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RESUMO

O presente trabalho de dissertacdo de mestrado tem como objeto de estudo a
participagdo do segmento sociedade civil no controle social da Politica de
Atendimento a Crianca e ao Adolescente de Guarapuava/PR. O método de
abordagem do fenbmeno é o dialético, em virtude principalmente de nao se
tratar de um estudo contemplativo nem externo a realidade, mas impregnado
no concreto, o que expressa uma determinada concepcdo de mundo. Esta
pesquisa € de natureza qualitativa e quantitativa, sendo seus procedimentos
metodoldgicos/ instrumentos: pesquisa bibliografica e documental, formulario
de dados, entrevista semi-estruturada e analise de conteudo. O contexto
empirico da pesquisa foi o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, no qual foi feita a selecdo dos sujeitos participantes, sendo: um
ex-conselheiro e um conselheiro com trajetéria de participacdo em conselhos
de direitos; trés conselheiros da gestédo atual, sendo dois ndo-governamentais
e um governamental. Para isso, utilizamos alguns critérios, como: trajetéria de
participacdo, presenca nas reunides e paridade entre sociedade civil e
governamental. Assim, esta dissertacdo foi organizada em dois capitulos. No
Capitulo 1, tecem-se reflexbes teoricas sobre o Estado Moderno e suas
relagbes com a sociedade civil; apresentam-se também consideragbes sobre
estas relacbes no contexto brasileiro, seguidas de uma sistematizacao sobre o
controle social. No Capitulo 2, o foco de estudo é a singularidade do controle
social no COMDICA em Guarapuava, descrevendo os aspectos legais da
gestdo da politica de atendimento aos meninos e meninas e 0 contexto
municipal, tanto no que concerne aos aspectos gerais quanto a rede de
protecdo as criangas e adolescentes no municipio. Destacando-se a
configuracdo da sociedade civil e o exercicio do controle social na area. As
reflexbes e analises apontam que o0 controle social processa-se
contraditoriamente, configurando um movimento dual entre a potencialidade e a
fragilidade. Ao mesmo tempo em que este segmento ocupa um espacgo de
participacdo politica e se configura como protagonista das praticas na area,
também expressa 0os embates entre concepcdes e praticas de controle social.

Palavras-chave: Controle Social. Sociedade Civil. Conselho de Direitos.
Crianca e Adolescente.



ABSTRACT

The present MA thesis aims at analyzing the participation of the civil society
segment in the social control of the Municipal Policy of Child and Adolescent
Rights in Guarapuava/PR. The approach method is the dialectical as the
present study does not deal with contemplative study, nor it is external to reality,
but based on concrete reality thus expressing a definite conception of the world.
The instruments used in this qualitative and quantitative nature research were
as follows: (a) literature and documentary research; (b) data form; (c) semi-
structured interview; and (d) content analysis. The empirical context of this
study was the Municipal Council of Child and Adolescent Rights
(COMDICA).The criterion used to select the research subjects was based on
their history of participation, presence in meetings, and equality between
government and civil society. Therefore, the subjects of this research included a
former councilor and a councilor who have participated in Councils of Rights,
three councilors of the current management, being two of them non-
governmental and one governmental. In this way, this thesis was organized in
two chapters. Chapter one presents the theoretical reflection on the Modern
State and its relation with the Brazilian civil society followed by systematization
of the social control. In chapter two, the focus of study is the singularity of the
social control at COMDICA in Guarapuava, describing the legal aspects of the
boys and girls care policy concerning the general aspects of the children and
adolescent protection network in the municipal context. The analysis and
reflections indicate that the social control is contradictory, showing dual
movement between potentiality and fragility. Yet the same time this segment
importance grows in terms of political participation and plays the role of a
protagonist in this area practice, it still expresses the conflicts between
conceptions and practices of social control.

Keywords: Social control; Civil society; Rights Council; Child and adolescent
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INTRODUCAO

Os temas da participacdo e do controle social sdo recorrentes nos estudos
sobre politicas sociais. A tematica envolve a discussédo sobre a propria democracia
e, assim, a relacdo existente entre Estado e a sociedade civil no mundo moderno.
Neste debate, os confrontos de ideias e concepg¢fes ndo sédo poucos, pelo contrério,
refletem as relagcdes de forga e interesses tanto no plano teérico como no mais
imediatamente politico.

O controle social das politicas sociais esta previsto na Constituicdo Federal
de 1988, como parte do principio da participagdo popular no Estado brasileiro.
Assim, os conselhos de politica e as conferéncias sdo regulamentados como
instrumentos privilegiados de controle social sobre as acdes estatais. Instituidos nas
trés esferas de governo, os conselhos possibilitam aos segmentos organizados da
sociedade civil a participacdo na formulacdo, implementacdo e avaliacdo das
politicas publicas. E sobre este legado que se forjam os elementos do controle social
democratico.

A partir de entéo, o controle social expressa um projeto para novas relacdes
entre Estado-sociedade, “[...] onde a esta cabe estabelecer praticas de vigilancia e
controle sobre aquele” (CARVALHO, 1995, p. 8); constituindo-se como “[...] um ciclo
decisoério que envolve o parametro do direito, o planejamento, o papel do gestor, o
financiamento, o Ministério Publico [entre outras instancias] [...]” (BEHRING, 2001, p.
6).

Os conselhos possuem uma potencialidade na area das politicas sociais e
no controle social “democratico”. Este € um dos elementos constitutivos de uma
“esfera publica” ampliada e democrética, ou seja, estas novas formas de controle
social elevam as possibilidades de gestéo participativa, através de um cidadao ativo,
qualificado para interferir na gestéo, privilegiando aquilo que é publico, o bem e o
interesse comum. Mas, ao estuda-los ou ocupa-los, é essencial considerar que este
controle social ndo se limita a instituicdo legal dos conselhos, mas € preciso

investigar cientificamente como se materializa nas praticas realizadas.
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Reconhecendo a atualidade da problematica da pesquisa, bem como a
inexisténcia® de pesquisas do servico social sobre a tematica no ambito municipal,
esta dissertacdo tem por objetivo: analisar a participacdo do segmento sociedade
civil no controle social da Politica de Atendimento a Crianca e ao Adolescente de
Guarapuava/PR.

Para responder a questdo central da pesquisa, se a participacdo da
sociedade civil exerce ou ndo algum tipo de controle na area, propde-se também
analisar: a) como se configura o segmento da sociedade civil no COMDICA; b) como
participa e se articula; ¢) quais interesses que defende; d) como se configuram as
relacbes entre segmento governamental e ndo-governamental na perspectiva do
controle social; e) quais as praticas empreendidas pelo segmento em termos de
controle social.

A opcao por esta temética de investigacado tem suas raizes no conjunto da
experiéncia da pesquisadora como conselheira e presidente do COMDICA em
Guarapuava na condicdo de representante da sociedade civil. Em se tratando do
processo de pesquisa, para Queiroz (1992, p.13), “A concentracdo do interesse do
pesquisador em determinados problemas, a perspectiva em que se coloca para
formula-los, a escolha dos instrumentos de coleta e andlise do material ndo séo
nunca fortuitos”. Deste modo, as questbes motivadoras da investigacdo estao
relacionadas aos interesses do pesquisador e a contextos socialmente
determinados. E produto da insercdo do pesquisador no real, que dada a sua
complexidade, incita a busca, o novo, a superacao.

N&o é casual, portanto, a preocupacdo que se revela com o controle social
no contexto do COMDICA e da politica de atendimento a crianca e ao adolescente.
Ela emerge como produto das inquietacdes vivenciadas neste espago, bem como a
experiéncia junto as instituicdes de atendimento a crian¢a e ao adolescente.

Desde o primeiro momento, 0 objeto de estudo € delineado e deslindado
através de um processo de investigacdo que tem como referéncia a perspectiva
tedrico-critica, cujos fundamentos estdo no método dialético (BOURGUIGNON,

2005), o método que permite ir além da aparéncia.

! No processo de reconstrucdo do projeto de pesquisa, foi realizado um levantamento junto aos
cursos de servico social da Universidade Estadual do Centro Oeste (UNICENTRO) e da Faculdade
Guairaca para identificar propostas de pesquisas relacionadas a tematica. O levantamento
demonstrou a inexisténcia de estudos sobre a temaética nos anos de 2010 e 2011.
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No processo de estudo da realidade, o fenébmeno que se deseja conhecer
inicialmente se da ao sujeito cognoscente como concreto figurado, como
aparéncia, como visdo, até certo ponto, cadtica. E um concreto sensivel,
porque pode ser captado pelos sentidos mais imediatos, mas que ao
mesmo tempo é um abstrato concreto porque, na verdade, pouco se sabe
do fendmeno, num primeiro contato. Porém, procurando precisar 0s
elementos que compdem o fendmeno, os principais determinantes de sua
existéncia naquela expressao/situacdo singular com que esse fendmeno se
apresenta, chega-se a conceitos mais precisos, onde o0s elementos
constituintes do fenédmeno estardo mais e melhor delimitados. Entdo aquele
concreto sensivel, mas que mesmo assim € abstrato vai se tornando cada
vez mais percebido pelo estudioso; vai deixando de ser abstrato — porque
genérico — para constituir-se como compreensdo em termos de esséncia,
porque no processo de analise do mesmo, o sujeito foi conhecendo as
determinacgBes que o constituem [...] (MUNHOZ, 2001, p. 26).

bY

Nao se trata de um estudo contemplativo nem externo a realidade, mas
impregnado no concreto, 0 que expressa uma determinada concepc¢do de mundo.
Por isso, 0 ponto de partida € o concreto, tendo como referéncia determinado objeto,
relacbes e processos historicos. A construgcdo do conhecimento € processual e
envolve a reconstrucéo da realidade e o retorno a realidade ap0s desvenda-la em
sua totalidade complexa. O desvelamento da constituicdo do todo ocorre através de
aproximacfes sucessivas, mas sem a pretensdo de esgotar a complexidade e
dinamicidade do real (BOURGUIGNON, 2005).

No processo de conhecer a realidade, tem-se como categoria orientadora a
contradi¢cdo. A principal contradicdo deste estudo revela-se através das concepc¢des
e praticas da sociedade civil no que tange ao controle social, explicitadas a partir das
relacfes entre Estado e sociedade no ambito do COMDICA. Na tradicdo marxista,
“[...] as contradi¢cOes dialéticas tém se caracterizado em contraste com as oposi¢cdes
ou conflitos exclusivos, pois seus termos ou polos pressupdem-se mutuamente, de
modo a constituir uma oposicao inclusiva” (BOTTOMORE, 2001, p. 80)

Nas palavras de Chaui (2000, p. 203), a contradicdo dialética possui duas
caracteristicas principais: “[...] os termos contraditérios ndo sdo dois positivos
contrarios [...], mas dois predicados contraditorios do mesmo sujeito, que sO existe
negando um ao outro. O negativo hdo € um positivo contrario a outro positivo, mas &
verdadeiramente negativo”.

Com esses pressupostos, procura-se reconhecer as diferentes
manifestagbes do fenbmeno tendo como finalidade a compreensdo das relagbes

reais que o constituem.
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A reconstrucao da realidade a partir de um objeto determinado, com vistas a
esséncia, requer um trato essencialmente qualitativo. Por isso, o caminho tedrico-
metodolégico remete-nos a uma pesquisa qualitativa apoiada em dados
guantitativos que tem como periodo demarcado a gestdo atual do COMDICA,
registrada a partir da composicdo da mesa diretora em exercicio, compreendendo o
periodo entre 06/05/2009 e 19/05/2011. Esse recorte abrange trinta reunides, sendo
vinte e trés ordinarias e sete extraordinarias.

Para subsidiar a analise proposta, sistematizaram-se os fundamentos das
relacdes entre Estado e sociedade civil, os fundamentos da categoria controle social,
bem como os fundamentos da constituicdo dos conselhos gestores e de direitos no
ambito da politica publica no Brasil; caracterizando objetivamente o contexto
socioeconémico do municipio e suas particularidades em relagéo a area da crianca e
do adolescente, processo possivel através da pesquisa bibliografica.

A partir desta fundamentacdo, foi necessario conhecer as préaticas do
COMDICA, sobretudo no controle social da politica de atendimento a crianca e ao
adolescente. Utilizou-se do estudo documental, tendo como base Relatorios de
Conferéncias, atas e deliberagdes do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e
do Adolescente; Relatério quadrienal do Conselho; Regimento interno; Estatuto
Social, Plano de Acdo e Relatério de Atividades das entidades?; Relatério elaborado
pelo Centro Operacional de Apoio das Promotorias de Justica de Protecdo a
Educacdo — CAOPEduc e a Subprocuradoria-Geral de Justica para assuntos de
Planejamento Institucional — SUBPLAN.

A pesquisa documental também foi realizada a partir das legislacfes, em
especial a Constituicdo Federal de 1988, o Estatuto da Crianca e do Adolescente
(ECA/1990), Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS/2004), Norma Operacional Béasica do SUAS
(NOB/SUAS/2005), Lei n° 259/1991 que cria o Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (COMDICA), Lei n° 1644/2007 e Lei n°® 1825/2009 que
altera a Lei n°® 259/1991.

Na pesquisa qualitativa, ha a possibilidade de conhecer e analisar como 0s
sujeitos significam e vivenciam o fenbmeno pesquisado. Pressupondo que uma

percepcdo critica coerente acerca da realidade advém de uma consciéncia da

> Documentos consultados no arquivo do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do

Adolescente, na Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS) de Guarapuava.
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historicidade dos fenOmenos sociais, preocupou-se em realizar aproximagdes
sucessivas para a selecdo da amostra de pesquisa. Para tanto, a percepcao dos
sujeitos significativos foi captada em diferentes momentos.

No primeiro momento, 0os sujeitos significativos a pesquisa foram trés (dois
conselheiros e um ex-conselheiro), sendo que um nao aceitou participar. E no
segundo momento, 0s sujeitos significativos a pesquisa foram quatro conselheiros
em exercicio no COMDICA, sendo dois ndo-governamentais e dois governamentais.

Apresenta-se no quadro 1 os detalhes sobre os critérios, alteracdes e

justificativa para selecgéo.

CRITERIOS PREVISTOS CRITERIOS UTILIZADOS

Conselheiro (s) com trajetoria de participacdo em conselhos
de politica. Apdés a leitura de todos os livros atas do
COMDICA, identificou-se a mesa diretora e a partir dela
quais pessoas ainda permanecem atuando em conselhos de
politica.

Foram selecionadas trés pessoas, sendo que uma néo
aceitou participar.

Justificativas para alteragdo do critério:

- Inexisténcia de lista de presenca das dez gestdes do
COMDICA ou de composicéo registrado no livro ata;

- Inexisténcia de um arquivo com a composi¢cao do Conselho
desde sua implantacao.

1 Ex-conselheiros do COMDICA,
representantes do segmento nao-
governamental.

Verificacdo dos registros em atas e
listas de presenca dos ex-
conselheiros ou conselheiros com
mais tempo de atuacdo em
conselhos gestores.

Conselheiro titular com maior nimero de presenca nas
reunides

Conselheiros  ndo-governamentais: duas  entrevistas
realizadas. Sendo que o primeiro apresenta um percentual
de participacéo de 86,6% e o segundo de 70%

Conselheiros governamentais: uma entrevista realizada com
um sujeito com percentual de participacéo de 53,33%
Justificativa: um  conselheiro selecionado preencheu
somente o formulario de dados, pois foi exonerado antes da
realizacéo da entrevista.

2 Conselheiros da gestdo atual,
sendo dois representantes da ala
governamental e dois do ala ndo-
governamental. Considerados como
critérios para a selecdo o cargo, a
presenca nas reunides e o tempo de
participacdo no Conselho.

QUADRO 1 — CRITERIOS PARA SELECAO DOS SUJEITOS SIGNIFICATIVOS
Fonte: A autora
Organizacgdo: A autora.

A coleta contou com duas etapas. Na primeira, a constituicdo de um perfil
dos conselheiros em exercicio através do preenchimento de um formulario de dados,
com a participacdo de onze conselheiros da gestdo atual, dos quais oito do
segmento ndo-governamental e trés do segmento governamental.

E na segunda etapa, buscou-se identificar a percepcao dos sujeitos sobre o
papel do COMDICA; a compreensdo de cada segmento sobre a interferéncia do

outro no que diz respeito a presenca, a pauta e o trabalho; e quais as concepc¢des
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gue envolvem o controle social nesse espaco. Por meio do instrumental entrevista
semi-estruturada (gravadas e transcritas com a permissao do sujeito participante),
pretendeu-se também compreender como o controle social desdobra-se e quais as
potencialidades que o segmento nao-governamental porta junto ao conselho de
direitos.

Para identificacdo dos sujeitos na andlise, sdo utilizadas as letras iniciais da
representacao no COMDICA (C=Conselheiro, Ng=N&ao-governamental,
G=Governamental) e, em seguida: letras do alfabeto para indicar os conselheiros
qgue preencheram o formulario de dados; ou numeros para 0s entrevistados. A
representacédo do conselheiro e do ex-conselheiro do segmento sociedade civil com

trajetoria de participacao é acrescida de asterisco (*), conforme demonstra o quadro

abaixo.
INSTRUMENTAL IDENTIFICACAO SIGLAS
Conselheiros do segmento nao- | Cng-A; Cng-B; Cng-C; Cng-D; Cng-E;
Formulario de governamental Cng-F; Cng-G; Cng-H,
Dados Conselheiros do segmento | Cg-A; Cg-B; Cg-C; Cg-D; Cg-E; Cg-F;
governamental Cg-G; Cg-H.
Conselheiros da gestéo atual Cng-1; Cng-4; Cg-1
Entrevista - -
Conselheiro e o ex-conselheiro Cng-2*; Cng-3*;

QUADRO 2 — IDENTIFICACAO DOS SUJEITOS SIGNIFICATIVOS
Fonte: A autora
Organizacgdo: A autora

O conjunto de técnicas utilizado nas analises dos depoimentos e
documentos oficiais é a Analise de Conteudo. Bardin (2009, p. 44) explica que se
trata de

[...] um conjunto de técnicas de analise das comunicacdes, visando obter,
por procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteldo das
mensagens, indicadores (quantitativos ou ndo) que permitam a inferéncia de
conhecimentos relativos as condicdes de producéo/recepcdo (variaveis
inferidas) destas mensagens.

A andlise de contetdo contém trés fases: pré-andlise, descricdo analitica e
interpretacdo inferencial. A pré-andlise é a organizacdo do material; a descricdo
analitica é o estudo aprofundado deste material acompanhado de referencial tedrico,

em que se faz a codificacdo, a classificacdo e a categorizacdo dos dados; e, por fim,
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a interpretacdo dos dados procura desvendar o que esta por trds de cada contetdo
manifesto (TRIVINOS, 2008).

A andlise de conteudo das falas dos sujeitos é sistematizada a partir de trés
categorias: o papel do conselho; a participacdo do segmento sociedade civil; e as
concepcoes e préaticas de controle social.

No que se refere a organizacao da dissertacdo, o trabalho esta dividido em
dois capitulos: no Capitulo | — “Estado e sociedade civil: relacdes contraditorias e
complementares” — tecem-se algumas reflexdes tedricas sobre o Estado Moderno e
suas relacdes com a sociedade civil, mapeando os conceitos centrais apontados
pela literatura e delimitando a corrente teorica interpretativa deste trabalho. Ainda
nesse capitulo, apresentam-se algumas consideracfes acerca destas relacbes no
contexto brasileiro, descrevendo as polémicas e perspectivas entre estas esferas no
que diz respeito a crianca e ao adolescente, determinadas, sobretudo, pela ortodoxia
neoliberal, seguidas de uma sistematizagcéo sobre o controle social.

No Capitulo II — “Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente de Guarapuava/PR: a sociedade civil e o controle social” — reflete-se
sobre as singularidades do controle social no COMDICA em Guarapuava,
descrevendo 0s aspectos legais da gestao da politica de atendimento a crianca e ao
adolescente e o contexto municipal, tanto no que concerne aos aspectos gerais
qguanto a rede de protecado as criangas e adolescentes no municipio. Destacando-se
a configuracdo da sociedade civil e o exercicio do controle social na érea,

reconstruido a partir da coleta, sistematizacao e analise dos dados.
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CAPITULO 1

ESTADO E SOCIEDADE CIVIL: RELACOES CONTRADITORIAS E
COMPLEMENTARES

1.1 CONCEPCOES MODERNAS SOBRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

Muito embora a existéncia® de interesse pelos estudos sobre o Estado e os
governos, as relacdes entre governos e destes com o povo n&do tenham origem com
o advento da modernidade, é no bojo do lluminismo*, mais especificamente no
processo de transicdo para o capitalismo, que os conceitos de Estado e sociedade
civil tém suas sistematizacdes. De acordo com Costa, a partir do lluminismo,

Houve a separacéo entre as esferas da religido e da politica, entre a fé e o
pensamento racional secularizado. Surge o Estado civil, separado da Igreja,
cuja funcdo é proteger os direitos do homem como cidaddo. A religido
tornou-se uma questdo de carater privado, esfera intima do homem,
protegida pelo direito de liberdade religiosa, e o Estado, como a esfera
publica, concebido como resultado da vontade humana expressa em pactos
escritos transformados em leis (COSTA, 2007, p. 26).

Assim, o movimento das luzes € o marco essencial no debate sobre as
relacGes entre Estado e sociedade, de modo que - perfazendo uma diversidade de
autores - estas passam a ser tema classico nas discussoes filosoficas e politicas na
sociedade capitalista ocidental até os dias atuais.

Em que pese certa reciprocidade em torno dessas concepcgdes, esta néo
remete a um conjunto de analises complementares passiveis de sistematizacdo num
Unico pensamento, pois os diversos autores utilizam diferentes pressupostos teorico-
metodoldgicos. Nas palavras de Nogueira (2003), os conflitos e atuagdes politicas os
diferenciam. Ou seja, tanto os conceitos de Estado quanto de sociedade civil

expressam os interesses e conflitos de seu tempo, “[...] interpretacdes vinculadas as

® Os filosofos da antiga Grécia, os politicos romanos, assim como as analises de Maquiavel compdem
este argumento, que é discutido por Duriguetto e Montafio (2010).

*“O iluminismo foi um modo de pensar. Consequéncia da “revolucéo cientifica” do final do século XVII
gue havia transformado a concepg¢ao que a maior parte das pessoas instruidas tinha a respeito do
mundo por eles habitado” (OUTHWAITE e BOTTOMORE, 1996, p. 375). Para LUIZ (2005, p. 32-33)
“[...] a tradicéo religiosa e a autoridade perdem gradativamente seu carater sagrado, assim com 0s
poderes estabelecidos (Igreja e monarquia), os pressupostos da autonomia social e individual entram
em cena depois de um periodo de sombras da Idade Média, urgindo por novas teorias que
explicassem a realidade e propusessem novas visbes de mundo. Essas teorias seriam
fundamentadas nos valores da razédo e do conhecimento/ ciéncia como possibilidade de liberdade, de
emancipacédo humana”.



21

necessidades histéricas, principalmente aquelas que se fazem aparecer
hegemonicamente” (LUIZ, 2005, p. 57).

N&o se pretende reconstruir com detalhes as concepg¢des, nem mapear e
deslindar criticamente as diversas correntes que se incidem nos estudos a respeito
das relagbes entre Estado e sociedade civil. Importa aqui destacar a existéncia de
dispares abordagens em diferentes contextos histéricos que fundamentam distintas
correntes tedricas.

Em relagdo aos tedricos, os contratualistas do jusnaturalismo® discutem
modelos ideais de Estado e/ou sociedade instituidos por meio de um pacto ou
contrato social. Tais pensadores contribuem significativamente para o debate do
Estado Moderno, de modo que seus estudos configuram uma base sélida para
essas concepcoes.

Como é de conhecimento, outros teéricos também desdobram esfor¢cos em
torno dessas concepcdes, dentre eles Hegel, Marx, L&nin® e Gramsci.

Outra corrente a ser considerada é o pensamento liberal’, através das obras
de Tocqueville?, Keynes® e Hayek'®. E, como destaca Duriguetto e Montafio (2010),

diferenciando-se dos anteriores, estd Weber'! e o contemporaneo Habermas™.

® “O jusnaturalismo refere-se ao desenvolvimento da ideia do direito natural entre o inicio do século
XVIl e o fim do século XVIII. [...] a idéia de um “direito natural moderno” é encontrada particularmente
nas obras dos contratualistas Thomas Hobbes (Inglaterra, 1588-1679), John Locke (Inglaterra, 1632-
1704) e Jean Jacques Rousseau (Suica, 1712-1778)" (DURIGUETTO; MONTANO, 2010, p. 22).

® “Vladimir llitch Ulianov Lénin (RUssia, 1870-1924) contemporaneo do processo de Revolucio
Soviética, sob o czarista, numa sociedade sem desenvolvimento capitalista-industrial significativo”
gDURIGUETTO; MONTANO, 2010, p. 41-42).

Outhwaite e Bottomore (1996) esclarecem que o liberalismo é uma versdo da tradicdo politica
ocidental e € empregado de forma um tanto confusa, sendo seu significado histérico permeado pelas
particularidades geograficas. A doutrina politica liberalismo afirma que o propdsito do Estado como
associacdo de individuos independentes é facilitar os projetos dos seus membros. Assim, o Estado
nao deve impor os seus préprios projetos. Os principios essenciais desta doutrina foram discutidos
por John Locke no texto do Segundo tratado sobre o governo civil e outros escritos. Para Costa
(2006), com Locke, os direitos do cidaddo passam a ocupar lugar de destaque nas reflexdes sobre o

apel do Estado.

“Charles Alexis de Tocqueville (Franca, 1805-1859), pertenceu a aristocracia, considerado legitimo
representante do pensamento liberal classico. [...] O contexto que viveu caracterizou-se por diversos
processos revoluciondrio e contrarrevolucionarios. Sua preocupagédo central foi pensar como fazer
com que a inegavel igualdade ndo derive em revolucdo e ndo afete a liberdade” (DURIGUETTO;
MONTANO, 2010, p. 50-51).

° “John Maynard Keynes (Inglaterra, 1883-1946) nasceu no final do periodo de auge do império
britAnico e da expanséo capitalista e conviveu com as fortes crises e as duas guerras mundiais. Tudo
isso influenciou seu pensamento e sua pratica politica, que se orientam para o enfrentamento e a
superacéo da crise capitalista” (DURIGUETTO; MONTANO, 2010, p. 55).

1% “Friedrich August von Hayek (Austria, 1899-1992), fundador da vertente do liberalismo (econémico),
dado seu combate ao intervencionismo estatal e a defesa de um retorno de um mercado
desregulado. Seus esforcos procuram demonstrar como o intervencionismo estatal levaria ao
totalitarismo e a perda de liberdade” (DURIGUETTO; MONTANO, 2010, p. 60).
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Para tanto, objetivando vislumbrar um panorama da constituicdo das esferas

do Estado e sociedade,

segue um quadro geral

contratualistas e, sobretudo, na tradicdo marxista.

dessas abordagens nos

JUSNATURALISTAS
0 MSBDEERRANICS)S 3 Georg Viadimir
0O CLASSICOS Jafal:]e-s Wilheim Karl Hinrich llitch Antonio
) q Friedrich MARX Ulianov GRAMSCI
o | Thomas HOBBES ROUSSEAU - -
O (Inglaterra, 1588- (Suica, HEGEL (Alemanha LE’NII_\I (Italia 1891-
E 1679), John LOCKE | 1712-1778) (Alemanha, | 1818-1883) (Russia 1937)

' 1770-1831) 1870-1924)
(Inglaterra, 1632-
1704)

Sociedade civil Sociedade | SOCIEDAD | SOCIEDADE | SOCIEDADE | SOCIEDADE

difere-se da civil & E CIVIL CIVIL CIVIL CIVIL

Sociedade natural. diferente de | Anterior ao | sociedade sociedade Aparelho

Sociedade civil é sociedade Estado - feudal burguesa privado de
ﬂ igual a sociedade politica ou sociedade # # hegemonia,
% politica, que é Estado. pré-politica | sociedade sociedade complexo
= | sindbnimo de Estado. Sociedade | Esfera burguesa socialista das relacbes
2 civil se entre a # ideoldgicas e
v | Sociedade civil = iguala a familiae o | sociedade ESTADO culturais.
O | sociedade civilizada Sociedade | Estado socialista Aparelho
é em oposi¢ao a civilizada repressivo da | ESTADO
EE sociedade primitiva, ESTADO burguesia Relacdes
—1 | entendida como em O contrato | Unificagdo | ESTADO econdmicas,
= | permanente estado social das partes “comité para aparelho
O | de guerra. torna-se a que gerenciar 0s coercivo
LéJ vida paraa | resultam da | assuntos da encarregado
<D( passagem dissolugdo | burguesia” do dominio
w da da familia. direto e do
8 sociedade Representa comando.
%) civil — nte dos
w civilizada interesses Estado
8 para a universais. ampliado =
< sociedade Sociedade
'u_) politica Politica
w +

Sociedade
Civil

QUADRO 3 - SINTESE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL — TEORICOS MODERNOS
Fonte: CORTES, L; LUIZ, D. E. C. Anotacdes de sala de aula das disciplinas de Estado e Politicas
Publicas e Sociedade Civil e Democracia. Programa de Estudos Pés-Graduados em Ciéncias Sociais
Aplicadas — UEPG - PR, 2010.

Organizacgdo: A autora

! “Max Weber (Alemanha, 1864-1920) considerado um dos fundadores da sociologia compreensiva.

O weberianismo constitui, juntamente com o positivismo e o marxismo, um dos trés pilares da teoria
social moderna”. E importante assinalar que DURIGUETTO e MONTANO (2010) imputam uma dura
critica a definicdo weberiano de Estado, considerando-a sem concretude para o estudo da realidade
de um Estado historicamente determinado.

12 «Jurgen Habermas (Alemanha, 1929) considerado o tltimo herdeiro da teoria critica desenvolvida
por Horkheimer e Adorno, figuras seminais da Escola de Frankfurt. [...] Habermas representa hoje um
dos pensadores mais influentes e um critico do pensamento pds-moderno e positivista”
(DURIGUETTO e MONTANO, 2010, p. 70).
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Duriguetto e Montafio (2010) sinalizam que, resguardada as diferencas das
formulacbes tedricas dos contratualistas, existe uma tendéncia de pensar a
organizacdo das formas do governo e do Estado para que exercam a funcao de
garantia da vida e da propriedade, leia-se defesa dos interesses privados. “[...]
Assim, em suas formulagfes, o Estado € instaurado como portador de uma razao
propria, que seria a garantia de uma vida que fosse ao mesmo tempo a garantia dos
interesses particulares e dos interesses universais” (DURIGUETTO; MONTANO,
2010, p. 30).

Além disso, os teodricos jusnaturalistas configuram um esfor¢co em explicar e
legitimar um Estado construido racionalmente sob uma base l6gica assentada na
razado. Muito embora em Maquiavel (1469 — 1520) ja se encontrem indicios de uma
leitura mais racional, quando este indica um poder advindo de sujeitos humanos
(CHAUI, 2000).

Pode-se observar no quadro 3 que para Rousseau, a nogdo de sociedade
civil vai ter sentido Unico de sociedade civilizada, que sO se torna sociedade politica
apos o contrato social. Ja para Hegel, os individuos organizam-se em sujeitos
coletivos e, através desse campo de media¢des, legitimam o interesse publico.
Desta forma, no contexto do Estado Moderno, somente quando a sociedade civil
reconhece como legitimo o poder do Estado, a ordem social conhece alguma
estabilidade. Espera-se da sociedade civil a critica capaz de orientar o Estado e
impedir que este infrinja seus limites.

A partir da sistematizacdo proposta por Hegel, compreende-se a sociedade
civil como esfera dos interesses particulares, da liberdade, em que se legitima o
pacto que fundara o Estado. Em sintese, a sociedade civil ja ndo coincide com o
Estado, mas constitui um dos seus momentos preliminares.

Duriguetto (2007, p. 45), ao tratar dos aspectos do pensamento de Hegel
sobre a esfera estatal, afirma que esta “[...] seria 0 rein0o em que se expressaria a
vontade universal, que seria construida a partir das vontades particulares da
sociedade civil’. No sistema hegeliano, as relagcbes entre Estado e sociedade civil
nao resultam na formulacdo de um efetivo interesse comum, mas de interesses
corporativos objetivamente defendidos como maxima universalizagao.

Como aponta o quadro 3, Marx propde uma inversdo da proposta hegeliana:

O Estado entdo é mitificamente transformado no sujeito real que ordena,
funda e materializa a universalizacdo dos interesses privatistas e
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particularistas da sociedade civil [...] segundo Marx € a esfera da sociedade
civil que fundamenta a natureza estatal, e ndo o contrario como supunha
Hegel (DURIGUETTO, 2007, p. 48).

Conforme enunciado no quadro 3, para Marx, o conjunto dos elementos
econdmicos, juridicos, ideoldgicos e politicos constituem a sociedade em dois niveis:
nivel econdmico e o nivel juridico politico ideoldgico. Na Ideologia Alema (1845-
1846), Marx e Engels defendem que cada nivel tem um grau de importancia, de
forma que o nivel econémico € determinante de todo funcionamento da sociedade.
Dessa forma, Marx e Engels chamam o momento econdmico, da produ¢cao material,
de estrutura. Nesta interpretacdo, a sociedade civil corresponde ao momento
estrutural e € considerada o cenario da historia. J& 0 momento das instituicoes
juridicas, politicas, sociais e culturais correspondem ao Estado, que o0s autores
caracterizam como superestrutura.

Segundo Held, Marx concebia a posicdo do Estado como uma forca
conservadora, “[...] longe, portanto, de ser a base da articulacdo do interesse
publico, o Estado, argumentava Marx, transforma objetivos universais em outra
forma de interesses privados” (HELD, 1987, p.107). Dessa forma, percebe-se que
para este pensador o Estado preserva os interesses gerais da burguesia em nome
do interesse publico, estando, entdo, este ultimo em segundo plano.

Muito embora num contexto diferente do de Marx e Engels, Lénin reafirma a
funcdo do Estado como aparelho repressivo da burguesia. Na perspectiva de Lénin,
segundo as analises de Duriguetto e Montafio (2010, p. 42), “[...] sem revolucéo
violenta, € impossivel substituir o Estado burgués pelo Estado proletario”.

Pode-se dizer que na contemporaneidade dois paradigmas explicativos das
relacdes entre Estado e sociedade civil ocupam a cena, tanto no plano teérico como
no mais imediatamente politico. Como se pode observar, estes se estruturam a partir
de distintos programas de acao e influencias teoricas. Contudo, “[...] frequentam-se
reciprocamente, remetendo-se uns aos outros. Seus impactos e desdobramentos
politicos, porém, sdo completamente distintos” (NOGUEIRA, 2003, p. 186).

O primeiro, intitulado paradigma liberal, relaciona-se com a ideia de um
Estado apartado da sociedade civil, uma sociedade liberista, onde o mercado dirige
e a luta social faz-se em termos competitivos e privados, com minimas interferéncias
publicas ou estatais. Aqui, o Estado é compreendido como “minimo”, reduzido as

funcdes de guardido da lei, mais liberal e representativo do que democratico e
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participativo. Em outros termos, os autores que materializam esse paradigma

propdem uma concepcdo de sociedade civil distanciada dos processos de

democracia, entre estes estdo Tocqueville e Stuart Mill.
Nessa concepcao, a sociedade civil é externa ao Estado — uma instancia
pré-estatal ou infra-estatal —, e nela se busca compensar a ldgica das
burocracias publicas e do mercado com a légica do associativismo
sociocultural. Um espaco a partir do qual se pode ferir e hostilizar os
governos, mas de onde ndo se estruturam governos alternativos ou
movimentos de recomposi¢do social. Nele, pode existir oposi¢cdo, mas néo
contestacdo (NOGUEIRA, 2003, p. 192).

Esse desenho é também composto pelo universo do ativismo global,
chamado pelo autor de sociedade civil social, em que a luta social muitas vezes
exclui a luta institucional, dificultando a viabilizacdo de estratégias de poder e
hegemonia. Aqui, a palavra chave € autonomia e esta sociedade esta composta por
movimentos que se auto-organizam.

Ambas sustentam-se sobre uma valorizacdo da sociedade civil, apartada,
autbnoma diante do Estado, uma instancia homogénea e composta por finalidades
convergentes. O que implica a defesa de uma sociedade civil vazia de contradi¢cdes
e conflitos, que luta, mas que nao é perpassada por lutas.

Ao considerar que a sociedade civil ndo é a extensdo da vida democrética,
mas lugar de interesses conflitantes que s6 podem se compor mediante acdes
politicas deliberadas, Nogueira (2003) concebe o conceito de sociedade civil politico
estatal fundamentada na perspectiva gramsciana.

Esta proposicdo do autor expressa o outro paradigma vigente, que se
vincula a tradicdo marxista, principalmente através das elaboracbes de Antonio
Gramsci, o qual coloca o Estado muito préximo da concepcao de sociedade civil,
como indica o quadro 3.

Diferentemente das formulagdes “[...] que procuram fornecer um eixo de
orientacdo para a acao politica com base numa oposicdo axiolégica entre Estado e
sociedade” (NOGUEIRA, 2003, p. 186-187), a teoria gramsciana encontra seu
alicerce tedrico e sua referéncia ético-politica precisamente na dialética de unidade e
distingdo daquelas duas instancias constitutivas do social.

Logo, a sociedade civil ndo é um mero terreno de iniciativas “privadas”, mas

tem desde logo uma “funcéo estatal’, na medida mesma em que se pée como “[...]
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hegemonia politica e cultural de um grupo social sobre toda a sociedade, como
conteudo ético do Estado” (GRAMSCI, 2000, p. 225).

Nestes termos, para Nogueira (2003), Gramsci pensa numa sociedade civil
que se pode chamar politico-estatal. Nela, a politica comanda e a luta social e a
institucional caminham juntas, articulando-se a partir de uma estratégia de poder e
hegemonia. A sociedade civil possibilita a articulagdo e unificacdo dos interesses, a
politizacdo das acdes, a superacdo de tendéncias corporativas e a organizacado de
consensos. Nesta perspectiva, espera-se um Estado social radicalizado®,
democrético e participativo, parametro geral dos diversos interesses sociais.

O autor ainda explica que Gramsci, ao pensar o Estado em relagdo com a
sociedade civil, afirma que a sociedade civil € um conceito, complexo e sofisticado,
com o qual se pode entender a complexidade da realidade contemporanea. Mas,
gue se trata também de um projeto politico abrangente e igualmente sofisticado,
através do qual se pode buscar transformar a realidade (NOGUEIRA, 2003).

Entende-se que a sociedade civil politico-estatal alude maiores
possibilidades de processar e articular demandas, maiores oportunidades de
interferir na vida coletiva como um todo. Com isso, produzem-se incentivos
integradores, como politizacao e fortalecimento do interesse publico e democratico.
Nesta sociedade civil, podem se articular movimentos que apontam para a
construcdo de hegemonias, para o controle e o direcionamento dos governos e para
a regulacdo estatal e o delineamento de solugdes positivas para 0os problemas
sociais. Este é o modelo que, em tese, pauta o projeto democratico-participativo.

Distante de uma sociedade virtuosa, as elaboracdes de Gramsci alertam
para a contradicdo que perpassa as relacdes sociais, em que se esbocam projetos
distintos num mesmo cenario, podendo estes legitimar a subordinagdo politica ou
desvelar tendéncias contra-hegemodnicas no atendimento das classes subalternas.

Gramsci concebe para a sociedade civil o papel de luta, de construcdo de
consenso, a capacidade de desenvolver consciéncia de classe e viabilizar a
ampliacdo do Estado, por meio da articulacdo do “bloco histérico” **. No entanto, na
leitura de Gramsci feita por Simionatto (2004), essa estratégia deve considerar as

3 O autor refere-se a um Estado maximo, permeavel as demandas da sociedade civil.

A partir das discussdes de Nogueira (2001), o conceito de “bloco histérico” compreende a
totalidade concreta formada pela articulagéo da infra-estrutura material e das superestruturas politico-
ideoldgicas.
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especificidades e particularidades historicas locais, de forma que seja possivel
identificar quais as caracteristicas da sociedade.

De acordo com Coutinho (2007), sabe-se que as sociedades que
apresentam menor desenvoltura frente ao processo democratico politico e carecem
de organizacao popular pressupdem o fortalecimento do Estado enquanto momento
ético-politico, voltado para o interesse coletivo. Uma vez estabelecida esta relacéo
entre Estado e sociedade, os individuos podem obter condi¢cdes de enfrentamento,
ruptura e construcdo de uma nova ordem, que viabilize a abertura do Estado as
demandas da sociedade organizada.

Assim, com base em Gramsci, Coutinho (2007, p. 127), indica que a
sociedade civil é:

O conjunto das relagBes sociais que agrupa o devir concreto da vida e o
emaranhado das instituicdes e ideologias nas quais as relacBes se
produzem e se organizam. Deste modo, ela congrega valores diversos e
contraditdrios que estdo presentes na sociedade e no espaco social onde se
trava a luta por hegemonia. E formada [...] pelo conjunto das organizacdes
responsaveis pela elaboracdo e/ou difuséo de ideologias, compreendendo o
sistema escolar, as igrejas, o0s partidos politicos, os sindicatos,
organizacbes profissionais, organizagcdo material da cultura (revistas,
jornais, editoras, meios de comunicacédo de massa, etc).

A teoria apresentada por Gramsci compreende o conceito de Estado ndo so
como sociedade politica, configurada pela forca repressiva, mas como juncdo da
sociedade politica e da sociedade civil. Sendo assim, a ampliagdo do Estado
proposta por Gramsci, de acordo com Coutinho (2007) e Simionatto (2004), é
produto da contemporaneidade, em que o0 movimento das massas pode se
configurar como ator social capaz de questionar a ordem estabelecida.

Entende-se a partir desses autores que o conceito de Estado sistematizado
por Gramsci supera alguns elementos do conceito original da obra marxiana, ja que
assume a possibilidade de ampliacédo dos interesses presentes na esfera do Estado.
Segundo os autores em tela, Gramsci, a partir de sua realidade pessoal e concreta,
acresce elementos a teoria marxista, promovendo um desenvolvimento de conceitos
originais discutidos por Marx, Engels e Lénin, sistematizando uma ciéncia da acao
politica.

Pensador inserido na tradicdo marxista, Gramsci discute as configuracdes
do Estado enquanto um “[...] referencial forjado para a agéo” (SIMIONATTO, 2004,

p. 255), com uma proposta capaz de pensar as transformacbes da
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contemporaneidade, tanto no campo econémico, quanto politico, cultural e social. De
acordo com a autora, Gramsci supera o entendimento da politica enquanto atividade
autbnoma, dentro de um contexto do desenvolvimento histérico das forcas materiais.
Para ele, & através da politica que a consciéncia individual coloca-se em contato
com o mundo social e material, considerando esta como atividade humana central.

E importante lembrar que o conceito de Estado discutido por Marx e Engels,
em 1848, no texto do Manifesto do Partido Comunista, reflete o periodo historico em
que o Estado exerce uma funcao intensa de repressao, configurando a auséncia de
canais de expressdo dos interesses da populagédo. Por isso, o Estado foi chamado
pelos autores de “comité da burguesia”.

O Estado capitalista foi acusado, pelos socialistas, de atuar na defesa dos
interesses da classe burguesa, e deste modo, seu papel ndo respondia ao
bem comum, assim como afirmaram alguns dos classicos dos séculos
precedentes, e sim a um interesse bastante particular — o do capital. Esta
conclusdo levou Marx e Engels, em 1848, num contexto pés-Revolucao
Industrial, a afirmar que o moderno Estado burgués n&o era sendo um
comité para gerenciar os negoécios da burguesia. Desta forma, em sua
interpretacdo o Estado ndo é um ente neutro, que zela pelo bem comum,
pelo interesse geral, universal, ao contrario; sua institucionalizacdo é
perpassada pela diversidade de interesses que se expressam na

organizacdo da vida dos homens em sociedade. Expressa, em Ultima
analise, as contradicdes da luta de classes (SIQUEIRA, 2005, p. 24).

Coutinho (1996, p. 17) indica que a ampliacdo do conceito de Estado nos
estudos marxistas mais recentes resulta do desenvolvimento objetivo do modo de
producédo e da formacao econdmico-social capitalistas. Desta maneira, ao introduzir
novas determinacdes na esfera do ser social e da politica, “[...] a dindmica do
desenvolvimento historico-ontolégico tornou necessaria a superacao dialética de
uma concepcao ‘restrita’ do Estado, na medida em que o proprio Estado se ampliou
objetivamente [...]".

Contudo, Gramsci, ao preocupar-se com a ampliacdo do Estado, defende
gue nao basta ocupar o poder, mas que era preciso construir uma nova ordem, uma
nova hegemonia, um referencial novo. Assim, de acordo com 0s autores em tela,
Gramsci propde que o momento de coergcdo seja superado pelo momento de
consenso.

No contexto das sociedades modernas, somente a coer¢do nao se
configura como o Unico mecanismo institucional de controle social. Assim,
construir e difundir ideias coletivas que assegurem projetos politicos sao

mecanismos essenciais para a estabilidade do sistema vigente. Com isso,
Gramsci atribuiu centralidade ao conceito de sociedade civil. A sociedade
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civil foi compreendida como o espaco dos aparelhos privados de
hegemonia, dos canais de expressédo que se originam a partir do século XX,
principalmente, e exercem a funcao de formacdo da opinido publica e de
difusé@o de ideologias (SIQUEIRA, 2010, p. 9).

Coutinho (2007) considera que Gramsci, ao reafirmar a sociedade civil como
motor da histéria, analisa que as condicbes econémicas e materiais por si s6 ndo
movem a histéria, de forma que o Estado passa a ser constituido pela articulacéao
entre estrutura e superestrutura. Gramsci foi um dos autores que melhor enfatizou a
necessidade de compreender que estrutura e superestrutura equivalem-se em
importancia: “[...] pois, embora a hegemonia seja ético-politica, ela também deve ser
econbmica, deve necessariamente ser baseada na funcédo decisiva da atividade
econdmica” (GRAMSCI apud CARNOQY, 2005, p. 90).

Para Coutinho (2007), Gramsci defende o transito dos interesses
particulares e corporativos a condicdo de consciéncia universal, viabilizando a
emancipacdo politica®™ dos trabalhadores. Emancipacdo que se conjectura na
construcdo de um novo “bloco historico”, uma vez que é na historicidade do ser
social, na capacidade de construir consenso e uma visdo de mundo que se legitima
uma proposta transformadora da sociedade. A sociedade civil aqui é portadora
material da figura social da hegemonia.

A hegemonia é isto: determinar os tracos especificos de uma condi¢édo
histérica, de um processo, tornar-se protagonista das reivindicacbes de
outros estratos sociais, da solucdo das mesmas, de forma a unir em torno

de si esses estratos, realizando com eles uma alian¢ga na luta contra o
capitalismo (COUTINHO, 2007, p. 78).

Segundo Simionatto (2004), ha um movimento dialético e democratico, em
que a busca pela hegemonia e pelas aliancas de classe caracterizar-se-ia como
ideias fundamentais, exigindo que a classe trabalhadora constitua unidade,
organizacdo e, sobretudo, atitude. Ou seja, a alternativa indicada por Gramsci
contempla a organizacdo da classe trabalhadora na construcdo dos alicerces de

uma nova cultura: as normas e valores de uma nova sociedade.

1 “[...] emancipacdo é a redugdo do mundo humano, das relagbes, ao proprio homem. A

emancipacéo politica é a reducdo do homem, de um lado, a membro da sociedade burguesa, a
individuo egoista independente e, de outro, a cidaddo do Estado, a pessoa moral. Somente quando o
homem individual, em ser genérico, em seu trabalho individual e em suas relagdes individuais;
somente quando o homem tenha reconhecido e organizado suas ‘forces propes’ como for¢cas sociais
e quando, portanto, ja ndo separa de si a forga social sob a forma de forca politica, somente entéo se
processa a emancipacdo humana” (MARX apud LUIZ, 2005, p. 44).
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A hegemonia constituida entra em conflito com a estabelecida, consolidando
uma luta ideoldgica pela consciéncia da populacdo, até que a nova superestrutura
seja capaz de superar a antiga. Ai sim, assumir o poder do Estado significaria que a
classe trabalhadora teria solidificado de fato os valores e normas sociais, a ponto de
formar uma nova sociedade através do aparelho do Estado.

Entende-se que a ampliagcdo do Estado teorizada por Gramsci representa o
enfrentamento estratégico da sociedade civil aos grupos ja dominantes, para ter sua
participacdo admitida na gestdo do Estado. Seguindo este raciocinio, seus estudos
subsidiam a interpretacdo dos processos de gestdo das politicas publicas vigentes
no cenario brasileiro.

A luz dos teéricos gramscianos, apreende-se que a participacdo politica™® é
um momento fundamental na construcéo do interesse publico que norteia as acbes
do Estado. Nas sociedades contemporaneas, as legislacbes, seguindo esse
pressuposto, passam a garantir, no plano formal, a participagdo dos segmentos
populares na gestdo de assuntos publicos, como, por exemplo, nas politicas sociais.

Em sintese, no lastro da perspectiva marxiana, base do pensamento
gramsciano, Estado e sociedade civil sdo problematizados a partir de sua relagéo
dialética, em que o Estado carrega as contradicbes presentes na sociedade civil.
Sendo assim, o Estado, de certo modo, € a sociedade civil, jA que o processo de
construcdo da ordem juridico-formal carrega a multiplicidade de determinacdes

sociais que emergem da esfera da sociedade civil.

1.2 AS RELA(;OES ENTRE ESTADO, SOCIEDADE CIVIL E ESFERA PUBLICA NA
SOCIEDADE MODERNA

Entende-se que a discussdo sobre o controle social aqui proposta sé tem
conteuado e significados explicitados quando pensados e examinados no quadro

mais amplo e complexo das relacdes entre as esferas do Estado e da sociedade

® Dentre as modalidades de participacdo discutidas por Nogueira (2004): assistencialista,

corporativa, eleitoral e politica, “[...] a modalidade que se realiza tendo em vista o Estado, ou seja, a
organizacdo da vida social em seu conjunto, a convivéncia, € a participacdo politica. Na analise de
Siqueira (2005, p. 58), “é mediante a participacdo politica que a “vontade geral”, 0 “pacto social” se
objetiva, se recria e se fortalece”
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civi. A partir das diferentes configuragbes do Estado e articulacbes com a
sociedade, procura-se identificar como se configuram estas relacdes no capitalismo.

Antecipa-se que a literatura argumenta que a relacdo entre Estado e
sociedade civil na modernidade configura-se historicamente a partir da sobreposicéo
do Estado a sociedade civil, ditando os rumos da realidade econdmica e social.

Pereira (2002) complementa dizendo que a ideia de domina¢do como nucleo
do conceito de Estado e a instituicAo de um aparato legal, pensado enquanto
soberano, superior e independente - leia-se, a conformacdo de um Estado de Direito
ou de um Estado limitado pela lei - ganhou relevancia na era moderna. Contudo,
esse entendimento remete as concepcdes e praticas politico-juridicas medievais,
consideradas fundamentais para o desenvolvimento da teoria do Estado e dos
direitos modernos.

Em abreviacéo, influenciado pelo construto dessas civilizagdes na ldade
Média, desenha-se o0 conceito de servico publico “[...] regulador das relactes
humanas e das atividades econdmicas estratégicas” (PEREIRA, 2002, p. 28). Para a
autora é desse periodo o estabelecimento de duas categorias de direito: o direito
divino e o direito dos homens.

Desde a antiguidade registra-se a necessidade do exercicio do poder
encontrar respaldo, legitimacdo dos governados. E dessa exigéncia como um
instrumento de controle publico que nasce o0 pacto entre governantes e governados,
a partir do qual se estabelecem condi¢cdes de exercicio do poder e das obrigacdes
mutuas.

Esses principios encontram ainda maior legitimidade com a hegemonia do
liberalismo classico, quando o controle publico torna-se argumento para propagar a
autonomia individual frente as possiveis interferéncias do Estado nos assuntos
privados e na autonomia das instituicoes de defesa dessas liberdades. Para os
liberais, “[...] os tribunais encarregados da protecado do ordenamento juridico, ao qual
estariam submetidos o Estado e a sociedade, seriam independentes em sua
atuacao, submetendo-se, apenas, ao poder da lei” (PEREIRA, 2002, p. 30). Assim,

[...] o Estado passa a ser concebido como uma instancia separada da
sociedade, devendo esta expressar-se apenas de forma parcial,
referenciada na atividade daquele. Ou seja, o Estado transforma-se na mais
elevada associacdo dos membros da sociedade, devendo, por isso,
estabelecer os marcos para a atuacdo conjunta das forcas sociais e

assegurar a identidade e a autonomia destas. Em adicdo, os liberais
pressupunham que a organizacdo estatal ndo seria afetada por fatores
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sociais e econbmicos e, portanto, ndo deveria preocupar-se em prestar
servigos a sociedade e em manté-la em equilibrio. Fortalece-se deste modo,
o conceito de igualdade formal e juridica, que, por assim ser, ndo assumia
compromissos com a desigualdade real, substantiva (PEREIRA, 2002, p.
29-30).

Duriguetto (2007) argumenta que esta concepcéao objetiva balizar os poderes
do Estado e definir uma esfera privada, autbnoma da acgéo estatal. O nucleo duro
dessa doutrina enseja a libertacdo da sociedade civil de ingeréncias politicas,
demarcando a autoridade do Estado. Nesse sentido, o liberalismo advoga um
Estado constitucional da propriedade privada e de uma economia competitiva de
mercado como mecanismos para coordenar os interesses dos individuos. Neste
momento, a percepcao de individuo livre, igual e portador de direitos inalienaveis
passa pelo género e pela condicao proprietaria, critérios que conferem ao individuo
status de cidadéo.

Na medida em que as questbes pertencentes a esfera privada
transformaram-se em interesse coletivo, através da ascensdo da sociedade e a
elevacdo das atividades econdbmicas ao nivel publico, mais especificamente no
contexto de formacdo das economias nacionais e do Estado nacédo, tem-se a
separacéo entre esfera publica e privada.

Para Raichelis (1998, p. 46),

A esfera publica burguesa é o estado e a qualidade das coisas publicas.
Trata-se de uma categoria tipica da era do capital, vinculada a evolucgéo
historica da sociedade burguesa saida da alta Idade Média européia. Esta
esfera publica formou-se ao final do século XVIII, configurando-se em um
ambito especifico da sociedade burguesa a partir do desenvolvimento
histérico da cultura material burguesa.

Logo publico, nessa conjuntura, tem um sentido restrito:

[...] € sinbnimo de estatal: refere-se ao funcionamento de um aparato que
detém o monopdlio legitimo da violéncia, no sentido weberiano. A esfera
publica-estatal burguesa desenvolve-se no contexto do mercantilismo:
comecgam a prevalecer os interesses do capital manufatureiro ante o capital
comercial. O velho modo de producdo capitalista transforma-se com a
introducdo do intercambio de matérias-primas e produtos acabados ou
semi-acabados (RAICHELIS, 1998, p. 48).

O privado passa a ser entendido como lugar daqueles que nao tem cargo
publico ou oficial. Deste modo, poder publico tem vinculacdo com pessoas que

participam da “esfera do poder estatal”. Com essa configuracédo, o “[...] ambito da
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autonomia privada, contrapfe-se ao Estado” (RAICHELIS, 1998, p. 48). O publico

passa a ser sindbnimo de estatal configurando um sentido restrito.

Do ponto de vista do ordenamento politico, a esfera plblica assume a
posicao central: trata-se do principio organizativo dos Estados burgueses de
Direito na forma de governo parlamentar. O pressuposto social desta esfera
publica burguesa € um mercado liberalizado, que faz da troca na esfera da
reproducéo social um assunto de pessoas privadas. Completa-se, assim a
privatizacdo da sociedade burguesa (RAICHELIS, 1998, p. 49).

Com esse desenho de sociedade, a base é constituida de pequenos
proprietarios que transformam o espac¢o privado numa esfera de seus interesses
comuns. Ao se inserirem como proprietarios privados na esfera produtiva, eles
passam a cidaddos ativos no plano da esfera estatal. E, numa analogia a
autoconsciéncia da familia burguesa, o mundo competitivo dos negécios passa a
operar com “[...] autonomia das pessoas privadas, livres dos controles estatais e
submetidas as leis da esfera privada” (RAICHELIS, 1998, p. 50).

O Estado, nesse periodo, é considerado uma

[...] espécie de mal necessario, que se resumia a fornecer a base legal com
0 qual o mercado podia melhor maximizar os “beneficios aos homens”. [...]
parteiro do mundo do capital, desde que mantido sob controle estrito, sem o
que é a fonte de todos os males e crises. (BEHRING e BOSCHETTI, 2007,
p. 56).

Deste modo, em tese “[...] o Estado constitui-se na esfera publica, com a
defesa dos interesses gerais e do bem comum, e a sociedade civil, a esfera privada,

como espaco dos interesses privados e individuais” (COSTA, 2006, p. 28).

Uma solucdo transitéria adotada pelo Estado capitalista em sua fase
“econdmico-corporativa” consistiu em limitar o jogo politico as classes e
setores integrados ao dominio do capital, cuja participacdo na vida publica
se supunha que haveria de ser enquadrada dentro de margens aceitaveis
para as classes dominantes. Desse modo, a cidadania se restringiu ao
estreito estrato formado pelos proprietarios e as classes e grupos integrados
a sua hegemonia, enquanto que a grande massa da sociedade padecia
uma situagéo crescentemente resistida de excluséo politica (BORON, 1994,
p. 20).

Em outras palavras, o Estado moderno é o Estado liberal burgués que deve
garantir as regras do convivio social e a defesa da propriedade através da lei

firmada no pacto, em detrimento do uso da forca.

