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“ Tudo € politica, mas a Politica ndo é tudo.”

(Norberto Bobbio)



RESUMO

Este trabalho tem como perspectiva a importancia da participacdo popular na
construcdo da Politica Pdblica de Atendimento dos Direitos da Crianca e do Adolescente, e
da ampliacdo de espacos publicos para mudar o cenario da falta da tradigcédo participativa no
Brasil. A partir de uma pesquisa sobre as Conferéncias de Direitos da Crianca e do
Adolescente realizadas no Estado do Rio de Janeiro, o trabalho tem o objetivo de
investigar se as conferéncias tém-se constituido em espacos publicos capazes de mobilizar
e reunir os mais diversos segmentos da sociedade, fortalecendo o Sistema de Garantia de
Direitos da Crianga e do Adolescente, previsto pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente;
e contribuindo para a operacionalizacdo do atendimento desses direitos, pois a realizagédo
das conferéncias pressupbe que o cumprimento das responsabilidades dos eixos de
Promocao, Defesa e Controle dos direitos seja avaliado a cada dois anos, mobilizando o
maior nimero possivel de atores.

Palavras-Chave: Politica Publica, Conferéncias, Direitos.
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ABSTRACT

In the perspective of the importance of the popular participation in the construction
of the Public Politics for the Rights of Child and Adolescent, mainly in that if it relates to
the magnifying of public spaces to change the scene of the lack of the tradition in Social
Control in Brazil, this work intended to carry through a research on the Conferences of
Rights of the Child and the Adolescent in the State of Rio de Janeiro, with the objective of
demonstrating that the conferences have constituted public spaces for mobilizing and
joining the most diverse segments of the society, fortifying the System of Guarantee of
Rights of the Childhood and the Adolescence, created by the Statute of the Child and the
Adolescent, contributing for the attendance of those Rights, therefore in the
accomplishment of conferences is estimated that the responsibilities of the Promotion,
Defense and Control spheres of the Rights can be verified every two years mobilizing the
biggest possible number of involved actors.

Key Words: Public Politics, Conferences, Rights.
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INTRODUCAO
A PARTICIPACAO POPULAR NA CONSTRUCAO DA POLITICA DE
ATENDIMENTO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

A participacdo popular no final do século XX foi decisiva para 0 processo de
reconstrucdo democratica do Brasil pos-ditadura civil/militar, que perdurou do ano de 1964
a década de 1980. Tal participacdo foi fundamental para a elaboracdo da Constituicdo
Federal de 1988, considerada o marco legal desta reconstrucdo, pois assegura, desde o
primeiro artigo*, a participagdo do povo no poder, seja de forma direta, seja através de seus
representantes eleitos pelo voto direto.

A Nacdo, desta forma, direcionava-se na consolidacdo do abandono mais efetivo de
diretrizes autoritéarias atraves da valorizacdo da participacdo dos destinatéarios finais das
politicas publicas, em uma nova conduta administrativa.

A participacdo da populacdo foi particularmente basal para a garantia dos direitos
da infancia e adolescéncia, quando cidaddos brasileiros, através de duas emendas
populares, assinadas por 1,2 milhdo de pessoas, lutaram pela inclusdo dos artigos 227° e
228° na Constituicdo de 1988, estabelecendo a responsabilidade da familia, do Estado e da

sociedade no atendimento dos direitos da infancia e da adolescéncia.

L Art. 1: “ Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos
termos desta Constitui¢do.”

3 Art. 227 e paréagrafos: “E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar & crianca e ao adolescente,
com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, & alimentacdo, & educacdo, ao lazer, a profissionaliza¢do, a
cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de colocé-los a
salvo de toda a forma de negligéncia, discriminacédo, exploraco, violéncia, crueldade e opressao (...).”

® Art. 228: “Sdo penalmente inimputaveis os menores de dezoito anos, sujeitos as normas da legislacao
especial.”



As emendas propostas foram capazes de dar inicio no Brasil ao cumprimento das
orientacOes gerais da Doutrina da Protecdo Integral* aos direitos da crianca e do
adolescente, objeto também de luta popular internacional. Essa protecdo foi concepc¢édo
sustentadora da Normativa Internacional a respeito dos direitos da infancia e adolescéncia
desde a Declaracdo Universal dos Direitos da Crianca®, adotada pela ONU em 1959 e
aperfeicoada a partir de 1979 para a preparagdo do texto da Convencdo dos Direitos da
Crianca e do Adolescente®.

Para garantir efetividade aos preceitos para a infancia e adolescéncia na
Constituicdo Federal, organismos populares e juristas lutaram pela Lei n° 8.069 -
o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) —, promulgada em 13 de julho de 1990:

“O termo “estatuto” foi de todo prdprio, porque ndo é apenas uma lei que se
limita a enunciar regras de direito material. Trata-se de um verdadeiro
microssistema que cuida de todo o arcabouco necessario para se efetivar o
ditame constitucional de ampla tutela do publico infanto-juvenil. (...) Trata-se
de um novo modelo, democrético e participativo, no qual familia, sociedade e
estado sdo co-gestores do sistema de garantias que ndo se restringe a infancia e
juventude pobres, protagonistas da doutrina da situacdo irregular, mas sim a
todas as criangas e adolescentes, pobres ou ricos, lesados em seus direitos
fundamentais de pessoas em desenvolvimento.” (MACIEL et al, 2006, p.10)

O ECA, cumprindo as diretrizes da Convencdo dos Direitos da Criangca e do
Adolescente, estabeleceu no Artigo 86 que a “politica de atendimento aos direitos da
crianca e do adolescente far-se-a através de um conjunto de acdes governamentais e nao-
governamentais, da Unido, dos Estados, do distrito federal e dos municipios”,
descentralizando a formulacdo e a gestdo da politica de atendimento dos direitos da

infancia e da adolescéncia.

* A Doutrina da Protecéo Integral estabelecida no artigo 227 da Constituicdo Federal substitui a doutrina da
situacdo irregular, oficializada pelo Codigo de Menores de 1979; desenvolve o principio da Prioridade
Absoluta, que estabelece primazia em favor das criangas e adolescentes em todas as esferas de interesse. Seja
no campo judicial, extrajudicial, administrativo, social ou familiar, o interesse infanto-juvenil deve
preponderar (MACIEL et al, 2006, p.22).

®> Documento que reconhece criancas e adolescentes como sujeitos de direitos, estabelecendo, entre outros
principios, a prote¢do especial para o desenvolvimento fisico, mental, moral e espiritual; educacdo gratuita e
compulsoria; prioridade em protecdo e socorro; protecdo contra negligéncia, crueldade e exploragdo;
prote¢do contra atos de discriminacdo. (Id. Ibid., p.14)

A Convengéo dos Direitos da Crianca e do Adolescente foi subscrita pelo Brasil em 26 de janeiro de 1990
obrigando-se a assegurar o reconhecimento da condi¢do peculiar da crianca e do adolescente como pessoas
em desenvolvimento, como sujeitos de protecdo especial e titulares de direitos fundamentais & pessoa
humana. (Id. Ibid.)



O texto da lei dispbs principalmente sobre os meios e instrumentos para que a
populacéo pudesse, em conjunto com o poder publico, tornar-se co-gestora de uma politica
formulada para a execu¢do de um conjunto de programas direcionados ao atendimento dos
direitos de toda crianca e todo adolescente, através da transversalidade de politicas sociais
basicas’, e de politicas sociais especiais® voltadas para o segmento populacional de
criancas e adolescentes, indistintamente.

O Estatuto definiu ainda que a politica de atendimento fosse realizada através da
construgdo e manutengdo de um Sistema de Garantia de Direitos compreendendo trés
Eixos de Atuagdo: Promogéo; Defesa de Direitos; e Controle Social.

Por Promocdo de Direitos entende-se 0 eixo que garante 0 acesso universal e
prioritario de criancas e adolescentes aos servigos publicos basicos. Os instrumentos que
viabilizam esse eixo sdo as politicas sociais implementadas pelo poder executivo e, na sua
falta, os programas especiais de atengédo, elaborados pelos Conselhos de Direitos da
Crianca e do Adolescente®, compostos paritariamente pela sociedade civil e o poder
executivo.

Por Defesa de Direitos entende-se 0 eixo que responsabiliza o Estado, a Sociedade
e a familia pelo ndo-atendimento, atendimento irregular ou violagao dos direitos da crianca
e do adolescente. E o espaco dos Conselhos Tutelares’®, do Juizado da Infancia e
Juventude, do Ministério Publico, dos Orgéos e Secretarias de Defesa da Cidadania e
Seguranca, da Defensoria Publica, da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), dos Centros
de Defesa da Crianca e do Adolescente e de outras instituicdes legalmente constituidas

para esse fim. Os instrumentos para viabilizar as acGes desse eixo vao desde a execucao de

" A protecéo social basica tem como objetivos prevenir situacdes de risco por meio do desenvolvimento de
potencialidades e aquisicbes, e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a
populagdo que vive em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagdo (auséncia de
renda, acesso precario ou nulo aos servigos publicos, dentre outras privagdes) e/ou fragilizacdo de vinculos
afetivo-relacionais e de pertencimento social (discriminagdes etérias, étnicas, de género ou por deficiéncia,
dentre outras) (PNAS/SUAS:2004, p.28).
& A protecéo social especial é a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e individuos que
se encontram em situagdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus-tratos fisicos e/ou
psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situacao
de trabalho infantil, entre outras (Id. Ibid., p.31).
° Art. 88-11 do ECA: “(...) 6rgdos deliberativos e controladores das agdes em todos os niveis, assegurada a
participacdo popular paritéria por meio de organizagdes representativas, segundo leis federal, estadual e
municipais.”
1% Art. 131 do ECA: “O Conselho Tutelar é orgdo permanente e autdbnomo, néo jurisdicional, encarregado
pela sociedade de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianga e do adolescente, definidos nesta lei.”

Art. 132 do ECA: “Em cada municipio havera, no minimo, um Conselho Tutelar composto de cinco
membros, escolhidos pela comunidade local para mandato de trés anos, permitida uma reconduc&o.”



medidas administrativas, como o encaminhamento da crianca e do adolescente a projetos
sociais, até medidas juridicas e ac6es civis publicas iniciadas pelo Ministério Pablico.

Por Controle Social entende-se 0 eixo que exerce monitoramento sobre a Politica
de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente e 0 uso dos recursos publicos
para a area da Infancia e Adolescéncia. E o espaco da sociedade civil organizada
representada nos foruns e movimentos sociais, que elege seus representantes para
participar dos espacos formais de exercicio de democracia participativa e representativa,
além do Ministério Publico na funcdo de fiscalizagdo das agdes governamentais e nao-
governamentais para criangas e adolescentes. Os instrumentos para viabilizar as agdes
desse eixo sdo: a mobilizacdo, a pressdao politica e acima de tudo a producdo de
conhecimento sobre direitos da infancia e adolescéncia.

A Politica de Atendimento dos Direitos da Crianca e do Adolescente, portanto,
deve ser deliberada e avaliada nas esferas nacional, estadual e municipal pela participacéo
paritaria de membros das organizacbes representativas dos diversos segmentos da
sociedade civil organizada nos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente através
do encontro com representantes do governo; e, na esfera municipal, os Conselhos
Tutelares, 6rgdos publicos previstos e mantidos por leis municipais, através de
representantes escolhidos pela comunidade local seriam encarregados pela sociedade de
zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e do adolescente.

Porém, desde 2003, passados 13 anos da promulgacdo do Estatuto, representacdes
de todos os Estados do Brasil, reunidos na V Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente', constataram a fragilidade da participacdo popular no Sistema de
Garantia de Direitos, principalmente nos Conselhos de Direitos, que ndo tém conseguido
consolidar uma Politica de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente
conforme previsto no ECA, apesar de muitos esforcos individuais e coletivos no sentido de
consolidar o poder deliberativo destes 6rgéos.

