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RESUMO

Esta pesquisa aborda o tema da democratizagio das relagdes Estado/Sociedade, da ampliagdo
da esfera publica e da disputa pelo poder decisério na arena das deliberagdes politicas.
Elegemos os Conselhos Tutelares como objeto de estudo para demonstrar as possibilidades
de democratizagio entre esses Conselhos e o Poder Piblico de Curitiba. Partimos da proposta
de descentralizagdo politico-administrativa do Estado brasileiro, enquanto processo de
democratizagdo previsto na Constituicdio Federal de 1988 e no Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA). O que esta em pauta neste estudo sdo as reais possibilidades de
flexibilizagdo de uma burocracia historicamente centralizadora e autoritaria na formulagio
das Politicas Publicas e as estratégias que os Conselhos Tutelares do nosso Municipio vém
utilizando para apropriar-se dos espagos de participagdo e controle politico junto as Politicas
Setoriais de Abrigamento para criangas e adolescentes. Optamos pela analise das categorias
Flexibilizagio Burocratica e Participagdio e Controle Politico, entendendo-os como
componentes basicos do processo de democratizagdo do poder decisorio. Portanto, as
palavras-chave deste trabalho sdo: democratizagdo do poder decisorio, flexibilizagdo da

burocracia e participagdo e controle politico.
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ABSTRACT

This research deals with the following issues: the democratization of the relationship between
State and Society, the amplification of the public sphere and the struggle for decision-making
powers in the arena of political deliberations. We chose the Tutelary Councils as the subject
of our research in order to demonstrate the possibilities of democratizing the relationship
between these councils and Curitiba’s authoriies. We based our study on the plan to
politically and administratively decentralize the Brazilian State as part of a democratization
process anticipated by the 1988 Federal Constitution and the Children and Adolescents® Act.
We shall discuss the real possibility of transforming a historically centralizing and
authoritarian bureaucracy in its formulation of Public Policies by making it flexible, as well
as the strategies used by Curitiba’s Tutelary Councils in their efforts to take over spaces for
participation and political control with the sector-based policies for children and adolescents’
shelters. We opted for the analysis of the following categories: - bureaucratic flexibility,
participation and political control — comprehended as the basic components of the politico-
administrative decentralization process.

Keywords: bureaucratic flexibility, participation and political control.
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INTRODUCAO

As possibilidades de fortalecimento da participagdo politica da sociedade civil,
apontadas pela Constituigio Federal de 1988, e a emergéncia de um novo Estatuto da Crianga
e do Adolescente (ECA), em 1990, foram os grandes motivadores deste estudo.

Partimos do pressuposto de que o esgotamento do Estado de Bem-estar Social (EBE)
.ou Welfare State (como € conhecido internacionalmente), desencadeado no inicio da década
de 1970 em escala global, atingindo a imensa maioria dos paises capitalistas ocidentais, traz,
como um de seus desdobramentos, a possibilidade de ampliagdo da participagio politica da
sociedade civil por meio de processos de descentralizagdo politico-administrativa do Estado.

No ambito politico, esse processo vem acompanhado de uma proposta de
democratizagdo das relagdes Estado/Sociedade, que permite a ampliagio da convivéncia
entre 0 modelo representativo de democracia € o modelo participativo de democracia ao
propor a difusio de novos espagos de decisdo politico-administrativa, anteriormente
centralizados na esfera estatal.

Podemos considerar que o modelo de democracia representativa que caracterizou as
relagdes do Estado com a sociedade civil no séc. XX, na grande parte dos paises ocidentais,
vem passando por uma revisio que altera substancialmente as relagées de poder politico.
Nesse modelo de democracia, prevalecem as deliberagdes de pessoas eleitas pela sociedade
para definir os destinos de uma nag3o, sem a participagdo direta da sociedade no nicleo das
decisdes.

Na pratica das relagdes politicas, essa vertente convive com uma racionalidade
politica que tende ao fortalecimento dos representantes eleitos, uma vez que a participagio
politica dos cidaddos é centrada no ato de votar, potencializando as decisdes politicas na
esfera governamental. N3o obstante possua um carater relacional e de certa forma
participativo, o poder da sociedade civil estd na liberdade individual de escolha dos
governantes, isto €, “como os governos planejam suas agdes para agradar eleitores e os

eleitores decidem como votar com base nas a¢des governamentais, uma relagio circular de
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mutua interdependéncia subjaz no funcionamento do governo numa democracia” (DOWNS,
1999, p. 94)'.

A perspectiva de dividir o poder politico ampliando os espagos de discussdo e de
decisdo das questdes publicas, ou seja, aquelas que sdo de interesse geral, pressupde a
msergido de novos atores que representam a sociedade civil nas discussdes e deliberagdes que
definem o bem-comum. Em outras palavras, a sociedade se mobiliza para co-responsabilizar-
se pelas decisoes politicas, possibilitando, com isso, a ampliagio da esfera publica de
decisdes.

E neste sentido que entendemos estar diante de um modelo mais amplo de
democracia, isto ¢, um modelo mais participativo que supera as formas tradicionais de
representacdo politica, “onde a socializagdo por meio da participagido pode ocorrer em todas
as areas” (PATEMAN, 1992, p. 61).

A participagdo, nessa perspectiva, inclui diversos grupos que, potencializados por
suas bases de interesses politicos, econémicos € sociais, se estabelecem como forga politica
para interferir nas decisGes publicas. Na oOtica participacionista, “os individuos e suas
instituicdes ndo podem ser considerados isoladamente e a existéncia de instituigdes
representativas ao nivel nacional n3o basta para a democracia” (PATEMAN, 1992).

Certamente que os interesses da sociedade civil organizada nem sempre convergem
com os interesses do Estado, o que acaba produzindo uma série de resisténcias e de conflitos
pautados na pluralidade de concepgdes politicas e sociais. E essa diversidade socio-politica
que produz os avangos democriticos, ao exigir novas sociabilidades, mais coletivizadas,
baseadas na negociagdo e no consenso legitimo entre os atores envolvidos.

A sociedade civil, no decorrer deste estudo, esta sendo considerada como a totalidade
social, ou seja, os grupos organizados que a representam estdo permeados por condicionantes

historicos de confronto e luta social, incluindo ai, as lutas de classe, ainda que estejamos

! Estamos fazendo somente um adendo para demonstrar a prevaléncia da Teoria da Escolha Racional como
vertente da democracia representativa que permeia os estudos da Ciéncia Politica contemporinea. Nessa
concepgio, grosso modo, a escolha dos representantes ¢ baseada numa relagio racional entre aqueles que votam
e aqueles que sio eleitos, ou seja, “pouco importa a boa vontade dos governos, eles de fato s6 podem executar
as politicas demandadas por uma fragio suficientemente grande da populagdo. Estio divididos entre duas
exigéncias: de um lado, propor politicas mais eficazes para resolver os problemas que preocupam os eleitores,
de outro vencer as eleigdes, pois de nada adiante definir ‘boas’ politicas se ndo se chega ao poder. Essas duas
exigéncias constituiriam apenas uma, se os eleitores fossem perfeitamente informados dos custos e das
vantagens, imediatas ou futuras, da totalidade das politicas publicas” (GENEREUX, 2001, p. 78).
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privilegiando a dimens3o politica, caracterizada pela luta por hegemonia nas relagdes de
poder, numa perspectiva de democratizagio destas mesmas relagdes.

No Brasil, a perspectiva de maior participagdo da sociedade civil esta inscrita na
Constituigio Federal de 1988, reconhecida como Constituigio Cidadd justamente por
consolidar principios democraticos que ampliam o exercicio da cidadania.

A constru¢do democratica em nosso pais € fruto da mobilizagdo social desencadeada
no inicio da década de 1980 e, nessa conjuntura, a participagdo popular na esfera publica de
decisdes é, simultaneamente, a grande conquista € o grande desafio que pressupde a
descentralizagdo politico-administrativa do Estado.

A descentralizagdo a que nos referimos é sinénimo de democratizagdo por considerarmos
aquela uma condicionante desta, ou seja, “a transferéncia de poder decisorio, expressando
tendéncias democratizantes, participativas e de responsabilizagio” (MELO, 1996, p. 13).

