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RESUMO

A Participacdo na Conformacao da Politica de Assisténcia Social no Estado do Rio
de Janeiro (1980-2007)

A participacdo é caminho estratégico para a constru¢do de uma sociedade melhor.
Resgatar o historico da participacdo no estado do Rio de Janeiro tendo por referéncia
entender a conformacdo da Politica de Assisténcia Social envolveu identificar a
organizacao politico administrativa, os espacos institucionalizados, como os conselhos e
as conferéncias, as principais regulagdes para que a participagdo e o controle social se
efetivassem e 0s atores mais estratégicos para que a politica de assisténcia social
ganhasse conformacdo em sintonia com o Sistema Unico de Assisténcia Social. Foi um
percurso em que muitas perguntas estavam presentes, mas também uma crenca: de que a
sociedade civil foi participante fundamental para que a assisténcia social ocupasse lugar
na condicao de politica pablica em momentos que, aparentemente ndo eram favoraveis a
isto, por ter um cenario neoliberal norteando as a¢6es de governo e a economia do pais,
além do fato de a assisténcia social ter culturalmente uma historia pautada no
assistencialismo, no clientelismo, nas acdes solidarias que se contrapunham ao direito.
Identifica-se, na perspectiva da institucionalidade do processo, o papel exercido pelo
governo e as diferentes respostas pautadas nos diferentes momentos que o pais
atravessou. Assim, no decorrer da exposicdo, percebem-se momentos de avangos,
momentos de recuos, mas identificam-se atos de resisténcia que possibilitaram
mudancas no rumo, tanto do pais que saiu de um governo ditatorial para consolidar a
democracia, como da politica de assisténcia social que faz uma trajetoria na direcdo do

reconhecimento do Dever de Estado, Direito do Cidadao.

Palavras chave: assisténcia social, participacéo, controle social



ABSTRACT

Participation in the Shaping of Social Assistance Policy in the State of Rio de
Janeiro (1980-2007)

Participation is a strategic way to building a better society. Retrieve the history of
participation in the state of Rio de Janeiro with reference to understand the
conformation of the Social Assistance Policy has involved identifying the political and
administrative organization, institutionalized spaces, such as councils and conferences,
the main regulations for participation and social control and materialize is the most
strategic actors to the political welfare gain conformation in tune with the Unified
Social Assistance. It was a journey in which many questions were present, but also a
belief: that civil society was key player for the welfare occupy place in the condition of
public policy at times which apparently were not favorable to it, to have a scenario new
liberal guiding the actions of government and the economy of the country, besides the
fact that social assistance culturally have a history guided in welfarism, clientelism, in
solidarity actions went against the law. Identifies himself, in view of the institutional
process, the role played by the government and the different responses that were based
on different times across the country. Thus, during the exhibition, perceive yourself to
be breakthroughs, moments of setbacks, but identifies acts of resistance that allowed
changes in direction, so that the country emerged from a dictatorial government to
consolidate democracy, as the service policy what makes a social trend toward the

recognition of Duty to state law Citizen.
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Introducéo
1 - Tema, objetivos e hipoteses

Esta tese reflete inquietagdes pessoais por ser a assisténcia social a minha
area de atuacdo profissional. Tive a oportunidade de atuar nos trés niveis de governo,
onde pude identificar os mais diferentes formas para se fazer chegar a populacao algum
tipo de atendimento.*

Outra motivacdo para a presente pesquisa se refere a valorizacdo da
memoria, pois sabe-se que no pais é precaria a preservacdo dos registros da
administracdo publica e entidades ligadas a sociedade civil. A memoria, como destaca
Stampa (2013), é um meio de significacdo social e temporal de grupos e instituicdes, o
que implica em reconhecer sua importancia para a compreensdo coletiva da sociedade
sobre determinados eventos do passado. Dessa forma, a memdria, a0 embasar o
processo de construcdo de sua identidade joga papel fundamental no processo de
autoconhecimento de um povo.

A pesquisa tem como tema central a participacdo na conformacgdo da
implementacao da politica de assisténcia social no estado do Rio de Janeiro.