Exatamente por o Brasil ter pouca ou nenhuma tradicdo de conselhos deliberativos,
varios pesquisadores tém estudado as distor¢Ges no papel e nas decisbes tomadas pelos

Conselhos, que, muitas vezes, ndo levam em conta os interesses coletivos da populagéo.

' A Vv Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente foi realizada em Brasilia em
dezembro de 2003, com o objetivo geral de “promover ampla reflexdo sobre o protagonismo social na
implementacdo do Pacto pela Paz no contexto das relagbes Estado e Sociedade”. Apresentou em seu relatério
nove eixos, dez compromissos e 50 estratégias concebidos segundo a estrutura do Pacto pela Paz por
delegagdes de todos os Estados brasileiros (CONANDA, 2003).



Tais pesquisas tém constatado que o Estatuto por si s6 ndo foi capaz de mudar a realidade
das frequentes violagbes dos direitos, sendo necessarias alteracbes nos padrdes culturais
das representacfes da sociedade e dos poderes constituidos, o que torna o espaco dos
Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente um desafio permanente para a
participacdo popular na trajetéria pela democratizacdo da gestdo publica pelos direitos da
crianca e do adolescente.

Para cientistas como Dagnino (2002), a grande novidade que os anos 1990
trouxeram foi a possibilidade de uma atuacdo conjunta, de “encontros” entre governo e
sociedade no espaco dos conselhos gestores, resultando numa modificacdo no cenéario do
processo de democratizacdo pelo qual o Brasil vem passando desde a década de 1980,
gerando o acesso das “novas forcas politicas constituidas na luta contra o regime
autoritario” (DAGNINO, 2002, p.13).

Ainda que esse acesso tenha tornado possivel uma atuagao conjunta entre governo e
sociedade, a partir inclusive de relacGes formalizadas previstas em lei (como no caso dos
Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente), a operacionalizacdo dos conselhos
gestores ndo tem dado conta das expectativas geradas por aqueles que freqiientemente a
criticam.

A maior critica da atuacdo conjunta na producdo de politicas publicas pelos
conselhos gestores refere-se a falta de um conteddo universalizante, gerando politicas
pontuais, fragmentadas, de carater paliativo e compensatdrio. Para além das preocupacdes
com as criticas do produto da atuacdo conjunta, a autora citada afirma que é preciso
entender o0 “encontro” como um processo de constru¢ao democratica, que nao é linear, mas
contraditério e fragmentado. Além disso, os conflitos nessa relacdo serdo maiores ou
menores dependendo de o quanto compartilham os segmentos sociais representados nos
conselhos.

Dagnino chama a atencdo ainda para a tendéncia a despolitizacdo da sociedade civil
nos conselhos, esvaziando a disputa e o debate em torno da constituicdo do interesse
publico e impedindo que o espago se torne realmente publico — onde “o Estado ignora e
deslegitima o conflito ou o trata nos espacos privados dos gabinetes, com os que a eles tem
acesso” (Id. Ibid., p.300).

Para pesquisadores focados no estudo das fronteiras entre sociedade e poder local,

como Santos Junior, os conselhos gestores municipais séo vistos como:



“(...) canais de participagdo mais expressivos da emergéncia de um regime de

acdo publica no plano local, caracterizados pela abertura de novos padrdes de
interacdo entre governo e sociedade em torno da definicdo de politicas
sociais.” (SANTOS JUNIOR, 2001, p.205)

Santos Junior, em pesquisa e analise do perfil dos conselhos municipais da Regido
Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro, constatou a enorme diversidade da
participacdo de atores sociais, 0 alto grau de cultura civica e a fragilidade da capacidade
decisoria, porém os considerou com capacidade potencial de constituir “arenas de interacdo
entre 0 governo e a sociedade, através da expressdo dos interesses coletivos, mediacdo de
conflitos e construcdo de consensos” (Id. Ibid., p.221).

Com base no questionamento sobre o disposto na Constituicdo e no Estatuto, temos
observado a importancia da participacdo popular na formulacdo das politicas publicas,
principalmente no que se refere a ampliacdo de espacos para mudar o cenario da falta da
tradicdo participativa no Brasil.

Entendemos que tdo importante quanto atuar no processo decisério da construcao
de uma politica publica é definir o conteido das questdes que formam o interesse publico
para que, por exemplo, as questdes dos direitos violados na infancia e na adolescéncia
sejam realmente contempladas e, conseqiientemente, que os Conselhos de Direitos poderdo
ser mais participativos e mais democraticos, na medida que o interesse publico for exposto
no encontro dos diversos segmentos da sociedade com o governo.

E neste contexto que este estudo se volta, principalmente, para a reflexdo sobre os
caminhos da participacdo popular na construcdo da Politica de Atendimento dos Direitos
da Crianca e do Adolescente, especialmente para espagos publicos que possam propiciar
uma escuta para a expressdo politica dos diversos segmentos da sociedade, como as
Conferéncias de Direitos da Crianga e do Adolescente.

Para tanto, apontamos para esta pesquisa algumas hipéteses que se complementam:

= As conferéncias de direitos da crianca e do adolescente podem constituir espagos
publicos para mobilizar e reunir os mais “diversos segmentos da sociedade”,
contribuindo efetivamente para o “debate entre interesses diferenciados”
conduzindo a “construcao de consensos e a formulagdo de agendas que venham a
se tornar publicas e objeto de consideracdo por parte do Estado” (DAGNINO,
2002, p.11);

= As conferéncias de direitos podem constituir uma estratégia para fazer frente “a
enorme concentragdo de poder no Executivo”, reforcando “os vinculos organicos



com as bases sociais” para dar visibilidade a tematica dos direitos da infancia e
da adolescéncia (id.ibid, p.82);

= “As conferéncias sdo o grande espaco para a construcdo de diagndsticos e de ce-
narios, 0os mais legitimos possiveis, da realidade do atendimento dos direitos da
crianca e do adolescente, em qualquer area.” (NOGUEIRA NETO, 2004, p.121)

Estas hipoteses dizem respeito principalmente ao fortalecimento de todo o Sistema
de Garantia de Direitos, previsto pelo Estatuto, para a operacionalizacdo da Politica de
Atendimento dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Esta operacionalizacdo pode ter
como um de seus caminhos as conferéncias de direitos, cuja realizacdo pressupde que as
responsabilidades dos eixos de promocao, defesa e controle dos direitos sejam conferidas a

cada dois anos, envolvendo o maior nimero possivel de atores.

INTERESSE PELO TEMA

O interesse pelo tema da participacdo popular na construcdo da politica de
atendimento dos direitos da crianca e do adolescente faz parte da minha vida desde o ano
2000, quando iniciei a coordenacdo do Projeto Viver na Fundacdo Evangélica de
Assisténcia Social EI-Shadai (FENASE), entidade ndo-governamental de orientacdo e
apoio sociofamiliar para criancas e adolescentes vitimas de violéncia intra-familiar e/ou em
situacdo de rua na Regido Oceanica de Niter6i, RJ. Foi quando passei a freqiientar o Forum
Popular Permanente de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Niterdi —
Forum DCA Niter6i®.

No Férum encontrei outros cidadaos interessados em entender os caminhos da
participacdo popular na construcdo da Politica de Atendimento dos Direitos da Crianga e
do Adolescente. Em 2001, motivada pelas discussdes no Forum, participei da IV

120 Férum DCA Niter6i surgiu a partir de um ato ecuménico celebrado no Campo de Sao Bento, Niterdi, RJ,
em agosto de 1993, em memdria das criancas e adolescentes vitimas da Chacina da Candeléria, no municipio
do Rio de Janeiro. Muitos cidaddos niteroienses, ali reunidos, comprometeram-se entdo a formar um férum
que discutisse a falta de politicas publicas para o enfrentamento do fendmeno da violéncia contra criancas e
adolescentes. Naquele mesmo més, aconteceria a primeira reunido do Férum, com a presenca de
representantes de associacBes de moradores, de movimentos religiosos, de instituicGes sociais, de
movimentos sociais nas areas de Educacdo e Saude, do Juizado da Infancia e Juventude, das FundacGes
Municipais de Educacédo e Saude, do CRIAM, da Escola de Servigo Social da UFF, do Conselho Municipal
dos Direitos da Crianca e do Adolescente e do recém-criado Conselho Tutelar. Somente em fevereiro de
1994, ap6s reuniGes mensais com discussdes calorosas, foi instituida a 12 Coordenacdo Geral do Férum DCA
Nitero6i, tendo sido tracadas as primeiras diretrizes. O FOrum surgia para ser “um espago permanente em
defesa da crianga e do adolescente do municipio de Niter6i” (termo de abertura do livro de registro das
presencas das plenarias e dos eventos, 1993). Endereco eletrénico: <forumdcaniteroi@yahoogrupos.com.br>.



Conferéncia Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, na categoria de
delegada, representante de instituicdo ndo-governamental, acreditando na troca de
experiéncias e na contribuicdo com algumas propostas para o Municipio.

Na primeira participagdo em Conferéncias de Direitos constatei que Vvarios
segmentos da sociedade puderam conhecer e discutir sobre os temas propostos pelo
CONANDA® para os niveis municipal, estadual e nacional, mas acima de tudo que as
questdes levadas pelo Forum DCA Niterdi e discutidas no ambito do Conselho Municipal
dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA Niter6i)™* ndo eram as mesmas
contempladas pelas agOes governamentais voltadas para a crianga e o adolescente no
municipio.

Apdbs a conferéncia, passei também a acompanhar as assembléias do CMDCA
Niteroi, questionando a participagdo dos diversos segmentos da sociedade através de seus
representantes com assento naquele Conselho, e sua capacidade de assegurar que as
demandas apontadas na conferéncia pudessem ser confirmadas, acompanhadas e avaliadas
para desenvolvimento pelo Poder Executivo local.

Até a conferéncia seguinte, em 2003 (dois anos depois), o CMDCA Niterdi,
responsavel pela promogdo das Conferéncias de Direitos, mesmo com todos 0s seus
esforcos e as pressbes do Forum DCA, ndo foi capaz de assegurar uma agenda que
incluisse todas as propostas aprovadas na conferéncia anterior para execu¢do no municipio,
frustrando muitos de nds, participantes da conferéncia de 2001.

Daquela experiéncia até os dias atuais, com o ingresso no Mestrado em Politica
Social na Universidade Federal Fluminense, passando também pelas experiéncias de ter
sido eleita Conselheira de Defesa da Crianca e do Adolescente do Estado do Rio de Janeiro
e ter participado de muitas outras conferéncias, meu interesse pelo tema aumentou, sempre
buscando aprender sobre os caminhos da participacdo popular para a construcdo das
politicas publicas, principalmente aquelas referentes aos direitos da infancia e da

adolescéncia.

¥ CONANDA - Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, criado pela Lei n° 8.242/91,
integra o conjunto das atribuicfes da Presidéncia da Republica para elaborar, zelar pela aplicagdo e avaliar a
Politica Nacional de Atendimentos dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/sedh/conanda/>.

* CMDCA Niteréi, RJ, criado pela lei municipal n° 919/ 91 a partir da Lei Federal n° 8.069/90, Art. 88, para
deliberar sobre a politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente com composi¢do paritéria
entre representantes dos diversos segmentos da sociedade eleitos em férum prdprio e de representantes
governamentais. Disponivel em: <http://www.cmdcaniteroi.org.br/>.



PROCESSOS METODOLOGICOS

Como metodologia para esta pesquisa optou-se pela realizacdo de um levantamento
de dados gquantitativos extraidos de documentos e relatérios encontrados no CEDCA™
sobre as conferéncias dos direitos da crianca e do adolescente realizadas no Estado do Rio
de Janeiro desde a promulgacdo do Estatuto. Este material foi complementado pelo
levantamento de dados qualitativos obtidos com a aplicacdo de um questionario semi-
aberto junto a uma amostra de delegados da V Conferéncia Estadual dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, representantes do RJ para a VI Conferéncia Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente ao final de 2005.