Os novos paradigmas inscritos na Carta Magna, fundamentados na descentraliza¢do
politico-administrativa do Estado, possibilitaram a consolidagio de um novo
redimensionamento de competéncias politico-administrativas, onde Estados e Municipios
adquirem soberania e autonomia nas suas relagoes e também frente ao Governo Federal.

Como conseqiiéncia, a democratizagdo ou descentralizagio exige a redefinigdo de
competéncias € o reordenamento institucional, mediante propostas de fortalecimento do
Poder Local e, para tanto, a ampliagdo dos canais de participagdo e controle popular, em
especial junto as Politicas Pablicas.

Na logica da democratizagdo, lembrando-se que esta é aqui entendida como
descentralizagdo do poder politico-administrativo, ampliagdo dos espagos publicos de decisdo
e fortalecimento da participagdo popular, emergem por meio do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA), os Conselhos Tutelares, como 6rgios representativos da sociedade civil
municipal, eleitos por meio de sufragio universal, dentro dos limites determinados pelas leis
eleitorais do pais, de voto secreto e facultativo. E, portanto, um orgio essencialmente
politico, inscrito na perspectiva de participagdio da sociedade civil no processo de
democratizagdo participativa.

A importancia dos Conselhos Tutelares esta fortemente vinculada ao Art. 227 da
Constituigdo Federal, que dispde sobre a questio da Familia, da Crianga e do Adolescente e
sua interface com as Politicas Puablicas, visando a promover um Sistema de Garantia de

Direitos e Proteg¢do da Crianga e do Adolescente.



Estamos entendendo que o atual modelo de democratizagio no Brasil prevé a
descentralizagio politico-administrativa que, no ambito politico, abrange a ampliagio da
participagdo politica por parte da populagio, isto €, participagdo nas decisdes e controle dos
processos ¢ dos resultados, caso contrario, ndo poderemos considerar uma descentralizagio
politica real.

O ambito administrativo esta voltado para a flexibilizagdo das relagbes de poder entre
0 aparato técnico-administrativo que representa o Poder Piblico Municipal (Executivo e
Legislativo), o Poder Judiciario e os canais representativos da sociedade civil que, em nosso
estudo, sdo os Conselhos Tutelares.

O estatuto juridico-legal atribui ao Conselho Tutelar algumas prerrogativas, como
autonomia ¢ autoridade, que lhe permite construir alternativas locais para assegurar os
direitos de cidadania de criangas e de adolescentes. Nesse prisma, aquele Conselho
estabelece relagdes de grande complexidade junto ao Poder Publico local, o qual dispde de
uma burocracia historicamente centralizada e reconhecidamente autoritaria em suas relagdes
com a sociedade civil.

Pretendemos investigar como vem ocorrendo o processo de descentralizagdo politico-
administrativa no municipio de Curitiba, nas relagdes entre o Poder Publico e os Conselhos
Tutelares, uma vez que representam a “presenga e a interferéncia de gestio da sociedade
civil, introduzindo um novo formato de gestio participativa, além de nstrumentos de
informagdes, fiscalizagdo e controle da sociedade” (SPOSATI, 1994, p. 105).

E na relagio politico-administrativa entre o Poder Publico local, especialmente os
Poderes Executivo e Judiciario e os Conselhos Tutelares, que centramos nosso objeto de
estudo. O objetivo desta pesquisa é demonstrar se as propostas constitucionais de
descentralizagdo politico-administrativa e participagdo da sociedade civil estio tendo
concretude em nosso Municipio, ou se s3o apenas representa¢do de um Estado que, apesar de
estar construindo mecanismos para sua democratizagdo, mantém a centralizagdo do poder
decisorio.

A perspectiva de democratizagio adotada envolve elementos e critérios que irdo
basear este estudo, quais sejam: “a pluralidade na composi¢do dos Conselhos; a abertura as
pressdes no sentido da formagao de redes solidarias, horizontais e autogestoras; a pratica do
conflito e da contestagio inclusive na definicio da agenda; o consenso construido (...) a

redefinicio das condi¢des politicas previamente estabelecidas; o exercicio da deliberagdo e



14

do controle sobre as politicas e sobre o orgamento, enfim, o carater agregador e multiplicador
da pratica democratica” (SOUZA, 2002, p. 6-7).

Nesse sentido, estudar os Conselhos Tutelares assume um significado extremamente
importante para o processo de democratizagdo politica municipal, pois ira permitir a analise
de como vem se estabelecendo a democratizagdo politico-administrativa do poder local e
seus reflexos para a Infincia e para a Adolescéncia.

Dentre as Politicas de Prote¢do a Infincia e Adolescéncia articuladas pelo Conselho
Tutelar, elegemos como objeto de investigagdo a atuagido politica dos Conselhos junto as
Politicas de Abrigamento, gerenciadas pela Fundagdo de Ag¢do Social de Curitiba (PMC) e
que devem, segundo o estatuto juridico, ser deliberadas e fiscalizadas pelos Conselhos
Tutelares.

As Politicas de Abrigamento, mesmo sendo uma dimensdo infima das Politicas de
Protegio para a Infincia e Adolescéncia, podem refletir em que medida vem sendo
mobilizada a flexibilizagido da burocracia municipal e, também, em que medida os Conselhos
Tutelares vém se apropriando dos espagos de discussio e deliberagdo das politicas voltadas
para aquele segmento social.

As Politicas de Abrigamento se apresentam como uma referéncia por definirem sobre
a vida de um ser humano em sua totalidade, diferentemente de outras politicas que sdo
direcionadas para parcelas das demandas do individuo. Ou seja, a crianga e o adolescente
abrigados necessitam do atendimento de todas as Politicas Publicas, como saide, educagio,
assisténcia social, previdéncia, transporte, meio-ambiente, lazer, cultura, dentre outras.

Se podemos afirmar que os Conselhos Tutelares sdo canais de institucionalizagdo
democratica, que tém como suposto a descentralizagdo, a flexibilizagdo da burocracia por
parte do Estado e a participagdo € o controle junto as Politicas Publicas por parte da
sociedade, o problema que se pretende investigar €: que avangos a descentralizagdo politico-
administrativa do Municipio de Curitiba vém produzindo que podem confirmar a proposta de
democratizagdo constitucional junto aos Conselhos Tutelares e as Politicas de Abrigamento?

A motivagdo do processo investigativo esta voltada para a relagdo entre a burocracia
do aparato publico Municipal, enquanto instincia gestora das Politicas Setoniais de
Abrigamento e os Conselhos Tutelares, enquanto canal de representagido da sociedade civil,
que reflete as possibilidades dessa sociedade em participar efetivamente, na esfera publica de

decisdes sobre as politicas para a Infincia e a Adolescéncia.
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Temos conhecimento do discurso oficial do Poder Publico, o qual aponta para a
democratizagdo politica e, para tanto, propde a cniagdo de canais que ampliam a interlocugio
na arena decisoria como, nesse caso, os Conselhos Tutelares. Nio temos conhecimento,
entretanto, como a mediagio da burocracia municipal incide nas relagbes politico-
administrativas junto aos Conselhos Tutelares. Por sua vez, também nio temos conhecimento
das formas de enfrentamento que vém sendo produzidas ou incorporadas pelos Conselhos
Tutelares em suas relagdes politicas com o aparato burocratico municipal, no sentido de
assegurar a sua participagao nos espacgos decisorios.

Partimos da hipotese de que o Poder Publico, por seu carater burocratico-
centralizador, ndo vem ampliando efetivamente a criagdo de espagos publicos de participagio
e de controle social por parte dos Conselhos Tutelares nas Politicas de Abrigamento. Por sua
vez, os Conselhos Tutelares ndo vém construindo mecanismos de enfrentamento politico e
rebatimentos estratégicos suficientes para conquistar espagos de participagdo e controle
socio-politico.

O objetivo, portanto, ¢ analisar as formas de mser¢io dos Conselhos Tutelares de
Curitiba no processo de democratizagdo das Politicas de Abrigamento para criangas e
adolescentes, entendendo por processo de democratizagdo, “a construgdo de espacgos de
interlocugdo entre sujeitos sociais que imprimam niveis crescentes de participagdo e controle
no ambito da sociedade politica e da sociedade civil, no sentido da criagio de uma nova
ordem democratica valorizadora da universalizagdo dos direitos de cidadania” (RAICHELIS,
2000a, p. 28).