A democracia “censitaria” se caracterizou entdo, em primeiro lugar, por sua
vocacdo excludente, que por sua vez adquiriu um status legal nos diferentes
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regimes eleitorais que consagravam a privagdo do direito a sufragio a
distintas categorias das classes subalternas; e, em segundo lugar, por sua
natureza formal e abstrata, tracos estes com os quais se procurava frear a
dindmica expansiva da participacdo popular. Desse modo se “congelou” o
processo democratico, confiando-o ao conjunto das classes e estratos
sociais dominantes [...] (BORON, 1994, p. 20).

No entanto, as praticas liberais logo desvelam as porosidades
argumentativas dessa doutrina, uma vez que, para além das “intencfes” de abertura,
uma sociedade assentada sobre classes sociais garante que apenas 0 proprietario

possa aspirar a cidadania.

E foi precisamente esta condicdo restritiva e excludente que permitiu
harmonizar a existéncia “terrena” de uma sociedade classista e
profundamente desigual - com igualdade que imperava em um “céu politico”
completamente independentizado da base material (BORON, 1995, p. 72).

Assim, recolocam-se as bases sobre as quais se assenta de fato a
sociedade de classes. Conforme o quadro 3, a partir de Karl Marx (1818 — 1883)
compreende-se, entdo, que as relacdes materiais de producdo condicionam o papel
que o Estado exerce sobre a vida dos individuos. Nestes termos, quem domina a
esfera material de producgéo, domina também as instancias de poder politico.

A teoria classica marxista compreende a existéncia do Estado a partir da
divisdo da sociedade em classes. A classe burguesa é detentora dos meios de
producdo, sendo composta pela minoria das pessoas. J4 a classe trabalhadora
compde a grande massa da populacéo e possui apenas a for¢ca de trabalho. Para
Coutinho (2007), a divisdo da sociedade em classes € um processo decorrente das
relacfes sociais de producao estabelecidas no sistema capitalista.

No contexto do mundo capitalista, a maquina estatal assume a funcéo de
conservar e reproduzir tal divisdo. E, muito embora a esfera publica moderna porte
viés universalista, esta retrata o0s interesses da classe burguesa sendo
transformados em interesse geral através do Estado, o qual se sobrepde a
sociedade civil.

Essas conformac¢des demonstram que a propriedade é determinante para
ingressar na esfera publica de forma que para Habermas'’, na leitura de Raichelis

(1998), o interesse de classe é a base da opinido publica e adquire uma aparéncia

' Importa sinalizar que a perspectiva de entendimento da esfera da politica aberta por Habermas, ao
destacar o fendmeno histérico da publicizacdo e do debate publico acerca das decisbes da
autoridade estatal relativas ao ordenamento da esfera material, expressa um rompimento com a
concepcgao marxista sobre a natureza da politica.
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universal, uma vez que a apresentacdo publica dos argumentos privados busca um

consenso sobre o interesse universal.

Assim nesse contexto o Estado tem a aparéncia da universalidade, mas sua
realidade efetiva é particular, na medida em que ele garante a organizagéo
das condi¢Bes gerais de um sistema (ou organizacdo da producédo) no qual
e pelo qual a burguesia existe como classe dominante (DURIGUETTO;
MONTANO, 2010, p. 37).

Com base nesses pressupostos, as criticas impetradas por Marx destroem
as ficcbes sobre a ideia de esfera “publica” burguesa:

[...] a dissolucdo das relacBes feudais de dominacdo no interior da
burguesia ndo representa a pretendida dissolucdo de toda a dominacao
politica em geral, mas sua perpetuacdo em outra forma. Desvela-se, assim,
o carater ideoldgico do Estado de Direito e a esfera publica como principio
de sua organizacao (RAICHELIS,1998, p. 52).

A distincdo imputada entre o publico e o privado tem balizas historicas e
conteudo conflitante, corrobora-se com o argumento de Raichelis (1998), quando
assevera que a esfera publica nasce cindida pela contradicdo elementar da
sociedade capitalista, sua divisdo em classes e 0s antagonismos entre capital e
trabalho. De modo que o uso e a apropriacdo da esfera publica em defesa de

interesses privados tornam-se recorrentes na sociedade capitalista.

Essa falta de diferenciacdo entre o publico e o privado — onde ndo s6 o
publico é apropriado pelo privado, como as relagdes politicas sao
percebidas como extensdes das relacbes privadas — torna as relagcfes de
favor, o personalismo, o clientelismo e o paternalismo, praticas politicas
comuns [...]. Em consequéncia, grupos subalternos, excluidos, passaram a
ver a politica como “negécio privado” das elites resultando numa imensa
distancia entre sociedade civil e politica (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
20086, p. 27).

Trata-se de uma sociedade que, contraditoriamente, vislumbra
possibilidades de superar o periodo de caréncia*® no bojo da revolucéo industrial,
mas que, homeadamente, prioriza a estabilidade de uma minoria em detrimento de
uma maioria e entende a divisdo da sociedade em classe como uma estratégia

essencial para a reproducéo do capital.

'® Segundo Lessa (1999), o periodo de caréncia pode ser caracterizado como todo o periodo que
antecede a revolucdo industrial, aproximadamente quatorze mil anos atras. Nele, toda a producao
existente ndo era suficiente para suprir todas as necessidades de todos os individuos.
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Em sintese, as praticas do Estado, principalmente até a Grande Depresséo,
refletem o entendimento de sua funcdo naquele periodo: arbitro das classes sociais.
Contudo, o fruto de uma sociedade que durante um longo periodo néo logra
conformar uma sociabilidade com equidade e trata a questdo social como caso de
policia ndo pode ser diferente. As densas mudancas estruturais verificadas nas
sociedades modernas criaram novos e complexos problemas para o Estado

capitalista.

A questdo social que eclodiu na segunda metade do século XIX, no rastro
da revolugéo industrial, impés-se como um fato perturbador da ordem e das
instituicOes liberal-burguesas. Com efeito, a questdo social, constituida em
torno do pauperismo e da miséria das massas, representou o fim de uma
concepcao idealista de que a sociedade, por si s6 ou, quando muito,
acossada pela policia, pudesse encontrar solu¢cdes para os problemas
sociais. Constatada a falacia dessa concepc¢ao, impés-se outra, apoiada na
necessidade do sistema liberal-burgués de responder, por meio da
regulacao estatal efetiva e ampliada, os efeitos diruptivos da questao social
(PEREIRA, 2002, p. 31).

N&o obstante, para a autora, a industrializacao interfere na regulamentacéo
juridica das relacdes da sociedade anterior, de modo que as rela¢des de producao
sofrem mudangas, ao mesmo tempo constituem-se varias organizacdes de defesa

dos interesses dos trabalhadores, consumidores e pequenos produtores.

O século XIX trazia as contradicdes de uma sociedade que por um lado se
modernizava, e por outro, acirrava as condicGes de pobreza da classe
trabalhadora. O processo de industrializacdo fomentou um aumento
consideravel dessa classe, que ndo possuindo outra coisa, sendo a forga de
trabalho, [...]. As condi¢cdes precarias de vida e de trabalho da classe
operaria nutriram uma permanente insatisfagdo por parte dos trabalhadores,
que ao longo do século XIX encamparam lutas incessantes em prol do
reconhecimento da cidadania (SIQUEIRA, 2005, p. 25).

Para Boron (1994), as lutas populares que obrigam a democratizacao dos

Estados capitalistas varrem com as premissas de um Estado cuja cidadania nao

transcende o universo das classes proprietarias.

Depois da Primeira Guerra Mundial, da Revolucdo Russa e da Grande
Depressdo, o Estado burgués s6 poderia reclamar para si o titulo de
“democrético” a condicdo de que repousasse sobre uma base de massas,
algo inconcebivel — e inadmissivel — na teoria convencional (BORON, 1995,
p. 72).

Essa necessidade histérica precipita uma importante reformulacdo no

liberalismo, que se transfigura no “liberalismo democratico” e descortina a instavel
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tentativa de reconciliar capitalismo e democracia. O que n&o significa que
automaticamente “[...] os velhos principios codificados pelo constitucionalismo liberal
burgués dos séculos XVIII e XIX tivessem perdido seu valor, transformando-se da
noite para o dia em despreziveis “formalidades” (BORON, 1995, p. 82), como

advertem as autoras a seguir:

A mobilizacdo e a organizacdo da classe trabalhadora foram determinantes
para a mudanca da natureza do Estado liberal no final do século XIX e inicio
do século XX. Pautada na luta pela emancipacdo humana, na socializacdo
da riqueza e na instituicdo de uma sociabilidade ndo capitalista, a classe
trabalhadora conseguiu assegurar importantes conquistas na dimenséo dos
direitos politicos, como o direito de voto, de organizacao em sindicatos e
partidos, de livre expressdo e manifestacdo. Tais conquistas, contudo, ndo
conseguiram impor a ruptura com o capitalismo. Os direitos politicos,
diferentemente dos direitos civis, sdo direitos coletivos, garantidos a todos,
e independem da relacdo do individuo com a propriedade privada. As
Constituicdes liberais, no entanto, restringiriam os direitos politicos aos
proprietarios. A transformacdo do direito universal ao sufragio em direito
positivo s6 aconteceu na Europa no século XX (BEHRING; BOCHETTI,
2007, p. 63).

I*°, a Revolugéo Russa®

Boron (1994) coloca que a Primeira Guerra Mundia
e a Grande Depressédo de 1929 sao trés eventos que, em apenas quinze anos,
marcaram definitivamente o rumo pelo qual iria transcorrer a histéria do século XX,
“[...] estimularam as lutas sociais de tal modo que fizeram explodir a camisa-de-forca

do velho Estado liberal” (BORON, 1994, p. 21).

19 up prolongada e incessante luta das classes subalternas contra o capital e seus representantes
politicos alcanga uma série de vitdrias decisivas depois da Primeira Guerra Mundial, que impdem “de
baixo” a democratizagdo do Estado liberal. A violenta incorporacdo das grandes massas européias
aos esforgos bélicos exigem atualizar uma condigdo de cidadania que, até entdo, havia permanecido
abstrata e sem contornos no anonimato do mercado” (BORON, 1994, p. 72).

% Boron (1994, p. 73) destaca que “[...] logo apés a contenda e a eclosdo desta revolugdo o mundo
se transformara de maneira irreversivel: essa nova consciéncia politica estava fadada a ter
consequéncias politicas imediatas — e em alguns casos catastroficas — para os estados capitalistas
da época. A queda dos Romanov, do Império Austro-Hlungaro e da dinastia dos Hohenzollern na
Alemanha seriam apenas os primeiros episédios. Um apds o outro foram saltando os diversos elos da
cadeia imperialista: os mais frageis primeiro, 0os outros mais tarde. A crise se resolveu, como nao
podia ser de outra maneira, de formas muito diversas em fungéo das caracteristicas concretas das
lutas nacionais naquele momento historico. Na Russia, desencadeou uma revolugao socialista; na
Itdlia inaugurou uma nova forma de Estado burgués, o fascismo; na Alemanha deu lugar a instalagéo
de uma republica burguesa dirigida pela social-democracia, que jamais chegou a marchar sobre seus
proprios pés e que, em sua crise, abriu caminho para a ascensao legal e pacifica de Hitler ao poder.
Ao contrario, os menos vulneraveis da cadeia conseguiram uma readequacdo profunda as novas
condicdes nacionais e internacionais sem chegar aqueles extremos: o New Deal rooseveltiano, os
governos frente-populistas na Franca e 0 auge da social-democracia na Suécia sdo outras tantas
ilustracBes disso. Mas tanto os casos “traumaticos” como aqueles mais graduais tinham um
denominador comum: a bancarrota definitiva do velho modelo democrético liberal assentado sobre a
exclusdo das grandes maiorias nacionais”.
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Deste modo, o velho Estado do liberalismo aristocratico [...] foi substituido,
mediante uma diversidade de caminhos e ftrajetérias profundamente
influenciados pelas tradicbes de Iluta popular e pelas instituicbes
politicamente prevalecentes em cada sociedade concreta, por uma nova
forma politica que, a diferenca da anterior, se assentava sobre o terreno
mais sélido, mas também mais ameacador da integracdo das massas e da
legitimacao popular do dominio burgués (BORON, 1994, p. 21).

Todo esse processo que se descortina, principalmente entre a segunda
metade do século XIX e o século XX, evidencia um continuo alargamento dos
direitos politicos e sociais. O que permite indicar novas determinacdes e mediacdes
econdmicas e socio-politicas que produzem alteracdes na relacdo do Estado com a

sociedade civil.

A generalizacdo dos direitos politicos € resultado da luta da classe
trabalhadora e, se ndo conseguiu instituir uma nova ordem social, contribuiu
significativamente para ampliar os direitos sociais, para tencionar,
guestionar e mudar o papel do Estado no ambito do capitalismo a partir do
final do século XIX e inicio do século XX (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p.
64).

Para as autoras, estas mudancgas ocorrem em quatro direcdes:

a) interesse estatal vai além da manutencdo da ordem, e incorpora a
preocupacdo de atendimento as necessidades sociais reivindicadas pelos
trabalhadores; b) os seguros sociais implementados passam a ser
reconhecidos legalmente como conjunto de direitos e deveres; c) os direitos
sociais passam a ser vistos como elementos de cidadania; e d) ocorre um
forte incremento de investimento publico nas politicas sociais, com o
crescimento do gasto social (BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 65).

Boron (1994) afirma que, a partir da segunda metade do século XIX e inicio
do século XX, se processa o0 enfraquecimento dos argumentos liberais. A literatura
aponta que isso decorre principalmente do crescimento do movimento operario, da
concentracdo e monopolizacdo do capital e da Grande Depresséo, identificada como
a maior crise econémica mundial do capitalismo até aquele momento.

Contudo, os fatos concorrem com certa dualidade, uma vez que, mesmo
com esses avancos na relacdo Estado e sociedade, € o Estado liberal que se faz
hegeménico, ao menos até o inicio do século XX. As ideias liberais prevalecem,

derrotando

[...] na maior parte das vezes os humanistas, democratas, reformadores e
socialistas. [...] a avalanche liberal, alimentada pelas descobertas cientificas
e por um crescimento econdmico pujante, relegou ao esquecimento as
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adverténcias classicas sobre a necessidade de um mediador civilizador
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 67).

Contraditoriamente a partir do século XX,

[...] a classe trabalhadora passou a consolidar uma série de conquistas
sociais e politicas. O sufragio universal possibilitou a representacdo de
demandas populares nos parlamentos, e a organizacdo da classe
trabalhadora deu forma aos sindicatos e partidos politicos. Neste sentido,
tivemos como resultado deste processo a pressao por parte dos segmentos
organizados da sociedade civil por espagos de participagdo nas decisdes
publicas (SIQUEIRA, 2005, p. 39).

Nesse momento, ocorre a interpenetracdo do publico e do privado. Ao passo
que a relacdo entre capital e trabalho complexifica-se, a concepcdo de esfera
publica é modificada e 0 movimento do real aos poucos desconstrdi 0s argumentos
em torno da idealizacdo das relacfes capitalistas. O que indica que, para além dos
fatos e acontecimentos de destruicdo que marcam o século XX, a modernidade
também se configura como palco de outras tendéncias que demarcam e implicam
nas relacdes entre Estado e sociedade civil.

E na contradicdo das relacbes sociais capitalistas que se gesta uma
perspectiva diferente de esfera publica, e ndo fora delas, pois as coisas sO6 sdo em
oposicao a outras: a possibilidade de nao ser reside no préprio ser, ou seja, “[...] o
processo histérico é movido por contradigdes sociais” (CHAUI, 2000, p. 537).

Segundo Raichelis (1998, p. 46),

A partir da progressiva emancipacao do intercambio econémico entre os
homens em relacdo ao controle estatal, vai se abrindo um espaco social
aglutinador dos interesses comuns ou publicos dos sujeitos privados, que
regula suas relacbes com o mercado e com o poder politico. Esse ambito
social, responsavel pela mediacdo entre sociedade civil e Estado, no
sentido de fazer valer as necessidades da sociedade civil diante do Estado
€ o que Habermas denomina de esfera publica.

Siqueira (2005) entende que esse processo torna, concretamente, a relacao
Estado e sociedade civil mais complexa, jA que a diversidade de interesses
presentes na sociedade civil péde gradualmente se expressar e se articular na
esfera publica. “Desta forma, o proprio conceito de Estado passa a ser revisto, e a
expressao “comité da burguesia” ja ndo explica mais a gama variada de interesses
pulsantes na esfera estatal” (SIQUEIRA, 2005, p. 25).

Com esse processo de socializagdo do Estado, abrem-se perspectivas para
transicdo de um Estado liberal & condicdo de um Estado social. Para Raichelis
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(1998, p. 53), “[...] a interpenetracdo dessas esferas resulta no que Habermas
chama de esfera social repolitizada, que ndo pode mais ser classificada sob a
denominacéo de publico ou privado”. As pessoas privadas sao substituidas por um
conjunto de instituicdes que assumem a condicdo de mediadores entre Estado e
sociedade civil.

A esfera publica habermasiana, discutida por Raichelis (1998), constitui um
espaco em que incide necessariamente a constituicdo de uma opinido e de uma
vontade democratica. Sua base social é formada por uma sociedade civil composta
por associagOes, organizagdes e movimentos sintonizados com a ressonancia dos
problemas societarios nas esferas da vida privada, que devem ser transmitidos para
a esfera publica.

Essas organizacbes da sociedade civil influenciam na definicho dos
problemas que serdo tematizados através da esfera publica. Uma vez publicizados,
tais problemas poderdo ser travados pelo sistema politico-administrativo. A esfera
publica estabelece desse modo uma intercesséo entre a sociedade civil e o sistema
politico-administrativo.

Seguindo este raciocinio, “[...] encontramos em Habermas (1997) que a
sociedade civil é a base social de esferas publicas autbnomas que diferem tanto do
sistema econdmico quanto da administracdo publica” (LUIZ, 2011, p. 75). O que,
segundo Duriguetto (2007), representa um rompimento com a tradicdo marxista.

Para Duriguetto (2007), em Habermas, a formacdo de uma “nova” esfera
publica é analisada como desvinculada de qualquer expressao direta dos interesses
classistas. O mundo da vida nao interfere no mercado, logo o aprofundamento dos
direitos é possivel na medida em que o modo de producdo capitalista ndo é

questionado. Outro elemento essencial na teorizacdo de Habermas é a

[...] perda de referéncia da determinacdo do trabalho como elemento
fundante da sociabilidade e também da sua emancipacédo, faz com que
aposte no fortalecimento de relagcdes associativas que tem, na comunicacao
e no discurso travados no mundo da vida, a materializacdo de um projeto
emancipador (DURIGUETTO; MONTANO, 2010, p. 75-76).

Nesse sentido, corrobora o argumento de Luiz (2011, p. 75-76),

Uma concepgdo nesse nivel parece rasa diante das desigualdades e
contradicbes da sociedade contemporanea, colocando a sociedade civil/
esfera publica como intermediaria dos conflitos e contradi¢cdes sociais, mas,
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ndo imbricada no poder de reverter essas situagdes contraditorias, ficard ao
nivel de atendimento aos problemas sociais, e ndo de busca de supera-los.

A afirmacéo possibilita questionar qual € a concepcao de esfera publica que
fundamenta as praticas sociais e as pesquisas. Diz a autora: “[...] trata-se de uma
esfera publica acritica, apolitica e aclassista? Ou uma esfera publica sem os prefixos
de negatividade anteriores?” (LUIZ, 2011, p. 76).

Reafirma-se, assim, que a perspectiva orientadora desse processo de
pesquisa compreende que “[...] o Estado ndo tem uma medida em si mesmo, ele tem
que estar sempre em relacdo com a sociedade civil, o que lhe d4 a medida, a
profundidade, o alcance, os seus limites” (OLIVEIRA, 1994, p. 7), conformando uma
esfera publica politica. E a sociedade civil enquanto

[...] terreno no qual uma classe pode pretender converter-se em Estado,
superando sua condicdo de portadora de interesses econdmicos-
corporativos e adquirindo uma nova capacidade ético-politica através da
transformacéo progressiva de sua prépria consciéncia e de sua prépria
insercdo societal (NOGUEIRA, 2001, p. 121).

Ou seja, a relacdo que se estabelece entre sociedade civil e Estado é
definida pelo processo histérico a ser construido entre ambos, em um processo
catartico, ndo de superioridade de um ou de outro, mas da possibilidade de
edificacdo de um Estado ampliado, com a presenca da sociedade civil em seu
interior, e ndo o contrario, como apregoa o pensamento liberal. Para Luiz (2011),
nessa perspectiva, “[...] hA uma elevacdo da concepcédo de sociedade civil como
ente que possui um mesmo patamar de importancia que o Estado, ndo mais
relegada a um segundo plano nas decisfes politicas, marca da constituicao histérica
da sociedade brasileira” (LUIZ, 2011, p. 63).

Desses processos complexos de socializacdo do Estado decorre, entéo,
uma espécie de “contestacdo burguesa’ do liberalismo classico, expressa
principalmente na chamada “revolucédo keynesiana’. Para Boron (1994), produz-se o

“transito®’ do velho Estado elitista e censitario — o “gendarme noturno” da mitologia

1“0 denominador comum desses processos foi a impetuosa mobilizacdo das classes subalternas,
que pressionou violentamente as ja entdo carcomidas estruturas estatais do capitalismo
concorrencial. A cidadania abstrata inconseqiiente que esta garantia devia ser transformada
radicalmente: a extensdo do sufragio as classes e camadas populares foi a primeira resposta, mas
como tal era absolutamente insuficiente. Nao bastava agregar uma ampla base social — incorporada
a vida politica gracas ao sufragio universal — a um Estado que preservava quase intacta sua estrutura
politico-administrativa e a definicdo de seu papel econdmico-social. A insuficiéncia de uma
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liberal®® — ao Estado keynesiano® de massas, “benefactor e empresario” ao mesmo
tempo” (BORON, 1994, p. 21).

Este periodo constituiu a era de ouro® em guase quinhentos anos de
historia da civilizagdo burguesa: o conjunto das economias capitalistas
avancadas que constituem o nudcleo do sistema mundial cresceu a um ritmo
sem precedentes, sobretudo se se leva em conta o carater planetario do
processo e a extensao do planeta (BORON, 1994, p. 22).

E nessa conjuntura que se ergue o Estado social alicergado na proposta de
Welfare State?®, devido principalmente as condicdes econdmicas do pds-guerra.
Este se caracteriza como o padrdo de financiamento publico da economia
capitalista, mediante a estruturacdo de uma esfera publica (RAICHELIS, 1998, p.
55).

Mas esse novo papel do Estado, com suas inevitaveis consequéncias no
gue se refere a sua estrutura e gestdo politico-administrativa, ndo podia
materializar-se sem uma profunda mudanca na modalidade de
funcionamento da economia capitalista. Se na sua época liberal-competitiva
0 papel do Estado tinha sido importante na regulacdo das tensdes e
antagonismos préprios do mercado, logo apds a crise de 1929 ele se
transforma no sujeito ativo e dirigente do processo de desenvolvimento

democratizacdo eleitoral que ndo alterava os padrdes reais do funcionamento do Estado ficou
claramente demonstrada nos desenlaces sofridos pelos elos mais frageis do sistema: a abertura do
sistema politico ndo bastou para aplacar o protesto social que arrasaria com o tzarismo, a Alemanha
Guilhermina e a reacao enquistada no Império Austro-Hlngaro. Para contornar a crise, 0 Estado
devia ndo somente incorporar as demandas mas também produzir — e rapidamente — um amplo leque
de politicas governamentais tendentes a satisfazer as tumultuadas e postergadas reivindicacfes
populares. Da cidadania forma e abstrata tinha que emergir uma material e concreta mudanca tanto
mais urgente quanto, depois da guerra, a legitimidade dos estados burgueses havia sofrido erosfes
significativas e s6 podia ser refundada sobre o ativo consenso das massas dominadas” (BORON,
1994, p.73-74).

2 Mas, o autor alega que é preciso entender estas denominagfes na condicdo de “[...] rotulos
simplificadores de realidades muito complexas, mas que servem apenas para sublinhar a passagem
de uma forma estatal que fundava seu dominio na atomizacao da sociedade civil — a outra de tipo
“ampliada”, que integra as classes subalternas e que faz repousar a hegemonia burguesa em sua
capacidade para organiza-las “dentro” do Estado e em funcéo dos interesses dominantes” (BORON,
1994, p. 21).

% segundo Boron (1994, p. 75), “Na formulacdo original de Keynes o repertério e a duracdo das
iniciativas estatais eram mais limitados do que posteriormente demonstrou ser 0 caso na experiéncia
historica. Sua preocupacéao era solucionar o problema da crise atacando-a com intervencgées pontuais
pelo flanco do desemprego e da queda da demanda agregada. O sucesso de suas recomendacdes,
fundado em sua penetrante percepcdo de que o capitalismo necessitava de um “organizador coletivo”
para superar as limitacdes derivadas do egoismo desenfreado do homo economicus, conspirou
contra algumas de suas proprias ideias”.

% “O mundo nos P6s-Segunda Guerra Mundial conheceu os chamados “30 anos de ouro” do
capitalismo, que ficou marcado pela enorme expansdo econ6mica, avancos e conquistas no ambito
do Bem-Estar Social, principalmente nos paises de Primeiro Mundo. No entanto, a partir dos anos
1960 e 1970, aquela dindmica de acumulacéo capitalista mundial, configurada no modelo fordista
aéoonta indicios de sérios problemas” (HARVEY apud CALVI, 2007, p. 65).

* segundo o Outhwaite e Bottomore (1996, p. 261), “O estado de bem-estar se originou na Gré-
Bretanha [...]. Sua origem remonta a criacdo dos servi¢os sociais fornecidos pelo Estado [...]".
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capitalista. A bancarrota do mercado faz com que o centro de gravidade de
processo de acumulacdo se transfira para a esfera estatal que, em
consequéncia, sua propria continuidade passe em grande parte a depender
dos acertos ou dos erros da politica econdmica levada adiante pelo Estado
(BORON, 1994, p. 74).

Raichelis (1998, p. 57) argumenta que as transformacdes do Estado
capitalista, a partir da regulagdo keynesiana e da autonomizacdo fiscal, [...]
permitem a intervencédo do Estado na economia e o endividamento estatal para atuar
no processo de desigualdade social criado pelo mercado”. Sendo, entdo, este
processo responsavel pelo “[...] conjunto de intervencdes do Welfare State e as
politicas sociais publicas”.

Apoiando-se em certas conjunturas politicas, o impulso das lutas populares
fez com que o “Estado intervencionista” adotasse politicas que
redistribuiram moderadamente renda e riquezas, integraram politicamente
as camadas e classes populares e lhes proveio com certos bens e servigos
— saude, educacdo, moradia, agua potavel, transporte, uma legislacédo

social etc. — aos quais provavelmente jamais teriam acesso se houvessem
tido que esperar os beneficios do mercado (BORON, 1995, p. 81).

Para o autor, a politica transforma-se em um fato de massas que torna
impossivel a contradicdo entre capitalismo e democracia, perpetuando a alienacéo
politica das classes subalternas. “A cidadania, condi¢do privativa de uns poucos, um
privilégio mais que um direito, teve que ser estendida, sempre a contragosto, ao
conjunto de classes e camadas subordinadas [...]"” (BORON, 1994, p. 21).

Nessa logica, as experiéncias de Welfare State transformam muitos dos
dispositivos assistenciais anteriores de natureza seletiva ou corporativa em servicos
universais. No entanto, os modelos adotados por cada pais diferem?®
significativamente quanto aos tipos de beneficios e servigcos oferecidos, as formas

de sua provisdo, bem como de seu financiamento.

%% O cientista social Esping-Andersen estudou os arranjos de protecdo social de um conjunto de 18
paises que fazem parte da Organizacdo para a Cooperacao e Desenvolvimento Econémico (OCDE).
S&o eles: Alemanha, Australia, Austria, Bélgica, Canada, Dinamarca, Estados Unidos, Finlandia,
Franca, Irlanda, Italia, Japao, Noruega, Nova Zelandia, Paises Baixos, Reino Unido, Suécia e Suica.
“Através desta pesquisa, Esping-Anderson concluiu que os modelos se distinguem, ou se
assemelham, em trés aspectos basicos: grau de participacdo do Estado nas despesas com a
protecdo social; grau de abrangéncia da cobertura aos cidadaos; e grau de protecdo que o sistema
oferece ao trabalhador, garantindo-lhe condi¢cdes basicas de sobrevivéncia, independentemente de
ele possuir ou ndo emprego. A esta Ultima variavel, ele chamou de grau de descomodificacdo da
forca de trabalho” (SANTOS, 2009, p. 39-40).
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Keynes apresenta uma proposta sobre o papel do Estado para socorrer o
capitalismo de suas deficiéncias naturais. Assim sendo, o Estado de Bem Estar-

Social ndo deixa de ser um Estado classista.

N&o existe polarizacéo irreconciliavel entre Estado liberal e Estado social,
ou, de outro modo, ndo houve ruptura radical entre o Estado liberal
predominantemente no século XIX e o Estado social capitalista do século
XX. Houve, sim, uma mudang¢a profunda na perspectiva do Estado, que
abrandou seus principios liberais e incorporou orientagbes social-
democratas num novo contexto socioeconbémico e da luta de classes,
assumindo um carater mais social, com investimento em politicas sociais
(Pis6n, 1998). Ndo se trata entdo de estabelecer uma linha evolutiva linear
entre Estado liberal e o Estado social, mas sim de chamar a atencdo para o
fato de que ambos tém um ponto em comum: o reconhecimento de direitos
sem colocar em xeque os fundamentos do capitalismo (BEHRING;
BOSCHETTI, 2007, p. 63).

Nessa perspectiva, Siqueira (2005, p. 36) advoga que “[...] 0s gastos sociais
colaboraram com a ampliacdo do capital na medida em que serviram de salario
indireto para a forca de trabalho, tornando mais barata a mao de obra assalariada”.

De igual sorte, ndo pode mais funcionar exclusivamente como “comité da
burguesia”. “Na medida em gue esse processo de deslocamento da luta de classes
para a esfera publica cria condicdes para a publicizacdo do Estado a partir da
dindmica contraditoria da sociedade [...]” (RAICHELIS, 1998, p. 57).

No que toca aos desdobramentos da nova situacdo circunscrita no Welfare

State, Nogueira (1998) destaca dois aspectos essenciais:

As massas sdo ativadas de modo inédito. Seja pela recuperagao do ritmo
da economia industrial, seja pelos estimulos gerados pela nova forma do
Estado, estas ingressam em uma fase de agregacdo sem precedentes,
passando a pelejar como atores politicos legitimos, isto €, no préprio campo
do Estado. Nao poderdo mais ser tratadas como “caso de policia” ou ser
sistematicamente “desorganizadas” por expedientes estatais, mas seréo
impelidas a se organizarem e a se porem como interlocutores do Estado.
Serdo desse modo, integradas a ordem politica, transferindo a ela todos os
seus conflitos e tensBes. (NOGUEIRA, 1998, p. 8)

Parece que o autor corrobora com Oliveira (1994) quando sustenta que se
ampliam os alicerces da politica e do pacto politico, modificam-se as tradicionais
relacbes entre sindicatos e partidos e se fortalece o aparato administrativo-
governamental “[...] que precisa ser reforcado e qualificado tecnicamente para

compensar a deterioracdo da mediacdo parlamentar e dar conta das complexas
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funcdes de estabilizar e “gerenciar” um sistema que objetivava regular da economia
as relacdes sindicais” (NOGUEIRA, 1998, p. 8). Continua o autor:

[...] em segundo lugar tendem a desaparecer as separacbes entre o
econdmico, o social e o politico. Estado e sociedade ja ndo mais aparecem
como realidades autbnomas, “incomunicaveis”, tal como imaginado pelo
liberalismo. O politico se dilata e ocupa mdltiplos espacos. A “politizacéo do
social” faz-se acompanhar inevitavelmente da “socializacdo da politica”.
Corporativismo (fragmentacdo) e centralizacdo (agregacdo) passam a
compor os poélos de uma nova tensdo: o “pluralismo” das contratacdes exige
coordenacdo tecnocratica e € por ela negado, a unificacdo objetiva do
movimento operario € problematizada pela divisdo sindical e pelo
fracionamento corporativo (NOGUEIRA, 1998, p. 9).

A “revolucdo keynesiana” “[...] produziu uma drastica rearticulacdo entre

Estado e sociedade civil que liguidou em poucos anos os arcaicos padrbes de
vinculacdo herdados da época do capitalismo competitivo e deu origem a uma nova
forma estatal capitalista” (BORON, 1994, p. 74).

Este processo aponta para um Estado mais complexo, alargado. Nos termos
gramscianos, abrem-se flancos e perspectivas para construcdo de um Estado
ampliado, que se conecta com diversas associagdes particulares e incorpora a si,
“[...] todo o espaco estatal ganhava nova qualidade e o fato mesmo da dominagé&o
politica era redefinido: a coercéo, o “monopolio legitimo da violéncia”, acao tipica da
“sociedade politica”, tinha de ser cada vez mais sintonizada com a busca de
consensos” (NOGUEIRA, 1998, p. 9).

Apreende-se que esta recomposi¢cao do Estado capitalista estabelece-se de

forma dual e origina uma dupla articulacéo entre Estado e sociedade, de modo que

[...] instaura um modelo de acumulacdo e desenvolvimento em que se
redefinem as relacdes existentes entre o Estado e o capital; e outra que
institui um modelo inédito de hegemonia-dominagéo centrada na relagéo
entre o Estado e as massas populares e que pde fim a secular exclusao
destas Ultimas. O novo modelo de acumulacdo e desenvolvimento se
propds a se contrapor politicamente — isto €, mediante a intervencao dos
poderes publicos — a tendéncia as crises periédicas que é inerente ao
capitalismo. Para isto foi preciso “organizar” a anarquia da producao,
minimizar as loucuras originadas pelas cegas forcas do mercado e
desenhar instrumentos efetivos para sua retificacdo. Do que se trata, em
consequéncia, € de assegurar a adequada intervengdo estatal no reino da
producdo para racionalizar a atribuicdo dos recursos produtivos: seja pela
via direta, onde encontramos o Estado transformado em empresario, seja
pelo caminho indireto dos controles, subsidios, taxas de importacao e toda a
vasta gama de medidas de politica econdmica postas em praticas desde a
Grande Depressao (BORON, 1994, p. 74-75).
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De acordo com Demo (2001), os modelos de Welfare State carregam o
potencial de controlar o Estado e 0 mercado de tal sorte que o bem comum pode se
tornar mais visivel, favorecendo a redistribuicdo da renda e 0 revigoramento
democréatico. Na avaliacdo do autor, o Welfare State “[...] sucedeu apenas nos
paises centrais, e por meros 30 anos, um recorde no capitalismo, possivelmente
porque no capitalismo o controle democratico € muito mais dificultado, e, segundo
alguns, impossibilitado” (DEMO, 2001, p. 16).

Apesar de seu carater parcial, dado que nédo chegou a alterar sua esséncia
classista, essa abertura significou uma enorme conquista para as classes
dominadas; por isso seria um gravissimo erro de perspectiva considerar o
Welfare State e a moderna democracia capitalista tdo-somente como
produtores de uma demoniaca conspiracdo burguesa para enganar as
massas. Integradas de maneira permanente a vida estatal, sua presenca
deu lugar a uma extraordindria expansao dos servicos assistenciais e das
agéncias governamentais encarregadas de sua atencdo. Ao mesmo tempo,
as instituicbes politico-representativas adquiriram uma inédita consisténcia
realimentando dessa maneira a forca dos setores populares no seio dos
aparatos estatais. Isto determinou que as demandas redistributivistas das
massas, apoiadas pela presenca de volumosas estruturas corporativas da
classe operéaria, encontrassem favoravel acolhida nos circulos
governamentais. Essa nova forma estatal, em consequéncia, néo
representou o designio malévolo de uma burguesia onisciente, mas foi
consequéncia das lutas populares pela democracia e pela igualdade; [...]
guando o capital se achava na defensiva, as reivindicacdes histéricas do
movimento operario cristalizaram-se em novas instituicdes democraticas
gue abriram insuspeitadas possibilidades de desenvolvimento (BORON,
1994, p. 77).

Segundo Siqueira (2005) e Correia (2005), as relacdes entre Estado e
sociedade civil constituem-se na modernidade de forma conflitante, pois sao
influenciadas pela légica de subordinacdo do trabalho ao capital subsidiada pelo
liberalismo, ao mesmo tempo em que se constituem saldo do movimento contra-
hegemonico a hegemonia capitalista, figurando relagbes sociais de controle social
enquanto defesa dos interesses da coletividade.

Pode-se dizer que no século XX a conjuntura demarca relagbes
contraditorias e complementares entre Estado e sociedade civil, sinalizando uma
perspectiva dialética, de modo que ambos carregam o potencial de exercer
influencia e ser influenciado (a) na disputa pela construcdo democrética.

A breve exposicao aponta que o Estado e a sociedade civil possuem uma
configuracéo histdérica, relacionam-se sob a dinamica do sistema capitalista e, devido
aos processos inerentes as relacdes sociais, suas configuracbes estdo em

permanente alterndncia. A conjuntura e os momentos histéricos perfazem um
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construto em torno destes conceitos e do modus operandi dessas esferas. Porém,

h& uma estrutura que os sustenta:

A estrutura social e o Estado nascem [...] do processo de vida de individuos
determinados [...] tal e como atuam e produzem materialmente e, portanto,
tal e como desenvolvem suas atividades sob determinados limites,
pressuposto e condi¢cdes materiais, independentes de sua vontade (MARX;
ENGELS, 1998, p. 36)

Nas contraditorias relacdes entre Estado e sociedade, ndo € o Estado que
molda a sociedade, mas a sociedade que molda o Estado. A sociedade, por sua vez,
molda-se pelo modo dominante de producéo e das relacdes inerentes a esse modo.
Nas palavras de Mészaros (2002, p. 98): “O Capital € um modo de controle que se
sobrepde a tudo o mais [...]".

Ao pressupor que na base da constituicdo do Estado e seu desenvolvimento
estdo determinacdes e processos associados aos diferentes modos de producéo
“[...] nos quais este [0 Estado] foi e € parte integrante, os quais, por sua vez foram e
sao determinados por mudancas na estrutura da sociedade e nas rela¢cdes sociais
correspondentes” (PEREIRA, 2002, p. 26), apreende-se o Estado como um campo
de correlacdes de forcas que expressa a diversidade de interesses da sociedade e
com ela empreende os projetos politicos hegemonicos.

Assim, o Estado é produto, € uma construcdo de que se vale uma dada
sociedade para se organizar como tal, é criatura da sociedade civil, expressa suas
contradicOes e as perpetua. Muito embora, nas diferentes formas com que tem se
apresentado, sempre procure se sobrepor a sociedade e a dominar. Tais esferas
estdo historicamente imbricadas e suas relagbes em permanente contradicao,
tensionadas pela logica das rela¢des sociais, econdmicas, politicas e culturais.

Para Dagnino (2002), o intrinseco tensionamento dessas relacdes entre

Estado e sociedade civil é perpassado pelos diferentes projetos politicos®’ que

?’ Na acepcdo de Dagnino (2004), o termo projetos politicos aproxima-se da visdo gramsciana, e
objetiva designar os conjuntos de crencgas, interesses, concep¢des de mundo, representacdes do que
deve ser a vida em sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos. Segundo a
autora, esta abordagem possibilita uma analise a partir do vinculo indissoltvel entre a cultura e a
politica. Diz a autora: “Nesse sentido, nossa hipétese central sobre a nogédo de projetos politicos é
gue eles ndo se reduzem a estratégias de atuacdo politica no sentido estrito, mas expressam e
veiculam e produzem significados que integram matrizes culturais mais amplas. Uma primeira
implicacdo dessa inflexdo, [...] se refere as relacbes Estado-sociedade civil e a necessidade de
repensar, a partir dessa perspectiva, a analise recorrente dessas relacées que tem como seu eixo
central a clivagem entre a sociedade civil — considerada como “pélo de virtudes democratizantes™—
e o Estado, freqientemente visto como “encarnacéo do mal” e obstaculo fundamental a participacao
e a democratizacdo” (DAGNINO, 2004, p. 97). Para mais esclarecimentos sobre os projetos politicos
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subjazem as rela¢gfes dessas esferas no curso da histéria. Logo, “[...] a natureza e
os graus desse conflito variam de maneira que o conflito e a tensdo serdo maiores
ou menores dependendo do quanto compartiiham — e com que centralidade o fazem
— as partes envolvidas” (DAGNINO, 2002, p. 280).

Essa disputa de interesses na constituicdo de um projeto politico sugere que
o Estado é “[...] um campo de disputas, no qual a correlacdo de forcas, a
movimentacao social e a organizacao politica dos interesses tém papel decisivo”
(NOGUEIRA, 2004, p. 61). Por isso, o autor enfatiza que o Estado pode ser
assimilado tanto como uma estrutura de dominacao quanto como parametro ético de
convivéncia, local de encontro de discussdes e solu¢des para os problemas sociais.

A analise das relacdes entre ambas as esferas de atividades evidencia que a
sociedade civil nem sempre € o polo da virtude democratica e o Estado a

“encarnacao do mal”’. Tanto a sociedade civil quanto o Estado sé&o heterogéneos:

[...] no que se refere a sociedade civil existe uma diferenciacdo interna em
termos de atores sociais, formas de acdo coletiva, teleologia da acéo,
construcdo identitaria e projetos politicos. No interior da sociedade
coexistem os mais diversos atores, tipos de praticas e projetos, além de
formas variadas de relacdo com o Estado (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 27).

Igualmente o Estado, muito embora seja concebido em sua maioria como
ente administrativo homogéneo e indiferenciado, apresenta niveis significativos de
heterogeneidade, quando fora de regimes autoritarios. Portanto, “dependera em
grande medida do conteudo do projeto que orienta a agdo politica dos atores em
cena” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 74).

A edificacdo de um pacto politico que expresse a articulacédo da diferenca de
interesses e a construcao do interesse coletivo depende de canais mediadores de
discusséo e do engajamento politico de atores sociais. Viver a politica implica na
disposicdo do “[...] sair-de-si e pensar o outro: pensar, portanto o conjunto de
interesses, a correlacdo de forcas, o governo, a dominacéo, as necessidades e as
possibilidades” (NOGUEIRA, 2004, p. 63).

Siqueira (2005) elucida que a gestdo democratica e participativa pode vir a
representar uma forma de viver a politica, em que 0s sujeitos aprendem a participar

dos processos de discusséo e construcdo de um patamar mais ético de convivéncia

ver também capitulo oito do texto Sociedade Civil e Espacos Publicos no Brasil e o primeiro capitulo
do texto A Disputa pela Constru¢cdo Democratica na América Latina.
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em sociedade, afinal “[...] nenhuma sociedade civil é imediatamente politica. Sendo
o mundo das organiza¢des, dos particularismos, da defesa muitas vezes egoista e
encarnicada de interesses parciais, sua dimensdo politica precisa ser construida”
(NOGUEIRA, 2004, p. 103).

No modo de producdo capitalista, o Estado (sociedade politica), como o
momento da coercdo e da manutencdo da ordem, tende a privilegiar iniciativas de
incentivo ao capital. Desta forma, inscrever na esfera publica as demandas dos
grupos subalternos é desafiador.

Apesar disso,

[...] nas modernas sociedades ocidentais a expansdo dos canais
democraticos de participacdo veio, principalmente a partir do século XX,
assumindo cada vez mais espaco no ambito da sociedade civil (momento
da mediacdo, do consenso e da tomada de posicdo da diversidade de
interesses), provocando discussdes de relevancia publica, como a garantia
dos direitos sociais e humanos (SIQUEIRA, 2005, p. 44).

Neste cenario das relacdes entre Estado e sociedade civil, a configuracao da
esfera publica sofre metamorfoses que indicam em determinadas conjunturas que a
direcdo do Estado sofre contraditoriamente influéncias de diferentes projetos
politicos advindos da sociedade civil, de modo que inscrevem no bojo da sociedade

politica diferentes tendéncias e possibilidades democraticas.

1.3 AS CONTRADITORIAS RELACOES ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL NO
CONTEXTO BRASILEIRO

No que se refere ao Brasil, Francisco de Oliveira (1981, p. 12) € bastante
objetivo ao afirmar que “[...] acumulamos uma lista comprida de frustracdes
histdricas, que vem do século XIX, sempre ligadas ao desnivel tenaz que nos separa
dos paises-modelo e a idéia de o transpor por meio de um virada social iluminada”.
Em outros termos, “[...] ndo fomos o ber¢co da Revolucéo Industrial e as relacdes
sociais tipicamente capitalistas, desenvolveram-se aqui de forma bem diferente dos
paises de capitalismo central, ainda que mantendo suas caracteristicas essenciais”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2007, p. 71).

Quando nos colocamos a tarefa de recompor a particular formagao socio-
histérica brasileira, concluimos que no plano econdmico o Brasil adaptou-se
ao capitalismo sempre de maneira periférica e dependente dos paises
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centrais. Ja no plano politico e social o Estado sempre esteve a favor dos
interesses das classes dominantes, pondo as classes subalternas a
margem da participacdo dos momentos decisorios (CALVI, 2007, p. 80).

Assim, a “modernizacdo” e a formagdo do Estado capitalista no Brasil
expdem a fragilidade das relagcdes entre Estado e sociedade civil, sendo estas
cristalizadas com a centralizacao e tutela através dos mecanismos de subordinacéo
por parte do capital e do Estado. Rela¢cBes praticadas apenas nos momentos de
legitimacao do poder, de forma conservadora, clientelista e tutelada.

Fernandes (2006) intitula este processo de “modernizagcdo conservadora’”.
Considerada como maturacdo do capitalismo no Brasil, tendo o Estado como
protagonista e suporte, mantendo uma cultura politica antidemocratica ou de

“democracia de cooptagéo”.

Ao menos até a Revolugcdo de 1930, o Brasil pouco se diferenciara da
sociedade legada pela escravidao. A dimenséo publica da vida era estreita,
os cidadaos rareavam, as elites pareciam flutuar sobre a grande massa da
populacdo, atentas muito mais a fantasias ou a modelos ideais do que ao
‘pais real’ (NOGUEIRA, 2006, p. 174).

O Estado aqui opera como meio de internalizar os centros de decisao
politica e de institucionalizar o predominio das elites nativas dominantes, numa forte
confusdo entre publico e privado. Desse modo, a “[...] sociedade civil ndo era téao-
somente o palco em que se movimentava o senhor-cidaddo. Ela era literalmente
para ele, a sociedade, a nacdo” (FERNANDES, 2006, p. 63). E, muito embora a
sociedade civil seja nessa conjuntura considerada a alma da nacdo, esta é
delimitada, constituida pelos diversos estratos das camadas senhoriais e dirigidos
por suas elites. Logo, o Estado esta reduzido a condi¢do de “cativo da sociedade
civil”.

A propria estrutura da ordem social existente fundia, numa mesma
sociedade civil, todos os que pertenciam aos estamentos intermediarios e altos “[...]
0 que fazia com que a socializagdo pela comunidade de interesses e de valores se
propagasse do estamento senhorial, verdadeiramente hegemonico, aos demais,
tornando-os solidarios entre si e ‘dominantes™ (FERNANDES, 2006, p. 217).

Diferentemente de outras burguesias que forjam instituicdes préprias de
poder especificamente social e s6 o Estado para arranjos mais complicados e

especificos, para Fernandes (2006, p. 240) “[...] a nossa burguesia converge para o
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Estado e faz sua unificacdo no plano politico antes de converter a dominagao
socioeconémica”

Se a sociedade é inocente, logo se depreende que o Estado defronte-se
com uma missao singular: “[...] constituir, orientar, administrar ou tutelar a sociedade,
isto é, 0 povo, 0s setores sociais subalternos. Justifica-se que o Estado seja
patriarcal, oligarquico, benfeitor, punitivo, deliberante, onisciente, ubiquo” (IANNI,
2004, p. 46).

Em resumo, do fim da Monarquia até a Revolucéao de 1930, o Brasil conhece
um tumultuado e irregular processo de expanséo capitalista®. “Desponta lenta mas
firmemente uma nova civilizacdo, urbano-industrial, com suas classes estranhas a
estrutura “estamental” legada pelo Império, com um novo arsenal ideolégico e com
novas expectativas politicas” (NOGUEIRA, 2006, p. 175).

Até mesmo no que representaram de preservacdo das estruturas que se
queria superar, as realizacbes e promessas daqueles dez curtos anos se
espalhariam pelas décadas ulteriores: organizariam a vida nacional durante
o vinténio iniciado com a redemocratizacdo de 1945 e balizariam muito da
institucionalidade e da conduta politica do regime ditatorial instalado com o
golpe militar de 1964, deixando uma complexa heranca para o pais. Afinal,
entre tantas outras coisas, foi naquela conturbada década que se organizou
a estrutura sindical brasileira, delineou-se uma politica de massas fundada
numa espécie de paternalismo estatal (0 “populismo”) e corporificou-se todo
um modo de pensar o Estado e o servico publico, coisas que tanta
importancia teriam nos movimentos posteriores do capitalismo e da classe
operaria no Brasil (NOGUEIRA, 2006, p. 175).

Nesse periodo, o Estado configura-se como forte e o povo como fraco, o que
Nogueira chama de “estatizacdo do povo e da Republica”. Para o autor, a
recuperacdo das promessas republicanas (governo do povo, cidadania, democracia
representativa) “[...] ficaria na dependéncia do fortalecimento do Estado, que
funcionara como uma ponte responsavel por preparar as bases da sociedade para
um contato mais efetivo com as formas e os habitos da Republica e da
modernidade” (NOGUEIRA, 2006, p. 176).

lanni (1991) afirma que a organizacao da sociedade através dos espacos de
manifestacdes politicas e a sequéncia de lutas por condicdes melhores, tanto de

vida quanto de trabalho, a partir das décadas de 1920 e 1930, viabilizam o

? Fernandes (2006), Coutinho (2007), lanni (2004), Chaui (2001) utilizam apropriadamente

categorias chaves como “modernizacdo conservadora”, “revolucao pelo alto” ou “revolucéo passiva”,

“transformismo”, “mito fundador da brasilidade”, para explicar a formacéo social do Brasil col6nia até
0s nossos dias e para caracterizar o processo de adesado do pais ao capitalismo.
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entendimento da questado social enquanto problema politico. De acordo com o autor,
tudo passa a ser questionado, “[...] 0 social se torna mais transparente e mais
dindmico e faz sentir sua voz. Os grandes problemas nacionais, entre 0s quais se
destacava, por exemplo, o da escolarizacdo [...] passariam a ser discutidos e
analisados” (NOGUEIRA, 2006, p. 175).

De alguma forma, ha o reconhecimento de alguns direitos, bem como a
possibilidade de negociacdo, “[...] 0s antagonismos sociais comegcam a ser
enfrentados como situacdes suscetiveis de debate, controle, mudanca, solucédo ou
negociacdo” (IANNI, 1991, p. 3). Muito embora os cdédigos e constituicdes
contemplassem a possibilidade de negociagdo, na pratica predominam técnicas
repressivas e a violéncia do poder estatal e privado.

Por exemplo, na area da crianca e do adolescente, o primeiro e 0 segundo
Cdédigo de Menores consolidam a politica de assisténcia e prote¢cdo aos “menores
abandonados e delinquentes”. Nesta l6gica, é implementada a Escola Correcional, o
Juizado de Menores, Abrigo de Menores e o Conselho de Assisténcia e Protecao
aos Menores. Fundamentado em uma proposta punitiva, este modelo entende a

situacdo da infancia (pobre) como caso de policia

Os anos 30 configurarao uma fase de turbuléncia e instabilidade, sobretudo
porque neles sera tentada a institucionalizacdo de um poder reformador
sobre uma estrutura agraria que se mostrava resistente ao tempo e sobre
uma estrutura politica que ndo conseguia se modernizar com rapidez. Entre
os multiplos efeitos de longa duracdo desses desajustes, encontram-se a
hiper-centralizacdo e a natureza ‘personalista’ do regime presidencial, a
forte tendéncia a um ‘decisionismo’ de tipo autoritario na cultura
governamental, a precarizacao do sistema partidario, os variados problemas
de afirmacdo e funcionamento do Legislativo e, por fim, uma nova
problematizacdo da cidadania e da dialética entre publico e privado
(NOGUEIRA, 2006, p. 173).

Diz o autor que a cidadania vai seguir regulada, sob um padréo perverso de
corporativismo e carisma tutelado pelo chefe de Estado e suas aliangas. A
compreensao equivocada da administracédo publica, produto do arranjo estatal desse

periodo, possibilitou a

[...] balcanizacdo do aparato administrativo e bloqueou a colocacdo em
pratica de projetos reformadores capazes de modernizar a administracao,
aumentar sua eficiéncia e sua eficacia e dar a ela maior afastamento em
relacdo ao mundo dos interesses particulares (NOGUEIRA, 2006, p. 175).
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O processo de construcdo do Estado brasileiro e sua relagdo com a
sociedade, nos diversos periodos, apesar dos acontecimentos estarem vinculados a
conjunturas especificas, constitui-se historicamente pela “sobreposicdo da

sociedade civil a nacao”. De modo que:

Em todos os lugares, combina-se 0 moderno material com o autoritario do
mando e desmando. Como na Madeira-Mamoré, em Canudos, Contestado,
Revolta da Vacina, ocupacfes de terras, greves operarias, protestos contra
desmandos. Uma histéria na qual a modernidade esta mesclada no
caleidoscépio dos pretéritos, dos ‘“ciclos” desencontrados de tempos e
lugares, como se o presente fosse um depdsito arqueoldgico de épocas e
regides (IANNI, 2004, p. 31).

Nas palavras de Chaui (2001, p. 9-10), o mito fundador da brasilidade imp&e
um vinculo com um passado que ndo cessa nunca. “Um mito fundador que nao
cessa de encontrar novos meios para exprimir-se, novas linguagens, novos valores
e idéias, de tal modo que, quanto mais parece ser outra coisa, tanto mais € repeticdo
de si mesmo [...]". Continua a autora: “[...] O mito fundador oferece um repertério de
representacdes da realidade, e em cada momento da formac&o histérica, esses
elementos séo reorganizados tanto do ponto de vista de sua hierarquia [...] como da
ampliagéo de seu sentido”.

A tarefa de modernizar a sociedade exige a ampliacdo da acéo do Estado,
criando uma nova relacdo entre os direitos sociais e os deveres do Estado. “O
Estado, aos poucos, passara a ofertar servigos previdenciarios, de saude, educacao
e apoio, através de subvencdes, as acgdes assistenciais” (SIQUEIRA, 2005, p. 36).
Também é legalizado o direito de organizacao sindical, instituido o salario minimo e,
em 1943, temos a regulamentacdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho (CLT),
pois, “[...] ndo se constroi uma economia urbano-industrial sem melhorar a infra-
estrutura social e o nivel escolar e sanitario da populagédo” (COSTA, 2006, p. 124).

Na analise de Costa (2006), a proposta de desenvolver o pais é concebida
como industrializagcdo, em que o processo de substituicdo de importacdo deveria
mudar a dependéncia do Brasil frente aos paises centrais. As politicas publicas tém
0 objetivo de gerar dinamismo econdmico, atraindo investimentos externos e
alterando a insercao do Brasil no mercado mundial.

Oliveira (1981) e Fernandes (2006) defendem que a modernizagéo
capitalista brasileira, com forte carater antidemocratico, tem no Estado um

instrumento decisivo para sua efetivagdo. O Estado assume a condicdo de



54

protagonista na constru¢do da industrializacdo e no conjunto das condi¢gdes sécio-
institucionais que balizam suas rela¢cdes com a sociedade.

Fernandes (2006, p. 209) lembra que as particularidades da historia em que
ocorre a revolucdo burguesa lancam o Brasil numa orientacdo oposta a do modelo
europeu, 0 gue evoca um capitalismo singular e problematico, dependente.
“Economia nacional hibrida, pois s6 o capitalismo dependente permite e requer tal
combinacdo do “moderno” com o “arcaico”, uma descolonizacdo minima, com uma
moderniza¢cdo maxima”.

A subordinagdo ndo é somente econémica e de insuficiente poder sobre o
excedente econdmico, é também relacionada a complexidade das relages sociais e
das mentalidades orientadas em oposicdo as demandas ideais da revolucéo
burguesa e do proprio capitalismo, que nao vai ser competitivo efetivamente, mas
conformado com os limites estreitos de uma sociedade de privilégios. “Agentes de
uma aparéncia nova das velhas e persistentes estruturas da sociedade (estamental
e escravista) brasileira” (FERNANDES, 2006, p. 20).

O Brasil moderno “[...] se propunha contra o Brasil arcaico, mas ao mesmo
tempo questionava-se o dualismo e tudo se encaminhava para um entendimento do
nosso desenvolvimento como desenvolvimento desigual e combinado”
(FERNANDES, 2006, p. 17).

No periodo entre 1930 e 1964, na expressdo de lanni, consolida-se um
poderoso projeto de capitalismo nacional. Esse projeto efetiva-se “[...] em termos de
dindmica da economia, da integracdo de setores econdmicos e sociais e de uma
redefinicdo das relacbes entre Estado e sociedade civil, aquilo que alguns chamam
de “populismo” (IANNI, 2002, p. 32). Diz o autor:

[...] depois de 1930, virdo 1945, 1964, 1985 e outras datas simbolizando
rupturas, retrocessos, aberturas. A sociedade continua a modificar-se, em
termos sociais, econémicos, politicos e culturais. O que nao significa que
sempre se modificou para melhor, segundo os interesses da maioria do
povo (IANNI, 2004, p. 37).

E com esse carater eminentemente populista que se esbocam as praticas
relacionadas a vertente do Estado Social no Brasil. Muito embora se registre certo
desenvolvimento, este se configurou de forma restrita e incompleta em comparacao
com a experiéncia keynesiano-fordista no capitalismo central, como indica o item
1.2.
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A possibilidade de se utilizar o Welfare State como instrumento de controle
da demanda agregada era reduzida. Problemas de superproducéo estavam
muito mais relacionados ao comportamento do setor externo do que a
flutuagdes nos niveis nacionais de demanda e o nimero restrito de
trabalhadores beneficiados limitava a efetividade das politicas como
mecanismo de expansdo do consumo. No Brasil, o Welfare State surge a
partir de decisdes autarquicas e com carater predominantemente politico:
regular aspectos relativos a organizagdo dos trabalhadores assalariados
dos setores modernos da economia e da burocracia (MEDEIROS, 2001, p.
8).

