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O Sobrevivente

Impossivel compor um poema a essa altura da evolugdo da humanidade.
Impossivel escrever um poema - uma linha que seja - de verdadeira poesia.
O ultimo trovador morreu em 1914,

Tinha um nome de que ninguém se lembra mais.

Ha maquinas terrivelmente complicadas para as necessidades mais simples.
Se quer fumar um charuto aperte um botéo.

Paletés abotoam-se por eletricidade.

Amor se faz pelo sem-fio.

N&o precisa estbmago para digestao.

Um sabio declarou a O Jornal que ainda falta
muito para atingirmos um nivel razoavel de
cultura. Mas até 14, felizmente, estarei morto.

Os homens ndo melhoram

e matam-se como percevejos.

Os percevejos heroéicos renascem.

Inabitavel, o mundo é cada vez mais habitado.

E se os olhos reaprendessem a chorar seria um segundo dildvio.
(Desconfio que escrevi um poema.)

Carlos Drummond de Andrade



RESUMO

Aborda a politica social para crianca e adolescente, tendo sido escolhido como
recorte para analise o Conselho Municipal dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente
de Cariacica (Comdcac), municipio do Estado do Espirito Santo. Pondera a atuacao
dos conselheiros na definicdo de prioridades e no financiamento das politicas para
crianca e adolescente, considerando a heterogénea composi¢cdo concernente a
esses conselheiros. Nota que a década de 1980 é marcada por um periodo de forte
mobilizacdo dos movimentos sociais, impulsionando 0 processo de
redemocratizacdo do Estado brasileiro. Esse processo de mobilizacdo fez
promulgar a Constituicdo Federal de 1988 que trouxe novas formas de interlocucéo
entre poder publico e sociedade civil, inovando inclusive no trato das politicas
sociais. A politica social passou a ser dever do Estado e direito do cidaddo. A Carta
Magna também inova ao trazer, enquanto diretrizes da politica social, a
descentralizacdo politica, administrativa e financeira com a participacdo da
sociedade civil no exercicio do controle social. Destarte, um dos canais criados para
o didlogo entre poder publico e sociedade civil na definicdo das politicas sociais,
bem como para a execucéao e fiscalizacdo das mesmas, € os Conselhos de Direitos.
Em 1990, quando é promulgado o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Ecriad),
crianca e adolescente passam a ser considerados sujeitos de direitos e prioridade
absoluta nas acbes. Nesse mesmo momento, é regulamentada a criacdo dos
Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, assim como a criacdo dos
Fundos da Infancia e Adolescéncia, mecanismo que tem por objetivo garantir 0s
recursos para a execucdo da politica, além de assegurar que as prioridades
elencadas pelos mencionados conselhos ndo figuem subordinadas a liberacao de
recursos por parte do poder publico, uma vez que 0s recursos que compdem 0s
fundos séo geridos diretamente pelos conselhos. O que se propunha era dar maior
autonomia aos conselhos e também transparéncia ao processo de financiamento da
politica. A partir de entdo, sociedade civil e poder publico passaram a deliberar,
normatizar e fiscalizar as acfes para o segmento crianca e adolescente. Embora
esses espacos tenham sido instalados a partir de 1991 por todo o territério brasileiro,
sua acdo ainda se mostra incipiente no controle das politicas sociais. O
desconhecimento acerca das atribuicdes do conselheiro se apresenta como um dos



maiores entraves a efetivacdo desses espacos. Vale crer no forte papel da
sociedade civil organizada no processo de construcdo da democracia participativa.
Porém, igualmente importa entender que existem outros espacos de participacéo. E
preciso também ampliar o debate sobre as atribuicbes da sociedade civil dentro de

espacos como os Conselhos de Direitos.

Palavras-chave: Sociedade civil. Politica social. Conselho.



ABSTRACT

It addresses the social policy for children and adolescents, having been chosen as
the cut to analyze Municipal Council Rights of the Child and Adolescent of Oakdale
(Comdcac), municipality of the state of Espirito Santo. It ponders the role of advisers
in defining priorities and in the funding of the policies for children and adolescents,
considering the heterogeneous composition relative to those advisers. Note that the
1980s is marked by a period of strong mobilization of social movements, triggering
the process of re-democratization of the Brazilian state. This process of mobilization
enacted the Federal Constitution of 1988 that brought new forms of dialogue
between public authorities and civil society, inclusive in dealing innovating social
policies. Social policy became the duty of the state and the right of the citizen. The
Magna Carta also innovates to bring as guidelines of social policy, the
decentralization policy, administrative and financial with the participation of civil
society in the exercise of social control. Thus, one of the channels created for the
dialogue between public authorities and civil society in defining social policies, as
well as for its execution and inspection, is the Councils of Rights. In 1990, when it
enacted the Statute of the Child and Adolescent (Ecriad), children and adolescents
were considered subjects of rights and absolute priority in their actions. At the same
time, it regulated the establishment of Councils of Rights of the Child and Adolescent,
as well as the creation of the Infancy and Adolescent Funds, a mechanism which
aims to ensure the resources for policy execution, beyond the assurance that the
priorities listed by the mentioned councils are not subordinated to the release of
resources from the public power, since the resources that comprise the funds are
managed directly by the councils. What was proposed is to give greater autonomy to
the councils and also transparency to policy financing. Since then, civil society and
public authorities began to act, standardize and supervise the actions for the child
and adolescent segment. Although these spaces have been installed since 1991
throughout the Brazilian territory, their action still shows incipient in the control of
social policies. The ignorance about the role of the adviser presents itself as one of
the biggest obstacles to the realization of these spaces. It is worth believing in the
strong role of organized civil society in the process of building participative



democracy. However, it is equally important that there are other spaces for
participation. It is also necessary to expand the discussion on the roles of civil society

in areas such as the Councils of Rights.

Keywords: civil society. Social policy. Councils
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1 INTRODUCAO

A tematica geral deste trabalho é a politica social para a crianca e para o0
adolescente, tendo sido selecionado como recorte para analise o Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Cariacica (Comdcac), cidade
do Estado do Espirito Santo. A pesquisa tem como objetivo analisar a atuacdo dos
conselheiros na definicdo de prioridades e no financiamento das politicas para
crianca e adolescente, levando em conta a heterogénea composi¢do concernente a

esses conselheiros.

Este estudo se inscreve na linha de pesquisa que apresenta o tema “Politicas
Sociais, subjetividade e movimentos sociais” do Mestrado em Politica Social da
Universidade Federal de Espirito Santo (UFES).

A escolha pelo tema deve-se, antes de tudo, pela insercdo desta pesquisadora,
Elishngela Maria Marchesi, na &rea tematica crianca e adolescente em trabalhos
anteriores, uma vez que ao ingressar na universidade, no curso de Servi¢co Social,
houve o interesse no estudo e aprofundamento da questdo. Chegado o periodo de
estagio supervisionado, foi selecionado um que propiciava maior aproximacao dessa
realidade. Entdo, realizando estagio na area, foi possivel aprofundar o conhecimento
sobre a tematica crianca e adolescente e 0s avan¢os obtidos nessa esfera apés a
promulgacéo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (Ecriad). Dessa forma, houve
o desejo de desenvolver o Trabalho de Conclusdo de Curso (TCC) a partir da
vivéncia no campo de estidgio. Com o ingresso no Mestrado em Politica Social,

também ocorreu a decisdo de dar continuidade aos estudos na area.

A partir da década de 1980, ganha relevancia no cenario nacional 0 movimento em
prol da defesa dos direitos da crianca e do adolescente e a busca por uma
concepcao de infancia que considere esse segmento como sujeito de direitos. Nao
s6 o movimento em prol da defesa dos direitos da crianca e do adolescente ganha o
cenario nacional, mas também varios movimentos sociais que clamavam por um

Estado democrético e por espacos de participacdo da sociedade civil.
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A Constituicdo Federal Brasileira promulgada em 1988 € tida como marco legal ao
institucionalizar espacos de participacao paritarios entre Estado e sociedade civil na

gestao das politicas sociais.

A partir desse contexto, ocorre uma disseminacao por todo o territorio brasileiro da
criacdo dos chamados Conselhos de Direitos ou Conselhos Gestores ou de

Politicas:

Consolidou-se na sociedade brasileira a percepcao de que os conselhos
municipais constituem instrumentos de democratizacdo da gestdo publica
local e de aumento da eficiéncia e da efetividade das politicas sociais
setoriais, e, por essa razdo, assistimos a sua disseminacdo no territério
nacional (SANTOS; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004, p. 11).

Acontece entdo, a partir da década de 1990, a implantacdo dos respectivos
conselhos por todo o territdrio nacional. Vale lembrar que a histéria das politicas
sociais no Brasil é fortemente marcada pelo clientelismo, autoritarismo e
assistencialismo. Assim, os conselhos emergem como um espaco de negociacao
entre as demandas dos trabalhadores e do capital, um espaco de disputa de
posicdes, de disputas politicas e ideoldgicas. Surgem como um espaco no qual
novos atores entram em cena na busca pela efetivacdo da descentralizacdo e da

participacéo dentro do aparelho de Estado.

No entanto, junto a criacdo dos conselhos foi regulamentada também a criacdo dos
fundos especiais. Essa iniciativa teve como estratégia a descentralizacéo financeira
e a garantia de que esses espacos realmente fossem deliberativos e de participacao
da sociedade civil na gestdo das politicas sociais. Porém, o0 que ndo se pode deixar
de mencionar é que a década de 1990 assinala o inicio da expansdo desses
espacos de participacdo ao mesmo passo que marca o inicio da reforma neoliberal
executada pelo Estado brasileiro. Assim, o Estado, ao mesmo tempo em que vive o
processo de ampliacdo dos espacos de participacdo e assume uma postura, dentro
dos marcos legais, de se responsabilizar pela execucdo do sistema de protecao
social brasileiro, adota como cartilha de governo o ideario neoliberal. E como aponta
Behring (2006), o Estado passa a operar uma contra-reforma, ao passo que comega
a se organizar, se ajustar de forma a atender as exigéncias dos organismos

internacionais. Nesse sentido, uma outra direcdo, tanto econémica como politica e
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social, € adotada no Brasil, sendo contraria aquela que foi amplamente debatida e

regulamentada na Constituicdo Federal de 1988.

A criacdo dos espacos de descentralizacdo e participacdo também se inscreve na
agenda liberal, porquanto esses espacos sdo considerados como uma forma de
reorganizacdo do Estado, o que possibilita a descentralizacdo e o apelo ao
protagonismo da sociedade junto a um Estado que cada vez mais minimiza sua
intervencao no social. Os “desajustes” causados pela globalizacdo liberal passam a
ter seu enfrentamento transferido para a sociedade civil (SANTOS; AZEVEDO;
RIBEIRO, 2004).

Os fundos (descentralizacdo dos recursos financeiros), como instancia de
descentralizacdo politica-administrativa, passam também a enfrentar os efeitos do
ajuste neoliberal devido a politica social ter seu orcamento reduzido, pois uma das
saidas para o ajuste fiscal, apontado pelo Estado, € o corte nos gastos publicos
sociais, ja que esses gastos eram considerados como geradores do déficit do
Estado (SOARES, 2002).

Com a promulgacdo da Constituicho de 1988 e, posteriormente, das leis
complementares, como o Ecriad, a politica social passa a ser orientada pelo
conjunto articulado entre Conselho de Direitos, Planos de Acédo e os fundos. Os
fundos especiais e, no nosso caso, o Fundo Municipal da Infancia e Adolescéncia
(FMIA), constituem uma conta financeira composta por recursos provenientes de
doacdes de pessoas fisicas e juridicas, do orcamento municipal, do repasse de
fundo para fundo, ou seja, dos fundos federal e estadual para os municipais da
Crianca e do Adolescente, como também de multas por infragdes ao regulamentado
no Estatuto. Uma vez dotados no FMIA, esses recursos s6 podem ser empregados
para a realizacdo de politicas para a crianga e o adolescente, conforme estabelecido

pelo Conselho de Direitos municipal através de seu Plano de Acao.

Sendo assim, este estudo tem como objetivo a analise da atuacdo dos conselheiros
na definicdo de prioridades e no financiamento da politica para a crianca e o

adolescente do municipio de Cariacica.
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A pesquisa foi desenvolvida junto ao Comdcac, no periodo de janeiro de 2005 a
janeiro de 2008. A escolha por esse conselho deve-se ao fato de que a historia de
Cariacica € marcada por inUmeros governos autoritarios e uma forte presenca de
politicas de cunho assistencialista. Acrescenta-se ainda que pela primeira vez o
municipio é administrado por um prefeito de um partido de esquerda — a
administracdo da prefeitura cabe ao Partido dos Trabalhadores (PT) durante o

periodo de janeiro de 2005 a dezembro de 2008.

Os objetivos especificos deste trabalho sao: identificar a perspectiva dos
conselheiros sobre seu papel na definicdo das prioridades, na deliberacdo e na
fiscalizagdo da execucdo das mesmas; descrever 0s resultados, avangos e
impasses trazidos pelo FMIA, tendo em vista 0s recursos disponiveis anualmente;
identificar as acdes previstas nos Planos de Acéao e as ac0Oes realizadas e, por fim,
avaliar em gque medida a perspectiva dos diferentes conselheiros corresponde aos

resultados concretos das ag0es realizadas.

O debate em torno da politica social, seja ela de qual segmento for, € sempre um
debate procedente da relacédo entre Estado e sociedade civil, e a politica social, por
sua vez, serd resultado da correlacdo de forcas dentro do campo politico, social,
econdmico e também cultural. Nesse caso, pensar no financiamento da politica
social para o segmento da crianca e do adolescente é também levar em conta a
incompatibilidade entre o que preconiza a lei e 0 que realiza a politica de ajuste

fiscal, que cada vez mais corta os investimentos na &rea social.

Esta pesquisa visa ndo s6 ao estudo do financiamento da politica para a crianca e
adolescente no municipio de Cariacica, como também pretende contribuir com o
conselho, visto que as conclusfes ao final do estudo poderéo fornecer elementos
para ampliar e mesmo fortalecer sua agéo no que tange ao cumprimento do disposto
em lei. Observa-se que o0 embate entre sociedade civil e Estado vem se perdurando
ha algum tempo. As disputas pelo poder, pela ampliacdo dos espacos de
participacdo e pelo fim do Estado centralizador sdo algumas das caracteristicas que
aparecem na relacdo entre sociedade civil e Estado. Diante disso, este estudo
procura atualizar o debate em torno dessa relacdo a fim de cooperar para o

fortalecimento dos conselhos.
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N&o se deseja, neste trabalho, depositar todas as expectativas no papel do conselho
como responsavel pela ampliacdo dos espacos de participacdo politica e nem como
0 Unico 6rgao responsavel por pressionar que o poder publico garanta junto ao
orcamento 0S recursos necessarios para a efetivacdo das prioridades elencadas.
Convém entender que o conselho constitui um importante instrumento, mas por si s

nao basta para efetivar a democracia de forma ampliada.

Pensar no financiamento da politica social é pensar em uma relacdo permeada pelo
interesse de diferentes grupos, entre eles o Estado, a sociedade civil e 0 mercado.

Segundo Wanderley, essa relacdo pode ser entendida da seguinte maneira:

Quer no Estado, no mercado e na sociedade civil, tanto por parte das elites
e classes dominantes e hegemobnicas, quanto dos demais setores sociais,
sempre houve lutas intra e inter, ora pela conservacdo de interesses
corporativos e pela manutencdo da ordem social, ora para modificar a
realidade; porém, apesar da retérica e aplicacdo de planos de
desenvolvimento ambiciosos quase sempre frustrados, foi implantada a
industrializacao e vingaram algumas etapas da modernizagao, pouquissimo
se conseguiu no sentido de conquistar e consolidar a cidadania e a
democracia no pais, prevalecendo na vida politica nacional os tragos
desvirtuadores de autoritarismo, fisiologismo e clientelismo, patrimonialismo,
corrupcao institucionalizada (WANDERLEY, 1999, p. 110).

Destarte, neste estudo serdo consideradas as especificidades de diferentes
instancias — do Estado e da sociedade civil. A intencdo é nao sobrepor, nem
supervalorizar uma ou outra instancia, mas buscar a sua inter-relacdo, as suas
relacdes contraditérias dentro do processo de discussao e financiamento da politica.
Para efeitos desta pesquisa serdo abordados alguns conceitos e idéias sobre Estado

e sociedade civil e como estes se relacionam.

Interessa dizer que esta pesquisa é do tipo exploratéria, no qual seu foco € mais
aberto e, assim, possibilita a compreensdo de fendmenos mais complexos pouco
sistematizados e passiveis de perspectivas diversas de interpretacdo, tanto do ponto
de vista tedrico, como social, técnico ou historico (VASCONCELOS, 2004).

Nesse sentido, faz-se uma abordagem qualitativa, pois ela permite “trabalhar com o
significado atribuido pelos sujeitos aos fatos, relacfes, praticas e fenbmenos sociais:
interpretar tanto as interpretacdes e préaticas quanto as interpretacdes das praticas”
(DESLANDES; ASSIS, 2002, p. 197). Além disso, a abordagem qualitativa também
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admite uma observacao dos fatos reais, cotidianos, considera a interacdo dinamica
entre o sujeito e o objeto do conhecimento, bem como busca o significado da acao
social a partir do ponto de vista dos sujeitos envolvidos na pesquisa (DESLANDES,;
ASSIS, 2002).

A coleta de dados foi realizada através da pesquisa documental. Muito utilizada na
pesquisa social, compreendeu o levantamento dos documentos do conselho, tais
como atas e pautas de reunides, leis, resolucdes, plano de acao, plano de aplicacao

etc., que tenham:

[...] o potencial de informar e estruturar as decisfes que as pessoas tomam
diariamente e a longo prazo; eles também constituem leituras particulares
dos eventos sociais. Eles nos falam das aspiracdes e inten¢gBes dos
periodos aos quais se referem e descrevem lugares e relagdes sociais [...]
(MAY, 2004, p. 205).

Ainda na coleta de dados, foram observados o periodo e o contexto em que cada
documento foi produzido, assim como quem foi o autor e qual o objetivo do
documento. ApGs a coleta dos dados documentais, foi organizada uma ficha com as

evidéncias coletadas.

E preciso ressaltar que ao realizar a pesquisa documental ndo se obteve muito
sucesso. Existe muita dificuldade para o acesso aos documentos, uma vez que a
rotatividade dos funcionarios € muito grande dentro do conselho e nem sempre as
pessoas sabiam informar onde estavam os documentos. Foi possivel acessar as
atas e resolugbes mais recentes, entretanto isso ndo ocorreu com a documentagao

referente ao ano de 2005.

Uma outra técnica que também foi utilizada para a coleta de dados é a entrevista
semi-estruturada. Esta segue um roteiro de perguntas, todavia o entrevistador tem
liberdade para adentrar mais a fundo em algumas questdes, assim como nao ha
rigidez nas perguntas e o entrevistado também pode ficar mais livre para responder
(MAY, 2004). As entrevistas foram gravadas e posteriormente transcritas. Depois da

fase de analise dos dados, o conteldo das fitas foi removido.
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A lei de criacdo do conselho prevé eleicGes para presidente e vice-presidente a cada
trés anos. Foram considerados como sujeitos desta pesquisa os conselheiros que
compuseram o conselho durante o periodo de janeiro de 2005 a janeiro de 2008 e
que participaram da elaboracédo do Plano de Acdo, bem como de sua execucgéo e

avaliacao.

No inicio do desenvolvimento deste estudo, delimitou-se o periodo de analise de
janeiro de 2005 a janeiro de 2008. Contudo, em agosto de 2007, houve a aprovacao
de uma nova lei que regulamentava o processo de implantacdo e eleicdo dos
Conselhos Tutelares. No ato da aprovacdo dessa lei, a mesma revogou a lei n°
2199/91 de criagao do Comdcac. De tal modo, legalmente o Comdcac deixou de
existir até dezembro de 2007 quando foi aprovada uma nova lei e realizado um novo
processo de eleicdo no conselho. Embora tenha legalmente existido até agosto de
2007, os conselheiros continuaram a se encontrar para discutir e elaborar o novo

projeto de lei para regulamentar a criagéo do conselho.

O Comdcac €& composto por dez membros, sendo cinco representantes da
sociedade civil, na figura das entidades que estdo registradas no conselho h& pelo
menos dois anos e que tenham em seu objeto de atuagédo a defesa e a promogao
dos direitos da crianca e do adolescente, e cinco membros do poder publico, sendo
representados pelas Secretarias Municipais de Ac¢ao Social, Saude, Educacéo,
Planejamento e Procuradoria Juridica (CARIACICA, 1991). A sociedade civil, no
periodo de realizagdo da pesquisa, estava representada pelas seguintes entidades:
Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais (APAE), Caritas Arquidiocesana,

Pastoral da Crianca, Obra Social Cristo Rei e Educandario Alzira Bley.

Foi feita entrevista com oito dos dez membros que compde o Conselho de Direitos
de Cariacica. Nao foi possivel realizar entrevista com dois conselheiros
representantes do poder publico. Um deles por ndo comparecer ao local marcado
para a realizacdo da entrevista por duas vezes e, depois dos desencontros, nao
mais haver sucesso no contato. Quanto ao outro representante do poder publico,
optou-se por ndo entrevistd-lo uma vez que sua participagdo nas reunides era

pequena em decorréncia de seu elevado numero de faltas.
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Decidiu-se entrevistar ainda o gestor municipal do FMIA. Com isso, alcangou-se um
total de nove entrevistas. Para promover a preservacdo da identidade dos
entrevistados, todos foram denominados apenas como entrevistados, sendo
diferenciados por numeros e representacao. Também o gestor foi identificado dessa

forma.

Para participar do processo de eleicdo do conselho, seja para votar ou ser votado, é
necessario que a entidade esteja devidamente inscrita no Comdcac ha pelo menos

dois anos, assim como em dia com a documentacao da instituicao.

O conselho se retne a cada més para discutir questdes relacionadas com a politica
para a crianca e para o adolescente. H& um presidente e um vice-presidente. Possui
uma secretaria geral como apoio técnico-administrativo. Em conformidade com o
regimento interno do Comdcac, foram criadas comissdes de trabalho com o objetivo
de fiscalizar as entidades de atendimento a crianca e ao adolescente e avaliar os
projetos para financiamento das ac¢des definidas como prioridades.

O roteiro das entrevistas foi elaborado com base na pesquisa documental. Esse
roteiro passou por um pré-teste antes de sua utilizacdo final. Existiram algumas
dificuldades para o agendamento das entrevistas devido ao volume de trabalho dos
conselheiros e também pelo processo de eleicdo que o conselho passou em
dezembro de 2007.

Apoés a fase de coleta de dados e com eles ja organizados, partiu-se para a etapa de
analise desse material. Foi utilizada a analise de conteddo, que consente uma
analise critica e dinamica da linguagem. Nessa conjuntura, a mensagem, sendo ela
escrita, oral, gestual ou mesmo o siléncio, tem na analise de contetdo seu
significado e sentido. A analise de conteddo permite desvendar o significado de um
objeto que pode ser compreendido e generalizado a partir de seu corpus de
significacdo. Assim, na andlise de conteudo, as condicdes contextuais, entre elas as
situagbes econbmicas, sociais, politicas e culturais, também devem ser

consideradas no processo de producao da mensagem (FRANCO, 2005).
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Ao realizar a analise de dados, as categorias tedricas que estardo presentes,

orientando essa analise, serdo Estado e sociedade civil.

Importa destacar que a pesquisa foi desenvolvida tendo como premissa todos os
preceitos éticos cabiveis. Sendo assim, contatou-se o Comdcac a fim de
esclarecer/informar sobre a pesquisa, bem como para solicitar autorizacdo para a
realizacdo de tal estudo. Também foi empregado um Termo de Consentimento Livre
e Esclarecido, convidando o entrevistado a autorizar a realizagcdo da entrevista.
Nesse termo, o entrevistado foi informado da garantia de seu anonimato, assim

como do objetivo da pesquisa e da metodologia a ser adotada na mesma.

Do mesmo modo, firmou-se o compromisso de, ao final do estudo, disponibiliza-lo

para o conselho.

Esta pesquisa esta estruturada em capitulos.

O segundo capitulo expbe a interlocucdo do Estado com a sociedade civil.
Considerando que a politica social € um desenrolar da relacdo existente entre
Estado e sociedade civil, a proposta € discutir como essa relagdo esta organizada,
de que forma essa correlacao de forcas aparece no campo das disputas politicas,

econdmicas e sociais.

O terceiro capitulo traca um panorama historico da politica social ao longo dos anos,
compreendendo o periodo de 1930 até os dias atuais. Exibe como a politica social
foi conduzida pelo Estado brasileiro. Também aborda a forma como a politica
econdmica foi administrada a partir da década de 1990 e como se da a sua relacao

com a politica social.

Ja o quarto capitulo traz a construcéo histérica das politicas destinadas a crianca e
ao adolescente, bem como a instituicdo dos Conselhos de Direitos e dos fundos
como instancias para efetivagdo dessas politicas e para a garantia da participacao
da sociedade civil nesse processo de discussao e formulacdo das politicas.
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No quinto capitulo sdo apontados os dados analisados a partir da realidade

encontrada no Conselho de Direitos de Cariacica.

Ao final, sdo apresentadas as conclusdes.
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2 ALGUMAS CONTRIBUICOES ACERCA DA RELACAO ENTRE
ESTADO E SOCIEDADE CIVIL

Estado e sociedade civil configuram uma relacdo dialética permeada por uma
disputa de interesses antagonicos. Assim, conforme o contexto historico e as
pressdes dos diferentes grupos, o Estado ira conduzir suas acdes mediatizando
esses conflitos. JA houve periodos no Brasil em que as decisdes eram tomadas
dentro do ambito restrito do Estado, cuja finalidade era atender aos interesses dos
grupos que controlavam o poder. Como nesse periodo a caracteristica do Estado
era de um Estado autoritario, a participagdo da sociedade civil organizada era muito

pequena.

A partir de 1990, logo ap6s a promulgacédo da Constituicdo de 1988, a relacao entre
Estado e sociedade civil é redefinida. H4, entdo, a abertura de espacos de
participacdo em que a sociedade civil organizada podera exercer um maior controle

e também dialogar junto ao Estado quanto as a¢des realizadas.

Neste estudo, busca-se discutir a relacdo entre Estado e sociedade civil no Brasil
concernente a politica social, como o Estado e sociedade civil vdo dialogar,

executar, fiscalizar e financiar as politicas sociais.

Considerando que o processo de discussédo a respeito da elaboracéo e também do
financiamento da politica social passa pela interlocucdo entre poder publico e
sociedade civil, necessario se faz compreender de que forma a sociedade civil vem
ocupando os espacos no interior do Estado brasileiro e dialogando junto ao mesmo

sobre a politica social.

As reflexdes assinaladas neste capitulo permitirdo compreender e analisar o objeto
de estudo em questdo, uma vez que pensar no processo de financiamento da
politica social € entender o modo como o Estado tem atendido as demandas
apresentadas pela sociedade civil organizada. Todavia, convém dizer que o
processo de discussao da politica social compreende um numero heterogéneo de

atores, bem como de projetos e de interesses. De tal modo, a negociacdo em torno
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da elaboracao, fiscalizacdo e financiamento da politica social engloba um grande
jogo de disputas e interesses que sdo divergentes, destacando, inclusive,

posicionamentos e ideologias contrarias dentro de um mesmo grupo.