As possibilidades e contradigdes do processo de democratizagdo estdo desdobradas no
Capitulo I, no qual apresentamos a base conceitual tedrica que sustenta as estratégias de
descentralizagio. A democratizagio/descentralizacdo tem neste estudo, como condicionantes
socio-politicos, a flexibilizagdo da burocracia e a participagdo politica enquanto componentes
indissociaveis do processo democratico participativo.

Procuramos demonstrar as contradigées da burocracia que incidem no processo de
descentralizagdo democritica e a necessidade de enfrentamento politico por parte da
sociedade civil, representada, neste estudo, pelos Conselhos Tutelares. Buscamos localizar a
correlagio de forgas existentes entre o Poder Governamental/Poder Judiciario € os
Conselhos, analisando as relagdes de poder e as possibilidades de exercicio democratico que

ambas as esferas apresentam em nosso Municipio.
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O Poder Publico possui uma burocracia institucionalizada que, em geral, desconhece
praticas participativas. Os Conselhos Tutelares possuem um espago privilegiado de poder
decisorio no estatuto juridico-legal que propde a democratizagio em nosso pais, mas podem
estar encontrando, no dmbito local, dificuldades internas e externas de legitimagdo do poder
decisorio que lhe foi conferido pela lei, diante da rigidez burocratica.

Procuramos ainda, destacar a importincia dos Conselhos Tutelares na articulagio das
Politicas Piblicas como garantia de direitos para a Infancia e a Adolescéncia, admitindo a
dificuldade de flexibilizagdo da burocracia para conceber a atuagio deliberativa dos
Conselhos. Em contrapartida, apontamos para a necessidade dos Conselhos se apropriarem
de espagos politicos como estratégia de rebatimento a rigidez burocratica.

O objetivo, no capitulo referido ¢ demonstrar que as dificuldades da flexibilizagio
burocratica estatal junto as Politicas Piblicas podem ser enfrentadas, desde que se construam
istrumentos politicos eficazes para constranger a sua nigidez.

O Capitulo II ¢ dedicado a contextualizagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente,
a emergéncia dos Conselhos Tutelares € a mmportincia das Politicas de Abrigamento
enquanto medida protetiva para criangas e adolescentes.

Procuramos apresentar 0 ECA, o Conselho Tutelar e as Politicas de Abrigamento a luz da
propositura juridico-legal, entendendo que compdem entre si um tripé articulado, inscritos no
Sistema de Garantia de Direitos e Prote¢do de Criangas e de Adolescentes.

Esse Sistema encontra-se legalmente organizado de forma a garantir direitos, € a sua
materialidade tem, nos Conselhos Tutelares, um de seus principais atores. Qual é a
instrumentalidade que os Conselhos de Curitiba vém utilizando para concretizar a proposta
legal?

A responsabilidade deles esta na reversdo da tradi¢do de politicas autoritarias para o
atendimento social de criangas e de adolescentes, imprimindo uma nova forma de conduzr a
gestdo dessas politicas, pautando-se na defesa intransigente dos direitos daqueles sujeitos,
“forjando outras percep¢des, outras formas de relacionar-se, outros modos de vida e de
existéncia no plano micropolitico” (COIMBRA, 1998, p. 60).

Buscando aprofundar o conhecimento acerca da complexidade que envolve o poder
politico dos 6rgios decisores, a mediagdo dos Conselhos Tutelares e a garantia de direitos de
criangas e de adolescentes, apresentamos no Capitulo III uma metodologia de pesquisa de
natureza qualitativa, investigando o objeto de estudo em documentos oficiais, aportes
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Jjuridico-legais e entrevistas semi-estruturadas com os sujeitos significativos no universo dos
Conselheiros Tutelares de Cunitiba.

Em nosso Municipio existem 08 (oito) Conselhos Tutelares, cada qual com 05 (cinco)

membros, somando um total de 40 (quarenta) conselheiros tutelares.
Procedemos a escolha de 01 (um) conselheiro tutelar de cada Conselho como fonte de
pesquisa empirica, considerando como critério o historico de maior participagio em
movimentos sociais € movimentos politicos, pois maiores recursos na interlocugdo socio-
politica podem ser viabilizados nesses espagos de participagio.

Por termos priorizado a analise de procedimentos politicos e administrativos
objetivamente e ndo em percepgdes subjetivas, consideramos que essa amostra ¢
significativa, pois reflete as deliberagdes internas de cada Conselho Tutelar e, portanto, o
posicionamento que estabelecem em suas relagdes externas.

A pesquisa empirica foi adensada com a utilizagdo de entrevistas realizadas junto a
alguns dirigentes de Abrigos Oficiais do Municipio € coordenadores de programas da extinta
Secretaria Municipal da Cnianga no segundo semestre de 2002, por ocasido da realizagio de
outra pesquisa sociologica que estivamos desenvolvendo naquele periodo. Os dados que
coletamos sobre os Conselhos Tutelares naquela ocasido foram totalmente incorporados na
metodologia adotada, possibilitando a apresentagdo do intercimbio de procedimentos
politico-administrativos entre a esfera governamental e a esfera dos Conselhos Tutelares.

Como instrumento de coleta de dados, utilizamos o questionario com perguntas
fechadas e abertas, buscando a articulagio entre os dados quantitativos e qualitativos que
permitissem mobilizar contrapontos analiticos.

A metodologia de analise dos dados coletados € sustentada pela analise de conteudo e
foi baseada em aproximagdes dedutivas, ou seja, partimos dos aspectos genéricos até a
particularizagio do objeto de estudo por meio de sucessivas aproximagdes, com base na
totalidade dos conteidos pesquisados.

A elaboragio da analise tem como ponto de partida dois grandes eixos. O primeiro,
denominado Institucionalizagdo de procedimentos descentralizadores na esfera do Estado, é
voltado para a analise do grau de abertura democratica que o Poder Piblico vem sendo capaz
de concretizar junto aos Conselhos Tutelares e as Politicas de Abrigamento. O segundo eixo
é denominado Apropriacdo de procedimentos politico-administrativos de participa¢@o e

controle social por parte dos Conselhos Tutelares, e é voltado para a analise do potencial
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politico de legitimagio e apropriagio dos espagos e processos deliberativos pelos Conselhos
Tutelares.

Cada um dos grandes eixos € composto por duas categorias de analise, sendo a
primeira identificada como Flexibilizagdo da Burocracia, ¢ a segunda, como Participacao e
Controle Social. As duas categorias foram incorporadas em cada um dos dois eixos e,
portanto, sdo analisadas tanto pelos procedimentos instituidos pelo Poder Piblico para
consolidar a democratiza¢do como pelos procedimentos mstituidos pelos Conselhos Tutelares
para se apropriarem do processo de descentralizagio.

A metodologia de pesquisa e anilise pode ser melhor visualizada pelo seguinte
esquema:

1°. Eixo — Institucionaliza¢do de procedimentos descentralizadores na esfera do Estado.
Categorias de Analise: Flexibilizagdo da Burocracia e
Participagdo e Controle Social
2°. Eixo: Apropria¢do de procedimentos politico-administrativos de participagio e controle
social por parte dos Conselhos Tutelares.
Categorias de Analise: Flexibilizagdo da Burocracia e
Participagio e Controle Social.

Os indicadores e as varidveis da democratizagdo politico-administrativa estio
minuciosamente clarificados na construgdo metodologica, visando a facilitar o entendimento
do processo analitico, para o qual utilizamos a seguinte classificaggo:

a) nenhum, para processos inexistentes;

b) pouco ou baixo, para processos incipientes;

c) médio, para processos em fase de institucionalizagio; e

d) muito ou alto, para processos ja institucionalizados.

Apo6s a analise dos dados, apresentamos as Consideragdes Finais, onde procuramos nio
imprimir um carater definitivo em qualquer dos critérios avaliados. Acreditamos que refletem
tdo-somente aproximagdes com o momento historico e politico que estamos vivenciando.