Em outros termos, no contexto brasileiro constitui-se um Estado
Desenvolvimentista que funciona como instrumento de controle da sociedade pelo

Estado. Na perspectiva de Octavio lanni (2002, p. 32):

Houve um projeto nacional que tinha elementos demagdgicos, carismaticos
de manipulacdo, mas, ao mesmo tempo implicava em conquistas
econdmicas, politicas e sociais notaveis, como a Constituicdo das Leis
Trabalhistas — CLT, a Companhia Nacional de Volta Redonda, a Fabrica
Nacional de Motores, a Petrobras, a Eletrobras, as universidades se
criaram, a midia ganhou um grande desenvolvimento nessa época, a
cultura. [...] uma realidade que se desenvolveu de modo notavel, com os
altos e baixos sabidos — houve a ditadura do Estado Novo etc, tudo bem.
Agora, a ditadura militar de 1964, de acordo com a geopolitica da Guerra
Fria, significou um bloqueio tremendamente drastico desse projeto.

Considerando a indicacdo de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) sobre os
projetos politicos, a partir de alguns tragos da historia brasileira sistematizados neste
item, fica evidente a hegemonia do projeto autoritario em grandes periodos
historicos do pais controlando os caminhos da mesma.

Para os autores em tela, o projeto autoritario anula completamente ou limita
a operacao das instituicbes democrético-liberais. As eleicdes e a competicdo entre
partidos ou séao proibidas ou carecem de significacdo politica, enquanto as opc¢des
estdo limitadas e o poder dos representantes eleitos limitado por fatores estruturais.
O Estado é forte, centralizado, e assume frequentamente tracos personalistas, no

qual a figura do presidente e/ou ditador € posta acima de qualquer outro ator politico.

No terreno das relacdes entre Estado e sociedade civil, este projeto, em
principio ndo reconhece a existéncia da sociedade civil. Em seu modelo
orgéanico-corporativo, 0 modelo autoritario sustenta que ndo ha separacao
entre a sociedade e o Estado, visto que o partido corporativo cumpre ao
mesmo tempo funcdes de representacdo dos setores sociais e de exercicio
de governo, pois ocupa o poder em todos os niveis (DAGNINO; OLVERA,;
PANFICHI, 2006, p. 47).
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Nessa circunstancia autoritaria, a politica publica € entendida como um
campo particular de deliberacdo do Estado e € aplicada de forma clientelista e
particularista. A influéncia e o controle da sociedade civil sobre o Estado inexistente

ou minima.

As Unicas organizacfes sociais autorizadas a participar na politica séo
aquelas que estdo integradas ao partido oficial, ou as toleradas ou
permitidas por razdes especiais. Portanto, h4 uma completa auséncia ou
uma total ineficacia das instancias de participagéo cidada, se é que existem”
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 47).

Esse formato de Estado ‘restrito”, que expressa um projeto politico
autoritario, que pressupde o fechamento dos canais institucionais de participacéo e
representacdo politica, perdura até “[...] a mudanca do regime militar para o
democrético” (COSTA, 2006, p. 140). Para a autora, esse processo de transicao
expressa a busca de igualdade social, civil e politica.

O final de 1970 e a década de 1980 configuram um periodo de
efervescéncia politica caracterizado pela pressdo da sociedade civil ao Estado.
Muito embora a reorganizacao do Estado no Brasil seja carregada de contradicoes e
herancas do passado, representa a tentativa de firmar um novo pacto politico entre
Estado e sociedade. Tentativas estas que buscavam superar a condicdo de
instrumento de dominacdo capitalista, cristalizadas nas politicas publicas
conservadoras, controladoras, de desmobilizacdo e dependéncia da sociedade.

Em suma, neste periodo, as demandas sociais chegam diretamente ao
Estado, momento em que surgem - do ponto de vista politico - 0s movimentos

sociais.

Com um impulso capitalista tdo avassalador, torna-se necessario
pensarmos o carater das transformagfes para que possamos compreender
suas consequéncias. Destas, talvez a mais importante tenha sido
precisamente a que a literatura denominou como “o surgimento dos novos
movimentos sociais”, que resultou na criacdo de entidades e ONGs (na sua
maioria ligadas a estes movimentos) (OLIVEIRA, 1994, p. 2).

Nesse sentido, Boron (1994, 13) indica que

Uma vasta e complexa série de demandas societais, as vezes vagamente
formuladas, outras vezes somente pressentidas mais do que racionalmente
elaboradas, pareciam sintetizar-se na aspiracdo democratica, transformada
agora em uma eficaz “ideia forca” capaz de mobilizar vastos setores da
sociedade civil em sua luta contra o despotismo politico e a criacdo — ou a
recuperacao, ali onde tivesse sentido falar assim — da democracia.
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Em resposta ao autoritarismo das relagées sociais, fruto do autoritarismo
politico e cultural e da exclusdo econémico-social, articulam-se forgas (movimentos
sociais, sindicatos, intelectuais, Organiza¢cées Nao Governamentais - ONGs e outras
organizacdes da sociedade civil, bem como partidos politicos a esquerda) para
contestar a ordem vigente, primando por espag¢os de vocalizacdo das demandas da
sociedade através da abertura dos canais de participagéo politica.

Na base da construcdo de muitos movimentos sociais estiveram presentes
desde as demandas que revelavam caréncia material mais profunda
(demandas por agua, habitacdo e transporte) até aquelas que estavam
fundadas na caréncia de identidade como, por exemplo, 0 movimento
feminista e 0 movimento negro (OLIVEIRA, 1994, p. 2).

Em nome da democracia, a mobilizacdo desses varios grupos com
demandas diversas, adquire um carater coletivo de luta pela gestédo partilhada das
politicas publicas de demandas sociais, identidade e igualdade, impetrando as bases
do controle social democratico.

As agregacOes caracterizam-se mais em expressfes de interesses
particulares do que na fundacdo de novas concepc¢des de mundo ou de programas
para a sociedade. Isso tudo porgque, argumenta Oliveira (1994), a fase mais intensa
do processo de modernizacdo transcorre atrelada a uma extensa ditadura politica.
Assim, “[...] nés nos tornamos modernos no plano da economia e da sociedade, no
plano dos valores e da movimentagcdo social, sem conseguirmos modernizar as
instituicdes politicas de representacdo” (NOGUEIRA, 2001, p. 123).

Junto a organizagcdo dos movimentos sociais iniciaram as greves de diversas
categorias socioecondmicas, impulsionadas pelo movimento dos metallurgicos no
Grande ABC, em Sao Paulo. Em 1979, o Movimento Sem-Terra é criado em Santa
Catarina, prenunciando a criagdo do Partido dos Trabalhadores em 1980. E do
mesmo periodo o movimento de organizacdo das favelas, principalmente em Sao
Paulo, no Rio de Janeiro e em Belo Horizonte, fato que forca o didlogo entre Poder
Publico e as representacbes de interesses constituidas, em substituicdo ao
tratamento social-darwinista dado a esses moradores, considerados marginais e
criminosos. Segundo Boron (1994, p. 13),

A novidade do periodo de transicdo aberto na década de 80 consistiu

precisamente no fato de que as lutas populares foram colocadas tendo
como eixo principal os temas fundantes da tedrica democratica classica,
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mas complementando-os com as novas preocupacfes pela justica e pela
igualdade que, gracas a secular luta das classes subalternas, se
converteram em componentes esséncias das novas reivindicacfes
democraticas.

Duriguetto (2007) discute que as producdes académicas e a pratica
sociopolitica desses movimentos apresentam, como substrato tebrico comum, uma
perspectiva oposicionista na relacdo entre sociedade civil, mediada pelos
movimentos sociais, e Estado. Assim, todas as expressbes da sociedade civil
passam a ser vistas de uma forma positiva, pois sdo entendidas como tudo aquilo
gue se contrap0e ao Estado, o lado negativo

Para Coutinho (2007), sociedade civil torna-se sindbnimo de tudo aquilo que
se contrapfe ao Estado ditatorial, o que é facilitado pelo fato de "civil" significar
também, no Brasil, o contrario de "militar". “Disso resultou uma primeira leitura
problematica do conceito: o par conceitual sociedade civil Estado, que forma em
Gramsci uma unidade na diversidade, assumiu os tracos de uma dicotomia radical,
marcada ademais por uma énfase maniqueista” (COUTINHO, 2007, p. 80). Nessa
nova leitura, ao contrario do que é dito por Gramsci, tudo o que provém da
"sociedade civil' é visto de modo positivo, enquanto tudo o que diz respeito ao
Estado aparece marcado com sinal fortemente negativo.

A mobilizacdo da sociedade na organizacdo dos interesses em prol de um
interesse geral forja no pais um imaginario politico sobre a categoria sociedade civil,
que na interpretagdo de Gohn (2008), passa a ser caracterizada enquanto
participacdo e organizacao civil do pais na contestacdo do regime. Desta forma, a
conjuntura naquele espaco de tempo acaba delegando a sociedade civil a solucéo
para as tensdes que emergem do autoritarismo do Estado.

Esse obscurecimento, decerto, facilita a hegemonia das forgas liberais no
processo de transicdo. A autonomia também € um discurso estratégico para evitar
aliancas consideradas ilegitimas e a reproducéo de praticas autoritarias estatais e
praticas consideradas como superadas, como as baseadas no centralismo
democratico das correntes de esquerda mais radicais ou mais tradicionais. Contudo,
esse principio descortina-se contraditoriamente, pois a autonomia € relativa e
dependente das assessorias.

Conforme indicam Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), vale ressaltar que é

dessa conjuntura que provém a leitura equivocada de sociedade civil virtuosa, que
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apreende os atores sociais de forma homogénea, deixando de perceber esta como
um espaco de diversidade, de relacbes de poder e de conflitos, no qual se
encontram e intervém atores marcados por diversas orientacbes e mantendo
diferentes relagbes com a democracia, ou seja, contraditérias e complementares.

Na visdo de Gramsci, como assinalado, a sociedade civil é arena privilegiada
da luta de classe, onde se processa uma intensa luta pela hegemonia; e,
precisamente por isso, “[...] ela ndo é o ‘outro’ do Estado, mas — juntamente com a
‘sociedade politica’ ou o ‘Estado-coercdo’ — um dos seus ineliminaveis momentos
constitutivos” (COUTINHO, 2007, p. 118).

Para Gramsci, como Semeraro (1999, p. 75) mostra:

Nem tudo o que faz parte da sociedade civil € "bom" (ela pode, por exemplo,
ser hegemonizada pela direita) e nem tudo o que provém do Estado é "mau”
(ele pode expressar demandas universalistas que se originam nas lutas das
classes subalternas). Somente uma concreta analise histérica da correlacao
de forcas presente em cada momento pode definir, do angulo das classes
subalternas, a funcéo e as potencialidades positivas ou negativas tanto da
sociedade civil como do Estado.

Entende-se que a década de 1980 € das mais significativas por dois motivos:
fim do regime ditatorial e a pluralizacdo dos movimentos sociais. O movimento
Diretas J& demonstra, pela forca e determinacdo, que o “povo” brasileiro néo tinha
mais félego para suportar as atrocidades do regime que, instalado em 1964, leva
irremediavelmente ao fim da ditadura, fortalece a sociedade civil, aumentando a sua
auto-estima e originando, no periodo entre 1985 e 1988, o amplo movimento pela
Constituinte.

Entretanto, € importante lembrar que os direitos sociais funcionam também
como forma de controlar as reivindicacbes de amplos segmentos populares diante
das insatisfacfes geradas pelo processo contraditério de modernizacdo do pais e
acirramento das condi¢des de pobreza da classe trabalhadora.

Concentracdo de renda e repressédo politica foram os fatores que, aliados,
movimentaram segmentos da sociedade civil nas décadas de 1970 e 1980.
O pais viveu a represélia da Ditadura Militar durante duas décadas (1964 —
1984) e embora os direitos sociais tenham sido ampliados de alguma forma,
como a extensdo da cobertura aos trabalhadores rurais, a acdo do Estado
na area social foi residual no sentido da distribuicao de renda (SIQUEIRA,
2005, p. 37).
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Boron (1994, p. 12) avanca no argumento, dessa forma “[...] os alentadores
avancos politicos registrados nos anos 80 foram acompanhados por uma marcada
piora das condicfes de vida das grandes maiorias nacionais, o que sé pode colocar
sombras sobre o futuro da democracia [...]".

Nesse momento é que o projeto democratico-participativo ocupa a cena
politica brasileira. Desde entdo, defendem-se modelos de democracia participativa e
deliberativa como complementares a democracia liberal representativa. Sendo que
estes dois modelos reconfiguram as relacdes entre Estado e sociedade civil.

A partir da segunda metade da década de 1980, particularmente no contexto
da assembléia constituinte, evidencia-se um direcionamento das acfes dos
movimentos sociais para a institucionalizacdo de suas relacbes com as agéncias
estatais, vistas como campo estratégico de demandas por direitos de cidadania.
Esta estratégia, de acordo com Duriguetto (2007), é também visualizada para a
ampliacdo da democracia, que se daria pela criagdo de canais politico-institucionais
para a participacdo dos cidaddos nos processos de discussdo e negociacdo de
politicas publicas, especialmente pela criacdo dos conselhos de politicas.

Conforme Raichelis (1998, p. 35),

Atenuou-se, de certa forma, a desconfianca de que a participacdo nas
estruturas institucionais levaria necessariamente a manipulacdo e a
cooptacdo da presenca popular. Sob diferentes angulos, é possivel
reconhecer a importancia desse fenémeno. Isso ndo quer dizer que se
desenvolva isento de ambiglidades e contradicdes. Ao contrario, a
polémica a respeito do significado de sua institucionalizacdo continua
despertando posig8es criticas e questionamentos quanto a oportunidade e
as consequéncias da participagdo da sociedade civil nesses espacos.

Com esse desenho registra-se um pretenso abandono de atitudes de
confronto, em contrapartida, busca-se uma articulacdo entre os movimentos sociais
e as agéncias estatais por espacos democraticos de representacdo e interlocucdo
publica, para o reconhecimento, garantia e consolidacédo de direitos de cidadania.

A importancia da participacdo da sociedade civil faz-se neste contexto nao
apenas para ocupar espacos antes dominados por representantes de interesses
econdbmicos, encravados no Estado e seus aparelhos. “A importancia se faz para
democratizar a gestdo da coisa publica, para inverter as prioridades administrativas
no sentido de politicas que atendam nao apenas as questdes emergenciais, a partir

do espdlio de recursos miseraveis destinados as areas sociais” (GOHN, 2004, p. 25).
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Nogueira (2004) afirma que se estabelece uma nova ordem social, que
contempla varios principios como: democracia, igualdade e descentralizacao
participativa.

Nessa conjuntura a sociedade civil é constituida por setores organizados da
sociedade civil, € reconhecida na sua heterogeneidade e concebida de
maneira ampla e inclusiva, dado o seu papel de assegurar o carater publico
do Estado por meio da participacé@o e do controle social. Considerada como
um terreno constitutivo da politica é nela que se daria o debate entre os
interesses divergentes e a construcdo dos consensos provisorios que

possam configurar o interesse publico (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 51).

A democratizagdo brasileira desencadeia niveis sem precedentes de
demanda por participacdo dos cidaddos na vida publica. Desde entdo, os
movimentos sociais, ONGs e organizacdes da sociedade civil ttm gerado praticas
inovadoras, contestando e redefinindo, simultaneamente, as formas de interacao
entre Estado e sociedade.

Trata-se de novas relagcbes entre estas esferas, pode-se dizer que se trata
de relagbes complementares. Em sintese, da articulagdo desse projeto politico
intitulado democratico-participativo emana a Constituicdo da Republica de 1988, que
materializa, no aspecto juridico, o Estado Democrético de Direito, através de um
projeto societario a ser construido com a participacdo de toda a sociedade,
ampliando assim o conceito e o papel do Estado.

Redefinem-se também a conexao entre as esferas administrativas municipal,
estadual e federal, estabelecendo diretrizes para a efetivagdo do comando Unico nas
diferentes esferas do governo, a luz da participacdo da sociedade em féruns,
conferéncias, conselhos e comissfes. Ou seja, “[...] avancos que buscaram corrigir
as histéricas injusticas sociais acumuladas secularmente, mas incapaz de
universalizar direitos tendo em vista a longa tradicdo de privatizar a coisa publica
pelas classes dominantes” (BRAVO, 2009, p. 395).

Assentadas na nova constitucionalidade, as novas formas de participacao,
nos diversos niveis da federacdo comecam a ser recorrentemente utilizados,
estabelecendo dinamicas e relacdes diferentes entre Estado e sociedade civil. No
periodo em tela, assiste-se a implantacdo de uma série de requisitos institucionais

para dar prosseguimento ao processo de descentralizagcdo politica e a formacao de
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instancias colegiadas cuja funcdo € auxiliar na formulagdo, no controle e na
execucao das politicas setorialis.

O reconhecimento do carater controlador e fiscalizador da sociedade na
gestdo das politicas publicas abre outra perspectiva sobre as possibilidades em

torno do controle social e traz a tona o debate sobre os processos de participacao.

A concepcado de participacdo, defendida nos anos 1980 é gestdo nas
politicas através do planejamento e fiscalizacdo pela sociedade civil
organizada. Ou seja, a interferéncia politica das entidades da sociedade civil
em 0Orgdos, agéncias ou servicos do Estado responséaveis pela elaboracao e
gestao das politicas publicas na area social. Esta relacionada a ampliacao
dos sujeitos sociais na democratizacdo do Estado brasileiro, tendo no
horizonte uma nova relagcédo Estado-Sociedade com a ampliacdo dos canais
de participacdo direta (BRAVO, 2009, p. 396)

Em outros termos, a participacdo da sociedade nos processos de deciséo
assume um papel central para a democratizacdo. “Essa participacdo € vista como
instrumento da construcdo de uma maior igualdade, na medida em que ela
contribuiria para a formulacdo de politicas publicas orientadas para esse objetivo
[...]" (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 48).

A participacdo politica torna-se eminente. E a sociedade passa a ser
desafiada a participar da gestdo publica através dos canais institucionalizados de
participacdo popular tendo que assimilar a préatica do controle social. O controle da
sociedade pelo Estado passa a ser compreendido, ainda que do ponto de vista
formal, como “[...] controle do Estado por meio de toda a sociedade, circunscrevendo
a proposta dos mecanismos de controle social” (SOUZA, 2004, p. 167).

Importa destacar que as instancias de participacdo popular inserem-se na
agenda politica via mobilizagdo dos movimentos sociais com origem fortemente
vinculada a area de saude e ao Movimento Sanitarista. A area da saude no Brasil
tem uma importante trajetéria anterior a Constituinte, no que se refere a organizacéo
popular, reivindicacado de demandas e realizagao de conferéncias.

Além do regimento da VIII Conferéncia Nacional de Saude, realizada em
1986, que ja considera a participacdo da sociedade civil, a recomendacéo 24 propde
a composicao do Conselho Nacional de Saude partilhada entre Estado e sociedade
civil. Portanto, o desenho contemplado no texto da Constituicdo Federal de 1988 &
fortemente influenciado pela organicidade desta area e suas propostas inovadoras

na gestao compartilhada entre Estado e sociedade civil.
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7

A partir de entédo, é “[...] assegurada as pessoas privadas a igualdade de
oportunidade de acesso a esfera publica por meio da estrutura do Estado”
(RAICHELIS, 1998, p. 53). Transformando a base da esfera burguesa que é
composta por pessoas privadas individuais, esta passa a ser constituida por

pessoas privadas organizadas.

A evolucdo das propostas e praticas de participacdo ndo se deu a margem
dos projetos e da vontade politica dos diversos sujeitos em situacao.
Sobretudo no periodo mais recente, quando a idéia de participacdo passou
a envolver segmentos sociais na esfera da relacdo Estado-sociedade, ndo
se pode deixar de considerar que as propostas e projetos de cada ator
refletem, ndo apenas a materialidade de seus interesses, mas também uma
certa visdo sobre as regras de convivéncia/disputa com os demais sujeitos
(CARVALHO, 1995, p. 48).

Para Bravo (2009), o controle social enquanto direito conquistado pela
Constituicdo Federal de 1988, mais precisamente do principio “participacédo popular”,
pretende ampliar a democracia representativa para a democracia participativa, de
base. Estdo previstas duas instancias de participacdo nas politicas sociais: 0s
conselhos e as conferéncias.

Com relagéo aos conselhos, estes séo tipificados inicialmente a partir de trés
modalidades: Conselhos Gestores de Programas Governamentais, Conselhos de
Politicas Setoriais e Conselhos Tematicos. Os Conselhos de Politicas Setoriais,
também intitulados Conselhos de Politica, de acordo com Tatagiba (2002), estédo
ligados as politicas publicas mais estruturadas e concretizadas em sistemas

nacionais.

Sao, em geral, previstos em legislacdo nacional, tendo ou ndo carater
obrigatério, e sao considerados parte integrante do sistema nacional, com
atribuices legalmente estabelecidas no plano da formulagc&o e implementacéo
das politicas na respectiva esfera governamental, compondo as préaticas de
planejamento e fiscalizacdo das a¢fes. Sdo também concebidos como féruns
publicos de captacao de demandas e negociacdo de interesses especificos dos
diversos grupos sociais e como uma forma de ampliar a participacdo de
segmentos com menos acesso ao aparelho do Estado. Neste grupo situam-se
os Conselhos [...] de Salde, de Assisténcia Social, de Educacéo, de Direitos da
Crianca e do Adolescente [...]. Dizem respeito a dimensédo da cidadania, da
universalizacdo de direitos sociais e a garantia ao exercicio desses direitos.
Zelam pela vigéncia desses direitos, garantindo sua inscricdo ou inspiracdo na
formulagdo das politicas e seu respeito na execucgéo delas (TATAGIBA, 2002,
p. 49).
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Os membros devem representar segmentos do setor privado, sindicatos de
trabalhadores, 6rgaos estatais e associacdes civis, com respaldo social amplo e uma
missdo que se relacione com as finalidades do conselho (ABERS; KECK, 2008). O
Estado normalmente detém até metade das cadeiras. A escolha dos membros
acontece de maneira variada. Sendo que os conselhos amparados por legislagcéo
nacional sdao, de modo geral, obrigados a realizar eleicbes abertas, e as
organizacdes de cada categoria escolhem seus proprios representantes. Ja
naqueles estabelecidos por legislacéo local, frequentemente o governo escolhe os
membros. Ou seja, 0s conselhos gestores de politicas publicas e de direitos
consolidam-se enquanto formas hibridas de participacdo no sentido das
possibilidades de encontro e interacdo entre segmentos governamentais e nao-
governamentais. Em suma, “[...] os Conselhos sdo os legitimos espacos onde se
manifestam o0s interesses dos diferentes segmentos sociais, possibilitando a
negociacdo de propostas e o direcionamento de recursos para diferentes
prioridades” (BRASIL, 2005).

De modo geral, um conselho de direito ou de politica pode ser normativo,
consultivo, deliberativo e/ou fiscalizador. O quadro abaixo apresenta sinteticamente
as particularidades destas praticas.

Regula a politica setorial via normas e regulamentos. Cadastra entidades e/ou
Normativo instituices, seus respectivos programas, projetos e servi¢os. Autoriza, normatiza,
regulamenta, credencia, da posse, registra.

Acompanha e participa do processo de planejamento do setor correspondente.
Assessora, propde critérios com vistas a qualidade das acdes e servicos. Aprecia

Consultivo - L . N
contratos, assessora, participa da definicdo, do planejamento e da formulacéo,
propde medidas, critérios ou adogao de critérios.

. : Elabora, formula, aprova questdes acerca da politica para a area. Estabelece ou

Deliberativo

define critérios, fixa diretrizes, define prioridades.

Monitora, acompanha, avalia, controla a politica correspondente através dos
Fiscalizador programas, projetos e servicos existentes. Encaminha ou examina denuncias,
promove auditorias.

QUADRO 4 — PAPEL DOS CONSELHOS DE DIREITOS E DE POLITICA

Fonte: HOUAISS (2004); CUNHA (2003); Grupo de Pesquisa em Politicas Publicas e Participacéo
Social (2010).

Organizacgdo: A autora.

Ja as conferéncias caracterizam-se como

[...] eventos que devem ser realizados periodicamente para discutir as
politicas sociais de cada esfera e propor diretrizes de acdo. As deliberacdes
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das conferéncias devem ser entendidas enquanto norteadoras da
implantagdo das politicas e, portanto, influenciar as discussdes travadas nos
diversos Conselhos (BRAVO, 2009, p. 397).

O Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA)
reafirma tal perspectiva, uma vez que entende que as conferéncias sdo “[...]
instancias colegiadas, de carater deliberativo, que possibilitam o exercicio do
controle social no ambito do poder executivo, tendo como objetivo avaliar a situacéo
da politica [...] e propor as diretrizes desta politica em cada nivel de governo”
(BRASIL, 2005), constituindo-se no mais importante férum de participacdo
democratica da populacéo.

E sabido que estes n&o sdo os Unicos* espacos de acdo para o exercicio do
controle social. Estes configuram uma das mdultiplas arenas em que se trava a
disputa pela hegemonia no pais, mas ndo caracterizam a Unica via (DAGNINO,
2002). No entanto, entende-se que estes se caracterizam enquanto mecanismos
fundamentais.

Na leitura de Bravo (2009), tanto os conselhos quanto as conferéncias tém
sido objeto de estudo entre setores liberais e da esquerda com diferentes matrizes.
Pelos liberais, eles sdo pensados como instrumentos ou mecanismos de
colaboracéo, e pela esquerda como vias ou possibilidades de mudancas sociais, no
sentido da democratizagao das relagcdes de poder. Estes estudos e discussdes aqui
apontados por Bravo compdem os dois paradigmas em voga, explicitados no item
1.1.

O argumento discutido por Coutinho (2007) na direcdo de elementos de uma
nova concepcao de democracia e cidadania parece essencial neste momento, ja que
0 autor advoga que € através da articulacdo entre mecanismos de representacdo
indireta com os organismos populares de democracia de base que tal perspectiva
toma forma e conteudo. Para ele, a articulacgdo € a via em que as classes
subalternas podem participar ativamente do poder politico, influenciando nas
decisdes, havendo a possibilidade de construgdo de um predominio da vontade

geral e a conservacao do pluralismo.

? Segundo Cunha (2003), os Instrumentos de Controle Social dividem-se em duas categorias: -
MONITORAMENTO LEGAL: Conselhos Gestores de Politicas Publicas, Ministério Publico, Tribunal
de Contas, Acao Civil Publica, Mandado de Seguranca Coletivo, Mandado de Injuncao, Acdo Popular,
Cédigo do Consumidor, Defensoria Publica, Legislativo, Comiss@es, Orcamento Participativo,
Audiéncia Publica. - MONITORAMENTO AUTONOMO: Sindicatos, ONGs, Universidades, Ouvidorias
Independentes, Partidos Politicos.
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Distante de configurar espacos de virtuosidades, tanto as conferéncias,
quantos os conselhos apresentam uma face dual: impasses e possibilidades,
espacos caracteristicos de conflitos, diversidades de projetos politicos e interesses.

Nesses termos ao discutir os impasses, Bravo (2009, p. 399) descreve:

[...] desrespeito do poder publico pelas deliberacbes dos Conselhos e
conferéncias; o nao cumprimento das leis que regulamentam o seu
funcionamento; a burocratizacdo das a¢bes e a dindmica dos Conselhos
gue ndo viabilizam a participacdo dos representantes; a ndo divulgacéo
prévia da pauta das reunifes; a infraestrutura precaria; a auséncia de
definicdo orcamentaria; a falta de conhecimento da sociedade civil
organizada sobre os Conselhos; a auséncia de articulagdo mais efetiva dos
conselheiros com suas bases; a dificuldade dos Conselhos interferirem na
dindmica dos Conselhos; a chantagem institucional do Poder Executivo,
alegando que, caso as propostas apresentadas sejam questionadas pelos
conselheiros, ira trazer prejuizos para a populacéo; a auséncia de solucdes
juridicas mais ageis quanto a necessidade de se defrontar com o executivo;
a contribuicdo ainda incipiente dos Conselhos para a democratizacao da
esfera publica.

Raichelis (1998, p. 35) contribui para a analise ao problematizar estes

impasses tanto no campo governamental, como no ndo-governamental.

No campo governamental, uma das principais dificuldades relaciona-se as
resisténcias para que as definicdes das politicas publicas sejam abertas a
participacdo e ao controle social, retirando-as das mé&os da burocracia
estatal para permitir a penetracéo da sociedade civil. No da sociedade civil,
o reconhecimento da heterogeneidade dos atores e concepcgdes, praticas e
experiéncias acumuladas geradoras de muiiltiplos interesses e demandas,
nem sempre convergentes, desafia o estabelecimento da agenda comum
gue deve orientar acdes e decisdes coletivas. No campo das relacdes entre
representantes da sociedade civil e representantes governamentais que
integram os Conselhos, por fim, imp8e-se o desafio de adotar estratégias
politicas que ampliem o arco de aliancas capazes de fortalecer um campo
hegemoénico progressista na defesa politica da assisténcia social como
terreno de direitos.

A partir da literatura, assevera-se que esses pressupostos discutidos por
Raichelis (1998) e Bravo (2009) ndo se aplicam somente & assisténcia social, mas
também para os conselhos na area da crianca e do adolescente.

Com efeito, os conselhos gestores de politica também carregam suas
positividades, uma vez que sdo espacos de democracia participativa, através do
qual a sociedade civil carrega potencialmente o direito de participar na elaboracao e
controle das politicas de atendimento.

Seu pleno funcionamento garante a ampliacdo e a vocalizacdo das

demandas populares, tornando o processo de implementacdo das politicas sociais
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publico. Nesses termos, os conselhos podem tanto se configurar como espacos de
legitimacdo do poder dominante e de cooptacdo dos movimentos sociais como se

constituir em mecanismos de participacao e controle social.

Tendo por referéncia as analises desses espacos de controle democratico
na atual conjuntura, considera-se, entretanto, que eles sdo importantes para
a democratizacdo do espaco publico e para a mudanga da cultura politica
presente ao longo da histéria brasileira, pautada no favor, no
patrimonialismo, no clientelismo e populismo. Todas essas praticas néo
permitiram a criacdo de mecanismos de participacdo no processo de gestdo
das politicas sociais publicas diante do autoritarismo do Estado brasileiro
(BRAVO, 2009, p. 400).

Importa sinalizar que a experiéncia dos conselhos no Brasil ndo € nova.
Segundo Gohn (1990), a Comuna de Paris (governo de trabalhadores por dois
meses na Franca, em 1871) é considerada como a primeira experiéncia de
autogestao operaria por meio dos conselhos populares. Para a autora, os conselhos
operarios e de fabricas surgem com as alteracfes nas comissdes internas.

A autora afirma que outros exemplos de conselhos acontecem na Espanha
em 1934-1937, na Hungria em 1950, na Poldnia entre 1969-1970 e na lugoslavia no
Pé6s-Segunda Guerra Mundial. Os conselhos sovietes russos, que servem de
estimulos e exemplos para Gramsci pensar os conselhos de fabricas, ocorrem em
1905 e séo recriados apos a revolugdo de 1917. S&0 compostos por operarios,
soldados e intelectuais revolucionéarios. Os conselhos operarios alemaes surgem a
partir de 1918, com Rosa Luxemburgo como defensora, e sobrevivem por meio dos
conselhos de fabricas até 1923, sendo 6rgaos de autogestdo da producédo e auto-
administracao da populacéo.

Além das necessarias referéncias as praticas operarias do inicio do século,
inspiradas pelo anarquismo autogestionario, e as comissdes de fabrica
estimuladas pelas oposi¢oes sindicais nos anos 70-80 (praticas no ambito
da producéo), foi o crescimento dos movimentos sociais urbanos, nesse
mesmo periodo e sua complexa relagdo com o Estado na transicédo

democratica que trouxeram a tematica dos Conselhos, agora no ambito da
reproducéo social (RAICHELIS, 1998; GOHN, 1990)

A Constituicao de 1988 teve como esséncia a universalizacdo do acesso aos
direitos sociais (saude, educacao entre outros); e a responsabilizacdo do Estado na
execucao e garantia destes direitos. Contudo, no que concerne a politica econdémica,

na década de 1990 implementa-se o receituario neoliberal.
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Os mecanismos de controle democratico, entretanto, foram implementados
a partir dos anos 1990, num cenario de regressdo dos direitos sociais, de
globalizacdo e mundializacdo do capital, que tem na financeirizacdo da
economia um novo estagio de acumulacdo capitalista. As estratégias do
grande capital passam a ser: acirrada critica as conquistas sociais da
Constituicdo Federal de 1988 — com destaque para a concepcao de
Seguridade Social — e a construcdo de uma cultura persuasiva para difundir
e tornar seu projeto consensual e compartilhado (BRAVO, 2009, p. 397).

Para Correia (2005), estas décadas também sdo marcadas por uma grande
crise no capitalismo monopolista, com uma forte recessdo da economia capitalista
internacional. E nos paises desenvolvidos, como via de enfrentamento a crise, 0
capitalismo adota um Estado liberal de forma que o eixo de reestruturacéo pauta-se
na volta a liberdade de mercado. Postura esta que desencadeia uma gradual
centralizacdo do poder econdmico nas méaos de grupos internacionais e a tendéncia
de concentracdo do poder politico.

As mobilizacdes que culminam na constituinte de 1988, na sequéncia, sao
fortemente tensionadas com a série de situacfes que afetam a economia brasileira:
descontrole da inflacdo, quedas nos indices de arrecadacdo da receita fiscal,
aumento da concentragcdo de rigueza em uma parcela pequena da populacao,
pagamento da divida externa, ampla abertura ao capital externo e a densa taxacao
do Estado como ineficaz.

Aspectos constitutivos de uma conjuntura internacional que versa sobre a
relacdo ou ainda a constru¢cdo de uma relagcéo entre o Brasil e outras economias.
Como evoca sinteticamente este item, sendo o Brasil um pais de capitalismo tardio,
enquanto se pensa a soberania do Estado e a ampliacdo da esfera publica, os
pressupostos do neoliberalismo implantados nos paises desenvolvidos apontam
para uma tendéncia de esfacelamento do Estado nacional, tencionando 0s espagos
constituidos e os processos de controle do Estado por meio da sociedade no pais,
determinando as relacdes entre Estado e sociedade civil.

O momento estrutural no Brasil passa a apontar para uma sociedade civil
grande, capaz de assumir a execuc¢do das politicas e um Estado reduzido, enquanto
a questdo da cidadania passa a ser difundida como integracdo individual ao

mercado, diferentemente do que preconiza o texto da constituinte.
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1.3.1 A crianga e o0 adolescente no contexto das contraditorias e complementares
relacdes entre Estado e sociedade civil

A guestdo da crianca e do adolescente no Brasil deixa de ser privada a
medida que a mobilizacdo da sociedade e do Estado supera a condi¢do restrita e
sua acao torna-se objeto de discussodes e intervencdes publicas. A transformacado de
uma questao privada em publica ndo se da de maneira espontanea. Entende-se que
esta alteracdo estrutura-se a partir da correlacédo de diferentes interesses, de acordo
com as relacbes de forcas presentes na sociedade de cada periodo (FALEIROS,
2005).

Portanto, € somente com a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA), aprovado pela Lei n° 8.069, de 13 de julho de
1990, que a crianca e o0 adolescente passam a ser considerados como sujeitos de
direito. O ECA entra em vigor a partir de 14 de outubro do mesmo ano.

Ao afirmar que a alteracdo de paradigma é estabelecida legalmente somente
na década de 1990, Rizzini (2009) e Faleiros (2005) referem-se a inexisténcia ou
ainda as arbitrarias intervencdes consubstanciadas no conjunto de regulacdes que
permearam a relacdo do Estado com as criancgas e adolescentes antes do ECA.

N&do se pretende discutir exaustivamente cada periodo histérico e a
legislacdo que orientava as relacdes do Estado e da sociedade com o segmento
infanto-juvenil, mas produzir uma sintese sobre a constituicdo dos direitos da crianca
e do adolescente, personificada pela alteragéo de paradigma proposta pelo ECA.

Ao fazer uma incurséo no processo historico do reconhecimento dos direitos
infanto-juvenis, observa-se que tanto na Constituicdo Politica do Império de 1824
(BRASIL, 2011) quanto na Constituicdo da Republica de 1891 (BRASIL, 2011), a
crianga e o adolescente séo invisiveis.

Nesse periodo, as politicas para infancia figuram como uma questdo da
ordem publica, associando-as ao abandono, a pobreza e, consequentemente, a
questdo da higiene. Impera nessa conjuntura o viés da educacdo com vistas a
transformacdo de cidaddos Uuteis e produtivos para o pais, assegurando a
organizagdo moral da sociedade. Na tentativa de atender a esse fim, sdo criadas
varias instituicdes publicas de correcao e recuperacao (RIZZINI, 2009).

No inicio do século XX (1902) o Congresso Nacional ja discutia a

implantagdo de uma politica chamada de "assisténcia e protecdo aos
menores abandonados e delinqientes”. Em 1903, foi criada a Escola
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Correcional 15 de Novembro. Em 1923, foi autorizada a criagdo do Juizado
de Menores e em 1924 foram criados o Conselho de Assisténcia e Protecao
aos Menores e o Abrigo de Menores (FALEIROS, 2005, p. 5).

Em 1927, esta perspectiva se consolida no Primeiro Codigo de Menores.
Para o autor, este Codigo cuida, ao mesmo tempo, das questdes de higiene, da
delinquéncia e estabelece a vigilancia publica sobre a infancia, o que expressa que 0
cédigo é um instrumento de controle social do Estado para com a infancia e

adolescéncia.

O Cdbdigo classificava os menores em duas categorias basicas: o0s
abandonados e os delinglientes, estabelecendo a vigilancia sobre a
amamentacéao, 0s expostos, 0os abandonados e os maltratados, autorizando-
se 0 juiz a retirar o patrio poder. O menor de 14 anos ndo era mais
submetido ao processo penal e se fosse maior de 16 e menor de 18 anos e
cometesse crime poderia ir para prisdo de adultos em lugares separados
destes. O juiz devia buscar a regeneracdo do menor, definindo-se
explicitamente que a questdo da infancia abandonada e delinqtiente era de
carater publico (FALEIROS, 2005, p. 5).

A Constituicdo de 1934, no item 34 do artigo 113 e no artigo 141, e a
Constituicao de 1937 através dos artigos 124, 125, 126 e 127 reforcam a perspectiva
do Primeiro Cédigo, de modo que fica estabelecido que o Poder Publico, nas trés
esferas, deve amparar os indigentes e desvalidos; a maternidade e a infancia, além
de socorrer as familias de prole numerosa, proteger a juventude contra toda
exploracdo, abandono fisico, moral e intelectual, bem como adotar medidas
legislativas e administrativas tendentes a restringir a moralidade e a morbidade
infantis.

Em sintese, a constituinte de 1946, além de reforcar a tendéncia
assistencialista, sobretudo nos artigos 157 e 164, propde-se a desenvolver acdes de
atendimento a familia. Em 1967, conforme os artigos 150 e 167, ampliam-se as
garantias através do reconhecimento de alguns direitos sociais.

Nesse interim,

Foram criadas as delegacias de menores para onde eram enviados 0s
meninos encontrados na rua e considerados suspeitos de vicio e crime. E
mais, foi criado, em 1941, funcionando até 1964, um Servico Nacional de
Assisténcia aos Menores, 0 SAM, vinculado ao Ministério da Justica e
Negdcios Interiores, para extirpar a ameaca dos meninos “perigosos e
suspeitos”. Nos internatos do SAM predominava a acéo “repressiva e 0
desleixo contra os internos ao invés da acao educativa” (FALEIROS, 2005,

p. 6).
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Devido ao debate internacional sobre a criangca e o adolescente que
culminou na Declaracdo dos Direitos das Criancas em 1959, aprovada pela
Assembléia Geral das Nacdes Unidas, inicia-se um processo de revisdo da
legislacdo com vistas a ampliacdo da protecdo e garantia de direitos. Contudo, em
funcdo do Golpe Militar de 1964, a discussao é interrompida.

Em 1979, criou-se um novo Cdadigo de Menores, no qual o abandono e a
pobreza eram vistos na perspectiva da doutrina da situacao irregular, o que
significava incapacidade da familia, mau comportamento, descumprimento das
normas juridicas e sociais, culpando-se a vitima de uma realidade injusta por esta
mesma realidade. Nessa perspectiva do Cddigo, que segue a mesma concepc¢ao do
Caodigo de 1927 e pensava 0 “menor” enquanto politica de seguranca nacional, o
discurso ja estava alinhado a ideia de protecdo sem, contudo, ser transposto para a
pratica.

Ser pobre era considerado um defeito das pessoas, assim como as
situacdes de maus tratos, desvio de conduta, infracéo e falta dos pais ou de
representantes legais. O juiz representava a intimidacao dessas situacdes,

e pelo Cadigo, ele tinha o poder de decidir quais eram os interesses dos
menores para corrigi-los (FALEIROS, 2005, p. 8).

O processo pelo qual as legislacdes sao formadas é observado por Faleiros
(2005, p.172) como sendo um “[...] processo que construiu um conceito de situacao

irregular na formacéo de direitos e politicas no ambito da infancia”. Segundo o autor,

[...] por situacdo irregular compreendia-se a privacdo das condicdes de
subsisténcia, de salde e de instrugcdo, por omissdo dos pais ou
responsaveis, além da situacdo de maus-tratos e castigos, de perigo moral,
de falta de assisténcia legal, de desvio de conduta por desadaptacao
familiar ou comunitaria, e de autoria de infracdo penal. A pobreza era,
assim, situacéao irregular, ou seja, uma excecao. (FALEIROS, 2005, p. 172.)

Em outros termos, o Segundo Cbédigo de Menores prevé que somente nas
hipéteses em que o menor ndo estivesse enquadrado nos padrdes sociais
considerados normais na época, € que sao tutelados por seus dispositivos.
Portanto, “protege-se” 0 menor carente, abandonado e infrator.

Observa-se que até entdo as criancas e adolescentes sdo considerados
objetos das leis e as intervencdes arbitrarias desvelam o controlar, sobretudo, a
infancia pobre. As distin¢gdes entre politicas para os meninos e meninas pobres e 0s
filhos da elite sdo explicadas por Faleiros (2005, p. 171-172):
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Para as elites houve o favorecimento do acesso a educacao formal, as
faculdades de direito, medicina e engenharia, as aulas de piano ou de boas
maneiras, com formacao para os postos de comando, embora a mulher
tenha sido destinada apenas a organizagdo da vida doméstica. Para os
pobres foram criados os orfanatos, as “rodas” as casas de “expostos”, as
casas de correcdo, as escolas agricolas, as escolas de aprendizes, a
profissionalizagdo subalterna, a insercdo no mercado de trabalho pela via
do emprego assalariado ou do trabalho informal. O acesso dos pobres a
educacdo ndo foi considerado um dever inalienavel do Estado, mas uma
obrigacdo dos pais; e 0 ndo acesso a ela, uma situacdo de excecdo, uma
situacao irregular, cuja responsabilidade cabia a familia. O desenvolvimento
da crianca estava integrado ao projeto familiar, a vida doméstica, a esfera
privada.

Ao fazer uma incursdo neste processo historico das regulacdes e formacao
das politicas para a infancia e adolescéncia, conjectura-se que o sistema capitalista
impde-se na construcdo dessas politicas, pois “[...] a politica para a infancia pobre se
articula ao processo de desenvolvimento capitalista, inserindo-se na
heterogeneidade econémica das varias formas de producdo, mantendo a divisao
social de classes [...]” (FALEIROS, 2005, p. 174).

Em sintese, conforme apontado pelo autor, este segmento, durante o século
XIX e parte do século XX, € marginalizado e criminalizado, principalmente em funcéo
das condicdes sociais em que se encontram, sdo objeto de repressao por parte do
Estado, que por muito tempo isenta-se de sua centralidade na garantia de direitos e
protecdo para 0S meninos e meninas brasileiros. Nesse processo, a logica de
controle social das situacdes de delinquéncia, abandono e caréncias generalizadas
€ hegemonica.

E na década de 1980, como indicado por Lorenzi (2008) e Rizzini (2009),
quando da transicdo do pais da ditadura para as perspectivas democraticas que
ativistas dos direitos da crianca e do adolescente, entre 0s quais juristas e
movimentos sociais, realizam forte mobilizacdo pela implementacéo da doutrina da
protecao integral. Neste ponto, observa-se o estreitamento de relacdes entre Estado
e sociedade civil para definicdo das prerrogativas legais.

Essas mobilizagbes, impulsionadas pela sociedade civil, levam a Assembléia
Constituinte de 1986 uma proposta de defesa de uma nova concepc¢ao: crianca e
adolescente sdo sujeitos de direitos, prioridade absoluta e pessoas em
desenvolvimento. Neste momento, o trato com a criangca e o adolescente passa a
exigir uma lei adequada a nova forma de percebé-los e os ouvir, que se baseasse

nos principios da dignidade, da igualdade de direitos e de respeito as diferencas.
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O reconhecimento da dignidade inerente a criangas e adolescentes significa
estender a elas, incondicionalmente, o valor de ser pessoa humana, ou seja, 0
direito a ter direitos. Esse reconhecimento é consubstanciado no artigo 227 da
Constituicdo Federal de 1988 e regulamentado pelo ECA, garantindo os
fundamentos da alteracdo de paradigma no trato com a crianga e o adolescente no
pais e a distancia do enfoque na pobreza, no trabalho ou das praticas
assistencialistas que foram constitutivas das regulacfes anteriores.

A partir de entdo, a igualdade deve se materializar entre criancas e adultos,
na medida em que os dois sdo seres humanos e titulares dos mesmos direitos.
Contudo, € imanente reconhecer que criancas e adolescentes sdo seres em fase
especial de desenvolvimento, sendo esta vivenciada de modo distinto, peculiar, no
que se refere a sua formacdo moral, de personalidade e a sua condicdo de
fragilidade.

O ECA estende todos os direitos previstos na legislagdo nacional e
internacional, independente da condicdo em que se encontrem (ricos, pobres,
meninos, meninas, vivendo em casa ou na rua, com ou sem deficiéncia). A lei passa
a valer para todas as criancas e o0s adolescentes em qualquer situacdo, sem
distincdo, deixando de ser repressiva para ser protetiva e, consequentemente,
preventiva, 0 que expressa a preocupacao com a efetivacao integral e universal dos
direitos.

Nesse sentido, esta € a primeira lei que contempla as prerrogativas da
Convencéo Internacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, uma vez que se
articulam ao paradigma da protecdo integral, que considera a crianca e 0
adolescente sujeitos de direitos, seres em desenvolvimento e prioridades absolutas
(FALEIROS, 2005).

Para Costa (1990), o componente de modernidade politico-social introduzida
pelo ECA no campo do atendimento, da promocédo e da defesa dos direitos da
crianca e do adolescente consubstancia-se hum importante conjunto de mudancas
em conteldo, método e gestdo que alterou significativamente as possibilidades de
uma intervencdo arbitraria do Estado na vida desse segmento, respeitando as
vocalizagbes que advinham dos segmentos organizados da sociedade civil, em

nome dos direitos das criancas e adolescentes.
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As linhas de acdo da politica de atendimento definem as mudancas de
concepcdo da situagdo irregular, destinada a uma menoridade particular,
para o paradigma da protecdo integral abrangendo todas as criancas e
adolescentes. Estas compreendem: as politicas sociais basicas
consideradas direitos do cidaddo e dever do Estado. [...] Com a instituicao
do paradigma da protecdo integral, criancas e adolescentes passam a ser
considerados seres humanos em condicdo peculiar de desenvolvimento,
sujeitos de direitos que devem ser prioridade absoluta da familia, da
sociedade e do Estado. Esta concepcao implica mudangas nos métodos de
intervencao, que ndo devem ser mais punitivos e corretivos como no Cédigo
de Menores, mas de respeito, sobretudo, as fases de desenvolvimento
biopsicossocial das criancas e adolescentes (CARVALHO, 2000, p.188-
189).

A doutrina da protecéo integral representa uma revolucdo na setorializacao
das politicas publicas, viabilizando a integracéo e intersetorializacdo. A mudanca na
gestdo da politica da crianca e do adolescente implica um reordenamento
institucional da relacdo entre Unido, os Estados e os Municipios, previsto no artigo
204 da Constituicdo Federal de 1988.

A patrtir dai, foi se legitimando o primado da protecao, diretriz fundamental na
construcdo de um Sistema de Garantias dos Direitos da Crianca e do Adolescente.
Para a materializacdo dos principios da prioridade absoluta e da protecdo integral
dos direitos da criangca e do adolescente, a Constituicdo Federal de 1988 e o ECA
criam um Sistema de Garantias de Direitos que se apdia em trés eixos: promocao de
direitos, defesa e controle social. O artigo 227 da Constituicdo Federal atribui a
familia, & sociedade e ao Estado o dever da construcao deste sistema.

A sistemética estabelecida pelo ECA para plena efetivagdo dos direitos
infanto-juvenis constitui-se na intervencdo de diversos 6rgdos e autoridades, que
embora possuam atribuicdes especificas, tém igual responsabilidade na apuracéo e
solugdo dos problemas existentes, tanto no plano individual quanto coletivo
(DIGIACOMO, 2008).

Seguindo este raciocinio, esse Sistema congrega 0s mais diversos 0rgaos,
entidades, programas e servicos destinados ao atendimento de criancas,
adolescentes e suas respectivas familias. Dentre os quais, pode-se citar: Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselho Tutelar, Juiz da
Infancia e da Juventude, Promotor da Infancia e da Juventude, responsaveis pelas
entidades ndo governamentais de atendimento a criancas, adolescentes, familias,

entre outros.
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De modo que a proposta contida no ECA ndo contempla mais uma
“autoridade suprema”, sendo o papel de cada um de seus integrantes
igualmente importante para que a “protecao integral” de todas as criancas e
adolescentes, prometida ja pelo artigo 1°, da Lei n° 8.069/90, seja
alcancada. Pela sistemética atual, ndo mais é preciso esperar que uma
crianca ou adolescente tenha seus direitos violados para que — somente
entdo — o “Sistema” passe a agir, ndo sendo também admissivel que esta
atuacao se restrinja ao plano meramente individual e, muito menos, que a
institucionalizacdo (diga-se, o encaminhamento para entidades de
acolhimento), responsavel por tantos maleficios, seja considerada uma
“solucdo”, tal qual ocorria no passado (DIGIACOMO, 2011).

Diferentemente do que ocorre quando do Codigo de Menores, para o qual o
“Juiz de Menores” tinha nitida ascendéncia em relacdo aos demais atores.

A principal mudanca esta no reconhecimento de criancas e adolescentes
enquanto pessoas em condicdo especial de desenvolvimento, ndo como objetos de
tutela do Estado, mas, sim, como sujeitos de direitos, destinatarios de protecao
integral e prioridade absoluta, o que corresponsabiliza poder publico, sociedade,
comunidade e familia pelo pleno atendimento de seus direitos e no estabelecimento
de novas relacdes entre Estado e sociedade civil.

Portanto, esse paradigma representa uma profunda ruptura ao marco legal
da maioria como excecéo, as regras do jogo de nossa tradicdo politica e a doutrina

da situacéao irregular.

Assim se traduz essa proposta: Ruptura com a consideracdo da crianca
pobre como “maioria em excec¢ao”, considerando a crianca e o adolescente
como sujeitos de direitos, como cidadaos de pleno no direito; Ruptura com a
ordem autoritaria sobre a crianca, tornando-a autora, protagonista de seu
proprio destino e ndo objeto da ordem, garantia da raca, semente do futuro,
incapaz de decidir, enfim como menor; Ruptura com a tutela clientelista dos
pobres e a politica dualista de educacédo para a elite e trabalho para os
pobres, assegurando direitos iguais e um sistema igual de garantias;
Ruptura com a visdo repressiva das instituicdes; Ruptura com a politica
social excludente e marginalizante, repressiva e clientelista; Ruptura com o
desrespeito a dignidade e com a violéncia contra a crianca e do
adolescente (FALEIROS, 2003, p. 9).

Na acepcdo de Silva®® (2007 — informacdo verbal), o ECA pode ser
compreendido a partir de trés Sistemas de Protecdo, sendo eles o primario,
secundario e terciario. O sistema primario apresenta todos os direitos fundamentais
citados pelo artigo 4° do ECA: vida e saude, educacéo, cultura, esporte e lazer,

convivéncia familiar e comunitéaria, liberdade, respeito e dignidade, profissionalizacéo

% Texto discutido pelo Professor Renilson José da Silva, na Capacitacdo Permanente na area da
Infancia e adolescéncia. 2007. Nao publicado.
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e protecdo no trabalho; as politicas sociais basicas (artigo 87); e o Conselho de
Direitos (artigo 88). Desta forma, estabelecem-se responsaveis diretos para
assegurar os direitos da populacdo infanto-juvenil, através de linhas de acéo e
diretrizes para a politica de atendimento.

Para o autor, os sistemas podem ser equiparados a “degraus”. Seguindo
este raciocinio, 0 sistema secundario s6 serd acionado quando existir ameaga ou
violacdo de direitos no primeiro. Este sistema contempla os artigos: 98, 101, 129, e
136 do ECA. O artigo 136 trata do Conselho Tutelar, 6rgéao criado por lei municipal,
previsto pelo ECA, de existéncia obrigatéria e permanente, composto por cinco
membros, escolhidos pela sociedade para mandato de trés anos. Caracteriza-se
como orgao independente na atuacdo funcional e tem como missao zelar pela
garantia dos direitos das criancas e dos adolescentes, aplicando medidas de
protecdo (SILVA, 2008).

Em sintese, no primeiro e no segundo sistema, a materializacdo da
participacdo popular € preconizada pela Constituicdo Federal de 1988 e pelo ECA,
principalmente por meio dos segmentos da sociedade civil no Conselho dos Direitos
da Crianca e do Adolescente e no Conselho Tutelar, demarcando assim relagdes
complementares entre Estado e sociedade.

Identificado limites nas primeiras instancias, entra em cena o0 sistema
terciario, que trata das medidas soécio-educativas (artigo 112) aplicadas ao
adolescente em conflito com a lei. Durante todo o procedimento, desde a apuracéo
do ato infracional até a sentenca final, participam do processo autoridades nédo
citadas nos primeiros sistemas (policial, juiz e promotor - artigos 171 a 190).

A materializacdo dos pressupostos legais definidos pelo ECA é atravessada
pelas contraditérias e complementares relacdes entre Estado e sociedade, pela
disputa dos direitos com o clientelismo e pelo proprio neoliberalismo. “O primeiro
defendendo os direitos universais, o segundo propugnando pelo assistencialismo e o
terceiro pela privatizacédo dos servicos” (FALEIROS, 2005, p. 9).

Portanto, para os autores em tela, a questéao da crianga e do adolescente, na
l6gica da doutrina de protecéo integral, configura uma agenda politica que objetiva a

construcdo de padrdes civilizatorios dos direitos humanos e de cidadania no Brasil.
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1.4 NEOLIBERALISMO, UM DETERMINANTE NAS RELACOES ENTRE ESTADO
E SOCIEDADE CIVIL

Analogo ao item 1.3, as configuracbes potenciais na demarcacdo de
proficuas relacdes entre Estado e sociedade civil no Brasil acontecem num contexto
mundial de esgotamento da época de ouro, em que 0s intelectuais e a classe politica
da burguesia ndo tardam em se dar conta dos prejuizos que a democracia de

massas ocasiona ao capitalismo, e de imediato

[...] surgiram vozes queixosas propondo superar a perversa combinagdo de
estagnacdo com inflacdo mediante significados recortes no exercicio da
democracia politica ou o puro e simples sacrificio de algumas de suas
conquistas em favor da continuidade do processo de acumulacdo (BORON,
1994, p. 22).

Nessa trajetéria em busca de alternativas ao liberalismo, a partir da década

de 1980, o keynesianismo é substituido por uma nova ortodoxia: o neoliberalismo®..

Nem bem foi instituido um Estado que poderia ser chamado de Democratico
de Direitos, e ja vieram as reformas na década de 90 que favoreceram a
ascensdo da proposta neoliberal pactuada no Consenso de Washington em
1989 no ambito mundial, onde os sete paises mais ricos do mundo (Grupo
dos 7 ou G7), a partir do final da década de 80, passam a deliberar como as
demais nacfes deviam ajustar-se a nova ordem mundial. Apoiadas nas
deliberac6es do Consenso ficaram estruturadas as bases da nova politica
econdbmica e social, que passou a impor uma ideologia difundida
mundialmente (PRATES, 2011, p. 64).

Nos termos de Duriguetto (2007), a tese central defendida por Hayek®, e
também corroborada por Friedman e Nozik, € a que o “caminho” seguido pelos
paises centrais no pos-guerra, marcado por uma grande intervencdo do Estado na
vida social, representa um “caminho para a servidao”, por dela decorrer a limitagéo

das liberdades individuais.

% “0 neoliberalismo nasceu logo depois da Il Guerra Mundial, na regido da Europa e da América do
Norte onde imperava o capitalismo. Foi uma reacdo teérica e politica veemente contra o Estado
intervencionista e de bem-estar. Seu texto de origem € O Caminho da Serviddo, de Friedrich Hayek,
escrito ja em 1944. Trata-se de um ataque apaixonado contra qualquer limitagdo dos mecanismos de
mercado por parte do Estado, denunciadas como uma ameaca letal a liberdade, ndo somente
econdmica, mas também politica. Suas idéias passam a ganhar terreno com a chegada da grande
crise do modelo econémico pés-guerra, em 1973” (ANDERSON, 1995, p. 11).