A partir dos indicadores de participacdo dos municipios e do conteudo das
demandas apresentadas nas conferéncias estaduais do RJ, pudemos refletir sobre nossas
hipo6teses e avaliar em que medida pode acontecer a participacdo popular no espaco das
conferéncias de direitos, para a formagédo de uma agenda capaz de influir na construcao da
politica de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente.

O recorte a pesquisa — as conferéncias no Estado do RJ — € justificado pela
possibilidade de demonstrar, através da participacdo de seus municipios, os caminhos das
conferéncias estaduais como espagos publicos para a expressdo politica da populacéo,
democratizando a dinamica da construcdo da Politica de Atendimento dos Direitos da

Crianca e do Adolescente.

O primeiro capitulo fundamenta o entendimento de que o processo de construcao
democratica implica na criacdo e manutencdo de espacos publicos para a expressao politica
da populagéo. Para isso, apresenta uma breve reflexdo sobre a organizacdo do Estado e da
Sociedade, e os caminhos da participacdo da sociedade civil na construcdo das politicas
publicas.

O segundo capitulo faz um breve levantamento da situacdo atual da infancia e da
adolescéncia no Brasil e no Estado do RJ, através de fontes secundarias disponiveis.

O terceiro capitulo trata da descricdo e analise da participacdo dos municipios e das

propostas apresentadas nas conferéncias estaduais de direitos da crianca e do adolescente

* O Conselho Estadual de Defesa da Crianca e do Adolescente - CEDCA, criado pelo Art. 51 da
Constitui¢do Estadual, no Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitdrias do Estado do Rio de Janeiro,
regulamentado pela Lei n° 1.697 de 22 de agosto de 1990, é o 6rgdo normativo, consultivo, deliberativo e
fiscalizador da politica de promocéo e defesa dos direitos da infancia e da adolescéncia.



até 2005, através de consulta a documentacdo disponivel no CEDCA RJ, complementada
pelos questionarios aplicados aos delegados representantes do Estado do RJ para a VI
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente em dezembro de 2005,

todos feitos com consentimentos formais.
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1
ESTADO E SOCIEDADE NA CONSTRUCAO DAS POLITICAS PUBLICAS

Os caminhos da participacdo popular na construcdo das politicas publicas sao
atravessados por desafios gigantescos. Isto ocorre porque o Estado, ao longo de sua
historia, tem perdido a credibilidade em convocar a populacdo para o enfrentamento desta
tarefa. Tornou-se imperativo, portanto, refletir sobre os mecanismos que proporcionam
essa participacdo do cidadao na construgdo da politica publica. Este capitulo faz ainda uma

abordagem reflexiva sobre alguns fundamentos da organizacédo do Estado e da Sociedade.

1.1
ESTADO E SOCIEDADE

Iniciamos nossas reflexfes sobre a origem do interesse coletivo pela vida em
sociedade a partir da organizacdo do Estado e da Sociedade segundo Marx e Engels
(NOGUEIRA, 1996) e os pressupostos da organizacdo dos seres humanos em estruturas
sociais.

A primeira constatacdo feita pelos seres humanos, diferenciando-se dos animais, €
de sua organizagdo corporal, que acontece pela producdo material. E a producio material
que inicia o processo historico do desenvolvimento humano com as transformacdes
realizadas a partir do que os homens produzem e do modo como produzem.

A procriacdo e a necessidade de cooperacgdo entre os integrantes das familias véo
determinar a divisdo de trabalho com base na forca produtiva, originando a primeira forma

de organizacdo social, ou seja, 0 meio familiar.
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O crescimento da populacdo mundial e as novas relacdes advindas da locomocao
dos diversos grupos familiares em busca de novas condi¢6es de produgdo proporcionaram
o0 surgimento de trés formas de propriedade: a propriedade tribal, correspondente a grande
guantidade de terras incultas habitadas por tribos descendentes de um ancestral comum; a
propriedade comunal e estatal, com a reunido de muitas tribos por contato ou conquista,
incluindo escravos em pequenos territorios como cidades; e a propriedade feudal ou
estamental encontrada ja na ldade Média, com uma populacdo ndo mais escravizada,
voltada para a atividade agricola dispersa em grandes superficies.

A partir das relagdes que foram estabelecidas com a posse dessas propriedades e as
condigdes de producdo que cada individuo exercia dentro delas, foram sendo determinadas

as estruturas sociais:

“A divisdo do trabalho no interior de uma nacgdo leva, inicialmente, a
separagdo entre o trabalho industrial e comercial, de um lado, e o trabalho
agricola, de outro, e, com isso, a separagao da cidade e do campo € a oposi¢éo
de seus interesses. Ao mesmo tempo, através da divisdo do trabalho dentro
destes diferentes ramos, desenvolvem-se diferentes subdivisdes entre os
individuos que cooperam em determinados trabalhos.
A posicdo de tais subdivisbes particulares umas em relacdo a outras €
condicionada pelo modo pelo qual se exerce o trabalho agricola, industrial e
comercial (patriarcalismo, escraviddo, estamentos e classes). Estas mesmas
condicbes mostram-se ao se desenvolver o intercambio entre as diferentes
nacdes.” (NOGUEIRA, 1996, p.29)

A estrutura social e o Estado nasceram entdo, do processo de atuacdo e producgéo
material dos individuos com a divisdo de trabalho e a distribuicdo desigual dos produtos do
trabalho, dois aspectos geradores d a contradicdo entre o interesse do individuo ou da
familia e o interesse coletivo de todos os individuos que se relacionam entre si,

evidenciando a dependéncia reciproca entre o trabalho e o produto:

“E justamente desta contradicdo entre o interesse particular e o interesse
coletivo que o interesse coletivo toma, na qualidade de Estado, uma forma
auténoma, separada dos reais interesses particulares e gerais e, a0 mesmo
tempo, na qualidade de uma coletividade ilusoria, mas sempre sobre a base
real dos lacos existentes em cada conglomerado familiar e tribal — tais como,
lagos de sangue, linguagem, divisdo do trabalho em maior escala e outros
interesses — e, sobretudo (...) nas classes, ja condicionadas pela divisdo do
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trabalho, que se isolam em cada um desses conglomerados humanos e entre as
quais uma domina todas as outras. Segue-se gue todas as lutas no interior do
Estado, a luta entre democracia, aristocracia e monarquia, a luta pelo direito de
voto etc., etc., sdo apenas as formas ilusorias nas quais se desenrolam as lutas
reais entre as diferentes classes (...).” (Id. Ibid., p.48)

O Estado, portanto, para Marx e Engels, seria o “ilusorio interesse geral” que
intervém através da dominacgdo de uma classe, que apresenta seu interesse como interesse
coletivo. Todas as lutas no interior do Estado serdo apenas formas “ilusérias” que véo
encobrir as lutas das diferentes classes entre si (NOGUEIRA, 1996, p.49).

A organizacdo do Estado e da Sociedade, enquanto algo em permanente construcéo,
é caracteristica comum as varias vertentes da tradicdo marxista, mantendo a idéia de que a
revolucdo socialista aconteceria como resultado da luta politica de classes e implicaria na

construcdo de um novo tipo de Estado.

“(...) quando a a¢do do proletariado se exercia, sobretudo através de vanguar-
das combativas, mas pouco numerosas, atuando quase sempre na clandes-
tinidade, era natural que esse aspecto coercitivo do Estado se colocasse em
primeiro plano na propria realidade: o estado moderno ainda néo explicitara
plenamente suas multiplas determinacdes e, desse modo, a teoria ‘restrita’ do
Estado correspondia a existéncia efetiva de um Estado ‘restrito” (e, mais
geralmente, de uma esfera pablica “restrita’).” (COUTINHO, 1996, p.52).

Gramsci, mais tarde, conseguiria elaborar uma teoria ampliada do Estado,
justamente por operar num contexto histdrico e geografico no qual ja ocorrera a conquista
do sufréagio universal, a criacdo de grandes partidos politicos de massa e a acdo efetiva de
sindicatos profissionais e de classes. Ele teria tentado dar conta teoricamente de um
periodo em que todos os partidos politicos renderam-se ao crescente protagonismo de
amplas organizacdes de massa, transformando a esfera politica “restrita” dos Estados
oligarquicos, tanto autoritarios quanto liberais, numa esfera publica “ampliada”.

Ao conceito classista e repressivo do poder do Estado, conforme descrito por Marx,
Engels e Lénin, Gramsci incorporou novas determinagdes, a partir das duas esferas
distinguidas no seu interior: a “sociedade politica”, como aquela que *“designa

precisamente o conjunto de aparelhos coercitivos do Estado, encarnados nos grupos
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burocréatico-executivos ligados as forcas armadas e policiais e a imposicao das leis”; e a

“sociedade civil”, como aquela que

“(...) designa o conjunto das institui¢des responsaveis pela representacio dos
interesses de diferentes grupos sociais, compreendendo o sistema escolar, as
Igrejas, os partidos politicos, as organizaces profissionais, 0s meios de comu-
nicacdo, as instituicdes de carater cientifico e artistico etc.” (Id. Ibid., p.53-54)

O Estado, para Gramsci, teria entdo uma nova figura social na “hegemonia”, que
seria um modo especifico de construcdo de poder baseado no consenso entre os velhos
organismos herdados da sociedade capitalista e 0s novos organismos criados pelo
protagonismo politico, surgido das lutas das classes dominadas. Sociedade civil seria uma
nova esfera politica “dotada de legalidade propria, funcionando como mediacao necessaria

entre a base econémica e o Estado em sentido estrito”. Sociedade politica seria

*“0 aparelho de coercéo estatal que assegura legalmente a disciplina dos grupos
que ndo consentem, nem ativa nem passivamente, mas que é constituido para
toda a sociedade, na previsdo dos momentos de crise no comando e na direcao,
nos quais fracassa o consenso espontaneo.” (Id. Ibid., p.57)

Para Gramsci, a vida estatal seria uma continua “formacdo” e “superacdo” de
equilibrios “instaveis” regulados legalmente entre os interesses do grupo dominante
(sociedade politica) e os interesses dos grupos subordinados (sociedade civil).

O conceito de Estado ampliado, presente em Gramsci, constitui mais um elemento
para compreendermos a ampliagdo do campo de atuacdo do Estado, como somatério da
sociedade civil e da sociedade politica, ndo se resumindo aos 6rgdos de poder da esfera
governamental. Deixa-se de enxergar o Estado como um espaco a servico somente da
classe dominante, como um “comité executivo da burguesia”. Admite-se que os conflitos
sociais e a luta de classes sdo transformadores e que a sociedade civil conquista espacos
politicos dentro dos aparelhos estatais, tornando a mudanca social um processo gradual,

pelo desenvolvimento de uma contra-hegemonia sobre a ordem dominante.
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1.1.1
Estado Social e Estado de Bem-Estar

As transformaces sociais ocorridas a partir da Segunda Guerra Mundial tém como
cenario o modelo do Estado Social ou Estado de Bem-Estar como “a mais importante
formula de paz para as democracias capitalistas desenvolvidas” a partir de entdo (OFFE,
1991, p.113). Além de reconhecer o papel formal dos sindicatos nas negociagdes coletivas
entre o capital e o trabalho e também no processo de formacdo da vontade politica, este

tipo de Estado pressupde:

“A obrigacdo explicita do aparelho estatal de proporcionar assisténcia e apoio
(em dinheiro ou em servigos) aos cidaddos que caem em miséria ou sofrem
riscos especiais, caracteristicos das sociedades de mercado.” (OFFE, 1991,
p.113)

Para Offe, o Estado de Bem-Estar foi considerado até a metade dos anos 1970
como uma “solugdo politica” para muitas sociedades capitalistas, limitando e abrandando o
conflito de classes e as contradi¢bes sociais decorrentes das relagcdes entre capital e
trabalho. Com a crise provocada pela recessao naquela década, surgiram criticas ao Estado
de Bem-Estar. Conservadores liberais enfatizavam a carga pesada de impostos, responsavel
pelo decréscimo de investimentos, além da queda de producdo atribuida pela reducdo da
disposicao para o trabalho causada pelas leis de protecdo ao trabalhador. Ao simplesmente
culpar um modelo de Estado, ao inves de refletir sobre a acumulacéo excessiva, 0s niveis
de juros ou as tendéncias a crises inerentes a economia, 0s conservadores ndo conseguiram
apresentar um modelo de sociedade exequivel apos a crise dos anos 70, nem enxergar que
seu modelo de Estado poderia sobreviver sem as caracteristicas incorporadas pelo Estado
de Bem-Estar, como a subvengéo para a construcao habitacional popular, o ensino publico,
0s servicos de salde ou o0s sistemas de seguros sociais obrigatorios.