Dessa forma, os interesses particulares se misturam aos interesses politicos, aos
interesses publicos. O que deveria ser uma proposta de discussédo de uma acdo que
visa um todo, um coletivo de sujeitos (usuarios de determinada politica), acaba se
tornando uma disputa de interesses individuais. Tendo em conta o préprio objeto de
investigacdo neste estudo, esses usuarios possuem, enquanto canal de defesa de
seus interesses, 0os Conselhos de Direitos, que possuem um carater deliberativo de
propor acdes que visem a esse coletivo. No entanto, observa-se que mesmo sendo
um canal de discusséao de interesses coletivos, de discussédo de uma politica, muitas
vezes a defesa gira em torno do interesse proprio, das necessidades imediatas de

cada entidade, de cada secretaria.

Este capitulo pretende descrever e entender a relagdo entre Estado e sociedade
civil, enfatizando o periodo posterior a década de 1990, quando, no Brasil, foi

inaugurado o processo de descentralizac&o politica, administrativa e financeira.

Parte-se do pressuposto que Estado e sociedade civil possuem uma relagao
dialética e que as relacOes estabelecidas no interior desse Estado sdo permeadas
por interesses politicos antagbnicos, em que a correlacdo de forcas existente vai
movimentar e definir a tomada de a¢gbes. Conforme aponta Faleiros (2006), o Estado
condensa, mediatiza e sintetiza as relagdes sociais segundo as correlagdes de forga
da sociedade civil. Porém, esse mesmo Estado também possui uma relacao
dialética com a economia, sendo, em alguns casos, determinado por esta e, em

outros, determinante dessa relagao econdémica.

O Estado ndo é um arbitro neutro, nem um juiz do bem-estar dos cidadaos.
Nem € um instrumento, uma ferramenta nas maos das classes dominantes,
para realizar seus interesses. O Estado é uma relacdo social. Neste sentido,
o Estado é um campo de batalha, onde as diferentes fracfes da burguesia e
certos interesses do grupo no poder se defrontam e se conciliam com certos
interesses das classes dominadas (FALEIROS, 2006, p. 52).
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Para Nogueira (2005), pensar no Estado hoje € impossivel sem considerar o
processo de reestruturacéo socioprodutiva, a revolucéo tecnoldgica, a transformacéao
do trabalho e a mundializagdo do capital que trouxeram consigo novas formas de
negociagdo entre Estado e sociedade civil. Esse mesmo autor comenta que a
propria reforma conduzida pelo Estado a partir da década de 1990 vem imbuida
desses novos elementos que passaram a dar o tom das relagdes politicas,
econdmicas e sociais. A reforma avancou no sentido de adaptar essas relacbes as
novas exigéncias do mundo globalizado, bem como a perda gradativa de
intervencdo do Estado junto a questdo social, o que, por sua vez, fez com que o
Estado fosse desvalorizado junto ao cidaddo, por conta de sua desorganizacao
técnico-administrativa, atribuindo a sociedade civil o enfrentamento da questéo
social, tendo como referencial de acdo a solidariedade. Desse modo, a reforma
muito mais caminhou no sentido de ajustar o pais as novas exigéncias do mundo
globalizado do que reconstruir uma nova forma de gestdo da politica pautada na

participacéo, no controle social dos cidadaos.

Se a questao era edificar uma sociedade menos desigual e mais preparada
para se inserir com dignidade no mundo globalizado, como se dizia, nao
fazia sentido concentrar todas as fichas na racionalizacdo do aparelho
administrativo e na melhoria da gestdo sem se preocupar em fortalecer o
Estado como ambiente democratico de mediacdo politica, pactuacéo e
integracdo social (NOGUEIRA, 2005, p. 49).

A reforma executada pelo Estado vai lhe conferir novas bases de relagdo com a
sociedade civil, como também conferir novas formas de participacdo e dialogo junto

ao Estado.

2.1 SOCIEDADE CIVIL: SUA INTERLOCUCAO COM O ESTADO

A década de 1990 engendra um pacote de reformas dentro do ambito do aparelho
de Estado, cujo propdsito apresentado operava na légica de tornar o Estado
brasileiro mais operante, eficiente em termos politicos, sociais e, principalmente,

econdmicos.
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A reforma conduzida na década de 1990 logo ganhou destaque, sendo conduzida a
idéia de um Estado menos interventor, um mercado mais livre e a valorizacao de um
protagonismo social por parte da sociedade civil, ou seja, uma sociedade civil mais
forte, que fosse capaz de responder as inquietacBes sociais. De acordo com
Nogueira (2005), a idéia de sociedade civil concebida naquele momento estava
voltada para a cooperacao/parceria e ndo para um campo de lutas, um espaco
contraditério de interesses e disputas politicas. A sociedade civil seria uma grande

parceira de acao construtiva. Segundo esse mesmo autor:

O discurso reformista privilegiou unilateralmente a importancia da sociedade
civil no contexto e na dindmica da reforma do Estado. Tratou de valorizar
precisamente sua contribuicdo para a gestdo e a implementacdo de
politicas. Assim, concebida, a sociedade civil conteria um incontornavel
vetor antiestatal: seria um espaco diferente do Estado, néo
necessariamente hostil a ele, mas seguramente “estranho” a ele, um
ambiente imune a regulacdes ou parametros institucionais publicos — um
lugar, em suma, dependente bem mais de iniciativa, empreendedorismo,
disposicdo civica e “ética” do que de perspectiva politica, organizacao
politica e vinculos estatais (NOGUEIRA, 2005, p. 59).

Dentro desse contexto de reforma, o Estado deixaria de ser um campo de disputas
politicas, interesses antagonicos e passaria a ser um Estado regulador das acdes
publicas (NOGUEIRA, 2005). Porém, nem sempre foi assim, pois antes das
reformas desencadeadas em 1990 o Estado era controlador de todas as ac¢des, nao
havia espaco para o dialogo entre poder publico e sociedade civil. Vale sublinhar
que a sociedade civil se organizou e, ao longo dos anos, travou longas disputas
entre 0s varios governos, tendo obtido sucesso tanto no campo politico, através da
ampliacdo de sua participacdo, como também no campo social, ao ampliar os
direitos sociais.

Como o propésito aqui € pensar na relacdo entre essas duas esferas e ndo de
sobrevalorizar um ou outro, cabe ponderar para efeitos de andlise neste estudo a
concepgcdo que Gramsci trabalha a respeito da sociedade civil. Adotando a
perspectiva de Estado Ampliado, a sociedade civil compde junto a sociedade politica

esse Estado Ampliado.

Conforme Coutinho (1994), Gramsci trabalha a questdo do Estado de forma
ampliada. Para Coutinho (1994), tanto Marx, Engels, como Lénin possuem uma



32

visao restrita de Estado, visto como acabam considerando o Estado com sua génese
na divisdo da sociedade em classes e existindo somente para manter essa divisédo e
assegurar que a vontade particular da classe detentora dos meios de producéo se
sobressaia como vontade geral.

Coutinho (1994) ressalta que Gramsci opera em um momento historico, no qual as
relacdes na esfera publica estavam mais desenvolvidas, ou seja, comecga a surgir 0
protagonismo das organizacfes de massa. Trata-se de algo diferente da época de
Marx e Engels, momento em que o Estado era monopolizado pelas burocracias-
administrativas e policial-militares. A percepcao dessa socializacdo politica foi que
possibilitou a Gramsci pensar na teoria ampliada de Estado. Contudo, o préprio
Coutinho (1994) adverte a importancia da concepcao “restrita” de Marx, concepcao

esta que oferece subsidios para a partida de Gramsci.

Para Coutinho (1994), Gramsci introduz novas determinagfes a teoria marxista do
Estado ao apresentar uma nova definicho de sociedade civil. De acordo com
Gramsci (apud COUTINHO, 1994), a sociedade civil e a sociedade politica estariam
no interior da superestrutura, sendo a sociedade civil uma esfera da superestrutura.
A superestrutura, por sua vez, contempla 0 momento ideolégico e politico do *Bloco
Histérico, no qual sé@o revelados os conflitos e as contradicdes existentes na
sociedade como um todo. A estrutura, nos estudos de Gramsci, compreende 0
conjunto das forgas sociais e do modo de producéo. Cabe grifar que nos estudos de
Gramsci a relagé@o entre estrutura e superestrutura ndo € uma relacdo indissociavel,
mas sim uma relagéo dialética (COUTINHO, 1994; PORTELLI, 1977).

Para Gramsci (apud COUTINHO, 1994), o Estado “ampliado” serd uma unidade
contraditéria entre a sociedade politica e a sociedade civil. Essas duas esferas
teriam como objetivo manter a hegemonia dos grupos que se concentram no poder,
isto €, os interesses da classe detentora dos meios de producdo. Sua funcéo seria a
de validar ou, se necessario, transformar as relacdes econdmicas e sociais,

atendendo aos interesses do modo de producao e reproducdo do sistema capitalista.

! Para efeitos deste estudo, considera-se como Bloco Histérico a relacdo dialética entre estrutura
socioecondmica e superestrutura politica ideolégica, ndo havendo primazia de um sobre o outro, mas
sim um vinculo organico (PORTELLI, 1977).
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A respeito dessa relacéo entre sociedades civil e politica, assim acrescenta o autor:

Em conjunto, as duas esferas formam o Estado em sentido amplo, que é
definido por Gramsci como “sociedade politica + sociedade civil, isto &,
hegemonia escudada pela coercdo”. Nesse sentido, as duas esferas servem
para conservar ou transformar uma determinada formacdo econdmico-
social, de acordo com os interesses de uma classe social fundamental no
modo de producéo capitalista (COUTINHO, 1994, p. 54).

Essa nova concepcao ampliada de Estado em Gramsci teria sua originalidade no
gue o autor vai definir por sociedade civil:
[...] um momento ou uma esfera da “superestrutura”. Designa, mais
precisamente, o conjunto das instituicdes responsaveis pela representagdo
dos interesses de diferentes grupos sociais, bem como pela elaboracéo
e/ou difusdo de valores simbdlicos e de ideologias; ela compreende assim o
sistema escolar, as igrejas, o0s partidos politicos, as organizacdes

profissionais, os meios de comunicacao, as instituicdes de carater cientifico
e artistico etc. (COUTINHO, 1994, p. 53-54).

A participacdo da sociedade civil nos aparelhos privados, na defesa ou
enfrentamento da hegemonia dominante, sera tida como algo voluntario, porém,
mesmo sendo voluntaria, mesmo sendo considerados como organismos sociais
privados, esses organismos sdo partes integrantes nas relacdes de poder da
sociedade, assim, embora sejam considerados como privados, eles possuem uma
conotacao de publico (GRAMSCI, apud COUTINHO, 1994).

Partindo desse pressuposto, 0 que ha € que a sociedade civil passou a exercer um
papel de mediador nas relagdes entre Estado e a base econdmica e, para tanto,
necessitou também de renovar suas instituicbes sociais como os partidos politicos,
sindicatos e escolas, a fim de manter o consenso e a sua hegemonia? (COUTINHO,
1994).

De tal modo, ao pensar na instituicdo Estado em Gramsci, € preciso examinar essa

relacdo entre as sociedades politicas e civis. A sociedade politica, por sua vez,

% Para Gramsci (apud PORTELLI, 1977), a hegemonia pode ser considerada como uma nova direcdo
ideolégica e cultural, calcada na luta contra a classe dirigente, no qual haveria a primazia da
sociedade civil sobre a sociedade politica. A sociedade civil, sendo a classe dirigente, estabelece um
monopodlio intelectual, o qual Ihe permite manter a hegemonia de sua classe. No estudo da relacédo
entre a estrutura e superestrutura, Gramsci ressalta que, caso a sociedade civil obtenha o controle
ideoldgico dos demais grupos sociais, ela enfraquece o poder da sociedade politica e acaba tendo a
primazia do consenso através do senso comum, dirigindo assim toda a sociedade.
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apresenta-se com varias definicbes, podendo ser caracterizada como sociedade
politica ou Estado (que tera a funcdo de dominacado direta), também podera ser
entendida como sociedade politica ou ditadura (que tera um papel de coercéo sobre
as massas populares) ou ainda governo politico (que figura como um aparelho de
coercao do Estado, assegurando legalmente a disciplina dos diversos grupos que
compdem o conjunto da sociedade). Esse ultimo citado é um mecanismo muito
utilizado em momentos de crise e quando 0 consenso espontaneo nao funciona.
Assim, o que se nota é que a sociedade politica, em seu atributo de manter a
coercao e manutencao da ordem, se apropria ndo somente do aparelho militar, mas
também do aparato juridico. Desse modo, ela agrupa um conjunto de atividades que
compdem a superestrutura no que concerne a funcdo de coercdo (PORTELLI,
1977).

Entretanto, ha que se ressaltar que pensar na sociedade politica € néo
desconsiderar seu vinculo organico com a sociedade civil, pois, mesmo em tempos
de crise e exercendo um sistema de controle e coercdo, a atuagdo da sociedade
politica dependera muito da forma como a sociedade civil esta organizada. Sendo
assim, estando 0s grupos sociais em contradicdo com a classe dirigente, a

sociedade politica pode se apropriar dos aparelhos coercitivos do Estado.

Nesse caso, verifica-se que a relacdo entre sociedade civil e sociedade politica nao
pode ser analisada separadamente. O consenso através da ideologia e a forca para
manter a hegemonia séo utilizados de forma reciproca, ndo havendo supremacia de
uma sobre a outra. Desse modo, entender a relagdo entre sociedade civil e

sociedade politica é entender uma relacéo dialética entre esses dois elementos.

Com isso, importa enfatizar que nenhum Estado é puramente for¢ca ou puramente
consenso, a hegemonia de um determinado grupo dirigente ora se dara pelo uso da
forca, ora pelo consenso. O que definira a predominancia de um ou outro sera a
correlacdo de forcas existente entre as classes que disputam tal hegemonia
(COUTINHO, 1994; PORTELLI, 1977).

Segundo o pensamento de Gramsci, a luta de classes se trava no interior dos

aparelhos de Estado. Assim, 0 que se coloca € a importancia da classe trabalhadora
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ocupar esses espacos da sociedade civil como, por exemplo, as escolas, os partidos
politicos, os sindicatos, e buscar por meio desses espacos a hegemonia no plano
ideoldgico para posteriormente ser classe dirigente e alcancar a hegemonia também
no plano politico.

Esse controle ideolégico dos outros grupos tem por conseqiéncia
enfraquecer o papel da sociedade politica e, assim, da coercdo. E nessa
medida que a hegemonia é qualificada por Gramsci de “democrética”. A
sociedade politica reduz-se, desse modo, a um papel auxiliar e inclusive
tende a integrar-se parcialmente a sociedade civil (PORTELLI, 1977, p. 68).

Conforme Gramsci (apud PORTELLI, 1977), a derrubada do Estado pela sociedade
civil se dard através da hegemonia que, segundo ele, € uma direcdo cultural e
ideoldgica calcada na luta contra a classe dirigente na sociedade civil. A hegemonia
acontece com a primazia da sociedade civil sobre a sociedade politica. A sociedade
civil, sendo a classe dirigente, acaba estabelecendo um monopoalio intelectual, o qual

irA manter a hegemonia de sua classe.

A classe dirigente é tanto dirigente em nivel econémico/estrutural, quanto em nivel
de superestrutura, porque detém o controle ideologico através do bloco intelectual.
Todavia, os interesses da classe dirigente e os interesses dos grupos auxiliares, das
aliancas, se complementam entre si, ainda que essa alianga exista sob a forma de
hegemonia tanto politica, como econ6mica e ideoldgica da classe dirigente sobre os
demais grupos sociais. Convém sublinhar, entdo, que as classes subalternas estao
excluidas do sistema hegemadnico e, portanto, a relacdo entre a classe dirigente e a
classe subalterna é de dominacéo, de utilizacdo da sociedade politica (PORTELLI,
1977).

As aliancas podem também ser entre as classes subalternas, que podem ampliar
sua base social. Porém, qualquer que seja a alianca, a classe dirigente tem sempre
0 objetivo de manter a hegemonia. Vale dizer que a classe operaria, no seio dessa
guerra de posicdo, buscarda levar em conta os interesses da classe aliada
(PORTELLI, 1977).

A hegemonia também pode acontecer por meio da ditadura ou dominacao, situacdo

gue pode ocorrer em casos de crise do bloco histérico. De tal modo, um determinado
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grupo, que nao detém a direcdo ideoldgica, procurard manter sua dominacao
através do uso dos aparelhos de Estado ou através da coercdo, o que a

caracterizaria como a hegemonia da sociedade politica (PORTELLI, 1977).

Outra maneira de conservar a hegemonia para exercer o controle sobre determinada
sociedade sera através do transformismo, que se trata de um grupo de intelectuais,
de grupos diferentes, que é apropriado pela classe dirigente, sempre intentando
manter a hegemonia da classe. O transformismo é um processo organico, no qual a
classe dirigente, mesmo se apropriando dos intelectuais da classe subalterna,
recusa qualquer compromisso com essa classe. Esse transformismo organico traduz
a politica da classe dominante (PORTELLI, 1977).

Destarte, tendo uma classe seu bloco ideoldgico forte, ela conseguira estabelecer
uma hegemonia, o que lhe permitirA ser um bloco histérico dominante. Ao sair de

bloco histdrico local, passara a ser um bloco histérico dominante nacional.

Nesse sentido, a hegemonia como ‘dire¢do intelectual e moral’ incorpora
uma dimenséo educativa na medida em que desencadeia um processo que
aspira construir sujeitos historicamente ativos que buscam formas para
romper com a submissdo e subalternidade, preparando-os para a
participacdo na construcdo do consenso e para a superacdo da relacao
entre governantes e governados. Assim, em Gramsci, a formagéo de uma
consciéncia critica, assim como a participacdo ativa, sdo os alicerces de
uma acdo politica que procura conquistar a hegemonia, uma vez que, se
ndo é a consciéncia que determina o ser social, € por meio desta que o0s
sujeitos sociais podem construir sua ‘eticidade’ e sua propria historia. A
praxis politica constitui, desse modo, o campo particular de mediagdo e
formacéo da cultura, do consenso e da constru¢do de uma nova hegemonia
(DURIGUETTO, 2007, p. 63).

A partir da insercao nos espacos de debate, pode-se incitar a criticidade diante dos
fatos e, dessa forma, participar criticamente do processo de negociacao das politicas
sociais. Interessa perceber que, através da ocupacdo desses espacos de debate, é
possivel fecundar as balizas para uma participacdo popular critica, que seja capaz
de conquistar a sociedade como um todo em seu plano ideoldgico e, posteriormente,

no plano politico.

[...] com o surgimento da sociedade civii como esfera relativamente
autdbnoma, esse monopodlio da propriedade dos meios de producao
intelectual pela classe dominante cessa: criam-se entidades culturais
ligadas as organizagfes das classes subalternas (jornais, revistas culturais,
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editoras etc.; além disso, a ideologia dessas classes encontra difusdo no
préprio seio dos aparelhos hegemdnicos “tradicionais” (sistema escolar,
Igrejas separadas do Estado etc.) (COUTINHO, 1994, p. 59).

Nesse sentido, € importante que a sociedade civil esteja preparada para ocupar
esses espacos, a fim de derrotar a classe burguesa que tem ocupado esses
aparelhos de Estado e difundido com toda voracidade seus ideais. A luta por uma
sociedade mais justa e a defesa dos interesses de uma coletividade que ocorrem no
interior do Estado é que podem possibilitar a criacdo da identidade das pessoas
envolvidas nesse processo, bem como dar visibilidade aos movimentos sociais. E
mesmo que as reivindicagdes sejam penosas, esses conflitos permitem criar, ainda
que com duras lutas, o caminho para construgdo de uma sociedade mais
participativa e democratica. Permitem a construcdo de sujeitos politicos, na
construcdo de uma vontade coletiva. A propria participacdo da sociedade civil na
gestdo e no controle das politicas publicas permitiu a criagdo de espagcos em que
essa democracia pudesse dar indicios de uma retomada, porém deve-se ressaltar

que:

[..] o cenério publico brasileiro esta atravessado por alternativas
antagobnicas de futuro, contrapondo, de um lado, as possibilidades de uma
regulacdo democratica da vida social que tenha como medida o
reconhecimento e generalizacdo de direitos, de outro, propostas neoliberais
gue representam uma tentativa de privatizacdo das relacbes sociais pela
recusa da mediacdo publica dos direitos e esferas de representagdo; a
perspectiva de uma cidadania ampliada, aberta ao debate de questbes
pertinentes e a negociacdo democratica das regras da vida social
contrapBe-se a despolitizacado inscrita em um projeto conservador que reduz
a sociedade civii ao mercado, a politica, a racionalidade técnico-
administrativa e o0s direitos a autonomia privada de individuos
empreendedores; [...] (PAOLI e TELLES, 2000, p. 114-115).

Compete expor que o objetivo ndo é transferir toda a responsabilidade para a
sociedade civil pelos efeitos e ampliacdo do ideario neoliberal. Entretanto, pode-se
inferir que a destituicdo desse Estado conservador e a instalagdo de um Estado
democrético controlado pelas for¢cas populares s6 sera possivel a partir da ocupacao

dos espacos de debate por tais for¢as populares.

Hoje a sociedade civil € tomada de varios conceitos, sendo, em alguns momentos,
considerada como terceiro setor, em outros, como a responsavel por responder as

expressdes da questdo social que sdo postas cotidianamente e, ainda, em outros
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casos, como a Unica via possivel para o embate junto ao aparelho de Estado e

construcdo da democracia participativa.

Contudo, atingir esse nivel de protagonismo politico, ocupar os aparelhos privados
de hegemonia dentro do Estado, assim como agir em defesa de uma contra-
hegemonia ndo é tarefa simples. Transformar os interesses individuais em
interesses coletivos e assim construir uma unidade politica requer um grande
caminho a ser percorrido, no qual ideais politicos, éticos e ideoldgicos precisam ser

discutidos e devem apontar para uma direcdo que contemple a uma universalidade.

Assim, sair de uma acdo meramente individual e passar a ter como alvo uma acgéo
coletiva, universal, pautada nos interesses éticos e politicos de um coletivo de
sujeitos, pressupde o desenvolvimento de uma consciéncia mais critica, de uma
proposta politica que contemple a construcdo de uma nova hegemonia, o que nao
podera findar sem a transformacdo de toda a concepcdo ideocultural
(DURIGUETTO, 2007).

Nesse sentido, a busca pela construcdo dessa concepcao ideocultural — que
contemple interesses coletivos e uma participagcdo que conduza a um procedimento

ético-politico — pode ser iniciada dentro dos aparelhos privados de hegemonia.

Considerando o objeto de estudo deste trabalho, no qual a interlocucao entre poder
publico e sociedade civil se faz presente em todo momento, entende-se ser este um

dos canais propicios, porém nao o Unico, de construcdo dessa identidade politica.

De acordo com Duriguetto (2007),

Problematizada na interface com a economia e a politica, a esfera da
cultura, enquanto espaco de preparacdo e elevagdo da consciéncia critica
das massas €, assim, para Gramsci, um fator decisivo no processo de
criacdo de uma nova sociabilidade (DURIGUETTO, 2007, p. 63).

Logo, existe a necessidade de se construir essa cultura critica na constru¢do de uma
nova sociabilidade, de uma sociedade em que 0s interesses coletivos possam ser

maiores que os interesses individuais ou de pequenos grupos.
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Ao longo da historia politica deste pais, a sociedade civil esteve impossibilitada de
participar ativamente do processo de discussao e protagonismo politico. Havia um
Estado marcado por governos autoritarios, populistas e clientelistas, que
visualizavam na sociedade civili uma grande massa de manobra para suas
“empreitadas”. Os poucos espacos (espacos de negociacdo direta com o Estado)
conquistados pela organizacdo dos trabalhadores, eram freqiientemente capturados,
comandados e manipulados por representantes do governo. Desse modo, construir
um espaco democrético dentro dos espacos institucionalmente criados pelo Estado
nao é tarefa muito simples. Perpassa por um extenso processo de amadurecimento
politico, do desenvolvimento de uma cultura politica capaz de ser critica, propositiva
e que tenha nesses espacos um lugar privilegiado de negociacdo de interesses

coletivos, universais.

Nenhuma sociedade civil € imediatamente politica. Sendo o mundo das
organizagfes, dos particularismos, da defesa muitas vezes egoista e
encarnicada de interesses parciais, sua dimensdo politica precisa ser
construida. O choque, a concorréncia e as lutas entre os diferentes grupos,
projetos e interesses funcionam como os mdveis decisivos da sua
politizacdo. E dessa forma — ou seja, como espaco politico — que a
sociedade civil vincula-se ao espaco publico democratico e pode funcionar
como base de uma disputa hegeménica e de uma oposicdo efetivamente
emancipadora, popular e democratica as estratégias de dominacao
referenciadas pelo grande capital (NOGUEIRA, 2005, p. 103).

Nao sendo nenhuma sociedade civil imediatamente autbnoma, cabe reiterar a idéia
de ser possivel construir uma sociedade capaz de defender, junto aos espacos
publicos, interesses publicos/coletivos, com possibilidade de uma contra-hegemonia
a partir do fortalecimento politico, critico desse coletivo de sujeitos. Os Conselhos de
Direitos tem-se tornado um espaco propicio a esse enfrentamento e, possivelmente,
protagonismo da sociedade civil. No entanto, esse mesmo espag¢o enfrenta agora a
incompatibilidade entre os pressupostos legais (estabelecidos na Constituicdo de
1988) de um Estado garantidor das politicas sociais e uma politica, adotada pelo
governo brasileiro, de ajuste fiscal que retira do Estado a responsabilidade por tais
acOes. Assim, a sociedade civil vem enfrentando grandes desafios, ndo sé no
sentido de legitimar sua participacao, seu controle frente ao Estado, mas também de
assegurar a participacdo do Estado na execucdo e financiamento das politicas

sociais.
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O cenério brasileiro da década de 1990 aponta para um novo modo de organizacao
do Estado, com a descentralizacao politica, administrativa e financeira. A sociedade
civil tera novos espacos e novas formas de participagcdo dentro dos espagos
publicos.

Os Conselhos de Direitos serdo um desses espacgos publicos de interlocucao entre

Estado e sociedade civil a partir da Constituicao de 1988.

Com o processo de reforma desencadeado nos anos de 1990, a sociedade civil
passa a ser considerada como poélo oposto ao Estado, um pdlo de virtude. Nessa

conjuntura, ganha varios conceitos e a ela sdo designadas diversas tarefas.

2.2 SOCIEDADE CIVIL E DESCENTRALIZACAO

Conforme abordado no item anterior, o conceito de sociedade civil adotado neste
estudo considera aquele defendido por Gramsci (2004). Assim, compreende-se que
a sociedade civil, enquanto uma esfera dentro do aparelho de Estado (Estado
Ampliado), pode atender a interesses classistas e operar em uma légica que
mantém a hegemonia como também pode propor uma contra-hegemonia. Além
disso, é plausivel observar que a partir da promulgacdo da Constituicado de 1988 o
debate em torno da concepcédo de sociedade civil se ampliou. Como a Carta Magna
inova ao considerar a sociedade civil como um dos principais atores no processo de
discussdo da politica social e também como agente da constru¢cdo da democracia
participativa, deve-se considerar de que modo esse “conceito” de sociedade civil foi
apropriado pelo Estado a partir da década de 1990.