%2 “Para Hayek, as duas Unicas funcdes de um governo legitimo consistem “em prover uma estrutura
para 0 mercado, e prover servicos que o mercado ndo pode fornecer, porém sao as Igrejas, as
instituicbes sociais, as ONGs e outras, que deveriam encarregar-se de desenvolver, de forma
focalizada, descentralizada, a¢cbes sociais que visem a justica social ou a redistribuicdo da renda”
(DURIGUETTO; MONTANO, 2010, p. 63).
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A restauracdo do mercado como instancia mediadora central na regulagéo
das esferas da vida social e a reducdo da intervencdo do Estado na
dindmica da vida social constituem, em linhas gerais, os fundamentos de
um novo projeto social e a Unica alternativa para a democracia
(DURIGUETTO; SOUZA; SILVA, 2009, p. 88).

De modo geral, o pensamento neoliberal entende que as politicas sociais
oneram a economia, que a regulacdo do mercado via Estado é negativa e a
protecdo social cara as classes possuidoras. Faz parte do discurso neoliberal a
demonizacéo do Estado, o que justifica a sua obstinacdo em reduzir o Estado e suas
responsabilidades sociais.

A esséncia desse projeto tedrico e politico pressupbe a defesa de um
sistema social organizado, através da livre concorréncia no mercado, como
garantidor da liberdade. Verdadeiros herdeiros dos postulados classicos do
liberalismo, esse construto passa pela defesa da passagem do carater “publico” do
Estado para a logica “privada” do mercado e da sociedade civil.

Nas palavras de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), os programas de ajuste
econdbmico e social, inspirados pelo neoliberalismo, entram nessa disputa como

poderosos e ubiquos competidores.

Em resposta a suposta légica “inevitavel” imposta pelos processos de
globalizacdo econbmica, as politicas neoliberais introduziram um novo tipo
de relacdo entre o Estado e a sociedade civil e apresentaram uma definicao
distintiva da esfera publica e seus participantes, baseada numa concepcao
minimalista do Estado e da democracia (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI,
2006, p. 15).

De acordo com Luiz (2005, p. 71-72), “[...] a estratégia capitalista foi a

substituicdo® do regime rigido de acumulacdo — fordista®* — keynesiano — que até

% «A substituicdo se deu para um regime de acumulacio flexivel que se apéia na flexibilidade dos
processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrdes de consumo. Caracteriza-
se pelo surgimento de novos setores de producdo (movimenta o chamado setor de servi¢os), novas
maneiras de fornecimento de servicos financeiros, novos mercados e, sobretudo, taxas altamente
intensificadas de inovagcao comercial, tecnoldgica e organizacional. [...] Com a globalizacdo da
economia houve a transferéncia da produc¢do industrial dos centros tradicionais do Primeiro Mundo
para o Terceiro Mundo, em busca de vantagens como “maos e cabecas baratas” para o trabalho,
ocasionando a queda do ndamero de postos de trabalho em centros de alto salario para outros baixos
salarios” (LUIZ, 2005, p. 71-72).

% “pPara o principio Fordista a organizacao industrial é baseada no planejamento, na funcionalidade e
no prazo do trabalho industrial, com a centralizacdo e a verticalizacdo das plantas industriais, grandes
linhas de montagem concentradas num Unico espaco, formacéo de grandes estoques. E orientado
pelas idéias de racionalidade e durabilidade dos produtos e de uma politica salarial e promocional
visando aumentar a capacidade de consumo dos trabalhadores” (LUIZ, 2005, p. 71).
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meados nos anos 70 o orientava”. Para Anderson (1995), a hegemonia deste
programa nao se realizou do dia para a noite, levou mais ou menos uma década.

Costa (2006) aponta que o ideal do livre mercado foi a bandeira desse
movimento conservador, redefiniu as relagdes sociais no mundo trabalho, causando
a flexibilizacdo do emprego, a terceirizagdo da produgéo e o desemprego estrutural,
e, como consequéncia, a quebra do poder politico dos sindicatos. A globalizacédo da
economia exige dos paises periféricos a adesdo aos preceitos neoliberais, e a
classe trabalhadora, que participava precariamente do acesso a renda e a riqueza
produzida, tem seus direitos sociais ameagados.

Neste cenario,

[...] a politica social se encontra num campo bastante complexo de disputa e
legitimacdo de interesses, pois como direito social representa a
desmercantilizacdo do consumo, via distribuicdo de renda e acesso aos
servigos publicos, no entanto; inserida no modelo politico neoliberal torna-se
alvo do processo de mercantilizacdo das necessidades humanas. Temos
assistido, nos paises de economia capitalista, em maior ou menor grau, a
invasdo do mercado na prestacdo de servicos bdasicos e essenciais a
sobrevivéncia, como saude e educacéo (SIQUEIRA, 2005, p. 37).

A crise do Estado do Bem-Estar Social e do seu arcabouco juridico-
institucional “[...] vai desencadear profundas transformacdes nas relacbes
econbmicas, politicas e sociais, que repercutem diretamente nas formas de
estruturacdo/desestruturacéo da esfera publica” (RAICHELIS, 1998, p. 59).

O argumento da autora deve-se a apropriacdo pela ideologia neoliberal em
ascensao (década de 80) da dicotomia maniqueista para demonizar de vez tudo o
gue provém do Estado, e fazer apologia a sociedade civil despolitizada, convertida
no terceiro setor, tentando impor novos padrdoes das relagbes entre Estado e
sociedade civil - equivocadamente situada para além do Estado e do mercado. Logo,
a esfera publica é normalmente esvaziada de conteudo ético e consciéncia politica,
que sdo imprescindiveis para o fortalecimento dos espagos de mediacao e inscricao
das demandas da sociedade civil dentro do Estado.

Nas palavras de Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), o projeto politico
neoliberal articula-se a partir da necessidade de ajustar o Estado e suas relacbes
com a sociedade ao que seriam as exigéncias de um novo momento das relacdes

de acumulacao capitalistas, marcado pela sua reconfiguragdo no ambito global.
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7

Dizem os autores que nessa conjuntura € “salutar” o enxugamento e a
reducdo do Estado, o que implica na transferéncia das responsabilidades sociais do
Estado para a sociedade civil e para o setor privado, ao lado da privatizacdo das
empresas estatais. Nesse contexto, as concepcdes de cidadania, sociedade civil e
de participagédo que compdem o projeto neoliberal evidenciam uma intencionalidade
despolitizadora e, portanto, séo:

[...] portadoras do que se poderia chamar uma visao minimalista da politica.
Essa visdo, que reage contra a ampliacdo da politica empreendida pelos
esforgcos democratizantes do projeto democratico participativo, se traduz no
seu inverso: a reducdo de terrenos, sujeitos, temas e processos
considerados como constituidores da politica. Se uma visdo ampliada da
politica inclui a sociedade civil como uma arena politica legitima e enfatiza a
cidadania como um processo de constituicao de sujeitos politicos, a versao
minimalista da politica apoéia-se, em primeiro lugar, na reducéo seletiva da
sociedade civil a tipos especificos de organizacdes, com a consequente
excluséo de outros atores, e na prépria redefinicdo de seu papel, agora o de
compensar as auséncias do Estado na implementacao de politicas sociais
(DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p. 58).

A explicitacao dos autores dialoga com as reflexdes de Nogueira (2003) visto
que se trata de uma sociedade apartada, liberista, homogénea e perpassada por
finalidades convergentes.

Boron (1994) adverte que a proposta neoliberal aparece obrigando a optar

entre o mercado e o Estado, como se sugere com muita insisténcia.

Mas sabemos que esta é uma falsa alternativa, um mero instrumento
ideolégico e publicitario que em nada se coordena com o funcionamento
dos “capitalismos realmente existentes”. Na realidade o neoliberalismo
culmina em um dilema muito mais grave e, talvez por isso, muito menos
explicado: mercado e democracia. “A democracia é o verdadeiro inimigo,
aquilo que esta no fundo da critica antiestatista do neoliberalismo. N&o é o
Estado a quem se combate, mas o Estado democratico (BORON, 1994, p.
82).

Reflexos estes que passaram a inferir internamente a partir da virada dos
anos 90, durante a era Collor, com auge no governo Fernando Henrique. A politica
neoliberal cunhada especialmente a partir desse periodo agrava o cenario nacional,
de forma que as conquistas positivadas deparam-se com o paradoxo do avango no
plano politico e restricdo da atuacao estatal na esfera social, fatores que contribuem
para o adensamento das questbes sociais no bojo de um Estado que ainda nao

havia sequer efetivado um sistema de protecao social.
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Diante deste contexto contraditério, a sociedade civil, que com a
institucionalizacdo da participacéo torna-se mais propositiva e aberta as parcerias,
entra em conflito com a perspectiva que busca o fortalecimento no controle
progressivo do Estado e do mercado e a substituicdo do papel do Estado no
fornecimento de servicos publicos. O que sO reafirma que os paradigmas
explicativos da cena contemporanea de fato frequentam-se reciprocamente.

A apresentacdo acima aponta que as premissas nheoliberais minam as
conquistas nacionais positivadas no texto da Constituicdo a partir do paradoxo:
avanco no plano politico e restricdo da atuacdo estatal na esfera social. A
combinagao entre ajuste neoliberal, condicbes estruturais e conjuntura econémica
repercute no adensamento das questdes sociais. Em relacdo as politicas sociais, 0
produto deste processo evidencia duas tendéncias distintas: universalizacdo e
focalizagcdo do atendimento, enquanto a sociedade civil passa a conviver com 0S
reflexos dos ajustes do modelo neoliberal, principalmente nas suas deliberagdes.

A disputa em torno da democracia apresenta-se na situacao brasileira, “[...]
como um embate — desigual, desde logo — entre os projetos neoliberal e
democratico-participativo” (DAGNINO, OLVERA e PANFICHI, 2006, p. 77). Na
acepcao dos autores, o projeto neoliberal figura certa confluéncia, intitulada como
perversa, ja que tende obscurecer no nivel discursivo os contornos especificos
desses dois projetos em disputa. Por outro lado, € preciso assinalar também que a
caracterizagcdo desses projetos ndo ignora suas influéncias reciprocas e o0s
elementos comuns que apresentam.

Nas palavras de Boron (1994), pretende-se integrar politicamente as massas
e, a0 mesmo tempo, ensaiam-se “politicas de ajuste” que as excluem e as
marginalizam; “[...] reafirma-se o valor do Estado como ambito da justica e como
instancia de redistribuicdo de renda e de recursos e, ao mesmo tempo, ele é
sacrificado e desmantelado em funcdo do reforcamento darwiniano do mercado”
(BORON, 1994, p. 13).

N&o admira, pois, que o crescimento da pobreza e da desigualdade social,
nos ultimos vinte anos, tenha sido uma das conseqiiéncias mais sérias do
modo neoliberal de regular a economia e a sociedade. Tal fenbmeno foi
determinado, sobretudo, pela diminuicho da oferta de empregos,
acompanhada das desigualdades de salarios, como resultado da
desregulamentacdo do mercado de trabalho e da diminuicdo da
progressividade fiscal; isto €, da redugdo do encargo tributario direto, que
onerava, progressivamente, quem possuia mais renda, e do aumento dos
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impostos indiretos, que incida mais pesadamente sobre os trabalhadores e
consumidores de baixa renda (PEREIRA, 2002, p. 39).

O agravante deste cenario € que, na década de 1990, com a hegemonia da
adocao da politica neoliberal nos regimes capitalistas, o papel dos Estados na
intervencao da economia e no financiamento das politicas sociais torna-se bastante
fragil. E necessario frisar que seu papel ndo é fragil indistintamente, ou seja, o
Estado torna-se fraco para atender as demandas sociais, porém forte para manter a
ordem capitalista, como fora objetivamente indicado ao final do item 1.3: uma
sociedade civil grande para o capital e um Estado reduzido as demandas sociais.

As analises de Perry Anderson (1995) indicam que economicamente o
neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo nenhuma revitalizagdo basica do
capitalismo avancado, embora socialmente tenha conseguido muitos de seus
objetivos. Sua interpretacdo sugere que o embate entre os diferentes projetos
politicos - neoliberais e democratico-participativos - tem obtido saldos na disputa
pela construgdo democratica, muito embora enormes desafios estejam postos para
efetivar a participagéo social e o controle democréatico nas politicas publicas na atual

conjuntura. Seguindo este raciocinio, Faria (2010, p. 190) atesta que

Uma das conseqiiéncias desta transformacdo pode ser entendida na
mudanca do proprio padrdo de acéo destes atores sociais: de uma postura
de negacdo da institucionalidade vigente no final da década de 1970,
passaram por uma postura mais dialogal, demandando e participando dos
diversos canais participativos que se estruturavam. Neste movimento, além
de mudar o perfil e 0 sentido da atuacdo destes novos atores, mudou
também os limites do sistema politico que se expandiu. Varios foram os
espacos participativos construidos na interface entre governo e sociedade
civil.

Entre estes, encontram-se os conselhos e conferéncias. Em outras palavras,
nuances de um possivel Estado Ampliado. E sabido que estes espacos constituem-
se sob o embate do projeto democratico-participativo e o projeto neoliberal. As
consequéncias imediatas desta confluéncia perversa podem ser aferidas pela forma
como se passou a avaliar o processo de inclusdo politica dos grupos organizados.

Segundo Nogueira (2004), longe de facilitar tal processo, o modelo de
desenvolvimento imposto dificultou ainda mais esta insercdo na medida em que se
passou a avaliar o dinamismo societario ora de forma instrumental repassando aos

atores da sociedade civil responsabilidades proprias ao Estado, ora como entrave as
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necessidades de reestruturar o pais mediante os desafios colocados pela sua
insercdo em uma ordem globalizada.

Assim a “[...] perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que,
apontando para direcbes opostas e até antagdnicas, ambos 0s projetos requerem
uma sociedade civil ativa e propositiva” (DAGNINO, 2004, p. 97). Para a autora,
essa identidade de propdésitos no que concerne a participacdo da sociedade civil é
evidentemente aparente, mas uma aparéncia sélida e cuidadosamente construida
atraveés da utilizacdo de referenciais comuns, que “[...] tornam seu deciframento uma
tarefa dificil, especialmente para os atores da sociedade civil envolvidos, cuja
participagcdo se apela tdo veementemente e em termos tdo familiares e sedutores”
(DAGNINO, 2004, p. 97). Diz a autora,

A disputa politica entre projetos politicos distintos assume entdo o carater
de uma disputa de significados para referéncias aparentemente comuns:
participacdo, sociedade civil, cidadania, democracia. Nessa disputa, onde
os deslizamentos semanticos, os deslocamentos de sentido, sdo as armas
principais, o terreno da pratica politica se constitui num terreno minado,
onde qualquer passo em falso nos leva ao campo adversario. Ai a
perversidade e o dilema que ela coloca, instaurando uma tensdo que
atravessa hoje a dindmica do avanco democratico no Brasil (DAGNINO,
2004, p. 97).

O avanco da democracia politica nos anos de 1980 e 1990 no Brasil, que por
outro lado representa o saldo positivo das luta pela democratizacdo, (expresso
substancialmente, na Constituicdo Federal de 1988), € essencial na implementacéo
de espacos publicos de participacdo da sociedade civil na gestao da sociedade.

Entretanto, este projeto encontra limites no “[...] encolhimento do Estado e
da progressiva transferéncia de suas responsabilidades sociais para a sociedade
civil” (DAGNINO, 2004, p. 97). E ainda na precaria politizacdo da sociedade, pois 0s
setores mobilizados conservam a dificuldade de passar do plano imediato da
reivindicacdo econdmico-corporativa a politica estatal, o que acaba gerando um
fosso entre a sociedade civil e o Estado.

Em outras palavras, “[...] 0 projeto neoliberal encontra no pais um contendor
relativamente consolidado, embora evidentemente n&o-hegeménico, capaz de

constituir um campo de disputa” (DAGNINO, 2004, p. 99). Prossegue a autora,

A existéncia desse contendor e dessa disputa determina, na nossa
perspectiva, direcdes especificas as estratégias e formas de atuacao das
forcas vinculadas ao projeto neoliberal em nosso pais que, se nao se
afastam das direcbes adotadas no nivel global, adquirem especificidade
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propria na medida em que séo forcadas a estabelecer relagdes de sentido e
um terreno de interlocucdo com o campo adversario. A necessidade dessa
interlocugdo se acentua no interior dos espacos publicos de participagédo do
Estado e da sociedade civil quando se defrontam face a face esses dois
projetos. E possivel entender melhor o cenario e a natureza dessa
interlocucdo se lembrarmos que o0s anos noventa no Brasil sao
caracterizados por uma inflexao nas relacdes entre o Estado e os setores
da sociedade civii comprometidos com o projeto participativo
democratizante, onde estes Ultimos substituem o confronto aberto da
década anterior por uma aposta na possibilidade de uma atuagéo conjunta
com o Estado (DAGNINO, 2004, p. 99)

Esta “confluéncia perversa” esboca, cada vez mais, a imensa complexidade
desse processo que resiste a analises simplistas e unidimensionais. Seguindo este
raciocinio, as pesquisas realizadas sobre as experiéncias participativas indicam um
duplo movimento: certa conformacdo dos elementos ja presentes historicamente na
realidade e sistematizados pela literatura, exemplificado na problematizacdo trazida
por Raichelis e Bravo e no aparecimento de uma diversidade de novos problemas.

Assim,

[...] a coincidéncia na exigéncia de uma sociedade civil ativa e propositiva,
gue estes dois projetos antagbnicos apresentam, é, de fato, emblematica de
uma série de outras “coincidéncias” no nivel do discurso, referéncias
comuns que, examinadas com cuidado, escondem distin¢des e divergéncias
fundamentais. Assim, o0 que essa “confluéncia perversa’ determina é um
obscurecimento dessas distingbes e divergéncias, por meio de um
vocabulario comum e de procedimentos e mecanismos institucionais que
guardam uma similaridade significativa (DAGNINO, 2004, p. 100).

Verifica-se entdo, que a gestao participativa precisa estar revestida de forca
e de iniciativa suficientes para dirigir, coordenar e impulsionar o processo de
formulacédo, implementacao e avaliacdo das politicas publicas visando a garantia da
qualidade dos servigos publicos. Assim, esta forma de gestdo necessita acima de
tudo, “[...] ser capaz de pensar o Estado e de valorizar o espago publico
democratico” (NOGUEIRA, 2004, p. 148). Mesmo se tratando de um contexto
imbricado por argumentos e praticas atravessados pelo determinante neoliberal.

Em se tratando dos impactos das politicas de ajuste neoliberal, verifica-se, a
partir das discussbes de Soares (2002), o aprofundamento da concentracdo de
renda, propriedade e poder, bem como uma tendéncia de desmonte dos frageis
aparatos estatais no que toca a protecao social.

Nestes termos, a perspectiva de estruturacdo e articulacdo de programas e

servigcos de atendimento no ambito da promocéo, controle e defesa dos direitos (leia-
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se politicas publicas) tidos como mecanismos béasicos de promoc¢do dos direitos
fundamentais, num contexto regido pelo capital, apresentam-se com sérias
implicacdes face as tendéncias implementadas contemporaneamente pelo Estado -
com restricbes de universalizacdo e de cobertura dessas politicas, muito embora
previstas legalmente (MALTA; VERAS, 2002).

Para Soares (2002), a criagdo e/ou agravamento de situacdes sociais de
exclusdo, desigualdade e pobreza geram demandas sociais incompativeis com as
restricdbes impostas pelo ajuste as politicas sociais. Em contraponto, ha uma
concentracdo do poder e da gestdo do econdmico. “Vive-se hoje, no Brasil, uma
crescente fragmentacao da gestéo do social com a pulverizacdo daqueles que hoje
demandam o0s servicos sociais, crescentemente destituidos de voz e poder de
deciséo sobre o seu destino” (SOARES, 2002, p. 6).

Evidenciam-se assim as contradic6es entre o ordenamento legal referente a
atencao e protecdo integral a promocéo e defesa de direitos de criancas e
adolescentes e a realidade, com delineamentos especificos expressos na
ineficiéncia e implantacdo das medidas, mecanismos, procedimentos, bem
como os limites postos de fragmentacdo e focalizagdo das politicas
publicas, imprimidos pelo Estado neoliberal, na década de 90, no processo
de flexibilizagcao dessas politicas (MALTA; VERAS, 2002, p. 66).

A complexificagdo das condicbes de vida da populagéo infanto-juvenil
remete as suas graves dimensdes expressadas nas situacbes de pobreza,
indigéncia, ocorréncias de riscos sociais, na vitimizacdo, na violéncia expressas
como questdo que agride as referéncias da sociedade e se apresenta fora do
controle social ou politico. A persisténcia desse fenémeno reflete um padrédo de
sociabilidade regressivo (MALTA; VERAS, 2002).

Se, por um lado, o paradigma da protecado integral conseguiu fazer avancar
os direitos das criancas e adolescentes, com diminuicdo da mortalidade
infantil, maior acesso a escola, estabelecimento de um processo de
implementacdo da pré-escola, por outro, a mundializacdo, o neoliberalismo
e a exploracdo capitalista aprofundaram os desafios para que houvesse
uma real aproximacéo entre o Brasil real e o Brasil legal, no sentido de que
a maioria da populacdo nado fosse a excecdo, mas regra na efetivacdo da
cidadania (FALEIROS, 2003, p. 15).

Com a adocdo do ajuste fiscal, que reduz os gastos sociais, as
desigualdades socioecondmicas vém se mantendo e mesmo se agravando entre a

populacao infanto-juvenil.
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Enquanto a porcentagem total de indigentes na populagéo é de 14,83% e a
de pobres é de 33%, 45% dos indigentes tém menos de 15 anos de idade.
Se, por um lado, a taxa de escolariza¢do, na faixa dos 7 aos 14 anos,
passou de 76,2% ,em 1977, para 96,5% em 2001, por outro, a evasdo e a
repeténcia continuam altas, justamente para os mais pobres, excluindo-os
da escola. E preciso, ainda, salientar a desigualdade racial em nosso pais,
visto que nos negros representam 45% da populacdo e 64% dos pobres
(FALEIROS, 2003, p.15).

No final do século XX, a taxa de repeténcia foi de 11,3% na primeira série e
de 26% na quinta série, e ainda com profundas desigualdades regionais
(FALEIROS, 2002).

Segundo o IBGE, em 1999, a taxa de freqiiéncia a creche das criancas de
zero a trés anos era de 9,2% e a taxa de freqiiéncia a creche/pré-escola na
faixa de quatro a seis anos era de 51,2%, além dos 8,1% que se encontram
no ensino fundamental. (Barreto, 2003). Em 2002 a evas&do no segundo
grau chegava a 20%. Na quarta série ainda encontramos 59% de
estudantes que ndo sabem ler ou ndo entendem o que lIéem; a maioria de
pobres, ou seja, a maioria da populagcdo ainda continua a ser a excecao e
ndo a prioridade de inclusdo ou qualidade na creche e pré-escola e no
ensino de segundo grau. A alianca entre a assisténcia social e o processo
educativo vem sendo promovida por meio da merenda escolar, da
distribuicao do livro didatico, do programa de erradicagdo do trabalho infantil
e principalmente por meio do Bolsa Escola, hoje Bolsa-Familia. Embora o
valor reduzido da bolsa (R$15,00 por crianca, até trés), esta medida vem
impulsionando o acesso e a permanéncia das criancas na escola, facilitando
a sobrevivéncia da familia (FALEIROS, 2002, p.15).

Continua o autor: “Encontramos ainda no Brasil aproximadamente 500.000
pequenas trabalhadoras domeésticas e quase trés milhdes de trabalhadores de 05 a
16 anos, com salarios miseraveis, longas jornadas e condi¢cdes precarias”
(FALEIROS, 2002, p.16).

Tratando-se da violéncia sexual contra criancas e adolescentes, segundo
dados do Programa Nacional de Enfrentamento da Violéncia Sexual Contra Criancas
e Adolescentes, foram registrados no Disque 100, durante os anos de 2003 e 2009,
2.285.671 atendimentos e 98.711 denuncias de todo o pais. Do total de denuncias
no pais, 31% delas estavam relacionadas a situacdes de violéncia sexual contra
criancas e adolescentes, sendo que 0,70% eram de trafico de criancas e
adolescentes, 1,67% de pornografia e 39,78% de exploracdo sexual, revelando a
dimensdo — mesmo que de forma parcial — da problemética da violéncia sexual
comercial no Brasil. (BRASIL, 2009). O que expressa gue o enfrentamento a esta
expressdo da questdo social infanto-juvenil continua sendo um desafio para a

sociedade e para o Estado.
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Igualmente acontece com o consumo de drogas, sobretudo em relagédo ao
narcotrafico. Alem destes desafios, os internamentos de privacao de liberdade, que
abrigavam, em 2002, 9.555 adolescentes em regime de internato, ainda mantém, na
sua maioria, 0 modelo carcerario e ndo desenvolveram o processo pedagodgico
previsto no ECA (FALEIROS, 2002).

A criacdo de uma cultura de garantia de direitos e protecdo a infancia e a
juventude, conforme enuncia o artigo 227 da Constituicdo Federal e o proprio ECA, é
de responsabilidade de todos e deve ser construida também pelos conselhos,
féruns, conferéncias, midia, organizacdes ndo-governamentais e, sobretudo, pelo
Estado

1.5 CONTROLE SOCIAL: ENTRE A CONTRADICAO E A COMPLEMENTARIDADE

Ao problematizar o processo que envolve os conselhos de politica e de
direitos, importa compreender qual € o conceito de controle social que fundamenta
as praticas nestes espacos. “Uma vez que 0 conceito de controle social esta no
centro das discussdes sobre os conselhos de politicas e de direitos e da participacao
popular inscrita na Constituicdo Federal de 1988” (CALVI, 2008, p. 10). Para tanto,
Nno que segue, recupera-se aspectos da trajetéria da nocéo dessa categoria.

Segundo Outhwaite e Bottomore (1996), historicamente o controle social
configurou-se como preocupacgdo categorica da Sociologia, de modo que para
Hollingshead apud Lakatos e Marconi (2006),

[...] a ideia de controle social aparece em primeiro lugar nas obras de
Comte, Curso de filosofia positiva (1830-1842) e Politica Positiva (1851-
1854), surgindo depois nos escritos de Lester Ward, Sociologia dinamica
(1883). Os primeiros autores que utilizaram a expressdo controle social
foram Small e Vicent, em seu livro Uma introducdo ao estudo da sociedade,
publicado em 1894. A primeira obra a tratar especificamente deste assunto
apareceu em 1901, escrita por Edward Alsworth Ross: Controle Social
(LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 236).

Ross (apud LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 236) enfatiza os meios que a

sociedade emprega para obter um comportamento ordenado. Explicam as autoras:

[...] com o enfraquecimento dos instintos sociais do homem, o grupo tem de
lancar méao de determinados mecanismos sociais a fim de controlar as
relacbes entre seus membros. Estes mecanismos constituem o controle
social, que visa regular o comportamento dos individuos e propiciar a
sociedade ordem e seguranca. Assim, quando as “sociedades artificiais
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civilizados” se distanciam das “comunidades naturais”, os controles
instintivos do homem sédo substituidos pelos recursos artificiais: a lei, a
opinido pudblica, a crenga, a religido, a sugestdo social (tradicéo,
convencdes), a influéncia de certas personalidades marcantes, a ilusdo e a
avaliacdo social (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 237).

Ainda sobre as raizes do conceito de controle social, Calvi (2007) assevera
que
[..] alguns autores discutam a nogdo de controle social a partir de Emile
Durkheim®® sobre a integracdo social passando pela criacéo e utilizacdo do
termo na sociologia norte-americana até chegar a contraposicdo com as
reflexdes de Michel Foucault acerca do poder e na indicacdo da situacao

atual desse debate no interior do pensamento social contemporaneo
(CALVI, 2007, p. 112).

Referenciando Guy Rocher (1971), Lakatos e Marconi (2006, p. 236)
afirmam que o controle social diz respeito ao “[...] conjunto das sancdes positivas e
negativas a que uma sociedade recorre para assegurar a conformidade das
condutas aos modelos estabelecidos”.

[...] os processos e os meios pelos quais o grupo limita os desvios com
relagdo as normas sociais. Em outras palavras, o sistema de controle social
de uma sociedade seria 0 padrédo de pressfes que ela exerce para manter a
ordem e as normas estabelecidas (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 229).

Logo, “[...] as sancgdes, positivas ou negativas, possuem dupla funcéo:
assegurar a conformidade das condutas, permitindo a coesdo e o funcionamento
das coletividades e, desencorajar o0 nhao-conformismo perante as normas
estabelecidas” (LAKATOS e MARCONI, 2006, p. 236).

Seguindo este raciocinio, esta categoria descreve a capacidade da
sociedade se auto-regular, bem como os meios que ela utiliza para induzir a
submissdo a seus proprios padrées. Assim, a ordem ndo é mantida apenas, nem
sequer, principalmente, por sistemas juridicos ou sancdes formais, mas € produto de

instituicoes, relagdes e processos sociais mais amplos.

A preocupagéo central de Durkheim esta voltada ao conjunto da sociedade, logo o problema basico
consiste em estabelecer um grau imperativo de organizacdo e regulacdo da sociedade de acordo
com principios morais, mas sem 0 uso demasiado da repressdo. Segundo a literatura, Durkheim
antecipa as questbes que perpassam o controle social, contudo a terminologia s6 vai ser
desenvolvida por socioldgicos norte-americanos no século XX. Segundo Carvalho (1995), Ross é
indicado como o primeiro a utilizar a expressédo, porém ambos dao continuidade a perspectiva
durkheimiana: “[...] desejava-se entender muito mais as raizes da ordem e da harmonia social do que
as condic¢des de transformacédo e da mudanca social’” (ALVAREZ, 2004, p. 169).
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Fichter (apud Lakatos e Marconi, 2006) indica que o controle apresenta trés
classificacdes gerais: controle positivo e negativo®®; controle formal e informal®’ e

|38

controle institucional e grupal®. E em relacdo a sua natureza, o controle social pode

ser interno e externo. O interno emana da prépria personalidade do individuo,

[...] através da socializacéo, ele interioriza as normas e valores de seu grupo
e, convencido de sua validade, orienta sua acao de acordo com eles. Assim
o controle interno é o autocontrole exercido pela vontade consciente do
individuo, baseado nos principios, crengas e ideias dominantes em seu
grupo e por ele aceitos. Pode funcionar de maneira positiva através da
antecipacdo feita pelo individuo em relacdo ao prazer e a vantagem
advindos da aprovacdo do grupo; em sentido negativo, por meio da
antecipacdo das sancdes punitivas em face do comportamento contrario as
normas (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 240).

JA o externo origina-se fora do individuo, podendo este ser natural,
espontaneo e informal ou artificial, organizado e formal. J& em relacdo ao tipo
especifico de controle, podemos ter: o educativo, o0 intelectual (instrucdo), o
religioso, o juridico, o ético e o econdmico. Considerando a agéncia que exerce 0
controle, este pode ser. doméstico (Familia), comunitario (Grupos de amizades,
clubes, empresas, vizinhanga, entre outros), escolar (Escola), eclesiastico (Igreja),
estatal (pais, estado, municipio, departamento, provincia, etc) ou internacional
(Organizacao dos Estados Americanos; Mercado Comum Europeu; Organizacao do

Tratado do Atlantico Norte; Organizacéo das Nag¢des Unidas etc.).

% «O controle positivo € empregado para orientar o comportamento do individuo, levando-o a
proceder de acordo com as normas e valores imperantes na sociedade: a conformidade é induzida
através de mecanismos como a instrucdo, a sugestdo, a persuasdo, o exemplo, os prémios e as
recompensas; o controle negativo atua de outra maneira, levando os individuos a se afastarem de
determinadas formas de comportamento consideradas anti-sociais: baseia-se em mecanismos como
a proibicdo, os tabus, as repreensdées e as puni¢cdes” (LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 237).

%" «Os controles formais sdo assim designados em virtude de serem elaborados com a “intencéo
expressa de produzir a conformidade social”, sendo obrigatérios a todos os individuos que participam
do grupo, pequeno ou grande, onde sdo introduzidos. Sdo formais: as leis, os decretos e atos
promulgados pelo Estado; as resolucdes e as portarias (ainda no ambito do poder politico); os
estatutos e regulamentos de um sindicato, empresa, clube ou universidade; os preceitos da Igreja. Os
controles informais sdo atitudes espontdneas que visam aprovar ou desaprovar determinados
comportamentos, conforme sejam ou ndo compativeis com as normas e valores da sociedade. Sao
deste tipo a fofoca, o ridiculo, o riso, a vaia, o aplauso, 0 apoio e o sorriso de aprovacao” (LAKATOS;
MARCONI, 2006, p. 238).

% «“Nas diferentes sociedades e na mesma sociedade, em diferentes épocas, ocorre a predominancia
de uma ou outra instituicao, de forma que o controle especifico por elas exercido varia de importancia.
Os padrdes institucionalizados orientam e controlam grupos existentes numa sociedade, sendo que
sob este aspecto “os padrdes compartihados de comportamento e a estreita conformidade as
normas” evidenciam-se mais no grupo primario do que no secundario. O controle grupal é exercido
pelos diferentes grupos sobre seus componentes, variando o rigor e 0 grau com que atuam [...]"
(LAKATOS; MARCONI, 2006, p. 238)
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Em resumo, a nogdo de controle social na tradicdo socioldgica classica é
usada por diversos autores para designar os mecanismos que estabelecem a ordem
social, disciplinando a sociedade e submetendo os individuos a determinados
padrées sociais e principios morais. Assim sendo, assegura a conformidade de
comportamento dos individuos a um conjunto de regras e principios prescritos e
sancionados. Sendo historicamente usado em seu sentido coercitivo sobre a
populacao para garantir o controle do Estado ou do empresariado sobre as massas.

Na tradicdo marxista, a compreensdo do controle social apodia-se nas
reflexdes de Mészaros (2002), o que implica numa leitura diferente da acima
esbocada. Segundo Mészéaros (2002, p. 991),

[...] a fungc&o do controle social foi alienada do corpo social e transferida
para o capital, que adquiriu, assim, o poder de aglutinar os individuos num
padrdo hierarquico estrutural e funcional, segundo o critério de maior ou
menor participacdo no controle da producao e da distribuicéo.

Para o autor, no Brasil e no mundo desenvolveu-se um tipo histérico de

controle social tipico do sistema capitalista, ou seja:

O controle social do capital sobre a sociedade, que procurou (e ainda
procura) assegurar a manutencdo ampliada e hegemdnica do capital em
detrimento da forca de trabalho. Neste sentido, o Capital se utiliza
hegemonicamente do Estado para controlar as classes subalternas e suas
organizacdes. Numa sociedade capitalista como a nossa, historicamente, o
controle social que se apresenta como hegemobnico, frente a fraca
coexisténcia de outro tipo de controle social, € 0 que atua na manutencéo e
acumulacdo ampliada do capital pela via dos aparelhos estatais. Este é o
controle social do capital. Ele se engendra gerando uma desigual divisdo
social, subordinando o trabalho as leis do “Sistema do Capital” e
devastando as liberdades e as identidades dos sujeitos. (CALVI, 2007, p.
113).

Mészaros (2002) explica que o controle social do capital € uma construcao
gue permanece sob a divisado social hierarquizada do trabalho e vem se constituindo
como o sistema de controle social dominante. Ou seja, o controle social do capital
sobre o trabalho implica na fragilizacdo das conquistas sociais, aumento da
concentracdo de renda, o agravamento da questdo social, na desmobilizagdo de
organizagoes, lutas e reivindicagdes coletivas.

No entanto, o controle social do capital é atravessado pela contradicdo e
enfrenta no cotidiano das relacdes sociais novas praticas de controle social que

passam a coexistir num mesmo periodo histérico. Mesmo que um se faca
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hegemanico, o controle social do capital ndo consegue destruir por completo as lutas
por emancipacédo da sociedade.

Para Calvi (2008), a cena contemporanea expressa a re-transferéncia do
poder de controle conferido ao capital ao corpo social como um todo, mesmo que de
forma necessariamente irracional, gracas a irracionalidade inerente ao préprio
capital.

Mészaros (2002) explica que se vive uma crescente polarizacéo inerente a
crise estrutural do capitalismo que se iniciou nos anos 1970, bem como um
momento em que se “[...] multiplicam os riscos do [...] colapso de uma série de
valvulas de seguranca que cumprem um papel vital na perpetuacdo da sociedade de
mercado” (MESZAROS, 2002, p. 984, grifo do autor). Ou seja, vive-se um contexto
de adensamento de problemas em que as contradi¢cdes intensificam-se. Por isso,
Mészaros afirma que ndo é de se surpreender que tenha ganhado importancia
significativa a “idéia de controle dos trabalhadores”.

[...] ele acaba transferindo potencialidades de controle para as classes
trabalhadoras possibilitando a construgdo de um tipo de controle distinto do
controle social do capital. Assim, apreendemos que 0 conceito de controle

social ndo é univoco” (CALVI, 2007, p. 114).
Correia (2002) afirma que o controle social € movido pela contradicéo
presente na sociedade civil, ora pendendo para a classe dominante, ora para as
classes subalternas, a depender da correlacdo de forgcas entre essas, em outros

termos, correlacdo entres os projetos politicos.

[...] enquanto a sociedade civil se constitui em campo de luta de classes na
disputa pela imposicdo de projetos societarios diferentes ao conjunto da
sociedade, este controle podera ser maior de uma classe ou de outra em
determinados momentos, de acordo com a capacidade destas em formar
consensos em torno do seu projeto e torna-lo hegeménico (CORREIA,
2002, p. 165).

No Brasil, historicamente e hegemonicamente, a categoria controle social é
entendida como controle do Estado ou do empresariado sobre as massas. Conforme
substancialmente discutido no item 1.3, o controle social é praticado sempre numa
perspectiva coativa sobre a populagao.

Calvi (2008) entende que este controle social € o tipico controle social do
sistema capitalista. E o controle social do capital sobre a sociedade, “[...] que
procurou (e ainda procura) assegurar a manutencdo ampliada do capital em
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detrimento do trabalho. [...], o capital utiliza-se hegemonicamente do Estado para
controlar as classes subalternas e suas organizacdes” (CALVI, 2008, p. 11).

Continua a autora:

Noutras palavras, o controle social que se apresenta como hegemonico
frente a fraca coexisténcia de outro tipo de controle social, € o que atua na
manutencdo e acumulagdo ampliada do capital pela via dos aparelhos
estatais. Este é o controle social do capital. Ele se engendra gerando uma
desigual divisdo social, subordinando o trabalho as leis do “Sistema do
Capital” e devastando as liberdades e as identidades dos sujeitos (CALVI,
2008, p. 14).

Nao obstante, o conflito entre o controle social defendido pelos setores
conservadores (controle social do Estado sobre a sociedade civil) e o controle social
defendido pelos setores progressistas (controle da sociedade civil sobre as a¢des do
Estado no campo das politicas sociais e publicas) resulta na inscricdo do controle
social democratico na Constituicdo Federal de 1988, bem com na criagdo de
espacos publicos para a realizagdo deste, conforme discussao no item 1.3.

A partir de entéo, o controle social expressa um projeto para novas relacées
entre Estado-sociedade, “[...] onde a esta cabe estabelecer praticas de vigilancia e
controle sobre aquele” (CARVALHO, 1995, p. 8). Em alusdo ao item 1.3, este
significado emerge no contexto de Iluta dos movimentos sociais pela
redemocratizacédo da sociedade e do Estado brasileiro a partir da década de 1980 e
toma forma e contetdo no aparato juridico contemporaneo. Nestes termos, o direito
ao exercicio de poder por parte dos cidadaos, assegurado pela Constituinte no seu

artigo 1°, 8 1° materializa-se nos artigos enunciados no quadro que segue:

Arti o Peticionar junto aos poderes publicos para a defesa de seus direitos; obter

rtigo 5° XXXIV S - oo . ; - .

e XXXII] certidées em reparticoes publicas e esclarecimento de situacdes de interesse
pessoal, coletivo ou geral.

Artigo 5° - LXXIIl | Promover a¢fes judiciais e representacdes.

Artigo 14 Soberania Popular via sufragio universal e pelo voto direto e secreto.

Artigo 29 — XII Cooperar por meio de associa¢des no planejamento municipal.

Artigo 31 Fiscalizar as contas municipais.

Artigo 37 Participacdo do usuario na administracao publica direta ou indireta

Artigos 61 e § 2 Iniciativa das leis complementares e ordinérias.

Artigo 74 § 2 Denunciar irregularidades ou ilegalidades.

Artigo 194 e VI Conjunto integrado de acdes (poderes publicos e sociedade).

Artigo 198 — llI Participacdo através dos Conselhos de saude.

Artigo 204- 1 Participacdo na formulacéo e controle da politica (Conselhos de assisténcia).

Artigo 206 - VI Participacdo na Gestdo de Ensino. Gestdo democratica do ensino publico.

Artigo 225 Defesa do meio ambiente.

Artigo 227 Crianca e adolescente: dever da familia, da sociedade e do Estado.
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QUADRO 5 — A LEGALIDADE DA PARTICIPACAO E DO CONTROLE SOCIAL

Fonte: FAVRETO, R. Palestra proferida no dia 28 de margo de 2011 na Universidade de Caxias do
Sul, Painel Il Eixo Tematico Direito e Democracia, sobre o tema O Direito a participacdo popular na
gestao publica; Brasil (2004)

Organizacdo: A autora

Posterior a Constituicdo Federal de 1988, a participacdo e o controle social
também sdo previstos na Lei Complementar n° 101 de 2000 (Lei de
Responsabilidade Fiscal, artigo 48 e artigo 49) e nas leis organicas.

A Lei Orgéanica da Saude - LOS, (n° 8142/90) - prevé no artigo 1° o Conselho
de Saude e a Conferéncia de Saude, nesse mesmo artigo aparecem nas sec¢oes § 2,
8 4 e 8 5, a necessidade de participagcdo popular com paridade em relacdo aos
demais segmentos. Quanto a Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS (n°
8742/93), o artigo 5° estabelece a participacéo popular na formulagcéo das politicas e
no controle das agbes, legitima no artigo 6° as instancias deliberativas com
composicdo paritaria entre governo e sociedade civil, e mais recentemente através
da Norma Operacional Basica do Sistema Unico da Assisténcia Social - NOB/SUAS
(Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, Resolucédo n. 27/2005).

A Lei de Diretrizes e Bases da Educacao Brasileira — LDB (n° 9394/96) prevé
a participagdo e o controle nos artigo 5° § 3, artigo 9° § 1 e artigo 14. J4 o ECA (Lei
n° 8069/1990) estabelece no artigo 88 — Il, IV e no artigo 132.

Contraditoriamente, registra-se a partir de entdo um controle social diferente
do controle social do capital no cenario brasileiro. “Ele inscreve-se dentro do
processo de democratizagdo do Estado, nos quais os conselhos caracterizam-se
como um dos espacos de sua realizagao pela via da participagao popular” (CALVI,
2007, p. 115). Assim convive-se com diferentes tipos de controle social.

Os processos desencadeados pelo movimento do social nas décadas de 70
e 80 contemplados na Constituinte de 1988 e nas legisla¢cées ordinarias constroem a
abertura de uma nova fase para a sociedade brasileira. E sobre este legado que se

forjam os elementos do controle social democratico

[...] entendido como a possibilidade da sociedade civil organizada de
participar da formulacdo e fiscalizagdo das politicas sociais, bem como
acompanhar e fiscalizar as a¢fes do Estado brasileiro em seus trés niveis
federados. Da mesma forma, os movimentos sociais foram protagonistas no
processo de critica a democracia representativa liberal e na construgao da
democracia participativa e deliberativa (CALVI, 2007, p. 288).



94

Behring (2001, p. 6) € bastante contundente ao inferir que o controle social
democratico possui um conceito amplo e constitui-se como “[...] um ciclo decisorio
que envolve o parametro do direito, o planejamento, o papel do gestor, o
financiamento, o Ministério Publico [entre outras instancias] [...]". Os conselhos
possuem uma potencialidade na area das politicas sociais e no controle social
“democratico”. Ele € um dos elementos constitutivos de uma “esfera publica”
ampliada e democratica, ou seja, estas novas formas de controle social levam a
gestdo participativa, através de um cidadao ativo, qualificado para interferir na
gestao, privilegiando aquilo que é publico, o bem comum e o interesse de todos.
Mas, ao estuda-los ou ocupa-los, é essencial considerar que este controle social ndo
se limita a instituicéo legal dos conselhos.

Segundo Nogueira (2004, p. 146), estas novas formas de gestdo
participativa “[...] promovem um novo vinculo entre representante e representado,
tanto no sentido de que alarga e reformula a representacdo quanto no sentido de
que da novo valor e novo espaco a democracia participativa”. Correia (2002)
compde o argumento assinalando que o controle da sociedade sobre as acfes do
Estado possibilita as classes subalternas controlar as a¢bes em direcdo ao
atendimento de seus interesses.

De igual sorte, os espacos de participacdo e deliberacdo no ambito das
politicas sociais, como indicam Nogueira (2004), Dagnino, Olvera e Panfichi (2006),
sdo perpassados pela contraditoriedade dos interesses de classes e seus projetos
politicos. O que implica diferentes sentidos do controle social.

Por exemplo, os conselhos e conferéncias, ao mesmo tempo em que
carregam o0 potencial de participacdo das classes subalternas na gestdo das
politicas publicas, estdo constantemente atravessados por estratégias de consenso
e legitimacéo dos interesses da classe dominantes como elucida Correia.

[...] mecanismos de controle do Estado sobre as [...] classes [trabalhadoras
e subalternas], a medida que formam consensos em torno das mudancas
nas politicas publicas de acordo com as solicitagbes para expansdo do
capital, diante do enfrentamento da atual crise, no sentido de realizar cortes
nos gastos sociais e privatizar e focalizar as politicas sociais (CORREIA,
2002, p. 122).
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Nas palavras de Favreto (2011 — informacdo verbal)®, a lei ndo pode
estreitar e nem condicionar os procedimentos de participacdo. Entretanto, além do
gque esta previsto na constituinte e nas legislagdes ordinarias, ha que existir vontade
politica e capacidade de mobilizacao.

Os conselhos e as conferéncias sao estruturados a partir do controle social
“democratico”, o que ndo significa que outras praticas de controle social ndo
atravessem tais espacos. Importa compreender que 0s avan¢gos democraticos néo
caracterizam a supressao do controle social do trabalho discutido por Mészaros, pois
a movimentacao do social na década de 80 ndo logrou outra sociabilidade para além
do capital.

Para Calvi (2007), o controle social “democratico” tem seus limites nas
fronteiras das politicas sociais e publicas. Ou seja, por mais que tenha sido um
avanco na sociedade brasileira, o controle social “democratico” limita-se ao ambito
das politicas sociais e publicas. E mesmo assim, este controle social encontra
inimeros obstaculos quando objetiva mudancas democraticas na direcdo destas
politicas. Nesse sentido, a autora argumenta que para pensar os conselhos é

essencial apreender que:

[...] no intuito de efetivar um controle social “democratico”, eles estao
subordinados ao controle social do capital, que usa de todos os artificios,
por meio do Estado, para emperrar 0s processos decisorios onde as classes
subalternas tém voz e voto. Os Conselhos, pautados no controle social
“democrético” das politicas sociais, encontram inimeros obstaculos postos
pela logica do controle social do capital e do Estado para a realizagdo de
sua dindmica e funcionamento. De um lado, os Conselhos deparam-se com
os tragos conservadores da politica nacional como o autoritarismo e o
clientelismo. Os poderes executivos nos trés niveis federados ainda
apresentam forte resisténcia em dividir espagos nos processos decisorios
das politicas sociais com os Conselhos. Assim, langam inUmeras estratégias
contrarias a autonomia dos mesmos. De outro lado, os Conselhos também
se deparam com as estratégias de despolitizacdo da sociedade civil e dos
espacos publicos lancadas pelo projeto neoliberal (CALVI, 2007, p. 290).

Para a autora em tela, essa possibilidade desenvolve-se na processual
politizacéo das relagbes sociais para o enfrentamento da questéo social, mediante a
construcdo de estratégias emancipatorias e de controle social por parte das classes

subalternas e da intervencdo consciente dessas mesmas classes no movimento

% palestra proferida no dia 28 de marco de 2011 na Universidade de Caxias do Sul, Painel Il Eixo
Temaético Direito e Democracia, sobre o tema O Direito a participacéo popular na gestéo publica.
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histérico. O estabelecimento de um adequado sistema de controle social do trabalho

requer 0 mais ativo envolvimento de toda a comunidade de produtores.

Desta maneira, observa-se que no Brasil, apesar dos avangos
constitucionais de 1988, as energias criativas dos diversos grupos sociais
continuaram reprimidas e a participacdo da sociedade civil nos momentos
decisorios ficou confinada a “decidir a cor dos postes locais”, o calgamento
das ruas ou ao remanejamento de metas e recursos de uma politica social
para outra. Ou seja, 0 controle social “democratico” limita-se ao campo da
elaboracéo, implementacéo e fiscalizacdo das acbes do Estado no ambito
das politicas sociais e publicas. As lutas das classes subalternas e dos
setores progressistas democraticos resultaram apenas na possibilidade da
sociedade civil organizada participar da formulacdo e fiscalizacdo das
politicas sociais nos trés niveis federados (CALVI, 2007, p. 118).

A partir das consideracdes da autora, entende-se que nas décadas de 1970
e 1980 processa-se certa agudizacdo das forgas politicas que abrem possibilidades
e 0 reconhecimento do imperativo de um novo tipo de controle social. Todavia,
continua-se sob a hegemonia e o controle social do capital, pois “[...] o capital € um

modo de controle que se sobrepde tudo o mais”. Contudo,

[..] reconhecemos e acreditamos no potencial do controle social
“democratico” conquistado constitucionalmente, pois ele é fruto de lutas e
demandas populares e de pressbes da sociedade civil pela
redemocratizacdo da nossa sociedade, mostrando que a capacidade de
resisténcia democratica ainda esta viva. Porém, é preciso esclarecer que
ele se faz subordinado a uma légica de controle social mais amplo,
perverso e poderoso. Ele continua subordinado ao controle social do
capital, que usa de todos os artificios para emperrar 0s processos
decisoérios em que a sociedade civil tem voz e voto para decidir, entre eles,
os Conselhos (CALVI, 2007, p. 118).

Com a institucionalizacéo, os conselhos portam a legalidade da participacéo
social na perspectiva do controle social “democratico”. Contudo, para Duriguetto
(2011 — informac&o verbal)*®, a potencialidade dos conselhos passa pela via do
fortalecimento da sociedade, da capacitacdo e, sobretudo, pela articulacdo para
além do espaco institucionalizado.

Logo, o projeto de gestao partilhada sob a potencialidade do controle social
do Estado pela sociedade precisa ser enfrentado cotidianamente, reconstruido e
desconstruido, sobretudo portado e exercido nos espagos possiveis.

A breve exposicéo sobre o controle social adverte que os diferentes sentidos

e conceitos atribuidos ao controle social sdo produtos das contradicbes entre capital

0 palestra proferida no dia 23 de marco de 2011 na Universidade Estadual de Ponta Grossa sobre o
tema Sociedade Civil e Democracia.
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e trabalho, do contexto histérico, das complexas relacfes entre Estado e sociedade
civi, bem como a concepcédo e papel atribuidos a estas esferas nos diferentes
contextos sociais, econémicos e politicos.

Na medida em que a concepcdo de Estado é restrita e funcional aos
interesses da classe dominantes, o controle social que detém a hegemonia € o
controle social do capital. Aqui o Estado é “[...] um 6rgdo de dominacdo de classe
por exceléncia, com vistas a promocado de um controle social que garanta o
consenso social para a aceitacdo da ordem do capital [...]” (CORREIA, 2002, p. 120).
Essa concepgédo compreende um “[...] Estado que controla a sociedade em favor dos
interesses da classe dominante por meio da implementacéo de politicas sociais para
amenizar os conflitos de classes [...]” (CORREIA, 2002, p. 120).

Por exemplo, no contexto do Estado Liberal, mencionado no item 1.2, o
papel do Estado volta-se exclusivamente aos interesses particulares da classe
dominantes e imediatamente a via de controle assenta-se sobre a coergédo, negando
qualquer possibilidade de formulacéo das politicas sociais.

Porém, nas contraditorias relacdes entre Estado e sociedade civil, verifica-se
uma gradativa socializa¢do do Estado, “[...] 0 que mostra que € possivel mesmo sob
a dominacéo burguesa e de um Estado capitalista, ter espaco para representacao de
interesses de outras classes” (CALVI, 2007, p. 120).

Com a demarcacao de novas tendéncias, voltadas a possivel ampliacdo do
Estado este passa a ser “[...] um espago contraditorio, que apesar de representar
hegemonicamente os interesses da classe dominante, incorpora demandas das
classes subalternas” (CORREIA, 2002, p. 121). No entanto, mesmo com essa nova
configuracédo do Estado, ndo ha o predominio dos interesses coletivos e do controle
social do trabalho; “[...] existe a possibilidade da coexisténcia de diferentes projetos
politicos cada qual com um conceito de controle social, gracas a agudiza¢do dos
antagonismos de classes e da contradicao capital X trabalho” (CALVI, 2007, p. 119).

Assim, por mais que os fatos indiguem a abertura de flancos, outras
tendéncias e possibilidades, o Estado permanece capitalista. Neste contexto, “[...] 0
que define o atendimento dos direitos sociais, dos interesses plurais, a ampliacédo
das politicas sociais € a correlacdo de forcas entre o trabalho e o capital” (CALVI,
2007, p. 120).

O que possibilita a hegemonia de um ou de outro controle social “[...] € a

existéncia de um grupo social que na adocao de uma das perspectivas se constitui
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como dirigente e/ou dominante, isto é, possui a hegemonia e/ou a dominagédo na
sociedade” (CALVI, 2007, p. 122).

Apreende-se que esse processo ndo é facil, pois tanto os conselhos quanto
as conferéncias estdo constantemente tensionados pela hegemonia do capital, pelos
interesses particularistas, por formas de participacdes distintas (corporativa,
assistencialista, eleitoral e politica) e, sobretudo, atravessadas pelo construto

neoliberal.

TensBes entre as nogdes de controle social “democratico”, participacao,
descentralizacéo, publicizacdo e democracia participativa e deliberativa e as
nocbes de controle social do capital e seu comando politico, de
descentralizacéo, publicizacdo e participacdo gerencial do projeto neoliberal
(CALVI, 2007, p. 288).
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CAPITULO 2

CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADO LESCENTE DE
GUARAPUAVA/PR: A SOCIEDADE CIVIL E O CONTROLE SOCIA L

2.1 ASPECTOS LEGAIS DA GESTAO DA POLITICA DE ATENDIMENTO A
CRIANCA E AO ADOLESCENTE

O artigo 227 da Constituicdo Federal de 1988 fundamenta alteracdes
significativas em relacdo ao tratamento a crianca e ao adolescente no pais, definindo

que:

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga e ao
adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a salde, a
alimentacdo, a educagdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacéo,
exploracao, violéncia, crueldade e opressao (BRASIL, 2004, p. 102).

O desdobramento institucional-legal dessa prioridade € o ECA, que dispde
sobre a protecao integral a crianga e ao adolescente, definindo-os como sujeitos de
direitos, ou seja, pessoas em condicao peculiar de desenvolvimento.

Como enunciam os artigos 86 e 87 do ECA, a garantia desse conjunto de
direitos constitucionais consolida-se por meio da politica de atendimento aos direitos
da crianca e do adolescente.

Esse atendimento demanda um conjunto de a¢gdes governamentais dos trés
niveis de governo, as quais perpassam varios setores de atuacdo governamental,
tais como as politicas sociais basicas (saude, educacdo, assisténcia social), 0s
servicos especiais de prevencdo e atendimento médico psicossocial as vitimas de
negligéncia, maus-tratos, exploracdo, abuso, crueldade e opressdo, além de
protecao juridico-social.

Segundo a nova orientacdo juridico-constitucional, constante no artigo 204
da Constituicdo Federal de 1988, fica estabelecida como diretriz na é&rea da
assisténcia social a descentralizagdo politico-administrativa e a participacdo da
sociedade civil - por meio de organizacbes representativas - na formulacdo das

politicas e no controle das a¢cdes em todos os niveis.

A assisténcia social passa entdo a compor um campo de politicas publicas e
inclui, entre seus objetivos, conforme o inciso | do artigo 203, a protegao a
infancia e a adolescéncia. A Lei Orgéanica da Assisténcia Social (Loas, Lei
n°. 8.742/1993) define o arcabouco legal da politica, inclusive definindo
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como usudrios os “cidaddos ou grupos que se encontram em situacao de
vulnerabilidade e riscos”, entre esses os “ciclos de vida”, nos quais se
incluem as criancas e adolescentes (MENICUCCI, 2010, p. 180).

A partir das consideragfes da autora, apreende-se que 0O processo de
institucionalizacdo da politica de assisténcia acentua-se com a criacdo do SUAS,
aprovado em 2004 com o objetivo de materializar as diretrizes da LOAS.

De acordo com a Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004
(PNAS/2004), sao fungdes da assisténcia social a prote¢ao social, a vigilancia social
e a defesa dos direitos assistenciais. De modo que a PNAS/2004 hierarquiza as
protecdes afiancadas na politica de assisténcia social classificadas em: protecao
social basica — com o objetivo de “[...] enfrentar as vulnerabilidades e prevenir
situagdes de risco, por meio do desenvolvimento de potencialidades, de aquisi¢oes e
do fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios” (SUAS, 2005, p. 26); e a
protecdo social especial — destinado as familias e individuos que se encontram em
situacao de risco pessoal e social. Este risco pode decorrer de “[...] abandono, maus
tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socio-educativas, situacdo de rua, ou trabalho infantil [...]"
(SUAS, 2005, p. 52).