Procuramos demonstrar, neste estudo, a instigante complexidade que envolve as relagdes
de poder entre as InstituigSes estatais, fortemente legitimadas como esfera de decisdes € os

recém-implantados Conselhos Tutelares que, como representantes da sociedade civil, devem
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mobilizar estratégias que consolidem a sua inser¢io na arena deliberativa. Para ambas as

esferas, tal processo se apresenta como um grande desafio politico e historico.
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CAPITULO1

1.1 DEMOCRATIZACAO: A DESCENTRALIZACAO  POLITICO-
ADMINISTRATIVA E A PARTIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL NA GESTAO DAS
POLITICAS PUBLICAS

A partir da década de 1970, periodo em que o modelo de Estado de Bem-Estar Social®
passa a ser amplamente questionado nos paises capitalistas ocidentais, desenvolve-se em
escala internacional uma tendéncia de reconfiguragio das relagdes entre o Estado e a
sociedade civil. O questionamento e a conseqiiente revisio do papel dos Estados Nacionais
foi um dos grandes determinantes de um movimento em escala global que se vislumbrava
hegemoénico.

Visando a minimizagdo da intervengdo econdmico-social por parte do Estado, a
proposta de reorganizagdo nas relagdes Estado/Sociedade tem como eixo central a
descentralizagdo politico-econémico-administrativa do Estado.

Desde entdo, a contratualizagdo social que legitima a centralizagdo do Estado de Bem-
Estar, ou Welfare State, como regulador da economia e mediador dos conflitos sociais, vem
se esgotando, e a crise desta contratualizagdo, denominada por SOUZA SANTOS (1999) de
pés-contratualismo’, desencadeia novas perspectivas nas relagdes Estado/Sociedade, voltadas
para a revitalizagio da sociedade civil em suas potencialidades politicas de participagio e co-
gestdo social.

Nesse contexto, podemos considerar que a sociedade depositava a solugdo de suas
demandas em dispositivos engendrados pelo aparato estatal, baseando-se na idéia de um
contrato social que possibilitava a sua acomodagdo politica. A idéia de um Estado capaz de

proteger e providenciar as bases socioecondmicas necessarias para o bem-estar geral,

2 0 amplo debate quanto is configuragdes do Estado de Bem-Estar Social ou Welfare State, assumidas em cada
pais, nio serdo apresentadas neste estudo. Para aprofundamento do tema, ver ESPING-ANDERSEN (1991),
HABERMAS (1987), DRAIBE (1998), DRAIBE&HENRIQUE (1988), OLIVEIRA (1988,1998, 1999).

* Segundo Boaventura de Souza Santos, a possibilidade de emergéncia do Estado de Bem-Estar (EBE) em
paises de tradigio democratica esteve fundada num Contrato Social, entendido como pactos sociais e
compromissos assumidos entre Estado e sociedade civil. Denomina o periodo em que vigorou o EBE de
contratualizago e a crise desta contratualizagio é chamada de pés-contratualismo. Entretanto, no Brasil, teve-se
um modelo de EBE, que “nunca passou de contratos-promessas e de pré-compromissos que em verdade nunca
de realizaram, passando, assim, do pré-contratualismo ao pos-contratualismo sem nunca se ter passado pelo
contratualismo” (SOUZA SANTOS, 1999, p. 87).
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entretanto, vem se diluindo diante de um pds-contratualismo, em que a sociedade se mobiliza
para atuar ao nivel das decisGes publicas e dividir com o Estado a responsabilidade socio-
politica pelas demandas societirias.

Todavia, esse processo que pretende universalizar a democratizagdo politica vem
sendo acompanhado por principios econdmicos voltados para o reaquecimento do
capitalismo, buscando combinar a maior participagdo social com a mudanga das fungdes do
Estado, o que, quando inspirado por principios neoliberais, volta-se, fundamentalmente, para
a desoneragio e a desresponsabilizagio do Estado frente as demandas sociais.

De qualquer forma, entendemos que a crise da contratualizagdo moderna, ou seja, a
crise do Estado de Bem-Estar, ¢ o eixo fundante da revisdo do papel do Estado a partir de
1970, disseminando nos paises capitalistas (centrais e periféricos), uma ampla reforma estatal
com o proposito de “combater o Keynesianismo e o solidarismo reinantes e preparar as bases
de um outro tipo de capitalismo, duro e livre de regras para o futuro” (ANDERSON, 1995, p.
10).

Esse movimento ndo ficou sem resposta da sociedade e se deu segundo a tradigdo
politico-econdmica de cada pais. E um processo que vem se caracterizando por reformas do
Estado que contemplam a descentralizagdo politico-administrativa com a efetiva participagio
da sociedade civil e, por isso mesmo, pode permitir a imediata redug¢io do gasto piublico por
parte do Estado, na medida em que a sociedade assume algumas fungdes sociais.

Paises como a Inglaterra, os Estados Unidos ¢ a Alemanha Ocidental promoveram
reformas voltadas, principalmente, a privatizagdo de diversos servigos estatais. Em paises
como a Franga e a Italia, a privatizagdo também ocorreu em diversos setores, mas houve uma
tendéncia maior em se conservar as conquistas sociais € garantir estratégias de
descentralizagdo do Estado com mecanismos mais efetivos de participagdo e controle por
parte da sociedade civil.

Ja nos paises da América Latina, em especial os do Cone Sul, o processo de
descentralizagio parece se caracterizar pela tentativa de aproximagdo a democratizagdo
politica. A América Latina, incluindo o Brasil, tem uma tradigdo de Estados autoritarios e

centralizadores’, caracterizados por formas de governo autocraticos.

* Os paises latino-americanos apresentam historicamente um alto grau de centralizagio politico-administrativa e
territorial(...), sendo que em fins da década de 60, o govemno central dos paises federativos administrava entre
58% a 87% do gasto publico” (FLEURY, 1990, p.78).
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O processo de reforma do Estado, nos paises da América Latina, também foi se dando

<6

de acordo com as realidades de cada pais, ndo obstante na maioria desses paises “a

k2d

descentralizagdo passou a ser entendida enquanto dimensdo essencial da democratizagao
(MELO, 1996, p.11).

No entanto, alguns cientistas politicos’ concordam que o objetivo da maioria das
reformas da América Latina, “mantém-se ainda profundamente atreladas ao objetivo de
reduzir custos, o tamanho da maquina estatal e de inserir, a qualquer prego, os paises na
economia internacional” (BARROS DA SILVA & CABRAL COSTA, 1995, p 267.).
Entendemos que esses mecanismos ndo sdo suficientes para a democratizagdo politica. Para
noés, a descentralizagdo, deve ser concebida tal qual é conceituada por MELO (1996), ou seja,
um processo de redistribuicio do poder politico-econémico-administrativo, que deve estar
organicamente vinculado a inser¢io de novos atores na arena politica, sem contudo,
desresponsabilizar o Estado pelo investimento nas Politicas Publicas e Sociais.

A democratizagdo pode, entdo, ser entendida como a “passagem da democracia
politica em sentido estrito para a democracia social, ou melhor, consiste na extensdo do poder
ascendente (poder que vai de baixo para cima), que até agora havia ocupado quase
exclusivamente o campo da grande sociedade politica (e das pequenas, minasculas, em geral
politicamente irrelevantes associagdes voluntarias), para o campo da sociedade civil nas suas
varias articulagdes” (BOBBIO, 2000, p. 67).

Estamos falando de uma democratizagdo caracterizada pela pluralidade de atores
envolvidos nas discussdes e decisdes publicas e a presenga de conflitos na agenda politica
que possam ser negociados por meio de consensos legitimos, pluralidade que se caracteriza
pela igualdade nas condigdes de acesso de diferentes grupos no debate publico e consensos
legitimos, entendidos como processos de negociagdo, pautados no convencimento pela
argumentagio, com igualdade de acesso as informagdes.

Tais informagdes assumem um carater indispensdvel em processos de
democratizagdo, pois nio ha como descentralizar as relagdes Estado/Sociedade sem a
garantia de repasse e troca de informagdes que sustentem as relagdes socio-politicas.