Contrapondo-se a estas criticas, a critica socialista ndo dava crédito as significativas
melhorias nas condic¢des de vida da maioria dos trabalhadores, presentes naquele modelo
como resultado de lutas travadas pelo movimento operario durante mais de um século. O

Estado de Bem-Estar era acusado de “ineficaz e ineficiente”, de “repressivo”, e de gerar
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uma “falsa concepcdo ideolégica™®

na classe operaria sobre a realidade social e politica.
Seria antes um meio para estabilizar a sociedade capitalista do que um passo para
transforma-la (OFFE, 1991, p.123).

Offe considerou, enfim, que os argumentos da esquerda ressaltavam que a “enorme
maquinaria da redistribuicdo de renda” teria contribuido muito pouco para realmente
equilibrar capital e trabalho, ineficacia que residia na “ndo eliminacdo” das causas das
necessidades sociais, sendo apenas compensatéria e discriminatéria. O modo de
intervencdo do Estado de Bem-Estar, além de tardio, operou na légica da recomendacéo de
estratégias da prevencdo, o que significou intervir no mercado e na propriedade privada,
onde o poder de imposicéo legal e efetiva do Estado de Bem-Estar era minimo.

Para esta esquerda, o carater repressivo do Estado de Bem-Estar foi manifestado
também no fato de que, para obter a assisténcia solicitada, a popula¢do alvo precisava
comprovar necessidade e ainda adaptar-se as normas e padrdes econdmicos, politicos e
culturais vigentes na sociedade.

Qualquer alternativa para o Estado de Bem-Estar deveria passar pelo palco da
politica, que é formado pelas trés arenas circulares de conflitos no interior do aparelho
estatal: a “arena visivel da politica formal”, composta pelas elites adversérias politicas que
decidem o nivel superficial da politica, como os programas politico-sociais, legislacdo e
orcamento, disputando votos e parcos recursos; a “arena da matriz de poder social”, menos
visivel, que determina através de negociagdes a agenda, a prioridade e a durabilidade dos
pactos e compromissos politicos; e por fim a “arena invisivel da luta pela redistribui¢do do
poder social”, na qual é disputado o poder do mercado, a legitimidade politica e a for¢a das
organizaces politico-econémicas e culturais (1d. Ibid., p.130).

Entende-se, portanto, que muitos dos questionamentos ao Estado de Bem-Estar
ainda permanecem e que a indagacdo maior ainda recaia sobre a agenda do Estado Social,
0 seu espaco de acdo e o seu desenvolvimento futuro, que seriam delimitados pela matriz

do poder social de estruturas sociais capitalistas avancadas, ou, ao contrario, seria a propria

18 Os socialistas tinham por “falsa concepcgdo ideoldgica” a idéia de que haveria duas esferas separadas na
vida dos trabalhadores: “(...) de um lado, a esfera do trabalho, da economia, da producdo e da distribuicdo
priméaria de renda; do outro, a esfera dos direitos dos cidaddos, o Estado, a reproducdo e a distribuicdo
secundaria” (OFFE, 1991, p.125).
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esfera de acdo politica do Estado social que abriria possibilidades de dar nova forma a

matriz do poder social, através dos seus sucessos e fracassos.

1.2
A SOCIEDADE NA MODERNIDADE

Analisamos a organizacdo da Sociedade na modernidade a partir de Giddens
(2002), que trata das principais influéncias na producdo das formas sociais. O autor diz

empregar o termo “modernidade”:

“(...) num sentido muito geral para referir-me as instituicdes e modos de
comportamento estabelecidos pela primeira vez na Europa depois do feuda-
lismo, mas que no século XX se tornaram mundiais em seu impacto. A
‘modernidade’ pode ser entendida como aproximadamente equivalente ao
‘mundo industrializado’ desde que se reconheca que o industrialismo ndo é
sua Unica dimenséo institucional. Ele se refere as relacfes sociais implicadas
no uso generalizado da forca material e do maquinario nos processos de
producdo. Dizer modernidade € dizer ndo s6 organizagBes, mas organizagao —
0 controle regular das relacbes sociais dentro de distancias espaciais e
temporais indeterminadas.” (GIDDENS, 2002, p.21-22)

A modernidade, portanto, caracterizada pela “descontinuidade” da producdo de
instituicGes e formas sociais das culturas pré-modernas, alterou o ritmo da mudanca das
praticas sociais e, conseqlientemente, os modos de comportamento dos individuos para a
contemporaneidade, nosso interesse neste trabalho. E uma producéo voltada para a “refle-
xividade”, pois “todos estamos de algum modo conscientes da constituicdo reflexiva da
atividade social moderna e das implicac6es disso para nossas vidas” (Id. Ibid., p.20).

Segundo o autor, trés elementos influenciaram o caréater reflexivo da vida social
moderna. O primeiro foi a “separacdo de tempo e espaco”, elementos que na era pré-
moderna eram conectados através do lugar e da situacdo envolvidos, através dos
marcadores de tempo e espaco, com métodos formais para estabelecer o distanciamento
necessario para realizar calculos que pudessem medir a distancia dos acontecimentos da
vida social.

O segundo elemento referiu-se ao “desencaixe das instituicdes sociais”, causado

por esse esvaziamento do tempo e do espaco, no qual as relacdes sociais se descolaram dos
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contextos locais e se rearticularam através de “sistemas abstratos” de trocas em uma
pluralidade de contextos, pelo saber difundido pela produgdo econémica ou pela producao
tecnoldgica em varias situacGes da vida social. Esses sistemas penetraram em todas as
fases das atividades sociais, conectando os individuos por meio de informacdes codificadas
de maneira universal e afetando suas decisdes independentemente do lugar onde vivessem.

O terceiro conjunto de elementos referiu-se a “refletividade institucional” pro-
priamente dita, causada pela transformacdo do tempo e do espa¢o, que em conjunto com 0s
mecanismos de “desencaixe” restringiram as influéncias de praticas e preceitos preestabe-
lecidos pelo comportamento social de nossos antepassados, com o0 uso do conhecimento

como elemento constitutivo da organizacéo e da transformacéo da vida social.

“Em relacdo ao conhecimento cientifico tanto social quanto natural, a
refletividade da modernidade acaba por confundir as expectativas do
pensamento iluminista — embora seja produto desse pensamento. Os
fundadores originais da ciéncia e da filosofia modernas acreditavam estar
preparando o caminho para o conhecimento seguramente fundamentado dos
mundos social e natural: as afirmagdes da raz&o deveriam superar os dogmas
da tradic8o, oferecendo uma sensacéo de certeza em lugar do carater arbitrario
do hébito e do costume. Mas a refletividade da modernidade de fato solapa a
certeza do conhecimento, mesmo nos dominios centrais da ciéncia natural. A
ciéncia depende ndo da acumulacdo indutiva de demonstragbes, mas do
principio metodoldgico da duvida. Por mais estimada e aparentemente
estabelecida que uma determinada doutrina cientifica seja, ela esta aberta a
revisao — ou podera vir a ser inteiramente descartada — a luz de novas idéias ou
descobertas. A relacdo integral entre a modernidade e a ddvida radical € uma
questdo que, uma vez exposta, ndo € inquietante apenas para os fildsofos, mas
é existencialmente perturbadora para os individuos comuns.” (GIDDENS,
2002, p.26)

Podemos dizer que na modernidade foram produzidos os marcadores universais de
tempo e espaco reconhecidos por toda a humanidade. Houve um esvaziamento da conexao
do tempo e do espaco trazendo um dinamismo para as questdes sociais humanas, no qual o
“quando” estaria diretamente ligado ao “onde’, mas sem as particularidades daquele lugar,
pois a organizacdo humana forneceria a propria base para “sua recombinagdo de maneira
que coordenam as atividades sociais sem necessariamente fazer referéncia as

particularidades do lugar” (1d. Ibid., p.23).
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Giddens traz para a nossa reflexdo uma explicacdo das tendéncias globalizantes da
modernidade sobre o dinamismo da producdo das formas sociais para as épocas futuras.
Nenhum ser humano desconhece os efeitos das transformacdes globais nos seus ambientes
locais, as quais afetam o comportamento dos individuos em seus relacionamentos e nas
decisbes do dia-a-dia. A convivéncia com o0s “sistemas abstratos” que permeiam e
codificam nossa vida cotidiana produz uma consciéncia da fragilidade desses mesmos
sistemas, a0 mesmo tempo em que, contraditoriamente, traz uma crenca, quase uma fé, nos
conhecimentos difundidos por eles.

A modernidade ndo trouxe o “ordenamento racional” a producdo das formas
sociais, e aceitamos 0 risco como risco, como uma “orientacdo que nos é mais ou menos
imposta pelos sistemas abstratos da modernidade”, reconhecendo que “nenhum aspecto de
nossas atividades segue um curso predestinado, e todos estdo expostos a acontecimentos
contingentes” (Id. Ibid., p.33).

Essas tendéncias se confirmaram na chamada alta modernidade ou modernidade
tardia, e outros cientistas falam de uma pds-modernidade para explicar a fragmentacdo que
marca uma situacdo de contrastes da humanidade vivendo momentos de certeza de um
“nds” contrapondo momentos de ceticismo em uma nova fase de desenvolvimento social
além da modernidade.

A producdo das formas sociais sofreu, portanto, por causa do dinamismo reflexivo
trazido pela modernidade em suas fases posteriores, uma instabilidade na escolha de

mundos possiveis:

Dada a extrema reflexividade da modernidade tardia, o futuro ndo consiste
exatamente na expectativa de eventos ainda por vir. Os ‘futuros’ séo
reflexivamente organizados no presente em termos do fluxo crbnico do
conhecimento nos ambientes sobre os quais tal conhecimento foi
desenvolvido — o0 mesmissimo processo que, de maneira aparentemente
paradoxal, freqlientemente confunde as expectativas que o conhecimento
gera.” (Id. Ibid.)

O caréter instavel presente nas escolhas da modernidade tardia encontrou respostas
no conhecimento especializado que qualquer individuo com tempo e recursos pode obter.

Esse conhecimento é por si altamente voltado para a instabilidade das instituices
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contemporaneas, que estdo em permanente mudanca e necessitam de um aperfeicoamento
continuo.

Embora a propria especializacdo de conhecimentos parta de um conhecimento de
sistemas abstratos amplamente difundidos no planeta, cada vez mais é necessario um
aprofundamento maior que exclui outras escolhas e outros mundos possiveis.

Entendemos, portanto, que a modernidade e alta modernidade romperam com as
referéncias de protecdo da tradicdo e dos costumes locais na producdo das formas sociais,
substituindo-as por instituicdes maiores e impessoais detentoras de saberes especializados
em constante transformacdo, colocando o individuo e suas produgdes sociais em uma

situacdo de risco iminente, alterando a formacéo de sua identidade como veremos adiante.

1.3
ESTADO E SOCIEDADE CONTEMPORANEOS

As transformacdes na sociedade e no Estado na era contemporanea sao analisadas
por Castells (2001 e 2003), que reune dados do desenvolvimento das economias mais
avancgadas do mundo poés-industrial e ressalta que a sociedade estd se transformando em
uma “sociedade informacional”.