Busca-se contribuir para o entendimento de como tal politica foi construida
em face a presenca de diferentes atores que atuavam em torno da mesma, notadamente
aqueles ligados a sociedade civil e a burocracia estatal. Busca-se, igualmente, examinar
em diferentes conjunturas recentes, identificando em que medida a materialidade da
politica de assisténcia neste estado reflete o que é preconizado pelas legislacbes que
instituiram o seu reordenamento.

Parte-se do pressuposto de que atores, tanto da sociedade civil como do
governo, foram fundamentais para que ela ascendesse a condicdo de politica publica.
Assim, indagamos neste estudo como e quais atores contribuiram para tal ascensao.

A andlise leva em consideracdo que a assisténcia social é implementada
dentro de uma ordem capitalista que supostamente pretende atender aos interesses da
maioria da populacdo. Essa ordem e o Estado que lhe d& estabilidade é permeada por
contradicOes entre o interesse coletivo e o interesse do capital. Neste “jogo”, o Estado,

para ndo perder sua legitimidade, se movimenta em uma permanente busca de pares que

1 O fato de estar presente profissionalmente em drgdos governamentais de assisténcia social pode levar a
crenca de que tal proximidade compromete a nossa capacidade critica. Contudo, essa presenca pode ser
um facilitador do levantamento de questdes talvez despercebidas por quem néo se encontrava ali inserido.
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garantam sua existéncia e governabilidade. Acredita-se que este contexto facilita a
conquista de espacos para a assisténcia social.

Igualmente relevante para o presente estudo é identificar os mecanismos
instituidos para possibilitar a sociedade civil o exercicio da participacdo. Isto esta
associado a hipdtese aventada neste trabalho: a institucionalidade da assisténcia social
como politica publica no estado do Rio de Janeiro depende ndo somente das decisdes
regulamentadas, mas também da participacdo de diferentes atores que tém contribuido
para tanto.

A participacdo, embora ndo seja a Unica, é a principal categoria que norteou
o0 presente estudo. O seu uso leva em consideracdo o fato de que, ao final do século
XIX, as concepcdes de direitos sociais terem sido ampliadas, a0 mesmo tempo em que
se tornaram mais complexas. Passamos a falar mais em cidadania coletiva. Contudo,
como lembram Ghon (2005), Coutinho (2000), Fleury (2010), entre tantos outros
autores, esta mesma cidadania foi ficando cada vez mais “diferenciada”, o que revela
processos de mudanca e de transformagdo social que tém levado a “cidadania
planetaria”, isto é, sustentada por uma Vvisdo unificadora do planeta e por uma sociedade
mundial. Esta vem ganhando forca e se espalhando pelas ruas com o surgimento de
novos atores, as demandas por acesso ao poder e a existéncia de multiplas negociagdes
capazes de ampliar os canais de participacao.

A participacao aqui referida se contrap6e aos embargos postos a discussao
ampliada e coletiva que vigorou durante os 20 anos nos quais imperou a ditadura civil-
militar em nosso pais. A questdo da participacdo é fundamental em qualquer analise
sobre a assisténcia social, uma vez que se trata de politica que traz em sua esséncia 0
reconhecimento de direitos, o incentivo ao protagonismo e a preocupacdo com a
consolidacdo de espagos democraticos. Os conselhos sdo um desses espagos, embora
ndo seja 0 Unico. Vale a pena transcrever aqui 0 que preceitua a Loas sobre essa

discussdo. Em seu artigo 5° do capitulo 11 consta que:

A organizagdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes: i - Descentralizacdo politico-administrativa para os Estados
o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico das agdes em
cada esfera de governo; ii - Participacido da populacdo, por meio de
organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das agBes em todos os niveis; iii - Primazia da
responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia
social em cada esfera de governo.
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Reportando-me ao segundo inciso do artigo acima, salientamos que o estado
do Rio de Janeiro, provavelmente por ter sido a capital do Brasil por muitos anos e por
ser parte da histdria desse pais a omissdo ou delegacdo a sociedade civil da assisténcia
destinada a populacéo, tem em seu historico um significativo nimero de entidades que
atuam na éarea. Tal fato elicia algumas indagacdes: houve ou ha por parte dessas
entidades publicas e privadas, uma participacdo efetiva na construgdo de uma politica
publica? Elas entendem que o processo de participagdo é fundamental para a
consolidacdo de um modelo democréatico de gestdo e de autonomia dos sujeitos?