Partimos do suposto de que a descentralizagio das fungdes do Estado ndo pode se

restringir a melhoria dos servigos publicos ou a desonerar o Estado, mas deve estar em

* Ver O’DONNEL (1989), PRZEWORSKI (1989), e MARTINS (1989).
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consonincia direta com o nivel de participagdo da sociedade civil nos processos decisorios,
historicamente centralizados no Poder Publico. Para nos, portanto, a descentralizagdo ndo
pode ser interpretada como uma variavel do processo democratico, mas, sim, como uma
condicionante da democratizagio.

No tocante a concertuagdo politico-administrativa, a descentralizagdo pode ser
entendida enquanto “transferéncia de poder decisério a municipios, entidades e érgios locais,
expressando tendéncias democratizantes, participativas e de responsabilizagio, mas, por
outro lado, pode significar processos de modernizagdo gerencial da gestdo piblica — em que
apenas a questdo da eficiéncia publica € considerada” (MELO, 1996, p.13).

A descentralizagdo ndo deve ser equiparada a processos de desconcentragio, por ser
essa reduzida a redistribuigdo de responsabilidades entre a Federagio, Estados ¢ Municipios,
isto €, “mecanismos de transferéncia de encargos e tarefas entre unidades administrativas ou
politicas subnacionais” (MELO, 1996, p. 13).

Isso reforga o nosso pensamento de que a descentralizagdo é a principal qualidade
politico-administrativa do processo de democratizagdo ao apresentar, como condicionante, a
participagio social € o controle da sociedade civil sobre as questdes publicas, atingindo a
sociedade como um todo por meio de orgdos representativos.

Atingir a sociedade como um todo ¢ um processo de aceitagdo da diversidade social,
da inclusdo de mdividuos até entdo ausentes dos espagos piblicos de decisdo, considerados
por SCHUMPETER (1942) passivos politicamente®, num debate e num processo de disputa
por poder politico, que caracterizam as relagdes sociais democratizadas. Essa inclusio,
portanto, é fundamental para um processo de descentralizagdo que tenha por base principios
democraticos.

A inser¢do da sociedade civil na arena politica exige o investimento em novos
paradigmas politicos, uma vez que tende a ampliar as divergéncias e os conflitos politico-

ideologicos entre os varios atores sociais. A negociagdo € 0 Consenso aparecem Como

¢ Estamos contestando, aqui, a concepgio schumpeteriana de democracia, ou pelo menos o seu posicionamento
tedrico que afirma existir uma dificuldade em obter a participagido politica racional por parte dos individuos
comuns, 0s quais estio sempre mais interessados em suas questdes particulares. Segundo SCHUMPETER
(1942, p.328), “a democracia nio significa, nem pode significar que o povo realmente governa em qualquer dos
sentidos tradicionais da palavra povo e govemno. A democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de
aceitar ou recusar aqueles que o governario”. Ao nosso ver, essa afirmagio, que poderia soar radical, consiste
no pensamento de que a participagio popular deve ser limitada e que a apatia popular frente as demandas
politicas tem uma fungio positiva para a democracia, porque o excesso de participagio pode dificultar a tomada
de decisdes por parte dos governantes.
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condigdes de sociabilidade politica e, nesse sentido, a descentralizagdo deve ser um processo
simultdneo de diversas formas de participagdo, sob o risco de ndo incorporar a diversidade
das relagdes politico-sociais e, ter como resultado, uma pseudodemocratizagio.

Muitas vezes, o discurso oficial da descentralizagdo é usado como estratégia politica,
porque mesmo governos que mantém uma gestdo mais autoritaria e centralizadora, podem
langar mio de mecanismos pseudodemocratizantes para camuflar decisdes que, na verdade,
sdo deliberadas pela burocracia estatal. Estariamos entdo, diante de uma participagio
exclusivamente simbolica, cooptada e instrumentalizada pelos governantes, mas que, no
entanto, tende a transmitir 3 populagdo uma sensagdo de que estaria atuando como co-
participe das decisdes publicas.

E o que ocorre nas propostas de descentralizagio de corte neoliberal’, apontadas
principalmente nas idéias do Banco Mundial®, as quais norteiam as agdes de governos que
tém com ele uma relagio de dependéncia econdomica. Nessa oOtica, a descentralizagdo é
entendida como a capacidade do Estado em “reduzir o gasto publico, e esta claramente
associada a privatizagio dos setores sociais, seja através da transferéncia de
responsabilidades, seja através da cobranga de taxas para utilizagio dos servigos” (FLEURY,
1990, p. 81).

Nessa dimens3o, a descentralizagdo “passa a ser um importante instrumento que
objetiva atenuar a situagdo fiscal e financeira do Estado, as expensas do atendimento efetivo
as necessidades sociais” (STEIN, 1997, p. 88).°

Podemos entender que, diante da dependéncia de financiamento junto aos organismos
mternacionais, nos processos de descentralizagdo na América Latina vém prevalecendo uma
tendéncia para se inspirar no projeto neoliberal, havendo “suficiente evidéncia de que, sob a
denominagio dos principios de liberdade, a descentralizagio (ou desestatizagdo?) esconde-se

um projeto de gigantesca centralizagdo capitalista do poder econdmico em escala mundial,

7 Diversos teoricos, dentre eles DRAIBE (1993), CASTRO (1991), TOBAR (1991), FELICISSIMO (1994),
STEIN (1997), debatem este tema.

* “Orientar os gastos para atividades em que seja mais dificil a participagio do govemo; recorrer mais s taxas
de utilizagio e outras taxas ligadas a beneficios, para financiar esses gastos, e descentralizar algumas
responsabilidades publicas, transferindo-as para érgdos mais ligados as necessidades e condigdes locais”
SFLEURY, 1990, p. 82).

Vale reforgar que a descentralizagio nos paises da América Latina tem sido defendida pelas agéncias
financeiras intemacionais, condicionando empréstimos para programas sociais; entretanto, “a descentralizagio
neoliberal nio tem por objetivo democratizar a agdo publica, mas, principalmente, permitir a introdugio de
mecanismos gerenciais € incentivar os processos de privatizagio, deixando em nivel local a decisio a respeito
de como financiar, administrar e produzir servigos” (LAURELL, 1997, p. 174).
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apoiando-se nas interpretagbes mais centralistas do poder politico, isto ¢, as mesmas que se
pretendia superar” (FELICISSIMO 1994, p. 49)'°.

Esse aspecto ¢ fundamental para o objeto deste estudo, uma vez que a perspectiva de
descentralizagdo neoliberal propde a redugdo dos gastos publicos, em especial quando
preconiza a auto-gestdo das politicas sociais. Nesse sentido, uma parceria entre o Estado e a
sociedade civil pode gerar uma contradigdo no processo de descentralizagio democratica,
porque a0 mesmo tempo em que a participagdo da sociedade civil se amplia, tal participagio
pode ser utilizada para desresponsabilizar gradativamente o Estado pelo investimento de
recursos na area social. Ou seja, caso ndo exista um controle permanente sobre o orgamento
publico por parte da sociedade civil, a descentralizagdo politica pode servir de instrumento
para diluir a responsabilidade do Estado na alocagio de recursos na area social.

Diferentemente, a perspectiva de descentralizagdo na qual esteja prevista uma parceria
solidaria entre o Estado e a sociedade civil, mantém na esfera do Estado a responsabilidade
precipua de garantir os recursos necessarios para a execugdo de programas sociais. Nessa
forma de contratualizagdo ¢ que podemos visualizar principios reais de democratizagio, ou
seja, uma aproxima¢io permanente com principios de liberdade, igualdade e solidariedade
politica’’.

No Brasil, a descentralizagdo politico-administrativa se inscreve na Constituigdo de
1988, acompanhada de forte perspectiva de ampliagio da participagdo da sociedade civil nas
decisGes publicas. A descentralizagdo brasileira, enquanto diretriz politica inscrita no plano
juridico-legal, é voltada a democratizagdo participativa, perspectiva essa onde se ampham os
espagos de discussdo piblica e a participagdo da sociedade civil organizada nas decisées € no
controle de governos, os quais devem prestar contas de seus mandatos a populagdo que os

elegeu.