Uma das caracteristicas principais dessa nova sociedade € uma estrutura basica em
redes, l6gica que vai influenciar as transformacdes na estrutura social do Estado e dos
movimentos sociais atuais. Essas transformagdes vém ocorrendo desde o final do século
XX, com os avancos tecnologicos da informacdo que passaram a dominar as relacdes da
nossa cultura material.

A estrutura ocupacional vem sendo alterada a partir das transformacdes
tecnoldgicas e administrativas na divisdo do trabalho, fazendo surgir novas categorias de
profissdo, aumentando o numero de desempregados e os trabalhadores com jornada
flexivel. Nesta era pos-industrial, as “atividades de servico” sdo predominantes e o sistema
produtivo gira em torno da maximizagdo da produtividade baseada no desenvolvimento e
difuséo das tecnologias da informagé&o.

Como consequiéncia imediata, a produtividade e os lucros aumentaram, mas 0s

trabalhadores perderam muito de sua protecdo institucional, ficando dependentes de
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condigdes individuais de negociacdo e de um mercado instavel. A sociedade passou a ser

ocupada por dois grandes grupos nas pontas da estrutura ocupacional,

“(...) encolhendo no meio, em ritmo e proporcédo que dependem da posicao de
cada pais na divisdo do trabalho e de seu clima politico. Mas, la no fundo da
estrutura social incipiente, o trabalho informacional desencadeou um processo
mais fundamental: a desagregacéo do trabalho, introduzindo a sociedade em
rede.” (CASTELLS, 2003, p.351)

O Estado-Nacéo, fruto da era moderna, que estabelecia as matrizes de poder sobre o
tempo e o espaco politicos de uma nacdo até os meados dos anos 80, embora ainda
influente, vem perdendo forca “sobrepujado pelos fluxos globais de capital, produtos,
servigos, tecnologia, comunicacédo e informacdo” (Id. 1bid., p.287).

A capacidade instrumental do Estado-Nacdo ndo atende mais as pressdes da
globalizacdo das principais atividades econémicas, da midia, da comunicacéo eletrénica e
do crime. O “elo de ligacdo econdmico” entre as nag¢bes transforma o poder do Estado-
Nacdo em somente uma das fontes de autoridade do mundo atual. A soberania deixa de ser
0 conceito que viabiliza o poder do Estado, por conta de um sistema mais amplo de
exercicio de autoridade. Existe uma interdependéncia dos mercados financeiro e monetario
em todo o mundo, e os Estados-Nacdo individualmente ndo controlam suas politicas
econbmicas sem sofrer pressdes externas. Como conseqiiéncia, é cada vez menor sua
capacidade de assegurar em seus proprios territorios a base produtiva para a geracdo de
receita. Para sobreviver a essa crise, 0 Estado-Nacao tem transferido poderes e recursos aos
governos locais e regionais, tornando-se também incapaz de universalizar os interesses das
diversas identidades e grupos sociais nele representados.

Enfim, nos casos em que o Estado-Nagao néo representa uma identidade importante
ou ndo abre espaco para uma coalizdo de interesses sociais fundamentados em uma
identidade “re-construida”, uma forca “social/politica” definida por uma identidade étnica,
territorial, religiosa pode assumir o controle do Estado, a fim de transforma-lo na
expressao exclusiva dessa identidade.

Para Castells, a questdo da transformacdo social na sociedade em rede vem
colocando em evidéncia também a crise de legitimidade que tem esvaziado de sentido e de

funcéo as institui¢bes da sociedade civil da era industrial. As institui¢des e organizagles da
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sociedade civil construidas em torno do Estado democratico e do contrato social entre
capital e trabalho ndo mais representam os valores das pessoas nessa sociedade em rede,
pois o trabalho foi subjugado pelo surgimento de um mundo constituido de mercados,
redes, individuos e organizacdes estratégicas, aparentemente governadas por modelos de
“expectativas racionais”.

A dindmica social dessa nova sociedade em rede vai contar com “aparatos do
Estado, redes globais, individuos centrados sobre si proprios e as identidades de
resisténcia”, que apartadas de projetos individualistas, surgem como resposta a dissolucao
das identidades “legitimadoras” da sociedade civil da era industrial. Essas identidades de
resisténcia, constituidas com base em principios profundamente distintos, raramente se
comunicam entre si ou com o Estado, a ndo ser para reivindicar direitos especificos.

A sociedade vem se transformando de um lado, através das “elites globais
dominantes”, formadas por individuos sem identidade especifica, e, de outro, pelas pessoas
que resistem “a privacdo de seus direitos econémicos, culturais e politicos, atraidas por
uma identidade comunal” (CASTELLS, 2001, p.419).

Das identidades de resisténcia podem surgir as “identidades de projeto,
potencialmente capazes de reconstruir uma nova sociedade civil, e, enfim, um novo
Estado”, embora as entidades de resisténcia tenham surgido justamente dessa crise nas
instituicGes da sociedade civil.

Podemos concluir que o poder ndo mais se concentra nas instituicbes do Estado,
nas empresas ou nos mecanismos simbolicos de controle na sociedade civil, mas nos
codigos da informacéo e nas imagens de representacdo em torno das quais as sociedades
organizam suas instituicdbes e as pessoas constroem suas vidas e decidem seu

comportamento. Por isto tudo, o poder na “era da informacgéo”

“(...) € aum s6 tempo identificavel e difuso. Sabemos o que ele &, contudo ndo
podemos té-lo, porque o poder € uma funcéo de uma batalha ininterrupta pelos
codigos culturais da sociedade (...). Por isso as identidades sdo tdo importantes
e, em Ultima andlise, tdo poderosas nessa estrutura de poder em constante
mutacdo (...). As identidades fixam as bases de seu poder em algumas areas da
estrutura social, e a partir dai organizam sua resisténcia ou seus ataques na luta
informacional pelos codigos culturais que constroem o comportamento e,
consequentemente, novas institui¢des.” (CASTELLS, 2001, p.424)
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1.3.1
As Identidades Contemporaneas

As ldentidades Contemporaneas constituem elemento essencial das transformacdes
pos-modernas. Fazer esta afirmacéo significa concordar com a fragmentacéo do individuo
como causadora das transformacGes que mudaram as estruturas sociais nas sociedades
modernas ao final do século XX, e constatar que essa fragmentacdo também vem mudando
a concepcéo de nossas identidades pessoais como “sujeitos unificados” contemporaneos.

Para Hall (2003), essa fragmentacdo acontece como um deslocamento do sujeito
tanto do seu lugar no mundo social e cultural quanto de si mesmo, constituindo uma “crise

de identidade” para o individuo:

“As velhas identidades, que por tanto tempo estabilizaram o mundo social,
estdo em declinio, fazendo surgir novas identidades e fragmentando o
individuo moderno, até aqui visto como um sujeito unificado. A assim cha-
mada “crise de identidade’ é vista como parte de um processo mais amplo de
mudanca, que estd deslocando as estruturas e processos centrais das
sociedades modernas e abalando os quadros de referéncia que davam aos
individuos uma ancoragem estavel no mundo social.” (HALL, 2003, p.7)

Existe uma crise de identidade do individuo contemporaneo porque acontece um
“deslocamento ou descentragdo do sujeito”, tanto de seu lugar no mundo social e cultural
quanto de si mesmo, provocado pelas mudangas nas estruturas das sociedades modernas
fragmentando as culturas e as soélidas concepcdes sobre nés mesmos como sujeitos
“integrados”.

Com a finalidade de compreender esse fendmeno, Hall (2003) distingue trés
concepgdes de identidade para o sujeito: a do lluminismo, o sujeito sociolégico e o pos-
moderno.

O sujeito do lluminismo, centrado e dotado de razdo no momento do seu
nascimento, evoluiu com o passar dos anos, mas permanecia “idéntico” em sua esséncia.
Era uma concepgéo “individualista” e descrevia de forma masculina a identidade como o
centro essencial do “eu” de uma pessoa.

Ja o sujeito sociologico definia a complexidade do mundo moderno e era o resul-

tado das relacGes de uma pessoa com outras importantes para ela durante sua vida. O
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sujeito da sociologia era uma concepg¢do “interativa” da identidade e do “eu” com uma
esséncia interior, mas modificado pelo dialogo continuo com os “mundos culturais
exteriores e as identidades que esses mundos oferecem”. Nessa concepc¢do socioldgica, a
identidade preenche o espaco entre o mundo pessoal e 0 mundo publico, “costurando” o
sujeito a estrutura, contribuindo “para alinhar nossos sentimentos subjetivos com o0s
lugares objetivos que ocupamos no mundo social e cultural” (HALL, 2003, p.12).

O sujeito pds-moderno é o resultado das mudancas estruturais e institucionais na
modernidade, transformado e fragmentado por varias identidades, algumas vezes
contraditdrias, ndo-resolvidas e definidas muito mais pela historia e menos biologicamente.
Essas varias identidades sdo aquelas que respondem as formas pelas quais somos

representados ou questionados nos sistemas culturais que nos rodeiam.

“Correspondentemente, as identidades que compunham as paisagens sociais
‘l4 fora’ e que asseguravam nossa conformidade subjetiva com as
‘necessidades’ objetivas da cultura, estdo entrando em colapso, como
resultado de mudangas estruturais e institucionais. O proprio processo de
identificacdo, através do qual nos projetamos em nossas identidades culturais,
tornou-se mais provisorio, variavel e problematico.” (Id. Ibid., p.12)

As consequiéncias politicas da fragmentagdo do sujeito e a pluralizacdo de
identidades também devem ser consideradas quando refletimos sobre o sujeito nas
identidades contemporaneas, de vez que a identidade muda de acordo com a forma pela
qual o sujeito é interpelado ou representado, tornando-se politizada, identificando nédo
apenas uma classe social, mas também o pertencimento a movimentos que lutam pela
eliminacdo de diferencas sociais ou culturais.

Para ressaltar o impacto sobre o pensamento moderno, Hall (2003) descreve cinco
“descentramentos” do sujeito nas identidades contemporaneas.

O primeiro descentramento refere-se as releituras do pensamento marxista, que
colocam as relagdes sociais do homem como o centro de seu sistema teorico, e sua esséncia
como atributo de cada “individuo singular, o qual é seu sujeito real” (1d. Ibid., p.35).

O segundo descentramento refere-se a descoberta do inconsciente por Freud,
seguido por outros pensadores psicanaliticos que apontam para a subjetividade como o

produto de processos psiquicos inconscientes.
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“Assim, a identidade é realmente algo formado, ao longo do tempo, através de
processos inconscientes, e ndo algo inato, existente na consciéncia no
momento do nascimento. Existe sempre algo ‘imaginario’ ou fantasiado sobre
sua unidade. Ela permanece sempre incompleta, estd sempre ‘em processo’,
sempre ‘sendo formada’ .” (Id. Ibid., p.38)

O terceiro descentramento refere-se ao argumento de lingiistas como Saussure e
Derrida de que a linguagem sempre carrega “ecos de outros significados” dos quais nao

temos controle, surgindo para subverter nossas tentativas para criar mundos estaveis.

“*Saussure argumenta que nds ndo somaos, em nenhum sentido, os ‘autores’ das
afirmaces que fazemos ou dos significados que expressamos na lingua. Nés
podemos utilizar a lingua para produzir significados apenas nos posicionando
no interior das regras da lingua e dos sistemas de significado de nossa cultura.
A lingua é um sistema social e ndo um sistema individual. Ela preexiste a nos.
Néo podemos, em qualquer sentido simples, ser seus autores. Falar uma lingua
nao significa apenas expressar N0ss0s pensamentos mais interiores e originais;
significa também ativar a imensa gama de significados que ja estdo embutidos
em nossa lingua e em nossos sistemas culturais.” (Id. 1bid., p.40)

O quarto descentramento é destacado no trabalho de Foucault sobre um novo tipo
de poder, o “poder disciplinar”’, como um produto das novas instituicdes coletivas que
individualizam o sujeito através da vigilancia e da observacdo registrada, visando a

disciplina e exercicio do poder.