A protecdo social especial esta dividida em média e alta complexidade.
Servigos de média complexidade sédo aqueles oferecidos na situagdo em que 0s
vinculos familiares e comunitérios sédo rompidos e que solicita atencéo especializada
e mais individualizada e ou acompanhamento sistematico e monitorado. Entre os
servicos, encontram-se as medidas socioeducativas em meio aberto (Prestacao de
Servigos a Comunidade — PSC e Liberdade Assistida - LA) aplicadas a adolescentes
infratores. Por fim, a protecdo especial de alta complexidade compreende o0s
servicos que garantem protecao integral para familias e individuos que se encontram
sem referéncia e ou em situacdo de ameaca, incluindo medidas socioeducativas
restritiva e privativa de liberdade, também voltadas aos adolescentes que cometem
infragbes mais graves. De acordo com Menicucci (2010),

O processo de gestdo do SUAS prevé que os servicos de protecdo social,
basica e especial deverdo ser prestados, preferencialmente, em unidades
préprias dos municipios, podendo ser executado em parceria com entidades
ndo-governamentais que integram uma rede socioassistencial. Além da
oferta de servigcos, programas, projetos e servicos, a participacdo da
sociedade civil também se efetiva por meio do controle social sobre a
assisténcia social, sendo que as entidades prestadoras sdo também
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cogestoras do Suas, através dos conselhos de assisténcia (MENICUCCI,
2010, p. 181).

A NOB/ SUAS define ainda trés niveis de gestdo para os municipios — inicial,
basica e plena —, que se diferenciam de acordo com 0s requisitos necessarios, as
responsabilidades e incentivos recebidos do governo federal, expressando graus
distintos de comprometimento quanto ao atendimento socioassistencial. A gestéao
plena, de maior nivel e responsabilidades, inclui no rol de suas responsabilidades a
prestacdo de servicos de protecdo social especial, entre estes as medidas
socioeducativas.

Seguindo este raciocinio, o artigo 88, inciso Il do ECA contempla a
municipalizacdo do atendimento também neste setor, através da criacdo de
conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do adolescente,
“[...] 6rgdos deliberativos e controladores das acdes em todos o0s niveis,
asseguradas a participacdo popular paritaria por meio de organizacdes
representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais” (BRASIL, 2011).

De acordo com as orientagdes do CONANDA, através da Resolucdo 105 de
15 de junho de 2005, o enunciado no artigo 88 do ECA faz-se no sentido da
implementacdo desta mesma politica de modo que o conselho € responséavel por
fixar critérios de utilizagdo através de planos de aplicagdo do Fundo dos Direitos da
Crianca e do Adolescente - FIA*'. Ele fica incumbido ainda de zelar pelo efetivo
respeito ao principio da prioridade* absoluta & crianca e ao adolescente, “[...] nos
moldes do previsto no artigo 4°, caput e paragrafo unico, alineas “b”, “c” e “d”
combinado com os artigos 87, 88 e 259, paragrafo Unico, todos da Lei n° 8.069/90 e
artigo 227, caput, da Constituicdo Federal” (BRASIL, 2005).

Cabe ao municipio a definicdo de uma verdadeira politica de atendimento a
sua populacao infanto-juvenil, a ser implementada de maneira progressiva, porém

inexoravel, através do planejamento, da articulacdo entre os diversos setores da

“ Segundo orientacdes do Conselho Estadual de Direitos da Crian¢a e do Adolescente - CEDCA-PR
(1999), o FIA foi regulamentado pela Lei Federal 8.981/95, e se caracteriza como recurso publico
oriundo de dotacdo orgcamentaria do executivo, doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, que sdo
sujeitas a deducdo do Imposto de Renda; multas e penalidades administrativas (ECA, artigo 214);
rentabilidade de aplicagdo no mercado financeiro, destinadas a implementar as politicas de
atendimento a crianca e ao adolescente. Constitui-se num Fundo Especial, conforme prescreve a Lei
Federal 4.320/64, nos artigos 71, 72, 73, 74, que normatiza a elaboracdo e o controle do orcamento,
pois se trata de receitas especificas, com destinacéo certa e gestor instituido em lei.

2.0 principio constitucional da prioridade absoluta a crianca e ao adolescente, no ambito das
politicas publicas municipais, esta estabelecido na Instrucdo Normativa n® 36/2009 e na Resolugéo n°
14/2009 do Tribunal de Contas do Estado do Parana.
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administracdo. E, fundamentalmente, do aporte dos recursos publicos municipais
disponiveis no orcamento “[...] que deve ocorrer de forma prioritaria em relacédo a
qualquer outra area de atuacdo, que deverdo ser suplementados por verbas
repassadas pelo Estado e pela Uni&o” (DIGIACOMO, 2008, p. 4).

Esse procedimento entende que o municipio € o ente federado que tem
melhores condi¢bes de apurar quais sdo 0s maiores problemas e deficiéncias que
afligem sua populacado infanto-juvenil, definindo quais as estratégias e acbes mais
urgentes e eficazes para sua solucéo.

Como diretriz para a politica de atendimento, além da municipalizagdo e
criacao de instancias de planejamento e deliberac&do das ac¢des, o artigo 88 do ECA

ainda estabelece:

| - Municipalizacdo do atendimento;

Il - Criagdo de conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da
crianca e do adolescente, 6rgaos deliberativos e controladores das acdes
em todos os niveis, assegurada a participagcao popular paritaria por meio de
organizacdes representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais;
Il — Criacdo e manutencdo de programas especificos, observando a
descentralizacao politico-administrativa;

IV — Manutenc¢édo de fundos nacional, estaduais € municipais vinculados aos
respectivos conselhos dos direitos da crianca e do adolescente;

V — Integracdo operacional de 6rgdos do Judiciario, Ministério Publico,
Defensoria, Seguranca Publica e Assisténcia Social, preferencialmente em
um mesmo local, para efeito de agilizacdo do atendimento inicial a
adolescente a quem se atribua autoria de ato infracional,

VI — Mobilizagdo da opinido publica no sentido da indispensavel participagao
dos diversos segmentos da sociedade.

Além da politica de atendimento, o ECA prevé medidas de protecéo,
aplicaveis nos casos em que os direitos sejam ameacados e/ou violados. No caso
da pratica do ato infracional pelo adolescente, estdo previstas no artigo 112 oito
medidas socioeducativas que podem ser aplicadas.

Um marco normativo em relagdo as politicas publicas voltadas para os
adolescentes em conflito com a lei € a aprovacdo, em 2006, pelo CONANDA, do
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo (SINASE). O SINASE € um
conjunto ordenado de principios, regras e critérios, de carater juridico, politico,
pedagdgico, financeiro e administrativo, que envolve desde o processo de apuragao
de ato infracional até a execucdo de medida socioeducativa. Esse sistema inclui os
sistemas estaduais, distrital e municipais, bem como todas as politicas, planos e

programas especificos de atengéo a esse publico.
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Entre as atribuicdes dos entes federados em relagdo ao atendimento
socioeducativo, o Sinase define que cabe aos municipios, criar e manter os
programas de atendimento para a execucao das medidas de meio aberto.

Conforme indicado, de acordo com a legislacéao federal, a sociedade civil é
chamada a discutir a intervengcdo estatal em igualdade de condicdes com os
representantes governamentais, superando a condicdo restrita do Estado que
pressupunha a concentracdo do poder no chefe do executivo municipal. Para
Digiacomo (2008), a nova sistematica preconizada pelo ECA pressupde o empenho
do poder publico, através da implementacdo de politicas publicas, que contemple
uma abordagem intersetorial e interdisciplinar, conforme estabelece o artigo 86 do
ECA.

Nesses termos, o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (CMDCA) é responsavel por articular os diversos setores e 6rgaos,
buscando entendimento com os conselhos setoriais e autoridades com atuagéo na
area, lutando para que o Plano Orcamentario Plurianual, a Lei de Diretrizes
Orcamentarias e Lei Orcamentaria Anual contemplem a previsdo de recursos
suficientes para a implementacédo de uma rede de protecdo para a crianca e 0
adolescente (BRASIL, 2005).

Ainda segundo a Resolucdo 105/2005 no seu artigo 4°, a administracao
publica, no nivel correspondente, fica incumbida de fornecer recursos humanos e
estrutura técnica, administrativa e institucional necessarios ao adequado e
ininterrupto funcionamento do conselho dos direitos da crianca e do adolescente,
devendo para tanto instituir dotacdo orcamentaria especifica sem 6nus para o Fundo
dos Direitos da Crianca e do Adolescente — FIA (BRASIL, 2005).

Em outras palavras, além da estrutura ao adequado funcionamento, o
executivo municipal deve financiar as atividades desempenhadas por este 6rgao,
inclusive as capacitacoes.

A representacdo da sociedade civil esta prevista a partir de organizacfes
representativas escolhidas por forum proprio pelos seus pares. Conforme enuncia a
secdo 1 e 2 do artigo 8°, podem participar do processo de escolha organizacdes da
sociedade civil constituidas ha pelo menos dois anos, com atuacdo no ambito
territorial correspondente. Sendo vedada a indicacdo previamente estabelecida,

devendo se submeter periodicamente ao processo de escolha.
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Muito embora esta seja a orientagdo primeira no que diz respeito a
composicao, verifica-se uma tendéncia que concorre para a inclusao de segmentos
da sociedade civil que tenham relacdo com a area e nao atuem especificamente no
atendimento direto. Esta tendéncia advém das reflexdes sobre os impasses em
relacdo a esse quesito. Tatagiba (2002) expde a reflexdo de um dos idealizadores

do ECA a esse respeito:

[...] hoje, se tivesse que reescrever o Estatuto, ndo definiria como entidades
representativas aquelas que trabalham com crianca e o adolescente [...]
mas bateria para que fossem entidades representativas da populagéo [...]
Porque esse viés — foi o0 corporativismo a nossa maneira que nos fez
colocar apenas entidades de atendimento que trabalhassem com criancas e
adolescentes — objetivamente atrasou o0 processo, pois, em sua maioria, em
todo pais, elas séo politicamente muito frageis (TATAGIBA, 2002, p. 61).

A secao 3 da Resolucéao 105/2005 € muito elucidativa ao indicar como se da

0 processo de escolha dos representantes da sociedade civil junto aos CMDCAs:

a) convocacao do processo de escolha pelo conselho em até 60 dias antes
de término do mandato; b) designacédo de uma comisséo eleitoral composta
por conselheiros representantes da sociedade civil para organizar e realizar
0 processo eleitoral; ¢) o processo de escolha dar-se-4 exclusivamente
através de assembléia especifica. §4°. O mandato no conselho dos direitos
da crianca e do adolescente pertencera a organizagdo da sociedade civil
eleita, que indicard& um de seus membros para atuar como seu
representante (BRASIL, 2005).

Sendo que a eventual substituicdo dos representantes das organizacdes da
sociedade civil deve ser previamente comunicada e justificada; e ainda o Ministério
Publico deve ser solicitado a acompanhar e fiscalizar o processo eleitoral dos
representantes das organiza¢fes da sociedade civil.

Afirma-se que este reordenamento da politica na area aponta para a
necessidade de mudanca progressiva nas politicas publicas brasileiras. Para tanto,
Digidcomo (2008, p. 3) afirma que “[...] a Unido fica autorizada a repassar aos
Estados e Municipios, os recursos referentes aos programas e atividades previstos
nesta lei, tdo logo estejam criados os CMDCA nos seus respectivos niveis”. Nesse
sentido, o Centro de Apoio Operacional das Promotorias da Crianca e do
Adolescente do Estado do Parana — CAOPCA/PR alerta:

Um conselho, seja da assisténcia social, seja de direitos da crianca e do
adolescente, que deixa de observar a composicao paritaria entre governo e
sociedade civil organizada, como por exemplo, nos casos em que todos
seus integrantes sdo nomeados ao talante do prefeito municipal e a ele
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estdo politicamente comprometidos, a rigor sequer pode ser considerado
um verdadeiro conselho nos moldes do previsto na Constituicdo Federal,
gue como vimos somente passara a existir e a ter legitimidade para agir se
composto por representantes do poder publico e sociedade civil organizada,
em carater paritario. De igual sorte, se o Conselho ndo estiver realizando
reunies periddicas, discutindo e deliberando acerca das politicas
municipais para as areas da assisténcia social (no caso do CMAS) e
infancia e juventude (no caso do CMDCA), formulando os respectivos
planos de acdo e de aplicacdo de recursos para cada uma delas, também
ndo estara em efetivo funcionamento, o que igualmente impedird o repasse
de verbas publicas (DIGIACOMO, 2008, p. 4).

O tempo de duracdo do mandato dos conselheiros € de dois anos, com
direito a uma reconducao por igual periodo. Conforme o ECA (1990) e a Resolucéo
105/2005, como a funcdo do conselheiro é considerada de interesse publico ndo é
remunerada.

Tendo como pressuposto que a municipalizacdo da politica*® de atendimento
efetiva-se no municipio, pois é ele o ente federado com maior potencial de
conhecimento de suas realidades e particularidades, o ECA (1990), em seu artigo
90, estabelece que:

As entidades governamentais e ndo-governamentais deverdo proceder a
inscricdo de seus programas, especificando os regimes de atendimento, na
forma definida neste artigo, junto ao conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, o qual mantera registro das inscricbes e de suas
alteracdes, do que fara comunicacdo ao Conselho Tutelar e a autoridade
judiciaria.

Com efeito, cabe ao CMDCA expedir, através de suas deliberacbes, as
normas para registro de entidades que planejam e executam programas de protecao
e socio-educativos na area da infanto-adolescéncia. Isso significa que o conselho
discute e delibera uma resolucdo, normatizando os programas, conforme os regimes
preconizados no artigo 90 do ECA.

E necesséario que as entidades respondam ao que esta previsto em um
desses regimes, para que possam requerer registro junto ao CMDCA. Assim, a
entidade passa a funcionar legalmente, podendo requerer recursos do Fundo para a
Infancia e Adolescéncia e ser fiscalizada pelo Conselho Tutelar, pelo Poder

Judiciario e pelo Ministério Publico (ECA, artigo 95).

3 Sobre a municipalizacdo das politicas consultar: Sposati et al (1995) e Pereira (1996).
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Considerando os elementos objetivamente mencionados, pode-se inferir que
o CMDCA é uma forma de exercicio do direito de participacéo politica que ajuda a
caracterizar o processo de democracia nas sociedades contemporaneas.

No que concerne as Conferéncias Municipais dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, nos termos dos argumentos do item 1.3, o CAOPCA/PR entende que
estas se constituem em importantes instrumentos de mobilizacdo, identificacdo e
discussédo dos problemas e deficiéncias existentes na estrutura de atendimento a
crianca e ao adolescente em ambito municipal, bem como de encaminhamento de

propostas para sua solugao.

A partir das Conferéncias, € também possivel promover a desejada
"articulacdo" de acdes entre as diversas autoridades e 6rgdos publicos que,
direta ou indiretamente, tém atuacdo na area da infancia e da juventude
(notadamente aqueles responsaveis pelos setores de salde, assisténcia
social, educacédo, cultura, esporte e lazer), com o desenvolvimento de
estratégias para sua atuacdo conjunta quando do atendimento dos casos
que lhes sdo encaminhados pelo Conselho Tutelar, Ministério Publico,
Poder Judiciario e mesmo aqueles que, por qualquer outro meio, chegam a
seu conhecimento (DIGIACOMO, 2011, p. 1).

Para o CAOPCA/PR, a conferéncia enseja propostas, definicdes de acodes e
metas a serem cumpridas pelo Poder Executivo municipal na area da infancia e da

adolescéncia. Objetivamente, o tramite ocorre da seguinte forma:

Deliberacaona
Conferéncia

Encaminhamento ao
Setorde
Planejamento do
Municipio

Inclusdonoplano
orcamentario
plurianual e lei
diretrizes
orcamentarias

Acdesconcretasa
serem
implementados
(exercicioatuale
subseqlientes)

ORGANOGRAMA 1: DEPOIS DA CONFERENCIA
Fonte: DIGIACOMO (2011)
Organizacgdo: A autora

Independente do produto da conferéncia, propostas ou deliberagcbes, o
CMDCA, na acepcao do CAOPCA/PR, deve apreciar e votar a respeito, devendo
transformar as proposicdoes em resolucbes, que posteriormente precisam ser
publicizadas pelos meios oficiais e encaminhados ao executivo municipal para

inclusdo nas propostas de leis orcamentarias municipais**. Enquanto um érgéo

* Com relacdo a inclusdo das deliberacdes do CMDCA nas propostas de leis orcamentarias, é
importante destacar que os artigos: 4° paragrafo Unico, alinea “b” combinado com o artigo 259,
paragrafo Unico, da Lei n° 8.069/90 possibilita a imediata implementacdo e/ou adequacdo de
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deliberativo, que compfe a estrutura administrativa do municipio, portanto com
poder de decisdo, o CMDCA deve participar do processo de elaboracdo das
propostas de leis orcamentarias.

Seguindo este raciocinio, 0 CMDCA precisa estar atento ao calendario de
aprovacao junto a Camara Municipal, bem como acompanhar constantemente a
execucdo do orcamento, objetivando o controle da real implementacéo das politicas,
programas e servicos resultantes das deliberacbes. Em outras palavras, a atuacao
com vistas ao controle social, em alusdo aos aspectos discutidos no item 1.5.

Portanto,

As Conferéncias Municipais ndo sao, como muitos podem pensar, em
eventos meramente “festivos” e/ou “simbdlicos”, mas sim se constituem em
momentos chave para o debate e, acima de tudo, para a descoberta de
solugcdes para os problemas (notadamente estruturais) que afligem a
populacao infanto-juvenil do municipio, servindo de “ponto de partida” e/ou
referencial para as futuras deliberacdes e resolugcbes do CMDCA que, por
sua vez, serdo materializadas em acfes, programas e Servicos
especializados no atendimento de criancas, adolescentes e familias, que o
municipio devera implementar, com o indispensavel comprometimento dos
recursos orcamentarios que para tanto se fizerem necessarios
(CAOPCA/PR, 2011, p. 3).

Assim sendo, o CMDCA, fazendo jus ao seu poder-dever legal e
constitucional, precisa agir com vistas a incorporacdo, nas propostas de leis
orcamentarias em fase de elaboracéo e discussao no municipio, das deliberacdes e
proposicoes da Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente,

bem como

[...] de todas as resolucdes aprovadas pela plenaria do referido conselho,
relativas as politicas publicas a serem implementadas pelo Poder Executivo
municipal no sentido do atendimento da populacdo infanto-juvenil local,
observados, em qualquer caso, 0s principios constitucionais da protecao
integral e da prioridade absoluta a crianca e ao adolescente (CAOPCA/PR,
2011, p. 4).

Por conseguinte, cabe aos CMDCA transformar em acdes concretas as
deliberacdes e propostas das conferéncias “[...] e, a partir dai, transformar também a
realidade de omisséo e descaso em que vive boa parte da populacdo infanto-juvenil
local” (CAOPCA/PR, 2011, p. 4).

programas e servicos para atender demandas emergenciais ou que resultem de mera reestruturacao
administrativa (DIGIACOMO, 2011).
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2.2 A CIDADE DE GUARAPUAVA

Guarapuava esta localizado no centro-sul do Estado do Parana e apresenta
uma importante representatividade no contexto regional em que esta inserida,
sobretudo, nos aspectos econdmicos. A principio, sua influéncia esta ligada a
atividade primaria, mas, atualmente, esta ligada ao setor terciario, principalmente por
atender a demanda dos municipios ao seu entorno (GOMES, 2005). Surgido do
desmembramento de Castro, o municipio foi instalado em 12 de abril de 1871 e seu

aniversario € comemorado no dia 09 de dezembro.

Se a data nao fosse informada, seria possivel até pressupor que o ano seria
o de 1990 ou de 2000 ou ainda de 2004, ja que diversos sobrenomes das
pessoas que entdo ocupavam 0s cargos de vereadores ainda permanecem
gravitando na politica ‘guarapuavana (SILVA, 2005, p. 151).

Em outras palavras, no que diz respeito a politica partidaria, muitos
sobrenomes ainda permanecem.

Segundo Silva (2005), neste contexto, opta-se mais pelas pessoas que pelas
instituices (como os partidos politicos), uma vez que a politica local vincula-se a
grupos unidos através de uma lideranca, o que denota um poder politico ciclico que
apenas se moderniza economicamente.

Percebe-se que as articulagbes processam-se em torno dos mesmos
grupos/atores politicos que se alternam no poder. Nas palavras de Silva (2005, p.
170),

[...] esse jogo, caracteristico da politica brasileira, nada mais é do que a
busca por formas de dominacgéo e controle, através das quais os elementos
que detém o poder ndo s6 mantém sua posicado como também garantem
condicdes a continuidade das relagdes de poder existentes.

De modo geral, as alteragbes em termos politico-econdmicos ndo mudam
por completo os poderes hegemobnicos de alguns grupos, que se sustentam na
permanéncia, em ideologias conservadoras, impedindo mudancas. S&o grupos
arraigados as origens como forma de manutencdo do poder. “Nesse universo, o
conservadorismo é utilizado como uma forma de prote¢cdo, em particular no que se

refere & aceitacdo de outros no grupo ou na sua inser¢cado em novos contextos
sociais” (SILVA, 2005, p. 103)
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Num primeiro momento, parece que a sociedade local é conservadora, mas
se corrobora aqui com a tese da autora que € o elemento conservador que perpassa
as acOes de poder estabelecidas pelos grupos com tradicdo de dominio localmente,
seja politica ou econdmica. Esse principio conservador conforma uma visédo estética
da histéria.

Em Guarapuava, como em grande parte do Brasil, a modernizacdo agricola
expulsa de seus meios de sobrevivéncia parte da populacao rural. Esta se direciona
para as cidades, que recebem um numero grande de pessoas despossuidas que se
instalam nas periferias. Herancas de um “passado presente” que identifica o
municipio como uma regido caracteristica de muitas mazelas sociais.

Portanto, com a modernizacdo nao desaparecem o modo de vida e os
valores da sociedade campeira. O que se processa, segundo o argumento de Silva
(2005), é a redefinicao das identidades do grupo nesse novo contexto.

O municipio alcanga o século XXI com um territério de 3.053,83 km? de
extensdo, e, de acordo com o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE
(2010), possuiu uma populacdo total de 167.328 mil habitantes. Destes, 152.993
residem em area urbana e 14.335 na area rural. Ainda segundo esta mesma fonte,
registra-se um crescimento populacional de 11.034 mil pessoas em relagcao a 2010.

Em relacdo ao segmento crianca e adolescente, segundo a sinopse do
Censo 2010, Guarapuava tem uma populacdo de 58.574 meninos e meninas,
incluidas nesse grupo as pessoas com dezenove anos. O que representa 35% da
populacdo total. No que diz respeito ao género, as meninas representam um
universo maior que 0s meninos, respectivamente 55% e 45%.

Conforme mostra o grafico 1, 2.476 pupilos estdo entre 0 e 1 ano de idade.
Sendo que 9.988 tem de 1 a 4 anos, seguidos de 13.748 meninos e meninas que
tém entre 5 e 9 anos. 16.332 tém de 10 a 14 anos e 16.030 possuem idade entre 15

a 19 anos.
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GRAFICO 1 — HABITANTES SEGUNDO FAIXA ETARIA (DE 0 A 19 ANOS)
Fonte: IBGE (2011) Sinopse dos Resultados do Censo 2010
Organizacgédo: A autora

No que se refere a economia do municipio, esta se desenvolve através da
agricultura, pecuaria e indastria de madeira. E desde 1950 vem se destacando como
grande produtor de graos: soja, milho, trigo, arroz, aveia, cevada, sorgo, etc. Entre
os produtos industrializados, destacam-se papel, papeldo, pasta mecanica, madeira,
serrada e beneficiada, chapas de madeira compensada, moveis, carvao ativado,
goma laca, breu, erva-mate e malte.

Estabelecendo um comparativo entre o indice de Gini* de Guarapuava 0,640
e o de Ponta Grossa, que chega a 0,570, observa-se a variacdo em relacdo a
desigualdade da distribuicdo de renda, mesmo o porte do primeiro sendo inferior ao
do segundo.

O acesso da populacdo aos servigos basicos como 4gua encanada chega a
52.116 unidades de atendimento, ja o atendimento de esgoto compreende 32.294.
Os consumidores de energia totalizam 55.305 (IPARDES, 2011).

Segundo o Planejamento Municipal na Area da Crianca e Adolescente para
o periodo 2006-2007, na area da Saude, em 2004 constatou-se a existéncia de 01
meédico para 846 habitantes, 01 dentista para 1.169 habitantes e 242 habitantes para
um leito hospitalar. Sendo que 0 municipio ndo possuia e nem possui tratamento
para criancas e adolescentes com dependéncia quimica, existindo por sua vez a

demanda descoberta de seus direitos basicos.

%> Mede o grau de desigualdade existente na distribuicio de individuos segundo a renda domiciliar
per capita. Seu valor varia de 0, quando ndo ha desigualdade (a renda de todos os individuos tem o
mesmo valor), a 1, quando a desigualdade é maxima (apenas um individuo detém toda a renda da
sociedade e a renda de todos os outros individuos é nula) (PNUD, 2011).
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O municipio possuiu poucas industrias e também pouco investimento na
area do emprego e do desenvolvimento social. Recentemente, o municipio ainda
sobrevivia apenas da exploracdo da madeira e da agropecuaria e continua nesta
mesma tentativa. Mas muitas madeireiras despediram um expressivo contingente de
trabalhadores, em virtude das massivas faléncias. lgualmente, as empresas que
buscam se instalar no municipio recebem pouco incentivo, devido principalmente ao
monopolio de algumas empresas da cidade que acabam comprando os terrenos
para especulacdo imobiliaria, impedindo, assim, que outras possam criar
concorréncia. (SILVA, 2005; PRATES, 2011).

Segundo os estudos do IPARDES (2000), Guarapuava possuia 71.307 mil
pessoas em idade economicamente ativa, sendo que 60.112 estavam ocupadas. De
acordo com o Ministério do Trabalho e Emprego (2010), destes, 36.385 estavam
empregadas no emprego formal, o que demonstra que 11.195 pessoas em idade
economicamente ativa encontram-se sem ocupacao e sem emprego formal.

Em Guarapuava, ha aproximadamente 16 mil familias*® inscritas no
Programa Bolsa Familia*’, mas atualmente 11.157 familias estdo recebendo. A cada
quatro familias guarapuavanas, uma € beneficiaria do programa, o que equivale a

24,1 % da populacéo.

2.3 O CONSELHO MUNICIPAL DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE
EM GUARAPUAVA

No que diz respeito & rede*® de protecdo as criancas e adolescentes na

cidade de Guarapuava, no campo governamental*®, o principal ator é a SMAS,

% Informagdes  disponibilizadas  pelo  site  <http://www.vereadoraeva.com.br/index.php?

option=com_content&view=article&id=321%3Aentre-as-mais-populosas-guarapuava-tem-o- maior-
numero-de-beneficiarios-do-bolsa-familia&catid=41%3Anocticias-geral&ltemid=53>. Acesso em 02
nov. 2011.

*’0 Bolsa Familia é um programa de transferéncia direta de renda mediante condicfes, que beneficia
familias em situacdo de pobreza e de extrema pobreza. Entre os critérios de acesso esta a renda
familiar por pessoa (limitada a R$ 140), o nimero e a idade dos filhos. O valor do beneficio recebido
pela familia pode variar entre R$ 32 a R$ 306 (BRASIL, 2011).

* Conforme o ECA, em seu artigo 86, “A politica de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente far-se-4 através de um conjunto articulado de ac¢bBes governamentais e nao
governamentais, da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios” (BRASIL, 1990).
Portanto, esta Rede de Protecdo as criancas e adolescentes pretende garantir a atencdo integral a
estes sujeitos, de acordo com o estabelecido pelo ECA.

9 Estas informacdes foram fornecidas verbalmente por uma das funcionarias da Secretaria Municipal
de Assisténcia Social no més de julho de 2011.
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através de um dos seus departamentos: Departamento da Crianca e do

Adolescente. Este departamento

[...] tem como objetivo desenvolver programas e projetos de atendimento a
crianca e ao adolescente, assim como coordenar, executar e avaliar tais
programas e projetos nas trés esferas de governo em conformidade com os
parametros legais da LOAS (GUARAPUAVA, 2007, p. 32).

Os servicos de protecdo social basica, vinculados a este departamento séo:
Jornadas Ampliadas do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI);
ProJovem Adolescente; Projeto de Protecdo ao Trabalho do Adolescente (PPTA);
Projeto Pelotdo Esperanca; Cad. Unico; Programa Bolsa Familia e de Protec&o
Social Especial.

Os servicos de protecdo social especial sdo assegurados através do Centro
de Referéncia Especializado da Assisténcia Social (CREAS) e da Fundacéo
Proteger®. A Fundacdo Proteger tem como objetivo: “Atender criancas e
adolescentes em situagdo de risco e risco extremo, baseado na Protegdao Social
Especial de alta e média complexidade” (GUARAPUAVA, 2011).

No setor ndo-governamental, o atendimento direto aos meninos e meninas
do municipio é realizado por nove instituicbes. Destas, sete caracterizam-se
enquanto entidades e/ou organizagfes e duas como associacao civil, todas sem fins
econdbmicos, sendo que uma foi fundada na década de 1970, uma na década de
1980, seis na de 1990 e uma mais recentemente (2008).

Em relacdo as modalidades de protecéo, quatro compdem a protecao social
bésica, enquanto trés ofertam servicos de protecdo social basica e especial e
apenas duas desenvolvem acdes de protecéo social especial.

Muito embora nao fique expressado no Estatuto social, cinco das entidades
elou instituicbes de atendimento direto tém alguma relacdo com determinada
comunidade religiosa, seja esta na fase de implantacdo da proposta, seja na
manutencgdao financeira.

Do total de entidades, sete mencionam o desenvolvimento de atividades
com familia. Entende-se que esta é uma tendéncia e uma orientacdo da propria

politica na area, ja que o atendimento a familia significa maiores possibilidades na

% A Fundacdo Proteger executa em suas extensdes acdes de protecdo social especial, acolhimento
especial, acolhimento em casa lar, projeto Espaco da Acolhida, acolhimento institucional Bercario
Municipal, projeto Formando Cidadao com vistas ao cumprimento de medidas sdcio-educativas de LA
e PSC e projeto Crianca Cidada para criancas em situacao de rua.
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garantia dos direitos dos meninos e meninas. O quadro 3 elucida a composi¢céo do

atendimento direto no campo ndo-governamental.
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ENTIDADE CARACTERIZACAO
Entidade civil sem fins econdmicos, de|Acolhe criancas, adolescentes e jovens, envolvendo suas familias e a comunidade,
carater educacional, cultural, beneficente | buscando a promocdo e formacéo integral, com énfase na formacdo humana, religiosa,
Instituto de assisténcia social, sem alojamento. social e ético-politica e tem como objetivo: “[..] acolher adolescentes e jovens do meio

Educacional Dom
Bosco (IEDB)

Protecdo Social Basica e Protecdo Social
de Média Complexidade: assisténcia ao
adolescente e educacdo profissional,
programas de assisténcia social em
regime de apoio sécio-educativo em meio
aberto.

Data de Fundacédo: 16/10/1989

popular, despertando o seu protagonismo através do Sistema Preventivo de Dom Bosco”.
Atividades que desenvolve:

Criancas: oficinas de recreacgdo, musica, xadrez e artesanato;

Adolescentes e jovens: oficinas de violao, espanhol, digitagcdo, informatica, servico de
escritorio. Programa Jovem Aprendiz (pessoas de 15 a 21 anos): curso de auxiliar
administrativo e marcenaria. Adolescentes em conflito com a Lei;

Familias: curso de panificacdo, informatica, corte e costura.

Associacao de Pais
e Amigos dos
Deficientes Visuais
(APADEVI)

Associacao civil filantrépica sem fins
lucrativos.
Protecdo Social Basica: servico de

convivéncia e fortalecimento de vinculos
para pessoas com deficiéncia visual e
seus familiares, bem como, defesa e
garantia  de direitos  visando o
protagonismo do usuario.

Data de fundacéo: 28/03/1998

Oferece atendimento especializado as pessoas portadoras de deficiéncia visual, total ou de
visao subnormal, de acordo com suas necessidades especiais e faixa etaria.

Centro Educacional
Jodo Paulo Il

Entidade civil sem fins econémicos, de
cardter, educacional, cultural, beneficente
de assisténcia social, sem alojamento.
Protecdo Social Basica: convivéncia e
fortalecimento de vinculos para criangas e
adolescentes e suas familias.

Data de fundacéo: 13/01/1996

A entidade desenvolve acbBes em defesa de direitos sociais voltados para criancas e
adolescentes em situacdo de risco pessoal e social, extensivo as familias e tem como
objetivo “acolher, educar e evangelizar, criancas, adolescentes, jovens e familias em
situacao de vulnerabilidade social, visando uma formacao integral e tendo como base a forca
profética da pedagogia salesiana”.

Atividades que desenvolve:

Criancas e adolescentes: oficinas por interesse (artesanato, danca, musica, esporte,
leitura/hora do conto, apoio pedagdgico, educacdo ambiental); projetos (reciclando e criando,
arte e expressao, revelando talentos, esporte cidadao, ler € preciso, do lixo ao luxo,
plantando saude, alinhavando cidadania);

Maes: Clube de Maes Mulheres em Acéo - Corte e costura, artesanato, ginastica aerobica;
Familias: Reunides mensais de orientacdo com as familias que recebem o Bolsa Familia
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Associacao de
Amigos da Pastoral
da Crianca
(AAPAC)

Entidade filantropica sem fins lucrativos
econdmicos.

Protecdo Social Basica

Data de fundacéo: 28/11/1997

Assessoramento na promocéo, defesa e garantia de direitos visando o protagonismo do
usuario, objetivando “[...] promover o desenvolvimento integral das criancas, da concepgéo
aos 6 anos de idade, em seu contexto familiar e comunitario, a partir de acdes preventivas de
salide, nutri¢cdo, educacéo e cidadania”.

Atividades que desenvolve:

Gestantes: direitos e deveres, cuidados importantes (pré-natal, alimentacdo, vacinacao),
apoio psicoldgico.

Criancas de 0 a 6 anos: direitos, desenvolvimento e aprendizagem, aleitamento materno,
avaliacdo nutricional, higiene e saude bucal, imunizacao, orientacdes de saude.

Visitas domiciliares, dia de celebracdo da vida (com pesagem das criancas), reunides para
reflexao e avaliacao.

Centro de Apoio as
Familias

Entidade filantropica, sem fins lucrativos,
pessoa juridica de direito privado, de
carater associativo.

Protecdo Social Basica e especial:
convivéncia e fortalecimento de vinculos e
a prevencdo de ocorréncia de risco
pessoal e social de criancas, adolescentes
e familias em situacdo de vulnerabilidade
social, bem como assessoramento e
capacitacao para grupos populares.

Data de fundacéo Caritas Socialis:
30/01/1970.

Ano de fundacgéo Centro de Apoio as
Familias: 2008.

A entidade realiza atendimento permanente, continuado e planejado as familias, e
atendimento para superacédo da inseguranca de renda e alimentar das familias.

Objetivo da Instituicdo: “[...] atender criancas, adolescentes, jovens e adultos, visando
favorecer a promocao humana, social e cristd, das familias em situacdo de vulnerabilidade e
risco social e pessoal”.

Atividades que desenvolve:

Criancas: oficinas de pintura em tecido, violdo, esportes, bijuteria, bordado, arte e literatura,
inglés, flauta, balé, danca, coreografia e Projovem.

Familias: oficinas de alfabetizacdo, pintura em tecido, almofadas, bijuterias, tear, croché,
tricd, costura (sob medida e industrial), manicure, aproveitamento integral de alimentos,
produtos de limpeza. Aconselhamento pessoal e orientacdo espiritual e Grupo de Apoio as
familias de dependentes quimicos.

Associacado de Pais
e Amigos dos
Excepcionais —
APAE

Associacao civil, filantrépica, de carater
assistencial, educacional, cultural, de
salide, de estudo e pesquisa, sem fins
lucrativos.

Protecdo Social Especial — servigos para
pessoas com deficiéncia e suas familias,
garantindo os direitos de seus usuarios na
politica de assisténcia social

Atender o portador de necessidades especiais, proporcionando-lhes educacéo, recreacao,
lazer atendimento médico e odontoldgico, e insercao no mercado de trabalho.

Objetivo da Instituicdo: “[...] proporcionar independéncia fisica, mental, educacional,
emocional através de trabalhos com equipes de educacéo e salde”.

Atividades que desenvolve:

Criancas: estimulacéo precoce (salde) e educacéo.

Adolescentes: palestras

Adultos: panificacdo, Pia das Flores (APAE rural), marcenaria, artesanato
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Data de fundacéo: 27/08/1971

Familias: Reunides com os pais dos alunos, trabalho individualizado conforme as
necessidades dos alunos, orientacdes sobre Sindrome de Down.

Associacdo Canad
de Protecéo aos
Menores

Entidade beneficente e filantrépica de
assisténcia social, de direito privado.
Subsidiada pela Fundacdo da Igreja
Evangélica Nazareno da América do
Norte.

Protecdo Social Especial de Alta
Complexidade: Servico de acolhimento
institucional para criancas e adolescentes.
Data de fundacéo: 07/12/1973

Funciona como abrigo e atende criancas de zero a dezoito anos de idade.

Objetivo da Instituicdo: “Acolher criancas e adolescentes, buscando fortalecer vinculos com a
familia extensa e/ou familia substituta”.

Atividades que desenvolve:

Acolhimento e acompanhamento integral de cada crianca e adolescente acolhido.

Centro de Nutricdo

Organizagcdo da sociedade civil de direito
privado sem fins lucrativos, declarada de
interesse publico

Atendimento ambulatorial as criancas desnutridas de |, Il e lll graus, criangcas com atraso
neuropsicomotor. Atendimento continuado com equipe multiprofissional e assisténcia as
familias das criangas atendidas.

Objetivo da Instituicdo: “Atender e recuperar criancas em situacdo de vulnerabilidade social e
pessoal, com deficiéncia fisica e atraso neuropsicomotor, e em situacdo de inseguranca
alimentar e nutricional, bem como suas familias”.

Protecdo Social Baésica e especial:| ,.,. . )
Renascer . A ; Atividades que desenvolve:
servicos de convivéncia e fortalecimento | . i ; . - . . . . . A
de vinculos Cnangas. Prqjeto Reatyhta Renqscgr (F|S|qterap|a, Fonoaudiologia, Psicologia, Assisténcia
- . Social, Terapia Ocupacional, Pediatria); Projeto Aprender (aulas de refor¢co escolar)
Data de Fundac¢éo: 26/11/1994 o " o ! . ]
Familias: curso de Informatica (para os adolescentes familiares das criancas atendidas);
encontros socioeducativos; palestras; oficinas de artesanato, formacédo de renda; educacéo
alimentar e nutricional (voltados as maes) e Grupo de Apoio as Familias de criancas com
deficiéncia fisica.
Atendimento aos adolescentes em contra turno escolar com diversas oficinas de
- Entidade de natureza civil sem fins |aprendizado, artes, saude, horticultura, entretenimento e esportes. E as familias através de
Associacao ~ s . . . ~ ~ . -, . ; -
) econdmicos de direito privado; sua integracdo e promocdo do voluntariado nas atividades oferecidas. O projeto ainda
Beneficente das ~ . SN . . N i
Protecdo Social Béasica: servico de |atende um coletivo do Programa de Erradicagdo do Trabalho Infantil.

Senhoras de Entre
Rios 3
PROJECAO

convivéncia e fortalecimento de vinculos
atendendo criancas, adolescentes e suas
familias.

Data de fundacéo: 06/06/1990

Objetivo da Instituicdo: “[...] contribuir para a orientacdo e formacdo de criancas,
adolescentes e jovens em vulnerabilidade social, através de oficinas de iniciacdo
profissionalizante e acompanhamento extensivo a suas familias”.

Atividades que desenvolve:

Criancas e adolescentes: Oficinas de futsal, futebol, xadrez, ténis de mesa, badmington;
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pintura em tecido, pintura em tela, fuxico, artesanato com reciclaveis, vagonite, ponto reto,
ponto cheio, aplique, decoupagem, pirografia, artesanato com palitos, mosaico, croché, tricé,
tear, tapecaria; teatro, musica: flauta, teclado, violdo, bateria; Informéatica; Inglés, Alemao,
Culinaria e Horticultura, além de grupos de convivéncia, grupo de psicologia, palestras
educativas.

Familias: Projeto Costurando Sonhos, Canteiros Produtivos e CULTIVAR -“Cultivo,
Valorizagdo e Renda.

QUADRO 3 — CARACTERISTICAS GERAIS DAS ENTIDADES QUE COMPOEM A REDE DE PROTECAO A CRIANCA E AO ADOLESCENTE

Fonte: Estatuto Social, Plano de Acado, Relatério de Atividades das entidades disponiveis no arquivo do COMDICA; Informacdes coletadas pelo Projeto de
Extensado: Prevencéo da violéncia contra criancas e adolescentes: estudos e articulacdes da rede de atendimento no municipio de Guarapuava/PR através
de visitas as instituicdes. Departamento de Servi¢o Social da Universidade Estadual do Centro Oeste (UNICENTRO).

Organizacgédo: A autora
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2.3.1 O perfil do segmento sociedade civil no conselho municipal dos direitos da
crianca e do adolescente

De acordo com o Houaiss; Villar e Franco (2004, p. 563), perfil significa “[...]
contorno; delineamento; pequeno escrito em que se salientam o0s tragos
caracteristicos de uma pessoa”. Seguindo este raciocinio, este item tem por objetivo
deslindar as caracteristicas do sujeito coletivo COMDICA, sobretudo no que diz
respeito ao segmento sociedade civil. Entende-se que a constituicdo do perfil
possibilita localizar as diferencas e especificidades dos sujeitos que materializam
este espaco. Para isso, os conselheiros do segmento governamental e n&o-
governamental, foram convidados a preencher um formulario de dados® com
informacdes sobre a idade, género, naturalidade, tempo de residéncia no municipio,
escolaridade, situag&o ocupacional e renda individual.

Dos oito conselheiros que compdem o0 segmento ndo-governamental, quatro
sdo homens e quatro mulheres, sendo que trés sao naturais de Guarapuava e cinco
vieram de outras cidades, mas todos os cinco de estados do Sul e com residéncia
h& mais de trés anos no municipio.

No que diz respeito a idade, todos possuem mais que trinta anos estando

distribuidos conforme o grafico 2:

*1 Os conselheiros do segmento governamental e ndo-governamental foram convidados a preencher
o formulario de dados na reunido do COMDICA. Devido as auséncias na reunido, estes foram
contatados através de ligagdo telefonica e dois emails. Os emails foram enviados nos dias 12 e 21 de
junho de 2011. Registra-se que os oito conselheiros do segmento ndo-governamental e apenas trés
do segmento governamental responderam. Sendo que o conselheiro representante da Secretaria
Municipal de Esportes e Recreacdo nado foi encontrado nos telefones cadastrados junto ao
COMDICA. Ao contatar o segmento “Sindicatos e ou Associa¢cdes dos Contabilistas”, a informacao
obtida foi que a conselheira titular nunca foi associada junto ao érgéo, tendo a atendente na ocasiao
informado que sequer tinha conhecimento de quem se tratava. Portanto, as informac¢des constantes
para este segmento referem-se ao conselheiro suplente. O formulario de dados utilizado estad no
apéndice deste trabalho.
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GRAFICO 2 — IDADE DOS CONSELHEIROS DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgdo: A autora

Com relacao aos trés conselheiros governamentais, dois tém idade entre 30 e
40 anos e um nédo respondeu a questéo, sendo as trés participantes mulheres. Uma
das entrevistadas € natural de Palmas/PR e reside no municipio ha trinta e seis
anos; as demais nao responderam estas questdes.

Registra-se que sete sdo mulheres e quatro homens, o que segundo Souza

(2004) néao surpreende,

[...] pois é conhecido predominio feminino quanto a participacdo nos
assuntos publicos relacionados a assisténcia social e, em especial a crianca
ao adolescente. [...] De todo modo é significativo que as mulheres tenham
conquistado espaco nessa arena decisoria, pois o simples fato de atuarem
com criancas e adolescentes ndo garantiria de anteméo cadeira cativa para
as mulheres nesta instancia de poder (SOUZA, 2004, p. 80).

Ao considerar-se a idade dos conselheiros, o autor defende que o quesito
experiéncia tem algum peso na ocupacao do conselho.

De acordo com Souza (2004), os estudos sobre cultura politica®® e
participagdo apontam os critérios de renda e escolaridade como indicativos

°2 «“Concebemos cultura politica como o conjunto de valores, crencas, atitudes, comportamentos
sobre a politica, entendida como algo além daquela que se desenrola nos parlamentos, no governo,
ou no ato de votar. [...]. A cultura politica publica envolve também simbolos, signos, mitos e icones
gue expressam e catalisam os sentimentos, as crencas compartilhadas, sobre a acao dos individuos,
agindo em grupos, em fun¢éo da politica. O conjunto de percepcdes e de visées de mundo que um
grupo constr6i no processo de experiéncia histérica ao atuarem coletivamente, aliado as
representacdes simbdlicas que também constroem ou adotam, sdo a parte mais relevante da cultura
politica de um grupo porque é a partir destes elementos que o grupo constréi sua identidade. Ha mais
um elemento importante a destacar na cultura politica: as ideologias, que sdo os valores e crencas
que permitem agregar, dar coesao e coeréncia interna a um dado coletivo” (GOHN, 2008, p. 34).
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relevantes a propésito do grupo ao qual cada ator pertence, sobre 0s recursos a sua
disposicdo e ainda a respeito da instituicdo estudada. No caso do COMDICA, o
grafico 3 aponta que 50% dos conselheiros nao-governamentais possuem
rendimentos de dois a quatro salarios minimos. Quanto os conselheiros
governamentais, 33% possui renda de dois a quatro salarios minimos, 33% de seis a
oito salarios minimos e 33% acima de dez salarios minimos.

Constata-se que os conselheiros municipais tém rendimento superior a
realidade do municipio que, segundo o IBGE (2000), tém 11.104 familias
sobrevivendo com renda mensal per capta de até meio salario minimo, registrando
uma taxa de pobreza de 24,85%, ou seja, 26,7% do total de habitantes. Ainda,
segundo os Indicadores de Vulnerabilidade Familiar de 2000, 39,9% das criancas
vivem nestas familias.

A especificagdo da renda dos conselheiros n&o-governamentais aparece

detalhada no gréafico abaixo:

ESEMRENDA

m(1a 02 salarios
minimos

02 a 04 salarios
minimos

m 04 a 06 salarios
minimos

50% mAcimade 10

salarios minimos

GRAFICO 3 - RENDA DOS CONSELHEIROS DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgdo: A autora

Tratando da atual formagé&o dos conselheiros ndo-governamentais, conforme
o gréfico 4, dos oito entrevistados 50% concluiu uma pés-graduacado, 12,5% estao
com a poés em andamento e 37,5% estdo cursando a graduacéo. As informacdes
obtidas sobre os conselheiros governamentais demonstram que dois possuem pos-
graduacéo e apenas um nao concluiu a graduacdo. O conjunto de informacdes
sobre 0 segmento no quesito grau de instrucdo escolar aponta certa

homogeneidade.
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GRAFICO 4 — FORMACAO ATUAL DOS CONSELHEIROS DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgédo: A autora

Estabelecendo um comparativo com a média de escolarizacdo da populacao
do municipio, afirma-se que os conselheiros estdo acima da média do municipio e
da propria realidade brasileira, uma vez que, para o IPARDES (2011), em
Guarapuava a taxa de analfabetismo entre adultos € de 11,7% sendo que 31% tém
menos de quatro anos de estudo e 63,4% menos de oito.

E quando se trata da populagcéo infanto-juvenil, fica mais evidente a
disparidade entre a formacdo dos conselheiros e a realidade municipal, pois
segundo o IBGE (2000), a taxa de analfabetismo para a faixa etaria de 7 a 14 anos é
de 5.2, ja de 10 a 14 anos é de 1.7, seguido de 1.8 para as idades entre 15 a 17.
Sendo que 35,1% das criancas e adolescentes de 10 a 14 anos e 10,8% dos
meninos e meninas que tém entre 15 e 17 anos possuem menos de 4 anos de
estudo.

Para o IPARDES (2011), 94,4% dos pupilos de 7 a 14 anos estao
frequentando a escola, e 93,2% pupilos de 10 a 14 anos e 67,6% de 15 a 17 anos.
Em 2009, o numero de matriculas na educacéo infantil (creche) compreendeu 2.077
alunos e na pré-escola 1.282 alunos. No ensino fundamental, registrou-se 31.022
meninos e meninas matriculados, e 8.628 matriculados no ensino superior.
Guarapuava comporta 30 creches, 30 pré-escolas, 84 unidades de ensino
fundamental, 31 de ensino médio, e 4 de ensino superior - sendo uma publica e trés

privadas -, 0 que compreende 112 unidades.
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Ao serem questionados sobre a atuacéo profissional, seis conselheiros n&o-
governamentais afirmam desenvolver atividades na area de formacao, enquanto que
dois ndo exercem a profissaéo em que se formaram. Entre os conselheiros
governamentais, dois exercem a profissdo na qual se formaram.

Portanto, o perfil dos conselheiros em Guarapuava apresenta diferencas
marcantes em comparacao com as informacgdes gerais dos municipes e do Brasil de
modo geral, destacando-se entre os elementos o grau de escolarizacdo e de certa
forma a renda, que apresenta um nivel de diferenca razoavel em comparagdo com
as condi¢des socioecondémicas do municipio.

Entende-se que a renda e a escolaridade dos conselheiros séo elementos
que influenciam na qualidade de participacdo destes sujeitos politicos, considerando
que as atividades dos conselhos exigem a capacidade de interpretar legislagdes,
planos, orgamentos, entre outros.

Contudo, para Siqueira (2005), a participacdo politica ndo é determinada
pelo acesso a renda e pelo grau de escolaridade dos sujeitos politicos. Existem
outros condicionantes que inferem decisivamente no processo de construgcéo dessa
modalidade de participacdo. A énfase em canais que suscitem a cultura civica é
fundamental. Para a autora, Gramsci destacou a importancia da articulacdo da
cultura, da educacdo e da politica na construcdo de um projeto hegemonico de
sociedade que viabilizasse a transcendéncia do interesse corporativo ao interesse

publico.

2.4 A SOCIEDADE CIVIL E O CONTROLE SOCIAL PELO CONSELHO MUNICIPAL
DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE DE GUARAPUAVA®?

O controle social revela-se como complemento indispensavel ao controle
institucional exercido pelos orgaos fiscalizadores. Trata-se da interferéncia da
sociedade civil na gestdo, tanto no que se refere ao planejamento quanto a
execucao e avaliagdo dos servi¢os publicos visando o interesse publico, uma forma
especifica de participacdo da sociedade em relacdo direta com o Estado. Pode-se

inferir que as caracteristicas da participacdo funciona como aspecto fundante da

*% Todas as vezes que o contetido dos depoimentos aparece em negrito refere-se a grifos nossos.
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categoria controle social, j& que o controle social é entendido nesse estudo como
totalidade concreta, enquanto construcéo que supera a condicao de fiscalizac&o.

Este processo pode se realizar em espacos de debate, instancias formais de
participacdo e/ou atraveés de mecanismos que possibilitem a troca de informacdes e
debates mais profundos entre uma pluralidade de atores da sociedade e atores do
Estado. Os conselhos gestores e de direitos, a partir de suas praticas, configuram-se
como um dos espacos em que o controle social € atributo primordial de suas
competéncias.

Para andlise da pesquisa, emergem trés categorias: o papel do conselho; a
participacdo do segmento sociedade civil; e concepcdes e praticas de controle
social. Enquanto elementos constitutivos, as categorias reconfiguram o objeto
central da pesquisa: o segmento sociedade civil e o controle social da politica de
atendimento a crianca e ao adolescente de Guarapuava/PR. Estes elementos
(coletados através da pesquisa documental, formulario de dados e entrevista™)
subsidiam a analise do objeto especifico e possibilitam desvelar os elementos que
compdem o fendmeno, o0s principais determinantes de sua existéncia e a

compreensao em termos de esséncia.

2.4.1 O papel do conselho

2.4.1.1 O papel de direito

Segundo a Lei Municipal 259/1991, alterada pelas Leis 1.644/2007 e
1.825/2009, o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente de
Guarapuava, designado como COMDICA, é um o6rgdo normativo, consultivo,
deliberativo e fiscalizador da politica de atendimento e defesa dos direitos da
Crianca e do Adolescente.

O referido 6rgéo foi criado em 18 de dezembro de 1991 através do Férum
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente®, organizado desde 28 de

agosto de 1991. Entende-se que este FOrum protagoniza as mobilizacdes em ambito

>* O roteiro de entrevista esta no apéndice deste trabalho.

> Atas do Férum Permanente de Debate Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
arquivadas junto a Secretaria de Assisténcia Social, na sala dos Conselhos. Primeiro Registro de Ata
do Férum: 28 de agosto de1991
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municipal e trava o reconhecimento deste espa¢go em Guarapuava, mesmo diante da
resisténcia no processo da abertura do debate e do didlogo com o poder publico
municipal.

A movimentagdo do Forum, em virtude da pretensa resisténcia a
implantagc&o do conselho, aparece registrada em nove atas:

- Ata do dia 28 de agosto de 1991 - organizagdo de comissdo para visita a
prefeitura para obter informacgdes do anteprojeto de lei municipal,

- Ata do dia 11 de setembro de 1991 - formacdo de comissao para falar com
0 Juiz sobre o conselho de direitos e na mesma reunido consta o registro do nao
envio do anteprojeto pela Secretaria de Administracdo da Prefeitura para a Camara
Municipal;

- Ata do dia 16 de outubro de 1991 - delegado um membro do Forum para
acompanhar na Camara Municipal se o anteprojeto de lei é enviado pela prefeitura,
e fica indicada nesta reunido também a organizacdo de uma audiéncia com o
prefeito e com o Juiz;

- Ata do dia 23 de outubro de 1991 - proposta de realizacdo de abaixo-
assinado;

- Ata do dia 06 de novembro de 1991 - elaboracdo de um requerimento para
o prefeito, relacionando as tentativas ja realizadas para o envio do anteprojeto (nesta
ata ja fica indicado que nao havendo retorno desse procedimento, o préximo passo
seria 0 envio do abaixo-assinado e uma campanha);

- Ata do dia 13 de novembro de 1991 - envio de requerimento para a
prefeitura solicitando nova audiéncia, a proposta de abaixo-assinado e acao popular
fica no aguardo de retorno dessa tentativa (nesta data um dos membros do Forum
visita a prefeitura para falar da importancia da criacdo do Conselho e se listam as
entidades que fariam um oficio para a prefeitura solicitando a criacdo do respectivo
Conselho);

- Ata do dia 20 de novembro de 1991 - relato de retorno do prefeito sobre as
solicitacdes, sendo que este alega, conforme o0s registros, ndo ter contato com o
anteprojeto;

- Ata do dia 27 de novembro de 1991 - um dos componentes do Forum,
indicado pela OAB, dispde-se a verificar a situacdo do anteprojeto na prefeitura;

- Ata do dia 18 de dezembro de 1991 - registra-se o0 envio do anteprojeto a

Camara Municipal pelo Executivo Municipal.
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Através dos registros nas atas do Forum Municipal, observa-se que a
implantacdo do COMDICA ¢é alimentada principalmente pela compreensdo da
importancia do espaco na garantira da co-gestdo das politicas publicas e
atendimento das demandas infanto-juvenis de Guarapuava. A partir das analises das
atas, percebe-se que este grupo realiza um duplo movimento: na relagcdo com o
executivo municipal e na publicizacéo junto a sociedade, o que fica evidenciado nas
praticas descritas no item sobre as concepc¢des e praticas de controle social.

No que se refere ao executivo, 0s registros das atas mencionados elucidam
como esse processo desencadeia-se. JA sobre as praticas voltadas a sociedade,
registra-se a publicizacdo do ECA e das perspectivas e praticas do Férum.

Para isso, o Forum realiza a caminhada da crianca e do adolescente
(13/10/1991); a divulgacdo do ECA através de reunides com diretores de escolas
municipais (04/09/1991), clubes de maes, escolas particulares, associagdo de
moradores, igrejas; publicacdo de artigos em jornais sobre as mobilizacbes em
defesa do segmento; articulacdo com os meios de comunicacdo social; troca de
experiéncia com o municipio de Londrina sobre a criacdo do conselho municipal;
contatos com o Movimento Nacional de Meninos de Rua, Associacao de Educacéo
Catolica, com a Secretaria de Estado de Trabalho e da Acédo Social (SETA),
Fundacao Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (FCBIA) e entidades do
exterior; parcerias com a Assessoria Juridica da Universidade Estadual do Centro
Oeste (Unicentro) e Organizacao dos Advogados do Brasil (OAB) entre outros.

Ao todo, o Férum Municipal realiza quatorze reunifes e a ata do dia 05 de
fevereiro de 1992 é a ultima que faz referéncia ao Forum. Pelo conteddo dos
registros, dessa data em diante, ha identificacdo dos membros como conselheiros, 0
que indica a criagdo do conselho. No entanto, a partir de entdo, ndo ha mais
registros relacionados ao Forum. Ao que parece, este € desativado apés a criacao,
até porque a partir das leituras e analises das atas, os membros do FOrum, em
grande maioria, passam a compor o COMDICA na condi¢ao de conselheiros.

Na sequéncia da implantagdo do conselho de direitos, considerando o

relatério quadrienal®®

(1992 — 1994), o 6rgéo realiza setenta e cinco reunides, com
uma dindmica de reunides ordinarias, extraordinarias e reunides de comissdes

especificas com a média de duas reunides por mes.

*® O relatdrio referenciado é parte dos arquivos pessoais de ex-conselheiro de direitos da crianca e do
adolescente, que no periodo em tela era secretario do COMDICA.
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A primeira mesa diretora tem composi¢cdo paritaria: representante da
Pastoral do Menor, segmento n&do-governamental com trajetoria de atuacdo no
municipio, representante da Secretaria de Educacdo, da Pastoral da Crianca -
também com trajetéria de atuacdo no ambito municipal - e do segmento Popular do
Conselho Municipal de Saude.