1° Segundo o autor, esta tese é apoiada por CORRAGIO, (s/d. p. 67); DE MATTOS (1989); ASSMANN DOS
SANTOS E CHOMSKI (1986),

"' SOUZA (2002, p. 3) faz uma interessante distingio entre a solidariedade tradicional e a solidariedade politica,
qual seja: “a solidariedade tradicional, sem davida, cumpre o papel de aliviar o sofrimento do préximo; contudo,
por operar na logica da dadiva, reforga os valores da gratiddo e da fidelidade entre sujeitos que ocupam posigoes
diferentes na hierarquia social, possibilitando, fundamentalmente, a reprodugio dessa hierarquia ao eleger o
campo privado como espaco para solugio dos problemas sociais. A solidariedade politica, em contrapartida,
opera articulada a identidade entre sujeitos que se reconhecem atores constrangidos pelas mesmas forgas sociais
e idealizam estratégias comuns de agdo no espago publico de disputas.
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Isto significa que a Constituigdo de 1988 vai além do conceito classico de democracia
representativa'”, quando propde a participagdo e o controle social’> da sociedade civil na
gestdo publica, mediante o planejamento e a fiscalizagdo das politicas. Podemos considerar
aquela Constituigio como uma possibilidade de resignificagio politica, sendo que os
preceitos democraticos foram instituidos observando a perspectiva de participagdo popular,
antes incipiente, para ndo dizer ausente.

E preciso lembrar que a Constituigio Cidadi traz em seu bojo a revisdo das relagdes
Estado/Sociedade, no dambito da descentralizagdo politico-administrativa, como reflexo dos
fortes movimentos sociais que caracterizaram a década de 1980 em nosso pais. Em especial,
na prnimera metade daquela década, a sociedade civil reaparece na cena politica,

revitalizando a sua participagdo social.

A participagido dos trabalhadores urbanos, com o renascimento combativo do seu movimento
sindical; a tomada de consciéncia dos trabalthadores rurais e a vitalizagdo da sua organizagio,
o ingresso, também na cena politica, de movimentos de cunho popular (entre os quais o
associacionismo de moradores) e democratico (os estudantes, as mulheres, as minorias, etc.),
a dinamizag¢do da vida cultural, com a ativagdo do protagonismo de setores intelectuais; a
afirmagio da opg¢do democratica por segmentos da Igreja catolica e a consolidagdo do papel
progressista desempenhado por mstituigdes como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e
a Associagdo Brasileira de Imprensa (ABI) — tudo isto pds na agenda da sociedade brasileira a
exigéncia de profundas transformagGes politicas e sociais (NETTO, 2000, p. 100).

Fortalece-se a partir de entdo, em nosso pais, o debate acerca da descentralizagdo do
Estado' e, entendendo a importincia do poder local no fortalecimento da participagdo da
sociedade, a Constituigdo definiu “importantes dispositivos no sentido da criagdo de um novo

pacto federativo, sendo o Municipio reconhecido como ente autonomo da Federagao,

2 Democracia representativa significa genericamente que as deliberagdes coletivas, isto &, as deliberagdes que
dizem respeito a coletividade inteira sio tomadas nio diretamente por aqueles que dela fazem parte mas por
pessoas eleitas para essa finalidade” (BOBBIO, 2000, p. 56).

1 0 sentido de controle social inscrito na Constituigio de 1988 é o “da participagio da populagio na
elaboragio, implementagio e fiscalizagio das politicas sociais” (BRAVO, 2001, p. 45).

™ E importante salientar que o tema descentralizagiio esteve presente no debate politico desde a primeira
Reforma Administrativa do Estado na era Vargas. Na Reforma Administrativa de 1967, o entio Ministro do
Planejamento e Coordenagdo Geral, Hélio Beltrio, ja apresentava como um dos principios fundamentais
daquela reforma, “desconcentrar a autoridade executiva, através de uma vigorosa politica de
DESCENTRALIZACAO em fungio de uma ou outra aberragio estrutural, efeito do vicio inveterado de
centralizagdo da autoridade executiva, efeito do cipoal de leis excessivamente minuciosas, verdadeiros
regulamentos, invariavelmente autoritirios e centralizadores (BELTRAO, 1968, p.12-13). No entanto, “o
predominio dos govemos militares autoritario-burocriticos ndo somente preteriu a demanda por
descentralizagdo, mas também fortaleceu as estruturas centrais com um estilo de gestio altamente excludente e
autonitario” (FLEURY, 1990, p. 79).
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transferindo-se para o ambito local novas competéncias e recursos piiblicos capazes de
fortalecer o controle social e a participagio da sociedade civil nas decisdes politicas”
(BRAVO, 2001, p.44).

Nessa perspectiva, os Conselhos de Politicas € de Direitos emergem como proposta
efetiva de representagdo politica e social e, em particular, os Conselhos Tutelares, como
novos atores, no ambito local, responsaveis pela garantia de direitos na area da Infancia e da
Adolescéncia.

E no espago politico de atengdo a Infincia e a Adolescéncia e, neste estudo, junto as
Politicas de Abrigamento, que os Conselhos Tutelares se inscrevem, onde cidadios comuns
sdo escolhidos pela comunidade local, responsabilizando-se pela garantia de direitos de
criangas e de adolescentes em determinada area de abrangéncia.

O estatuto juridico prevé que tais Conselhos sejam autonomos e ndo-jurisdicionais'’,
“devendo servir como mediadores entre comunidade e poder publico local, na defesa e
promogio dos direitos da crianga e do adolescente” (BARREIRA, BLANES & BRANT DE
CARVALHO, 1992, p. 8). Sdo eles, portanto, na area da Infincia e da Adolescéncia, um dos
mais importantes atores politicos.

Apesar da emergéncia dos Conselhos Tutelares se constituir em uma conquista social
direcionada para a democratizagdo politica-legal do pais, ha que se considerar duas questdes
que acreditamos problematizar a inser¢do da sociedade civil na esfera politica de decisdes: o
momento politico no qual emerge a chamada Constituicio Cidada e as reais possibilidades
governamentais de democratizagdo do Aparato Burocratico do Estado .

Quanto a primeira questdo, € importante salientar que no contexto de crise do EBE,
quando diversos paises passaram a questionar os direitos sociais, promovendo reformas
estatais que os reduzissem, no Brasil, contraditoriamente, se vislumbra por meio de uma nova

Constituigio, a ampliagio dos direitos de cidadania'S, incluindo ai a descentralizagio do

'3 A titulo de esclarecimento, o carater nio jurisdicional significa que as fungdes exercidas pelo Conselho
Tutelar “sdo de natureza executiva, sem a atribuigdo (que é exclusiva do Poder Judiciario) de compor as lides
(conflitos e interesses). Por isso, nio cabe ao Conselho Tutelar estabelecer qualquer sangdo para forgar o
cumprimento de suas decisdes. Se necessitar fazé-lo, tera que representar ao Poder Judiciario” (SOARES, 2002,
. 432).
e No periodo politico em que vigorou um modelo de Estado centralizador, a cidadania esteve fortemente
vinculada ao corporativismo e foi denominada por Wanderley Guilherme dos Santos de “cidadania regulada™.
Essa forma de cidadania niio representa as condigdes amplas e classicas de cidadania sistematizada por T.HL
MARSHALL (1967), mas, sim, reduzida aos “direitos do lugar que o individuo ocupa no processo produtivo,
tal como reconhecido por lei” (SANTOS, 1979,p.75). Segundo FERREIRA (1999, p.91), “E um conceito que se
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Estado, com mecanismos de participagio e controle social efetivos da sociedade civil. Como
nos lembra SOUZA (2002, p. 5), “ndo deixa de ser surpreendente o fato de a sociedade
brasileira ter experimentado uma elevagio significativa da presenga dos movimentos sociais,
justo no momento em que no cenario internacional ja predominava um declinio da
participagio popular no mundo politico”.