“O poder disciplinar esta preocupado, em primeiro lugar com a regulagéo, a
vigilancia é o governo da espécie humana ou de populagdes inteiras e, em
segundo lugar, do individuo e do corpo. Seus locais sdo aquelas novas
instituicGes que se desenvolveram ao longo do século XIX, e que ‘policiam’ e
disciplinam as populagBes modernas — oficinas, quartéis, escolas, prisoes,
hospitais, clinicas e assim por diante. (Id. Ibid., p.42)

O quinto descentramento refere-se ao impacto do movimento social feminista, que
ao lado de outros novos movimentos sociais afirmava a “politica de identidade”, em que
cada movimento apelava para a identidade social de seus sustentadores, refletindo a

fragilidade da classe politica e das organizacgdes politicas de massa com elas associadas.
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Todos eles se opunham tanto a politica liberal do Ocidente quanto a politica
“estalinista” do Oriente, afirmando tanto as dimensdes “subjetivas” quanto as dimensdes
“objetivas” da politica. O descentramento conceitual do sujeito sociolégico deu-se mais
diretamente com o feminismo, que abriu espagos inteiramente novos de vida social: a
familia, a sexualidade, o trabalho doméstico, a divisdo doméstica do trabalho, o cuidado

com as criangas etc.

1.3.2
Identidades nacionais

A identidade nacional participa das origens das identidades contemporaneas como
uma “comunidade imaginada” através das narrativas contadas nas historias escritas e orais
de um determinado pais. Essas histdrias sdo aquelas que nos prendem ao passado
mantendo valores das origens e da tradicdo. De acordo com Hall (op.cit.), as pessoas nao
nascem com uma identidade nacional, mas sdo formadas e transformadas dentro de um
sistema de representacdo cultural, de uma idéia de nacao.

Hall sugere algumas maneiras de explicar como as narrativas formam uma
identidade cultural. Em primeiro lugar, ha a “narrativa da nagdo”, tal como € “contada e
recontada nas historias e nas literaturas nacionais, na midia e na cultura popular’. Em
segundo lugar, hd a “énfase nas origens, na continuidade, na tradicdo e na
intemporalidade” dos elementos essenciais do carater nacional, que permanecem
imutaveis, apesar de todas as vicissitudes da historia. Uma terceira estratégia de discurso é
a “invencdo da tradicdo significando um conjunto de praticas de natureza ritual ou
simbdlica que buscam inculcar certos valores e normas de comportamento através da
repeticdo”. Um quarto exemplo de narrativa da cultura nacional é a do “mito fundacional”
contando a historia que localiza a origem da na¢éo, do povo e de seu carater nacional num
passado muito distante. A identidade nacional é também muitas vezes simbolicamente

baseada na idéia folclérica de um povo.

“O discurso da cultura nacional ndo €, assim, to moderno como aparenta ser.
Ele constroi identidades que séo colocadas, de modo ambiguo, entre o passado
e o futuro. Ele se equilibra entre a tentacdo por retornar a glérias passadas e 0
impulso por avancar ainda mais em direcdo a modernidade. As culturas
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nacionais sao tentadas, algumas vezes, a se voltar para o passado, a recuar
defensivamente para aquele ‘tempo perdido’, quando a nagdo era “grande”;
sdo tentadas a restaurar as identidades passadas. Este constitui 0 elemento
regressivo, anacronico, da estoria da cultura nacional. Mas freqlientemente
esse mesmo retorno ao passado oculta uma luta para mobilizar as ‘pessoas’
para que purifiquem suas fileiras, para que expulsem os ‘outros’ que ameacam
sua identidade e para que se preparem para uma nova marcha para a frente.”
(HALL, 2003, p.56)

Na verdade, Hall questiona a idéia de que as identidades nacionais tenham sido
alguma vez tdo “unificadas ou homogéneas” quanto fazem crer as representacdes que delas
se fazem. Porém, sdo as culturas nacionais que tém dominado a modernidade, e as
identidades nacionais “tendem a se sobrepor a outras fontes, mais particularistas, de
identificacdo cultural”.

Um dos impactos da globalizacao sobre as identidades nacionais é a aceleracdo dos
processos globais, na “compreensdo do espaco-tempo”, de maneira que as distancias se
tornem cada vez mais curtas e 0s acontecimentos causem impactos em todos os cantos do
planeta a0 mesmo tempo. Hall ressalta que outros cientistas argumentam que o efeito geral
desses processos globais tem sido o de “enfraquecer as formas nacionais de identidade
cultural”, e que “a tendéncia em direcdo a uma maior interdependéncia global esta levando
ao colapso de todas as identidades culturais fortes” e produzindo a fragmentacdo de

cddigos culturais.

“Quanto mais a vida social se torna mediada pelo mercado global de estilos,
lugares e imagens, pelas viagens internacionais, pelas imagens de midia e
pelos sistemas de comunicacéo globalmente interligados, mais as identidades
se tornam desvinculadas — desalojadas — de tempos, lugares, histdrias e
tradicOes especificos e parecem “flutuar livremente’. Somos confrontados por
uma gama de diferentes identidades (cada qual nos fazendo apelos, ou melhor,
fazendo apelos a diferentes partes de nds), dentre as quais parece possivel
fazer uma escolha. Foi a difusdo do consumismo, seja como realidade, seja
como sonho, que contribuiu para esse efeito de ‘supermercado cultural’. No
interior do discurso do consumismo global, as diferengas e as distingbes
culturais, que até entdo definiam a identidade, ficam reduzidas a uma espécie
de lingua franca internacional ou de moeda global, em termos das quais todas
as tradigOes especificas e todas as diferentes identidades podem ser traduzidas.
Este fendmeno é conhecido como ‘homogeneidade’.” (Id. Ibid., p.375).
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As identidades nacionais e outras identidades locais ou particularistas podem estar
sendo reforcadas pela resisténcia a globalizacdo. Cabe destacar que, ao lado da tendéncia
em direcdo a “homogeneizacdo global”, existe também um interesse pelo “local”. A
globalizagdo € vista aqui na forma da “especializacéo flexivel” e da “estratégia de criacdo
de nichos de mercado” explorando a diferenciagéo local.

“Como concluséo provisdria, parece entdo que a globalizacdo tem, sim, o
efeito de contestar e deslocar as identidades centradas e ‘fechadas’ de uma
cultura nacional. Ela tem um efeito pluralizante sobre as identidades,
produzindo uma variedade de possibilidades e novas posicoes de
identificagdo, e tornando as identidades mais posicionais, mais politicas, mais
plurais e diversas; menos fixas, unificadas ou trans-histéricas. Entretanto, seu
efeito geral permanece contraditorio.” (Id. Ibid., p.87).

1.4
POLITICA E POLITICA PUBLICA

A palavra “politica” tem origem em polis (pdlis), a Cidade-Estado da Grécia antiga
onde as pessoas viviam juntas. A palavra passou a tratar das regras de organizacdo da vida
em comum. Na obra de Aristételes, o adjetivo grego politikds identificava qualificagdo
para o saber sobre a organizacdo das coisas da cidade, mas a palavra politica ndo manteve

tal significado:

“Na era moderna, 0 termo perdeu o seu significado original, tendo sido
paulatinamente substituido por outras expressdes tais como ‘ciéncia do
Estado’, ‘doutrina do Estado’, “‘ciéncia politica’, “filosofia politica’, etc., para
enfim ser habitualmente empregado para indicar a atividade ou o conjunto de
atividades que tém de algum modo, como termo de referéncia, a polis, isto é o
Estado. Dessa atividade, a polis ora é o sujeito, donde pertencem a esfera da
politica atos como o de comandar (ou proibir) algo, com efeitos vinculantes
para todos os membros de um determinado grupo social, o exercicio de um
dominio exclusivo sobre um determinado territorio, o de legislar com normas
validas erga omnes, o de extrair e distribuir recursos de um setor para outro da
sociedade e assim por diante; ora objeto, donde pertencem a esfera da politica
acBes tais como conquistar, manter, defender, ampliar, reforcar, abater,
derrubar o poder estatal, etc.” (BOBBIO, 2000, p.160)
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Nos dias atuais, parece muito dificil dissociar politica do conceito sobre as
atividades de organizagédo do Estado, visto como uma das formas do exercicio do poder do
homem sobre o homem, fundamentado pela posse de instrumentos através dos quais se
exerce a dominacgdo na relacdo desigual na sociedade. Também é associada a politica a
possibilidade do uso da forca como condicdo do exercicio de poder, distinguindo o poder
politico de outras formas de poder na direcdo do monopolio da posse e do uso dos meios
com o0s quais é possivel exercer a coercdo fisica no ambito de um determinado territério
em relacdo a um determinado grupo social. Quanto a finalidade da Politica, Bobbio (2000)
afirma que “os fins sdo tantos quantos forem as metas a que um grupo organizado se
propde, segundo os tempos e as circunstancias” (BOBBIO, 2000, p.167).

A Politica, portanto, pode focalizar o conjunto de atividades através do qual é
exercido o poder de elaboragdo e manutencdo das regras sob as quais um grupo social
convive. As finalidades dessas regras sdo tantas quantas forem as metas propostas por
aqueles que exercem o poder em um determinado periodo.

Os procedimentos politicos sdo aqueles que influenciam e garantem regras de
convivéncia para que todos os individuos de um determinado grupo possam interagir para
superar o0 desafio da diversidade de opinifes, preferéncias e interesses sobre a melhor
forma de viver em sociedade.

A partir dessas reflex6es sobre a finalidade da Politica inerente a convivéncia social
atribui-se o carater eminentemente publico da Politica, quando ela atua como conjunto de
valores propostos para a esfera publica do convivio do grupo dominante com o grupo
dominado, respondendo ou néo a suas demandas. Uma politica volta-se para a vida publica
qguando é exercida de forma autbnoma, concentrada sobre um conjunto de individuos em
um determinado territdrio, e através de um corpo de funcionarios atuando dentro de
instituicOes sob procedimentos regulamentados.

Nesta pesquisa, Politica Publica é tratada como “a mediacao entre Estado e socie-
dade, permitindo entender ndo apenas a propria natureza do Estado como também a
dindmica de sua institucionalizacéo, (...) [realizada] através de modos de organizacdo que
buscam tanto criar quanto conter e canalizar poder em estruturas de relagdes reciprocas”
(FLEURY, 1994). A expressdo, portanto, representa a consolidacdo das relacGes de forca
entre Estado e sociedade em estruturas organicas com poder de tomar decisdes.

Fleury chama a atencdo para a “cristalizacdo” da diferenca entre a esfera publica e
privada através dos tempos, em relacdo ao préprio individuo, tratando as dicotomias
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Estado/Sociedade e publico/privado como “fios condutores” para entender as
transformacdes que as Politicas Publicas vado exercer sobre o Estado, buscando superar a

rigidez das dicotomias:

“A construgdo de solidos sistemas de protecdo social na fase atual do
capitalismo esta longe de ter acabado com as dicotomias anteriormente
mencionadas como co-constitutivas desta forma de organizagdo social e
exercicio de poder; por outro lado, a emergéncia dos sistemas de bem-estar
social como produto das politicas publicas orientadas a reproducéo social e
econdmica das classes expressa a insuficiéncia das dicotomias anteriores para
dar conta das relages sociais.” (FLEURY, 1994, p.13)

Portanto, a intervencdo estatal em forma de Politica Pdblica é feita através da
selecdo de interesses para regular, manter e reproduzir as condicGes de vida propostas pela
parcela dominante da populagéo, e serdo mais frageis quanto mais interesses estiverem em
jogo e quanto mais conflitantes forem, na relacdo Estado/Sociedade, fazendo do processo
de decisdo na formulacdo da Politica Publica um espaco sensivel a participacdo popular.
Uma das condicBes essenciais para que exista democracia acontece quando “0s que sao
chamados a decidir ou a eleger sdo colocados diante de alternativas reais e postos em
condicéo de escolher entre uma e outra” (BOBBIO, 1992, p.20).