A medida que as necessidades surgem, as atividades sdo organizadas em
cinco comissdes (Prioridades, Divulgacao, Diagnéstico, Eleitoral, Fundo). Entretanto,
o primeiro trabalho deste grupo € a organizacdo do processo de escolha do
Conselho Tutelar, bem como negocia¢cbes junto ao poder publico sobre a
remuneracdo destes. A primeira composicdo do Conselho Tutelar elegeu uma
psicologa, uma assistente social, uma educadora e dois membros da comunidade, a
fim de cumprir os requisitos estabelecidos pelo COMDICA. Inscreveram-se para este
processo vinte e trés pessoas.

Por meio dos registros iniciais do COMDICA, observa-se que os trabalhos
das duas primeiras gestdes pautam-se no estudo da tematica, mobilizacdo e
divulgacdo do ECA. Contudo, este grupo também se preocupa com as questdes
materiais, uma vez que o orcamento é essencial a execucdo e efetividade das
acOes. Assim, sdo estabelecidas parcerias com a FCBIA, Fundo para a Infancia e
Adolescéncia Parana, SETA e Convénio Brasil Crianca Cidada.

Além da organizacdo do Forum Municipal e do préprio conselho, nesse
periodo também acontece o desmembramento da Vara da Infancia e da Juventude,
a implantacdo do Conselho Tutelar e do FIA Municipal (Decreto 117/93), bem como
uma junta executiva para geréncia do fundo; sistematizacdo de um diagndstico
municipal acerca do segmento infanto-juvenil;, articulacdo junto ao conselho de
saude para reivindicar atendimento da populacdo infanto-juvenil segundo os
pressupostos da nova legislacdo; implantacado de instituicbes tais como a Casa de
Apoio, Casas Lares, Projeto Comunitario Livre e Centro de Nutricdo; realizacédo de
assembleias com o objetivo de regularizar o atendimento das instituicbes as criancas
e adolescentes e articulagcdo para a desativacdo gradativa do Lar do Menor -
entidade que funcionava no distrito de Palmerinha na condicao de internato, mantido
por uma autarquia da Prefeitura Municipal.

O debate em torno da politica para a infancia antecipa-se as diretrizes da
politica de assisténcia social que influenciam a criagdo de uma estrutura funcional

dentro da Prefeitura, chamada Secretaria Municipal de Promogao Social. Esta
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estrutura s6 é criada em 1995, de modo a contemplar um departamento especifico
para questdes relacionadas a crianca e ao adolescente, quatro anos apos a criacao
do conselho no municipio.

Atualmente, o COMDICA est4 vinculado institucionalmente a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social (SMAS), que € responsavel pela manutencdo da
estrutura e fornecimento de pessoal de apoio, tanto técnico quanto administrativo.
Conforme nos indica o item 5 do quadro 3, o COMDICA reconhece a existéncia de
uma secretaria executiva. Trata-se de um funcionario de apoio administrativo que
auxilia outros conselhos de politica do municipio, como saude, assisténcia social,
conselho da mulher, antidrogas, entre outros e desempenha concomitante outras
funcdes junto a Secretaria de Assisténcia Social.

No que diz respeito as comissdes tematicas, a gestdo atual opera com trés
comissdes: FIA, deliberacbes e comissdo de alteracdo da lei. E importante
mencionar que durante as atividades, registra-se a composicdo de outras
comissdes, mas estas desenvolvem atividades especificas de acordo com a
demanda. Quanto a composicao, a lei prevé que o COMDICA deve funcionar com
dezesseis membros, sendo oito representantes do poder publico municipal e oito
membros de organizacdes representativas da sociedade civil, constituidas ha pelo
menos dois anos e devidamente registradas no conselho, e seus respectivos
suplentes (artigo 8° inciso Il, 2009).

Na representacdo governamental, fica estabelecido que além da SMAS, o
conselho deve ter representacdo da Secretaria de Saude; Educacdo e Cultura;
Esporte e Lazer; Financas e Planejamento; Habitacdo e Urbanismo; Secretaria
Municipal de Meio Ambiente e Desenvolvimento Florestal e Fundacao Proteger.

No que se refere a representagdo nao-governamental, destaca-se a
participacéo exclusiva de entidades e instituicbes que atuam no atendimento direto e
na defesa dos direitos das criancas e dos adolescentes, uma vez que um dos
critérios para se constituir como organizagdo representativa sdo dois anos de
atuacao na area.

Em relacdo ao segmento governamental, seis representantes advém de
secretarias municipais, um da procuradoria geral e o ultimo da Fundacéo Proteger.
Cabe lembrar que esta instituicdo é responsavel pela coordenacdo e execucao de
varios programas e servi¢os ofertados através da SMAS, a qual também tem cadeira

no conselho.
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O mandato dos conselheiros é bienal e é facultada uma recondugéo por
igual periodo. Os representantes do poder publico s&o indicados pelo prefeito, ja os
representantes da sociedade civil devem ser escolhidos através de férum proprio,
conforme o Paragrafo Primeiro do artigo 8° da Lei 1644/07.

Segundo a Lei Municipal n.’1644/07, o COMDICA deve atuar nas trés fases
da politica: planejamento; implementacdo e avaliacao/fiscalizacdo. Contudo, ainda
gue conte com a participacdo de segmentos da sociedade civil, ndo se deve negar a
centralidade ou responsabilidade do Estado no processo de producgdo das politicas
publicas na area, inclusive no que se refere a previsdo orgamentaria.

Na fase de implementacdo, o COMDICA deve ter atuacao destacada, ja que
a lei confere-lhe o poder de conceder registro as entidades e Orgaos
governamentais, aprovando (ou ndo) seus programas e projetos. Assim, ao lado da
funcdo deliberativa e fiscalizadora, a atuacdo do COMDICA expande-se na dire¢ao
de uma acao normativa.

As especificidades do papel normativo, consultivo, deliberativo e fiscalizador
dos conselhos gestores, dentre estes os conselhos de direitos, sdo problematizados
por Cunha (2003) e pelo Grupo de Pesquisa em Politicas Publicas e Participacdo
Social (2010). Resgata-se aqui, novamente, o quadro que apresenta sinteticamente

as particularidades destas praticas.

Regula a politica setorial via normas e regulamentos. Cadastra entidades e/ou
Normativo instituicdes, seus respectivos programas, projetos e servicos. Autoriza, normatiza,
regulamenta, credencia, da posse, registra.

Acompanha e participa do processo de planejamento do setor correspondente.
Assessora, propOe critérios com vistas a qualidade das agbes e servigos. Aprecia
contratos, assessora, participa da definicdo, do planejamento e da formulacéo,
propde medidas, critérios ou adogao de critérios.

Consultivo

] . Elabora, formula, aprova acerca da politica para a area. Estabelece ou define
Deliberativo | critérios, fixa diretrizes, define prioridades.

Monitora, acompanha, avalia, controla a politica correspondente através dos
Fiscalizador | programas, projetos e servicos existentes. Encaminha ou examina dendncias,
promove auditorias.

QUADRO 7 — PAPEL DOS CONSELHOS DE DIREITOS E DE POLITICA
Fonte: Houaiss (2004); Cunha (2003); Grupo de Pesquisa em Politicas Publicas e Participagao Social
(2010).
Organizacgdo: A autora

Objetivando estabelecer um comparativo entre o quadro acima e o papel do
conselho em Guarapuava, segue uma tipificacdo de suas atribuicbes a partir das

orientacdes gerais para atuacdo dos conselhos dos direitos e de politica.
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lll - Registrar entidades governamentais e ndo-governamentais de atendimento dos
Direitos da Crianca e do Adolescente que mantenham programas de orientacdo e apoio
séciofamiliar; apoio sécio educativo em meio aberto; colocagdo sociofamiliar; abrigo;
liberdade assistida; semiliberdade; internacéo.

VIl —[...] gerir o Fundo Municipal [...];

XI - Regulamentar, organizar, coordenar, bem como adotar todas as providéncias que
julgar cabiveis para a eleicdo e posse dos Membros do Conselho Tutelar do Municipio;

Xl - Dar posse aos membros do Conselho Tutelar;

XIll - Revisar e adequar o regimento interno anualmente ou quando se fizer necessario;

Normativo

VII —[...] gerir o Fundo Municipal [...];

IV - Fornecer os elementos e informacdes necessérias a elaboracdo da proposta
orcamentdria para planos e programas, assim como definir a aplicacdo dos recursos
governamentais e ndo governamentais destinados ao atendimento da Crianca e do
Adolescente;

IX —[...] Apreciagdo prévia de convénios entre o setor publico e as entidades privadas, no
gue tange ao atendimento de Criancas e Adolescentes;

XIV — Participar ativamente da elaboracdo do plano municipal e do orcamento a ser
destinado a politica de atendimento a Crianca e ao Adolescente, [...];

Consultivo

| - Definir a politica de protecdo, atendimento e defesa da crianga e do adolescente no
Municipio de Guarapuava, com vistas ao cumprimento das obrigacdes e garantias de
seus direitos fundamentais,

VII —[...] gerir o Fundo Municipal, formular o plano de aplicacdo e prestar contas;

VIII - Propor critérios para a programacéao e para a execucao financeira e orcamentaria do
Fundo Municipal de atendimento a Crianca e ao Adolescente, acompanhando a
movimentacado e o destino dos recursos;

IX - Definir critérios para celebracdo de contratos e convénios entre o setor publico e as
entidades privadas, no que tange ao atendimento de Criancas e Adolescentes [...];

X - Fixar o numero de Conselhos Tutelares a serem implantados no Municipio;

XIV — formulando as prioridades a serem incluidas no plano municipal e no orcamento a
ser destinado a politica de atendimento a Crianca e ao Adolescente;

Deliberativo

Il - Fiscalizar agdes governamentais e nao-governamentais do Municipio de Guarapuava,
relativas a promocao, protecdo e defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

V - Receber, encaminhar e acompanhar, junto aos 6rgaos competentes, denuncias de
todas as formas de negligéncia, omisséo, discriminacdo, exploragdo, violéncia, crueldade
e opressao contra a Crianca e o0 Adolescente, fiscalizando a apuracéo e execugao;

VII —[...] gerir o Fundo Municipal [...];

Fiscalizador

QUADRO 8 — O PAPEL DO COMDICA EM GUARAPUAVA
FONTE: Lei 1644/07
Organizacgdo: A autora

Além das atribuicbes mencionadas, esta mesma lei entende que é fungéo do
conselho o intercambio com entidades publicas e particulares, organismos nacionais
e internacionais; 0 incentivo e promocdo da atualizagdo permanente dos
profissionais governamentais ou ndo-governamentais envolvidos no atendimento a
crianca e ao adolescente e a captagao dos recursos para o FIA Municipal.

No que se refere aos recursos financeiros, a Lei Municipal n.°1644/07, artigo
15, dispbe sobre a criacdo e regulamentacdo do FIA Municipal e as resolucbes
anuais estabelecem critérios para transferéncia de recursos. Este fundo

orgamentéario estd atualmente vinculado a trés servidores da administragdo publica
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municipal: gestor da politica de assisténcia social, servidor com conhecimento na
area de financas publicas e contador geral do municipio, que tém responsabilidade
por sua administracdo. O conjunto destes atores denomina-se Junta Executiva®’.

O atendimento as prerrogativas legais contempladas na lei organica
municipal no que concerne a responsabilidade do conselho perante o FIA deve ser
articulado com as responsabilidades da junta, a fim de garantir o didlogo constante.
Muito embora tenham funcbes diferenciadas, estas responsabilidades
complementam-se.

Com o intuito de articular a instancia propositiva da politica com o
orcamento, o ECA estabelece que a aplicacdo dos recursos dos FIAs sob a
responsabilidade dos conselhos “[...] destinam-se ao atendimento de servigcos de
protecdo especial de média e alta complexidade, contemplados impreterivelmente
no plano de acéo formulado pelo conselho de direitos” (CEDCA-PR, 1999, p. 8).

Em tese, a gestdo de uma determinada politica social, por meio de um fundo
vinculado a um conselho de composicdo paritaria, garante maior transparéncia e
visibilidade na utilizacdo dos recursos publicos, favorecendo o0 processo de
democratiza¢édo na area.

O FIA é apenas uma espécie do género orcamentario, por isso € essencial
gue os conselhos de direitos considerando a tematica da infancia e da adolescéncia
dentro do ciclo orgcamentario e das finangas publicas do municipio, vinculem o FIA
ao Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
Orcamentaria Anual (LOA). Isso para que haja previsédo, destinacdo orcamentéaria do
tesouro municipal garantido no FIA, promovendo e ampliando as possibilidades do
conselho de direitos financiar agbes capazes de corresponder as necessidades
deste segmento.

Na tentativa de elucidar o desenho institucional vigente deste conselho

segue um quadro de informacdes:

" Para mais esclarecimentos a respeito das prerrogativas e atribuicdes da Junta Executiva, ver
Decreto 117/93 Guarapuava/PR.



131

ELEMENTOS CONSTITUTIVOS

CARACTERISTICAS ESPECIFICAS

1. Data de Criagéo

2. Ano de Criacdo do Regimento
Interno em vigor

3. Plenario

4. Mesa diretora

. Secretaria Executiva
. Comissoes Tematicas

. Previsdo de conferéncia municipal
. Frequéncia das reunibes ordinarias
. Nimero de membros

10. Composicao do conselho

11. Tempo de Mandato

12. Prerrogativas da presidéncia

13. Quem pode presidir o conselho
14. Processo de votacao

15. Quem define a pauta

O©oo~N O O

16. Mudanca de pauta

17. Regras de modificagcdo do
Regimento Interno

18. Escolha  conselheiros do
segmento sociedade civil

19. Escolha  conselheiros do

segmento governamental

18/12/1991
2008
SIM

SIM * eleita por maioria simples de votos dos membros,
respeitada a paridade.

SIM

SIM — FIA, Relagdes Publicas e Legislacdo e Comissdo de
Planejamento, Programas e Projetos

SIM

MENSAL

16

50% GOVERNAMENTAL e 50% NAO-GOVERNAMENTAL

2 anos * reconducdo por igual periodo

Voto de desempate no plenario

Qualquer conselheiro eleito em assembléia

Maioria simples

Conselheiros

Conselheiro que encaminhar junto a presidéncia e secretaria
executiva

Conselheiros com 10 dias de antecedéncia da reunido que sera
apreciado

Obter de 2/3 de votos favoravel, da maioria simples

F6rum proprio;

Indicados pelo prefeito

QUADRO 9 — O RETRATO DO COMDICA
FONTE: Regimento Interno — Resolu¢cédo Normativa n® 002/2008

Organizacgdo: A autora

2.4.1.2 Entre o papel de direito e o papel de fato

Sob a égide das atribuicdes legais dos conselhos de direitos, objetiva-se

desvelar as concepcdes e praticas do COMDICA. Para tanto, sdo analisadas as

pautas da gestdo atual e relatérios das conferéncias municipais de 2005, 2007 e

2009, de modo a confrontar estas analises com os dados contidos nos formularios e

depoimentos dos sujeitos participantes®®.

*% Conselheiros do segmento nao-governamental serdo reconhecido pelas siglas: Cng-A; Cng-B; Cng-
C; Cng-D; Cng-E; Cng-F; Cng-G; Cng-H, os conselheiros do segmento governamental pelas siglas
Cg-A; Cg-B; Cg-C; Cg-D; Cg-E; Cg-F; Cg-G; Cg-H; Conselheiros da gestao atual serao reconhecidos
pelas siglas: Cng-1; Cng-4; Cg-1; Conselheira e ex-conselheiro entrevistado, serdo reconhecidos

pelas siglas Cng-2*; Cng-3*.
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O COMDICA completa em dezembro de 2011 vinte anos de existéncia em
Guarapuava e até o momento foram compostas dez mesas diretoras, sendo, desde
sua criacdo, respeitado o principio da paridade entre os segmentos. Contudo, a
partir dos registros nas atas®®, observa-se que em sete gestfes a alteracdo na
composicdo da mesa diretora € uma constante. Mesmo que o nUmero maior seja na
funcdo de secretaria, as alterac6es também mostram a rotatividade dos conselheiros
neste espaco.

Pressupfe-se que a compreensao sobre o papel do conselho de direitos é
questdao fundamental para a atuacdo como conselheiro. Assim, os conselheiros
foram questionados sobre isso, de modo que 80% dos sujeitos participantes
apresentam entendimento segundo as orientacdes legais.

Entre os aspectos destacados pelos entrevistados nesta questdo, a
deliberacdo e o controle sobressaem, sendo que ambas as competéncias aparecem
demarcadas nas falas a seguir:

“l...] o conselho tem um poder muito grande [...], principalmente nas
questoes de deliberacéoes [...], ele define a politica de atendimento para o
segmento, fiscaliza as acoes governamentais” (Cng-1); “[...] tem uma funcao bem
especial de fiscalizar e acompanhar [...]. Também de procurar deliberar |[...]”
(Cng-4);

“Neste ambiente, sociedade civil e governo estao em igualdade de condicoes
para discutir, avaliar, monitorar, deliberar e planejar as acoes na area da
crianca e do adolescente” (Cng-2%);

O ultimo depoimento refere-se a igualdade de condi¢cdes entre sociedade e
governo. Mas, mesmo quando existe igualdade numérica, que ndo é o caso do
COMDICA - o qual é esvaziado com a auséncia da maioria dos conselheiros do
segmento governamental -, essa igualdade ndo é suficiente para garantir o equilibrio
no processo decisorio. Na dinamica de funcionamento dos conselhos, as
contraditorias e complementares relacdes entre Estado e sociedade aparecem
relacionadas a questdo da representatividade, da qualificacdo, do reconhecimento
do outro. A busca pelo equilibrio na representacdo dos interesses governamentais e

nao-governamentais nos conselhos “[...] ndo se exaure nas garantias procedimentais

*% Em virtude dos critérios estabelecidos para a selecdo dos sujeitos, foi necessaria a leitura das atas
do COMDICA desde sua implantacdo. Essa atividade possibilitou identificar as mesas diretoras e a
constante alteracao, principalmente na funcdo de secretaria.
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da paridade numérica; antes, deve ser construida no cotidiano das praticas e das
articulacdes no interior dos conselhos” (TATAGIBA, 2002, p. 58).

Deliberar significa "[...] resolver depois de exame ou discussdo [...]”
(FERREIRA, 1988). Ja a palavra controle, por sua vez, significa “[...] ato ou poder de
controle, dominio, governo, fiscalizacdo exercida sobre as atividades de pessoas,
orgaos, departamentos, para que tais atividades ndo se desviem das normas
preestabelecidas” (FERREIRA, 1988).

Nesse sentido Cng-3**, de forma objetiva, elucida que as competéncias
deste 6rgdo tém uma dimensao ainda maior, trata-se de: “[...] formular, deliberar e
fiscalizar a politica na area”. Em outras palavras, o conselho tem o dever legal e
constitucional elementar de formular politicas publicas voltadas ao atendimento da
populacdo infanto-juvenil local, assim como de fiscalizar a sua efetiva
implementagcdo por parte do poder executivo local, zelando para que este destine,
em seus planos e acdes, o tratamento prioritario — e em regime de prioridade
absoluta — a que criancas e adolescentes tém direito na forma da Lei e da
Constituicao Federal (GLITZ, 2010).

A partir das orientacGes legais para a area, em especial pelo disposto no
artigo 88 inciso Il do ECA, entende-se que a deliberagédo e o controle sdo duas
competéncias constitutivas dos conselhos dos direitos na area da infancia e da
adolescéncia. Nesse quadro, € importante lembrar Digiacomo (2011), que observa
que,

Por principio elementar de hermenéutica juridica considera-se que a lei ndo
contém palavras inateis, razao pela qual I6gico concluir que a intencao do
legislador, assim como do constituinte, foi o de conferir ao conselho dos
direitos da crianca e do adolescente a prerrogativa e o poder-dever de
decisdo acerca das politicas publicas a serem implementadas em prol da
crianca e do adolescente em todos os niveis de governo com o

subsequente controle de sua execugdo por parte do administrador publico
(DIGIACOMO, 2011, p. 3)

Ao confrontar as deliberacdes e pautas do COMDICA com a concepc¢ao dos
sujeitos participantes, a politica de atendimento da crianca e do adolescente é
discutida em quatro reunides, sendo uma delas a partir de denuncia realizada ao
COMDICA. Verifica-se que as demandas discutidas tornam-se objeto de

deliberagéo.
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Desde o inicio da gestdo em andlise, o COMDICA deliberou treze vezes,
sendo uma em abril do ano de 2009, nove no ano de 2010 e trés até outubro de
2011 - o que é considerado um numero baixo, uma vez que o ser e o fazer do
COMDICA devem se vincular & deliberacao.

Em se tratando do contetdo das deliberacdes®, apenas 30,77% dizem
respeito a politica municipal de atendimento a crianca e ao adolescente, enquanto
que 69,23% tratam de assuntos internos.

As deliberagBes vinculadas a politica sdo registradas na ata do dia
27/09/2010, na qual se delibera pela criacdo de vagas para educacédo infantil;
implementacdo de programa de prevencdo e tratamento para usuarios de
substancias psicoativas; construcdo de unidade de atendimento ao adolescente
infrator — internagdo provisoria e criagdo de programa de orientagdo e tratamento
psicoldgico; para tratamento e prevencéo da gravidez na adolescéncia.

Importa mencionar que as demandas que justificam, sobretudo, as trés
primeiras deliberacdes, vém se repetindo por gestdes consecutivas do conselho e do
executivo municipal, questdo que fica confirmada nos registros das atas deste
conselho.

Considerando a importancia do papel deliberativo, segue um quadro com a

especificacao do contetdo de cada deliberacdo e periodo em que séo realizadas.

NUMERO CONTEUDO
001/2009 Convocacdo V Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente
001/2010 Antecipacdo processo de escolha Conselho Tutelar
002/2010 Liberacéo recurso do FIA Municipal 2010 para capacitacdo de conselheiros
003/2010 Capacitagdo dos conselheiros (data, local, horario)
Implementacdo de programas de prevencado e tratamento especializado a
004/2010 : . AT . .
crianca e adolescente usuarios de substancias psicoativas
005/2010 Implantacdo de unidade de atendimento socioeducativo de internacdo

proviséria, semiliberdade e internacdo para adolescentes

006/2010 Ampliacdo de vagas em Centros Municipais de Educacéo Infantil
Implantagcdo de programa de orientacdo e tratamento psicolégico com

007/2010 . ~ 4 b

vistas o tratamento e prevencao da gravidez na adolescéncia

008/2010 Digitalizacdo das atas das reunides do COMDICA

009/2010 Aditivo de prazo para entidades

001/2011 Alteracdo do vice-presidente

002/2011 Indicacdo de entidades para repasse recursos do FIA Estadual

® No planejamento da pesquisa, previu-se o cruzamento das informacdes referente as deliberacdes,
atas e demandas, para tanto, no formulario de dados, perguntou-se sobre as trés demandas
prioritarias na area da crianca e do adolescente. Contudo, na sistematizacao dos dados, observou-se
que houve equivoco na interpretacdo da questdo, pois os conselheiros indicaram as demandas
internas do Conselho.
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Convocacdo VI Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do

003/2011 Adolescente

QUADRO 10 — DELIBERACOES DO COMDICA — 2009-2011
Fonte: Delibera¢cdes do COMDICA
Organizacédo: A autora

Chama atencdo o fato das deliberacdes relacionadas a politica de
atendimento terem ocorrido logo do recebimento do Oficio 093/2010 da 62
Promotoria de Justica da Comarca de Guarapuava. Este documento, além de
mencionar minuciosamente o papel de direito do COMDICA, pedir informac¢&es®
sobre o papel de fato e recomendar estratégias para o cumprimento do seu poder-
dever, solicita que o Conselho inclua nas deliberacdes nove demandas®, estando
entre as nove, as quatro demandas que foram alvo de delibera¢cées pelo COMDICA.

Outro fator contraditério no que toca as deliberacbes € o fato do Oficio
n°022/2010 expedido pelo COMDICA, em resposta ao Oficio 093/2010 da 62
Promotoria, afirmar que a prioridade em relagdo as demandas existentes no

bY

municipio consistir no enfrentamento a violéncia e a exploracdo sexual contra

®. Conforme Oficio 093/2010, a 62 Promotoria de Justica da Comarca de Guarapuava, no uso de sua
atribuicdo, contida no artigo 201, inciso VI, alinea “b”, do ECA, requisitou: informacdes sobre a
participacdo do COMDICA no processo de discusséao e elaboracdo das propostas de Lei de Diretrizes
Orcamentarias para o ano de 2011; envio de coOpias das deliberacfes relativas a necessidade de
implementacdo de politicas publicas destinadas ao atendimento da populacdo infanto-juvenil
referente aos anos de 2008, 2009 e 2010; envio de copias das deliberacdes vinculadas as
Conferéncias Municipais; envio de copias das atas e demais documentos relativos as deliberagdes;
envio de copias dos expedientes em que conste o encaminhamento das deliberagées ao Executivo
Municipal; indicacdo nominal das maiores caréncias estruturais e demandas de atendimento
existentes no municipio; indicagdo da existéncia ou ndo, nas propostas de leis orcamentarias, das
metas e recursos necessarios ao atendimento das caréncias e demandas.

%2 2) Ampliacdo, por parte, da Secretaria Municipal de Educacdo, do nimero de vagas ofertada em
creches e pré-escolas para criancas de zero a cinco anos de idade; b) implementacao, junto a
Secretaria Municipal de Saude, de um programa de prevencdo e tratamento especializado para
criancas e adolescentes usuarios de substancias psicoativas; ¢) implementacdo junto a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social, de programas de promocéo, orientacdo e apoio a familia, dentre
outras acdes necessarias ao cumprimento das normas destinadas a protecdo a familia; d)
implementacdo e aumento da capacidade daqueles ja existentes, de forma conjunta e integrada,
pelas Secretarias Municipais de Educac¢do e Assisténcia Social, de programas socioeducativos em
meio aberto a adolescentes acusados da pratica de ato infracional; e€) implementagdo, junto a
Secretaria Municipal de Saude, de programas de orientacdo e tratamento psicolégico para criangas,
adolescentes e seus pais ou responsavel, e de orientacdo sexual, visando prevenir a gravidez na
adolescéncia e a orientagdo psicologica de gestantes; f) aparelhamento do Conselho Tutelar local; g)
implementacdo de uma politica intersetorial destinada a garantia do direito a convivéncia familiar e
comunitaria de criancas e adolescentes, sobretudo, no que toca a reintegracao familiar quando do
afastamento do convivio familiar; h) implementacdo da rede de protecéo a crianca e ao adolescente,
tendo como foco a prevencdo e o combate eficaz a todas as formas de violéncia contra criancas e
adolescentes; i) implementacdo de uma politica de combate ao trabalho infantil e & exploracédo do
trabalho de adolescentes (OFICIO 093/2010-62 PJ, 2010).
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criancas e adolescentes, seguida da demanda por tratamento de criangcas e
adolescentes usuarias de substancias psicoativas, sem, contudo, contemplar a
primeira (violéncia e exploracdo sexual) no conteudo de suas deliberacdes - o que
parece indicar que, mesmo sendo prioridade, o enfrentamento a violéncia e a
exploracdo sexual pode ser pensada em segundo, terceiro ou em ultimo plano.

Portanto, a deliberacdo a favor da politica de atendimento parece mais um
movimento legal do que um movimento real. Contraditoriamente, a fiscalizacdo do
Ministério Publico do Estado do Parana impbe ao COMDICA a pratica da
deliberacéo da politica.

Buscando elucidar as praticas conselhistas, analisam-se as atas da gestéo
atual. As atas demonstram que o FIA € o assunto que mais se destaca, de modo
que aparece vinte e trés vezes®® no decorrer de trinta reunides. Destas, duas
referem-se ao FIA Estadual e uma reunido a prestacdo de contas de uma entidade
beneficiada com os recursos. Ou seja, 0s conselheiros ocupam-se com as questdes
do FIA em 66,7% das reunibes que compdem o recorte em tela.

O que nao parece ser mérito deste recorte somente, pois “/...J desde que eu
entrei no conselho é muito forte a articulacido dos recursos financeiros
através do FIA. Inclusive eu vejo com certa positividade, devido a possibilidade de
destinacdo do imposto de renda, que acaba beneficiando as entidades e ndo onera
as pessoas que o fazem, basta compreender como funciona e destinar. S6 que exige
do conselho e das entidades muita dedicacdo, devido a necessidade de divulgacao
desse processo” (Cng-1).

Em contraposicdo a positividade conferida no depoimento acima, outro
depoimento faz a critica, pois: “O que sdo as reunioes do conselho hoje? O que se
discute hoje é FIA Municipal, mas é a discussao da gestao do recurso do FIA?
Nao, é a discussdo sobre o que entrou de dinheiro, quem vai ficar com o
recurso. A cada reunidao é deliberacdao de recurso casado, é recurso do rateio, é o
edital que vai sair para normatizar a deliberacao do recurso” (Cng-3*).

Ao que parece, a “forte articulagdo” relaciona-se somente a uma das

receitas® que compde o FIA, justamente aquela em que a responsabilidade de

® Trata-se de vinte trés registros de assuntos sobre o FIA nas atas, sendo que nas reunides dos dias
02/09/09, 07/10/09, 02/12/09 e 24/01/2010 o assunto é discutido duas vezes, uma no inicio e outra ao
final das reunifes.

® Segundo orientacdes do Conselho Estadual de Direitos da Crianca e do Adolescente — (CEDCA-
PR, 1999), o FIA foi regulamentado pela Lei Federal 8.981/95, e se caracteriza como recurso publico
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angariar recursos €, sobretudo, da instituicdo e/ou entidade que tem interesse no
recurso, exigindo que estas busquem seus destinadores, sensibilizando pessoas
fisicas ou juridicas para que realizem a destinacdo do imposto de renda ao fundo,
identificando a entidade.

Assim, as instituicdes e/ou entidades que tém um circulo de rela¢des sociais
proximo a destinadores potenciais acabam sendo mais beneficiadas. Logo, as
verbas que chegam ao fundo com destino determinado ndo obedecem a ordem de
prioridade estabelecida pelo conselho, e sim, a dindmica de relacionamentos entre
as organizacdes e os financiadores, o que fica evidente através dos critérios de
partilha®® utilizados, a saber: casado e rateio.

Como aponta o sujeito participante, ndo se trata de problematizar e discutir a
gestdo do FIA, mas essencialmente verificar valores e deliberar sobre ele. Esse
procedimento acaba desencadeando uma série de outros impasses gue atravessam
o papel do COMDICA, pois se trata de um “Conjunto de entidades que
supervalorizam o FIA em detrimento da politica” (Cng-3*). Em detrimento,
especialmente do papel controlador e deliberativo, neste caso, o fundo exerce o
papel de repassador de verbas e local privilegiado para realizacdo de destinagoes,
uma vez que permite, através da lei de renuncia fiscal, que o destinador deduza o
valor de seu imposto de renda devido. Assim, o COMDICA, enquanto espacgo
publico, delega a deciséo a individuos/setor privado.

A andlise remete a ideia de sociedade civii como campo mediado por
relacbes desiguais de poder, em que algumas entidades podem obter mais acesso
aos recursos do que outras. Considerando que a participacdo passou a envolver
fluxos de poder entre segmentos sociais na esfera da relacdo entre Estado e
sociedade, ndo se pode deixar de levar em conta que as propostas e projetos
refletem ndo apenas a materialidade de seus interesses, mas também certa visdo

sobre as regras de convivéncia e disputa no COMDICA.

oriundo de dotacdo orgcamentaria do executivo, doacdes de pessoas fisicas ou juridicas, que sdo
sujeitas a deducao do Imposto de Renda; multas e penalidades administrativas (ECA artigo 214);
rentabilidade de aplicagdo no mercado financeiro, destinadas a implementar as politicas de
atendimento a crianca e ao adolescente.

® Critério de partilha que consiste em contemplar com recursos entidades que sdo previamente
escolhidas pelos destinadores, 0 que se classifica como “recurso carimbado”. Para isso, no primeiro
semestre de cada ano, o conselho publica um edital para que as entidades que tiverem doacdes
casadas possam inscrever projetos para receberem o0s recursos que séo destinados a elas e estdo no
fundo. 10% devem permanecer no fundo para que no segundo semestre seja realizado um rateio,
incluindo todas as entidades, mesmo as que ja sdo contempladas na primeira etapa.
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Considerando a importancia do FIA para o aporte da politica municipal de
atendimento a crianca e ao adolescente, o conselho precisa refletir a transferéncia
de recursos a luz das diretrizes do plano de acéo, pensados a partir do diagnostico
municipal. Deixar esta responsabilidade nas maos dos destinadores® é
desconsiderar o potencial do conselho em pensar a totalidade da politica.

Além da centralidade conferida ao FIA Municipal, ha uma confuséao entre a
finalidade deste fundo e as praticas conselhistas, uma vez que os recursos do FIA
visam atender lacunas no atendimento e ndo financiar todas as acbes na area®’.
Sem duavidas, o financiamento da politica é quesito determinante para que esta se
materialize, mas o orcamento nao deve se reduzir ao FIA nem a uma de suas fontes
de receitas.

Considerando o numero de registros nas atas e 0s depoimentos dos sujeitos
significativos, h4 uma preocupagdo com o fundo, revelada através do numero de
discussées e da analise criteriosa dos projetos realizada pela comissdo especifica®.
Verifica-se assim a existéncia de controle a esse respeito, muito embora a gestéo do
FIA ndo seja vinculada ao controle da politica de atendimento.

A andlise desvela a contradicdo entre as concep¢des e as praticas deste
conselho, ja que a deliberacdo recai, sobretudo, aos aspectos do FIA Municipal.
Muito embora o fundo seja uma das competéncias de todos os conselhos de direitos

na area da infancia e adolescéncia, o COMDICA “[...] ndo é um mero gestor do

% Entendem-se como destinadores as pessoas fisicas e juridicas que fazem doacdes ou dedugédo do
imposto de renda para o FIA.

® Os recursos que compdem o FIA “[...] destinam-se ao atendimento de servicos de protecéo
especial de média e alta complexidade, contemplados impreterivelmente no Plano de A¢éo formulado
pelo Conselho de Direitos” (CEDCA-PR, 1999, p. 8). A prioridade de direcionamento dos gastos deve
ser fundamentada no planejamento elaborado a partir do diagnéstico local da situacao da crianca e
do adolescente, plano de acao, plano de aplicacdo e avaliacdo das atividades desenvolvidas na area.
Cabe destacar que a avaliacdo da execucdo dos recursos € imprescindivel para dar conta da
continuidade ou ndo dos projetos financiados pelo FIA, incorporando-os como politica publica ou
simplesmente encerrando o financiamento.

Segundo Maranhao (2003), o destino desses recursos € que marca a peculiaridade desse fundo
especial, pois estes recursos sdo destinados apenas a programas e projetos complementares as
politicas publicas da infancia e adolescéncia (conforme o que preconiza os artigos 90, incisos | a VI,
101, incisos | a VII, 112, incisos Il a VI e 129, incisos | a IV, do ECA).

Assim, de acordo com CONANDA (2008), o destino dos recursos sdo programas de protecdo
especial voltados as criancas e aos adolescentes em situacéo de risco social ou pessoal; pesquisas e
estudos na area da infancia; mobilizacdo e capacitacdo destinadas aos membros do conselho,
dirigentes e monitores de entidades e outras liderancas comprometidas com a defesa dos direitos
dessa populacao; divulgacdo do ECA; politicas sociais basicas ou de assisténcia social em carater
emergencial e supletivo.

% Conforme os preceitos explicitados ao longo do item: “O papel de direito”.
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fundo” (ENCONTRO, 2011). Portanto, o conselho tem o papel de gerir a politica que
certamente tem reflexos nos recursos publicos e ndo somente no FIA.

As conferéncias, ditas assembléias ampliadas, com carater deliberativo e
controlador, que assim objetivam interferir na politica municipal e contribuir para a
construgcdo da politica em ambito estadual e nacional, também sdo analisadas em
contraposicao a concepcao dos sujeitos sobre o papel dos conselhos, sobretudo nos
quesitos destacados pelos sujeitos: deliberar e controlar.

Para fins de analise, sdo considerados os relatorios das trés ultimas
conferéncias, visto que elas se vinculam ao Plano Decenal de Direitos Humanos de
Crianca e Adolescentes — em construcdo —, e devido a probabilidade da ultima
conferéncia, realizada pela gestdo em analise nesse estudo, ser motivo de pauta e
deliberacdo no recorte aqui utilizado. Na tentativa de estabelecer um comparativo
entre as propostas das conferéncias e as pautas desta gestdo (2009-2011), as
propostas semelhantes sdo organizadas a partir de eixos de acao.

Como demonstra o quadro abaixo®®, o COMDICA realiza um total de cinco
conferéncias municipais, tendo ocorrida a primeira no ano de 2001 e as demais a

cada dois anos, como demonstra o quadro.

TEMA DATA LOCAL

| - Criancas, adolescentes e violéncia: Violéncia é covardia, as .
16 . 27.06.2001 Unicentro
marcas ficam na sociedade

Il - Pacto pela paz: Uma construcéo possivel 22.08.2003 Unicentro
Il - A participacdo, controle social e garantia de direitos: Por uma Faculdades
A parlicipacao, 9 : 28.06.2005 Campo

politica para a crianca e 0 adolescente Real

IV - Concretizar direitos humanos da Crianca e do Adolescente:

. L 26.06.2007 Catedral
Investimento obrigatério

Faculdades

V - Construindo diretrizes da politica e do plano decenal 25.06.2009 Guairacs
uairaca

QUADRO 11 — CONFERENCIAS MUNICIPAIS DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE
EM GUARAPUAVA

Fonte: Atas do COMDICA

Organizacgdo: A autora

O relatorio da Il Conferéncia Municipal de 2005 contém trinta e trés
propostas, sendo que vinte referem-se a politica municipal, vinculando, sobretudo, o
executivo municipal e o COMDICA. As outras treze sdo proposicoes para a
Conferéncia Macro-Regional.

% O nuimero de conferéncia, bem como as tematicas, datas e locais foram possiveis a partir da leitura
e analise das atas do COMDICA desde a sua implantacgéo.
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As propostas para o municipio foram organizadas em sete eixos de acdo,
sendo eles: - Divulgacdo (ECA, propostas conferéncias, acgfes...); - Capacitacédo
para os atores do Sistema de Garantia de Direitos, em especial para os profissionais
da saude e da educacdo; - Ampliacdo do quadro de funcionérios na area de
educagcdo — equipe multidisciplinar; - Diagnéstico da situagdo infanto-juvenil e da
rede, e fortalecimento da rede na perspectiva da Doutrina da Protecdo Integral; -
Implantacdo do orcamento crianca e fortalecimento do FIA; - Banco de dados sobre
os atendimentos de criancas, adolescentes e suas familias; - Criagcdo de programas
de prevencdo e tratamento para usuarios de substancias psicoativas; Prevencdo e
combate a violéncia contra crianca e adolescente; Atendimento a familia; Esporte,
lazer e cultura; Trabalho especifico com criancas e adolescentes indigenas.

De modo geral, os eixos de agdo procuram estabelecer estratégias para
aferir concretude ao papel normativo, consultivo, deliberativo e fiscalizador que tem
o COMDICA. Nesse conjunto de proposicdes, as demandas por programas e
servicos em relacdo ao combate a violéncia contra crianca e adolescente, bem como
intervencdes nas questdes de drogadicdo, séo indicativos da complexificacdo da
situacdo infanto-juvenil do municipio. Um destaque em relacédo a esta Conferéncia &
que o FIA é alvo de quatro propostas, demonstrando que nesse periodo o fundo
também tem importancia significativa.

Na IV Conferéncia, realizada em 2007, o relatdrio aponta nove dificuldades e
treze propostas para enfrentamento. As propostas estdo organizadas em trés eixos:
orcamento, Plano Nacional de Convivéncia Familiar e SINASE.

Para o0 eixo or¢camento, sdo pensadas seis propostas que tratam da
capacitacdo sobre o planejamento e o financiamento publico, criacdo de
instrumentos de transparéncia dos recursos aplicados pelas secretarias municipais
na area da crianca e do adolescente, bem como a implementacdo de campanhas
sobre o FIA municipal. Neste eixo, uma das propostas prevé a garantia de
participacdo do COMDICA no processo de elaboracdo orgamentaria. Se considerado
0 pressuposto legal, constante na lei de criacdo do COMDICA que afirma esta
possibilidade, parece correto afirmar que ha resisténcias do executivo municipal em
concretizar esse principio tanto no que concerne a participagdo, quanto da garantia
de orcamento com vistas a prioridade absoluta no orcamento publico. Por outro lado,
contraditoriamente, verifica-se certa preocupacdo do conselho em capacitar os
atores do Sistema de Garantias para se inserir nesse processo.
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De acordo com o ECA, a crianca e o adolescente devem ser prioridade
absoluta e a garantia de prioridade expressa-se na preferéncia na formulacdo e
execucado de politicas publicas e na destinacdo privilegiada de recursos publicos
junto aos mais diversos setores da administragcdo. E fundamental que o0 COMDICA,
no pleno e regular exercicio de seu poder-dever de formular politicas publicas
voltadas ao atendimento prioritario da populacéo infanto-juvenil local e de zelar para
sua efetiva implementacéo, tenha uma participacao direta no processo de discusséo
e deliberacédo das propostas de leis orcamentérias. Além de se envolver diretamente
no processo de discussdo e elaboracdo do orcamento publico municipal, faz-se
mister zelar para que este contemple a previsdo dos recursos necessarios ao
atendimento das maiores demandas e deficiéncias estruturais do municipio na area
da infancia e da juventude.

No eixo Plano Nacional de Convivéncia Familiar, sdo feitas quatro propostas.
Duas repetem as demandas apontadas pela Il Conferéncia: sistematizacdo de
trabalho com familia e ampliacdo da equipe técnica. A demanda de trabalho com
familia encontra na proposta do SUAS, através dos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (CRAS), a possibilidade de consolidacdo. Entende-se que a
proposta para realizacdo de concurso com a finalidade de aumentar o quadro,
evidencia as deficiéncias estruturais no tocante ao numero de profissionais e o tipo
de vinculo que estes tém com o Orgdo gestor. O Ultimo eixo discutido na IV
Conferéncia trata do SINASE e contempla trés propostas: implantacdo do Plano
Municipal Socioeducativo, realizacdo de encontros para debater o sistema
Socioeducativo e a implantacdo de um programa de atendimento a familia e ao
adolescente em situagéo de drogadicgéao.

As primeiras propostas tém relacdo com a orientagcdo federal para

implantacdo de um Sistema de Socioeducacédo, podendo estar vinculado também ao

® No que diz respeito ao orcamento municipal para a area da crianca e do adolescente, ndo existe
uma rubrica especifica. Como o atendimento deve ser realizado intersetorialmente, os valores sao
dissolvidos em cada politica. Recentemente, foi divulgada pelo Observatério Social de Guarapuava
uma planilha com a despesa quadrimestral da Prefeitura. Segundo o coordenador desta entidade,
essa planilha foi formulada a partir de um arquivo digital disponibilizado no site da prefeitura municipal
(o qual foi retirado do ar no mesmo dia em que foi divulgado). Neste documento, consta a relagédo de
pagamentos e despesas por O6rgdo no periodo de 01/01/2011 a 11/05/2011. Baseado nesse
documento, a planilha sistematizada pelo Observatério apresenta 27 despesas, totalizando R$
17.183.727,42. Chama a atencéo os valores gastos com a limpeza, poda, jardinagem e afins — R$
1.600.787,03 se comparados com o0s valores gastos com o a merenda escolar — R$538.262,79.
Embora a planilha nédo possibilite generalizacdes a respeito do orcamento para a area da crian¢a e do
adolescente, parece correto afirmar que ao menos nesse periodo, a prioridade ndo seja crianca e o
adolescente.
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debate” que o préprio COMDICA realizou um ano antes da conferéncia, sobre a
situacdo dos adolescentes mantidos da 142 Subdivisdo Policial de Guarapuava,
acusados de cometimento de ato infracional. A Ultima proposta reitera uma demanda
levantada ja na lll Conferéncia Municipal: programa de atendimento as criancas e
adolescentes drograditos.

No relatorio da V Conferéncia Municipal de 2009, o COMDICA apresenta
dezenove propostas, entre elas esta a tentativa de incorporar os adolescentes ao
processo de gestdo da politica. Conforme discutido, esta vem sendo uma tendéncia
nos debates na area da infancia. Percebe-se também a preocupacdo do COMDICA
em estabelecer vinculos e articulacdes para além do espaco institucionalizado,
estratégia que, segundo Duriguetto, coloca em perspectiva a potencialidade e o
fortalecimento do conselho.

Em comparacdo as propostas dos anos anteriores, repetem-se as
proposicdes de capacitacdo continuada para os atores do Sistema de Garantias de
Direitos, principalmente para a area de saude (capacitacdo para profissionais da
area de saude para o atendimento de criancas e adolescentes); igualmente as
propostas que visam enfrentamento a violéncia sexual contra crian¢a e adolescente,
implantacdo de programa para atendimento aos usuarios de drogas e suas familias,
criacao de programas de esporte, lazer e cultura e questdes relativas ao orcamento.

A partir deste relatério também s&o levantadas novas demandas, dentre elas
esta o déficit de vagas na educacao infantil; a necessidade de promover a geracao
de renda das familias; campanha permanente contra a violacdo dos direitos da
infancia e adolescéncia; bem como a implantacdo do Centro de Atencao
Psicossocial Infantil (CAPS I).

Ao confrontar a demanda por vaga na educacao infantil, levantada na Gltima
conferéncia, conforme vimos anteriormente, percebe-se que tal questéo prolonga-se
por varios anos. Isso porque, quando se trata da educacéo infantil, o Ministério
Publico do Parana’ considera o déficit de vagas no municipio em 74,49% para
criangas de 4 a 5 anos, um total de 4.272. J4 em relagéo as criancas de 0 a 3 anos,

" No dia 21/11/2006, o COMDICA, o Nicleo de Estudos e Defesa de Direitos da Crianca e do
Adolescente da Unicentro e a Vigilancia Sanitaria realizaram uma visita nas dependéncias da 142
Subdivisao Policial de Guarapuava com a finalidade de conhecer a situacao dos adolescentes que
aguardavam sentenca em funcdo do cometimento de ato infracional e deliberar necessarios
encaminhamentos.

2 Relatério elaborado pelo Centro Operacional de Apoio das Promotorias de Justica de Protecdo a
Educacdao — CAOPEduc e a Subprocuradoria-Geral de Justica para assuntos de Planejamento
Institucional — SUBPLAN e divulgado no dia 05/07/2011.
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0 municipio apresenta um déficit de 80,69%, ou seja, 8.247 pupilos. Somados o0s
nameros, aproximadamente 12.519 meninos e meninas ndo tém acesso a educacao
infantil.

O produto das trés ultimas conferéncias, realizadas respectivamente em
2005, 2007 e 2009, sistematizadas em sessenta e cinco propostas estabelecem
certa convergéncia, repetem-se, o que indica que estas ndo tém a concretude
necessaria quando de sua deliberacdo. Ou seja, as fragilidades da politica municipal
para a infancia e adolescéncia perpassam o tempo e as gestdes do conselho e do
executivo municipal. Um elemento que chama a atencdo nos relatorios das trés
conferéncias analisadas é o déficit de estrutura em relagdo aos espacos de
atendimento, assim como o déficit de profissionais. Essa fragilidade € apontada
tanto em relacdo a servi¢os publicos quanto privados.

As conferéncias sdo momentos de conferir a realidade. Mas € necessério
conhecer a realidade para conferir e para isso é preciso diagnosticar a real situacao
das criancas e adolescentes no municipio até porque, o conselho deve ser ...J
conhecedor de toda realidade da crianca e do adolescente de Guarapuava” (Cng-4).
Essa € a primeira atribuicdo a ser cumprida, o primeiro passo para formular a politica

de atendimento aos direitos da populacéo infanto-juvenil (COSTA, 2011).

[...], € fundamental que os referidos conselhos promovam estudos e
efetuem, em parceria com 6rgdos oficiais e privados (como o IBGE e
institutos publicos de pesquisa, universidades etc.) o mais completo e
confiavel levantamento de dados acerca das maiores demandas e
deficiéncias estruturais existentes nas suas respectivas areas de atuacao,
estabelecendo metas e elaborando um planejamento para progressiva
solucdo dos problemas a seu cargo que, por OGbvio, ndo comporta
vinculagao politico-partidaria e deve sobreviver a eventual alternancia de
mandatos entre os governantes (DIGIACOMO, 2011, p. 5)

O conhecimento da realidade local é fundamental para que se possa
desencadear o processo de transformacdo desta realidade, por mais complexa que
seja, em especial no que diz respeito a falta de estrutura de atendimento, sua
inadequacdo as demandas existentes e/ou mesmo a omissdo do poder publico em
desenvolver estratégias, programas e servicos especializados destinados ao
atendimento de criancas e adolescentes em situacdo de risco, assim como as suas
respectivas familias.

Tatagiba (2002) destaca em seu estudo que grande parte dos conselhos

garante boa parte das discussdes a tematicas que envolvem sua estruturacdo
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interna, deixando de lado, muitas vezes, questdes prioritarias como a construgéo de
diagnosticos locais. Diagnosticos e indicadores sociais devem ser elaborados ou
encomendados a 6rgdos competentes pela administracdo local. Toda e qualquer
acdo sb6 deve ser realizada a partir da apreensdo das reais necessidades dos
destinatérios, os espacos de concentragdo das demandas, os impactos esperados e
possiveis de serem produzidos em cada acéao.

A auséncia de diagnosticos capazes de produzir um retrato da situacdo do
municipio em relacdo a oferta e a demanda por politicas publicas capazes de
garantir os direitos fundamentais de criangcas e adolescentes impossibilita a
elaboracédo e implementacéo de politicas que se configurem em acdes eficazes e de
impacto para este segmento.

Além da possibilidade de conferir, as conferéncias s&do importantes
instrumentos de discussdo das demandas na &rea da crianca e do adolescente,
encaminhamento de propostas para sua solucéo, ou seja, espaco de deliberacéo e
controle, conforme menciona o item 2.1. Assim, busca-se identificar nas pautas
guantas e como séo tratadas as conferéncias, entendendo que o COMDICA ¢é ator
principal no processo posterior a realizacdo da conferéncia, pois a ele cabe discutir o
relatorio, tornar seu conteudo resolucdes, bem como encaminhar ao executivo
municipal para que o seja dada a devida significancia no orcamento.

Como sugerem os entrevistados, o conselho dos direitos da crianca e do
adolescente detém consideravel parcela de poder dentro da estrutura de governo
que integra: “/...] ele é muito importante e tem muita forca [...] (Cg-1); “[...] o
conselho tem um poder muito grande sobre as politicas publicas [...]” (Cng-1).

Em outras palavras, trata-se de uma nova forma de governar, assentada no
pressuposto da participacdo direta e efetiva de representantes organizados da
sociedade civil nas decisdes de Estado, nos termos da democracia participativa.

“Depois da conferéncia” parece ser um momento fundamental para exercitar
tal poder e garantir concretude a politica municipal de atendimento a infancia e
adolescéncia. Mas, as pautas do COMDICA revelam que as conferéncias aparecem
em oito reunides, totalizando 27% das sessdes realizadas no periodo em tela.
Destas, trés dizem respeito a indicacdo de representantes para organiza¢do e/ou
participagdo na Conferéncia Estadual e/ou Nacional, outras duas tratam da V
Conferéncia em ambito municipal (na primeira informa-se a data, horario e local e na

segunda faz-se uma avaliacdo sucinta). Por fim os dois ultimos registros referem-se
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as informacdes da conferéncia municipal que deve ser realizada até o ano de 2012,
respectivamente, material de orientacdo e solicitacdo de orcamento junto ao
executivo. Portanto, a conferéncia municipal aparece apenas em duas reunides, 0
gue significa um percentual de 6,7%. Em outros termos, ndo existe “depois da
conferéncia”.

O ECA e as demais regulacOes reiteram a assertiva: as conferéncias sao de
suma importancia para conferir a quantas anda a politica de atendimento a crianca e
ao adolescente no ambito municipal. Mas, no caso do COMDICA, estas ndo chegam
a constituir pauta, quem dera ser contetdo de deliberacao.

Ao confrontar as pautas, as informacdes do formulario de dados e a sintese
das conferéncias realizadas, verifica-se que as praticas do COMDICA nao reafirmam
a conferéncia enquanto instrumento de discusséo e solu¢cdo de demandas. Destaca-
se que na avaliacdo de 66% dos conselheiros ndo-governamentais, as propostas

nao chegam a ser discutidas e muito menos implementadas.

H As propostas foram
discutidas pelo COMDICA

B As propostasnao foram
discutidas pelo COMDICA
e nemimplementadas

Nao Participou

GRAFICO 5 — AS CONFERENCIAS NA PERSPECTIVA DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgédo: A autora

Ja para o segmento governamental, 33,3% dizem nao terem participado,
outros 33,3% que as propostas foram discutidas e 33,3% que estas ndo foram
discutidas.

No caso de Guarapuava, as conferéncias vém cumprindo parcialmente o fim
a que se destinam, muito embora estas se caracterizem enquanto assembléias
ampliadas, em que se problematizam e levantam demandas e propostas de
enfrentamento (como fica indicado nos relatérios e na sintese aqui proposta), sédo

debates publicos sem atuacdo concreta. Nesse interim, em que na esfera publica
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apenas o debate mostra sinais de consolidacao e se verifica apenas uma tendéncia
de amenizacdo e ndo a superacdo dos problemas sociais, as demandas dos
meninos e meninas e suas familias complexificam-se.

Verifica-se, a partir das atas, que algumas demandas também foram alvo de
propostas na conferéncia, mas estas ndo se referem ou vinculam o constante
nesses relatérios quando do debate nas reuniées do conselho.

Em sintese, o COMDICA nédo confere importancia ao produto das
conferéncias. Parece correto afirmar que este ndo confere importancia nem para o
momento de conferir, pois qual € o sentido de conferir sem altera¢cdes no quadro
conhecido? Ao que parece, neste caso confunde-se finalidade com protocolo e
revelam-se as contradicdes entre o papel de direito e o papel de fato.

A expectativa de alguns conselheiros sobre o que seja o papel do conselho
envolve a deliberagcé@o e o controle sobre as politicas, isto é, envolve o planejamento,
a execucdo, o monitoramento e a avaliacdo da politica. Mas, embora a legislacao
estabeleca o papel de direito e lhe confira papel importante na fase de planejamento
da politica, o COMDICA nao se destaca, dentre o amplo conjunto de atores desse
campo, como 6rgdo que de fato formula e controla politicas publicas. “Talvez nao
seja exagero afirmar que o conselho tem servido muito mais para dizer “o que pode”
e 0 “que ndo pode” do que para formular novos problemas e apontar novas
alternativas. E uma acdo mais reativa que propositiva” (TATAGIBA; TEIXEIRA, 2003,
p. 44).

Parece haver, nesse sentido, um desencontro entre o que o 6rgdo de fato
produz e o discurso que sobre ele se faz, o que talvez gere, ou pelo menos reforce,
as definicbes negativas sobre o conselho, como na afirmacéo de que o COMDICA
nao delibera, em outros termos, nao produz politica publica.

O papel do conselho desvela-se contraditoriamente, de modo que € marcado
pela correlacdo entre os desafios e as promessas de uma forma partilhada de
construgdo de politicas publicas, sob a égide de uma cultura politica na qual
predominam referéncias autoritarias, direcionando-os para uma baixa capacidade
propositiva e um reduzido poder de influéncia sobre o processo de definicdo das
politicas publicas. E importante enfatizar que a simples existéncia de um conselho
nao € sinbnimo de adequado funcionamento e nem de uma concreta politica de

atendimento a crianga e ao adolescente.
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A fragilidade do papel deliberativo e controlador do conselho reside na dupla
combinacéo dos fatores apontados por Tatagiba (2002). E diz respeito a adocao por
parte do governo municipal de estratégias que mantém o carater deliberativo e
controlador apenas no plano formal e a fragil mobilizacdo da sociedade civil,
preocupada muitas vezes com a disputa de recursos em detrimento da politica.

A interferéncia da sociedade civil no desenho e materializacdo das politicas
publicas voltadas a essa populacdo no municipio de Guarapuava permanece como
um desafio ao COMDICA, devido as varias contradicdes apontadas. Considerado
como uma das ferramentas potenciais de inscricdo das demandas da sociedade civil
no ambito do Estado, o controle do Estado por meio da sociedade significa também
problematizar o papel do conselho de direitos na construcdo e concretizacdo da

politica de atendimento para este segmento.

2.4.2 A participacdo do segmento sociedade civil no COMDICA

Segundo Gohn (2003) e Outhwaite e Bottomore (1996) em relacéo a politica,
0 principio da participacdo é tdo antigo quanto a propria democracia. Mas o debate
sobre as praticas de participacdo advém da sociedade moderna, de modo que esta
categoria compde a discussdo de diversos autores e, consequentemente, agrega
diversas interpretacdes. Portanto, trata-se de um conceito amplo, atravessado por
contradicbes e problematizado sob a perspectiva das relagcdes entre Estado e
sociedade.

Na definicAo de Houaiss; Villar e Franco (2004, p. 551), participar se
relaciona com “[...] fazer saber; informar; comunicar. Tomar parte em; partilhar”. Ja
Teixeira (2001) afirma que participar € tomar e ser parte de algo. Seguindo este
raciocinio, Nogueira (2005) argumenta que, muito embora nem toda participacéo
seja imediatamente politica, ndo h& participagdo que ndo seja orientada por algum
tipo de relacdo com o poder, portanto “[...] quem participa almeja afirmar-se diante
de alguém, sobrepujar alguém, resolver algum problema ou postular a posse de
bens e direitos, modificando sua distribuicdo.” (NOGUEIRA, 2005, p. 129)

No Brasil, segundo as discussbes do item 1.3, o projeto democratico-
participativo ocupa a cena a partir da década de 80, periodo em que se inicia uma

pretensa defesa da democracia participativa e deliberativa como complementares a
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democracia liberal representativa. Pode-se dizer que estes elementos que
constituem a democracia participativa e deliberativa, caracterizam novas formas de
pensar 0 processo democratico, “[...] vislumbrando um desenho democratico
fundamentado na participacdo da sociedade, na construgdo dos direitos e na
implementacgao da cidadania” (LUIZ; ROSA, 2011, p. 6)

A Constituinte e as legislacdes ordinarias anunciam grandes altera¢cdées nas
relacbes entre Estado e sociedade, que implicam diretamente no formato da
participagéo, “[...] trata-se de criar uma relacao distinta entre o Estado e a sociedade,
aproximando os cidaddos das decis6es de autoridades politicas e, desse modo,
aprofundar a democracia mediante a participacdo cidada” (DAGNINO; OLVERA,;
PANFICHI, 2006, p. 74).