N&o menos importantes nessa discussao sdo as organizacdes representativas,
onde conselhos gestores, conselhos de categoria entre outros estdo presentes. Elas
precisam ser examinadas no tange a representatividade e ao atendimento as
formalidades legais.

O artigo transcrito suscita outras indagacGes. O fato de reconhecer, no
ultimo inciso, a assisténcia social como dever do Estado, implica na exigéncia da
definicdo de mecanismos de escuta e de decisdo colegiada. E nesse cenério que as
comissdes intergestores se colocam e devem também ser a analisadas. Perguntamos:
Como vem se dando a insercdo das diferentes representacbes previstas em Lei no
Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas)? Que atores vem compondo o Ceas nas
ultimas gestdes, principalmente ap6s o inicio da implantagéo do Suas?

Levando em conta o que consta no primeiro inciso do artigo, vale também
levantar indagacGes em relacdo a Comissdo Intergestores Bipartite (CIB): como as
questBes relativas a organizacdo da politica de assisténcia social na relacdo estado-
municipios vém sendo pautadas? Indagac6es similares devem ser levantadas em relacdo
a CIB-CEAS uma vez que, a missdo de ambas € a mesma: garantir a implementacao da
politica.

Mesmo cientes da amplitude das dividas até aqui ressaltadas, ndo
poderiamos deixar de dizer que os modos como a sociedade civil se insere nos novos
modelos de participagdo também devem ser objeto de especulacdo intelectual. Neste
sentido, importa questionar: Como as manifesta¢Ges institucionais da sociedade civil
contribuiram para o exercicio do controle social? Como se deu o exercicio do controle
social no estado do Rio de Janeiro considerando as competéncias previstas em lei para
os conselhos e quais atores contribuiram para isto?

O conjunto de perguntas acima, a cultura da participacdo que os atores tém

no estado do Rio de Janeiro e a forte presenca da rede filantropica d&o credibilidade a
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hipdtese de que 0 processo participativo ndo transcorre de forma homogénea nem

pacifica.

2 Referencial teorico

Em um Estado capitalista que se organiza na perspectiva democratica €
fundamental que atores se movimentem na direcdo da consecugdo de interesses
coletivos. Neste sentido, nos alinhamos a Carnoy (1986) quando ele reconhece a
possibilidade do Estado mover-se contra os interesses do capital. Para tanto, situa-se em
uma situacdo pendular impulsionado por diferentes movimentos sociais que o coloca
entre “a acumulacdo do capital e a paz social ... [uma vez que] o Estado capitalista ¢
inerentemente baseado em classes e agira desta maneira, a menos que seja pressionado
por organizagdes de massa” (CARNOY, 1986:327-328).

A perspectiva burocratica traz consigo a necessidade de debater a
participacdo. Em particular analisar a participacdo publica ou participacdo politica como
destaca Martins (2010) que envolve parte da vida politica, meio para a contribui¢do do
cidaddo na comunidade social e politica que deseja influenciar nas decisfes de natureza
diversa.

Magalhdes (2011), entre outros autores, chama a atencéo para o fato de a
participacdo ser

Conferida importancia, especialmente pelo poder publico, pois €é vista
como um meio que tem, entre outras, a funcdo de integrar os assuntos
que lhes diz respeito, de retirar desta as opiniGes e informagOes
precisas para atuar num certo sentido e para estimular a educagéo e

informar a populagdo para os efeitos e consequéncias que estdo
inerentes a qualquer decisdo. (MAGALHAES, 2011:2)

Portanto, parte-se no presente momento, do entendimento da participacéo
como condicdo para a cidadania, para a ampliacdo de direitos sociais. Ainda que alguns
autores, como Schumpter (1961) coloquem a participacdo como método politico, como
arranjo institucional para se chegar a decis@es politicas, estando dissociada de quaisquer
ideias afins.