Vale igualmente notar que a partir da década de 1990 o Estado Brasileiro vai operar
suas ac¢Oes conforme o preconizado pelo Consenso de Washington, sendo assim
fundamental levar em conta os efeitos da politica neoliberal adotada pelo Estado
brasileiro para a sociedade civil, como também a apropriacdo desse conceito pela

ideologia neoliberal.
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A década de 1990 marca ainda o inicio de um novo processo de elaboracéo,
execucao, fiscalizacdo e financiamento da politica social, que sera operacionalizada,
tendo como premissa a descentralizagdo politico-administrativa-financeira.
Considerando o exposto, o designio € compreender a relagdo entre sociedade civil,

Estado e ideologia neoliberal no Estado Brasileiro a partir da década de 1990.

A relacdo entre sociedade civil e Estado ndo & uma relacdo harmoniosa, nem
tampouco permeada por gentis acordos. O Estado é marcado por uma estrutura
autoritaria que sempre dificultou o processo de participacdo da sociedade civil dentro
de seus espacos. Esse conflito entre sociedade civil e Estado sera maior ou menor
dependendo de seus objetivos, de seus projetos politicos, que sendo antagbnicos
irdo evidenciar ainda mais essa tensédo (DAGNINO, 2002).

De acordo com Dagnino (2002), a natureza desse conflito se expressa na partilha do
poder, pois, de um lado, estd o Estado, que resiste em compartilhar as decisdes
relativas as politicas publicas, tratando essas como exclusividade sua e, de outro
lado, esta a sociedade civil, que persiste em efetivar o controle social sobre tais
decisbes. Esse conflito polarizado tem um lugar privilegiado de efetivacdo nos
Conselhos de Direitos, espagos em que poder publico e sociedade civil se enfrentam
cotidianamente. Contudo, o que se evidencia nesses espacgos € que as decisdes de
maior amplitude sobre as politicas sociais ficam restritas ao ambito do aparelho de

Estado, conforme aponta a autora:

O conflito pela partilha efetiva do poder se manifesta também em alguns
casos como uma demanda pela ampliagdo do ambito das decisdes
envolvidas: as queixas relativas a fragmentacao, a setorializacédo etc., das
politicas que resultam dos espacos que envolvem a participacdo da
sociedade civil significam que essa partilha do poder, mesmo quando existe,
tem um carater limitado e restrito, sem ampliar-se para decisdes sobre
politicas publicas mais amplas, que pudessem ter um impacto significativo
para a sociedade como um todo (DAGNINO, 2002, p. 283).

Essa intima relacdo entre Estado e sociedade civil, no debate sobre as politicas
sociais, ganha destaque a partir da Constituicdo de 1988 como j& mencionado
anteriormente. A reforma do Estado, realizada com a Carta Magna, ird possibilitar

que o poder publico e a sociedade civil figuem mais proximos. Essa reforma
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possibilitou ndo sé a aproximacao entre sociedade civil e Estado como também o

processo de descentralizacao politica, administrativa e financeira.

A respeito do processo de descentralizacdo, esse alcanca destaque, sendo
encarado como um dos instrumentos possiveis para a realizagdo da democracia
participativa. No entanto, Stein (1997) comenta que a descentralizacdo ganha mais
visibilidade em regimes democraticos, apesar disso nado significar que
descentralizacdo e democracia possuam uma relacdo direta, sendo possivel

encontrar descentralizagcdo também em regimes autoritarios.

E razoavel considerar que o movimento realizado pelas organizagdes sociais em
meados dos anos 1980 permitiu a ampliacdo e consolidagdo dos direitos sociais,
que passaram a ter sua efetivacdo orientada sobre a logica da cidadania. Do mesmo
modo cabe admitir que esse mesmo movimento impulsionou a reforma do Estado e
garantiu sua participacado por meio dos organismos privados de hegemonia. Porém,
esse movimento em prol da ampliacdo da participacdo da populacdo nas decisbes
publicas ocorreu em um momento de crise do capital, no qual todo o0 mundo vivia 0
desmonte do Estado de Bem-Estar Social.

No caso brasileiro, ao mesmo tempo em que esse Estado é construido, seu
desmonte € presenciado através de acordos realizados com 0s organismos
internacionais, como Fundo Monetario Internacional (FMI), Banco Internacional para

a Reconstrucdo e Desenvolvimento (BIRD), Banco Mundial (BM) etc.

O processo que culminou com a ampliacdo dos direitos sociais, garantia da
participacdo e também com a descentralizacdo, uma vez que esta possibilita a
sociedade civil estar mais préxima das decisdes em ambito local e também mais
proxima do lugar de efetivacdo das politicas, aconteceu em um momento de
expansao da ideologia neoliberal. Dessa forma, a ideologia neoliberal, que preconiza
a reducdo e quica a extincdo com 0s gastos sociais, assim como a transferéncia
dessa responsabilidade para a sociedade, vé, nesse processo de descentralizacao
politica e administrativa, um de seus grandes aliados.
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A sociedade civil serd vista com papéis diferenciados, ora como agente de
solidariedade, ora como agente de constru¢do de uma nova hegemonia. A despeito
da descentralizacdo, esse conceito serd apropriado por correntes divergentes,
visualizando nesse processo de descentralizacdo caracteristicas também

divergentes.

Para Nogueira (2005), a sociedade civil e 0 Estado mantém uma relacao dialética,
sendo importante compreender essa relacdo, assim como a prépria reforma

desencadeada pelo Estado e pela comunidade politica.

[...] a sociedade civil vincula-se ao espac¢o publico democratico e pode
funcionar como base de uma disputa hegeménica e de uma oposicéo
efetivamente emancipadora, popular e democratica as estratégias de
dominacéo referenciadas pelo grande capital (NOGUEIRA, 2005, p. 103).

Todavia, compete dizer que, embora a sociedade civil tenha um papel politico, os
desafios em legitimar esse papel sdo enormes, visto que o0 processo de reproducao
do capitalismo modificou as relagdes no interior das sociedades que passaram a ter
gue ser mais modernas e globais e se ajustar as novas formas de relacéo, apoiadas
agora nos valores do individualismo, solidariedade, cooperagédo. Além de ndo poder
deixar de mencionar a primazia dada ao mercado, a flexibilizagdo e precarizacao
das condi¢cGes de trabalho, a expansédo do uso de tecnologias e a financeirizacao
das economias, 0 que ndo s6 modificou o contetudo das relacdes sociais e politicas,

como também as deixou mais fragilizadas.

A despeito desse processo de reforma, importa destacar, para efeitos deste estudo,
0 processo de reforma politica e financeira inaugurado com a Constituicdo de 1988.
O movimento de reforma promovido tinha como propésito tornar o Estado mais
eficiente e eficaz no que tange ao processo de gestdo das politicas, mas é cabivel
afirmar que a reforma desencadeada possibilitou expansédo de varios espacos nao
estatais, bem como a transferéncia da responsabilidade das politicas para outros

setores.

A pressédo sobre os niveis centrais de governo sugeria que se deveria
buscar um maior envolvimento e comprometimento dos niveis subnacionais.
As demandas e reivindicacdes societais apontavam para uma expansédo do
processo de ‘socializacdo’ do Estado, que se traduzia em maior disposi¢ao
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‘civica’ de entrar no aparelho estatal e de direciona-lo. A crise fiscal, por sua
vez, empurrava a imaginacdo para um cenario de gastos racionais e
compartilhados (NOGUEIRA, 2005, p. 54).

Nesse sentido, a descentralizacdo foi um dos grandes aliados do Estado a fim de
efetivar seu conjunto de reformas, que se traduziria em menos Estado para o

conjunto da sociedade.

O debate a respeito da descentralizacédo foi tanto apropriado por organismos mais
conservadores como pelos mais progressistas. Destarte, é possivel encontrar tanto
setores de esquerda que defendem a descentralizagdo como uma forma de maior
participacdo e controle da sociedade sobre o Estado, como também é possivel
encontrar a descentralizacdo sendo defendida pela ideologia neoliberal no contexto

de crise e reestruturacéo dos Estados de Bem-Estar (STEIN, 1997).

O fato é que tanto a esquerda quanto a direta atribuiram ao processo de
descentralizacdo a responsabilidade pela democracia, assim como pela reforma do

Estado, porém, como ja comentado, sob uma 6tica diferente.

No ambito da corrente de direita, liderada pela ideologia neoliberal, a estratégia de
descentralizacdo preconiza tanto o processo administrativo, no qual hd uma
transferéncia de responsabilidade das decisdes e atribuicbes da esfera federal para
a municipal, como também a descentralizacdo da oferta de servi¢cos sociais, que
passaram a ser executados ndo somente pelo Estado como por organizacdes
publicas ndo-estatais e instituicdes privadas (DURIGUETTO, 2007).

Considerando o0 exposto, examina-se que embora o processo de reforma, que
culminou com a descentralizacédo e a garantia da participagdo da sociedade civil na
esfera das politicas, tenha modificado a relacdo entre poder publico e sociedade
civil, o que tem acontecido € a apropriacdo desse discurso pela ideologia neoliberal

na tentativa de transferir a responsabilidade das ac¢des do Estado para a sociedade.

Além disso, ao se discutir sobre o processo de participacdo da sociedade civil no
ambito do Estado e sua estreita relacdo com o processo de descentralizacao

politico-administrativa-financeira, convém analisar alguns apontamentos, pois é
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sabido que essa descentralizacdo néo significou a descentralizacéo de recursos, por
exemplo. Assim, em nome da eficiéncia e eficacia dos gastos do setor publico na
area social, existe a estratégia da descentralizacdo, uma vez que, estando a gestao
proxima do problema, haveria uma possibilidade de racionalizar os recursos a serem

executados nas politicas sociais no dominio local.

Sendo assim, a descentralizacdo no campo das politicas e servicos sociais
para as esferas estaduais e locais vem sendo realizada apenas no nivel do
gerenciamento — administracdo, por essas esferas, dos parcos recursos
financeiros e da execucdo dos servicos, a0 mesmo tempo em que
concentra na esfera federal o controle financeiro dos recursos e o controle
politico das decisdes (DURIGUETTO, 2007, p. 178).

Nesse sentido, compreende-se que ha um grande discurso em favor da
descentralizagdo e com a ativa participagao da sociedade civil nos espacos privados
de hegemonia, a ocupacdo da sociedade civil em diferentes espacos, mas, em
contrapartida, ndo ocorre a legitimacédo destes, ja que, considerando o foco dessa
pesquisa, ndo se disponibiliza a transferéncia dos recursos financeiros de modo a
permitir a hegemonia e a participacdo da sociedade civil no processo decisorio e
também de financiamento da politica social. A realidade expde um Estado que, de
maos dadas com o ideario neoliberal, tem cortado drasticamente os recursos para a

area social.

Um outro apontamento que se faz relevante neste momento € o de distinguir o
conceito de sociedade civil, pois em muitos casos observa-se que tal conceito tem
sido empregado para designar as entidades que prestam algum tipo de servico na
area social e que sao sem fins lucrativos, sendo também consideradas como terceiro
setor. Sera aqui considerado que terceiro setor possui um conceito diferente de
sociedade civil, embora seja freqliente o uso do termo terceiro setor para se reportar
a sociedade civil. O termo terceiro setor serd tomado para designar Organizacfes
N&o-Governamentais (ONGs), movimentos sociais, fundacdes, associacoes,
entretanto tudo desvinculado das esferas politica e econdémica, porquanto o terceiro
setor é considerado como uma esfera diferenciada do Estado — primeiro setor — e do

mercado — segundo setor. Nesses termos, o chamado terceiro setor € reduzido
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como uma esfera restrita somente ao ambito da sociedade civil e sem levar em

conta a sua relacdo com o Estado e o mercado®.

Para Carvalho (1998, p. 84), “a expressdo sociedade civil guarda inameras
ambiglidades e ressurge na atualidade apoiada em referencial tedrico
absolutamente eclético”. Por isso, € significante pensar no conceito de sociedade

civil e fazer a sua distingdo em relacdo ao chamado terceiro setor.

E interessante atentar para a diferenciacdo entre o que aqui foi exibido como
sociedade civil (definicdo muito bem trabalhada por Gramsci) e de como o termo tem
sido tratado, pois com a descentralizagdo e a apropriagdo do Estado brasileiro da
cartilha recomendada pelos organismos internacionais, verifica-se um apelo ao
protagonismo da sociedade civil, porém a sociedade civil tomada como as entidades
sem fins lucrativos que prestam servico na area social. Esse protagonismo atrelado
ao apelo da solidariedade vem transferindo a responsabilidade do Estado na
prestacdo dos servigos sociais para a sociedade civil/terceiro setor. Nao se pode
descartar que sob o ambito da solidariedade essas organiza¢des vém cada vez mais
ganhando espaco na defesa dos interesses dos cidaddos, com o intuito de oferecer

respostas para as questdes que o Estado nédo tem respondido.

Segundo Carvalho (1998, p. 84) “a acdo politica é transmutada em acao solidaria.

Ou melhor, a solidariedade é a nova expressao da agao politica”.

O que parece ser claro é que o chamado terceiro setor é convocado a enfrentar as
expressdes da questdo social, mas apoiado em um discurso de solidariedade.
Dessa forma, acaba por legitimar a retirada do Estado e até mesmo da participacao
popular na elaboragdo e execugdo das politicas sociais, uma vez que, sendo 0s
direitos transformados em ac¢bes de solidariedade, a acdo politica e participativa

cede lugar a légica do favor.

O (equivocado) conceito de ‘terceiro setor’, entdo, ndo se deveria referir a
organizacfes em determinado setor, mas a uma func¢éo social, que passa a
ser desenvolvida, agora sim, por organizacbes da sociedade civil e

® para um maior aprofundamento do termo terceiro setor consultar Carlos Montafio, Terceiro Setor e
guestéo social: critica ao padrdo emergente de intervengéo social.
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empresariais, € ndao mais pelo Estado, findando o ‘pacto keynesiano’ e os
fundamentos do Welfare State (MONTANO, 2005, p. 186).

O crescimento de organizacdes do “terceiro setor” caracteriza ndo sé a retirada do
Estado no trato da questdo social, como também se desenvolve como uma das
premissas do projeto neoliberal que ostenta a retirada do Estado no trato dessas
questdes. Atrelado a essa retirada do Estado e a ampliacéo de instituicdes que, sob
o0 manto da solidariedade passam a assumir a responsabilidade do Estado, acontece
a instauracdo da chamada parceria entre 0 setor publico e o terceiro setor. “O
Estado supostamente contribuindo, financeira e legalmente, para propiciar a
participacéo da sociedade civil” (MONTANO, 2005, p. 199).

Assim, a relacdo entre sociedade civil e Estado opera em uma ldgica de projetos
antagonicos, se considerado o Estado em seu sentido restrito. Adotando nesta
pesquisa um conceito ampliado de Estado, a sociedade civil e a sociedade politica
compdem esse Estado. Nesse caso, a sociedade civil, ao ocupar os espacos de
participacdo, pode ou ndo defender projetos diferentes daqueles da classe dirigente,

operando em uma logica de contra-hegemonia.

Segundo Dagnino (2004), os projetos distintos e divergentes caracterizam uma
confluéncia perversa, porém encoberta muitas vezes por um vocabulario comum de

uma sociedade civil forte, protagonista.

As relagbes entre Estado e ONGs parecem constituir um campo exemplar
da confluéncia perversa que mencionamos antes. Dotadas de competéncia
técnica e insercdo social, interlocutores ‘confidveis’ entre os varios possiveis
interlocutores na sociedade civil, elas sdo freqientemente vistas como 0s
parceiros ideais pelos setores do Estado empenhados na transferéncia de
suas responsabilidades para o &mbito da sociedade civil (DAGNINO, 2004,
p. 147).

Para Duriguetto (2007), essa transferéncia de responsabilidade pode ser
compreendida como uma estratégia neoliberal de minimizacdo do Estado na oferta
de politicas sociais. Retira-se o Estado e entra a sociedade civil ou 0 mercado como

responsaveis pela oferta de servigos sociais.

Assim, é preciso compreender que a maneira como o0 Estado vem se apropriando

ndo s6 do conceito de sociedade civil como também da acdo desta dentro do
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aparelho de Estado, encobre (ou ndo) uma estratégia de desresponsabilizacao
desse mesmo Estado pela prestacdo dos servicos sociais, além da transferéncia
desses servicos, ora para a sociedade civil, ora para o mercado. Os espacos criados
para o debate entre sociedade civil e poder publico para a deliberacdo e execucéo
das politicas acabam sendo transformados em meros espacos burocraticos de
participacdo. Uma acdo que despolitiza todo o debate em torno da politica social e

acao do Estado.

Duriguetto diz que:

Nessa direcdo, a sociedade civil é instrumentalizada pelo Estado e pelo
capital para torna-la uma esfera de representacdo indiferenciada e
homogénea de interesses. Procura-se encobrir seu carater classista pelo
manto da solidariedade e, com isso, despolitizar os conflitos sociais

(DURIGUETTO, 2007, p. 180).

Toda essa transferéncia de responsabilidade e retirada do Estado no trato da politica
social faz parte do projeto de reforma adotado pelo Estado a partir da década de
1990, apontado ja anteriormente nesta pesquisa como uma contra-reforma do
Estado.

Estado e sociedade civil tem protagonizado um amplo debate em torno da politica
social, todavia essa relacdo tem se caracterizado como uma confluéncia perversa,
pois a0 mesmo tempo em que existe a criacdo de espacos de participacdo da
sociedade civil, dentro do Estado, como uma aposta no diadlogo entre essas duas
insténcias para o aprofundamento e consolidagdo da democracia, ha uma agenda
neoliberal, cujo preceito visa a reducdo do Estado no trato das politicas sociais e a
transferéncia dessa responsabilidade para a sociedade civi. De acordo com
Dagnino (2004, p. 140), sociedade civil e Estado tém conduzido projetos divergentes
e “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”.

As concepcdes até aqui trabalhadas sobre a sociedade civil levam a inferir o vasto
campo tedrico que se tem levantado a respeito do termo. A sociedade civil tem tido
um grande papel na formulagdo e execugdo das politicas sociais, no intuito de
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garantir o acesso de todos aos servicos sociais. No entanto, a sociedade civil, que
clamou um Estado democratico nas décadas de 1970-1980 e a interlocucéo junto a
esse Estado, parece atualmente possuir um distinto projeto daquele das décadas
anteriores. E importante que a sociedade civil seja forte e propositiva ao defender os
interesses de uma maioria, ao defender que 0 acesso aos servigos sociais seja

universal e de qualidade.

Hoje, é quase undnime o argumento de que sé pode haver reforma que
produza um Estado ativo, competente e democratico se ela trouxer consigo
uma sociedade civil igualmente forte, ativa e democrética. Mas 0 consenso
€ mais parente que real, pois sdo muitos os discursos, 0s projetos e 0s
conceitos de sociedade civil, e nem sempre se sabe a que é que o0s
diferentes interlocutores se referem quando falam desse ‘novo’ espaco
social (NOGUEIRA, 2005, p. 58).

7

Portanto, é essencial discutir sobre a insercdo dessa sociedade nos espacos
privados de hegemonia e de como a sociedade civil tem entendido seu papel na
defesa e ampliacdo da democracia participativa. Espacos como o Conselho de
Direitos se tornam lugar privilegiado dessa interlocucdo. Disso procede a
importancia de refletir a insercdo e a composicdo heterogénea, dentro desses

conselhos, ao se discutir sobre a politica social e seu financiamento.
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3 A POLITICA SOCIAL E SUA INTERFACE COM A POLITICA
ECONOMICA

Para uma melhor compreenséo do processo de financiamento das politicas sociais,
vale relatar o seu desenvolvimento com o intuito de perceber como a politica social
vem sendo conduzida a partir dos anos 1990 no Estado brasileiro. Entende-se que a
conducéo da politica social no Estado brasileiro esta intimamente ligada a proposta
dos governos, desencadeada a partir da década de 1990, que tem privilegiado o
investimento em um mercado especulativo, ficticio, em detrimento de investimentos
em politicas sociais amplas, que possam assegurar direitos a populagdo, tais como
0 acesso a saude, educacéo, seguranca, assisténcia social, dentre outros.

A proposta para o decorrer deste capitulo é ponderar como a politica social esta
intimamente ligada a politica econémica e, ainda, como o Estado, a partir de seus
governos, tem conduzido o proposto na Constituicdo de 1988, quando esta assegura
como responsabilidade do Estado acdes que visam a protecdo social de seus
cidadaos. A Constituicdo de 1988 regulamenta ndo s6 a responsabilidade do Estado
na execucdo das politicas sociais, como um or¢camento proprio para a politica de
seguridade social. Ela também regulamenta a participacdo da sociedade civil no
processo de elaboracdo, execucdo e fiscalizacdo dessas politicas. Dessa forma,
este capitulo propiciara a compreensao de como o Estado tem conduzido essas
duas politicas (social e econémica), no sentido de dar elementos que possibilitem

refletir os efeitos dessas politicas para a crianga e para o adolescente.

3.1 POLITICA SOCIAL: SUA EMERGENCIA E DESENVOLVIMENTO

bY

O surgimento da politica social estd atrelado a génese do movimento dos
trabalhadores e da ascensao do sistema capitalista, assim como também ao
momento em que a classe trabalhadora toma consciéncia de sua situacdo de
exploracdo, assumindo um papel politico e revolucionario frente a opressdo do
sistema capitalista (BEHRING, 2000).
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As politicas sociais serdo realizadas conforme o contexto histérico, podendo ser

mais ou menos contributivas ou redistributivas, com carater universal ou nao.

A politica social tem sua generalizacdo marcada ap6s a Segunda Guerra Mundial.
Antes da generalizacdo da politica social, havia algumas acdes de responsabilidade
social, cujo foco era garantir a ordem social e punir os vagabundos. Nesse

momento, as a¢des ndo tinham status de politica, mas sim de favor.

A partir do momento em que os trabalhadores assumem esse papel revolucionario,
diante de sua situacdo de exploracdo e precarizagdo do trabalho, ocorrem as
primeiras medidas de protecdo social, que tinham por intento conter essa massa

trabalhadora e manter o sistema de producao e reproducéo capitalista.

Conforme Faleiros (2006), a politica social tem ocupado um ponto estratégico na
manutencao e reproducdo do sistema capitalista, pois, segundo ele, a politica social
€ compreendida como resultante da correlacdo de forcas sociais e da intervencéo do
Estado, que se da em funcdo dessa mesma correlacdo de forcas. Assim, 0 avancgo
das forcas produtivas e das forcas sociais irda conduzir o Estado a elaborar e
implementar politicas que terdo como objetivo atender tanto aos interesses do

capital quanto dos trabalhadores.

O Estado, por meio das politicas sociais, funcionard& como uma for¢ca para a
reproducdo e manutencado do sistema capitalista, uma vez que, ao executar essas
politicas, esse Estado acaba impulsionando o mercado. Ao mesmo tempo em que
impulsiona 0 mercado, atua também como um agente de protecdo e promocao
material dos individuos, garantindo o acesso a um minimo para sua reproducgao
material (FALEIROS, 2006).

O periodo que antecede a Segunda Guerra Mundial € marcado pela generalizacao
do liberalismo, cuja tbnica fundamental tem no trabalho sua principal mercadoria e a
sua regulacdo pelo livre mercado. Através da atuacao individual na busca pelo seu
interesse proprio (econdmico), as relacdes individuais assegurariam o bem comum.

Destarte, o liberalismo defendia um Estado minimo para as regulacfes sociais, cujo
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alvo era regular a base legal do mercado, possibilitando a sua maximizacédo para
beneficio dos homens (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

Nesse sentido, o liberalismo é pautado na defesa do individualismo, do direito
individual. As politicas sociais durante esse periodo possuiam um forte carater
repressor e deveriam funcionar como um paliativo para aqueles que ndo possuiam
condicbes de competir no mercado de trabalho. A pobreza era tida como algo
natural e da imperfectibilidade humana, dai a necessidade de ndo se ter politicas
sociais amplas, pois estas estimulariam o desinteresse pelo trabalho, podendo
prejudicar a sociedade de mercado (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

A partir da organizagéo da classe trabalhadora, foi possivel no inicio do século XX

pressionar o Estado para que esse assumisse 0 papel de protetor.

O que se observa é que o0 governo se apropria da concepcéo liberal ao considerar
os individuos como livres sujeitos de direitos e, com isso, acaba propondo medidas
de cunho individual quando deveria tratar de forma coletiva. Mesmo néo tratando o
problema de forma coletiva, considerando apenas a superficialidade dos problemas
causados pelo avango do sistema capitalista, o Estado € considerado como Estado-
Providéncia, aquele que protege seus cidadaos (FALEIROS, 2006).

Sendo assim, interessa considerar que:

O Estado é, ao mesmo tempo, lugar do poder politico, um aparelho
coercitivo e de integracdo, uma organizacdo burocratica, uma instancia de
mediagdo para a praxis social capaz de organizar o que aparece num
determinado territério como o interesse geral (FALEIROS, 2006, p. 52).

De tal modo, tem-se um Estado que ao mesmo tempo em que se configura como
hegemonia, ao passo que consegue orientar e manter o controle da sociedade, sera
também dominacdo, pois através da repressdo e da forca buscard resolver os
conflitos que possam surgir e colocar em xeque a sua hegemonia. Nessa dinamica,
o Estado opera de forma diferenciada conforme a época, situagdo ou interesse em
jogo. Ele estabelece uma relacdo dialética, ao passo que tanto determina como
também é determinado pelas relacdes sociais (FALEIROS, 2006).
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Com isso, refletir sobre a politica social € pensar ndo somente sobre o prisma de um
modelo tedrico que existe para atender as necessidades de reproducéo do capital,
mas cabe considerar que tanto o movimento do capital quanto o movimento social

resultam de uma posicédo do Estado em relacéo a sociedade.

Vale enfatizar que as politicas sociais ndo sdo um bem ou mal em si mesmas. E
preciso abandonar essa visdo mecanicista e instrumentalista de politica social e
entender essas politicas dentro de uma realidade que se mantém sobre a
exploracdo capitalista e a correlacdo de forcas sociais existentes no interior da
sociedade (FALEIROS, 2006).

Behring (2002), ao discorrer sobre a politica social, abrange a relacdo da politica
social com o sistema capitalista, considerando essa relacdo como complexa e
contraditéria, analisando a politica social no seio da totalidade complexa do
capitalismo do pds-guerra até os nossos dias.

A autora se apropria da categoria capitalismo tardio, desenvolvida por Mandel, ja
gue, segundo ela, essa categoria da conta da totalidade do capitalismo, levando em
conta suas tendéncias tecnoldgicas e o seu desenvolvimento, o que tem acentuado

ainda mais as desigualdades préprias desse sistema (BEHRING, 2002).