No entanto, é essencial considerar que a gestdo participativa demanda
protecdo e fortalecimento, uma vez que é constantemente atravessada pelas
caracteristicas herdadas dos modelos de participacdo tradicionais, bem como
influenciados pelas conjunturas econdémicas e sociais.

Corrobora-se com Ammann (1978), quando a autora caracteriza a
participagcdo enquanto processo dialético, influenciado pelas relagbes sociais de
producdo e orientacdes politicas e ideoldgicas do Estado. Logo, “[...] participacao
social é o processo mediante o qual as diversas camadas sociais tomam parte na
producdo, na gestdo e no usufruto dos bens de uma sociedade historicamente
determinada” (AMMANN, 1978, p. 61).

Tomar parte na producdo e na gestdo do usufruto dos bens de uma
sociedade historicamente determinada ndo € um processo simples, pelo contrario,
demanda consciéncia politica, uma vez que “[...] a gestdo participativa deve ser
capaz de fundir participagdo com decisdo, execucao, avaliacdo e controle, fazendo
com que suas operacOes basicas fiqguem articuladas, alimentando-se umas as
outras” (NOGUEIRA, 2004, p.151).

Continua o autor,

[...] participar é também fazer-se presente no debate publico democratico,
no qual os pontos de vista se explicitam e se formatam os consensos
fundamentais, no qual se constituem as opinibes, armam-se as lutas pela
hegemonia e delineia-se uma idéia de ordem publica e comunidade politica.
A participagcdo ndo pode ser dissociada nem da educacao para a cidadania,
nem da formagédo de uma cultura politica (NOGUEIRA, 2004, p.153).
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Uma possivel hegemonia das classes trabalhadoras “[...] € uma relacéo
pedagogica entre grupos que querem educar a si proprios para a arte do governo
[...]" (SEMERARO, 1999, p. 81). Para Luiz e Rosa (2011, p. 7), é ai que reside a

dimenséao educativa da hegemonia, uma vez que esta

[...] desencadeia um processo que aspira construir sujeitos ativos que
buscam formas para romper com a submissdo e subalternidade,
preparando-os para a participacdo na construcdo do consenso e para a
superacao da relacdo entre governantes e governados.

O consenso, no pensamento gramsciano, é a vocalizagcdo das demandas
das classes subalternas, o que nas palavras de Duriguetto (2007, p. 63) significa
“[...] saber convencer, persuadir, ganhar adesao pelo envolvimento ativo, propositivo
e nao pela manipulacéo e passividade”. O consenso nasce da participacao, dai a
importancia, para Gramsci, dos intelectuais que exercem “[...] uma fungcdo de
organizacao, direcédo, educacéo, seja no terreno da producao, seja no da cultura, da
politica, da administracéo [...] € o portador da funcdo hegemonica, o elaborador e
difusor das ideologias” (DURIGUETTO, 2007, p. 64).

Dentre as formas de participacdo estabelecidas a partir da Constituicéo,
estdo os conselhos dos direitos da crianca e do adolescente, que podem ser
considerados enquanto espacos de construcdo de consensos, constituidos por
sujeitos com funcéo de organizacao e direcao.

Assim como o0s demais espacos, os conselhos demandam participacdo
efetiva, “[...] uma participacdo na qual os sujeitos tornam-se protagonistas de sua
historia e a partir dele desenvolvem autoconsciéncia critica. Chegando a este nivel,
a participacéo estara associada a ampliacao de direitos e a cidadania” (LUIZ, 2010,
p. 67).

A participacdo almejada relaciona-se com um compromisso com a
cidadania, podendo ser apropriada pelos sujeitos com vistas ao controle social
democratico. Para Simionatto (2010), esta participacdo pode se processar por meio
da sociedade civil empreendida como arena de convencimento, de agregacgéao, de
superacao de interesses corporativos e particularistas, de articulacdo das diferentes
lutas parciais e cotidianas que podem ser universalizadas em direcdo a construcao
da vontade coletiva.

A participacdo compde o rol de categorias de andlise nesse estudo. Desta
forma, objetivando conhecer o processo de participacdo que envolve o COMDICA,
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0S sujeitos significativos sdo questionados a respeito da presenca, pauta e trabalho
do segmento governamental e ndo-governamental, bem como a respeito dos fatores
facilitadores e dificultadores para a participacdo nesse espaco. Além dos
questionamentos na entrevista, o formulario de dados, procurou compor elementos
que se relacionam diretamente com a participacdo, a saber: frequéncia nas
reunides, frequéncia de participacdo nas discussbes, tempo de atuacdo como
conselheiro, procedimento de escolha e por quem sao escolhidos, outros espacos
participativos onde atuaram ou ainda atuam.

Entendendo que a presenca nas reunides € componente da participagéo, ou
ainda a “manifestacéo da vida organica do conselho” (CARVALHO, 1995, p. 86), sé@o
analisadas trinta atas e trinta listas de presencas da gestao atual, a fim de indicar o
grau de presencga, bem como estabelecer um comparativo entre os conselheiros
governamentais e 0s ndo-governamentais, pois, para Cng-1 “[...] as reunioes
acabam por motivar a continuidade dessa participacdo, vai alimentando e
fortalecendo a caminhado desse conselho”.

Assim, os dados apontam aspectos relevantes sobre a participacdo no
COMDICA, assentados sob uma dinamica contraditoria e complementar que se
revela desafiadora as praticas participativas.

Para Pateman (1992), as instituicbes e regras que regulamentam e
fomentam a participacdo politica dos segmentos organizados da sociedade civil €
fator essencial para construgcdo de uma cultura civica e de um modelo de Estado
Democréatico de Direito. Considerando a perspectiva da autora, um primeiro
elemento que remete a uma analise € a composi¢ao do conselho em questéo.

As andlises entre as orientacdes legais e a composicao atual indicam certa
fragilidade nesse quesito, uma vez que o COMDICA opera”™ segundo a antiga
constituicdo prevista na Lei Municipal 1.644/2007, tanto no que concerne a
representacdo governamental quanto a representacdo n&o-governamental,
desconsiderando assim o previsto na Lei Municipal 1.825/2009.

A esséncia desta nova redacao dada pela Lei Municipal 1.825/2009 implica,
sobretudo, na representacdo nao-governamental, jA que, a antiga redacéo

estabelece a representacao a partir de membros indicados por organizagées nao-

" A afirmacédo sobre a atual composicdo da representacdo ndo-governamental justifica-se através
dos registros das atas desta gestéo e da lista de presenca assinada em cada reunido realizada. Estes
documentos encontram-se arquivados junto a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, sala dos
Conselhos.
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governamentais e a nova redacdo prevé a representacdo através de membros de
organizacdes representativas. Para compreender os aspectos desta fragilidade o

quadro 8 ilustra o argumento.

ANTIGA REDACAO NOVA REDACAO
(LEI MUNICIPAL N° 1644/2007) (LEI MUNICIPAL N° 1825/2009)
08 membros indicados pelas seguintes organiza¢cbes néo-

governamentais:
a) Centros Educacionais Infantis e Organizacdo Mundial do
Ensino Pré Escolar —- OMEP*;

b) Pastorais e Movimentos Sociais da Diocese de .
08 membros de organizacdes

Guarapuava; representativas da sociedade
c) Sindicatos e ou Associacbes dos Contabilistas de =P - .

) civil, constituidas ha pelo menos
Guarapuava;

dois anos e devidamente
registradas no conselho, que
serdo escolhidos por meio de
férum proprio.

d) Area de Deficiéncia Mental Sensorial e Fisica;

e) Instituicdes de Ensino Superior Privado e/ou Entidades
que desenvolvam programas de protecdo social especial
no Municipio;

f) Igrejas Evangélicas e Movimentos Espiritas.

0) Instituto Educacional Dom Bosco

h) Associacdo Beneficente das Senhoras de Entre Rios
(ABSER);

QUADRO 12 — REPRESENTACAO DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL — ANTIGA E NOVA
REDACAO DA LEI MUNICIPAL

FONTE: Leis Municipais 1644/07 e 1825/2009

ORGANIZACAO: A autora

Em outros termos, o quadro sugere que na gestdo atual o segmento
organizado da sociedade civil configura-se e esta representado por meio de seis
segmentos e duas entidades. ldentificados respectivamente no quadro acima como
sendo segmento, as letras a, b, c, d, e, f, e entidade as letras g e h. Ou seja,
diferentemente do constante nas orientacdes legais, no proprio regimento interno e
na nova redacao da legislagéo que regula o respectivo conselho.

Muito embora a representagcdo seja definida, sobretudo pela lei municipal,
esta pode indicar o perfil, definir a modalidade de entidade/instituicdo que pode
integrar o conselho, mas nao pode indicar previamente as entidades. Na
interpretacdo do Digidcomo (2011), esse procedimento € inconstitucional.

Como mencionado, atualmente discute-se que o conselho ndo precisa
necessariamente ser composto por entidades que desenvolvem atendimento direito,

principalmente quando se trata de municipios pequenos, onde o0 numero de

™ Na lista de presenca e no registro das atas da gestdo atual este segmento foi substituido pela
entidade Centro Educacional Jodo Paulo Il. Sendo assim, o COMDICA na gestdo atual opera com
cinco segmentos e trés entidades. As listas e atas mencionadas encontram-se arquivadas junto a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, na sala dos Conselhos.
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entidades de atendimento direito € minimo ou inexistente. E necessario pensar
outras formas de representacéo, contemplar outros segmentos da sociedade social
a gque interessam a efetivacdo de uma verdadeira politica de atendimento a crianca e
ao adolescente.

Para Tatagiba (2002), a questdo da representacdo ndo-governamental nos
conselhos é uma questdao muito delicada, porque se, por um lado, os conselhos
devem responder as exigéncias da pluralidade, por outro, isso pode significar a
defesa de grupos antidemocraticos, que fazem de sua participagdo nos conselhos
condicao para a manutencao de privilégios e de velhas praticas de negociacdo com

o Estado.

Como estabelecer critérios para definicdo das entidades que podem ter
assento nos conselhos, sem ferir o principio democratico elementar que é o
direito a participacdo nas decisdes politicas? Além disso, a medida que se
excluem grupos importantes e representativos da sociedade civil da
participacdo nos conselhos, obstaculiza-se o processo de influéncia
democratizante que esses espacos poderiam, potencialmente, exercer
sobre essas organizacdes (TATAGIBA, 2002, p. 61).

Segundo a autora, a heterogeneidade na composicdo, respeito a diferenca e
capacidade de construir adesdo em torno de projetos especificos parecem ser
condicbes necessarias tanto para dotar de eficacia as acbes dos conselhos como
para ampliar seu potencial democratizante.

Diferentemente dos demais conselhos de politica, os conselhos na area da
crianga e dos adolescentes ndo prevéem a participacdo dos usuarios. Contudo, as
diretrizes da Politica e do Plano Decenal de Direitos Humanos de Criangas e
Adolescentes em discusséo, alertam para a necessidade de se pensar estratégias
que os contemplem como parte do processo.

Outro elemento que chama a atencdo em relacdo as regras que
regulamentam a participacdo € o procedimento de escolha dos conselheiros deste
segmento. Ao serem questionados nesse sentido, segundo o grafico 6, apenas 13%
dos sujeitos afirmam ter sido escolhidos durante a conferéncia municipal, outros
37% foram indicados pelo presidente da entidade, 12% votados junto aos diretores e
lideres da entidade e 38% votados junto aos membros da entidade. Fica registrado a
partir do exposto que nenhum dos sujeitos faz referéncias as assembléias

especificas do segmento.
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m|ndicagio do Presidente
da Entidade

mYotagdo junto aos
diretores/lideres da
entidade

Votagéo junto aos
membros da entidade

mConferéncia

GRAFICO 6 - PROCEDIMENTO DE ESCOLHA DOS CONSELHEIROS DO SEGMENTO
SOCIEDADE CIVIL

Fonte: Formulario de Dados

Organizacgéo: A autora.

Neste caso, existem duas situagbes importantes em questdo: a primeira
seria 0 segmento nao-governamental adotar um procedimento muito semelhante ao
utilizado pelo segmento governamental. E o segundo néo realizar assembléias
especificas para escolha da representacdo. Embora nem todas as cadeiras estejam
vinculadas a segmentos, este é um dos critérios.

Considerando que a gestdo democrética, baseada na insergcéo dos cidadaos
nas questbes de interesse publico, perspectiva um vinculo entre representante e
representado, a analise evidencia um dos impasses que atravessam 0 procedimento
para a representacdo no COMDICA.

Como assinala Tatagiba (2002), o mecanismo de representa¢édo no qual os
representantes sao indicados e escolhidos obedecendo a outros critérios que ndo o
conhecimento, o compromisso e o poder efetivo de decisdo acerca da tematica em
questao limitam uma articulacdo entre o representante e o governo que impacte
positivamente as instituicdes do Estado, rumo a uma maior democratizagao.

O ideal é que a escolha para a representacao seja através da conferéncia
municipal, por tratar-se de uma assembléia ampliada do conselho municipal, onde
se faz presentes um numero maior de pessoas e por entender que a representacéo
ndo-governamental exerce mandato popular (DIGIACOMO, 2011).

Segundo Houaiss; Villar e Franco (2004), presenca é estar presente, trata-se
do comparecimento de alguém num lugar determinado. Uma vez nominados atravées

de decreto municipal, os membros do COMDICA tem como uma das atribuicbes o



154

comparecimento as sessdes ordinarias e extraordinarias. Como referido, as reunides
ordinarias acontecem mensalmente, sempre na primeira quarta-feira do més, as
08h30min na sede da SMAS. Considerando que a presenca € necessaria para que a
participacdo materialize-se, os conselheiros foram questionados a esse respeito.

Dos oito conselheiros ndo-governamentais, 50% assegura que sempre se
faz presente; ja 37,5% afirma que vai as reunides na maioria das vezes; enquanto
12,5% afirma que ndo se faz presente. O grafico 7 demonstra o numero de

conselheiros correspondente aos percentuais.

Nunca se faz presente 1 ‘ ‘

Na maioria das vezes 3

Sempre 4

GRAFICO 7 — PRESENCA DOS CONSELHEIROS DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL NAS
REUNIOES

Fonte: Formulario de Dados

Organizacgdo: A autora

Confrontando os dados do formulario com as listas de presencas e pautas
das reunifes realizadas no periodo de maio de 2009 a maio de 2011, esse
argumento fica confirmado. O quadro 8 demonstra o percentual de presenca dos
conselheiros titulares do segmento ndo-governamental nas reunides. Cada coluna
indica um conselheiro, identificado através da sigla C (conselheiro), a abreviacéo de

nao-governamental (NG) e uma letra do alfabeto.

Cng-A Cng-B Cng-C Cng-D Cng-E Cng-F Cng-G Cng-H
70% 56,7% 86,7% 50% 70% 63,3% 90% 10%

QUADRO 13 - PERCENTUAL DE PRESENCA DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL NAS
REUNIOES

Fonte: Lista de Presenca e Atas

Organizagdo: KOLODY, Andressa

Em média, cinco conselheiros estdo presentes nas reunides, o que equivale
62,5% do total de conselheiros deste segmento. Ja a média do numero de reunides
em andlise (30), chega a 18,6, o0 que para Cg-1 indica que “A participacdo dos ndao-

governamentais é muito mais persistente, é em todas as reunioes praticamente”.
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Os dados tém demonstrado que a presencga é um elemento positivo quando
se avalia o segmento: “Eu avalio de forma positiva até mesmo pela presenca e pela
atuacao” (Cng-1). Ja que, “[...] o segmento atualmente tem uma participacao
importante, uma presenca efetiva” (Cng-3%).

Importa observar aqui, que um dos conselheiros traz a média para baixo,
pois compareceu apenas em trés reunibes. Esse é o Unico conselheiro deste
segmento que se destaca em relacdo a auséncia nas reunibes. Como mostra a
tabela acima, os demais tém participacdo igual ou acima de 50% do numero de
reunides em analise.

Na avaliacdo dos sujeitos entrevistados, este segmento “/...J] atualmente tem
uma [...] presenca efetiva” (Cng-3*%) e “[...] se o segmento se retirasse nao existiria
mais conselho, [...] o conselho se extinguiria por completo” (Cng-4).

A afirmacéo dos sujeitos revela o protagonismo deste segmento em relacao
ao espaco de participacdo que ocupa. No entanto, revela também que a composicéo
entre segmento governamental e nao-governamental parece muito mais um
movimento de direito que um movimento de fato.

Embora o objeto deste estudo esteja estritamente vinculado as concepc¢odes
e praticas de controle social do segmento sociedade civil no COMDICA, é sabido
que a ocupacao do espaco do COMDICA nao acontece deslocada da relacdo com o
Estado, pois € na relacdo entre estas esferas, configuradas através dos segmentos
organizados da sociedade civil e segmento governamental, que a participacdo e o
controle efetivam-se.

Nesse sentido, ao analisar a presenca’ do segmento governamental,
verifica-se que a média de participacdo alcanca 1,6, enquanto que a média do
segmento ndo-governamental alcanga 5,0, indicando uma diferenca de 3,4 da média
de participacao desse ultimo.

O sujeito participante avalia: “O segmento governamental deixa muito a
desejar, temos dificuldade até de tomar decisoes e quando se delega alguém para
participar, essa pessoa ndo é uma presenca constante, sdo representantes de
alguém, e muitas vezes ndo sabe nem do que se trata o conselho” (Cng-1). Logo, “o
conselho acaba perdendo porque as vezes ndo tem a quantidade de pessoas para

fazer uma votacao, fazer uma comissao” (Cg-1).

® Os quadros completos sobre a participacdo dos conselheiros governamentais e n&o-

governamentais compdem o apéndice deste trabalho.
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Por muitas vezes “/...] vai o suplente e nem sabe o que esta fazendo la, o
titular que é a pessoa que deve participar ndo vai porque ele tem outros
compromissos. Deixa a desejar. Agora tem duas governamentais que
participam. Mas por muito tempo, uns oito meses, se for ver a ata, tem
somente uma assinatura. Enquanto que o pessoal que deveria estar la das
secretarias, na maioria das vezes nao esta” (Cg-1).

Na maioria das vezes “/...] é aquela historia eu vou pra cumprir aquela hora
que eu tenho que ir, pois fui designado pra ser representante, mas eu ndo me
envolvo, eu fico ali observando, escuto tudo com atencdo, raramente
participo, raramente eu dou minha opiniao porque eu também nao quero
me queimar e ali estao questionando isso e mais aquilo e eu vou ficar na
minha. Por isso, penso que é complicado [...]” (Cng-4).

Muito embora aquele que é designado como representante governamental
possua plenos poderes para o que € nomeado, a presenca dos conselheiros titulares
do segmento governamental nas reunides € estratégica. Logo, a auséncia destes
significa prejuizos ao encaminhamento das deliberacdes, necessarias para a
concretizacdo do papel do COMDICA.

O quadro complementa e confere materialidade a analise dos sujeitos
participantes no que toca a auséncia do segmento governamental. Cada coluna
indica um conselheiro, identificado através da sigla C (conselheiro), a abreviacéo de

governamental (G) e uma letra do alfabeto (A — G).

Cg-A Cg-B Cg-C Cg-D Cg-E Cg-F Cg-G Cg-H
0% 63,3% 53,3% 6,7% 16,7% 0% 16,7% 6,7%

QUADRO 14: PERCENTUAL DE PRESENGCA DOS CONSELHEIROS GOVERNAMENTAIS NAS
REUNIOES

FONTE: Lista de Presenca e Atas

ORGANIZACAO: A autora

Portanto, na compreensdo do conselheiro governamental, “Faz quase dois
anos que estou aqui e vejo que a participacao dos governamentais é minima /[...]”
(Cg-1). Para a conselheira, “[...] falta ética, responsabilidade e
comprometimento. Muitos dizem ndo saber que é conselheiro, mas as meninas da
secretaria ligam avisando. Como que a pessoa nao vai saber? Fica ainda mais feio

dizer que ndo sabe. Mesmo que o secretario ou presidente da entidade faca a
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indicacdo, todos sdao avisados” (Cg-1). Ou seja, “[...] o ndo-governamental é que
participa mais” (Cg-1)

O segmento governamental, “/...] é muito ausente, as pessoas sao
indicadas para a funcao, dificilmente comparecem e muitas vezes alegam ndao ter
conhecimento de que haviam sido indicados. Hoje quais sdo 0s segmentos
governamentais que se fazem presentes? A SMAS que é a secretaria que o
COMDICA esta vinculado, a Secretaria de Educacdao devido a propria trajetoria de
participacdo nesse espaco e a Fundacdo Proteger, antiga Fubem que tem um
envolvimento maior com a drea que participa. As pessoas nao tém interesse em
participar e as vezes consideram o conselho como uma perda de tempo. Ir
la para qué? Marcam reuniao, discutem e nao acontece nada, nao muda
nada. Este é o discurso: por que perder tempo se eu tenho tanta coisa pra fazer? E
bastante falho e nao vejo uma boa participacao” (Cng-3*).

Na medida em que o outro, o interlocutor governamental, peca chave de
legitimacdo desse espagco como mecanismo de articulagdo e negociagdo entre
governo e sociedade civilLb nem sempre estd presente e, quando esta, sua
intervencao nao € investida de representacédo (RAICHELIS, 1998). Ao que parece, a
compreensao de que o COMDICA é um espaco exclusivo da sociedade civil também
prevalece em Guarapuava, 0 que traz como consequéncia sua desqualificacdo como
espaco publico.

Os depoimentos compdem a afirmativa: a participacdo dos sujeitos esta
condicionada por uma série de fatores culturais e politicos,

[...] como idade, sexo, camada social, grau e tipo de instrugdo — e
psicossociais — como normas e valores. A socioalizacdo politica, ou seja, a
maneira pela qual os individuos desde a infancia até a adolescéncia
aprendem direitos, deveres e orientacGes politicas, assim como carater
mais ou menos “autoritario” das relacdes entre os individuos na sociedade

civil também condiciona a participacéo social (ESCOREL; RASGA, 2008, p.
983).

As possibilidades ndo sdo conquistadas apenas pelos sujeitos, pois as
condicbes em que a participacdo acontece sdo fundamentais para a consecucao de
seus objetivos. Por sua vez, as instancias de participagcédo estao condicionadas pelo
regime social, politico e econémico da sociedade em que se inserem.

Este aspecto é analisado por Tatagiba (2002), a qual afirma que os

encontros entre Estado e sociedade nos conselhos sdo afetados negativamente por
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uma grande recusa do Estado’® em partilhar o poder de decisédo. Os governos tém
resistido, de forma mais ou menos acentuada dependendo da natureza do governo e
do seu projeto politico, as novas formas de fiscalizacédo, controle e participacdo da
sociedade civil no processo de producao das politicas publicas.

As relacdes entre Estado e sociedade civil, constituidos nessa analise a
partir dos segmentos organizados da sociedade e representantes do executivo
municipal através do COMDICA, ndo destoam da analise realizada pela autora, uma
vez que, “O governamental surge no conselho somente quando a pauta
interessa, ou seja, quando envolve repasse de verbas, em outros casos a
participacao é minima. Os conselheiros muitas vezes, sdo delegados a
participarem do conselho, mas nao conhecem a realidade e por sua vez ndo tém
uma participacao ativa, estdao somente para cumprir a presenca. Mesmo quando ha
necessidade de informacoes da parte governamental, os conselheiros ndo tém tais
informacoes, ou dizem: - nao estou autorizado a fazer ou repassar algo sobre isso...;
para o poder publico, o conselho municipal é visto somente como algo
obrigatorio, que deve existir, mas nao é pensado como um espaco de
deliberacao e controle social” (Cng-2*%).

Tatagiba (2002) afirmou em seu estudo que muitos conselheiros passam a
ter posicao fragilizada nos conselhos, justamente por ndo terem condi¢cdes de honrar
0S compromissos assumidos. Ndo sao raras as vezes em que o conselheiro
governamental defende uma posi¢ao pessoal, e depois ndo consegue o respaldo de
sua secretaria para implementa-la.

Para a autora,

Quando os governos ndo conseguem compor um conselho de ‘aliados’, ou
guando sua hegemonia esta por algum motivo ameacada, é o boicote e as
tentativas de esvaziamento como estratégias privilegiadas de
‘convencimento’. Ao lado desta, também se destacam, como estratégia de
desarmamento dos conflitos, as tentativas de cooptacdo e manipulacéo [...]
As tentativas de cooptagdo seguem os mais diversos caminhos, sendo em
muitos casos facilitadas pelo préprio fascinio pelo poder que leva alguns
conselheiros a se perceberem como uma espécie de novos funcionarios
publicos (TATAGIBA, 2002, p. 87)

Ou seja, as relagdes no conselho estabelecem-se num contexto permeado

de referéncias autoritarias. O poder de controle dos governos sobre os conselhos

’® “Estado refere-se ao tipo de regime duradouro politico, que ordena a nacdo. Governo refere-se aos
detentores eventuais do poder, de acordo com as regras do regime politico estatal. Assim, estar no
governo ndo implica necessariamente estar no Estado, e vice-versa” (DEMO, 1999, p. 29).
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coloca muitas davidas sobre as condi¢fes reais de estes virem a exercer sua funcao
deliberativa, que costuma depender da importancia que o projeto politico do
governo, em cada caso especifico, confere ao principio da participacéo social.

O projeto politico do governo em Guarapuava pode ser visualizado na
composicdo da politica de assisténcia social, que segundo Prates (2011) e Fiuza
(2005) foi constituida de forma clientelista e ainda reluta para superar essa
identidade atribuida. Para as autoras, a assisténcia social no municipio preocupa-se,
sobretudo, com o imediato, reforcando as relagdes tuteladoras e clientelistas de
poder. Em suas analises, aparece também a interferéncia do Poder Legislativo,
através de pedidos ou solicitacfes para a assisténcia social, que se intensificam no
periodo eleitoral. Esta relacdo aponta o conservadorismo politico existente na area.

Elementos que contribuem para compreender as relagbes que se
estabelecem entre o COMDICA e o governo. As autoras ainda destacam que a
importancia da populacdo nas decisdes tem se dado mais através dos votos que
estes podem proporcionar aos politicos, ja que suas opinides e decisdes ndo tém
causado impacto na gestdo publica, uma vez que seus representantes atuam
visando interesses particulares.

Siqueira (2010) seguindo este raciocinio, afirma que o maior desafio em
relacdo a esta politica no municipio € “[...] romper com esta marca histérica de
vinculos religiosos ou de setores privados ligados a benemeréncia, transferindo as
responsabilidades do Estado para a esfera da sociedade civil” (SIQUEIRA, 2010, p.
16).

Além da heranca cultural e politica, o neoliberalismo opera como um
determinante nestas relacgdes, influenciando ideoldgica e politicamente estratégias
do executivo municipal em se fazer indiferente ao seu poder-dever na oferta de
politicas publicas e de se colocar como gestor efetivo das mesmas. Neste processo,
cabe aos segmentos organizados da sociedade civil, sobretudo através das ONGs,
assumir o atendimento as mazelas da questdo social ou, mais especificamente, as
mazelas que sofrem as criangas e adolescentes de Guarapuava. O municipio, por
sua vez, somada as caracteristicas histéricas de atendimento as criancas e aos
adolescentes, tém formacao e caracteristicas conservadoras centralizadoras, o que
vai configurando um tipo de relacdo entre as partes envolvidas, uma pratica socio-
politica muito fragil diante dos preceitos e da legislagdo que orienta a area da
crianca e do adolescente.
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Embora o segmento criangca e adolescente demande atendimento
intersetorial, este também compde a politica de Assisténcia Social, desta forma
percebe-se que estas praticas atravessam também as acdes em favor deste publico,
respingando nas respectivas instancias de participagdo e controle social, como no
caso do COMDICA.

Neste cenario municipal contraditorio vigora uma concepcao de Estado
separado da sociedade civil, que conta com a participacdo dos segmentos sociais,
principalmente, em dois momentos: na ocasido do voto peridédico e na execucdo de
acOes filantropicas e voluntarias para o atendimento de demandas sociais [...]
(SIQUEIRA, 2011, p. 16).

Nogueira (2004) retratando Gramsci assevera que as relacdes entre Estado
e sociedade ndo podem se constituir numa dicotomia, por isso ha necessidade de
uma construcdo no ambito da politica para acabar com a alienacao que se manifesta
por meio de um Estado separado da sociedade: “[...] a sociedade civil que cresceu a
base desse processo, viu-se confrontada com os mais diversos estimulos tendentes
a separa-la da politica [...]” (NOGUEIRA, 2004, p. 104).

Para o autor e Oliveira (1994), Estado e sociedade civil ndo tém uma medida
em si, sdo indissociaveis, justapondo luta social e luta institucional, de modo a
ocupar espacos integrados, que possam ser concebidos como espacos de luta e
resisténcia.

Fiuza (2005), Prates (2011) e Siqueira (2010)"’, consideram que a cultura
politica em Guarapuava € outro desafio a ser superado, uma vez que o poder das
decisfes ainda esta atrelado a uma elite. A relacdo patrimonialista permeia a esfera
publica, considerando que os interesses sdo determinados, em sua maioria, sob a
influéncia de pequenos grupos de poder.

Entende-se que isso acarreta dificuldades no processo de participacdo com
vistas a ampliacdo e democratizacdo das acdes e dos servigos publicos prestados
pelas politicas sociais no municipio. Uma vez que as politicas sociais ndo se
concretizam como direitos sociais, tendo em vista o uso privado dos espacos

publicos e das decisdes politicas.

" As duas primeiras autoras desenvolveram pesquisas de mestrado relacionadas a trajetéria da
politica de Assisténcia Social no municipio e a Ultima autora desenvolve pesquisa de doutorado sobre
a gestao desta politica em Guarapuava.
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Nestes termos, historicamente no municipio, o controle social do Estado
para a sociedade civil foi hegemoénico, e se constituiu enquanto desafio as praticas
de controle democratico, 0 que evidencia que a participacdo nao acontece
desvinculada das relagdes sociais, econémicas e politicas (ESCOREL; RASGA,
2008).

Em contraponto a esta marca, as transformacdes legais, cujo marco € a
Constituinte de 1988, remetem como afirmado, a um incremento da democracia
através de novos espacos de participacdo politica. “A efetivacdo desses espagos
pode ser avaliada ao se medir a presenca de certos atributos participativos nos
atores dessas novas arenas publicas” (SOUZA, 2004, p. 84). Assim, o grau de
associativismo, 0 engajamento e a avaliacdo da sua propria capacidade politica
pode expressar 0s impasses e avan¢os da democracia participativa no COMDICA.

Sobre a participacdo em outros espagos participativos, através dos dados
sobre o perfil do conselho, verificou-se que em relacdo ao segmento nao-
governamental, sete esta ou esteve vinculado a outros conselhos, enquanto que oito
participaram de conferéncias, trés estdo ou estiveram vinculados a ONGs, um com
sindicato e dois atuaram respectivamente no Programa de Capacitacdo Permanente
para Conselheiros e no Comité Gestor Municipal do Fome Zero’®. O grafico 6, a
partir do formulario de dados, demonstra a participacdo’® do segmento né&o-

governamental em outros espacos participativos.

Qutros Conferéncias Sindicatos Qutros
conselhos

GRAFICO 8 — PARTICIPACAO DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL EM OUTROS ESPACOS
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgdo: A autora

® O Fome Zero é uma estratégia impulsionada pelo governo federal para assegurar o direito humano
a alimentacdo adequada as pessoas com dificuldades de acesso aos alimentos. Tal estratégia se
insere na promoc¢do da seguranca alimentar e nutricional buscando a inclusdo social e a conquista da
cidadania da populacdo mais vulneravel a fome (BRASIL, 2011).

" Questdo de mdltipla escolha.
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O fato de sete, dos onze conselheiros atuarem em outros conselhos
expressa, a priori, certa vantagem no que tange ao aumento da competéncia
politica, mas, contraditoriamente, pode revelar certa concentracdo da representacao,
0 que se apresenta como impasse a pluralizacao.

O que mais chama atencdo nesse quesito é a auséncia de vinculacdo com
associacgOes sindicais, de bairro ou ainda associagdes profissionais, pois “[...] indica
um distanciamento dos conselheiros em relacéo a entidades historicamente ligadas
a luta por direitos sociais [...]" (SOUZA, 2004, p. 85).

Em relacdo ao segmento sociedade civil, os dados confirmam a assertiva da
literatura: a sociedade civil cresce e amplia o leque de atores e de formas
organizativas. A maioria ndo atua apenas de forma enddgena, mas participam de
espacos e mecanismos de debates em espacos publicos; e muitos estdo articulados
a propria gestao publica, através dos conselhos, foruns, conferéncias (GOHN, 2008).

Entendendo que a participacdo € um processo continuo, de aprendizado e
exercicio politico, os sujeitos foram questionados sobre o tempo de atua¢cdo como
conselheiro. Como mostra o grafico, 87,5% dos conselheiros da ala nao-
governamental afirmam participar a ha mais de dois anos e 12,5% asseveram

participar num periodo superior a um ano e inferior a dois anos.

EEntre 1 e 2 anos

E Mais de 2 anos

GRAFICO 9 — TEMPO DE ATUAGAO DOS CONSELHEIROS DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulério de Dados
Organizacgdo: A autora

O tempo de participagdo combinado com a participacdo em outros espagos,
em tese, expressa 0 potencial na ocupacdo de um espaco como o COMDICA.
Considera-se significativo 0 numero de conselheiros que ja completaram um

mandato na condicdo de conselheiro. O que parece indicar que determinados
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sujeitos cristalizam-se enquanto representantes de distintos interesses e demandas.
Esse elemento remete a ideia de insuficiéncia do exercicio democratico no ambito
da propria sociedade civil.

Registra-se que ha que se avancar, pois mesmo para 0 mais bem-
intencionado dos governos, ou para as mais participativas das comunidades, fazer-
se representar de forma qualificada nos inumeros conselhos hoje em funcionamento
€ um desafio, devido principalmente a sobrecarga de trabalho de alguns
conselheiros que atuam em varios conselhos. Especialmente nos municipios de
pequeno e médio porte.

Diante desta situacdo, entende-se que os conselhos devem delimitar o
periodo de representacao dos conselheiros para garantir a renovagcao do seu pleito e
limitar a participagdo da mesma pessoa em varias comissdes teméaticas, para
ampliar o namero de participantes nos diferentes espacos de controle social
(BRASIL, 2008).

2.4.2.1 O processo de ocupagédo do COMDICA

Além dos contornos legais para a participacdo do segmento sociedade civil
no COMDICA, é importante conhecer também como se processa a ocupacéo desse
espaco por estes atores. Importa indicar aqui que ndo se trata de uma ocupacéo
estritamente fisica (de presenca nas reunifes, aspecto j4 analisado), mas ético-
politica: trata-se da presenca no debate, em que se materialize o consenso, a
manifestacdo e a constituicdo de uma verdadeira politica para 0s meninos e
meninas de Guarapuava. Trata-se da possibilidade de fortalecer uma tendéncia de
construgdo de uma nova ordem ético-politica, uma contra-hegemonia.

Para Cg-1, os conselheiros do segmento sociedade civii no COMDICA
personificam uma relacdo complementar na medida em que se fazem presentes e
se apropriam do conhecimento que demanda a participacdo neste espaco. “7...J] sao
assiduos, tem uma papel bem importante, [...] estao engajados, entendem
qual é o papel do conselheiro, Este segmento influencia nas decisoes e para
melhor, [...] estudam, vao pra reuniao, sabem as leis, sabem tudo. Eu acho

importante esta participacdo”
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Contraditoriamente, ao questionar o segmento ndo-governamental com que
frequéncia participam dos debates, 50% dos conselheiros deste segmento diz que
sempre participa, enquanto que 37,5% participa na maioria das vezes e 12,5% néao

participa.

Nunca 12,5%

Na maioria das vezes 37.5%

Sempre 50%

GRAFICO 10 — FREQUENCIA DE PARTICIPACAO DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL NO
DEBATE

Fonte: Formuléario de Dados

Organizacgdo: A autora

Entende-se que “[...] o poder de deliberar que este conselho contém,
possibilita reivindicar em favor desse segmento [...]” (Cng-1), assim como
demonstra o grafico acima, 87,5% inserem-se no debate.

A importancia da arguicdo desse segmento é lembrada pelo sujeito Cng-1:
“[...] é este segmento que tem contato com a realidade social”. Muito embora a
politica infanto-juvenil, a partir do ECA, ndo se constitua apenas pelo atendimento
quando da violacdo de um direito, é também através dessa via que se possibilita a
vocalizacdo de demandas por protecdo e atendimento as criancas e adolescentes
nos mais fundamentais dos direitos, isso “/...] porque na verdade se a gente olhar no
municipio de Guarapuava, as iniciativas que a gente realmente conhece, as
iniciativas que mais envolvem a comunidade sdo de entidades ndao-governamental”
(Cng-4).

Em tese, o segmento sociedade civil no COMDICA é o portador material da
figura social da hegemonia e, dessa forma, potencialmente capaz de construir
alicerces de uma nova cultura. A nova cultura seria a propria perspectiva

estabelecida no ECA, pensada e garantida dialogicamente a partir da realidade
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dessa populacdo e do aparato legal. Ai sim processar-se-ia a inversao de
prioridades administrativas no sentido das acdes para esta populacdo, nao
atendendo somente questdes emergenciais, mas constituindo materialmente uma
politica de atendimento aos meninos e meninas, sem distingdo de cor, credo ou
classe social.

A apreensdo da realidade infanto-juvenil é atribuicio do COMDICA e nao
tarefa exclusiva da ala ndo-governamental. Aléem da necessaria centralidade do
executivo municipal no diagnéstico da realidade, a que se garantir esta centralidade
a prépria politica através da implementacdo de servigos e acbes. Cabe enfatizar que
a perspectiva que orienta os conselhos de direitos estabelece a co-gestdo das
politicas e ndo a substituicdo ou ainda transferéncia do poder-dever do Estado a
sociedade civil.

Uma das consequéncias dessa compreensdo do COMDICA como campo
exclusivo da sociedade civil € a sua desqualificacdo como espaco publico, abrindo a
possibilidade de questionamento da legalidade de suas deliberacdes, bem como da
hegemonizacdo dos pressupostos neoliberais onde o Estado faz-se minimo para a
garantia e defesa dos direitos.

A distancia entre centralismo e descentralizacdo ndo € s6 uma questao
semantica, pois o “[...] real impacto dos principios descentralizadores, e todos o0s
demais que fazem parte desse pacote, depende da capacidade das instituicoes
locais de incorporar ou ndo essas mudancgas” (AVRITZER, 2010, p. 306)

Seguindo este raciocinio, um dos entrevistados afirma que a ...J
participacdo da sociedade civil nas decisbes possibilita visao da realidade do
municipio; monitoramento das acoes governamentais; descentralizacdo” (Cng-2*).

No entanto, o segmento sociedade civil no COMDICA é também lécus de
diversas praticas sociais e projetos politicos, de heterogeneidade, distanciando-se
da retorica de uma sociedade civil homogénea, muito embora pareca correto afirmar
gue a sociedade civil em Guarapuava vem sendo de certa forma “virtuosa”, pois é
ela que esta mais presente, que mais discute, porém sem respaldo do segmento
governamental.

Atendendo uma tendéncia neoliberal enquanto as demandas infanto-juvenis
complexificam-se, o Estado ndo confere materialidade a politica, minimiza e
transfere responsabilidades a sociedade civi,b mas se mantém hegemonico

ideologicamente através da cultura politica.
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“O conselho é uma forma de participacdo legalmente reconhecida, é uma
porta aberta, mas a gente se sente muito pequeno. Considero que o COMDICA
ainda é um dos conselhos que tem certa autonomia, em relacao aos outros
conselhos o executivo tem muito mais influéncia ainda. Quando a presidéncia
esta vinculada ao executivo, é tudo muito atrelado. Ele ndo é completamente

auténomo, mas tem certa autonomia” (Cng-3%).

2.4.2.2 O processo decisorio

Seguindo este raciocinio, os conselheiros foram questionados, através do
formulario de dados, sobre o processo decisorio, sendo que 50% dos conselheiros
do segmento sociedade civil no COMDICA afirmam que o executivo centraliza as
decisdes, o gréfico 11 demonstra o impasse.

mAuténomo

mO executivo
centraliza as
decisées

Outro segmento
centraliza as
decisées

EN3o Sabe

GRAFICO 11 — PROCESSO DECISORIO PARA O SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgdo: A autora

Contraditoriamente, 66,7% dos conselheiros governamentais confirmam a
avaliacdo do segmento governamental: o executivo centraliza as decisdes, enquanto
33,3% afirmam que o COMDICA é autdbnomo.

Essas particularidades séo desveladas também ao longo das afirmacdes a
seqguir: “A gente tem um pouquinho de receio, nao sei se esta é a palavra certa, medo
de uma perseguicdo. [...] eu ja recebi recado para ficar quieta porque a
instituicao nao quer se indispor com fulano de tal. Entdo tem momentos que
vocé ndo pode ser conselheiro, pois bem ou mal vocé estd preso a uma instituicdo,

mesmo que vocé seja um representante, acaba tendo que frear” (Cng-4).
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A tentativa de deslocar o politico para o plano das relacbes pessoais € uma
forma de neutralizar o conflito pela despolitizacdo. Quando o conselheiro recebe
“recados” devido a posturas que assume no contexto de sua vida particular, ou
quando ndo se reconhecem as competéncias de um oOrgao colegiado na
concretizacdo da politica de atendimento infanto-juvenil € a mesma légica que se faz
presente. “Isso desqualifica a acdo dos sujeitos coletivos e funciona como
mecanismo que se interpde a constituicdo da esfera publica” (RAICHELIS, 1998, p.
212).

“Infelizmente ha uma dependéncia enorme e um “receio” das nao
governamentais em relacdao ao poder publico. Desta forma, o conselho perde
sua autonomia e identidade, por vezes, muitas decisées sdo tomadas ndao
pensando na crianca e no adolescente, mas no que vai ser bom ou ruim
para o poder ptiblico” (Cng-2%)

Ao mesmo tempo em que 0 municipio € a unidade de poder politico mais

proximo do cidadéo,

[...] também ¢é nesse nivel que a forca das relacdes clientelistas e
personalizadas se exerce de forma mais direta, que os mecanismos de
manipulacdo e cooptacao politicas se fazem mais presentes, reeditando-se
e reatualizando-se de diferentes formas as tradicionais relacdes coronelistas
tdo profundamente enraizadas na cultura do pais (RAICHELIS, 1998, p.
218).

Para Cng-4, tudo isso, “...J] reflete para todo mundo. No COMDICA tem
varias instituicoes e entidades e acaba refletindo para quem esta ali, porque quem
mais participa é justamente quem estd a frente dos trabalhos nas instituicoes. A
gente vé que nao foge dessa realidade, todo mundo tem um pouquinho de pé
atras na hora de tomar uma decisao’.

Na analise dos proprios entrevistados, as entidades ndo-governamentais sao
as maiores responsaveis pela oferta de servicos para as meninas € meninos de
Guarapuava. Assim, o quadro que se revela é de dependéncia, sobretudo,
financeira. E na medida em que essa preocupacgédo sobrepde-se a tudo mais, a
capacidade politica do conselho fica diminuida, como bem analisa o conselheiro e os
dados do grafico sobre o processo decisorio, 0 que impede a autonomia e mais
importante, implica na vida das criancas e adolescentes do municipio, ou seja, na

vida de 35% da populacao de Guarapuava.
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Como lembra Ammann (1978), a participacao influencia relagbes sociais de
producdes e orientacdes politicas e ideologicas do Estado. Quando a participacao
assume tracos corporativos, assistencialistas, eleitorais em detrimento da
participacdo politica, a implicacdo ndo é determinantemente positiva. Ha que se
compreender que a ocupacao do espaco aqui em analise deve, impreterivelmente,
dialogar e perspectivar alteracdes na realidade, bastante perversa para a infancia e
adolescéncia do municipio.

Perversidade revelada nas demandas que se arrastam durante anos sem
intervencdo do executivo municipal e do préprio COMDICA, o que pode ser
verificado ao longo das atas do COMDICA, dos relatorios das conferéncias, das
vivéncias junto a esta area e, sobretudo, do conjunto de indicadores sociais e
econdmicos para Guarapuava, que aponta um coeficiente de mortalidade infantil de
19,77 por mil nascidos vivos (IPARDES, 2011). indice abaixo da média do Estado
que compreendeu 13,7 em 2006%.

Um municipio de IDH de 0,773, que ocupa em relacdo aos demais
municipios do estado a 802 posicdo (Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada —
I°* - IDI de 0,653,
considerado médio, o que coloca o municipio em 258° no ranking estadual e 2.322°
no ranking nacional (UNICEF, 2004).

Segundo Tatagiba (2002), a inovagdo dos conselhos de politica também

IPEA, 2000); com um Indice de Desenvolvimento Infanti

reside na oportunidade de inserir nos debates publicos e nas decisdes politicas
segmentos que estdo, no Brasil, tradicionalmente excluidos destes espacos. Dessa
forma, o relato dos entrevistados evidencia os facilitadores para participacdo da
sociedade civil no COMDICA.

“E um espaco aberto, que ninguém nunca vai poder dizer vocé ndo pode
participar” (Cng-4). Da mesma forma, outros dois entrevistados reafirmam que: .../

as portas estdo bastante abertas para a participacdo, o que eu vejo é a questdo da

% Mais informacdes a respeito no Plano Estadual de Saude 2008 — 2011 - (Versao aprovada no CES
- 25.09.08) - Disponivel em <http://www.sesa.pr.qgov.br/arquivos/
File/Plano_Saude 2008 2011PR Final.pdf>. Acesso em 02 nov. 2011.

80 IDH foi criado para acompanhar, nos paises membros do Sistema das Nagfes Unidas, os
avancos esperados no processo global de desenvolvimento humano: ele permite aferir a longevidade
de uma populacdo, medida pela esperanca de vida ao nascer; a educacdo, expressa pelas taxas de
alfabetizacdo e de matricula no ensino primario, médio e superior; e a renda ou PIB per capita,
ajustada pela paridade de compra entre os paises. Este indice é aplicado para criancas nos seus
primeiros anos de vida. O IDI incorpora variaveis relacionadas a: oferta de servicos de saude, oferta
de servicos de educacdo, e o cuidado e protecdo que a familia deve proporcionar a crianga nos
primeiros anos (representados pelo nivel de educacéo do pai e da mée).
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conscientizacao [...]” (Cng-3*). E assim acaba sendo “/...J] um ponto facilitador o
fato de participar nesse espaco ndao ser proibida. Existe um espaco para isso, tanto
legalmente, quanto no que se refere a estrutura” (Cng-3%).

O que ha de comum nestas falas € a necessaria demarcacdo do COMDICA
como um espaco legalmente constituido e que ninguém pode ser impedido de
participar. Parece que esta afirmacédo dos conselheiros relaciona-se com um dos
dificultadores apontado: “A proépria relagcado com o gestor é um dificultador.
Isso fica evidente quando é necessario conversar com alguém da administracdo
publica, nos sofremos o impacto por ndo entenderem, falta abrir caminhos por
parte da administracdo publica, do gestor, parece que as portas se fecharam [...] E
como se as pessoas que compoem o setor piiblico nao tivessem essa
compreensao positiva em relacdo ao conselho” (Cng-1).

E cada vez mais necessario compreender que o COMDICA n&o é um 6rgéo
estranho a estrutura administrativa. Assim como os demais conselhos, ele esta
assentado na perspectiva do novo modelo democratico, a partir do principio da
democracia participativa, da qual faz parte. Essa demanda advém das proprias
praticas estatais que contraditoriamente tem excluido o COMDICA da gestdo da
politica, uma vez que a intercessdo entre sociedade civil e o sistema politico-
administrativo municipal, através da esfera publica, no caso deste estudo, é
inconsistente. Pode-se dizer que, quando € para a sociedade civil estar presente no
COMDICA, ela é virtuosa, mas, contraditoriamente, quando se trata da partilha de
poder, é débil.

A partir das informacdes do formulério de dados, a relacdo entre COMDICA
e executivo municipal é boa para 12,5% do segmento ndo-governamental; enquanto
que 50% destes conselheiros classificam a relacdo como regular; 25% dizem se
tratar de uma relacao ruim; enquanto que 12,5% afirmam nao existir relacao.

Para o segmento governamental, 33,3% afirmam que a relacéo € boa; 33%
que a relacdo é regular, e, contraditoriamente, 33% afirmam que sequer existe
relacéo.

“Infelizmente o executivo ndo da a devida importancia, o conselho nao é
bem visto. Embora exista uma estrutura minima (espacgo) junto ao executivo, as
questoes que ja deveriam ser de acesso facil sdo cada vez mais complicadas. O
conselho que nao esta diretamente vinculado com o executivo municipal, é

isolado, nao ha apoio algum. Quem faz o conselho, o pouco que faz é o
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segmento nao-governamental. Ainda conseguimos manter a paridade na
composicdao da mesa diretora. Na medida em que o COMDICA questiona nao é
bem visto. Pra mim inexiste relacao” (Cng-3%).

Através dos elementos do formulario e dos depoimentos, os conselheiros
oportunizam a compreenséo dos meandros do processo de ocupacédo do COMDICA,
as relacdes de poder que atravessam a construcdo do consenso e a concretizacao
de uma politica de atendimento a crianca e ao adolescente e o fosso entre o
cotidiano das relagbes com o executivo municipal e o plano formal que o considera
parte da estrutura administrativa. Nessa perspectiva, € possivel vislumbrar uma
pretensa resisténcia na partilha de poder.

Conjectura-se que em Guarapuava, no fragmento estudado, a sociedade
civil ainda esta relegada a um segundo plano nas decisdes politicas, marca da
constituicdo historica da sociedade brasileira. Relacdes que se estabelecem
tensionadas pela légica econdémica, social, politica e cultural.

Contraditoriamente, h& por parte do segmento sociedade civil certa “/...J
dependéncia do poder publico; interesses particulares, preocupacdo excessiva com
repasse de verbas, pouca formacdao/conhecimento” (Cng-2*%); pois “[...] para muitos
representantes da sociedade civil, estar nos conselhos € uma forma de conseguir
mais recursos para suas entidades e ndo uma forma de construir coletivamente o
que seria o interesse publico em cada area especifica” (TATAGIBA, 2002, p. 58).

Considerando que a permeabilidade da sociedade politica se faz na relacéo
com a sociedade civil, no que concerne a relagdo do COMDICA com o Executivo
Municipal, os depoimentos dos sujeitos de pesquisa nos indicam que o debate e o
conflito explicito ndo existem, pois as partes envolvidas ndo compartilham, ndo se
enfrentam. A auséncia, inclusive fisica, sobretudo do executivo municipal, faz-se
destacada.

O sujeito contextualiza o universo desse impasse em Guarapuava: “O
grupo ¢é limitado, em torno de dez pessoas que frequentam as reunioes
ativamente. A instituicao cobra, quer que a gente participe, disponibiliza esse
tempo pra gente ir, mas ao mesmo tempo a gente é cobrado pela auséncia na
instituicao. Esbarramos muito é no apoio. A gente ndo tem nenhum, nao sabe
exercer o poder que a gente tem, entdo a gente fica um pouquinho com as maos

amarradas. Sera que a gente pode fazer isso? Sera que a gente nao vai ter
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um problema com o poder piublico se a gente publicar ou encaminhar uma
solicitacdo, ou mesmo fazer uma solicitacao ao Ministério Piiblico?” (Cng-4).

Muito embora os espacos de deciséo politica devam representar a defesa do
interesse publico, assim € cada vez mais necessario que 0s espacgos participativos
possam articular a variedade de motivos e interesses que 0S motivam a ser
conselheiro, fomentando a capacidade social de colaborar na construcdo de
interesses comuns.

Segundo Nogueira (2004), o equilibrio entre o institucional e o social, a
ordem e a liberdade, os interesses pessoais e sociais é pressuposto para a
hegemonia, visto que esta tem a ver com direcdo politico cultural, com a capacidade
de agir de maneira ética e politica.

Contudo, o depoimento desvela que a capacidade da construgédo e da
defesa do interesse publico segue diminuida frente a hegemonia do executivo
municipal.

Para que avance ‘/...] as entidades precisam reconhecer o poder que esse
espaco contém, a importancia e como poderia melhorar o atendimento, a politica.
At sim as entidades poderiam dar prioridade mdaxima a participacdo nesse espaco,
incentivar, oportunizar. As pessoas e as entidades nao reconhecem ainda o
conselho enquanto um espaco possibilitador [...]” (Cng-3%).

Na andlise de Cng-4, “[...] sao dificultadores da participacdo que acabam
desafiando, porque chega um ponto que vocé fica se perguntando, entdo, o que vocé
realmente esta fazendo ali? Por que vocé esta participando se tudo acaba
Sficando ali na sala de reuniées? Nao conseguimos fazer andar, colocar as
coisas adiante. [...], é um peso levar adiante uma decisao, porque acaba
respingando na instituicdo, acaba havendo um comentario. Ai vocé se
pergunta entdo... Eu estou representando? Nao estou fazendo nada aqui?!”

Em sintese, entre os dificultadores parece que esta a falta de compromisso
com a questao social da crianca e do adolescente, a “[...] questdo de tempo, pois sao
poucas pessoas nas entidades, falta perfil para a atuacdo, pois é necessario gostar
de participar, de discutir, de polémica e contrariar quando é preciso” (Cng-3*). A
disputa entre interesses particulares, a preocupacgédo excessiva com 0 repasse de
recursos, o desinteresse pelo espaco de participacdo e falta de qualificacdo para
atuar. Contudo, considera-se que a relacédo entre COMDICA e executivo municipal é

uma das questdes mais desafiadoras e mais destacadas pelos entrevistados, ja que,
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“...] a instituicao nao quer problemas com o poder publico, ndao quer se
envolver, [...] a gente acaba tendo que frear que, de algum lado vem a tesoura para
cortar. A forma como o poder publico conduz reflete, até pela retaliacao por
se manifestar ou por assumir uma posicao, isso dificulta e da um
pouquinho de lentidao” (Cng-4). Portanto, “[...] o conselho tem a cara do
gestor” (ENCONTRO, 2011).

Destaca-se a questdo do comprometimento e da vontade politica do Estado
tendo em vista a implementacdo de espacos efetivamente deliberativos. Nesta
perspectiva, o “onde” diz respeito ndo somente ao espaco fisico ocupado pelos
conselhos, como primordialmente ao lugar que ocupam no conjunto das prioridades
governamentais. Enquanto prioridade, os conselhos devem ocupar ndo apenas um
lugar de centralidade no processo decisorio, como devem estar articulados com o
conjunto das instituicdes responsaveis pela decisdo e implementacdo das politicas

publicas ou sociais.

Entretanto, a resultante geral tem sido um isolamento duplo por parte dos
Conselhos. Isolamento dentro da maquina governamental e isolamento no
tocante a sua insercdo societal. A capacidade de fato de resolucdo de
problemas sociais limita-se a uma atuacdo setorializada, localista e
fragmentada (LUCHMANN, 2002, p. 48).

E essencial lembrar que, mesmo desafiadas por uma cultura politica
autoritaria, “[...] as experiéncias de participacdo através de conselhos vém se
apresentando como momentos importantes de aprendizado democratico no sentido
da construcédo de uma nova cultura politica” (TATAGIBA, 2002, p. 88).

Uma nova cultura politica publica no pais, construida a partir de critérios do
campo dos direitos humanos. Esta cultura pressupfe uma cultura ética, com
civilidade e respeito ao outro. Contrapfe-se a tradicdo autoritaria que desconhece a

existéncia de esferas publicas,

[...] assim como se contrapde também as praticas clientelistas ou
coorporativas de grupos patrimonialistas, oligarquicos, ou
modernos/privatistas. Trata-se de uma cultura politica gerada por processos
nos quais diferentes interesses s&o reconhecidos, representados e
negociados, via mediacdes sociopoliticas e culturais (GOHN, 2008, p. 35).

Considera-se que a interlocucdo e o exercicio da vida politica/cultural na
esfera publica contribuem para o desenvolvimento de uma nova cultura politica. A

este respeito, alguns estudos destacam os saldos pedagdgicos da participacédo e
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dos seus efeitos na construgcdo de novos sujeitos politicos, apontando para uma
nova tendéncia em gestacdo que, embora ainda fragil quanto ao padrao
prevalecente, parece promissora quanto a democratizacdo das relacdes sociais e
politicas no Brasil.

Para Chaui (1993), os sujeitos politicos participam da vida social em
propor¢cdo ao volume e qualidade das informacfes que possuem, em especial, a
partir das suas possibilidades de acesso as fontes de informacéo e de condi¢cbes
favoraveis de aproveitamento delas, de forma a poderem intervir como produtores

do saber.

2.4.2.3 Acesso as informac¢des do orcamento e da politica

Através do formulario de dados, os conselheiros foram questionados a
respeito do acesso as informagfes do orcamento e da execucdo da politica de
atendimento a crianca e o adolescente. No segmento sociedade civil, 37,5% acessa
as informacfes na maioria das vezes, enquanto 25% em algumas; 25% nunca e
12,5% afirma ndo saber. Ja para o segmento governamental, 66,7% diz ter acesso
sempre e 33,3% nunca.