O entendimento que esta presente é de que a participacdo ndo é uma questdo
dada, como bem coloca Coutinho (1997) quando analisa a cidadania aqui entendida numa

relacdo direta com a participacéo:
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A cidadania ndo é dada ao individuo de uma vez para sempre, ndo é
algo que vem de cima para baixo, mas é resultado de uma luta
permanente, travada quase sempre a partir de baixo, das bases, das
classes subalternas, implicando um, processo historico de longa
duragdo. (COUTINHO, 1997:46)

Pode haver risco da participacdo ser usada para esconder o poder. Portanto,
cabe a sociedade estar atenta para que a participacdo ndo seja tutelada, delimitada. A
participacao dever ser conquistada.

Num pais com a dimensdo do Brasil cabe também que se esteja atento a
introducdo de mecanismos que amplifiquem vozes, fortalecam a representatividade que é
um grande desafio.

E necesséario ndo perder de vista que na relacio democracia-participacio-
direitos esta presente uma trajetéria que envolveu a ampliacdo de um universo de
votantes para que representantes fossem reconhecidos, e que este processo envolveu a
inclusdo dos pobres, das mulheres, dos analfabetos, o que faz parte de uma histéria
relativamente recente no Brasil e no mundo-?

Avritzer e Santos (2005:71) analisam praticas democraticas e suas
contradicbes no que se refere a concepcdo de: mobilizagdo, institucionalizacéo,
pluralismo partidario, concepcao entre elites; e outras. Também afirmam que o modelo de
democracia representativa que tem o voto como base, deixa de ser suficiente diante de
complexidades sociais que sdo demandadas e que consideram questdes como a
regido/localidade; a origem étnica; as habilidades profissionais; as prioridades coletivas; a
construcdo historica da cidadania, entre outras. Sendo assim, afirmam os autores, entram
no debate democratico outros arranjos participativos, uma vez que os cidaddos
consideram-se cada vez menos representados pelos que sdo eleitos. Tal cenario vem
gerando o0 ganho de espaco por parte da democracia participativa. Assim, movimentos em
favor da participagdo popular vem se ampliando e configurando experiéncias como
conselhos, conferéncias, orcamento participativo e apresentado nova forma da populacéo
se inserir nas decisoes.

A politica social é uma das expressdes da tensdo que perpassa 0 Estado.
Ela pode ser entendida como uma estratégia que o Estado utiliza para responder as

2 Addor (2010) em “A participagdo enquanto método de democratizacdo do Estado”, apresentado no III
Seminario nacional e no I Seminario Internacional “Movimentos Socais, Participagdo e Democracia”
destaca que sdo recentes as conquistas democraticas reais, ainda que se considerando Estado
democraticos os que possuem sufragio Universal, sistema politico multipartidario, movimento de
oposicdo fortalecido com reais oportunidades de ganhar ou participar do poder, até 1900 ndo havia
nenhuma democracia no mundo e que progressivamente identifica-se: 22 de 154 paises em 1950, 119 de
192 paises em 2000.
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contradicGes entre capital e trabalho. Logo, ndo pode ser vista como resposta natural aos
dilemas das relagdes laborais uma vez que se organiza a partir da inter-relagéo entre
atores, interesses e decisoes.

A politica social, como destaca Werneck (2002), é modalidade de politica
publica e, como tal, implica em a¢des de governo com objetivos especificos, podendo
ser produzida sob distintos contextos e sistemas. A autora faz reflexdes sobre o que
chama de armadilha da politica social, destacando que as a¢bes de governo estdo
relacionadas a pressdes sociais que, de forma mais ou menos organizadas, com maior ou
menor representatividade e legitimidade, se expressam nos marcos dos diferentes
regimes politicos.