Considerando essa perspectiva de analise, Behring (2002) critica duramente 0s tipos
de politica social que freqlientemente sdo encontrados, tais como os redistributivos,
politicistas e o0 estatismo, que acabam ndo dando conta do fenbmeno enquanto
totalidade. Esses tipos de politicas sociais dao énfase apenas a um ou outro aspecto
da politica social e desconsideram sua totalidade. Desconsideram, assim, o conjunto

das forcas sociais que impulsiona essa ou aquela forma de fazer politica social.

O capitalismo tardio € marcado pela fase de maturidade do capital, no qual a busca
pelo superlucro aliado a inovagao tecnoldgica e extragdo cada vez maior de mais-
valia se torna sua marca. Essa busca pelo superlucro sera marcada por periodos de
estagnacao e expansao do capitalismo, dada a relacdo que sera estabelecida entre

producao e a realizacdo da mais-valia. O essencial para compreender o “capitalismo
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tardio é a chamada terceira revolucéo tecnoldgica, que propicia tanto o incremento
da mais-valia relativa quanto o ressurgimento do exército industrial de reserva’
(MANDEL, apud BEHRING, 2002, p. 122).

Com isso, a busca pelo superlucro no capitalismo tardio sera marcada pela
exploracdo do trabalho e os baixos custos salariais. A contradicdo entre capital e
trabalho tende a aumentar por conta da automacao cada vez maior. No capitalismo
tardio, o Estado desenvolvera o papel de administrar, e com grande competéncia, 0s
interesses tanto dos grandes grupos de capitais monopolistas como também dos
capitais individuais. Aliado a isso, ha um grande incentivo a privatizacdo de alguns
servicos que deveriam ser oferecidos pelo Estado, como por exemplo, lazer,
esporte, cultura, entre tantos outros (BEHRING, 2002).

A busca pelos superlucros tende a afetar diretamente o trabalho e a aumentar o
desemprego estrutural, 0 que vai exigir novos e ampliados programas de protecao
social, ao passo que a busca pelos superlucros conduzira para a diminuicdo com 0s
gastos sociais (BEHRING, 2002).

Observamos que a politica social ocupa certa posicéo politico-econémica, a
partir de um determinado periodo histérico, e que a economia politica se
movimenta historicamente a partir de condigcbes objetivas e subjetivas.
Portanto, o significado da politica social ndo pode ser apanhado nem
exclusivamente pela sua insercdo objetiva no mundo do capital, nem
apenas pela luta de interesses dos sujeitos que se movem na definicdo de
tal ou qual politica, mas, historicamente, na relagdo desses processos na
totalidade (BEHRING, 2002, p. 174).

Todavia, a politica social nem sempre foi conduzida dessa maneira. Durante o
periodo posterior a Segunda Guerra Mundial, houve uma ampliacdo da participacéo

do Estado no que concerne as medidas de protecéo a populacao.

No periodo pdés Segunda Guerra Mundial ocorreu a construcdo de diversos e
variados padrdes de protecdo social, tanto nos paises de capitalismo central quanto
na periferia. Essa experiéncia de protecdo social calcada na responsabilidade do
Estado como provedor social foi conhecida como Welfare State. Inspiradas nas
idéias keynesianas, o Estado é tido como o responsavel pela oferta de bens e

servicos sociais. O grau de protecdo dessas politicas, seu carater contributivo ou
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nao, vai depender das relacfes entre as classes, as relacdes de forcas, assim como

das opcdes politicas e econémicas do governo (BEHRING, 2000).

A construcao do Estado-Providéncia, presenciada principalmente pelos paises de
primeiro mundo, apresentou, conforme o regime de governo de cada Estado, duas
caracteristicas distintas, sendo uma abordagem neoconservadora e outra de cunho

social-corporativismo.

A abordagem de carater neoconservador tem por finalidade reduzir a acdo do
Estado em atividades econdmicas e sociais e aumentar a participacdo do mercado e

da iniciativa privada.

Ja os paises com abordagem social-democrata, por exemplo, comungam uma acéo
pautada nos interesses econdmicos e do Estado, cujo objetivo é com base na

manuten¢ao de uma economia mista e do Estado-Providéncia (MISHRA, 1995).

Essas duas abordagens se apresentam como respostas distintas, apesar de terem o
mesmo objetivo: ser utilizadas por diversos paises como resposta aos problemas e

dificuldades do capitalismo assistencial nos anos 1970 (MISHRA, 1995).

Compete expor que o Estado-Providéncia se caracteriza pela:

Institucionaliza¢do da responsabilidade governamental por manter os niveis
minimos nacionais. No Estado-Providéncia do pds-guerra, isso significava
essencialmente trés tipos de compromissos e instituigcdes: politica de pleno
emprego, Servicos universais para responder as necessidades basicas e
uma série de medidas para evitar e aliviar a pobreza (MISHRA, 1995, p. 38).

Os paises com abordagem neoconservadora ignoraram 0s principios basicos do
Estado-Providéncia, atacando fortemente as trés frentes defendidas por ele. Assim,
€ comum observar nos paises com tendéncia neoconservadora altos indices de
desemprego e politicas sociais minimas a fim de conservar somente 0s minimos,
visando prover meios para a subsisténcia em pequenas escalas, bem como altas
taxas de desemprego que ajudam a manter o0s baixos salarios, as precarias

condicdes de trabalho e enfraquecer os sindicatos (MISHRA, 1995).
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Partindo dessa definicdo apontada por Mishra (1995) a respeito do Estado-
Providéncia e suas diferentes caracteristicas em diferentes Estados, pode-se dizer
gue no caso brasileiro a politica social adotou uma abordagem neoconservadora,
pois o0 sistema de protecdo social ndo teve como meta o pleno emprego, nem 0s
servigcos sociais universais, embora muitos deles sejam garantidos na Constituicdo
de 1988.

Acrescenta-se a essas caracteristicas o fato de que as politicas sociais no contexto
brasileiro seguiram as influéncias econémicas e politicas existentes no cenario
internacional. Os trinta anos gloriosos vividos por alguns paises da Europa Ocidental
e 0 amplo sistema de protecao social que foi estabelecido, culminando no Estado de
Bem-Estar (Welfare State), ndo chegaram ao Brasil. O que se apresentou foi a

construcdo de um “sistema de bem-estar periférico” (PEREIRA, 2000).

Destarte, o surgimento e expansdo das politicas sociais aconteceram de forma
gradual e diferente em cada pais. A pressao dos movimentos organizados da classe
trabalhadora contribuiu de modo significativo para essa expansédo. Nesse sentido,
mesmo gue essa organizacao da classe trabalhadora ndo tenha conseguido instituir
uma nova ordem social, a sua correlacdo de forcas no ambito do Estado permitiu
tencionar e questionar o papel do mesmo, exigindo maior participacao nas politicas
sociais (BEHRING; BOSCHETTI, 2006).

3.2 A POLITICA SOCIAL NO ESTADO BRASILEIRO

As politicas sociais adotadas no Brasil expressam diferentes perspectivas, diferentes
abordagens. Seguiram o contexto econdmico, politico e social de cada momento
histérico do pais. De tal modo, uma das caracteristicas do sistema de protecédo
social brasileiro € que o periodo em que mais houve expansao das politicas sociais
foi justamente em tempos de governos ditatoriais, conservadores e antidemocraticos
(PEREIRA, 2000).
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O sistema de protecédo social brasileiro adotado combinou “ingeréncia imperativa do
poder executivo; seletividade dos gastos sociais e da oferta de beneficios e servicos
publicos; heterogeneidade e superposicdo de acgfes; desarticulacdo institucional;
intermiténcia da provisao; restricao e incerteza financeira” (PEREIRA, 2000, p. 126).

Outra caracteristica assinalada por Pereira (2000) na constru¢cdo do sistema de
protecdo brasileiro é que ele combina aspectos dos modelos de protecdo social
adotados tanto por regimes ditos liberais, quanto por regimes conservadores e
também social-democratas, uma vez que combinam intervencgdes publicas topicas e
seletivas (caracteristicas do modelo liberal), medidas autoritarias e que
frequentemente desmobilizavam o conflito entre classes (caracteristicas dos
modelos conservadores) e medidas de protecdo universal n&o-contributiva,

(protagonizadas pelos modelos social-democratas).

A trajetoria das politicas sociais brasileiras se deu atrelada a esses preceitos e
permeada por fortes préaticas paternalistas, populistas, clientelistas e eleitoreiras.
Desse modo, as acdes sociais destinadas ao conjunto da sociedade brasileira se
constituem ao avesso da concepcédo de direito social, de cidadania em seu sentido

pleno.

Os planos de governo quase nunca colocavam como eixo ou meta de trabalho a
area social. As metas a serem priorizadas nos respectivos planos eram sempre
ligadas a energia, transporte, petréleo, dentre outras, tendo em vista sempre o
desenvolvimento econdmico, e acrescido do discurso do desenvolvimento
econdmico vinha o desenvolvimento social. Visto que o desenvolvimento social viria
conseguentemente junto ao desenvolvimento econémico, essa era apenas umas

das justificativas utilizadas para a falta de investimento em politicas sociais.

O periodo que compreende o inicio dos anos 1930 até a década de 1960, no Brasil,
€ caracterizado por uma grande mudanca no plano econdmico, porquanto a
economia passou de agro-exportadora a urbano-industrial. A mudanca refletiu nao
somente no cendrio econémico, mas também no campo social e politico. A

expansao do trabalho assalariado fez com que a classe trabalhadora se organizasse
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e, com isso, reivindicasse melhores condi¢cbes de trabalho, bem como politicas de
protecao social.

Nesse periodo, ocorreu uma mudanca no que diz respeito a questdo social,
deixando de ser tratada como caso de policia, embora ainda sem status de politica.
Em relacdo a politica social, foram observadas pequenas ac¢des, quase em sua
maioria de cunho populista. A maior parte das politicas sociais regulamentadas no
periodo estavam atreladas ao trabalho, atendendo, assim, as necessidades do
conjunto dos trabalhadores. Esse periodo € marcado pelo forte apelo ao
desenvolvimento urbano-industrial, inclusive com altos investimentos nessa area.
(PEREIRA, 2000).

As politicas sociais implementadas nesse periodo atenderam ndo sé o processo de
mobilizacdo da classe trabalhadora, mas também aos interesses do Estado que
precisava se manter no poder. Embora fosse uma conquista da classe trabalhadora,

0 que prevaleceu foi o carater populista das politicas sociais.

As poucas acles destinadas ao conjunto dos trabalhadores eram quase sempre
utilizadas a servico do grande capital. Foi assim com a inclusédo da educagao no
plano de metas de Juscelino Kubitschek, por exemplo.

Em 1964, houve uma modificacdo no conteudo do Estado que deixou de ser

populista para ser um Estado autoritario, centralizador e tecnocratico. Assim,

as reformas institucionais que acompanharam essa modificacdo resultaram
na reestruturacdo da maquina estatal, privilegiando o planejamento direto, a
racionalizacdo burocratica e a supremacia do saber técnico sobre a
participacdo popular (PEREIRA, 2000, p. 135).

O modelo econdmico adotado foi concentrador e excludente. A direcéo politica foi
autoritaria. Isso significou a retirada da populacdo dos canais de participacao
popular. Como o modelo econémico era concentrador e excludente e a populagéo
ndo podia participar do processo de decisdo junto ao Estado, a politica econdmica
foi toda voltada a valorizacdo do capital estrangeiro. A politica social, por sua vez,

ficou subordinada a politica econdmica (PEREIRA, 2000).
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Ja em fins do governo militar, as acdes na area social expandem. Contudo, mais do
que atender as pressfes da classe trabalhadora, o regime militar tentava se
aproximar da sociedade e prolongar seu dominio no governo. Dessa forma, mais
uma vez as politicas sociais serdo conduzidas conforme as pressfes exercidas no
interior da sociedade, conforme as forcas sociais exercidas, porém com um forte

carater centralizador e tecnocratico.

O final da década de 1970 sinaliza o inicio de um amplo debate acerca do papel do
Estado enquanto agente responsavel pela execu¢ao das politicas sociais. Ja nao se
sustentava mais no interior da sociedade brasileira a condicdo de meros
usuarios/receptores da politica social, mas se clamava pelo pleno direito de
cidadania, pela participacdo desses atores no processo de elaboracdo, execucao e

fiscalizacao da politica.

3.3 A POLITICA SOCIAL NO CONTEXTO NEOLIBERAL

O marco legal de construcdo do sistema de protecdo social brasileiro atual se da

com a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

Assim, por intermédio da garantia dos direitos sociais, buscar-se-ia construir
uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar a pobreza, a
marginalizacéo, reduzir as desigualdades sociais e regionais e promover o
bem de todos sem preconceitos ou quaisquer formas de discriminacédo
(CASTRO; CARDOSO Jr., 2005, p. 2).

Entretanto, ao mesmo tempo em que acontece a promulgacdo da Constituicao
Federal de 1988, tida como Constituicdo Cidada, que institui, mesmo que apenas
legalmente, um Estado de Bem-Estar Social, o Brasil, em um movimento adverso ao
da Constituicdo de 1988, passa a considerar como proposta de acdo a cartilha
estabelecida no Consenso de Washington. Nesse sentido, estabelecem-se fortes
cortes no que tange ao financiamento das politicas sociais, visto como era
necessario que o pais diminuisse seus gastos. A partir da década de 1990, o Estado
brasileiro comeca a ter uma acdo que ira caracterizad-lo como um Estado Minimo

para as politicas sociais.
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Para Behring (2000), o desmonte do sistema de protecéo social baseado no Estado
de Bem-Estar Social esta atrelado a crise econémica a partir dos anos 1970. A crise
do sistema capitalista em 1970 foi atribuida aos gastos do Estado com as politicas
sociais. Isso culminou em duras criticas quanto ao papel do Estado, trazendo a tona
a reinvencao do liberalismo. Para alguns autores o neoliberalismo “foi uma reacao
tedrica e politica veemente contra o Estado intervencionista e de bem-estar”
(ANDERSON, 1995, p. 9).

Convém notar que o estudo das politicas sociais ndo pode ser separado do conjunto
dos acontecimentos econdmicos e sociais. Observa-se que a questdo social tem
apresentado multiplas e diferentes expressdes, o que por sua vez vai demandar
novas formas de enfrentamento por parte do Estado. Porém, também € preciso
compreender que o Estado hoje segue uma légica de priorizagdo do capital ficticio
em detrimento de investimentos em outros setores, como no caso do financiamento

das politicas sociais.

Com a crise desencadeada pelo sistema capitalista na década de 1970 e a
propagacao da ideologia neoliberal como a possivel saida para tal crise, verificou-se,
a partir da década 1980, uma nova maneira de intervencdo do Estado nas politicas

sociais.

A década de 1980 marca uma nova etapa de ajuste estrutural do capitalismo, o que
por sua vez vai demandar um conjunto de reformas aos Estados no que se refere a
reestruturacdo de suas politicas sociais e econémicas. Porém, essas reformas nem
sempre foram satisfatorias aos varios setores da populagéo, assim como tampouco
aos paises em desenvolvimento, sendo as politicas sociais 0 setor que mais sofreu

rebatimento com essa reforma.

Segundo Netto e Braz (2006), o Estado foi demonizado pelos neoliberais e
apresentado como ineficaz para superar a crise, sendo necessaria uma reforma que
garantisse uma intervencdo mais eficiente no trato das politicas sociais e
econbmicas e que fosse capaz de superar a crise. Para os autores, ancorado pelo
sentido de reforma, o Estado reduziu direitos e garantias sociais, sendo guiado pelo
grande capital um processo de contra-reforma do Estado.
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De acordo com Behring e Boschetti (2006), a hegemonia neoliberal liderada pelos
paises capitalistas centrais ndo foi capaz de resolver a crise desse sistema. Assim,
as medidas implementadas trouxeram grandes prejuizos para a classe trabalhadora,
pois esta viu a destruicdo de seus postos de trabalho, a reducdo de seus salarios,
bem como o aumento do desemprego e a diminuicdo dos gastos com as politicas

sociais como alternativas para a saida de tal crise.

3.4 A POLITICA ECONOMICA E SEUS EFEITOS NA POLITICA
SOCIAL

Ao considerar o desenvolvimento das politicas sociais ndo € possivel desvincula-las
do processo de desenvolvimento da politica econémica. E preciso considerar a
intima relacdo, além da atuacdo do Estado frente a essas duas politicas. Dessa
forma, a proposta € ponderar as reformas adotadas pelo Estado no que concerne a
politica econbmica, a partir da década de 1990 e, sobretudo, pensar nas

consequéncias da diretriz adotada pelo Estado para a politica social.

O periodo posterior a década de 1990 foi marcado pelas deliberacdes apresentadas
pelos organismos internacionais e seguidas pelo Estado brasileiro. Essas
deliberacdes tinham o carater de reduzir a acdo do Estado no custeio das politicas
sociais, bem como sua transferéncia e responsabilizacdo para outros setores que
ndo o Estado. Nesse periodo, as politicas sociais sofreram uma forte guinada,
saindo do campo da direcdo social-democrata e passando a operar na linha
ideoldgica neoliberal (PEREIRA, 2000).

Uma das a¢fes adotadas pelo Estado que atingiu duramente as politicas sociais diz
respeito as politicas de ajuste neoliberal. Em contraposicdo ao suposto Estado de
Bem-Estar promulgado na Constituicdo Brasileira em 1988, acontece a adocao de
medidas cujo objetivo era desmontar o Estado de Bem-Estar Social, uma vez que
este era tido como o gerador do déficit publico do Estado. N&o s6é no Brasil, mas em
todo o mundo foi possivel assistir ao pacote de reformas. Todavia, como ja citado
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em momentos anteriores, esse pacote nao passa de uma reforma que apresenta

nucleo conservador.

A partir dai, a desigualdade passa a ser tida como algo natural dentro do processo
de desenvolvimento do capital e, nesse contexto, a sociedade, através de sua
organizacdo, passa a ser a responsavel pela oferta dos servigcos sociais. Como o
governo estava direcionando todas as atencbes para o chamado ajuste fiscal e
financeiro com corte nos gastos sociais, era preciso transferir a responsabilidade da
oferta dos servigos sociais para outro setor, no caso para a sociedade civil. Outro
fator que se deve sublinhar é que o Estado foi culpabilizado pelos gastos nas
politicas sociais, tendo que a partir de entdo realizar o seu ajuste de modo a sair de
tal crise.

Além disso, alguns avancgos conquistados no século XX, como o Estado de
Bem-Estar, sdo considerados “problemas”, sendo até apontados como
“causas” de muitos dos nossos males. Sob essa Gtica, foram os “gastos
generosos” dos Estados de Bem-Estar que causaram os déficits fiscais dos
paises que os adotaram [...] (TAVARES, 2003, p. 11).

Para a saida da crise, os Estados adotaram a cartilha de ajuste fiscal “distribuida”
pelos representantes da ortodoxia neoliberal. A cartilha preconiza um forte desmonte
dos direitos sociais, reduzindo a interveng¢do do Estado nas politicas sociais e uma
ampla atuacdo desse mesmo Estado na conduc¢do da politica econémica.

A América Latina tende a abracar esse conjunto de reformas. Destarte, a partir de
1989, justamente quando promulgado legalmente o Sistema de Bem-Estar Social, o
Estado brasileiro acolhe a cartilha neoliberal e segue seu conjunto de reformas.

A reacdo teorica e politica adotada (ideologia neoliberal) atribuia aos sindicatos,
assim como ao Estado, a culpa pela crise vivida, pois os altos salarios e os grandes
gastos sociais eram responsaveis pela crise econdmica. Em busca de saida da

crise, o neoliberalismo lanca a sua féormula magica, na qual propunha:

1) um Estado forte para romper o poder dos sindicatos e controlar a moeda;
2) um Estado parco para os gastos sociais e regulamentacdes econémicas;
3) a busca da estabilidade monetaria com meta suprema; 4) uma forte
disciplina orcamentaria, diga-se, contencdo dos gastos sociais e
restauracdo de uma taxa natural de desemprego; 5) uma reforma fiscal,
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diminuindo os impostos sobre os rendimentos mais altos; e 6) o desmonte
dos direitos sociais, implicando a quebra da vinculag&o entre politica social
e esses direitos, que compunha o pacto politico do periodo anterior
(BEHRING, 2000, p. 28).

No caso especifico do Brasil, o pais vinha de um modelo econdmico centrado no
desenvolvimentismo, porém com capital externo. Ao adentrar a década de 1980,
verificou-se um pais com forte endividamento externo, estagnacdo do Produto
Interno Bruto (PIB), além de uma inflagdo altissima, atrelada a crise fiscal e
financeira do Estado (CASTRO; CARDOSO Jr., 2005).

Assim, a busca pelo equilibrio e pela saida de tal situacdo levou o Estado a adotar
um pacote de medidas cujo objetivo era o0 ajuste macroecondmico. Esse ajuste
retirou do Estado a responsabilidade pela oferta de politicas sociais (mesmo sendo
esse Estado responsabilizado legalmente por meio da Constituicdo), o que fez com
que a sociedade fosse a responsavel por tais acdes a partir de entdo. A crise fiscal e
financeira vivida pelo Estado provocou o aumento da desigualdade e
conseguentemente uma maior demanda por parte do Estado em investimentos
nesse setor. Porém, o que se notou foi a ado¢do do pacote de medidas que atendia

diretamente a politica econdmica.

No caso brasileiro, as medidas adotadas foram centradas na busca de superavit
com o exterior, assim como altas taxas de juros, dentre outras medidas, conforme

destacado abaixo:

No inicio dos anos 1980, em presenca de uma crise de grandes propor¢cdes
no balanco de pagamentos, o rompimento dos fluxos voluntarios de capitais
externos ao pais levou as autoridades nacionais a adotarem um rigoroso
ajuste macroecondmico. Este esteve centrado, por um lado, na geragédo de
superavits comerciais com o resto do mundo, e, por outro lado, na
promocéo deliberada, via contencdo do crédito e elevagdo das taxas de
juros, de uma forte contracdo doméstica. Ambas as medidas visavam ao
deslocamento dos fatores de producdo no sentido, justamente, da geracéo
de saldo exportador destinado ao pagamento da divida externa (CASTRO;
CARDOSO Jr., 2005, p. 7).

A partir desse periodo todas as reformas empreendidas no Brasil foram sob a
alegacdo que era necessario reduzir custos. O governo declarava que era

indispensavel reduzir os gastos para atingir o tdo desejado superavit, assim como
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afirmava ndo possuir receita para implementar o que estava posto na Constituicao
de 1988.

A idéia de ajuste defendida pelos neoliberais como pressuposto para alcancar o
chamado progresso e, conseqientemente, o desenvolvimento econémico causou
muito mais desajustes, principalmente para os usuarios das politicas sociais, visto
como a politica de ajuste fiscal adotada provocou a reducdo do Estado no custeio
das politicas sociais. Na busca pelo superavit, os paises periféricos — e, nesse caso,
o Brasil — deixam de investir na politica social para investir na politica econémica
(TAVARES, 2003).

O conjunto de reformas inaugurado com Constituicdo Federal trouxe mudancas
tanto em seu capitulo sobre a ordem tributaria, quanto a ordem social. Assim, foram
estabelecidos novos padrées de financiamento dos recursos arrecadados, bem
como novas fontes de receita. Dentre as mudancas ocorridas no campo tributario,
houve a tentativa de desconcentragéo de recursos na esfera da Unido e o aumento
do repasse da Unido para os estados e municipios. Além disso, os estados e
municipios passaram a ter maior poder decisério sobre os seus tributos, tais como o
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e no caso do municipio
o Imposto Predial e Territorial Urbano (IPTU).

[...] Estados e municipios teriam suas responsabilidades fiscais
aumentadas, seguindo principios genéricos de descentralizacdo das
politicas publicas, no intuito tanto de aproximar a gestdo e a execuc¢do dos
programas finalisticos no nivel local quanto de incrementar a participacdo
cidada no controle e avaliagdo das ac6es (CASTRO; CARDOSO Jr., 2005,

p. 9).

Essa reforma possibilitou aos municipios uma participacdo maior nos recursos
vindos do Fundo de Participacdo dos Municipios (FPM) via esfera federal e através
do ICMS proveniente do estado. A proposta da descentralizagcéo financeira era a de
garantir que 0os municipios tivessem acesso aos recursos financeiros capazes de
viabilizar acdes para a populacdo. Dessa forma, 0os municipios ndo mais estavam
subordinados a esfera federal no tocante a execu¢éo das politicas sociais, uma vez
que essa reforma tributaria garantia a participagdo dos entes federados na
distribuicdo das receitas. Essa descentralizacdo também permitia aos municipios
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executar as politicas conforme as prioridades locais, ja que, estando o0s entes
federados municipais mais proximos da populagéo, o processo de interlocucéo entre
poder publico e sociedade civil poderia ser mais bem fomentado e a execucéo e
implementacéo das politicas sociais seguiria o0 debate em torno das prioridades do

municipio.

Um exemplo das reformas adotadas pelo Brasil a fim de aumentar sua receita foi a
criacdo de diversos impostos, além de fundos especificos nos quais esses recursos
deveriam ser destinados para a politica de seguridade social. Logo, no que tange ao

Sistema de Seguridade Social, o que se observou foi:

[...] ao longo da década de 1990 um triplo expediente: a criacdo de um novo
tributo (Imposto provisorio sobre Movimentacéo Financeira — IPMF —, depois
denominado Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacdo Financeira —
CPMF —, a desvinculagdo de recursos or¢camentarios (FSE: fundo social de
emergéncia; FEF: fundo de estabilizagcéo fiscal; e DRU: desvinculagdo de
receitas da Unido), o aumento de aliquota do IR, da CPMF e da contribui¢éo
para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) (CASTRO; CARDOSO
Jr., 2005, p. 13)

Ocorreu que o governo, em nome da ampliagdo dos gastos com o social, passou a
arrecadar mais. No entanto, essa receita seria desvinculada, passando a compor a
estratégia de superdavit primario, além de ser utilizada para outros fins que néo seja o

financiamento da politica social.

Segundo Boschetti e Salvador (2006), o orgamento da seguridade social e a sua
intima relagdo com a politica econémica tém se caracterizado como uma perversa
alquimia, visto como séo significativos 0s montantes de recursos que séo retirados
do orcamento da seguridade social e transferidos para o orcamento fiscal. Para os
autores, “as tendéncias do orcamento da seguridade social sdo profundamente
determinadas pela politica econdmica de sustentacdo do Plano Real, sobretudo pela
sisteméatica da desvinculacéo de seus recursos pela DRU e pelo aumento da carga
tributaria” (BOSCHETTI; SALVADOR, 2006, p. 26).

Conforme Castro e Cardoso Jr. (2005, p. 44), “mediante o FSE/FEF/DRU [..],
desonera-se 20% de recursos gerais do orcamento para ‘livre’ uso por parte do

governo federal, vale dizer, para a geracdo de superavit priméario exigido pelo FMI e
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pagamento de parte dos juros da divida publica”. Assim, em nome do controle
orcamentario, grande montante do recurso que deveria ser empregado no
financiamento da politica social é utilizado para outros fins, seguindo a tendéncia

exibida no capitulo anterior de priorizagéo do capital ficticio.