De qualquer modo, para que se possa escolher livremente, é também necessario que
um minimo de igualdade seja estabelecido na relacdo Estado/Sociedade, para que
representantes dos 0s segmentos mais empobrecidos da populacdo venham a ter chances
reais de participar das decisdes. Essa, na verdade, é a discussdo sobre os critérios de
participacdo nas decisbes da vida publica (pélis) desde a Grécia antiga e ressurgiu nas
revolugbes burguesas dos séculos XVII e XVIII. Se naqueles séculos, para alguns, a
participagdo politica era vista como algo restrito aos proprietarios, para outros, o exercicio
do direito ao voto por todos os membros da sociedade seria 0 Gnico meio de tornar iguais
todos os individuos.

Segundo Arendt (1997), a idéia de que todos sdo iguais e igualmente portadores de
direitos transformou o imaginério “conservador e elitista” que caracterizava a sociedade
européia na ldade Média, constituindo as lutas politicas e simbolicas da era moderna.

Antes que os direitos na modernidade fossem aceitos pelo Estado, se fazia necessaria uma
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mudanca de valores na sociedade no que se refere ao “direito a ter direito” de todos os
cidad&os.

Desta maneira, as lutas pelos ideais liberais nos séculos XVII, XVIII e XIX, na
Europa e nos Estados Unidos, foram lutas “politicas”, como também lutas “simbolicas”
pela igualdade de direitos, pelo menos entre a maioria dos cidaddos. Ao mesmo tempo, a
vitoria das idéias igualitarias durante as revolucdes liberais teve como contraponto a
permanéncia de muitos dos valores conservadores das sociedades ocidentais. O que
explicaria que os pobres, as mulheres, as criangas e 0s escravos, principalmente nas
Américas, tenham ficado excluidos do acesso aos direitos politicos e civis.

Embora as lutas fossem travadas no sentido de uma cidadania pela igualdade de
direitos, na pratica ndo se pretendia uma igualdade universal, mas sim restrita a logica da
igualdade para os iguais, como na Grécia antiga, onde ser cidadao era privilégio de uma
minoria. As “lutas simbodlicas” foram travadas a medida que aqueles grupos de excluidos
comecaram a reivindicar a ampliacdo de direitos, alcancando inclusive mudancas nos
valores dos individuos das classes dominantes; e “lutas politicas”, a medida da necessidade
e capacidade de garantir direitos na forma da lei através do apoio das representacdes
hegem®énicas da época.

Ao negar na préatica a igualdade entre todos os membros da sociedade, entende-se
que a exclusdo acontece antes no plano das idéias e das representacdes que se faz de um
determinado individuo ou grupo social, confirmando o simbolismo do espago da igualdade
como parte do processo de defesa de identidades que atravessou 0s séculos.

14.1
Participacdo Politica

Encontramos na obra Dicionario de Politica (BOBBIO, 1994) a idéia de que o
substantivo e o adjetivo que compdem a expressdo “participacdo politica” tém varias
interpretacdes, j& que um individuo pode participar de determinada situagdo de maneiras
bem diferentes, desde a condicao de simples expectador até a de protagonista.

E possivel participar da politica de maneira “presencial-formal”, através de
comportamentos “receptivos ou passivos”; de maneira “ativa”, desenvolvendo uma série

de atividades delegadas de forma permanente; e da maneira “participativa” propriamente
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dita, com a contribuicdo direta ou indireta para decisdes politicas. Nesta ultima forma, a
participacdo concreta realiza-se através do voto, vista como ideal desde os tempos da
antiga Grécia, no encontro dos cidaddos discutindo publicamente as questbes de governo
para a vida na pélis.

A questdo da participacdo tem sido também estudada por outros angulos, pois “as
questdes envolvidas no universo da participacdo sdo muito mais antigas que a propria
formulacdo do conceito” (GOHN, 2001, p.13). Dependendo da época e do contexto
historico, a participacdo associa-se a palavras como democracia, representagéo,
organizagao, conscientizagdo, cidadania, solidariedade, exclus&o etc.

Através dos tempos, muitos dos estudos que atribuiram centralidade ao tema da
participacdo remontam a vida na polis pelos gregos antigos, mas 0s primeiros estudos
cientificos sobre a participacdo sdo do seculo XVIII, com as “formula¢fes” de Rousseau,
com os “tedricos do liberalismo” Stuart Mill, Cole e Toqueville, seguidos no século XIX
pelos “socialistas utopicos” Owen e Fourrier e pelos “socialistas libertarios” Proudhon e
Kroptkin, culminando em Marx e Engels que deram origem a uma tradicdo analitica na

qual:

“(...) 0 conceito de participacdo ndo é encontrado de forma isolada, mas sim
articulado a duas outras categorias de andlise: lutas e movimentos sociais. A
andlise dos movimentos sociais, sob 0 prisma do marxismo, refere-se a
processos de lutas sociais voltadas para a transformacdo das condicBes
existentes na realidade social, de caréncias econémicas e/ou opressao
sociopolitica e cultural.” (GOHN, 2001, p.25).

No século XX, muitos pensadores, seguindo a corrente marxista, estudaram o tema
da participacao ligado aos movimentos sociais e a politica, principalmente a “participacdo
das massas”. Além de Trotsky, Lénin e Rosa de Luxemburgo, Gohn (2001) ressalta
Gramsci como o “primeiro autor a compreender 0 espaco da sociedade civil (...) [como] o
espaco de organizacdo da cultura”, ndo se contrapondo ao Estado, mas fazendo parte dele
“como uma de suas partes constitutivas, junto com a sociedade politica”; diz ainda que a
participacdo da sociedade civil traria a mudanca cultural da sociedade politica,
democratizando o Estado e seus aparelhos, sob o controle da classe dominante.

O conceito de sociedade civil confundiu-se ao final do século XX com o préprio

conceito de participacdo da sociedade no ressurgimento das redes solidarias, acentuando-se
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no sistema sociopolitico americano, visto também por Gohn como um conceito que foi “se
impondo, ocorrendo sua secularizacdo, a exemplo, no passado, dos conceitos de classe,
status, raca, partido, religido, seitas, e nas Gltimas décadas com os conceitos de género,
sexualidade e identidade.” (GOHN, 2005, p.66)

E possivel conceber também a sociedade civil através de trés formas “tipicas
ideais” que se sucederam na modernidade.

A primeira, pds-medieval, “p6s-hobesiana” pensada por Locke até o ressurgimento
das idéias de Tocqueville como um “guarda-chuva para gama de instituicbes fora do
Estado”, incluindo o mercado capitalista e “todas as formas de relagcbes sociais
cooperativas que criavam vinculos de fidelidade e confianca, opinido publica, instituicfes e
direitos legais, e partidos politicos” (Id. Ibid., p.67). O capitalismo era entendido como
“produtor de disciplina e responsabilidade individual”.

Com o desenvolvimento do capitalismo industrial no século XIX, todas as aten¢des
voltaram-se para o papel do Estado, gerando a segunda forma historica do conceito de
sociedade civil como um *“campo de interesses puramente privados, parte da superestrutura
da sociedade, especialmente na teoria marxista” (Id. Ibid., p.68). O mercado capitalista
tinha uma imagem de “egoista” e “anti-social”

Ao final do século XX surgiria, entdo, a terceira forma de compreensdo da

sociedade civil como um retorno ao interesse pelos processos culturais e simbolicos:

“(...) mais que um simples guarda-chuva que abriga o que ndo esta no &mbito
estatal. A sociedade civil passa a ter, em algumas abordagens, até certa inde-
pendéncia. Cria-se um senso comum de que a sociedade civil ndo é apenas
espaco para agoes individuais, mas ela deve construir um senso coletivo de
obrigagdes sociais, de responsabilidade social.”(GOHN, 2005, p.68)

Portanto, o atual conceito de sociedade civil aparece cada vez mais ligado a
participacdo como processo democratico de criacdo de espagos publicos e de
aperfeicoamento da gestdo compartilhada com a sociedade politica, onde situam-se 0s
conselhos, foruns, conferéncias e redes.

“Cidadania” foi outro valor agregado ao termo participacéo em fins do século XX e
inicio do XXI, por ser um fator de integracdo dos individuos e contrapor-se ao signo da

exclusdo. Alguns pensadores discordam desta abordagem e tratam da participagdo como
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algo maior do que a simples integracdo a partir de politicas sociais de emprego e renda,
como no Brasil. Na verdade, é muito diferente ser cidaddo em paises diferentes, visto que
as caracteristicas da cidadania e a pratica da participacdo politica vém se alterando através
dos tempos e transformando a histéria da humanidade (GOHN, 2005).

Definido como o individuo que tinha o direito e o dever de participar das
assembléias onde se decidiam as questfes da vida na pélis, das quais ficavam de fora
mulheres, escravos e estrangeiros, o “cidaddo” evoluiu das primeiras formas excludentes
de democracia na Grécia antiga para o cidaddo romano da res publica — definido
legalmente como membro participante da comunidade politica na esfera publica,
distinguida da sociedade na esfera privada (GOHN, 2005).

Foi esta concepcdo essencialmente legal de cidadania como representacdo publica
que permaneceu na concepgéo liberal, situando a cidadania em termos de mercado com o0s
direitos de posse e propriedade, mas evoluindo também para a cidadania moderna em
termos de direitos civicos e politicos.

Com os estudos de Marshall (GOHN, 2005), ja no século XX foram aprofundadas
varias concepcles de cidadania, fazendo surgir a primeira teoria sociol6gica sobre
cidadania estabelecendo uma tipologia dos direitos em civis, politicos e sociais. Os direitos
civis, relativos as liberdades individuais e associados aos direitos politicos de votar e ser
votado; e os de participacdo em organizacGes por interesse e opinido compdem 0s
chamados direitos de primeira geragéo.

Os direitos sociais alcancados no século XX, considerados de segunda geracao,
referem-se aos direitos trabalhistas, de greve, a uma remuneragdo justa, a saude, a
habitacdo, a educacdo publica universal, laica e gratuita, a previdéncia, a assisténcia etc.

A maioria destes direitos deveria ser garantida por um Estado de Bem-Estar Social.
Marshall filia-se & tradi¢do evolucionista e social-democrata que vé a cidadania de forma

linear e etapista:

“Se considerarmos a cidadania pelos direitos de forma hierarquica, os direitos
sociais poderdo ficar sempre no plano da utopia, do desejo, tendo em vista que
varios direitos civis tém sido desrespeitados, até mesmo por dirigentes de
grandes nagBes que decidem sobre a vida e a morte das pessoas por meio de
guerras. E a hierarquizacdo se complica também quando localizamos 0s
direitos sociais modernos (biodiversidade, étnicos, reprodutivos, definicdo
sexual etc).” (GOHN, 2005, p.25)
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No final do século XX, outras concepcdes de cidadania foram elaboradas, como: a
cidadania coletiva, unindo movimentos sociais em torno das pressdes ao Estado pela
regulamentacdo, execucdo e vigilancia de diversos direitos coletivos; a cidadania
multicultural, que trata da diversidade étnica, a cosmopolita, do deslocamento global das
comunidades transnacionais, e a cidadania planetaria, defendem os direitos baseados nos
valores universais do ser humano e a garantia da vida saudavel no planeta.

As politicas neoliberais dos anos 1990 encolhendo o papel do Estado “tem
ressignificado a cidadania e criado um novo tipo: a cidadania voltada para o mercado ou
adquirida via mercado” (1d. Ibid., p.29). O cidad&o transformado em “cliente”, consumidor
de bens e servicos, ndo participa mais da sociedade como detentor de direitos, sendo
tratado como objeto das politicas publicas ou privadas.

A cidadania nos tempos atuais tem o Estado como “elemento referencial definidor”,
pois € na esfera publica estatal que a participacdo do individuo e grupos tem visibilidade, a

partir do conjunto de praticas e redes em que se inserem e interagem (GOHN, 2005).