Ao examinar a politica social desde este ponto de vista, necessariamente
temos que considerar as suas dimensfes historicas, notadamente as varidveis
econbmicas, sociais, politicas, culturais, tecnoldgicas e ecologicas. Atores, contextos e
processos sdo dimensdes importantes na analise.

Werneck (2002) afirma que existe uma convencgdo académica sobre a
politica social. Sob tal convencdo, ela € uma acdo governamental com objetivos
especificos direcionados a protecdo social. A autora também destaca que para melhor
compreendé-la é necessario responder as seguintes perguntas: A quem proteger? Como
proteger? De que proteger? As respostas dadas a estas perguntas foram e ainda sdo hoje
diversas em funcdo das estruturas politico-institucionais que organizam os distintos
modelos de protecdo social. Tais modelos tém como um dos seus eixos estruturantes as
relacOes estabelecidas entre os entes federados.

O arranjo federativo brasileiro reconhece a autonomia de governos locais e
regula a parceria por pactos. Ele ainda se caracteriza por ter uma constituicdo escrita, a
definicdo de competéncias, a garantia da autonomia e a normatizacdo dos
procedimentos. Tais questdes sdo essenciais na facilitacio das relacOes
intergovernamentais bem como nas formas de participacao instituidas, participacdo esta
reconhecida constitucionalmente como direito compativel com a organiza¢do de um
Estado Democrético de Direitos.®

Portanto, para a presente pesquisa, torna-se elemento importante
identificar no ambito do estado do Rio de Janeiro a Constituicdo Estadual e as demais

regulacGes que vém dando sustentacdo a proposta de consolidar a assisténcia social

3 O desenho do arranjo federativo brasileiro é valido tanto para a Unido como para os entes
subnacionais.
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como politica publica reconhecida e operada em sintonia com as competéncias que lhe
sdo atribuidas.

A esse conjunto de questdes associasse 0 debate sobre institucionalidade.
Lobato (2009) enfatiza que a nocdo de instituicGes diz respeito a ideias, valores e
normas que pautam a vida social. O Estado tem posi¢des privilegiadas, embora nao
exclusivas, na criagdo, mudanca ou reproducédo das instituicdes. E as politicas publicas,
na medida em que definem orientagcbes governamentais que sedimentam ou alteram a
posicdo estatal em relacdo aos problemas da coletividade, contribuem para esse
processo.

Identificar essa dinamica na presente pesquisa pode ajudar a entender o
lugar que a participacdo tem na implantagdo da politica de assisténcia social no estado
dentro dos parametros estabelecidos pela Loas.

Na nossa analise do processo de participacdo na implementacdo da
assisténcia social no estado do Rio de Janeiro levamos em consideragdo a sua trajetoria,
as bases legais, as acOes e a participacdo de diferentes atores e agentes. Igualmente,
reconhecemos que a inter-relacdo entre esses elementos faz parte de um processo
contraditério que possibilitou avancos em direcdo a consolidacdo da assisténcia como
politica publica.

A assisténcia social é uma politica que tem peculiaridades. A sua trajetoria
passa por acbes solidarias e assistencialistas; por uso politico expresso em acoes
clientelistas até chegar a se constituir em um dever de Estado. Inserir a assisténcia social
no campo das relacBes entre direitos-deveres, colocando o poder publico como
responsavel por garantir aos cidaddos um sistema de protecdo social, trouxe junto
muitos desafios. Eis alguns deles: romper com o clientelismo, garantir a politica como
acdo continuada, fortalecer a acdo complementar entre os trés entes federados, reafirmar
o territério e a familia como bases para as acdes e reconhecer a sociedade civil como
agente do processo numa acéo dialogada com o poder publico por meio de mecanismos
que garantam a sua participacao.

Assim, é importante considerar as configuragbes que o Estado tem
assumido ao longo do tempo; identificar a participagédo nos diferentes momentos de
consolidacdo do modelo democratico; o que envolve a rede socioassistencial, 0s
trabalhadores da area e 0s usudrios, na perspectiva da consolidacéo da politica publica;

também envolve atores da gestdo, possibilitando identificar os impactos dessa mesma
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participacdo nas relacfes de poder e na forma como as politicas publicas chegavam a
populagéo.