De acordo com Soares (2002), esse novo modelo de ajuste neoliberal reflete novas
tendéncias ndo apenas na politica econémica, mas fortes mudancas no campo
politico-institucional e nas relagdes sociais. Para ela, surge um novo Estado
permeado por novas condi¢cdes da luta social. O Estado dentro do ideario neoliberal
preconiza uma intervencdo minima. Além disso, essas poucas intervencdes por

parte do Estado serdo na maioria das vezes focalizadas e seletivas.

Examina-se, entdo, que as medidas de ajuste neoliberal ndo sdo somente de carater
econdmico, pois redefinem em uma esfera global todo o campo politico-institucional

e também as relacdes sociais.

Compete lembrar que o pacote de ajuste neoliberal provocou no Brasil uma
elevacdo das taxas de desemprego, precarizacdo dos postos de trabalho,
privatizacdes. Além disso, o pais vivenciou crises cambiais e fuga de capitais.
Também importa destacar a grande vulnerabilidade externa atrelada a fragilizacdo
financeira do setor publico, ocasionando uma elevacao das dividas interna e externa
do Brasil (FILGUEIRAS, 2005).

As politicas de ajuste neoliberal propéem uma desregulamentagdo do mercado, bem
como abertura comercial e privatizacdo de servicos. Essas medidas seguem as
diretrizes estabelecidas pelos organismos internacionais, entre eles o FMI, o BM etc.
Essas mudancas se ddo de diferentes formas nos diferentes paises, tendo
consequéncias muito mais desastrosas para 0s paises periféricos (TAVARES,
2003).

Conforme afirma Silva (2004), “as politicas sociais ndo podem ser antieconémicas,
mas é frequente que as politicas econdmicas sejam anti-sociais” (SILVA, 2004, p.
33). Para o autor, a politica social tem sido uma arena de confrontos e contradicbes

no acesso a rigueza social. As politicas sociais tém se tornado ndo s6 um palco de
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contradicdes e conflitos, como também deixa latente o conflito de classe existente

em seu interior.

Assim, analisar o desenvolvimento da politica social no contexto do Estado brasileiro
€ ponderar sua intima relacdo com o Estado, assim como sua relacdo com o

mercado e a sociedade civil.

Nota-se a necessidade do fortalecimento do controle social por parte da sociedade
civil junto as acdes do Estado, no sentido de fortalecer a sociedade civil e com isso
propor politicas sociais que sejam integradas e que atendam a verdadeira demanda

da populacéo.
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4 A TRAJETORIA DAS POLITICAS DE ATENCAO A CRIANCA E AO
ADOLESCENTE NO BRASIL

A forma como hoje esta desenhada a politica de atencédo a crianca e ao adolescente
é fruto de um grande processo de luta e de organizacdo dos movimentos populares

em defesa desse segmento.

A organizacdo dos movimentos populares trouxe para o cenario nacional o debate
sobre a politica de atendimento a crianca e ao adolescente, culminando com a
promulgacdo do Ecriad e, no interior desse, a prerrogativa de que essa parte da
populacdo passa a ser prioridade absoluta, isto €, todas as acbes e mesmo 0
repasse de verbas para a execucdo da politica voltada para esse segmento devem

ser prioritarios.

O amplo movimento de participacdo culminou ndo s6 em um novo entendimento a
respeito de crianca e adolescente — que passaram a ser considerados como sujeitos
de direitos — e em desenvolvimento, como garantiu a participacdo da sociedade civil
em espacos como os Conselhos de Direitos. O Ecriad consagra um avanco no
tocante a participacdo da populacdo no processo de elaboragdo, execucdo e
avaliacdo da politica social destinada ao segmento infanto-juvenil. Os Conselhos de
Direitos se tornaram espacos privilegiados de discusséo da politica e de interlocucéao

entre poder publico e sociedade civil.

Desse modo, este capitulo discorre sobre a histéria das politicas destinadas a

crianca e ao adolescente e como a politica esta tracada atualmente.

4.1 A CRIANCA E O ADOLESCENTE ANTES DE 1990

As representacdes da crianca e da infancia somente vieram a ganhar expressao a
partir do século Xlll. Antes disso, o tema infancia ndo aparecia nem nas iconografias
das familias. Sua representacdo a partir do século XII estava orientada como um

homem em miniatura. As vestes das criancas e mesmo as brincadeiras ndo se
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diferenciavam das dos adultos. Durante muito tempo, a crianca esteve reduzida a
um homem em miniatura, sendo desconsideradas as suas particularidades no que
concerne ao seu processo de desenvolvimento bio-psico-social, tal como é
entendido hoje (ARIES, 1981).

Resgatar a historia da infancia brasileira é resgatar uma histéria marcada pela
omisséo do Estado e por uma acgéo pautada no controle desse “pequeno homem?”.
As politicas de assisténcia as criancas e aos adolescentes pobres do Brasil,
realizadas e apoiadas pelo Estado, sempre tiveram como foco principal o

confinamento, ndo preservando o convivio familiar e social.

Realizado muitas vezes pelas instituicdes filantrépicas apoiadas pelo Estado, o
confinamento de criancas e adolescentes pobres em instituicbes asilares foi uma
pratica constante no pais. A politica adotada pelo Estado estava estreitamente
ligada a ampliagdo do numero de instituicbes de atencdo a essas crian¢as. Tendo
seu destino tracado pelos juizes de menores, ndo era muito dificil ter um filho sob os
cuidados do Estado, bastava “[...] ndo ter habitacdo certa; ndo contar com meios de
subsisténcia; estar empregado em ocupac¢des proibidas ou contrarias a moral e aos

bons costumes; vagar pelas ruas ou mendigar etc.” (RIZZINI, 1995, p. 259).

Essas condicbes somente se aplicavam as familias pobres, que perderiam
futuramente o poder familiar sobre seus filhos. “O objetivo da internacdo era
preservar ou reformar os menores apreendidos” (RIZZINI, 1995, p. 258), pois a
familia que se encontrava naquelas condi¢cdes ndo era considerada como um meio
adequado e capaz de educar seus filhos, conforme a necessidade do Estado,
podendo facilmente se render aos vicios e/ou as ideologias contrarias a esse
Estado.

Aliado aos juizes estava a acao da policia, que cumpria seu oficio de limpeza das
ruas, recolhendo aqueles que ndo embelezavam a paisagem e que poderiam vir a
atrapalhar a ordem. Além do apoio da sociedade e da policia, os juizes tinham, por
meio do Estado, o apoio legal através do decreto de leis que permitiam e até
ampliavam a acdo dos juristas, sendo decretada em 1923 a nova legislacdo de

assisténcia e protecdo aos menores abandonados e delinquentes (RIZZINI, 1995).
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A assisténcia e protecdo de que tratava essa lei resumiam-se somente a internacao
nos grandes orfanatos, colonias agricolas e educandarios, nos quais 0s “menores”
teriam seu carater reformado, contribuindo para que no futuro pudessem ser
pessoas de bem. Além disso, nesses educandérios e colbnias agricolas eles
aprenderiam um oficio que futuramente contribuiria para o desenvolvimento do pais
(RIZZINI, 1995).

Marcada conforme o contexto histérico, politico e econémico de cada época, a
politica de assisténcia destinada as criancas e aos adolescentes pobres vai, a cada
novo regime politico, ser dirigida de acordo com o interesse do bloco dominante que

esta no poder.

Em 1930, frente a crise econdémica e politica que atravessava o0 pais, Getulio Vargas
assume o poder. Naquele momento, 0 pais vivia uma grande crise econdmica
baseada na crise cafeeira. O pais aos poucos tinha seu modelo econémico sendo
transferido do modo de producdo agricola para o0 modo de producdo industrial,
aliado a um forte avanco do sistema capitalista, 0 que agravou ainda mais a questao
social”,

O proletariado, frente a crise do sistema econdmico e social, reivindicou novas
demandas de protecdo por parte do Estado, que respondeu com dura repressao
policial. Mais uma vez, a questdo social foi tratada como caso de policia e a classe
trabalhadora fortemente reprimida, comparando-se a anos anteriores (IAMAMOTO,
2001). “O elemento novo em que se constituira a politica social desenvolvida a partir
do Estado p0s-1930 nédo estara apenas em sua intensidade e generalizacdo, mas
também em sua vinculacdo a uma estrutura corporativista” (IAMAMOTO, 2001, p.
152).

* Entende-se aqui por questdo social 0 conceito trabalhado por Castel (1998, p. 30): “A ‘questdo
social’ € uma aporia fundamental sobre a qual uma sociedade experimenta o enigma de sua coesao e
tenta conjurar o risco de sua fratura. E um desafio que interroga, pde em questdo a capacidade de
uma sociedade (o0 que, em termos politicos, se chama uma nac¢do) para existir como um conjunto
ligado por relacbes de interdependéncia. Essa questdo foi explicitamente nomeada como tal, pela
primeira vez, nos anos 1830. Foi entdo suscitada pela tomada de consciéncia das condi¢bes de
existéncia das populacdes que sdo, a0 mesmo tempo, oS agentes e as vitimas da revolucao
industrial”.



71

Diante disso, todas as medidas adotadas pelo governo Vargas, no sentido de
protecdo social, foram medidas que tiveram na figura do Estado o grande
controlador. “O Estado Novo, entdo instituido, defronta-se com duas demandas:
absorver e controlar os setores urbanos emergentes e buscar, nesses mesmos
setores, legitimacao politica” (SILVA, 2002, p. 24). Tendo essas novas demandas
pela frente, Vargas ndo atuou de forma contraria. Ampliando os direitos dos
trabalhadores, que ha muito tempo vinham se organizando, da mesma forma que
controlava os sindicatos e outros movimentos dos trabalhadores, Vargas adotou
uma politica de forte controle sobre os trabalhadores e suas organizacfes. Vargas
ficou, assim, visto como o responsavel pela protecdo dos trabalhadores, além de ser
o grande controlador do mercado, atendendo também a classe detentora dos modos
de producéo.

O Estado teve suas acfes pautadas em uma forte ideologia marcada pelo “[...]
Estado acima das classes [...]", uma “[...] reiteracdo da nocéo ideoldgica do trabalho
e da harmonia social” (IAMAMOTO, 2001, p. 154). O trabalho mostra-se o grande
mecanismo de controle do Estado, tanto da classe que explora quanto da que é

explorada. O Estado controla quem vende e quem compra esse trabalho.

O trabalho serd apresentado como virtude universal do homem, como
atividade que cria riquezas, que propicia o desenvolvimento da sociedade.
O capital é legitimado enquanto fruto do trabalho passado do capitalismo, e
cada trabalhador é um patrdo em potencial. As pessoas que trabalham
estardo naturalmente unidas entre si, solidariamente, porque trabalham.
Reiteram-se 0s pontos comuns e obscurece-se a clivagem de classes. Para
o capitalista o trabalho é meio e fim; para o operdrio, preso a essa nogao
ideoldgica, o trabalho € meio de liberta-se e ndo apenas meio de exploracéo
(IAMAMOTO, 2001, p. 154).

Ainda sob o prisma do trabalho que Vargas direcionou as acdes de assisténcia ao
menor. No entanto, o governo somente impulsionou suas acdes em prol dos
menores a partir da década de 1940. Naquele periodo, o governo criou 6rgdos que
atendiam de maneira discriminada as criancas e aos menores, sendo aquelas
direcionadas a uma assisténcia calcada sob o prisma da educacédo e do trabalho, e
estes conduzidos a uma acdo nos moldes da reforma do carater, em que os juizes
eram 0s principais atores no processo, cabendo a esses juizes a decisdo de quem

necessitava ou ndo de ‘reforma’.
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Neste sentido, o menor desvalido ou delinqiiente continuara tendo suas acodes
atribuidas ao Ministério da Justica (RIZZINI, 1995). A fim de atender a essas duas
particularidades, a crianca e o menor, 0 governo criou Varios érgaos distintos. No
caso da atencdo a crianca e a sua familia foi criado o Departamento Nacional da
Crianca (DNCr), tendo como uma de suas acodes “a preparacao do futuro cidadao,
de acordo com a concepcdo de cidadania da época, isto é, a formacdo do
trabalhador como ‘capital humano’ do pais, através do preparo profissional, e o
respeito a hierarquia pela educagédo da crian¢a” (RIZZINI, 1995, p. 275).

O DNCr ‘“estava voltado para a acdo preventiva, visando evitar a ruptura na
estabilidade familiar e a producdo de ‘menores abandonados’ ” (RIZZINI, 1995).
Posteriormente, o DNCr deixou de ser vinculado ao Ministério da Educacao e da
Saude, passando a associar-se a Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA). Esta, por
sua vez, foi em um primeiro momento a assisténcia aos convocados na Segunda
Guerra Mundial, passando depois a administrar acdes de atencdo a maternidade e a
infancia, sendo esse seu propdsito por muito tempo. As acdes realizadas pela LBA
no entdo periodo em que esteve sob o comando da primeira dama Darcy Vargas
foram todas de cunho assistencialista, ndo direcionando sua acdo ao foco do
problema (RIZZINI, 1995).

Para a atencdo ao menor desvalido ou delinqiiente, aquele oriundo de familia pobre,
o Estado criou o Servico de Assisténcia a Menores (SAM). Inicialmente o SAM
atendia exclusivamente aos menores da capital do pais, fazendo um servigo de
“triagem e internacdo de menores encaminhados pelo Juizo de Menores” (RIZZINI,
1995, p. 278). Mais tarde, o SAM “adquiriu ambito nacional, passando a prestar aos
menores desvalidos e infratores das leis penais, em todo o territério nacional,
assisténcia social sob todos os aspectos” (RIZZINI, 1995, p. 277). Todavia, essa
assisténcia social prestada pelos educandérios e outras instituicbes que mantinham
convénio com o SAM em todo o territorio nacional conservavam uma atencao
voltada para os maus-tratos, com péssimas condi¢cdes de higiene, superlotacao,
alimentacdo de péssima qualidade, exploragdo dos menores no trabalho doméstico,
venda de menores etc. (RIZZINI, 1995). O SAM foi por inUmeras vezes manchetes

nos jornais, sendo acusado de corrupcao, clientelismo e maus-tratos. Esteve sob
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sindicancia em diversos momentos, mas sua extincdo s6 ocorreu em 1964 quando

foi criada a Fundacao Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem).

Também no governo de Vargas, vérias colbnias agricolas foram fechadas, uma vez
que a economia do pais deixava de ser agro-exportadora e estas ndo mais atendiam
as novas demandas postas pelo capital. Essas novas demandas exigiam mao-de-
obra mais qualificada para atender as indastrias que surgiam pelo pais. Naquele
momento, algumas instituicbes governamentais ou mesmo particulares com o apoio
do governo comecam a oferecer curso profissionalizante a fim de socializar o menor
e inseri-lo no mercado de trabalho, o que geralmente ndo ocorre, uma vez que o
menor que passa por uma instituicdo do governo carrega esse estigma para o resto
da vida, ndo conseguindo uma “re-colocacdo” na sociedade. Uma outra estratégia
do governo para atender ao capital foi a criagdo de outras instituicbes como o
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (Senai), Servico Social do Comércio
(Sesc) e Servigo Social da Industria (Sesi), com o intento de oferecer cursos de
capacitacao para o mercado em expansao (RIZZINI, 1995).

As politicas de atencdo a crianca e ao adolescente adentraram 0S governos
populistas seguindo a mesma linha de antes, ou seja, a internagdo como solugao
para a atencdo a crianca e ao adolescente pobre. A repressdo e 0 controle
continuaram sendo as marcas das instituicdes dentro de uma ldgica juridico-policial,
longe da chamada assisténcia social em seus infinitos aspectos, como logrou o SAM

(RIZZINI, 1995).

A questdo da crianca e do adolescente, o menor, ganham novas proporcoes
somente em 1964 no regime militar. O governo militar instaurado entre 1964 a 1985
foi caracterizado pela forte repressédo e perseguicdo aos movimentos sociais, que
passaram a existir na clandestinidade. O governo instaurava diversos atos
institucionais procurando controlar a populacdo com o designio de se legitimar no

poder.

Mais uma vez as politicas sociais foram utilizadas como forma de conter a
populacao e legitimar o regime recém-instaurado (SILVA, 2002). Uma das primeiras

politicas de atencdo a crianca e ao adolescente no regime militar foi o
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estabelecimento da Funabem em substituichio ao SAM, porém com uma nova
estrutura e pratica politica (RIZZINI, 1995). Dentre as suas funcdes, caberia a
Funabem “formular e implantar a Politica Nacional do Bem-Estar do Menor,
mediante o estudo do problema e planejamento das solugdes [...]” (RIZZINI; VOGEL,
1995, p. 300). Para tanto, a fundacdo era composta por um Conselho Nacional,
subordinada ao Presidente da Republica e formada por varios representantes de
orgdos ligados a questdo da infancia e da juventude. Dentre as suas atribuicbes
estava a definicdo de qual seria a Politica Nacional do Bem-Estar do Menor
(RIZZINI, 1995).

Com o avanco dos indices que demonstravam uma grande desigualdade social
provocada por diversos fatores, entre os quais o desemprego, a falta de moradia e 0
éxodo rural de familias inteiras em busca do chamado desenvolvimento, as questdes
urbanas vinham se agravando e com elas a questdo da crianca e do adolescente, ja

gue era cada vez maior o nimero destes nas ruas. Essa

[...] massa crescente de crian¢as e jovens marginalizados fazia prever, a
curto e médio prazo, prejuizos consideraveis, quer do ponto de vista
socioecondmico, quer do ponto de vista politico. No primeiro caso, em
virtude da riqueza que se deixava de gerar e do dispéndio com o qual se
teria de fazer, face aos problemas sociais decorrentes da marginalizacéo.
No segundo, em virtude do risco de que o potencial constituido por esses
irregulares viesse a ser capitalizado por forcas contrarias ao regime
(RIZZINI; VOGEL, 1995, p. 304).

Dada a situacao que vinha se alastrando em grandes proporc¢des, a Funabem optou
por uma acao que rompesse com a proposta de correcdo do antigo SAM e
objetivava uma acdo que promovesse 0 bem-estar dessas criancas através de
acOes nas areas de saude, educacdo, amor e seguranca nhacional. Acreditava
também ser necessério trabalhar junto as familias para evitar a desagregacédo
familiar. Considerada enquanto prioridade nacional, a questdo do menor passou a
ter como oOrgao central a Funabem, que estimulou os governos estaduais a
instaurarem a Fundacdo Estadual do Bem-Estar do Menor (FEBEM). A Funabem,
orgéo centralizador das acdes, era o responsavel pelo repasse de verbas, além de
ser também o responsavel por orientar a forma como esses estados iriam executar
suas acdes por meio da FEBEM. Entretanto, a situacdo da crianca abandonada

estava longe ser enfrentada tal como deveria.
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As FEBEMSs, distribuidas em todo o territério nacional, dispunham de uma doutrina
de carcere de ‘menores’, fossem eles orfaos, deficientes mentais, delinqiientes ou
de rua. As criancas e adolescentes pobres, internos nas FEBEMSs, viviam em um
intenso regime repressivo e de privacao de liberdade, todos aglutinados em um
mesmo ambiente. As FEBEMs duraram até mesmo apos o fim do regime militar
(RIZZINI, 1995). Nos internatos o tratamento dispensado a crian¢a e ao adolescente
pobre era desumano e desqualificado e ndo considerava as peculiaridades dos
sujeitos.

O reflexo institucional dessa politica antifamilia, disseminada em todo o pais
pela FUNABEM, foi a criagcdo nos 6rgdos estaduais (FEBEMs) de redes de
internatos, para atender, em regime de institucionalizagdo total, além dos
jovens em conflito com a lei por cometimento de ato infracional, uma grande
maioria de criancas e adolescentes carentes e abandonados. Dai esse
tragico fendmeno, infelizmente tipico na América Latina, dos prisioneiros
sociais, isto é, pessoas privadas de liberdade sem terem cometido nenhum
delito a ndo ser, naturalmente, o de serem pobres em sociedades como as
nossas (COSTA, 1993, p. 41).

Com o fim do regime militar, volta ao cenério politico varios movimentos sociais que
tinham sido obrigados a existir na clandestinidade. Esses movimentos adentraram a
década de 1980 clamando por justica, liberdade, democracia etc. Nesse contexto, 0s
movimentos em favor da crianca e do adolescente nao ficaram de fora. Comegaram
a fazer frente ao poder politico brasileiro para que fosse aprovada ainda na
Constituicdo de 1988 os direitos das criancas e dos adolescentes, responsabilizando

o Estado por acfes de assisténcia e promoc¢ao da populacdo infanto-juvenil.

Em 1986 foi criada “a Comissao Nacional Criangca e Constituinte”, que comecou a
realizar “um amplo processo de sensibilizacdo, conscientizacdo e mobilizacdo da
opinido publica e dos constituintes”, a fim de garantir que fossem aprovados no texto
constitucional os direitos das criancas e dos adolescentes (COSTA, 1993, p.18). Foi
apresentada a Assembléia Constituinte duas emendas que foram embasadas no
texto da Convencéo Internacional da Crianca, que havia sido elaborada e somente
seria aprovada em 1989. As duas emendas, “Crianca e Constituinte” e “Crianca —
Prioridade Nacional”, fundiram-se em uma Unica emenda. Essa “fusdo dos textos [...]
resultou nos artigos 204 e 227 da atual Constituicdo Brasileira, um elenco inédito de

inovacdes em favor da infancia e da juventude do Brasil” (COSTA, 1993, p.19), isso
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em decorréncia de uma forte pressdo da sociedade civil organizada em prol dos
direitos da infancia e adolescéncia do Brasil.

Hoje € garantido na Constituicdo Federal de 1988, através do artigo 227, ter a
crianca e o adolescente prioridade absoluta nas a¢gdes governamentais, dispondo

que:

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca e ao
adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a

alimentacdo, a educacdo, 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, discriminacao,
exploracéo, violéncia, crueldade e opressao (BRASIL, 1988, p.130),

A promulgacéo da Constituicdo de 1988 trouxe uma concepc¢do mais ampla e clara
de cidadania e de garantia de direitos. Apoiados na Constituicdo e baseados no
artigo 227, os movimentos sociais em favor dos direitos das criancas e dos
adolescentes conseguiram em 1990 levar para o senado o projeto de votacdo do
Ecriad, que foi posteriormente sancionado pelo entdo Presidente da Republica. “O
Estatuto da Crianca e do Adolescente foi criado para regulamentar as conquistas em
favor da infancia e da juventude, obtidas na Carta Constitucional de 5 de outubro de
1988” (COSTA, 1993, p.19).

Aprovada em 13 de julho de 1990, a Lei Federal n° 8.069, denominada de Estatuto

da Crianca e do Adolescente, afirma:

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

de tal modo, o que se preconiza a partir da década de 1990 é uma intervencdo que
considere a crianca e o adolescente como sujeitos de direitos. Uma intervencéo que

responsabiliza o Estado na garantia da promocéao e defesa desses sujeitos.
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4.2 A POLITICA PARA A CRIANCA E O ADOLESCENTE APOS A
DECADA DE 1990

Com a promulgacdo do Ecriad, a crianca e o0 adolescente passam a ser
considerados sujeitos de direitos e prioridade absoluta nas ac¢fes, incluindo a
“preferéncia na formulacdo e na execucdo das politicas sociais publicas” (Ecriad,
1990, art. 4).

Para Costa (1993), uma outra mudanca que o Ecriad trouxe foi em relacdo ao
conteudo, método e gestdo da politica social para esse segmento. Segundo esse
mesmo autor, o Ecriad muda seu conteudo a partir do momento em que considera a
crianca e o adolescente inscritos no campo dos direitos, portanto dentro da doutrina
da protecdo integral. Quanto ao método, sua mudanca se faz ao encarar a crianga e
o adolescente como sujeitos de direitos, rompendo com a politica assistencialista
muito disseminada pelo antigo Codigo de Menores. Ja no que se refere a mudanca
de gestéo, a partir do Ecriad, as politicas passam a ser descentralizadas, ficando a
cargo do municipio desenvolver seus proprios programas, porém com 0 apoio das
esferas estadual e federal. Também com a mudanca de gestdo, as politicas de
atendimento passam a ser controladas pelos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente.

No artigo 88 do Ecriad sdo definidas as diretrizes da politica de atendimento, que

sao:

| - municipalizagdo do atendimento;

Il - criacdo 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 participacdo popular paritaria por meio de
organizaces representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais;
Il - criacdo e manutencdo de programas especificos, observada a
descentralizacdo politico administrativa;

IV - manutengé&o de fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos
respectivos conselhos dos direitos da crianca e do adolescente;

V - integracdo operacional de 06rgdos do Judiciario, Ministério Publico,
Defensoria, Seguranca Publica e Assisténcia Social, preferencialmente em
um mesmo local, para efeito de agilizagdo do atendimento inicial a
adolescente a quem se atribua autoria de ato infracional,

VI - mobiliza¢&@o da opinido publica no sentido da indispensavel participagédo
dos diversos segmentos da sociedade (ECRIAD, 1990, art.88).
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Cada esfera de governo deve possuir seu conselho que devera ser paritario. O
principio da paridade pressupde o equilibrio nas decisdes entre o poder publico e
sociedade civil. Assim, os conselhos possuem papel significativo no que tange a
disseminacdo de uma cultura pedagdgica, contribuindo para o fortalecimento da
cidadania e da democracia participativa (TATAGIBA, 2002).

Nesse sentido, os Conselhos de Direitos ou Setoriais sao considerados como
importantes ferramentas para o processo de descentralizacdo, democratizacdo e
participacdo da sociedade civil na elaboracdo e fiscalizacdo das politicas sociais,

tornando o processo mais transparente.

A respeito da relacao entre poder publico e sociedade civil na discussao da politica
de atendimento a crianca e ao adolescente no interior dos Conselhos de Direitos,
Tatagiba assinala que seria possivel, a partir dessa relacdo, a defesa do melhor

interesse da crianca e do adolescente:

A sociedade poderia exercer um papel mais efetivo de fiscalizacdo e
controle estando “mais proxima do Estado”, assim como poderia imprimir
uma légica mais democrética na definicdo da prioridade na alocacao dos
recursos publicos. Esses mecanismos de participacdo obrigariam o Estado
a negociar suas propostas com outros grupos sociais, dificultando a usual
“confusdo” entre interesse publico e os interesses dos grupos que circulam
em torno do poder estatal e costumam exercer influéncia direta sobre ele
(TATAGIBA, 2002, p 47-48).

Ainda conforme a autora, ela complementa que os conselhos “foram considerados
legalmente indispensaveis para o repasse de recursos federais para Estados e
municipios, constituindo-se como pecas centrais no processo de descentralizacao e
democratizacao das politicas socais” (TATAGIBA, 2002, p. 50).

De acordo com Raichelis (2006), os conselhos sao formas de germinar um carater
democratico nas politicas publicas, uma vez que a histdria das politicas no Estado
brasileiro € marcada pelo clientelismo, controle e centralizacdo de poder. Esses
conselhos também se classificam como espagos importantes de participacao,
permitindo a inauguragdo de uma nova cultura politica, assim como as relagfes

politicas entre Estado e cidadaos. Nesse sentido,
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Os conselhos, nos moldes definidos pela Constituicdo Federal de 1988, sédo
espacos publicos com forca legal para atuar nas politicas publicas, na
definicdo de suas prioridades, de seus contelldos e recursos orgcamentarios,
de segmentos sociais a serem atendidos e na avaliacdo dos resultados. A
composicao plural e heterogénea, com representacdo da sociedade civil e
do governo em diferentes formatos, caracteriza os conselhos como
instncias de negociacédo de conflitos entre diferentes grupos e interesses,
portanto, como campo de disputas politicas, de conceitos e processos, de
significados e resultados politicos (RAICHELIS, 2006, p. 110).