1.5
PARTICIPACAO POLITICA E CIDADANIA NO BRASIL

O conceito da “cidadania plena” tratado por Carvalho (2004) tem servido de
pardmetro para o julgamento da qualidade da cidadania no mundo ocidental como
resultado da “combinacdo da liberdade, da participacdo e da igualdade, no exercicio dos

direitos civis, politicos e sociais”:

“Ao proclamar sua independéncia de Portugal em 1822, o Brasil herdou uma
tradicdo civica pouco encorajadora. Em trés séculos de colonizagdo (1500-
1822), os portugueses tinham construido um enorme pais dotado de unidade
territorial, linguistica, cultural e religiosa. Mas tinham também deixado uma
populacdo analfabeta, uma sociedade escravocrata, uma economia
monocultora e latifundiaria, um Estado absolutista. A época da independéncia,
nao havia cidaddos brasileiros, nem pétria brasileira.” (CARVALHO, 2004,
p.18)

A primeira forma de organizacdo do Estado brasileiro foi a absolutista, na qual o

governante, investido de poderes de Estado, exercia os atributos da soberania, apds um
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movimento pela independéncia negociado entre a elite nacional, a coroa portuguesa e a
Inglaterra, tendo como figura mediadora o principe D.Pedro.

O governo praticado a seguir foi misto, um “modelo de monarquia constitucional
complementado pelas idéias do liberalismo francés pos-revolucionario” que criou a
Constituicdo de 1824 e regeu o pais até o fim da monarquia, estabelecendo os trés poderes
tradicionais, Executivo, Legislativo (dividido em Senado e Camara) e Judiciario. Como
residuo do Absolutismo, estabeleceu também um quarto poder, 0 Moderador, para as acdes
do imperador. Entre essas acOes estava a livre nomeacdo dos ministros, independentemente
da aprovacdo do Legislativo. Essa mesma Constituicdo regulamentou o voto, que, apesar
de ndo ser extensivo aos escravos e as mulheres, era bastante avancado para a época,
permitindo que analfabetos votassem.

A troca de voto por favores data dessa época. O eleitor brasileiro foi capaz de
superar 0 uso dos mecanismos formais de participacdo exigidos pela “parafernalia dos
sistemas de representacdo”, e, em sua maioria, agir com lisura nos processos eleitorais.
Frequentemente a populacdo urbana manifestava-se de outras maneiras, indo as ruas em
repudio aos atos governamentais e por direitos trabalhistas.

Na é&rea rural, apesar do predominio do “coronelismo”, representando o Estado no
campo, aconteceram as revoltas populares armadas na maioria feita por indios,
camponeses, escravos e até pequenos proprietarios. As manifestacdes no Primeiro Reinado
e na Regéncia eram voltadas para a defesa dos valores de justica, liberdade e distribuigéo
da riqueza, esbocos de um sentimento de identidade nacional, ainda que misturado com
valores religiosos e “ressentimentos antigos contra o regime colonial, contra portugueses,
contra brancos, contra ricos em geral” (Id. Ibid., p.70).

J& as manifestaces populares do Segundo Reinado voltaram-se contra as reformas
introduzidas pelo governo, principalmente no que dizia respeito as “medidas secu-
larizadoras adotadas pela Republica” e a ma qualidade dos servigos publicos urbanos
fundamentais, como transporte, iluminagédo e abastecimento de dgua. Essas manifestacdes
obrigaram o Estado a uma reforma urbanistica e higiénica da capital federal, a tal ponto
“repressora” que culminou com a “Revolta da Vacina”, em 1904.

“O Estado era aceito por esses cidadaos, desde que ndo violasse um pacto
implicito de ndo intervir em sua vida privada, de ndo desrespeitar seus valores,
sobretudo religiosos.” (Id. Ibid., p.75)
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A Constituicdo republicana de 1891 ndo trouxe grandes avancos para O povo
brasileiro, retrocedendo quando tirou o direito de voto dos analfabetos e manteve a
exclusdo de mulheres, mendigos, soldados e membros do clero. Retirou do Estado a
obrigacdo de prover o ensino fundamental, e as interferéncias na regulamentagéo
trabalhista eram consideradas violagdes da liberdade do exercicio profissional.

A legislagdo social, na verdade, sO teve inicio ap6s o ingresso do pais na
Organizacao Internacional do Trabalho (OIT-1919), culminando com a criacdo das Caixas
de Aposentadoria e Pensdo e um instituto de previdéncia para os funcionarios da Unido.
Apos anos de luta operaria por medidas que regulamentassem a jornada de trabalho, as
condigdes de higiene, o repouso semanal, as féerias, o trabalho das mulheres e das criancas
e a responsabilidade dos patrbes pelos acidentes de trabalho, ainda eram precarias as
condigdes de trabalho no meio urbano, ndo sendo piores que no meio rural, onde

predominava o assistencialismo praticado pelos “coronéis”. Até 1930:

“(...) ndo havia povo organizado politicamente nem sentimento nacional
consolidado. A participacdo na politica nacional, inclusive nos grandes
acontecimentos, era limitada a pequenos grupos. A grande maioria do povo
tinha com o0 governo uma relagéo de distancia, de suspeita, quando néo de
aberto antagonismo. Quando o povo agia politicamente, em geral o fazia
como reacdo ao que considerava arbitrio das autoridades. Era uma cidadania
em negativo, se se pode dizer assim. O povo ndo tinha lugar no sistema
politico, seja no Império, seja na Republica. O Brasil era ainda para ele uma
realidade abstrata. Aos grandes acontecimentos politicos nacionais, ele assistia
ndo como bestializado, mas como curioso, desconfiado, temeroso, talvez um
tanto divertido.” (Id. Ibid., p.83)

Mesmo com a proclamagdo da Independéncia, o pais demorou a abolir a
escravidao, a iniciar o processo de industrializacdo e a realizar uma reforma agréria,
mantendo as mesmas estruturas que causaram a concentracdo de renda, o autoritarismo, o
desprezo pelo mercado interno e a subserviéncia aos modelos externos. Nos anos
seguintes, até a ditadura, trés grandes “erros” foram cometidos nas estratégias de
crescimento para o pais, segundo Buarque:

= A implantacdo de uma politica de substituicdo de importac6es de bens industriais,
sem modificar a estrutura da propriedade da terra e do produto da agricultura que
continuou baseada em latifundios voltados a exportagéo;
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= A industrializacdo com base em técnicas ndo condizentes com 0S recursos
naturais, as caracteristicas culturais, as necessidades sociais e o potencial
econdmico do Brasil;

= A implantacdo da ditadura. (BUARQUE, 1994, p.21)

Os dois primeiros erros foram realizados por uma elite que resolveu “assumir a
postura de orientar seus interesses para dentro do pais”, com propdsitos definidos quanto a
decisdo de reformar o tipo de estrutura econémica, reorientando a economia brasileira, mas
ndo realizou as mudancas estruturais necessarias; “(...) mesmo desejando fazer-se um pais
industrial, a economia brasileira manteve-se subordinada aos interesses agrarios
exportadores” (1d. Ibid., p.22) .

Nessa mesma época, a histéria comecou a andar mais rapido, trazendo grandes
mudancas nos direitos sociais no Brasil. Os direitos politicos tiveram uma evolugdo mais
lenta com avangos e retrocessos, alternando-se em ditaduras e regimes democraticos, sem
uma garantia real para a grande maioria da populacdo, mas sempre objeto de lutas dos mais
diversos movimentos organizados, progredindo para a formacdo de uma identidade
nacional.

As guerras e crises externas que abalaram as oligarquias regionais e a carestia que
se seguiu serviram de pano de fundo para muitas lutas dos movimentos reformistas
formados por operarios ou militares, justificando o golpe de 1937 e o estabelecimento do
Estado Novo como reflexo de um mundo que, diante da ameaga de outra guerra mundial,
pedia governos fortes.

Os avancos dos direitos sociais na era Vargas foram alcangados sob uma atmosfera
de rejeicdo ao conflito social que insistia na cooperacdo entre patrdes e empregados,
supervisionada pelo Estado. A organizacdo sindical deveria ser o instrumento de harmonia,
e a protecdo do Estado ao trabalhador sindicalizado modificava a situacdo de confronto
direto, interferindo na liberdade das organizacOes operarias.

A Constituicdo de 1934 consagrou a competéncia do governo para regular as

relagGes de trabalho e

“(...) vasta legislacéo foi promulgada, culminando na Consolidagdo das Leis
do Trabalho (CLT), de 1943. A CLT, introduzida em pleno Estado Novo, teve
longa duragdo: resistiu a democratizagao de 1945 e ainda permanece até hoje
em vigor com poucas modificacdes de fundo. O periodo de 1930 a 1945 foi o
grande momento da legislagéo social, mas foi uma legislacéo introduzida em
ambiente de baixa ou nula participacdo politica e de precéria vigéncia dos
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direitos civis. Este pecado de origem e maneira como foram distribuidos os
beneficios sociais tornaram duvidosa sua definicdo como conquista
democratica e comprometeram em parte sua contribuicdo para o
desenvolvimento de uma cidadania ativa.” (CARVALHO, 2004, p.110)

Em momento algum essa legislacdo tratou do trabalhador do campo, sé
contemplado nos governos militares. Os governos daquela época ndo ousaram mexer com
0s proprietarios rurais nem com a classe média urbana, também deixando de fora os traba-
Ihadores domeésticos. Trabalhadores autbnomos foram também mantidos a margem da lei.

O segundo governo de Vargas consolidou a imagem de “pai dos pobres”, colocando
0 populismo como um fendmeno urbano que refletia um Brasil que teve seus direitos
sociais antecipados aos direitos civis, 0 que explicaria a visdo equivocada dos mesmos
como favores, resultando na cidadania receptora e passiva da época. A cidadania ativa e
reivindicadora do Brasil rural da Primeira Republica ficara para tras.

Os governos que se sucederam até o golpe militar de 1964, conquistados nas urnas,
foram férteis para a mobilizacdo politica no pais, tanto pela participacdo eleitoral quanto
pela criacdo de partidos politicos, movimentos religiosos, estudantis, militares e do

sindicalismo rural. Porém o processo democratico mostrou-se fragil:

“Se a opinido publica e o eleitorado estavam prontos para uma solucéo
democrética negociada, eles ndo tinham condigbes de passar essa informacéo
para as liderancas fora do momento eleitoral. Em outras palavras, ndo havia
organizacdes civis fortes e representativas que pudessem refrear o curso da
radicalizacéo. A estrutura sindical era a ctpula, assim como o era a estudantil.
Controlando seus postos de direc8o, lideres de esquerda eram vitimas de ilu-
sdo de otica, julgavam estar liderando multiddes quando apenas dirigiam uma
burocracia. A descoberta de que tudo ndo passou de um castelo na areia foi
feita tarde demais. A precipitacdo do confronto pds a perder o que se tinha
ganhado em termos de mobilizacdo e aprendizado politico, a exce¢do da parti-
cipacgdo eleitoral, que nunca deixou de crescer nos anos seguintes. O pais iria
entrar em nova fase de supressdo das liberdades, em novo regime ditatorial,
desta vez sob o controle direto dos militares.” (CARVALHO, 2004, p.152)

Esse periodo de fragil porém intensa participacdo democratica, como ja havia
acontecido em 1937, provocou reacdo das elites empresariais conservadoras, que tramaram
uma conspiracdo nacional e, em mais um erro, implantaram a ditadura, desta vez utilizando

as Forcas Armadas:
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“A insatisfacdo forcava uma mudanca de rumo. O debate intelectual e a
efervescéncia politica, no periodo 1960-64, mostravam a necessidade, a
disponibilidade e a possibilidade de alternativas. Mas a elite conservadora
preferiu optar pela continuacdo do mesmo rumo anterior. Mesmo que isto
exigisse uma ditadura para impor o desajuste social, retomar a capacid