Comparativamente, é¢ como se estivéssemos consolidando uma contratualizagio tardia
em relagdo aos paises centrais de tradigdo mais democratica, 0 que, como ja mencionamos
anteriormente, pode gerar um descompasso entre as propostas de ampliagio da esfera piblica
e as propostas reducionistas que acabam sendo impostas pelo mercado financeiro
mternacional e pelas agéncias multilaterais, as quais muitas vezes impdem comportamentos
politico-econdmicos que contradizem a maior participa¢io da sociedade civil.

Podemos entender que a Constituigio de 1988 emerge num contexto de pos-
contratualismo, sem termos vivenciado, anteriormente, um contratualismo real, o que
dificulta a inser¢do de novos atores na arena politica, culturalmente habituados com a
centralizagio politico-administrativa de um incipiente Estado de Bem-Estar Social, que ndo
pode ser considerado efeito de um verdadeiro pacto social em nosso pais.'’

Quanto a segunda questdo mencionada, apontamos a burocracia estatal como parte
fundamental no jogo de forgas no cenario da democratizagdo. Pensamos que uma das
caracteristicas da burocracia brasileira é a sua construgio nos padrdes da burocracia clssica,
nos quais, nas relages com a sociedade civil, prevalecem os “procedimentos administrativos
baseados no sigilo, no segredo profissional, nas obrigagdes de discrigio profissional”
(FLEURY, 1996, p.15), acarretando a monopolizagdo das informag¢des e um distanciamento
entre a populagdo usuaria dos servigos publicos e os agentes encarregados de servi-los,

denominados servidores publicos.

refere ao processo de incorporagio institucional empreendido pelo Estado Novo na década de 30, baseado nio
na participagio politica livre e espontinea dos cidadios, mas na cooptagio promovida pelos sindicatos urbanos
patrocinados pelo Estado”. Na Constituigio Cidadi, retoma-se o conceito de cidadania ampliada, defendendo-se
o exercicio dos direitos civis, dos direitos politicos e, especialmente, dos direitos sociais, universalizando-os de
forma a garantir a potenciagio socio-politica dos diferentes segmentos sociais.

'7 Vale salientar que o EBE em nosso pais nio se estabeleceu como um contrato social, ou seja, por meio de
pactos e consensos legitimos entre o Estado e a sociedade civil. Aqui, prevaleceu a antecipagio de politicas
sociais por parte do Estado, descaracterizando o processo reivindicatono protagonizado pelas forgas sociais,
especialmente pela pressio politica gestada na classe operania. Apesar disso, podemos considerar que
materializou avangos em diregio aos direitos sociais, ainda que o Estado tenha se pautado em “uma parceria
bem sucedida entre politica social e politica econdmica, sustentada por um consenso acerca do estimulo
conjugado com seguranga e justiga social” (DRAIBE, 1988, p. 76).
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A burocracia brasileira vem se apresentando, portanto, como um “dispositivo
dominante do Estado como centro privilegiado de elaboragdo de decisdes politicas, da
burocracia administrativa € governamental que, por sua propria formagdo, corporifica por
exceléncia a distincia entre dirigentes e dirigidos e a estanquizagdo do poder diante de um
controle democratico” (POULANTZAS, 1975, p. 262).

Além de privilegiar o conhecimento técnico, afastando a populagdo das decisdes
publicas, a nossa burocracia foi se tornando cada vez mais rigida sob a égide da
impessoalidade ¢ da despolitizagiio'®, verticalizando as relagdes do Poder Piblico.

Eli Diniz (1999, p. 100) sustenta que existe a tradigio em uma idéia de dicotomia
entre a racionalidade governativa e os imperativos democraticos, “que enfatiza a eficacia da
logica concentradora e discricionaria do poder estatal em contraposi¢do a dinimica
descentralizadora, plural e competitiva do jogo democratico”.

Para aquela cientista politica brasileira, a tecnocracia'® muitas vezes persiste no atual
modelo de gestdo puiblica, colocando a eficicia da agdo governamental acima da
flexibilizagdo das relagdes politicas: “questdes como o universalismo de procedimentos, a
publicidade das ag¢des e dos critérios administrativos, a responsabilidade publica dos
decisores, os requisitos democraticos da consulta e da negociagdo ficariam em segundo
plano, a despeito da amplitude dos interesses envolvidos” (DINIZ, 1999, p. 101).

Por estas e outras dificuldades que lhe sdo intrinsecas, a burocracia assume um eixo
privilegiado de analise, apresentando-se “propicia a luta sem tréguas entre os sistemas € a
politica, entre a razio operacional e a razio normativa, entre a autoridade e a
autodeterminagdo politica. Exatamente por isso, mostra-se como privilegiada para a
abordagem de certas questdes inerentes a problematica da mudanga (NOGUEIRA, 1998, p.
260).

Todawvia, ao privilegiarmos a investigagdo das contradigdes da burocracia estatal como

componente da descentralizagdo politico-administrativa, tomaremos o cuidado de ndo nos

'® A despolitizagio pode ser conceituada como um dispositivo estratégico para a centralizagio do poder politico,
que busca “garantir o desenvolvimento de praticas de conservagio e de formagio da populagdo, dissociando-a
de qualquer atribui¢3o diretamente politica a fim de rastrea-las, ndo obstante, com uma missdo de dominagio,
de pacificagdo e de integragido social” (DONZELOT, 1980, p. 55).

Y Entendemos tecnocracia como uma ideologia, cujos principios fundamentais sio “predominancia de
eficiéncia e da competéncia, a concepgio da politica como reino da incompeténcia, da corrupgdo e do
particularismo; o tema do desinteresse das massas a respeito da ‘res’ publica com a conseqiente
profissionalizagio daqueles que ‘decidem’, a tese do declinio das ideologias politicas e a substituigio de uma
espécie de ‘koiné’ tecnologica” (FISICHELLA, 2000, p. 1235).
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referimos ao Estado “como encamagdo do mal, algo a ser descartado por inteiro”
(NOGUEIRA, 1998, p. 16), mas na sua dindmica relacional com a sociedade civil, ou seja,
nas mediagdes politicas desencadeadas por ambas as esferas para obtengdo de poder politico,
poder de decisio.

Dada a complexidade das relages de poder, ndo é possivel articular as varias
dimensdes da democratizagdo do Estado e sua relagdo com a sociedade. A flexibilizagdo da
burocracia, entdo, se inscreve como uma, dentre inimeras variaveis, que pode indicar se as
propostas de descentralizagdo vém se concretizando apesar das dificuldades de flexibilizagao
burocratica, decorrentes, dentre outros fatores, da sua racionalidade politico-administrativa.

Genericamente, podemos considerar que o objeto de estudo deste trabalho esta
voltado para as relagGes entre o Estado e a sociedade civil. Num sentido mais estrito,
visualizamos as forgas correspondentes a um Poder Pablico que se auto-intitula democratico
¢ demonstra acreditar que vem ampliando os canais participativos. Por outro lado,
observamos as forgas correspondentes aos Conselhos Tutelares que se pretendem
participativos e auténomos, tendo como uma das principais forgas politicas a base popular
que os elegeu.

Se a proposta democratica prevé um sistema de parceria entre Estado e sociedade
civil, é plausivel supor que a sociedade civil, frente as contradigdes burocraticas, construa
mecanismos de enfrentamento politico e rebatimentos estratégicos no processo de conquista
de espagos de participagio e controle.

Configura-se, nesse contexto, uma correlagdo de forgas intrinsecas a democratizagdo
da esfera publica®, condicionada “a construgdo de consensos, 4 montagem de pactos
politicos e ao delineamento de projetos claros e generosos — operagdes que requerem, em
suma, o alcance de um equilibrio dinimico entre vontade politica, participagdo e razio
critica” (NOGUEIRA, 1998, p. 16).

E possivel observar que as normativas juridico-legais para a area da Infincia e da
Adolescéncia estabelecem uma nova contratualizagdo, democratica e participativa, ao
instituirem Conselhos Tutelares com ampla participagdo nos processos decisorios. Essa
contratualidade possui novos componentes politico-relacionais, configurando-se “tipica das

relagdes de troca contrapostas as relagdes de dominagao, de conflitos que se resolvem através

? Esfera publica aqui concebida como “espago de explicitagio de interesses em conflito, de confronto entre
projetos sociais e de luta pela hegemonia™ (RAICHELLIS, 2000b, p. 59).