Levando em conta 0 exposto, a caracterizagdo dos Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente também v&o seguir essa mesma tendéncia. Baseados na
perspectiva da composicdo heterogénea, com representantes da sociedade civil
organizada e do poder publico, os Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente tém como atribuicdo a defesa do melhor interesse da crianca e do
adolescente na formulacdo das politicas sociais. Para tanto, os conselhos devem
seguir as diretrizes assinaladas no artigo 88 do Ecriad que prevé a descentralizacao,
a participacdo e a mobilizacdo como aspectos essenciais na consolidacdo das

politicas para o segmento infanto-juvenil.

A descentralizacdo apontada pelo Ecriad visa ndo s6 a descentralizacao politica e
administrativa, como também a descentralizacdo dos recursos financeiros, capaz de
realizar as deliberacbes estabelecidas pelo conselho. Destarte, o artigo 88 também
regulamenta a criagdo dos fundos, sendo este subordinado ao Conselho de Direitos.

Nesse aspecto, a mudanca na légica de participacdo e implementacdo das politicas
pressupfe a existéncia de recursos disponiveis que atendam as demandas da
populacdo (CUNHA, 2000).

Com intuito de dar maior transparéncia ao processo de elaboracdo, implementacao
e fiscalizagdo das politicas, dentro dos preceitos de participacdo na construgdo da
democracia participativa, a partir da década de 1990 diversos fundos especiais
foram criados, sendo subordinados aos conselhos deliberativos. Com isso,
pretendia-se agilizar a efetivacdo das politicas, das delibera¢des ocorridas no interior
dos conselhos, além de tornar o caminho percorrido no gasto do dinheiro publico
mais transparente, sendo exercido através do controle social por parte dos
conselhos (MARANHAO, 2003).



80

Na busca pela transparéncia e agilidade na defesa do interesse da crianca e do
adolescente, foi regulamentada no Estatuto, por meio do artigo 88, a criacdo do
Fundo para a Infancia e da Adolescéncia (FIA) como forma de consolidacdo do
processo de descentralizacdo e gestdo da politica. Nesse sentido, o Ecriad institui,
em cada esfera de governo, atrelado ao Conselho de Direitos, a criacdo dos fundos

para a execucdo dessas politicas por parte do conselho.

[...] fundos s&o recursos financeiros destinados ao atendimento das
politicas, programas e acdes voltadas para o atendimento dos direitos da
crianca e do adolescente, distribuidos mediante deliberacdo dos Conselhos
dos Direitos, nos diferentes niveis de governo (LIBERATI; CYRINO, 2003, p.
213).

Assim,

mais do que instrumentos formais, organizados para cumprir a lei e garantir
0 acesso a recursos, a criagdo dos conselhos e fundos e a formulagédo dos
planos tém como objetivo facilitar a autonomia, a transparéncia e a
racionalidade na elaboracdo de politicas, na definicdo de prioridades, na
implementacédo e na avaliacdo de a¢fes e servicos (CUNHA, 2000, p. 100).

O fundo é gerido pela instancia de governo a qual esta submetido (poder executivo —
podendo ser federal, estadual ou municipal), cabendo ao conselho local definir a
politica e a prioridade da acdo a qual o recurso do fundo devera ser destinado. A
administracdo do recurso € de responsabilidade do poder publico. Nessa conjuntura,

entenda-se por gestdo do Fundo, a capacidade que possui o Conselho dos
Direitos de estabelecer o Plano de Aplicacdo das Receitas — que integrara o
or¢camento da unidade administrativa a que esteja vinculado, e devidamente
submetido a aprovacdo do Poder Legislativo — bem como fixar os critérios
de utilizacé@o dos recursos e exercer o controle interno (LIBERATI; CYRINO,
2003, p. 224).

Assim, enquanto gestor do fundo, cabe aos Conselhos de Direitos, através de seus
membros e em sua esfera local, discutir a prioridade das acdes a serem realizadas
no seu municipio. Apds o debate, € necessario realizar o Plano de Acéo, que precisa
contemplar os objetivos e metas que se pretende alcangar. Em seguida, o conselho
deve elaborar o Plano de Aplicacéo, que consiste na distribuicdo dos recursos por
areas prioritarias (LIBERATI; CYRINO, 2003). O Plano de Acao carece ser
elaborado depois da realizacdo de diagndstico local. Posteriormente o conselho ira

deliberar as prioridades a serem atendidas.
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Ainda compete ao conselho a responsabilidade de acompanhar o Plano Plurianual
(orcamento do governo), dentro de sua esfera de atuacdo, bem como 0S recursos
destinados no orcamento para a execuc¢do das politicas de atendimento a crianca e
ao adolescente, assim como o cumprimento da aplicabilidade desses recursos. Além
do recurso proveniente do orcamento, o FIA também pode receber recursos através
de transferéncia intergovernamental; de doagdes que podem ser tanto de pessoas
juridicas como fisicas, por meio do Imposto de Renda ou renuncia fiscal; de doacbes
e legados diversos; de multas e penalidades administrativas para aqueles que
infringem o Ecriad; da rentabilidade de aplicac6es (LIBERATI; CYRINO, 2003).

Com isso, pode-se enfatizar a grande importancia do conselho na gestdo do FIA,
assim como a propria importancia do FIA no processo de democratizacao
participativa, na deliberacéo, fiscalizacdo e avaliacdo dos programas executados
com os recursos do fundo, uma vez que também é atribuicdo do conselho definir as
entidades que irdo desenvolver o Plano de Acdo, bem como fiscalizar e avaliar a

execucao dos programas realizados com esse recurso.

Segundo Tatagiba (2002, p. 96), “a fragilidade dos conselhos se reflete e se reforca
também no problema da gestdo e controle dos fundos”, pois, no estudo realizado
pela autora, a mesma expde a dificuldade de se obter repasses de recursos via
orcamento — 0s recursos disponiveis no fundo quase sempre sdo, em sua maioria,
de incentivos fiscais provenientes de instituicdes privadas. E com isso o que se
percebe é a grande resisténcia do préprio governo em de fato permitir que as
instituicbes de carater mais democratico e deliberativo funcionem, conforme posto
na lei, na construcdo da democracia participativa e de mecanismos mais

transparentes de gestao, fiscalizagéo e controle.

Um dos grandes problemas que vem dificultando a implantacdo de mecanismos de
controle e gestdo da politica, tais como os fundos, é o proprio histérico do pais no
que concerne as politicas e destinacdo de recursos, sempre realizadas com fins

eleitoreiros:

As acomodacgdes politicas, as trocas eleitoreiras e a corrup¢do continuam
imperando como matriz que orienta a destinacdo das verbas publicas, em
acordos na maioria dos casos nao-publicizaveis. Os fundos, com sua
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exigéncia intrinseca da publicizacdo, chocam-se com uma cultura politica
marcada pela apropriacdo privada dos bens publicos (TATAGIBA, 2002, p.
97).

Behring e Boschetti (2006) apontam o carater concentrador e centralizador dos
recursos, situacdo que vai contra o0s proprios principios estabelecidos na
Constituicho de 1988. Abordam também a direcdo adotada no tocante ao
financiamento da politica social, que esta subordinada a politica econémica, sendo

notavel uma concentracéo de recursos para pagamento de juros da divida externa.

Visto como a politica social € marcada pelo confronto entre classes, isso nao fica de
fora e acaba sendo ainda mais latente quando se discute o repasse de recursos.
Behring e Boschetti sinalizam o carater classista na disputa por recursos, na disputa

por interesses que sao completamente antagonicos:

o fundo publico reflete as disputas existentes na sociedade de classes, em
gue a mobilizacdo dos trabalhadores busca garantir o uso da verba publica
para o financiamento de suas necessidades, expressas em politicas
publicas. Ja o capital, com sua forca hegemoénica, consegue assegurar a
participagdo do Estado em sua reproducdo por meio de politicas de
subsidios econdbmicos, de participagdo no mercado financeiro, com
destaque para a rolagem da divida publica (BEHRING; BOSCHETTI, 2006,
p. 174).

Boschetti (2003) declara que no caso da Assisténcia Social houve uma inovacao
trajada de um conservadorismo, pois avangos foram obtidos no que se refere a
legislacdo e a participacdo da sociedade civil. Porém, ainda ndo se conseguiu
efetivar de fato o que esta posto na legislacdo. Nesse sentido, a autora comenta
também a descentralizacdo que néo ocorreu, ja que, segundo ela, o governo federal
ainda continua a definir e controlar os servi¢cos a serem oferecidos nédo considerando
0 exposto na legislacdo no que diz respeito a descentralizacdo e deliberacdo da

sociedade civil quanto a execucédo das politicas:

Quanto a relacdo entre as esferas de governo, observou-se que o poder
central, no caso o governo federal, continua assumindo uma posi¢ao
centralizadora e autoritria, visto que continua definindo os tipos de
servicos, programas e projetos, o que fere o principio de descentralizacdo e
a autonomia dos poderes locais (Estados e municipios) (BOSCHETTI, 2003,
p. 278).
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Soares (2002) também discorre sobre a problematica dessa falsa descentralizacao,
uma vez que ha toda uma transferéncia de responsabilidade, porém n&do acontece o
mesmo com 0sS recursos. Tendo 0s municipios menos poder de arrecadacédo fica
dificil, em muitos casos, a implementacdo das politicas sociais, o que também
dificulta o repasse de recurso para os fundos, pois 0 pouco que 0S municipios tém
ndo submete a deliberacdo da sociedade civil, portanto acabam n&o repassando
para os fundos. Atrelado a isso ndo se pode deixar de mencionar 0s cortes obtidos

no social em nome do ajuste fiscal.

Behring e Boschetti (2006) glosam de modo muito claro essa centralizacdo dos

recursos pela Unido em nome do ajuste fiscal:

Os recursos permanecem extremamente concentrados e centralizados,
contrariando a orientagdo constitucional da descentralizacdo. Além de
concentrados na Unido — o ente federativo com maior capacidade de
tributacdo e de financiamento —, também ha concentracdo na alocacéo dos
recursos nos servicos da divida publica — juros, encargos e amortizacdes,
rubrica com destinagdo sempre a maior que todo o recurso da seguridade
social — e para as politicas socais que sao financiadas pelo orgcamento
fiscal, a exemplo da educacao, reforma agraria e outras, as quais ndo estao
contempladas no conceito constitucional restrito de seguridade social no
Brasil (BEHRING; BOSCHETTI, 2006, p 165).

Volpi afirma que os recursos alocados para investimento na area da crianca e do
adolescente vém diminuindo drasticamente. O “orcamento do Departamento da
Crianca e do Adolescente caiu de R$ 85 milhdes em 1995, para R$ 16 milhdes em
1999” (VOLPI, 2000, p. 27), o que dificulta o préprio trabalho e legitimacdo dos
espacos de participacéo e controle como os conselhos.

Verifica-se que a década de 1990 assinala o inicio de uma nova forma de controle e
financiamento da politica voltada para a criangca e 0 adolescente. Através dos
mecanismos de controle democratico, a sociedade civil organizada passa a exercer
o controle nas a¢Bes direcionadas para esse segmento. Em contra-partida, ha um
regime politico que prioriza a politica econdbmica em detrimento da politica social, o
que, por sua vez, dificulta o investimento na area social. Diante disso, esta pesquisa
se propde a refletir como o financiamento da politica para a crianca e para o
adolescente acontece em Cariacica, sem deixar de analisar antes como esse

municipio se desenvolveu e como esta hoje configurado.
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43 A POLITICA PARA A CRIANCA E O ADOLESCENTE EM
CARIACICA

O municipio de Cariacica, que faz parte da Regido Metropolitana da Grande Vitoria,
no Espirito Santo, possui uma populacdo de 356.536 habitantes, de acordo com o
Censo de 2007. Sua area territorial abrange cerca de 280 km? O municipio se
tornou independente em 30 de dezembro de 1890, através do decreto de n° 53. Até

tal data, o municipio era dependente de Vitoria.

A origem de sua historia € marcada pela imigracdo de descendentes de europeus
(italianos e alemaes). Os primeiros indicios de imigragcdo sdo datados do periodo de
1829 a 1833. Ao chegarem aqui encontraram os primeiros habitantes do municipio,
que eram indigenas. Mais tarde, comeca a chegada de descendentes de
portugueses. A medida que o povo branco ia se estabelecendo em Cariacica, 0 povo
indigena ia desaparecendo.

Cariacica também foi marcado pelo recebimento de um nuamero consideravel de
pessoas que sairam do campo e vieram para a cidade em busca de melhores

condic¢des de vida.

Assim, o ordenamento da cidade se deu de uma forma muito precaria, pois 0S povos
que la& iam chegando nao tinham a seu dispor nenhum tipo de infra-estrutura, nem

transportes urbanos, nem servicos de saude, esgoto ou 4gua encanada.

A partir da década de 1940, com a instalacdo de empresas no municipio, a
populacdo cresceu consideravelmente e com ela os varios problemas urbanos
causados pela falta de investimentos nos setores de infra-estrutura e servigos de
saude, educacgdo, transporte etc. Segundo dados da Prefeitura Municipal de
Cariacica (PMC), “na década de 40, com a inauguracdo da Companhia Vale do Rio
Doce (CVRD), a populacdo urbana do municipio aumentou mais que o dobro.
Cheios de contrastes, residem no municipio cerca de 312,5 mil habitantes na area
urbana e 11,3 mil na area rural, segundo Censo de 2000".
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A partir de 1960-1970, os movimentos populares comecgaram a ocupar o cenario do
municipio, exigindo respostas do governo no que tange a investimentos em diversos
setores, como saude, educacdo e transporte. Aliados a Igreja Catdlica, os
movimentos sociais se organizam e conseguem através de pressao popular avancar

em algumas reformas.

No que concerne ao movimento em prol da defesa dos interesses da crianca e do
adolescente, ndo houve diferenca. A lei de criagdo do Comdcac data de novembro
de 1991. Ele foi criado a partir de um amplo debate sobre a situacéo da crianca e do
adolescente no municipio. A histéria de sua criacdo seguiu cursos parecidos com 0s
acontecidos em outras cidades do pais. Nota-se também a participacdo ativa de
entidades na defesa do melhor interesse da crianca e do adolescente, que
conseguiram através de muita discussao e pressdo exercida junto a Prefeitura de
Cariacica na época aprovar a lei de criacdo dos Conselhos de Direitos e Tutelares e

responsabilizar o poder publico por a¢des destinadas ao publico infanto-juvenil.

Atualmente o municipio desenvolve, em parceria com o governo federal, politicas
voltadas para a crianca e para o adolescente. Entre essas politicas, pode-se
destacar Agente Jovem, Programa Sentinela, Programa de Erradicacao do Trabalho
Infantil (PETI), Programa de Atengcdo a Crianga (PAC) etc. Vem ainda

desenvolvendo a¢des na area de protecao basica e de média complexidade.
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5 O FINANCIAMENTO DA POLITICA PARA A CRIANCA E PARA O
ADOLESCENTE NO MUNICIPIO DE CARIACICA

Em 1990, apos o debate que culminou com a aprovacdo do Ecriad, é iniciada em
Cariacica, por meio das entidades de defesa e atendimento a crianca e ao
adolescente, a discussdo em torno da criacdo do Comdcac. Nesse momento
participaram do debate instituicbes como o Instituto Espirito-Santense do Bem-Estar
do Menor (IESBEM), Secretaria de Justica e Cidadania (Sejuc), Centro Brasileiro
para a Infancia e Adolescéncia (CBIA), LBA, PMC, além das entidades de
representacdo da sociedade civil como APAE, Educandério Alzira Bley, Associagédo
de Mulheres Unidas de Cariacica Buscando Libertagdo (Amucabuli), Pastoral do
Menor e Pastoral da Crianca. Assim, em 18 de novembro de 1991, foi promulgada a
Lei n® 2199/91 que dispde sobre a politica municipal de atendimento aos direitos da
criangca e do adolescente, que sera efetivada através do Comdcac. Nesse mesmo
momento é criada uma comissdo para o processo de eleicdo de seus conselheiros.
Entdo, em 16 de maio de 1992, foi composto o Comdcac, representado pelas
seguintes entidades: Pastoral do Menor, Pastoral da Crianca, APAE-Cariacica,
Educandario Alzira Bley, Amucabuli e pelo poder publico através de representantes
das Secretarias Municipais de Acdo Social, Saude, Planejamento, Educacgéo e
Cultura e Procuradoria Geral.

A referida lei ndo s6 regulamenta a criacdo de um érgdo normativo, deliberativo e
controlador da politica de atencdo a crianca e ao adolescente, como também
estabelece a criacdo do FMIA como um instrumento para o financiamento da

politica.

Mais tarde, em julho de 1995, foi promulgado o decreto de n°® 040/95 que
regulamentou o FMIA. De tal modo, o FMIA deve seguir todas as diretrizes
apontadas no Ecriad e receber doa¢des deduzidas do imposto de renda, repasses
do orcamento direto para o fundo, doac¢des, além de multas por violacdo do Ecriad
de pessoa juridica ou fisica. Igualmente pode compor o FMIA receitas provenientes
da venda de materiais doados ao conselho, como também de aplicacdo da receita

do fundo no mercado financeiro.
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Embora na lei de criacdo o FMIA esteja subordinado ao gabinete do prefeito, desde
seu efetivo funcionamento (a partir de 2001), esteve atrelado a Secretaria Municipal
de Assisténcia Social e Trabalho do municipio, sendo designado um gestor para a

sua execucdo administrativa e contabil.

A histéria do Comdcac é marcada por processos de mobilizacdo que antecedem a
sua criacdo e por alguns desencontros apds a sua efetiva criagdo. A criagdo do
conselho em 1991 nao teve nenhum apoio do poder publico, sendo necessaria uma
acao junto ao Ministério Publico (MP) em 1994 a fim de responsabilizar a PMC pelo

cumprimento de seu papel.

Desde 1993, estava em posse do entdo prefeito da época o projeto de lei para a
criacdo dos Conselhos Tutelares e do FMIA. ApGs processo de mobilizacdo no
primeiro semestre de 1994, tal projeto foi encaminhado a Camara de Vereadores,
tendo sido votado em setembro de 1994. A aprovacéao foi realizada na presenca de
vérias entidades que militavam em defesa do direito da crianca e do adolescente e

cobravam maior responsabilidade do poder publico no trato dessa populacéo.

Esse amplo processo de mobilizagao, que culminou com uma acéo junto ao MP, fez
com que alguns avancos fossem efetivados ndo sé quanto a aprovacdo da Lei
2982/94 que regulamenta a criacdo dos Conselhos Tutelares, bem como todo o seu
funcionamento, como a criagcdo do FMIA, que teve seu decreto regulamentado em

1995.

Outra conquista foi a garantia de um espaco fisico para a realizacdo das atividades
dos Conselhos, tanto de Direitos quanto os Tutelares, e o apoio da PMC nas ac6es
desenvolvidas por esses 6rgdos. Passado esse periodo de forte mobilizacdo, o
Comdcac passa a ser presidido pelo poder publico, que perdurou nesse cargo

durante aproximadamente oito a nove anos, saindo somente apos decreto.

De acordo com dados coletados por meio das falas das pessoas entrevistadas para
esta pesquisa, é possivel considerar que durante esse periodo de oito a hove anos
pouco se avangou em relacdo as politicas para a crianca e adolescente no

municipio. O conselho passou a operar de forma muito reduzida, com acdes
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pontuais e assistencialistas. Nado havia discussdo sobre a politica. O Comdcac
operava em uma légica completamente contraria aos pressupostos legais. As
entidades que compunham o conselho eram as Unicas beneficiadas com os recursos
publicos. Nao existia discussédo das necessidades locais e diagndstico do municipio.
Tudo era “resolvido” levando em conta as necessidades das entidades que tinham

assento no Comdcac. A fala abaixo permite exemplificar esse periodo.

Antigamente vocé recebia do fundo como uma doacgdo. A entidade que
estava mais perto do conselho recebia sem uma destinacgéo [...] eu lembro
gue logo no inicio, s6 pelo fato da gente participar do conselho, a gente
tinha acesso a uma verba. Entdo vocé tinha dinheiro, vocé distribuia entre
as entidades (Entrevista de n° 5, Sociedade civil, 2008)

Dai se analisa que somente a partir de 2005 o Comdcac comegou a operar e
organizar suas atividades conforme o estabelecido em lei, embora ainda de forma

muito incipiente.

A histéria mais recente do conselho é caracterizada pelo “troca-troca” de presidentes
logo no inicio da nova gestdo. Em janeiro de 2005, aconteceu nova eleicdo do
conselho, que passa a ser presidido pela sociedade civil. Em dezembro do mesmo
ano, o entdo presidente é transferido pela sua instituicdo para outro local, tendo que
abandonar as atividades do conselho. Quem assume € o0 vice-presidente,
representado pelo poder publico. Em abril do ano seguinte (2006), o presidente do
Comdcac, representado pelo poder publico, é exonerado de seu cargo. Assim,
assume outro vice-presidente, agora representante da sociedade civil, até haver um
novo processo de eleicdo no conselho. Apds esse novo processo de eleicdo, logo
em maio de 2006, assumiu um outro representante do poder publico, que presidiu as
atividades do Comdcac até fevereiro de 2007, quando ocorreu outro processo de
eleicdo no conselho, uma vez que o presidente anterior também foi exonerado de
seu cargo. Nesse periodo, a vice-presidéncia do Comdcac, representada pela
sociedade civil, ndo queria assumir a presidéncia, suscitando um amplo debate em
torno da presidéncia do conselho. Em fevereiro de 2007, a sociedade civil passa a
presidir as atividades do conselho apds processo eleitoral e o poder publico
encontra-se como vice. Essa nova organizagdo desenvolve suas atividades até

agosto de 2007, quando a promulgacdo de uma nova lei estabelecendo as novas
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diretrizes para o processo de eleicdo dos Conselheiros Tutelares revoga a lei de

criacao do Conselho de Direitos de Cariacica.

O Conselho de Direitos, de agosto a dezembro de 2007, deixou de existir
legalmente. Com isso poucas ac¢6es foram deliberadas pelo Comdcac no periodo de
2005 a 2008.

[...] O ano de 2007 foi um ano muito decisivo para gente, desse
amadurecimento, e um ano muito sofrido também, por causa de um
equivoco da lei, de aprovacdo de uma das leis, da lei do conselho tutelar.
Foi revogada a outra lei, a 2199/91. Entdo o conselho deixou de ter
legitimidade a partir desse momento da revogacdo no dia 13/08/2007
passou a nao ter legitimidade mais, entdo nds deixamos de existir
legalmente e ai nés buscamos, corremos atras de restabelecer essa
legitimidade (Entrevista de n° 8, Sociedade civil, 2008).

Dentre tantos percalcos atravancando o conselho durante o periodo de janeiro de
2005 a janeiro de 2008 pouco ou quase nada foi realizado pelo Comdcac. Através
das atas de reunifes, observa-se o processo de eleicdo do préprio conselho, o
processo de discussdo e aprovacao do projeto de lei para a eleicdo dos novos
conselheiros tutelares e a discussdo e aprovacdo de projetos a serem financiados

com recursos do FMIA.

As reunibes eram sempre abertas, porém somente os conselheiros titulares tinham
direito ao voto, mas tanto os suplentes quanto outros participantes tinham direito a
voz. Algumas entidades estavam sempre presentes, tanto o titular como o suplente,
e em alguns momentos o suplente com voz ativa. Um outro fato que despertou
curiosidade é que em algumas reunides o0s conselheiros tutelares aparecem
reivindicando o direito de participar das deliberacfes das entidades que receberiam
0s recursos do FIA, sendo inclusive, por um dos conselheiros de direitos, indicada a
tarefa para os conselheiros tutelares de fiscalizar as entidades que haviam sido
contempladas com os recursos do FIA, o que demonstra o total despreparo de
alguns conselheiros ao assumir a funcdo de representante legal dos interesses da

crianca e do adolescente.

Nas falas dos entrevistados esse despreparo também aparece. Muitos relatam que

entraram para o conselho por indicacdo da instituicho ou do secretario, nunca
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haviam militado na area e tiveram que aprender a ser conselheiro no cotidiano das

atividades desenvolvidas.

Outros conselheiros expdem que quando se consegue entender todo o processo de
funcionamento, tanto politico quanto administrativo do conselho, bem como suas
legislacbes e politica, 0 mandato ja acabou. Essa dificuldade em ser conselheiro
acaba gerando uma falta de compromisso com a politica para a crianga e para o
adolescente, pois muitas vezes o conselheiro ndo consegue entender o que estd em
debate.

[...] Eu acho assim, que o conselho deveria, antes de ter seus membros, sua
diretoria formada, nds deveriamos ser capacitados para ser conselheiros,
ninguém é capacitado para ser conselheiro. Essa € uma discussdo que a
gente vem colocando. Porque ndo é facil vocé militar nessa area, quando
vocé ja trabalha, quando vocé ja é um profissional da area, como assistente
social, psicélogo ou algo assim, vocé tem mais facilidade de buscar
entender tudo que esta se passando, mas nds temos pessoas |4 que nao
tem noc¢&o, muita nogéo, do que para onde, o que fazer. A gente ouve muito
os colegas reclamando isso. As vezes ndo vé nem andar o servi¢o porque
ndo tem muita nogdo do que esta se passando. Entdo eu acho que deveria
existir sim uma capacitacéo para ser conselheiro (Entrevista n® 4, Sociedade
civil).

Essa é uma realidade que infelizmente ocorre em cenario nacional: pessoa
assumindo a funcéo de conselheiro sem saber do que se trata a funcdo. Nao deveria
ser, mas acaba sendo comum. Como levantar prioridades, elaborar um plano de
acdo para 0 municipio e deliberar sobre os recursos financeiros se ndo ha
entendimento do papel? Como fortalecer a discusséo e a constru¢do de uma politica

social respaldada pelo debate, interlocucéo entre poder publico e sociedade civil, se

ambos ndo reconhecem seu papel?

No que diz respeito a equipe de conselheiros, um problema comum a
maioria € a necessidade de capacitacdo. O trabalho nos conselhos exige,
por um lado, conhecimento da legislacdo e da dinamica das politicas da
area e, por outro, preparo para lidar com planejamento e gestao. Muitos dos
proprios conselheiros reconhecem que sua experiéncia com esses temas é
insuficiente (VIVARTA, 2005, p. 106).

Nesse caso, um dos grandes desafios que se apresenta é justamente o de fortalecer
esses atores. O que se observa € que o conselho tem desenvolvido muitas
atividades no dominio administrativo, porém precisa fortalecer a sua acao politica.

Cabe a idéia de Nogueira (2005) ao afirmar que nenhuma sociedade é
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imediatamente politica e que esse processo de construcdo de uma identidade
politica ndo é imediato. Dai a necessidade de fortalecer essa dimensao politica da
atuacao dos conselheiros, buscando justamente o fortalecimento de uma gestao
democrética das politicas sociais.