“O conselho tem dificuldade de acesso, inclusive de informacoes. Por
exemplo, o FIA é o assunto mais discutido pelo COMDICA e, nesse aspecto, existe
uma série de dificuldades de apoio e de compreensdo sobre o que é este recurso,
para que serve, e mesmo uma confusdo sobre o que seja este fundo. Até
informacoes sobre a execucao de servicos, programas, projetos e do
orcamento referente a area sao dificeis de acessar na relagao com o
executivo” (Cng-3%).

A auséncia de canais constantes de informacdes fragiliza a comunicacao
entre o conselho e 0s responsaveis pela execucdo das politicas no ambito da
administracdo, o que reduz a capacidade do conselho para atuar como instancia
geradora de maior responsabilizacdo do executivo municipal.

Nogueira (2004, p. 103) assevera que se faz necessario uma perspectiva
que ndo sO valorize a sociedade civil e celebre seu crescente protagonismo, mas

também colabore para politiza-la, “[...] libertando-a das amarras reducionistas e
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repressivas dos interesses particulares, aproximando-a do universo mais rico e
generoso dos interesses gerais, da hegemonia, em uma palavra, do Estado”.

Ao se tratar das condicdes favoraveis para a apropriacdo das informacoes e
crescente politizacdo, destaca-se que, para 62,5% dos conselheiros nao-
governamentais, as capacitacbes fazem parte destas condicbes. Embora estas

tenham auxiliado, ndo séo suficientes. O grafico 12 confirma a analise.

62,5%

Suficientes Auxiliammas Néo participou  N&o foi ofertada
foraminsuficientes capacitacédo
interna

GRAFICO 12 — CAPACITACOES: AVALIACAO DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgdo: A autora

Em se tratando do segmento governamental, 66,7% confirma que as
capacitacdes realizadas foram insuficientes e 33,3% alegam ter participado apenas
de uma.

As andlises aqui propostas demonstram que é fundamental a qualificagdo
dos sujeitos na instrumentalizacdo e promoc¢ao de uma acao politica que contribua
para a construcdo do interesse publico, garantindo, inclusive, a coesao social da
sociedade civil. A qualificagdo nao deve se resumir em destacar o papel do conselho
e em apresentar as legislacbes do setor. Devem ser mais que isso. Devem, de
acordo com Gohn (2005), tratar de temas como a elaboracao e a gestao de politicas,
pois, é preciso entender os espacos da politica para que se possa fiscalizar e
também propor. “[...] E preciso capacitagdo ampla que possibilite a todos os
membros do conselho uma visdo geral da politica e da administracdo” (GOHN, 2005,
p. 181).

Para Luchmann (2002), € necessario pensar na qualificacdo dessa
participacdo, apurando os elementos constitutivos de uma efetiva reformulagdo nos
mecanismos de decisdo. Importa notar ainda que os fatores impeditivos de

processos participativos sdo complexos, adverte Luchmann (2002, p. 46), pois
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envolvem questdes de natureza politica, econbmica, social e cultural, “[...] e que
dizem respeito a uma sociedade estruturalmente assentada sobre os pilares do
clientelismo, do autoritarismo e das desigualdades sociais”.

A transformacdo de uma determinada realidade também passa pelo
reconhecimento dos impasses, precedida de autocritica. Nesse sentido, Cng-3*
demonstra os caminhos e possibilidades para fazer avancar esse processo
participativo, pois “[...J o ideal mesmo era que a gente, enquanto segmento, olhasse o
que falta, o que esta sendo discutido e propusesse as pautas para reunidao. Mas hoje
eu vejo que isso ndo acontece, é falho, muito embora o segmento nao-
governamental ainda seja o mais presente, ndo conseguimos nos reunir entre
segmento, discutir. O feedback nao acontece ainda” (Cng-3*).

A participacdo da sociedade civil na gestao das politicas sociais é elemento
fundamental para a democratizacdo das esferas governamentais, mas nao é
garantia automatica de que ai resulte efetiva ampliacdo da pauta de direitos sociais
aos excluidos (RAICHELIS, 1998).

E possivel visualizar impasses e desafios peculiares a representacio
governamental e a representacdo do segmento sociedade civil. As dificuldades
detectadas nas duas esferas de representacdo podem explicar muitos dos impasses
encontrados pelo COMDICA para concretizar seu poder-dever, de modo que interfira
efetivamente na politica de atendimento a crianca e ao adolescente. A problematica
que envolve a atuacéo, sobretudo, do segmento sociedade civil, ndo esta centrada
apenas nas disputas pelos escassos recursos publicos, mas na auséncia de projetos
politicos capazes de disputar espaco e hegemonia na esfera publica.

O projeto, a capacidade (técnica e de recursos) e o comprometimento
politico sdo fatores determinantes no maior ou menor sucesso democratico da
experiéncia. Como se pode observar, muitas vezes a participacdo € comprometida
pela manutencdo de praticas conservadoras, clientelistas e de cooptacdo. Em outros
termos, em contraposicdo a legalidade da participacdo, vige uma cultura de
indiferenca por parte do executivo municipal e de subalternidade por parte da propria
sociedade civil.

A participacao da sociedade civil na gestao das politicas sociais é elemento
fundamental para a democratizacdo das esferas governamentais, mas nao €
garantia automatica de que ai resulte efetiva ampliacdo da pauta de direitos sociais

ao segmento infanto-juvenil.
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Entretanto, € possivel afirmar que a implementacdo dos espacos de
participacdo ja existentes pode aprofundar a pratica participativa, auxiliar na
construcdo de relacdes sociais mais democraticas, contribuindo para a luta de
garantia dos direitos sociais.

Em Guarapuava, segundo os dados, 0 acesso as informag¢es do orcamento
e da politica compde o rol de desafios a serem enfrentados pelo segmento

sociedade civil.

2.4.3 Controle social: o contraditorio e o complementar no COMDICA em
Guarapuava

2.4.3.1 A concepcao e as praticas de controle social

Procurou-se identificar no COMDICA os elementos constitutivos do controle
social. Para isso, os conselheiros responderam questdes (analisadas anteriormente)
sobre o dialogo e o0 acompanhamento entre o segmento que representa; o potencial
de influéncia do segmento nas decisdes; a perspectiva de mudanca a partir da
atuacao do conselho; a possivel autonomia do processo decisorio e se 0 conselho
tem acesso as informacdes do orgcamento e da execucao da politica de atendimento.
Por fim, os sujeitos significativos foram questionados sobre o que entendem por
controle social.

Ao serem questionados, durante a entrevista, sobre o que representa o
controle social, ha respostas que revelam a “[...] interacdao nas politicas piiblicas
exigindo e garantindo que o que é da sociedade seja de fato dela” (Cng-1); “[...]
poder fazer na pratica o que consta na lei. [...] fazer com que as coisas acontecam
através da participacao” (Cng-4).

“Uma participacao organizada na administragcao publica, ajudando
a definir metas, resolver problemas dentro do poder ptiblico. E uma participacéao
da sociedade dentro do governo”. Com vistas a “[...] construir a politica, a voz do
povo” (Cng-3*). Através dos “...] espacos onde a sociedade civil participa em
igualdade de condicoes com o poder ptiblico das discussoes em suas respectivas
areas [...]” (Cng-2%).

Ao mesmo tempo em que 80% dos entrevistados relevam a compreensao

sobre esta categoria, eles apontam o controle social como atribuicdo do conselho.



177

Assim tanto as praticas de controle social, quanto & omissdo em relacdo a tal
atribuicdo implicam em responsabilidades para este 6rgao.

Como discutido no item 1.5, muito embora, historicamente e
hegemonicamente, o controle social seja materializado pelo Estado ou empresariado
numa perspectiva coercitiva sobre a populagdo, a partir dos processos de
redemocratizacdo, o controle social passa a portar um projeto para novas relacées
entre Estado e sociedade, de modo que ao segundo cabe a responsabilidade de
controlar o primeiro.

Como demonstra o quadro 5, o controle social democréatico toma forma e
conteudo no aparato juridico contemporaneo e passa a constar enquanto atribuicéo
dos conselhos gestores.

Pressupde-se que a comunicacgdo é dimensdo determinante para o exercicio
do controle social, tanto no que diz respeito a interlocugdo com a sociedade, quanto
em sua capacidade de localizar e reunir as informacdes necessarias, interpreta-las e
utiliza-las para produzir argumentacfes nos processos dialdgicos de participacao.
Entende-se que a dimensédo pedagdgica citada por Tatagiba (2002) toma concretude
também através do didlogo.

Para o Grupo de Pesquisa em Politicas Publicas e Participacdo Social de
Chapecé, defender a necessidade de dialogo ndo significa negar as disputas de

interesse ou o poder diferenciado dos atores para influenciar op¢des no conselho.

Significa antes reconhecer que as concepcdes e opc¢bes sao histéricas,
traduzindo saberes, crencas e valores de grupos e ndo podem ser
classificadas entre duas posic6es dicotbmicas na relacdo entre o0 “bem” e o
“mal”, entre o “certo” e o “errado” (KLEBA et. al., 2010, p. 8).

Sendo estratégia essencial na promocdo da democracia participativa, 0
exercicio do dialogo constitui-se também em desafio aos conselheiros como
interlocutores das entidades que representam.

Segundo Tatagiba (2002), além do respeito a diferenca, a efetivacdo dos
conselhos como espacos de representacéo plural parece estar também relacionada
a natureza das relacdes estabelecidas entre os conselheiros e as entidades ou
secretarias. Logo, quanto mais forte a relacdo conselheiro-entidade, maior a
possibilidade de que diferentes interesses possam de fato fazer representar nos

conselhos.
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No campo da representacdo nao-governamental, é possivel constatar a
contradicdo das relacdes que deveriam ser complementares, entre os conselheiros e
seus segmentos e alguns casos com a entidade. De uma forma geral, os
conselheiros  nao-governamentais tém  encontrado pouco respaldo e
acompanhamento de suas acdes por parte dos segmentos e/ou entidades que
representam. Assim, quando se trata do didlogo entre o segmento sociedade civil e
do necessario acompanhamento das decisdes tomadas junto ao COMDICA, a partir
do formulario de dados, registra-se que 37,5% afirmam que o didlogo é constante,
enquanto que 25% afirmam que isso nunca acontece. Ja no que tange ao
acompanhamento, 12,5% diz que o segmento acompanha e 25% assevera que 0

acompanhamento nunca acontece. O gréafico abaixo detalha as assertivas:

37,5%

M SEMPRE

H NAMAIORIA DAS
VEZES

M EM ALGUMAS

EH NUNCA

E NAQ RESPONDEU

E NAQ SABE

DIALOGA ACOMPANHA

GRAFICO 13 - O SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL DIALOGA ANTES DAS REUNIOES E
ACOMPANHA AS DECISOES NO CONSELHO?

Fonte: Formulario de Dados

Organizacgdo: A autora

Pressupondo que os conselhos séo, em tese, espacos onde se manifestam
os interesses dos diferentes segmentos sociais, possibilitando a negociacao de
propostas e o direcionamento de recursos para diferentes prioridades, 0s
conselheiros foram questionados sobre a influéncia do segmento no COMDICA.
Conforme o gréfico 14, 50% afirma que o segmento influencia, e 37,5% diz ser
fundamental e 12,5% nao respondeu. As afirmativas reforcam a assertiva inicial,
contudo, a contradicdo maior esta na inexisténcia de relacbes dialdgicas entre o

representante e 0 segmento, quando legalmente estas deveriam ser
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complementares. Isso reafirma as peculiaridades entre o papel de direito e o papel

de fato do conselho.

Nao Respondeu - 12,5%

Fundamental NN 37 5%

GRAFICO 14 — O SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL INFLUENCIA AS DECISOES NO CONSELHO?
Fonte: Formulario de Dados
Organizacgdo: A autora

Através das entrevistas, € possivel identificar uma confluéncia entre entidade
e segmento. Parece correto afirmar que ao serem questionados sobre o dialogo e o
acompanhamento entre o segmento, as respostas dizem respeito ao dialogo e
acompanhamento da entidade a qual o conselheiro esta vinculado. Considera-se
gue compreender esta confluéncia demanda pensar em dois elementos: primeiro, a
irregularidade na composicao que prevé, ao mesmo tempo, cadeira para segmentos
e entidades, em tese - como mencionado -, 0 segmento tem um mandato popular e
deveria representar um conjunto de entidades; e outro elemento seria a fragil relacao
entre representante e representado, desvelada pelos depoimentos a seguir.

Segundo os conselheiros ndo-governamentais, “/...] com o segmento ainda
ndo acontece uma divulgacdo, um didlogo” (Cng-1). Acaba que “/...J] as discussoes
ficam somente de conhecimento do conselheiro participante” (Cng-2*%).

A prépria sociedade civil através dos segmentos e instituicbes avalia: “Esta
muito centralizado na pessoa do conselheiro. Eu represento um segmento que
esta praticamente desarticulado, muitos ndo sabem nem que sdo representados no
espaco do conselho da crianca” (Cng-3*). Sobre a “[...] devolutiva para o
segmento, eu nunca ouvi falar da existéncia dessa pratica, ndo tenho
conhecimento de como eles fazem o repasse dessas informacoes do que acontece,

nao sei se chega e como chega” (Cng-4).
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Ao confrontar o procedimento de escolha dos conselheiros do segmento
nao-governamental, que aponta a inexisténcia de assembléias especificas, com o0s
depoimentos, parece correto afirmar que, quando se trata dos conselheiros nao-
governamentais, estes ndo sao eleitos pelo segmento. Neste aspecto, a sociedade
civil esta afastada do cotidiano do COMDICA em Guarapuava.

A politica brasileira, nos termos da democracia representativa também tem
vivenciado impasses semelhantes, uma vez que tem se tornado pratica comum
eleger os representantes, mas ndo acompanha-los em seus mandados. Portanto,
se nao houver exercicios anteriores, concretos, através dos quais se aprenda e se
conquiste acesso aos niveis decisorios de intervencdo, como esperar que 0S
conselheiros atuem democraticamente se a democracia € uma pratica estranha no
cotidiano; sequer internamente as entidades contam com estruturas participativas e
as comunidades nado dispdem de espacos significativos de intervengdo nas politicas
publicas. Ou seja, a relacdo entre democracia representativa e participativa, que
deveria ser complementar (segundo o0s preceitos legais), € contraditoria. A
contradicdo reside na prevaléncia de dois predicados (papel de direito e papel de
fato) no mesmo sujeito (COMDICA).

No que tange a representatividade dos conselheiros governamentais,

também se visualiza uma relacao fragil entre representantes e 6rgaos de origem.

Os conselheiros governamentais tendem a defender nos conselhos suas
proprias opinides e nao as propostas e posicionamentos resultantes da
discussdo com as agéncias estatais envolvidas. Assim, as posi¢cdes do
governo nem sempre chegam ao conhecimento do conselho, e as
discussBes dos conselhos costumam n&8o ser acompanhadas pelas
agéncias estatais envolvidas. Muitas vezes, isso decorre da pouca
importancia que o Estado confere a sua participacdo nos conselhos,
mandando para as reunides pessoas ndo preparadas para discussdo e com
pouco poder de decisdo (TATAGIBA, 2002, p. 63).

Essa politica de esvaziamento tem se refletido no alto indice de auséncia
dos conselheiros governamentais nas reunibes do COMDICA, bem como a
rotatividade destes, o que enfraguece os conselhos que, “[...] apesar de suas
prerrogativas legais, ndo conseguem impedir que muitas questbes importantes
sejam decididas nos gabinetes dos altos escalées do governo, sob a influéncia dos
interlocutores tradicionais” (TATAGIBA, 2002, p. 63).
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Como o0s depoimentos sugerem, mesmo no caso dos conselheiros
governamentais, a fraca relacdo com os 6rgados de origem tem se traduzido em

empecilhos a realizacdo de suas fun¢des, assim a

[...] informal comunicacdo entre os conselhos e 0s responsaveis pela
execucdo das politicas no ambito da administracdo acaba diminuindo a
capacidade de os conselhos atuarem como instancias geradoras de uma
maior responsabiliza¢do das agéncias estatais TATAGIBA (2002, p. 65).

As falas dos sujeitos recuperam a auséncia de uma via de mao dupla entre
conselhos, secretarias, segmentos e/ou entidades, onde as pautas do conselho nem
sempre sdo discutidas, e a posicdo dos representados nem sempre chega ao
conhecimento do conselho, de forma a interfeir na deliberacao.

Com isso, os conselheiros acabam emitindo sua propria opinido sobre
determinado tema, resultado do seu acumulo pessoal ou da sua adesao as
propostas defendidas no calor do debate. Essa falta de um debate prévio
com as entidades e movimentos de origem tem se mostrado muito
problematica [...] esse distanciamento dos conselhos em relacdo as
entidades sociais e aos érgaos da administracéo publica responsaveis pela
execucdo das politicas, para além dos efeitos negativos relatados, traz
ainda como consequéncia perversa a baixa visibilidade social dos
conselhos. Ou seja, se por um lado, as deficéncias na comunicacdo dos
conselheiros com suas bases se traduzem na conformacdo de publicos
fracos no processo deliberativo no interior dos conselhos, por outro lado, as
fissuras na comunicacdo diminuem a forca dos conselhso enquanto
publicos que disputam numa esfera publica mais ampla. Sem capilaridade
social, os conselhos sé@o levados ao isolamente e a debilidade. Essa é a
condicéo atual de muitos conselhos [...] (TATAGIBA, 2002, p. 66).

E preciso ampliar cada vez mais o grau de publicidade dos espacos de
negociacdo e construir espacos publicos nos quais um nuamero cada vez maior de
interesses faca-se representar. E nesses espacos ampliados que tendéncias ao
corporativismo podem ser confrontadas e o aprendizado da dificil constru¢cdo do

interesse publico pode avancar.

O aprofundamento da democracia exige essa ampliacdo dos graus de
publicidade dos espacos de discussdo, negociacdo e deliberacdo. Quanto
mais diversificado o puablico incluido nesses espacos, argumento,
negociando, pactuando, legitimando reciprocamente a si e aos interesses
demandados, maior o seu grau de publicidade e maiores possibilidades de
avanco democratico potenciais neste processo, que pode criar o terreno
propicio a construcéo de novas hegemonias (TATAGIBA, 2002, p. 62).

Assim, os sujeitos foram indagados sobre a publicizagdo e socializacao das

decisbes do COMDICA para a comunidade e para 0 segmento ou secretaria que
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representam. E, segundo os entrevistados, “Nao acontece, ha uma divulgacdo mais
ampla no que se referem algumas questoes, a exemplo do FIA. [...] o conselho nao
realiza uma devolutiva para a comunidade sobre seu papel, deliberacoes.
[...] e com o segmento ainda nao acontece uma divulgacao, um dialogo”
(Cng-1).

Como demonstram 0s registros, as respostas perpassam um eixo comum: a
precéria publicizacdo. E mais uma vez, entre as poucas ac¢des de divulgacao, estd o
FIA.

O que surpreende nos depoimentos € a compreensdo de um dos
conselheiros sobre a socializagdo das informacoes: “As reunioes sao sigilosas, o
que vai na ata e até algumas decisoes que a gente toma, como quando o judiciario
manda alguma coisa sobre o Conselho Tutelar. E o que tem que divulgar a gente
manda pro diario oficial. Para a comunidade é mais assim em termos de
campanha” (Cg-1).

“Infelizmente nao ha divulgacdo para comunidade e também nem aos
outros membros da entidade. As discussoes ficam somente de conhecimento do
conselheiro participante” (Cng-2*).

“Os meios de comunicacdo do conselho hoje sdo os oficiais, os boletins
informativos. Ndo existe um veiculo de comunicagdo, a ndo ser o interno. Se vocé
perguntar na comunidade em geral vocé vai ver que ninguém sabe direito o
que é o conselho, o que ele faz, nem sabem que ele existe [...]” (Cng-4).

“Atualmente nem o conselho discute o que lhe compete e nem o
retorno acontece. Entao, qual é a resposta que eu dou para o meu segmento?
Praticamente nenhuma, a ndo ser quando se trata do FIA. O retorno tem ocorrido
somente em casos particulares. A pauta do conselho hoje é uma pauta muito
especifica, coisas pequenas e a discussdo sobre a politica e o retorno para as
entidades ndo esta acontecendo. Nao ha uma cobranca pelo segmento, até por que o
conselho precisa discutir a composicao [...]” (Cng-3%).

Por se tratar de um ciclo decisorio que envolve o parametro do direito, o
planejamento, o papel do gestor, o financiamento, bem como outras instancias,
procura-se analisar as praticas de controle social que os sujeitos entrevistados

portam em contraposi¢ao as concepcdes que defendem.
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A este respeito Cg-1 avalia que “[...] o controle social esta ao contrario:
primeiro noés estamos vendo o problema para entao resolver”. Dessa forma, “[...] o
COMDICA faz controle social s6 que ele faz quando o problema ja se instalou”.

A afirmacao que o COMDICA faz controle social contrapde-se com a propria
concepgao dos entrevistados sobre esta categoria, pois se trata de interferéncias no
desenho, monitoramento e fiscalizagdo da politica em questdo. Qual é entdo o
potencial de controle que possui um 6rgdo que age de forma imediatista e pontual?

Como discutido, o controle social é produto das contraditérias e
complementares relagdes entre Estado e sociedade civil, no entanto, defende-se
nesse estudo que as classes subalternas tém que se fazer presente, serem
representadas e ocupar de forma ética e politica 0s espacos possiveis, apropriar-se
e materializar a democracia participativa. Seguindo este raciocinio, os entrevistados
foram questionados sobre o exercicio do controle social pela sociedade civil.

Embora um dos sujeitos participantes afirme que “/...J o segmento sociedade
civil faz controle social, uma vez que esta la [...]” (Cng-3*), a existéncia meramente
legal do espaco ndo é sindbnimo de controle social. Tanto o COMDICA, quanto os
demais espacos de participacdo politica previstos a partir da Constituicdo Federal de
1988 e legislagbes ordinarias, segundo as literaturas na area, carecem de uma
ocupacdo hegemobnica e politica, de modo a inscrever de fato as demandas dos
representados no ambito do Estado.

Nesse sentido, lamamoto (2002, p. 32) afirma que

[...] a qualidade da participacdo nesses espacos publicos ndo esta definida
a priori, porque sdo espagos de disputa. Podem abrigar experiéncias
democraticas, que propiciem o aprendizado de um tipo de socializagéo
diferente, que permite viver a dimenséo do coletivo, propiciem a partilha do
poder e a intervengcdo em processos decisorios. Mas podem também
alimentar velhos coronelismos, vicios populistas e clientelistas no trato da
coisa publica.

Tanto a elaboracéo e promulgacéo da legislacéo instituidora dos conselhos
especificos quanto sua materialidade envolvem claramente um processo de luta que
explicita a diversidade de projetos politicos e interesses em jogo, bem como o
apreco desigual que cada um desses grupos tem com a proposta de controle social
através dos conselhos (CARVALHO, 1995).

Em relagdo as praticas de controle social, um dos entrevistados defende que

“[...] cada um faz controle social de sua forma, nem todos compreendem o que é e as
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implicacoes que advém dessa atribuicdo do conselho” (Cng-1). Tal declaracéo opde-
se ao proprio significado social e legal que portam os conselhos, pois se trata de um
sujeito coletivo e a ele compete o controle social. Muito embora as praticas de todos
os conselheiros personifiguem e materializem esse atributo, é importante e
necessario compreender que nao se trata de um projeto individual. Pelo contrario, o
potencial reside justamente na possibilidade de relacdo, entre os segmentos E entre
Estado e sociedade civilLb, em um movimento continuo entre representante e
representado, o qual deve ser eminentemente coletivo.

Verifica-se que grande parte das atividades do COMDICA ocorre de forma
pontual, sem um planejamento sistematico estabelecendo prioridades. A atuacao,
neste sentido, € muito mais relativa a estimulos especificos (denuncias, demandas,
proposta de algum segmento ou conselheiro) do que subordinada a um plano ou
rotina de acompanhamento da gestdo (CARVALHO, 1995).

A auséncia de compreensao acerca do atributo controle social é algo
possivel de desenvolver e se apropriar, afinal participar € um processo pedagdgico,
em que a participagdo politica constréi-se e se qualificada. Mas chamam atencéo as
afirmacbes de dois entrevistados: “O segmento procura fazer controle social, [...].
Nesse meio tem as competéncias, as obrigacoes e as parcerias, isso acaba
interferindo. As vezes tem coisas que eu ndo quero controlar muito, nao me
interessa. Amortece a funcao do conselheiro, acaba fazendo de conta” (Cng-4).

Se as competéncias e atribuicdes do COMDICA séao relegadas as relacdes
de poder que se estabelecem nas relagdes entre Estado e sociedade, “O segmento
sociedade civil nao faz controle social, na verdade ele nem sabe o que é
controle social. Na atualidade, o segmento da sociedade civil tem somente uma
preocupacdao que se chama dinheiro” (Cng-2*)

Parece correto afirmar que o controle social oculta uma estratégia de
legitimacdo da ordem existente e ndo sua funcdo de participacdo e resisténcia, o
que pode colocar em risco qualquer tentativa de democratizacdo na area da crianca
e do adolescente.

Considerando o depoimento, as praticas conselhistas do segmento
sociedade civil parece se vincular com a subordinacao politica em detrimento das
tendéncias contra-hegemoénicas no atendimento das demandas infanto-juvenis.
Dessa forma, “/...] falta comprometimento das pessoas que estdo envolvidas

diretamente em suas respectivas areas. Quando se fala em cifras, os segmentos da
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sociedade civil buscam, cada um, o que é de seu interesse. O controle social, nao
fica somente em segundo plano, mas em ultimo... Entendo que estamos
vivendo um momento em que o que dita as "regras” é o recurso que a
instituicao vai receber, e se para isso for necessario fechar "acordos obscuros”, eles
serao fechados. Entdo, por que falar em controle social?” (Cng-2*).

As andlises demonstram que as relacdes entre Estado e sociedade civil em
Guarapuava mesclam elementos dos dois paradigmas explicativos das relacdes
entre estas esferas. Contraditoriamente, a0 mesmo tempo em que parece se
legitimar um Estado apartado da sociedade civil, o segmento sociedade civil
protagoniza a ocupacao do espaco de participacao politica (COMDICA). Delimitando
que tem uma “funcdo estatal’, a qual objetiva a tendéncia de transformacéo da
realidade no tocante a esta populacdo. Verifica-se certo enfrentamento para ver
inscrita a participacdo na gestao da politica publica. Contudo, expressam através de
suas praticas, os interesses divergentes entre o proprio segmento e a caréncia por
acObes politicas deliberadas e projetos coletivos, pactuados e consensuados
enquanto categoria coletiva.

Seguindo este raciocinio, parece correto inferir que a sociedade civil no
COMDICA apresenta menor desenvoltura frente ao processo demaocratico politico.
Luiz (2005) defende a partir da filosofia politica de Gramsci, a importancia da
elevacdo ética e politica dos segmentos da sociedade civil & estruturacdo da
sociedade politica, num plano onde ha taticas e estratégias, denominadas guerra de
posicao.

Essa estratégia consiste no exercicio pedagdgico de socioalizacdo da
politica, na ocupacdo de posi¢cles estratégicas, na propagacdo de valores
culturais diferenciados dos dominantes, na absor¢do processual desses
pela massa num movimento histérico de constituicdo de um pensamento
critico e elevagao do senso comum. Tais possibilidades, de ocupacao e de
manifestagdo civil sdo caracteristicas da sociedade moderna: tanto na
organizacdo do Estado como na sociedade civil, num processo mediado por
relagGes econdmicas, politicas e sociais, criando espacos possiveis [...]. Por
tratar-se de uma “guerra”, pressupfe-se que sera constituida por batalhas
menores que concorrerao para avangos ou retrocessos como trincheiras ou
barreiras para que o Estado e/ou o mercado ndo absorvam ou nao

centralizem o poder, configurando-se assim uma disputa pela hegemonia
[...] (LUIZ, 2005, p. 105) %

8 para saber mais sobre guerra de posicdo consultar: GRAMSCI, A. Maquiavel, a Politica e o Estado
Moderno. 72 ed. Rio de Janeiro : Civilizacdo Brasileira, 1989, apud LUIZ, 2005.
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A partir das consideragbes da autora, entende-se que se trata de um
processo que demanda resisténcia, articulacdo para se fortalecer enquanto
segmento e insercao critica de sujeitos concretos na vida social, elementos estes
gue podem compor uma contra-hegemonia.

Importa reiterar que a sociedade civil ndo é a extensédo da vida democratica,
€ lugar de interesses conflitantes e possiveis de compor um projeto coletivo através
do consenso. Nesse aspecto, o depoimento do conselheiro que segue, avalia e
indica como avancgar nessa trajetoria.

“[...] eu acho que a gente tem muito o que caminhar ainda, eu acho que a
gente esta ainda muito segmentado, a gente tem aqui uma acao, ali outra acdao, o
poder publico faz a parte dele, a gente faz a parte nossa e pensa que esta tudo bem.
Eu acho que falta esse construir junto, somar, para que realmente a sociedade
perceba que esta sendo feito algo por ela e com ela. E muito facil de a gente pensar
as coisas e trazer pronto, sem considerar as realidades, necessidades e mesmo a
opiniao da comunidades a respeito. Envolvimento de toda sociedade, do poder
publico, da sociedade civil organizada, da sociedade civil desorganizada, do ptiblico
em geral, isso é muito desafiante, e eu nao sei se um dia a gente vai conseguir fazer
isso ser algo que realmente caminhe junto, que trabalhe e que faca as coisas
acontecerem. O que eu percebo é que ele esta cada um fazendo, dizendo que esta
fazendo sua parte bem feita, de repente que é o mais interessado, esta ilhado. A
sociedade civil organizada diz que esta organizada e esta fazendo, o poder
publico diz que esta organizado e esta fazendo e o piublico que tem que ser
atendido diz que ninguém esta fazendo nada por eles” (Cng-4).

Ha que se considerar ainda que, para que construcdo do interesse coletivo
avance, aléem do espaco de participacdo, € eminente 0 engajamento politico dos
atores sociais, “sair de si e pensar no outro” (NOGUEIRA, 2004, p. 63). O
engajamento enseja compromisso e a crenga no potencial de mudanca a partir das
relacdes entre Estado e sociedade civil.

O depoimento acima expde que em Guarapuava inexiste uma relacéao
articulada, o que reafirma a contradi¢cdo entre as concepc¢des e préaticas de controle
democratico, jA que no plano da retérica, segundo Cng-4, os envolvidos definem-se
dizendo que “estdo fazendo a sua parte”, mas ndo ha preocupacédo de articular os

fragmentos Estado e sociedade.
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Na sequéncia, os conselheiros foram indagados sobre o potencial do
COMDICA na alteracdo da situacdo infanto-juvenil. Como se pode observar no
grafico 15, contraditoriamente o segmento ndo-governamental (Série 1), com um
percentual de 50% afirma que o conselho influencia, 12,5% dizem ser fundamental,
enquanto que 25% afirmam que este nao influencia e 12,5% n&o sabem.

Neste caso, 0 segmento governamental (Série 2) tem uma maior
compreensao da potencialidade do COMDICA perante o controle social da politica,
mas centraliza as decisbes, enquanto o segmento ndo-governamental convive com
as relacbes que perpassam a partilha de poder com vistas ao controle da politica e

afirmam um menor potencial de influencia.

50%

33,3%

25%

0%

Fundamental Influencia Naoinfluencia Néao Sabe
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GRAFICO 15 — O POTENCIAL DE MUDANGCA A PARTIR DA ATUAGAO DO COMDICA: A
PERCEPGCAO DO SEGMENTO SOCIEDADE CIVIL E DO SEGMENTO GOVERNAMENTAL

Fonte: Formulario de Dados

Organizacgdo: A autora

O segmento sociedade civil, por vivenciar os limites da ocupacdo do
COMDICA, do processo decisoério e do acesso as informacfes do orcamento e da
politica, desvela a contradicdo entre a compreensdo do papel de direito e a
tendéncia de materializacdo do papel de fato. Isso parece indicar que nessa
correlacdo de forgas entre projetos vige o controle social tradicional e ndo o controle
democratico, ou seja, o Estado ainda controla a sociedade no que concerne a
gestdo da politica da crianca e do adolescente. Razdo pela qual o segmento
sociedade civil tem uma crenga menor no potencial de mudanca a partir da atuacéo
do conselho.

Siqueira (2005) e Nogueira (2004) lembram que quando a sociedade nao se

reconhece nas tomadas de decisédo do Estado - j4 que estas, por vezes, respondem
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aos interesses particulares de alguns segmentos especificos da sociedade, os
canais de mediacdo do processo de construcdo do interesse coletivo - perdem
legitimidade e visibilidade publica. O que implica numa confuséo entre os interesses
privados e os interesses publicos, logo a sociedade civil ndo reconhece como
legitimas as acfes estatais.

Consequentemente, a esfera puablica encontra-se muitas vezes
comprometida por interesses privados, travando a disputa particular de alguns
segmentos da sociedade civil. Os interesses privados expressos nas decisdes da
esfera estatal refletem a luta de interesses particulares travada no bojo da sociedade
civil, nas relacdes sociais cotidianas. Por isso, € eminente a construcdo de uma
cultura politica que reconheca a esfera publica como interesse comum.

Nessa ‘“crise cultural” pelo reconhecimento do publico como interesse
comum, € necessario um aprimoramento dos canais mediadores de discussao, de
formacao de opinido. A luta pela concretizacdo dos preceitos democraticos depende,
em grande medida, da maturacao das instituicdes politicas.

Dagnino (2004) elucida que o avanco da estratégia neoliberal determina uma
profunda inflexdo na cultura politica no pais. Muito embora, menos perceptivel do
que a reestruturacao do Estado e da economia que tém resultado da implementacéo
desse projeto, ha uma redefinicdo de significados no ambito da cultura que integram
a transformacéo que tém se operado nos paises da Ameérica Latina.

Deste modo, o debate politico dentro do Estado e ainda a construcao de
praticas de controle social que interfiram de fato no planejamento, execucdo e
fiscalizacdo de politicas publicas € muito mais complexo do que o reconhecimento
legal desses espacos e da abertura para participacdo, pois 0 processo de
interiorizagdo e exteriorizagdo de uma nova cultura leva muito mais tempo que o
movimento legal que envolve esta tematica.

A pesquisa desvela os melindres da relacdo entre Estado e Sociedade, de
modo que o segmento sociedade civil, na relacdo com o segmento governamental,
tem potencial de controle social, mas se trata de um potencial que nao foi
desenvolvido. Muito embora o controle social democratico esteja legalmente
instituido, o contexto cultural e politico de Guarapuava bloqueiam para que esse
potencial ndo ganhe forca, haja vista a centralizacdo das decisdes e a resisténcia a
partiilha de poder, para a efetivacdo do controle democratico da politica de

atendimento a crianga e ao adolescente.
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CONSIDERACOES FINAIS

Produzir uma sintese a partir do estudo empreendido possibilita
compreender que toda pratica social que objetive a constru¢cdo de uma cultura de
controle social do Estado por meio da sociedade com vistas a protecao integral da
crianca e do adolescente e num contexto capitalista e neoliberal vai se deparar com
um quadro estrutural que vai diminuir tal perspectiva, afinal trata-se de “[...] um modo
de controle que se sobrepde a tudo o mais” (MESZAROS, 2002, p. 98).

No Brasil, historicamente e hegemonicamente, o Estado exerceu controle
sobre a sociedade e tratou repressivamente a crianca e o0 adolescente. Mas,
contraditoriamente, sdo cada vez mais recorrentes as tendéncias contra-
hegemonicas de controle democratico e de defesa dos direitos fundamentais dos
meninos e meninas.

O controle social democratico, estabelecido na Constituicdo Federal de 1988
e legislacbes ordinarias, a exemplo do ECA, constitui-se como um projeto para
novas relacdes entre Estado-sociedade. Em contestacdo ao modelo de Estado
centralizador e autoritario brasileiro, fortalece-se o consenso pela busca da
democratizacdo, que pode se consubstanciar através dos espacos de participacao
politica (como os conselhos e conferéncias), numa verdadeira politica de
atendimento a crianca e ao adolescente.

Transpondo esses argumentos a leitura sobre 0 segmento sociedade civil e
0 controle social da politica de atendimento a crianca e ao adolescente de
Guarapuava/PR, considera-se que as praticas de controle social da sociedade civil
constituem-se dualmente: uma vez que se propdem a articular demandas e construir
interesse publico, de modo a enfrentar os desafios para construgdo de uma
tendéncia contra-hegemonica de controle da sociedade sobre o Estado; e para
alimentar conservadorismos no trato da coisa publica e manter subalternizadas as
demandas infanto-juvenis.

Os elementos constitutivos desse objeto sdo forjados pelo percurso tedrico
acerca das relagdes entre Estado e sociedade civil. Nessa seara, preocupou-se com
os fundamentos do controle social, da legislacao pertinente aos conselhos gestores
e dos processos possiveis de participacdo politica. Isso, considerando a
interdependéncia de tais categorias para uma leitura complexa da realidade
democratica brasileira, bem como das possibilidades para sua transformagéo.
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A reconstrucéo do objeto partiu do universal: a legalidade do controle social
democratico nos conselhos e nas conferéncias e 0s impasses para sua efetivacéo a
luz da Constituicdo Federal de 1988 e legislacdes ordinarias. Depois, configurou-se
um contexto particular: aspectos gerais da politica de atendimento a crianca e ao
adolescente no Brasil a partir da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA) de 1990. Para, por fim, aproximar-se de uma
realidade singular, ao buscar na concretude das préticas sociais desenvolvidas pelo
segmento sociedade civil, as particularidades de controle social da politica de
atendimento a crianga e ao adolescente de Guarapuava/PR.

As contradicdes encontradas entre as concepc¢les e praticas de controle
social relacionam-se com a batalha que se trava pelo Estado. Para Dagnino, Olvera
e Panfichi (2006) e Coutinho (2007), “[...] a batalha tem a ver ndo tanto com o custo
do Estado, mas com as ideias e 0s projetos a respeito do modo como se deseja
viver” (COUTINHO, 2007, p. 80). Nao se trata do Estado, mas dos interesses que
prevalecem na sociedade

Assim, entende-se que o0 projeto democratico-participativo deve ser
estrategicamente defendido, o que implica subordinar os objetivos econdmicos aos
imperativos das necessidades sociais. Deste modo, com vistas ao Estado ampliado,
o Estado que é colocado em disputa é aquele que independentemente do seu
tamanho seja, acima de tudo, permeavel as necessidades sociais (BRAVO, 2002).

Seguindo este raciocinio, para responder a questdo central da pesquisa, se
a participacdo da sociedade civil exerce ou ndo algum tipo de controle na érea,
analisou-se por meio de pesquisa documental, formularios de dados e depoimentos:
1) a configuracdo do segmento sociedade civil no COMDICA, a qual evidenciou que
na gestdo atual, o segmento organizado da sociedade civil configura-se e esta
representado por meio de seis segmentos e duas entidades. Ou seja,
diferentemente do constante nas orientacdes legais, no proprio regimento interno e
na nova redagdo da legislagdo que regula o respectivo conselho. O perfil dos
conselheiros deste segmento demonstrou diferengas marcantes em comparacao as
informacdes gerais dos municipes e do Brasil de modo geral, destacando-se entre
0s elementos o grau de escolarizacéo e de certa forma a renda - que apresenta um
nivel de diferenca razoavel em comparacdo com as condi¢cdes socioeconémicas do

municipio.
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Para além da constatacdo da importancia da dindmica institucional para o
fortalecimento de uma determinada democracia, enfatiza-se a importancia da
dindmica societaria por meio de pratica de um conjunto de movimentos,
organizacfes e associacdes que possibilitam a formacdo de uma cultura politica
norteadora de agcfes capazes de revigorar, a um s6 tempo, o sentido da democracia
e sua arena politico-institucional. Assim, a participacdo é considerada uma variavel
determinante para a ampliacéo e para o fortalecimento das democracias.

Também para responder a questdo central, desvelaram-se as: 2)
caracteristicas da participacdo e dos interesses do segmento sociedade civil, que
demonstram que o segmento o COMDICA nao se destaca, dentre o amplo conjunto
de atores desse campo, como 6rgdo que de fato formula e controla politicas
publicas. Contraditoriamente, o segmento sociedade civil tem protagonizado a
ocupacgdo do espaco e impetrado praticas de controle apenas no que diz respeito ao
FIA, muito embora estas praticas ndo estejam vinculadas organicamente a politica.
A andlise demonstrou também que o Estado ndo confere materialidade a politica,
minimiza e transfere responsabilidades a sociedade civil, mas se mantém legitimo
através da cultura politica. O quadro que se revela é de dependéncia, sobretudo,
financeira. E na medida em que essa preocupacdo sobrepde-se a tudo mais, a
capacidade politica do conselho fica diminuida, impede a autonomia e mais
importante, implica na vida das criancas e adolescentes do municipio.

A decodificacdo dos elementos da participacdo do segmento oportuniza a
compreensdao dos meandros das: 3) relacbes entre Estado e sociedade,
personificada na relacao entre segmento governamental e ndo-governamental, bem
como na relagdo com o Executivo Municipal. Assim como as relagdes de poder que
atravessam a construgcdo do consenso e a concretizagdo de uma politica de
atendimento a crianca e ao adolescente e o fosso entre o cotidiano das relacdes
com o executivo municipal e o plano formal que o considera parte da estrutura
administrativa. Nessa perspectiva, € possivel vislumbrar uma pretensa resisténcia na
partilha de poder.

Considerando que a permeabilidade da sociedade politica ocorre na relacéo
com a sociedade civil, no que concerne a relacdo do COMDICA com o Executivo
Municipal, conclui-se que o debate e o conflito explicito ndo existem, pois as partes
envolvidas ndo compartilham, ndo se enfrentam. H4A um destaque para a auséncia,

inclusive corpérea, do segmento governamental.
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Na medida em que o outro, o interlocutor governamental, peca chave de
legitimacdo desse espaco como mecanismo de articulagdo e negociacdo entre
governo e sociedade civilLb nem sempre estd presente e, quando esta, sua
intervencdo nado é investida de representacdo, prevalece uma compreensdo de que
o COMDICA é um espaco exclusivo da sociedade civi, o que traz como
consequéncia sua desqualificacdo como espaco publico.

A auséncia de canais constantes de informacdes e articulacao fragiliza a
comunicacdo entre o conselho e os responsaveis pela execucdo das politicas no
ambito da administragéo, o que reduz a capacidade do conselho para atuar como
instancia geradora de maior responsabilizacdo do executivo municipal.

Conjectura-se que em Guarapuava, o fragmento estudado da sociedade civil
ainda esta relegado a um segundo plano nas decisfes politicas, marca da
constituicdo histérica da sociedade brasileira e do préprio municipio. Rela¢des que
se estabelecem tensionadas pela légica econdmica, social, politica e cultural.
Determinantes que acabam por desenhar o quadro de relagbes entre Estado e
sociedade, ja que a sociedade ndo dialoga e ndo se articula enquanto
bloco/categoria.

O municipio, por sua vez, somada as caracteristicas historicas de
atendimento as criancas e adolescentes, tém formacdo e caracteristicas
conservadoras centralizadoras, o que configura um tipo de relagdo entre as partes
envolvidas, ou seja, uma pratica socio-politica muito fragil diante dos preceitos e da
legislacdo que orienta a area da crianca e adolescente.

As dificuldades detectadas nas duas esferas de representacdo podem
explicar muitos dos impasses encontrados pelo COMDICA para concretizar seu
poder-dever, de modo que interfira efetivamente na politica de atendimento a crianca
e ao adolescente. A problematica que envolve a atuacado, sobretudo, do segmento
sociedade civil, ndo estad centrada apenas nas disputas pelos escassos recursos
publicos, mas na auséncia de projetos politicos capazes de disputar espago e
hegemonia na esfera publica.

Portanto, a interferéncia da sociedade civil no desenho e materializacéo das
politicas publicas voltadas a essa populacdo no municipio de Guarapuava
permanece como um desafio a sociedade civil e ao COMDICA, devido as varias

contradicOes apontadas.
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As andlises demonstram que as rela¢des entre Estado e sociedade civil em
Guarapuava mesclam elementos dos dois paradigmas explicativos das relacdes
entre estas esferas. Contraditoriamente, ao mesmo tempo em que parece legitimar
um Estado apartado da sociedade civil, o0 segmento sociedade civil protagoniza a
ocupacgdo do espaco de participacdo politica (COMDICA), delimitando que tem uma
“funcédo estatal”, verificada no enfrentamento para ver inscrita a participacdo na
gestdo da politica publica. Contudo, expressam através de suas praticas, 0s
interesses divergentes entre o préprio segmento e a caréncia por agdes politicas
deliberadas e projetos coletivos, pactuados e consensuados.

Seguindo este raciocinio, parece correto inferir que a sociedade civil no
COMDICA apresenta menor desenvoltura frente ao processo demaocratico politico e
se constitui enquanto segmento fragmentado e ndo enquanto segmento articulado.

4) As concepcdes e praticas empreendidas pelo segmento em termos de
controle social apontam que em Guarapuava inexiste uma relacéo articulada, o que
reafirma a contradicdo entre as concepc¢les e praticas de controle democratico, ja
que no plano da retérica, os envolvidos definem-se dizendo que “estdo fazendo a sua
parte”, mas ndo ha preocupacédo de articular os fragmentos Estado e sociedade.

O segmento sociedade civil desvela a contradicdo entre a compreenséo do
papel de direito e a tendéncia de materializacdo do papel de fato. O que parece
indicar que nessa correlacdo de forcas entre projetos, vige o controle social
tradicional e ndo o controle democratico, ou seja, o Estado ainda controla a
sociedade no que concerne a gestao da politica da crianca e do adolescente.

A pesquisa desvelou, através das categorias analisadas, os melindres da
relacdo entre Estado e Sociedade, de modo que o segmento sociedade civil, na
relacdo com o segmento governamental, tem potencial de controle social. Mas, trata-
se de um potencial que n&o foi desenvolvido. Muito embora o controle social
democratico esteja legalmente instituido, o contexto cultural e politico de
Guarapuava nao favorecem para que esse potencial ganhe forca. Isso porque
continua ocorrendo a centralizacdo das decisdes e a resisténcia a partilha de poder.

As analises aqui sistematizadas evidenciam que o COMDICA é apenas parte
de um todo que ndo tem o aprendizado na pratica de controle social democrético. As
contraditorias relacbes em termos de controle social que se consubstanciam nesse
espaco extrapolam as particularidades municipais. Estas particularidades expressam

elementos de um pais constituido sob a marca perversa de uma cultura politica
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autoritaria, da concentracdo de renda e riqueza e controle social tradicional. Nessa
perspectiva, o controle social democratico na esfera da politica de atendimento a
crianca e ao adolescente ndo € um fato isolado, mas supde e reflete a alteracéo da
correlacdo de forcas no conjunto da sociedade, como parte do movimento mais
amplo de transformacdes das relacbes de hegemonia (ABREU, 1995).

N&o se pode negar os avangos que buscam corrigir as histéricas injusticas
sociais acumuladas secularmente. A socializacdo da politica amparada
contemporaneamente pelas regulagbes vigentes aponta para uma tendéncia de
ampliacdo da esfera publica. Contudo, é preciso reconhecer que a longa tradicao de
privatizar a coisa publica tem inviabilizado a universalizacdo dos direitos e a gestao
da politica, que permanecem um desafio a ser materializado, principalmente em
virtude das resisténcias a partilha do poder.

Para enfrentar os desafios aqui mencionados nao é preciso um novo tipo de
democracia. Sabe-se que o aprofundamento da democracia requer um conjunto de
formas participativas que ampliem as chances de socializacdo da politica, de
vocalizacdo e expressdo de um numero cada vez maior de pessoas, capacitando-as
a partilharem autonomamente o exercicio do poder politico. Este reconhecimento
vincula-se a crenca de que a democracia precisa, para se consolidar, estar
amparada em um conjunto de valores democraticos construidos e exercidos
mediante as préticas cotidianas dos atores na sociedade, com vistas a, neste caso
especifico, potencializar as praticas sociais conselhistas e enfrentar as contradi¢cdes
no cenario das relacdes de forca.

Para Luiz (2005), uma das alternativas para essa potencializacdo pode ser
ensaiada através das capacitacbes que intentam ampliar o conhecimento critico
sobre politicas publicas e formas democraticas de gestdo: pelo incentivo a
participacdo social, a socializacdo da politica e do poder, a ocupacéo consciente e
ativa de posicdes nos espacos publicos. Isso de tal modo que os atores possam
encarar o desafio de articular os segmentos organizados da sociedade civil no
dialogo com os representantes do segmento governamental com vistas a
constituicdo de relacdes complementares, enfrentando as contradi¢cdes constitutivas
deste processo.

Se respaldados na triade dialética — Tese, Antitese e Sintese — as
contradicbes sdo elementos que devem ser deflagrados e enfrentados para a
constituicdo de novas sinteses. Aproximando essa trilogia ao presente trabalho, (e
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aos demais trabalhos de pesquisa que investigam a realidade de Guarapuava com
um viés critico-dialético), pretende-se contribuir nas discussbées sobre as
contradicbes e dinamicas societarias que perpassam 0 espaco de participacéo
politica do municipio e, especialmente aqui, do COMDICA (nos processos de gestao
da Politica de Atendimento & Crianca e ao Adolescente®® e nas condicées de vida
dos meninos e meninas). Com este intuito, visualiza-se a funcao politica e social das
pesquisas sobre as realidades municipais, através do pensamento critico,
propagando e publicizando perspectivas diferentes das dominantes.

As relacdes contraditérias de controle social tradicional que tém
impossibilitado a socializacdo da politica e do poder na area da crianca e do
adolescente em Guarapuava precisam ser enfrentadas pela sociedade civil. As
condi¢cdes concretas no ambito da politica para 0os meninos e meninas passam
necessariamente pela luta direcionada, para a recomposicdo das classes
subalternas, como forca politica contraposta, no cotidiano das praticas de controle
social democratico para que a luta pela garantia dos direitos dos meninos e meninas

ocupe a posicao que hoje ainda € hegemaonica.

8 Um primeiro passo no sentido da socializagdo do conhecimento construido nesse processo de
pesquisa foi a realizacao de palestra magna na Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente em Guarapuava, Cantagalo, Marquinho e Ivaipora.
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APENDICE A - FORMULARIO DE DADOS
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CENTRO INTEGRADO DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
Mestrado em Ciéncias Sociais Aplicadas
Linha de Pesquisa: Estado, Direitos e Politicas Pub  licas

FORMULARIO DE DADOS

IDENTIFICACAO

1. Nome (campo nao obrigatério):
2. ldade: 3. Sexo: 4. Naturalidade:
5. Residéncia e tempo:

6. Escolaridade: ( ) Pos-graduacdo completo ( ) Pos-graduacao incompleto ( ) Universitario
completo () Universitario incompleto () Curso técnico profissionalizante completo ( ) Curso
técnico profissionalizante incompleto ( ) Ensino médio completo ( ) Ensino médio incompleto
( ) Ensino fundamental completo ( ) Ensino fundamental incompleto ( ) Semi-alfabetizado

( ) N&o-alfabetizado

7. Situacdo Ocupacional:

Profissao:

Exerce atualmente: () Sim () Néo
Ocupacéo Profissional:

8. Renda individual
() de 01 a 02 salarios minimos () de 02 a 04 salarios minimos () de 04 a 06 salarios
minimos ( ) de 06 a 08 salarios minimos ( ) acima de 10 salarios minimos

ATUACAO POLITICA E SOCIAL

9. Tempo de atuagéo como conselheiro
() Menos de 1ano ()Entrele2anos () Héamais de 2 anos () N&o sabe () N&o respondeu

10. Procedimento escolha e por quem:

() Indicacé@o do Prefeito () Indicagdo do Secretario () Indicagdo do Presidente da entidade
() Votacao junto aos diretores/lideres da entidade () Votacdo junto aos membros da entidade
() Outro, especifique:
( ) Nado sabe ( )NR

11. Representagéo no COMDICA

11.1 Se nado governamental, qual o segmento que representa no COMDICA?

( ) Centros Educacionais Infantis e Organiza¢do Mundial de Ensino Pré Escolar - OMEP
( ) Pastorais e Movimentos Sociais da Diocese de Guarapuava

( ) Area de Deficiéncia Mental, Sensorial e Fisica

() Instituicbes de Ensino Superior Privado e/ou Entidades que desenvolvem programas de
protecdo social especial no Municipio

( ) lgrejas Evangélicas e Movimentos Espiritas;

() Instituto Educacional Dom Bosco

( ) Associacao Beneficente das Senhoras de Entre Rios — ABSER.

( ) Sindicatos e/ou Associacao dos Contabilistas

11.1.1 Quais sao os objetivos e o trabalho da insti tuicdo/entidade que vocé esta
vinculado?
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11.2 Se governamental, qual o segmento que represen  ta no COMDICA
( ) Secretaria de Assisténcia Social

() Secretaria de Saude

( ) Secretaria de Educacéo e Cultura

( ) Secretaria de Esporte e Lazer

( ) Secretaria de Financas e Planejamento

( ) Secretaria de Habitacdo e Urbanismo

( ) Procuradoria Geral

( ) Fundacéo Proteger

12. Que outros espacos participativos vocé atuou ou atua, além deste conselho?

() Outros conselhos () Conferéncias ( ) Associacdo de Moradores () ONG ( ) Cooperativa
( ) Sindicatos ( ) Partido Politico ( ) Outro, especifique:
( ) Nao sabe ( ) Nao respondeu

RELACAO ENTRE ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

13. O segmento representado acompanha as decisbes d o conselho?
() Sempre () Na maioria das vezes () Em algumas - Como?
( ) Nunca ( ) Nao sabe ( ) Nao respondeu

14. Existe algum didlogo antes das reunides ou conf  eréncias entres 0s segmentos que
VOCé representa?

() Sempre () Na maioria das vezes () Em algumas - Como?
( ) Nunca ( ) N&o sabe ( ) Nao respondeu

15. Como avalia o potencial do segmento de influenc iar nas decisdes nesse
Conselho? (Pode indicar mais de 1 op¢éo)

() O segmento é fundamental ( ) O segmento influencia ( ) O segmento nado influencia ( )
N&o sabe ( ) Nao respondeu

16. Como avalia a relagao do conselho com o Executi ~ vo?
( ) Excelente ( ) Otima ( ) Boa ( ) Regular ( ) Ruim ( ) Inexiste relacdo ( ) Nao sabe
() N&o respondeu

17. O conselho tem acesso as informagdes do orgamen  to e da execucao da politica de
atendimento a criancga e o adolescente?

() Sempre ( ) Na maioria das vezes () Em algumas - Como?
( ) Nunca ( ) Nao sabe ( ) Nao respondeu

PARTICIPACAO E DELIBERACAO

18. Com que frequiéncia vocé vai as reunides do Cons  elho?
() Sempre () Na maioria das reunides ( ) Em algumas reunides () Nunca patrticipa ( ) Nao
sabe () N&o respondeu

19. Com que frequiiéncia vocé participa das discuss6e s no Conselho?
() Sempre () Na maioria das reunides () Em algumas reunides ( ) Nunca participa ( ) Nao
sabe () N&o respondeu

20. Pra vocé quais sdo os 3 assuntos mais recorrent  es nas deliberacdes do conselho?
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21. Para vocé quais sdo as 3 demandas prioritarias  para a area?

22. Vocé visualiza alguma mudanga nas acdes na area a partir da atuacdo do
conselho?

() O Conselho é fundamental () O Conselho influencia () O Conselho néo influencia ()
N&o sabe ( ) Nao respondeu

23. Como avalia o processo decisério no Conselho at  ualmente? (Pode indicar mais de 1

opcéo)

() O Conselho é autbnomo () O Executivo centraliza as decisdes () Outro segmento
centraliza as decisdes - Qual ( ) Nao sabe () Néo
respondeu

24. Como avalia as capacitagfes internas que recebeu at  ravés do COMDICA?
() Foram suficientes para o exercicio da fun¢éo de conselheiro

() Auxiliaram no desempenho da funcdo, mas nao foram suficientes

( ) E a primeira capacitacéo que participa e por isso ndo pode avaliar

() N&o participou

() Nao foi oferta capacitacao interna

( ) Nao sabe

() N&o respondeu

25. Como avalia as conferéncias municipais paraa éd rea?

( ) As propostas constantes no relatério final foram discutidas amplamente no COMDICA e
as agOes implantadas

() As propostas constantes no relatoério final foram discutidas pelo COMDICA

() As propostas constantes no relatério final ndo foram discutidas no COMDICA e nem as
acOes implantadas

() Algumas das agles previstas no relatorio final da conferéncia foram implantadas —
Quais:
( ) Nao participou
( ) N&o sabe

( ) Nao respondeu
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APENDICE B — ROTEIRO DA ENTREVISTA
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CENTRO INTEGRADO DE PESQUISA E POS-GRADUACAO
Mestrado em Ciéncias Sociais Aplicadas
Linha de Pesquisa: Estado, Direitos e Politicas Pub  licas

ROTEIRO DA ENTREVISTA SEMI-ESTRUTURADA

Perguntas

1.

No seu entendimento, qual € o papel do Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente?

Sobre 0 segmento ndo governamental, como vocé avalia a presenca, a pauta
e o trabalho?

Sobre 0 segmento governamental como vocé avalia a presenca, a pauta e o
trabalho?

Quais sao os fatores facilitadores e dificultadores da participacdo da
sociedade civil nesse espaco?

Como divulgam as decisfes para a comunidade e o segmento representado?

O que entende por controle social? (o segmento sociedade civil faz controle
social nessa politica?)
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APENDICE C — TABELA DE REGISTRO DE PRESENCA DOS
CONSELHEIROS EM REUNIOES DO COMDICA
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APENDICE D — REDE DE PROTECAO A CRIANCA E AO ADOLES CENTE DE
GUARAPUAVA
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APENDICE E — REDE DE PROTECAO A CRIANCA E AO ADOLES CENTE DE
GUARAPUAVA - DISTRITO DE ENTRE RIOS
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