31

de tratativas, transagdes, negociagdes, compromissos, convengdes, acordos € se concluem, ou
se deseja que se concluam num pacto social, referendado pelas forgas sociais” (BOBBIO,
2002, p. 144), neste caso, pelos Conselhos Tutelares.

Nio obstante possamos considerar que a burocracia, em geral, ndo “tenha sequer sido
tocada pelo processo de democratizagdo” (BOBBIO, 2000, p. 70), o que dificulta a abertura
de novos espagos de participagdo, entendemos que se os enfrentamentos politicos articulados
pelos setores organizados da sociedade civil ao nivel local, como, neste caso, os Conselhos
Tutelares, adquirirem densidade e capilaridade politico-social, poderdo representar uma
pressdo politica que, ao incidir sobre a resisténcia burocratica, tendem a desencadear a sua
flexibilizagio, ou, pelo menos, deslocar alguns espagos decisorios de poder, centralizados,
até o momento, na elite politico-burocratica.”!

Entretanto, ndo podemos esquecer que nas relagdes contraditorias entre a burocracia
publica e os Conselhos representativos, onde estdo inscritas as correlagdes de forgas politicas,
a burocracia mumicipal, ainda que permeada por conflitos internos, ¢ muito mais
mstitucionalizada e nstrumentalizada do que os recém-criados organismos. Neste caso, o
poder politico-administrativo governamental tende a prevalecer, o que ndo quer dizer que os
Conselhos Tutelares n3o devam estabelecer dispositivos de adensamento politico que
fortalegam progressivamente a sua representatividade social.

Investigando essa correlagdo de forgas, pretendemos demonstrar se esta sendo
possivel o estabelecimento de uma nova contratualizagdo social coerente com a proposta
constitucional ou se os mecanismos de democratizagdo/descentralizagio, isto €, flexibilizagdo
da burocracia e participagdo e controle por parte da sociedade, sdo apenas a representagio de
um Estado que, apesar de estar construindo instituigdes para sua descentralizagdo, mantém a
centralizagdo do poder decisorio.

Por ser uma via de duas mdos, essa nova contratualizagio somente pode ser
demonstrada incorporando-se também a representagdo do Conselho Tutelar, analisando se
essa organizagido vem construindo densidade politica ou se vem se permitindo atuar somente
como agente operacional das Politicas de Abrigamento, abrindo mio dos dispositivos de

poder politico-administrativos conferidos pelas normativas legais.

% Ao longo desta pesquisa, estaremos designando por elite politico-burocratica local “o grupo que construiu
uma hegemonia em tomo de um ‘pensamento unico’ (...), tomando a frente, portanto, na condugio do processo
decisorio” (SOUZA, 2002, p. 2).
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Por um lado, a flexibilizagdo da burocracia junto aos Consethos Tutelares somente
pode ser considerada existente caso esteja incorporando a participagdo desses Conselhos na
“elaboragdo da agenda, planejamento da politica, tomada de decisdo, execugio e controle da
gestdo” (SOUZA, 2002, p. 6). Por outro lado, a participagdo e o controle por parte dos
Conselhos Tutelares somente pode ser considerado existente, caso estejam se apropriando da
democratizagdo politica e adensando-a.

A matenalidade politica na relagdo entre o Poder Publico e os Conselhos Tutelares
envolveria, portanto, “a pluralidade na composi¢ao dos Conselhos; a abertura as pressdes no
sentido da formagio de redes solidarias, horizontais e autogestoras; a pratica do conflito e da
contestagio inclusive na definigio da agenda; o consenso construido (...); a redefini¢do das
condi¢des politicas previamente estabelecidas; o exercicio da deliberagio e do controle sobre
as politicas e sobre o orgamento, enfim, o cariter agregador e multiplicador da pratica
democratica” (SOUZA, 2002, p. 6-7).

Das propostas de democratizagdo na area da Infincia e da Adolescéncia, as que mais
mteressam nesta pesquisa s3o aquelas voltadas as Politicas Publicas e, mais especificamente,
as Politicas Setoriais de Abrigamento para criangas e adolescentes.

Conceber as Politicas Publicas em um processo de democratizagdo supde a alocagdo
descentralizada de agdes do governo, ou seja, “é mediante as Politicas Publicas que sdo
distribuidos ou redistribuidos bens e servigos sociais demandados pela sociedade em sua
relagio de reciprocidade e antagonismo com o Estado. Nesse sentido, o direito que
fundamenta a Politica Piblica é um direito coletivo e ndo individual” (PEREIRA, 2001b,
p.130). Portanto, envolve uma logica do coletivo’, de inser¢do da sociedade na esfera do
poder decisorio.

As Politicas Publicas podem ser formuladas em diferentes ambitos: social,
econdmico, saude, educagdo, meio-ambiente, habitagdo, dentre outros. Podemos considerar o
Conselho Tutelar um organismo articulador dessas Politicas, que geralmente s3o necessarias

enquanto direito social de criangas e de adolescentes. Em outras palavras, as agdes dos

2 A sociedade ndo é simplesmente a soma das partes, ¢ um complexo movimento de relagdes sociais, de
antagonismos e conflitos de interesses, ou seja, configura-se uma arena de disputas e confrontos politico-
econdémico-sociais, onde prevalece a for¢a politica hegemonica de cada momento historico. Neste sentido, a
logica do coletivo esta pautada no investimento explicito ds politicas sociais e nio em interesses individuais ou
institucionais, ou, nas palavras de SCHEINVAR (2002, p. 12), “a participagio do coletivo, a representa¢io no
sentido de conduzr os pontos de vista da comunidade organizada, é a base para que ela participe, de fato, de
cada decisio de gestio da cupula”
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Conselhos Tutelares tém papel fundamental para a garantia e execugdo das Politicas Sociais
Publicas direcionadas a Infancia e a Adolescéncia.

E importante salientar que a garantia de direitos a criangas e adolescentes nem sempre
foi considerada uma questio social de relevancia, haja vista a promulgagio recente do ECA,
em 1990. Até esta data, as politicas sociais relativas a area da Infancia e da Adolescéncia
eram pautadas pelo entio Cdodigo de Menores, o qual apresentava um carater muito mais
repressivo e correcional do que protetivo.

Ao longo do século XX, a infincia e adolescéncia que ndo correspondiam ao padriao
socialmente aceito, foram matéria de discussdo e intervengdo do Estado. No ambito das
Politicas Publicas, se inserram na esfera da Assisténcia Social, uma esfera caracterizada
historicamente por a¢des pontuais, de carater assistencialista® e clientelista?*, somente sendo
reconhecida como Politica Pablica na Constituigio de 1988, que a insere no conjunto da
Seguridade Social.

Essa inclusfio é de suma importincia para a questio social’> no Brasil, onde sempre
esteve situada numa espécie de “limbo” diante das outras Politicas. Esse novo status
redimensiona a rede de direitos e protegdo social aos cidaddos, ampliando-os,
universalizando-os e abrindo novos canais de participagio popular.?®

E na relagdo com a Seguridade Social’’ que a crianga e o adolescente se estabelecem
como sujeitos de direitos, com acesso universal as Politicas Publicas que se fizerem
necessarias para o seu pleno bem-estar. No contexto das garantias constitucionais para a
cianca ¢ o adolescente é que se inscrevem os mecanismos viabilizadores de

descentralizagdo, participagdo e controle social. E é aqui que se situam os Conselhos

5 Entendendo-se aqui como assistencialista a “concessdo de beneficios individuais e as atividades que, mesmo

coletivas, ndo permitem o seguimento da a¢do e se extinguem no imediato(...) praticas reiteradoras da

dependéncia”(SPOSATL BONETTL YASBEK, FALCAO, 1998, p. 66-67).

2 Clientelistas no sentido de manutengio de beneficios piblicos em troca de favorecimentos politicos ou
oais.

Estamos entendendo questdo social de acordo com CERQUEIRA FILHO (1982, p. 21): “ um conjunto de
gmblemas politicos, sociais e econdmicos engendrados pela sociedade capitalista”.

Reza o Art. 194 da Constituigio Federal quando aponta a insergdo da assisténcia social na seguridade social:
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