Segundo Sales (2006), uma das dificuldades encontradas pelos conselheiros para
exercer esse papel politico ndo se deve somente aos obstaculos em sua relacao
com o governo, mas na prépria incompreensdo dos conselheiros de seu papel

politico.

E resultado muitas vezes da incompreensdo, por parte dos conselheiros
eleitos - governamentais e nao-governamentais -, do papel politico dos
conselhos: o de protagonista da construgdo de uma agenda social dos
direitos de criancas e adolescentes no municipio, estado ou pais. Diante da
falta de capacitacdo, despreparo técnico e despolitizacdo de muitos
conselheiros, predominam, Brasil afora, as preocupagdes com o
funcionamento da estrutura administrativa, em detrimento da persecuc¢éo de

projetos, aliangas e recursos, com vistas a melhoria da qualidade e da
abrangéncia do atendimento a esse segmento (SALES, 2006, p. 233).

Diante do exposto, a realidade do Conselho de Direitos de Cariacica néo é diferente
da realidade nacional. Por meio da pesquisa documental e das falas dos
entrevistados, pode-se desenhar um conselho que pouco tem exercido seu papel

politico.

A patrticipacdo politica possui a funcao de consolidar, proteger e ampliar a cidadania.
Tanto os individuos quanto os grupos em que essa participagdo politica pode ser
exercida tém como foco assegurar que os diferentes interesses possam ser

organizados em leis e normas que garantam o bem comum (NOGUEIRA, 2005).

Assim, espacos como os Conselhos de Direitos sdo propicios a essa construcéo
coletiva. Como se trata de um segmento especifico — no caso, crianca e adolescente
—, que ndo possui participacdo direta no interior desses espacos, a sua
representacdo se da através das organizacbes de defesa e atendimento a essa
populacdo, além do poder publico como o maior responsavel em promover politicas
sociais que garantam o acesso da infancia e adolescéncia aos seus direitos. Entéo,
sendo o conselho um lugar privilegiado de participacdo politica, em que os

interesses diversos se contrapdem e cujo objetivo deveria ser a defesa do melhor
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interesse da crianca e do adolescente, ha a necessidade de se fortalecer o papel

politico dos conselheiros.

Apresenta-se abaixo (Graficos 1, 2 3 e 4) um panorama geral da representatividade
e participacdo dos conselheiros nas reuniées. Como mencionado anteriormente, o
Comdcac nos anos de 2005 e 2006 passou por grandes mudancas, desmobilizando
os conselheiros. De acordo com as atas, nem sempre as reuniées davam quorum,
sendo necessario marcar reunides extraordinarias em alguns momentos. No ano de
2006 foram realizadas 20 reunifes, em cinco delas ndo houve quorum, sendo elas
remarcadas. No ano de 2007 foram 18 reunides, porém em duas ndao houve quorum.
Embora o conselho legalmente n&o tenha existido de agosto a dezembro de 2007,
as reunides continuaram e o objetivo era discutir o novo projeto de lei para a sua

criacao.

Participag&o nas reunides em 2006 - Titulares
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Grafico 1 — Participacgéo 2006: Titulares



Participacdo nas reunides em 2006 - Suplentes

Grafico 2 — Participagéo 2006: Suplentes

Participagdo nas reunides em 2007 - Titulares

Grafico 3 — Participacao 2007: Titulares
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Participac&o nas reunides em 2007 - Suplentes
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Gréfico 4 — Participacdo 2007: Suplentes

Um outro fator que chamou a atencao € que o Comdcac ndo possui um Plano de
Acao, tendo sido ponto de pauta em umas das reunifes para se pensar em sua
construcdo, contudo isso néo foi efetivado. Destarte, as deliberagcbes em torno do
que aprovar e financiar com o0s recursos provenientes do FMIA partiu do
estabelecido na resolugdo n°® 17/2006. A resolucdo apontava que as prioridades
seriam: 1) Medidas socioeducativas previstas no artigo 90, inciso Il do Ecriad®; 2)
Abrigos; 3) Orientacéo e apoio sociofamiliar. Segundo os entrevistados, a escolha
por essas prioridades passou por um amplo processo de debate, apesar de néo ter
sido realizado nenhum diagndstico do municipio. As prioridades foram elencadas a
partir da discussao entre os conselheiros e suas experiéncias nas instituicbes que

representavam.

As entidades que apresentassem projetos ao Comdcac a fim de obter financiamento
para execucao de seu projeto deveriam apresentar alguns condicionantes, dentre
eles que a instituicdo precisava estar em dia com seus registros, tanto no Comdcac
guanto no Conselho Municipal de Assisténcia Social (Comasc). Esse pré-requisito €
destacado como um ponto positivo pelos conselheiros, porquanto muitas instituicbes
que viviam na clandestinidade procuraram organizar seus registros, atribuindo as

entidades um carater de profissionalizacéo.

® O inciso Il desse artigo estabelece o apoio socioeducativo em meio aberto. Ou seja, as entidades
que oferecem esse tipo de servico poderiam ser contempladas com os recursos do FMIA.
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5.1 RECURSOS DISPONIVEIS E EXECUTADOS

Ao iniciar as atividades em janeiro de 2005, os novos conselheiros encontram o
conselho com um montante de recursos disponivel no FMIA no valor de pouco mais
de R$ 275 mil. Em dezembro do mesmo ano, esse saldo chega a R$ 305 mil. Isso
demonstra que a inexisténcia de recursos nao era justificativa para a nao-realizacao
de atividades pelo conselho, como diagndstico local, Plano de Ac¢éo, aprovacédo de
projetos e execucdo de politicas. Mas, como ja apontado anteriormente, a grande

dificuldade foi o conselho se compor e entender o seu funcionamento.

Considerando o saldo nesses trés anos de analise dos recursos disponiveis no

conselho, pode-se resumir da seguinte forma (Quadro 1):

Ano Saldo
Janeiro de 2005 R$ 275.261,05
Janeiro de 2006 R$ 874.270,78
Janeiro de 2007 R$ 403.136,77
Janeiro de 2008 R$ 760.767,22

Quadro 1 — Saldo do FMIA

Em relagdo a receita do fundo (Quadro 2), através dos documentos constatou-se
que a maioria da receita é oriunda de doacBes de empresas privadas, que realizam
tal repasse em nome da responsabilidade social, conseguindo entdo abatimento na
hora de efetuar o pagamento de seus impostos. Também existem outras fontes de
receita como 0S recursos provenientes de multas, restituicbes de convénios e

rendimentos da aplicacao financeira.
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_ Depositos, multas
Rendimentos o
Ano Doagdes _ _ e restituicdo dos
Financeiros .
convénios
2005 R$ 568.696,75 R$33.704,24 RS 608,74
2006 R$ 174.879,41 R$ 54.151,15 R$ 2.422,31
2007 R$ 363.961,22 R$ 21.427,09 R$ 10.583,47
Total R$ 1.107.537,38 R$ 109.282,48 R$ 13.614,52

Quadro 2 — Receita gerada através de doac¢ao, multas e rendimentos financeiros

Algumas doacfes sdo de recursos bem pequenos e aconteceram durante alguns
meses seguidos, 0 que pode ser pagamento de multa efetuado por alguma pessoa
fisica por ndo cumprir com o disposto no Ecriad. Todavia, nao foi possivel identificar
a fonte de tais recursos. Nem mesmo o gestor do fundo soube informar, alegando
nao receber esse tipo de informag&o do banco e nem do Juizado da Infancia e da

Adolescéncia.

Conforme um dos entrevistados, as doa¢des tém provocado muita polémica dentro
do conselho, pois as empresas, ao efetuarem a doacéo, a fazem de forma dirigida,
isto €&, ja informando para qual entidade estdo doando o dinheiro, algo que fere a
l6gica de funcionamento dos Conselhos de Direitos. Isso gerou também a retencéo e
0 ndo-financiamento de ac¢des, ja que as entidades supostamente beneficiadas pela
doacédo néo realizavam os servigos destacados pelo conselho como prioridade de

acao para aquele periodo.

[...] as empresas fizeram doacdo ao fundo, fizeram a doacdo dirigida, ja
destinando a certas entidades que ndo fazem esse tipo de atendimento.
Entdo isso gerou muita polémica dentro do conselho. [...] primeiro porque da
doacdo dirigida, a doacdo ndo deve ser dirigida, segundo [...] essas
entidades que estdo recebendo doacéo dirigida ndo estdo de acordo com a
resolugdo, entdo é ilegal fazer o financiamento. Entéo ficou um tempo de
muita discusséo dentro do conselho. Em muitas reunides foi discutido sobre
isso. A maioria das entidades sédo a favor da doacdo dirigida, porque séo
principalmente as entidades que sempre sdo as contempladas porque elas
sempre captam recurso. Ai a briga era essa, porque as que estdo no
conselho vao atras de captar recurso, algumas delas, ndo sao todas, e as
outras sempre ficam a margem porque 0 recurso que entra ja tem dono, ja
ta destinado pra alguém. Entéo isso, [...] vocé tem de um lado as entidades
gue defendem isso e vocé tem de outro lado algumas pessoas do poder
publico e de entidades também que defendem que nédo, que todo mundo
tem que receber igual que o FIA néo foi feito para doacao dirigida, e que se
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a empresa quer fazer doacéo dirigida ela vai la e deposita direto na conta da
entidade e ndo para passar no FIA para ter deducdo fiscal, porque as
empresas utilizam disso, do abatimento do imposto de renda para fazer a
doacéo, mas elas € que querem dizer para quem vai (Entrevista de n° 1,
Poder Publico).

7

Essa discussdo sobre verba carimbada ou doacéo dirigida € um debate que tem
ocorrido em cenario nacional. As empresas podem repassar até 1% do imposto
devido para a politica de atencdo a crianca e ao adolescente via fundo. Alguns
estados, através dos Conselhos de Direitos, ttm encampado campanhas, junto as
empresas, de divulgacdo de como realizar as doa¢des. Ao realizar a doacédo, que
também pode ser feita por pessoa fisica (6% do imposto devido), o conselho deve

emitir um recibo e comunicar a doagédo a Receita Federal.

Embora esse mecanismo de doacao seja legal e venha cada vez mais ganhando
adeptos, uma vez que as préoprias campanhas de doacéo criam slogans informando
ao doador que, ao realizar a doacéo, a verba tem uma destinacao certa, sabe-se em
que O recurso serd investido, a doagdo ndo exime o conselho de sua
responsabilidade que é pressionar o poder publico para que a politica de atencdo a
crianca e ao adolescente tenha seu orcamento garantido na Lei de Diretrizes

Orcamentarias.

A empresa ou pessoa fisica, ao realizar a doagéo, deve ter claro que a verba ira
compor os recursos do fundo e sera utilizada conforme a necessidade do municipio
— necessidade que deve ser apresentada através do diagnostico e do Plano de
Acdo. Quando a empresa doa o recurso financeiro informando a entidade que deve
ser beneficiada e, em alguns casos, ameac¢a ndo doar mais caso a entidade néo
seja beneficiada, ela fere a prépria logica de funcionamento do conselho a sua

autonomia.

Uma parte das contribuicbes de empresas chega aos Fundos da Infancia e
da Adolescéncia com destino certo: os recursos tém de ser usados para um
determinado projeto ou entidade, por decisdo da propria empresa doadora.
Sao conhecidos como recursos “carimbados”. Embora a pratica ndo seja
ilegal, fere a propria loégica do sistema de atencdo & infancia e a
adolescéncia previsto no Estatuto da Crianca e do Adolescente, do qual
fazem parte os Conselhos de Direitos. Por um motivo simples: o repasse
carimbado transfere do conselho para as empresas que o realiza a funcéo
de decidir sobre como devem ser aplicados os recursos (VIVARTA, 2005, p.
124).
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Ja que as verbas carimbadas ferem a légica de funcionamento do conselho, uma
das formas para se combater esse tipo de doacéo dirigida seria o proprio Conselho
de Direitos, ao realizar campanhas de captacao de recursos, via doagdes, informar
aos futuros doadores sobre os objetivos do Conselho de Direitos e sua fungao.
Como o conselho deve trabalhar com o diagndéstico local e o Plano de Acéo, esses
seriam um dos instrumentos que poderiam ajudar o conselho junto as empresas,

expondo as areas necessarias de intervengdo em que o recurso serd investido.

Quanto aos recursos realizados, ou seja, 0 que realmente foi utilizado para
financiamento da politica de atencdo a crianca e ao adolescente, € surpreendente a
grande diferencga entre os recursos disponiveis em saldo e os executados. Conforme
informagdes obtidas junto ao conselho, tais recursos nédo foram liberados, pois 0s
projetos apresentados pelas instituicbes ndo estavam de acordo com o estabelecido
pela resolucdo ou, na maioria das vezes, 0s projetos estavam mal elaborados, nédo

sendo possivel a liberagcdo dos recursos.

[...] Que tudo € prioridade, mas que esses pontos seriam 0S pontos
principais para financiamento em 2007, s6 que ai teve um outro problema,
porque na resolucdo diz que a prioridade é medida socioeducativa,
liberdade assistida, abrigamento; as entidades que compdem o conselho, a
maioria delas, os projetos delas ndo tem isso. Até porque Cariacica ainda
ndo tem medida socioeducativa, ndo tem ninguém que faca. E as entidades,
a maioria, trabalham com orientacdo e apoio sociofamiliar, esse tipo de
atividade, acbes, sdo atendimentos de reforco escolar. Atividades que a
crianga estuda um turno e no outro turno fica na entidade fazendo algum
tipo de atividades. Entdo ndo contemplava ninguém. Ninguém se
enquadrava na resolugdo. E como financiar um municipio que tem um fundo
gue tem dinheiro, porque tem um saldo bem consideravel, que tem uma
resolugdo que ninguém atende ao disposto na resolugdo? [...] Somente uma
entidade conseguiu receber recurso. Os outros projetos, é? Foram feitas
visitas as entidades, pediram para acertar os projetos para melhorar, para
ndo aprovar qualquer coisa, melhorar o plano de trabalho. A entidade
demora muito em dar esse retorno (Entrevista de n° 1, Poder Publico).

A seguir sdo expostos 0s recursos executados no periodo analisado (Quadro 3).
Vale dizer que embora no ano de 2005 o FMIA tenha recebido um montante
consideravel de doacdes, o mesmo entrou na conta do fundo em dezembro de 2005,

sendo destinado para execugao somente no ano de 2006.
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Ano Recurso executado
2005 R$ 4.000,00
2006 R$ 702.586,83
2007 R$ 37.585,53
Total R$ 744.172,36

Quadro 3 — Projetos financiados com os recursos do FMIA

Importa declarar que dos valores destinados ao financiamento de acdes para a area
da crianca e adolescente no ano de 2005, apenas uma Unica instituicdo nao-

governamental foi contemplada com tal recurso.

Em relacdo aos recursos executados em 2006, verifica-se que R$ 153.000,00 foram
destinados ao poder publico, que realizou a compra de uma casa para que a mesma
funcione como Casa de Acolhimento, ou seja, de protecdo a crianca e ao
adolescente que tiveram seus direitos violados. Os demais recursos foram
distribuidos entre entidades nao-governamentais que apresentaram projetos de

acordo com o estabelecido na resolucédo do Comdcac.

Um dos conselheiros assinala que a ndo-execucdo dos recursos disponiveis no
FMIA deve-se ao fato do despreparo das entidades em elaborar projetos. Muitas
entidades existentes no municipio de Cariacica surgiram por intermédio de pessoas
ligadas a igreja, tanto leigos quanto o clero. As a¢des eram de cunho assistencialista
e a doacdes eram realizadas através de organizacfes populares e mesmo

empresas, porém sem rigor técnico para acessar tais recursos.

Apesar de nds termos entidades muito antigas, muitas delas ndo tém
técnicos capacitados e isso gera muito problema. N6s chegamos ao ponto
de, entre aproximadamente quinze projetos encaminhados, apenas um ou
dois, se eu ndo me engano, foram aprovados (Entrevista de n® 3, Poder
Publico).

Outro projeto que eu visitei [...] realmente as criangas necessitavam de uma
guadra de esporte. A gente se sensibiliza nessas visitas, as criangas
jogando em uma quadra de terra, descal¢cas [...] com trave de madeira,
entdo assim bastante crianca na entidade, entdo vocé percebe a
necessidade realmente de construir uma coisa melhor, uma quadra, mas
analisando o projeto eles pediam medalhas, chuteiras, mas porque
chuteiras se a quadra era de cimento. Viveiros de passarinhos, pediam
coisas que ndo tinham nada a ver com o projeto. Foi aonde também demos
o parecer contrario. O projeto € bom, € necessario com toda aquela
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caréncia, mas as pessoas aproveitam da situacdo do fundo e colocam
coisas no projeto que ndo tem nada a ver com aquela realidade (Entrevista
de n° 7, Poder Publico).

Para um dos entrevistados, o préprio FMIA dificulta o processo de financiamento das
atividades a serem realizadas pelas instituicbes. Em sua fala fica explicito o seu

desacordo em relagdo ao FMIA e as formas utilizadas para acessar esse recurso.

[...] porque a gente acha assim, se ndés recebemos uma doagdo de uma
empresa entdo essa verba deveria vir diretamente para a entidade que
precisa. Para ndo ter que passar pelo FIA, ter que passar é muita
burocracia, € muito dificil a gente até as vezes conseguir retirar esse
dinheiro. Tem que ser através de projeto. Os projetos as vezes nao sao
feitos conforme tem que ser. Os projetos vdo |4, volta. As vezes a gente
chega até perder verba [...] por causa de muita burocracia. Eu para ser
franca gostaria assim que a verba saisse diretamente da empresa e fosse
para mao da entidade. Eu ndo vejo muita vantagem (Entrevista de n° 6,
Sociedade civil).

As empresas, por sua vez, ndo fazem a doacado direta para as entidades porque
dessa forma néo tem deducéo fiscal, ou seja, ndo podem abater no pagamento dos
impostos. As entidades, muitas vezes, fazem todo o processo de captacdo de
recurso e conseguem a doacao, so que o recurso entra via fundo, e para a entidade
acessar 0 recurso deve apresentar o projeto. Se 0 projeto ndo estiver em
conformidade com o que foi definido como prioridade na resolugcdo, uma vez que

Cariacica ndo possui Plano de Acao, a instituicdo deixa de acessar o recurso.

As instituicdes que se sentiram prejudicadas porque receberam a doagéo dirigida,
mas o0 projeto apresentado ndo estava bem elaborado e nem de acordo com a
resolucdo, se colocaram contra o FMIA, alegando ser um instrumento que dificulta
ao inves de ajudar. Em alguns relatos os conselheiros apontaram que varios projetos
voltaram para as entidades a fim de que as mesmas refizessem o0s projetos de

acordo com a resolucdo, porém nem todas entidades os reapresentaram.

Existem entidades ocupam o espaco do conselho como forma de se beneficiar, ndo
entendem seu papel, nem defendem uma politica para o municipio. Isso pode ser
explicado pelo fato de que durante muito tempo as agdes do conselho eram dirigidas
dessa forma. Assim, o grande desafio posto € romper com a visdo da necessidade

imediata da instituicdo e partir para o debate ampliado acerca da necessidade do
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municipio. O fundo e também o conselho ndo podem ser usados como instrumentos
para captar recursos para determinadas entidades. Enquanto instrumentos de
construcdo de participagdo mais ampliada, eles devem ser utilizados para fortalecer
a politica de atencao a crianca e ao adolescente do municipio, politica esta que deve

ser construida através do debate entre poder publico e sociedade civil.

As falas abaixo configuram um pouco do despreparo de algumas entidades e
mesmo a visdo errbnea que se tem do fundo. O fundo deixa de ser um instrumento
para legitimar o Plano de Ac¢do do conselho, que deve contemplar tanto acdes
desenvolvidas pelo poder publico como pelas entidades civis, e passa a ser um

instrumento para atender as necessidades dessas institui¢cdes.

[...] quando se fala do fundo ai envolve as entidades. Eu percebi nesse
tempo que estava no conselho, que fiz parte da comissdo de visita,
justamente sobre a destinacdo da verba, e existe uma ansiedade das
entidades [...] eles acham que o dinheiro do povo ndo tem dono e ai como
conselheiro do municipio eu tinha que defender o municipio e também como
cidaddo eu me sentia um pouco cidaddo na hora de aprovar alguns
projetos. Entdo a gente percebe aquela ansiedade, tem dinheiro entdo
vamos fazer e as vezes fazendo as coisas de qualquer jeito (Entrevista n°® 7,
Poder Publico).

[...] E muito importante porque as vezes, as vezes ndo, geralmente, as
entidades dependem de uma verba. Porque a gente ndo tem da onde tirar
[...] ai a gente precisa de uma verba extra. E ai quando a gente consegue
uma doagdo, apesar de que fica uma porcentagem no FIA, mas ndo faz
falta. E importante quando a gente consegue essa parceira. Esse
dinheirinho sempre vem ajudar (Entrevista n° 6, Sociedade civil).

Nas falas € notério o desconhecimento sobre o FMIA e seu funcionamento, tanto por
parte dos conselheiros, como das entidades que pleiteiam tal recurso. As entidades
gue apresentam projetos, muitas vezes operam na logica de que o recurso quando é
publico ndo tem dono e, se o projeto nao for aprovado, culpabilizam o conselho,
alegando que esse dificulta ao acesso ao recurso. Percebe-se que o conselho nao
tem discutido com as entidades qual € o papel de cada um, como também néo tem
discutido as necessidades do municipio no que se refere as politicas para a crianca

e para o adolescente.

Nota-se um municipio carente em muitas areas, que possui recursos no fundo, mas

que nao consegue executar.
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Outro fato a ser destacado pela fala acima é o desconhecimento do conselheiro
quanto ao funcionamento do fundo, visto que, segundo resolucdo do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda), € possivel que, das
entradas provenientes de doacbes ao fundo, de 10% a 30% desse recurso fiquem
disponiveis ao conselho. Esse recurso pode ser utilizado para capacitacdo dos
conselheiros, campanhas de divulgacdo do Ecriad, campanhas de captacdo de
recursos para o fundo. No caso do FMIA de Cariacica, a resolugdo municipal
determina que 10% fiquem a disposicao do conselho para tais acfes. Esse recurso
que fica no fundo poderia ser utilizado para a capacitacdo dos proprios conselheiros.
Com isso, poderia ser incitada a cultura de uma participacdo mais politica e de

defesa dos interesses coletivos.

A representacdo politica tem refletido muito mais a representacéo de interesses, e
os grandes conflitos, que tém surgido no interior dos espacos de negociacéao politica,
sdo solucionados a partir de acordos entre as organizagbes e o poder publico
(NOGUEIRA, 2005).

Assim, o conselho, que tem a funcéo de deliberar, normatizar, executar e fiscalizar a
politica de atencdo a crianca e ao adolescente, reduz as suas atividades a
aprovacao e ao financiamento ou ndo de projetos de determinadas entidades.

5.2 O PAPEL DOS CONSELHEIROS E SUA REPRESENTACAO

O Conselho de Direitos, composto de forma paritaria, por representantes da
sociedade civil e poder publico, desenvolve um papel fundamental na discussdo da
politica. Suas atribuicdes vao desde o levantamento do diagnéstico local, passando
pela elaboracdo do Plano de Acédo, Plano de Aplicacdo, até o processo de
aprovacao dos projetos a serem financiados, bem como a fiscalizagdo das agdes
desenvolvidas pelas entidades que ofertam servicos na area da crianca e do
adolescente. Todo esse processo de levantamento de prioridades, acdes a serem

realizadas, elaboracdo dos planos, fiscalizacdo, deve ocorrer através de um amplo
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debate em torno da questdo que envolve a crianca e o adolescente, sendo esse o

alvo prioritario dessas ac¢oes.

Durante o periodo de coleta de dados, referente ao Comdcac, percebeu-se que este
se encontra em um processo de desenvolvimento. As histdrias coletadas permitem
dizer que o Conselho de Direitos de Cariacica passou por um longo periodo no qual
as atividades eram centradas na figura de uma uUnica pessoa que ficou a frente do
conselho durante nove anos. Isso fez com que o debate sobre o papel do
conselheiro e mesmo a construcdo e discussao mais ampliada, na tentativa da
construcdo de uma democracia mais participativa, ficasse prejudicada. Desse modo,
somente a partir de 2005 o conselho se renova, inclusive com novos atores em
cena, o que lhe proporcionou o debate acerca do papel dos conselheiros. Hoje,
embora os dados coletados através das entrevistas apontem que o papel do
conselheiro € muito importante para a elaboracdo, execucdo e financiamento da
politica para a crianca e para o adolescente, isso ainda ndo é muito claro para os

proprios conselheiros.

Em todas as entrevistas foi possivel encontrar o destaque dado a funcdo do
conselheiro, como também a necessidade de se ampliar o debate em torno do real
papel desse ator (Quadro 4).

Representatividade ) _
_ Como avalia o papel do conselheiro
do conselheiro

“[...] o que realmente falta ao conselheiro € saber qual é o seu

. verdadeiro papel ali [...] como pensar em uma politica, como
Entrevista 1 — Poder S o ]
BUbli definir prioridades, como fiscalizar se esta sendo executado, se

ablico
VOCé ndo tem pessoas que estdo ali comprometidas com

isso?”

“Eu acho que o conselheiro, ele ndo é representante de si

_ mesmo. Ele representa um segmento. [...] Eu penso que esse,
Entrevista 2 — Poder

PUbli essa forma de participacdo ainda nao é muito entendida pelos
Ublico

conselheiros. Eles falam em seu préprio nome quando nao

deveria ser.”
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(continua)

Representatividade

do conselheiro

Como avalia o papel do conselheiro

Entrevista 3 — Poder

“[...] o papel do conselheiro é fundamental porque ele, a gente
tem dificuldade, e a gente percebe algumas pessoas, a
guestdo politica, esta ali por interesse politico ou querendo

Publico ,
defender o recurso do FIA para os projetos da sua
instituicdo.”
Entrevista 4 — “Bu acho o papel extremamente sério, de muita

Sociedade civil

responsabilidade, mas nés enquanto conselheiros é dificil.”

Entrevista 5 —

Sociedade civil

“Conselheiro é aquela pessoa pratica, né? Porque ele ja vive
na entidade dele, entdo ele vai ver na entidade ja com base

na pratica. Eu acho que isso é muito importante.”

Entrevista 6 —

Sociedade civil

“O papel do conselheiro estava ficando meio a desejar até
pela falta de experiéncia. E tem a coisa que a gente ficava

meio frustrada, eu pelo menos fiquei frustrada [...]".

Entrevista 7 — Poder

Publico

“A importancia do conselho é justamente fazer o que venho
falando, fazer essa avaliacdo. Fazer as visitas técnicas isso €

importantissimo. Critério sempre a ser avaliado realmente

[T

Entrevista 8 —

Sociedade civil

“[...] nés percebemos que a gente precisa da discusséo,

entdo os conselheiros, eles sdo  pontos-chave

importantissimos para isso. Inclusive nessa gestao eles estéo

demonstrando isso muito claramente, abertura de discussao

[T

Entrevista 9 —

Sociedade civil

“O conselheiro, ele tem um grande papel na entidade dele,

mas ele tem um grande papel no municipio.”

Quadro 4 — Papel do conselheiro

Examina-se que embora os conselheiros afirmem a importancia de seu papel, este

ainda nao é muito bem compreendido por eles. O papel do conselheiro é também

um papel politico, suas atividades ndo se resumem a aprovar ou nao 0s projetos

enviados ao conselho para liberacdo de recursos, mas também compreendem a
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discussdo da situacdo local, as necessidades do municipio naquela area, o

posicionamento politico diante de determinados eventos.

Interessa sublinhar que dentre os dez entrevistados apenas trés ja militavam na area
da crianca e do adolescente. Os outros entraram para serem conselheiros por
designacéo da entidade ou da secretaria. Dai ndo é dificil compreender o periodo de
guase estagnacao em que passou o conselho, pois com novos atores que ainda nao
conheciam a politica para criangca e adolescente, nem a importancia e papel do
conselho, a dificuldade em legitimar esse espaco e em pensar de forma ampliada na

politica para esse segmento ndo relutou em acontecer.

Outro fator que merece destaque € que as secretarias (qualquer que seja), ao
realizar a indicagcdo do membro que ira representar sua pasta no conselho, fazem de
qualquer maneira, ou seja, sem saberem o papel desse representante na secretaria.

Abaixo exemplificamos com uma fala de um dos entrevistados.

Precisa do poder publico ter mais responsabilidade com as pessoas que
indicam, que 0s secretarios tirem as pessoas para participarem do conselho
realmente e ter aquilo ali como fungdo. Porque as pessoas do poder publico
estdo trabalhando, ndo estdo ausente da secretaria. Entdo o poder publico
as vezes exige do funcionario as atividades, coloca o nome por colocar do
conselheiro e depois exige que faca outras funcBes dentro do municipio.
Existe essa dificuldade que precisa de um esclarecimento melhor para o
secretario da funcdo e da importancia do conselheiro (Entrevista n® 7, Poder
Publico).

Assim, assume em muitos casos alguém que, além de ndo conhecer as atribuicdes
do conselheiro, ndo possui poder decisorio dentro de sua secretaria. No caso do
conselho de Cariacica, teve uma pasta que chegou a ser notificada quanto a
possibilidade de perder sua representacdo dentro do conselho, uma vez que nao
havia nenhum representante. Quando o representante chegava a participar das
reunides era comum um rodizio, isto €, a cada reunido um representante diferente.
Isso dificulta muito o processo de discussao das acfes do conselho, pois as vezes é
necessario voltar ao tema da reunido anterior para que o conselheiro consiga

acompanhar o debate.

Diante disso, varios sdo os impasses apresentados para a efetivacdo do real papel

do conselho. Primeiro a falta de compromisso de alguns conselheiros em participar
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das reunides e cumprir com as obrigacdes demandadas a um conselheiro. Isso se
deve ao fato de que muitas vezes o poder publico, através das secretarias
representadas no conselho, envia um representante que ndo tem interesse algum
nesse tipo de acédo. Entdo aparece esporadicamente nas reunides, nao contribuindo

com a discussao e o fortalecimento da politica para a crianga e para o adolescente.

Outro problema é aquele conselheiro (do poder publico) que é designado pelo seu
secretario, mas que nao possui poder decisério na secretaria em que atua. Entao,
muitas vezes, precisa repassar as decisbes tomadas pelo conselho para seu
superior, que nem sempre concorda com as deliberacbes do conselho. Como o
conselho nédo tem exercido seu papel de agente politico, tem limitado suas acdes a
questdes burocréticas. O seu carater deliberativo fica limitado.

Um outro fator que merece destaque diz respeito ao conjunto de atividades que o
representante exerce dentro de sua secretaria, que muitas vezes o inviabiliza de
desenvolver as atividades do conselho. Isso porque o conselheiro representa uma
determinada secretaria e as atividades do conselho também refletem a participacao
de determinada secretaria para a defesa do direito da crianca e do adolescente.
Porém, como o papel do conselheiro ndo € entendido, a sua auséncia na secretaria,
quando em execucdo de determinada atividade relativa ao conselho, € entendida de
forma distorcida, como se conselheiro utilizasse as atividades do conselho para néo

desenvolver as atividades pertinentes a secretaria em que atua.

Infelizmente, a falta de informacdo e o despreparo de alguns conselheiros tém
colocado em plano secundario o préprio carater deliberativo do conselho, algo que
também tem repercutido nacionalmente. A indicacdo de nomes que ndo possuem
autonomia dentro de suas secretarias, tampouco conseguem sentar com Seus
secretarios para informar as deliberacfes que estdo sendo tomadas dentro do
conselho, tem sido um dos dificultadores da ampliacdo da autonomia desses

espacos.

O representante de cada pasta pode ser o0 proprio secretario ou uma pessoa
indicada por ele. Essa escolha é decisiva para assegurar o poder de agéo
do conselho. Quanto mais autonomia o0s conselheiros governamentais
tiverem dentro da secretaria a que pertencem, maior sera a forca politica do
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grupo [...]. A participagdo do governo, portanto, ndo pode ser apenas
figurativa. Tem que ser efetiva e interessada (VIVARTA, 2005, p. 109).

Nesse caso, se ndo ha uma interlocucédo do conselheiro com o representante de sua
pasta, as acdes deliberadas pelo conselho e que dependem de determinada
secretaria perdem o seu valor. Se ndo hé, além disso, o reconhecimento do papel do
conselheiro, bem como se o proprio conselheiro ndo conhece seu papel, isso gera
uma outra dificuldade que € o de néo legitimar as a¢c6es que sdo desenvolvidas pelo

conselho na figura de seus conselheiros.

Apresenta-se uma percepc¢ao distorcida dos representantes do poder publico para
com o conselho. Todavia, € fundamental notar que a funcdo e importancia do
conselheiro também precisam ser amplamente debatidas dentro do proprio
conselho. Um dos entrevistados caracteriza essa necessidade do conselho efetivar

suas reais fungoes.

[...] a gente percebe que precisamos atuar mais nesse campo do
orcamento. [...] n0s precisamos estar atentos a isso e ai vai surgir o Plano
de Acgdo no meio desse movimento todo, mas a gente precisa priorizar
algumas coisas para que a gente ndo se atropele la na frente, que depois
nem o plano de acéo vai dar conta de executar se a gente ndo garantir no
PPA, na LDO e na LOA. [...] quando comecei a participar mais me parece
gue a histéria do conselho é sempre essa de apagar incéndio e nao de
acoes preventivas [...] (Entrevista n° 8, Sociedade civil).

Essa foi a Unica fala em que um conselheiro aponta a necessidade do conselho
atuar em outras frentes que ndo seja somente aprovar e fiscalizar os projetos.
Quando se avaliam os recursos disponiveis no fundo, percebe-se que o montante de
maior expressdo € proveniente de doacdes de empresas, fruto do trabalho do
conselho, que através das entidades que comp&em esse mesmo conselho buscam
tais doacGes nas empresas. Porém, também é funcdo do conselho atuar junto ao
poder publico na elaboracdo do orcamento e das diretrizes orcamentarias para que
possa ser garantida nesse orcamento a verba necessaria para a execugdo das
acOes deliberadas pelo conselho e que estéo previstas no Plano de Agao e, no caso

do conselho de Cariacica, foram previstas em resolucéo.

Quando abordados sobre as deliberagbes tomadas a partir das prioridades

destacadas pelo conselho, de como o conselho estava discutindo as prioridades e
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se 0s recursos disponiveis no fundo permitiam a efetivacdo do Plano de Acéo, oito
dos dez entrevistados alegaram que os recursos do fundo permitiam sim a execucao
desse Plano de Acdo. Mas, conforme ja citado anteriormente, o conselho ndo tem
Plano de Agé&o e ainda, por meio de uma fala, ficou claro que as prioridades eram

levantadas sem um diagnostico local.

[...] entdo antigamente eu nunca ouvi falar do Plano de A¢éo. A gente nao
tinha um documento que dizia a nossa prioridade é essa. O que acontecia
em determinados momentos, que eu via algumas discussfes, acontecia
alguém levantar a prioridade é crianca de rua, crianga nas ruas, a prioridade
vai ser crianga em situacdo de vulnerabilidade, entdo, isso ai, brotavam
essas prioridades no meio das discussdes. Mas n&o tinha um plano dizendo
qgue a partir desse numero, dos acontecimentos, do que esta acontecendo
Nno municipio, isso, isso, nés trazemos essa prioridade para nossa agéo e
hoje nos temos esse pensamento de constituir esse documento [...]
(Entrevista n°® 08, Sociedade civil).

[...] Esse tempo que estive a frente, que estive acompanhando mais de
perto ndo ha, ndo ha em Cariacica um Plano de Ac¢édo no conselho. O que a
gente tinha, tem, foi uma resolugdo que foi feita no final de 2006, falando
das prioridades, da politica de atencdo a crianca e adolescente. Ali foi
definido o que seria prioridade para financiamento em 2007 (Entrevista, n°
1, Poder Publico).

Pensar nas atividades exercidas pelo conselho, como discutir a politica para a
crianca e o adolescente e a partir dessa discussdo, desse debate politico, propor
frentes de trabalho que devem constar no Plano de A¢ado, assim como elaborar o
Plano de Aplicacéo e atuar junto ao poder publico na elaboragcéo da Lei de Diretrizes
Orcamentarias, garantir no orcamento 0S recursos necessarios para a efetivacéo da
politica, além de fiscalizar as entidades que realizam atendimento a crianca e ao
adolescente sédo algumas das atividades que devem ser exercidas pelos
conselheiros. De tal modo, quando examinadas as falas dos conselheiros sobre o
seu papel, a primeira observacdo € que poucos se colocam como conselheiros e

conhecem de fato suas atribuicoes.

As falas remetem sempre ao conselheiro em uma terceira pessoa, como se 0
entrevistado n&o se visse como tal. Alguns entrevistados colocam que o conselheiro
precisa saber seu papel, que ele precisa melhorar sua atuacdo e nesse momento é
como se ele esquecesse que o conselho é ele. Por conseguinte, conclui-se que se o
conselheiro ndo se sente como tal, ndo entende sua func&o, ndo vai legitimar o

espaco do conselho.
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Outro aspecto que pertence destacar € que sendo o conselho um espaco de
deliberacdo é necessario que haja a discussédo de forma ampliada. As decisdes nao
podem ser tomadas a partir de uma vontade individual ou de achar que isso ou
aquilo é prioridade, mas € essencial um debate em torno da questdo, de maneira

mais ampliada, pois se esta pensando na politica para todo um municipio.

Sendo o Comdcac um 6rgéo deliberativo, normativo e controlador da politica para a
populacao infanto-juvenil, suas acdes devem ser orientadas por essas diretrizes. O
gue se nota é que o conselho passou por um periodo no qual as deliberacbes nao
eram acompanhadas de debate, sendo essa uma funcdo que ainda ndo € muito
exercida no ambito nacional. Observa-se que embora as deliberagbes sejam um
grande instrumento politico dos conselhos, que Ihe possibilitam tomar decisGes
localmente e publicar essas decisbes por meio do Diario Oficial, tornando entéao
normas, resolucdes a serem seguidas, esse méetodo ndo é muito apropriado ainda
pelos conselhos (VIVARTA, 2005).

Normatizar as acdes deliberadas é uma forma do conselho garantir que tanto o
poder publico como as entidades que ofertam servico na area da crianca e do
adolescente atuem conforme as decisbes/deliberacbes tomadas pelo conselho,
assegurando a sua efetivagao.

As resolugbes dos conselhos sdo normas que orientam o atendimento e
encaminhamento a crianca e do adolescente de acordo com 0s seus
direitos. Devem ser seguidas tanto pelo governo quanto pelas organizacdes
nao-governamentais que atuem na area. Sua efetividade esta relacionada a
dois fatores. O primeiro é o fato de atenderem a necessidades reais
percebidas pelo atores da area. Outro € a mobilizacdo desses atores em
torno da resolucéo (VIVARTA, 2005, p. 115).

Reitera-se um dos pontos-chave que é o do conselheiro saber qual a sua funcdo. Se
a garantia da efetivacdo das decisGes tomadas, via resolucdo, precisa atender as
necessidades da area, entdo é importante o levantamento situacional, a realizacéo
do diagnostico e depois do Plano de Acdo. Os conselhos que estdo mais
organizados, que tém clareza de suas atribui¢cdes, conseguem interferir muito mais

nas politicas sociais.
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5.3 RESULTADOS, AVANCOS E IMPASSES ALCANCADOS COM O
CONSELHO E O FMIA

Pretende-se agora analisar de que modo o conselheiro entende o0s avangos
alcancados pelo conselho e conseqguentemente pelo fundo para a politica de

atencao a crianga e ao adolescente no municipio de Cariacica.

Admite-se que o surgimento dos conselhos e, respectivamente, dos fundos compde
instrumentos capazes de assegurar o didlogo entre poder publico e sociedade civil a
fim de deliberar sobre as politicas sociais, bem como se tem o fundo como garantia
dos recursos para a implementacéo de tais deliberacdes.

Assim, ndo é inoportuno afirmar que apos a criacdo dos conselhos de direitos houve
avancgo no debate em torno da infancia e adolescéncia, refletindo na ampliagao de

acdes para esse segmento.

Acrescenta-se que, apesar de existirem avancos, ainda nao foi possivel garantir o
pleno funcionamento dos conselhos, bem como dos fundos. H& muito caminho a ser
percorrido para que se consiga atingir tal objetivo. Trata-se de um caminho

inesgotavel.

Como discutido antes, a visdo do conselheiro a respeito de seu papel, do papel do
conselho e do fundo ainda s&o muito pequenas. Na maioria das falas, os
conselheiros comentam que o conselho permitiu avancar na consolidacédo da politica
para a infancia, o fundo permitiu a profissionalizacdo das entidades, uma vez que

elas tiveram que se adequar as exigéncias do conselho para pleitear verba do FMIA.

Somente um entrevistado apontou que o fundo provoca muito mais impasses, por
conta de sua burocracia, que avanc¢os. Outros assinalaram que, embora estejam ha
pouco tempo como conselheiro, durante esse periodo foi possivel perceber o
avanco. A necessidade de capacitacéo e de informacao a respeito do funcionamento
do FMIA torna-se latente ndo apenas para os préprios conselheiros, que apontaram

tal necessidade de capacitacdo, como também para as entidades.
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Os conselheiros possuem um papel fundamental na administracdo politica do

recurso. Assim, suas atividades vao desde conhecer a legislacdo sobre o FMIA,

forma de captacgéo do recurso, o que pode ser utilizado/financiado com esse recurso,

até a prestacao de contas ao MP. Nesse sentido, as atividades desempenhadas

pelos conselheiros demandam um estudo, um entendimento do funcionamento da

maquina administrativa.

A visdo dos conselheiros quanto aos resultados, avangos e impasses trazidos pelo

conselho e fundo esta abaixo apresentada (Quadro 5).

Representatividade

_ Resultados Avancos Impasses
do Conselheiro
FMIA/recurso
proprio permitiu Falta de

Entrevista 1 — Poder

Profissionalizacéo

pensar e discutir

mais sobre a

conhecimento do

processo de

Publico das entidades.
politica para operacionalizacao
crianca e do FMIA.
adolescente.
Entrevista 2 — Poder
PUblico ' ' .
Falta de

Entrevista 3 — Poder

Publico

Profissionalizacéo

das entidades.

Efetivacéo do
FMIA.

conhecimento das
entidades do
funcionamento do
FMIA.

Entrevista 4 —

Sociedade civil

Publico-alvo sendo

beneficiado.

Profissionalizacao

das entidades.

Falta de
compromisso/
doacédo dos

conselheiros.
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(continua)

Representatividade

do Conselheiro

Resultados

Avancgos

Impasses

Entrevista 5 —

Sociedade civil

Fiscalizacéo e
acompanhamento

dos projetos.

Permitiu a
utilizacao da verba
mediante
aprovacgao de

projeto.

Entrevista 6 —

Sociedade civil

O FMIA so trouxe

impasses.

Entrevista 7 — Poder

Publico

Aprovagéao de
projetos e aumento
e melhoria no
atendimento ao
publico-alvo.

Permitiu
desenvolver a
politica de
atendimento a
crianca e ao
adolescente.

Entrevista 8 —

Sociedade civil

Profissionalizacéo
das entidades e
dos servicos

oferecidos.

Ampliacdo do
debate acerca do
papel do conselho

e do FMIA.

Entrevista 9 —
Sociedade Civil

Entende haver
mais avangos que

impasses.

O impasse € pela
auséncia de projeto
e pela auséncia de

querer formatar a

politica.

Quadro 5 — Resultados, avancos e impasses do FMIA

As falas remetem aos resultados ou avancgos obtidos de forma imediata com a

execucao direta dos recursos do fundo e a cobranca do conselho junto as entidades

para que estas mantenham sua documentacdo em dia e dessa forma possam

apresentar projetos ao conselho, o que possibilitou tanto a legalidade de tais

organizacdes como a busca pela profissionalizacdo dos servicos.
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N&o é possivel destacar através das falas a importancia da criacdo desse espaco
como um importante 6rgdo de construcdo de uma cultura politica baseada nos
preceitos democréticos. O processo de descentralizacdo, que culminou com a
descentralizacdo politica, administrativa e financeira, possibilitou maior autonomia
aos entes federados, nesse caso 0 municipal, e maior participacdo da populacdo na

discusséo da politica social.

Com a criacao dos Conselhos de Direitos, em ambito municipal o que se pretendia
alcancar era justamente fortalecer essa participacdo politica. Os conselhos,
representados por ONGs, estariam levantando as prioridades das acfes, bem como

executando e fiscalizando o que favoreceria a populacéo usuaria.

Os fundos, por sua vez, enquanto mecanismo de financiamento da politica social,
permitiriam maior transparéncia ndo somente no financiamento das acdes, como
também na prestacdo de contas, j& que o funcionamento do mesmo segue o
apontado na lei de responsabilidade fiscal, sendo sua prestacdo de contas
apresentada e fiscalizada pelo Tribunal de Contas. O fundo também garantiria a

execucao das acdes deliberadas pelo conselho.

No entanto, enquanto instrumentos para a ampliacdo da participacéo politica e de

uma gestao mais democratica, nem o conselho nem o fundo foram mencionados.

Logo, 0 que parece prevalecer no ambito da discussdo das politicas sociais para o
segmento infanto-juvenil sdo debates que giram em torno de ag¢bOes pontuais,

ignorando a situacao real da problematica que envolve criangas e adolescentes.

A ocupacéo dos conselhos parece muito mais refletir uma ocupacao pela defesa de
interesse individual, quando se deveria pensar no interesse coletivo. As prioridades
seguem a légica da prioridade de determinada instituicdo e ndo da prioridade

absoluta que é a crianca e o adolescente.

Tanto o conselho como o fundo sédo caracterizados como muito importantes, visto
como a partir deles foi possivel avancar na legalizacdo das entidades, quando isso

deveria ser objetivo maior da entidade que se disponibiliza a ofertar o servico.
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Pondera-se que ha muito ainda a se avancar para que de fato o conselho possa

trazer resultados satisfatorios para a politica de atengéo a crianca e ao adolescente.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Este ano o Ecriad completou a sua maioridade. Um amplo debate foi travado ao
longo desses anos na tentativa de fortalecer os segmentos em defesa da populagéo
infanto-juvenil e consequentemente assegurar a efetivagdo de seus direitos. N&o
obstante, ha um vasto caminho a ser percorrido para se efetivar o disposto na lei
8069/90.

O final da década de 1980 no Brasil foi tomado pelo ressurgimento de varios
movimentos sociais. Esses movimentos organizados pelos diversos setores
existentes na sociedade brasileira clamavam pela garantia de direitos com a
responsabilidade do Estado em sua execucgdo, assim como a participacdo dessa
sociedade nos espacos de interlocucao junto ao Estado.

O amplo movimento em prol da promulgacdo do Ecriad, e antes mesmo da
Constituicdo Federal de 1988, assegurou a participacdo da sociedade civil nos
espacos de deliberacdo da politica social para o segmento infanto-juvenil, bem como

a primazia da responsabilidade do Estado pela execucédo das politicas.

Também foi possivel garantir a descentralizacdo politica, administrativa e financeira,
responsabilizando cada esfera de governo pela execucdo, financiamento e
participacdo da sociedade na discussdo e deliberacdo das politicas, fomentando

assim a construcdo da democracia participativa.

Desse modo, inscrevem-se no cendrio brasileiro espacos de negociacéo direta entre

poder publico e sociedade civil para a deliberagcéo das politicas sociais.

O movimento que culminou com a promulgagdo do Ecriad também proporcionou a
criagdo dos Conselhos de Direitos no ambito nacional. Em cada esfera de governo,
de acordo com a organizacéo e pressao exercida junto ao poder publico, foi possivel

a efetivacdo desses espacos.
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A realidade acompanhada no municipio de Cariacica ndo destoa do acontecido no
dominio nacional. No municipio de Cariacica, a figura do Conselho de Direitos e
também a aprovagdo do decreto de regulamentacdo do FMIA sO tornaram-se
possiveis devido a mobilizacdo das organizacdes sociais envolvidas com a tematica
crianca e adolescente, organizacdes estas que pressionaram o governo local na

busca pela garantia e efetivacdo dos direitos desse segmento.

No entanto, verifica-se que passado o momento de instauracdo do Conselho de
Direitos essa forte participacdo politica foi perdendo espaco e durante muito tempo
as atividades realizadas pelo conselho estiveram ancoradas em uma acéo pontual e
clientelista, propria do historico das politicas sociais no Brasil e caracteristica dos
diversos governos que passaram pelo municipio de Cariacica durante o periodo de
1991 a 2004.

Nesse sentido, a efetivacdo do Conselho de Direitos, enquanto um instrumento de
interlocucd@o entre poder publico e sociedade civil na construgéo e fortalecimento de
uma participacdo politica, bem como na defesa do interesse da crianca e do
adolescente, pensada de forma coletiva, ainda ndo completou a sua maioridade
politica. A dimenséo politica, da participacdo mais ampliada, tem ficado muito aquém
do esperado.

A realidade encontrada no Comdcac permite inferir que muitos conselheiros néo
conhecem seu papel politico, o que dificulta os trabalhos dentro do conselho na hora
de definir prioridades, aprovar e fiscalizar as agdes.

Vale conceber que levantar prioridades de acao para um municipio requer um amplo
debate sobre a situacdo da crianca e do adolescente no abordado municipio, bem
como um intenso processo de discusséo no interior do conselho, em que diferentes
grupos, diferentes interesses se relacionam. Identifica-se que a discussdo da
prioridade tem ficado muito abaixo do necessario, uma vez que as prioridades sao
levantadas por um ou outro conselheiro, e 0os demais, muitas vezes por nao

conhecerem seu papel, acatam a prioridade que um outro elegeu.
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Portanto, o ndo exercicio real do papel do conselheiro tem atrapalhado as acdes

para a crian¢a e para o adolescente na cidade de Cariacica.

Observa-se que, por ndo compreender seu papel, bem como por ndo militar na area
da crianca e do adolescente e por muitas vezes ocupar o “oficio” por designacéo da
instituicdo, tanto por parte do poder publico como das instituicbes nao-
governamentais, ha conselheiro que tém feito do Comdcac apenas um espaco

burocréatico.

Cabe reiterar que o Conselho de Direitos é um importante canal de discussdo das
prioridades de acdo para a crianca e para o adolescente, porém precisa fortalecer

seu papel.

Conclui-se que o Comdcac carece discutir de forma mais ampliada o seu papel e

fortalecer esse espaco de discussao.

Considerando que o FMIA é um instrumento que visa financiar a execucao das
acOes deliberadas pelo Conselho de Direitos e que ha um montante de recurso
consideravel na conta desse mesmo FMIA, denota-se a inexisténcia de um Plano de
Acdao elaborado pelo conselho, bem como a inexisténcia de deliberagdes e de agdes

propostas pelo conselho.

Nesse sentido, ndo se justifica um municipio carente, com tantas necessidades,

possuir um fundo com um valor elevado que néo € executado.

Importa considerar que as prioridades elencadas pelo Comdcac ndo estédo refletindo
a necessidade real de acdo na cidade, situacdo confirmada pelo nimero reduzido de
projetos financiados com os recursos do FMIA.

Sendo a crianca e o adolescente prioridades absolutas nas acdes, questiona-se qual

seria a prioridade do conselho.
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ANEXO A

TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

NOME:
DATA: 1 VOLUNTARIO N°:

Esta sendo realizada uma pesquisa por ELISANGELA MARIA MARCHESI, aluna do
Mestrado em Politica Social da Universidade Federal do Espirito Santo. A
realizadora da pesquisa se propde a analisar a atuagcdo dos conselheiros na
definicAo das prioridades e no financiamento da politica para a crianca e 0

adolescente, tendo em vista a sua heterogénea composicao.

Como voluntério (a) estou ciente de que irei conceder uma entrevista sobre a minha
participagdo no Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente de

Cariacica (Comdcac).

A pesquisadora esclareceu que eu posso recusar-me a continuar participando da
pesquisa no momento em que desejar, sem que iSSO me traga qualquer
constrangimento ou prejuizo. Sei que minha identificacdo e dados pessoais como
endereco, telefone e profissdo serdo mantidos em sigilo e que ninguém, além da

pesquisadora, tera acesso a eles.

Eu sei que nédo receberei nenhum tipo de remuneracdo pela minha participacdo na
pesquisa, contudo entendo que o meu maior beneficio pode ser ter acesso a
pesquisa apds a sua concluséo e a partir disso poder obter mais elementos sobre 0s
resultados, avancos e impasses trazidos pelo FMIA do Comdcac para o Plano de

Acéo.
A pesquisadora esclareceu todas as minhas duvidas a respeito da pesquisa e se
disponibiliza, sempre que necessario, a esclarecer as novas duvidas que surgirem e

até mesmo as anteriores, caso eu esqueca.

De acordo com o que diz este termo, eu concordo em participar voluntariamente,
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Assinatura do Voluntario Assinatura da Pesquisadora
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ANEXO B

ROTEIRO DE ENTREVISTA

Identificagcao

Nome:

Entidade que representa:

1. Como se deu sua aproximagao com o Comdcac?

2. Na sua opinido, qual a importancia do fundo?

3. Em que medida o conselho e o FMIA permitem a construcdo do processo de

democracia participativa?

4. Em sua opinido, quais os resultados, avangos e impasses trazidos com a

implantacdo do FMIA para a politica de ateng&o a crianca e ao adolescente?

5. Em sua opinido, houve evolucado das politicas para a crianga e para o adolescente

apos a criacdo do conselho e do respectivo FMIA?

6. O FMIA tem possibilitado a implantacdo do Plano de Acdo do conselho?

7. Como vocé avalia o papel do conselheiro na definicdo das prioridades, na

deliberacéo e fiscalizagcdo das mesmas?
8. Quais sdo as acbes publicas para a crianca e para o adolescente que sao
desenvolvidas no municipio e quais delas foram elaboradas pelo conselho e

financiadas com recursos do FMIA?

9. Existe algo que vocé gostaria de falar que ndo contemplado nessas perguntas?
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