A Constituicdo Federal de 1988 e a Lei 8.742/93 alterada pela Lei
12.435/2011 s&o os pilares para as conquistas na area da assisténcia social que, a partir
de entdo, gradualmente, sofreu um processo de amadurecimento, chegando ao desenho
dos dias atuais, isto é, ao Suas. Esse trajeto sera conhecido no decorrer dos capitulos e
estas regulacgdes servirdo de base para as analises que serdo realizadas.

Sera possivel perceber que ha uma institucionalizacdo instavel que
perpassa 0s diferentes governos e que se expressa por meio de 6rgaos e leis que sdo
criados e, mesmo quando extintos ou revogados, ainda que ocupados por outras
iniciativas institucionais que, ao serem constituidas, assumem suas responsabilidades,
deixam um vazio expresso em: 1) documentos que se perdem e, 2) em memorias que se
vao, porque pertencentes ao acervo de pessoas que sao desligadas de oOrgaos apés
acumularem expertise técnica e burocratica em um contexto no qual vigora uma fragil
cultura do registro. Tudo isso dificulta transi¢Oes e transferéncias.

Avancos e retrocessos e criacdo, fusdo e extingdo sdo fatos que refletem
um determinado contexto. O contexto internacional, ao avancar na direcdo dos direitos
humanos, trouxe para a assisténcia social responsabilidades decorrentes do fato de o
Brasil ser signatario de pactos e convengdes assim como decorrentes de demandas
concretas relacionadas a justica social e a democracia, valores internalizados a cada dia
por um maior contingente da populacéo.

A maneira, tanto de responder, como de formalizar o reconhecimento do
direito, seja no acesso a servigos, seja no que se refere a participacao, requereu do pais o
desencadeamento da institucionalizacdo de diferentes processos e estruturas
organizacionais. Isto provocou a necessidade de se gerar mediacdes entre as estruturas
sociais e 0s comportamentos individuais. Esta é uma leitura ancorada em Hall e Taylor
(2003). Para eles a institucionalidade remete ao permanente jogo de interesses, ora com
avancgos ora com recuos, em diferentes governos, mas alinhavados por regulagdes, por
(re)modelacéo de 6rgdos e por movimentos de partilha de poder.

Os referidos autores, entre outros tedricos do institucionalismo histérico,
mostram como a organizacdo institucional da comunidade politica e das estruturas
econbmicas entram em conflito de tal modo que determinados interesses sdo
privilegiados em detrimento de outros. Eles também identificam na institucionalizacéo a

presenca de procedimentos, protocolos, normas e convengdes oficiais e oficiosas
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inerentes a estrutura organizacional da comunidade politica ou da economia politica.
(HALL e TAYLLOR, 2003: 194-195).

Eles também entendem que ha caracteristicas muito fortes no
institucionalismo histérico. Os seus tedricos tendem a conceituar a relacdo entre as
instituicbes e o comportamento individual em termos muito gerais. Também enfatizam
as assimetrias de poder associadas ao funcionamento e ao desenvolvimento das
instituicdes. A terceira caracteristica é que eles tendem a formar uma concep¢do do
desenvolvimento institucional que privilegia as trajetdrias, as situagdes criticas e as
consequéncias imprevistas. Buscam, enfim, combinar explicacdes da contribuicdo das
instituicdes & determinacdo de situacdes politicas com uma avalia¢do da contribuicdo de
outros tipos de fatores, como as ideias de desenvolvimento das instituicdes. Este
processo também esta presente no Brasil uma vez que aqui se ddo medidas que vao da
fusdo de estados a criacdo de 6rgdos e manutencdo de outros 6rgdos por mais de um
governo (o que nem sempre significa a continuidade de programas), a estadualizagdo de
institui¢cdes, além de grandes “Planos Nacionais” que envolveram as agdes de diversos
Orgaos.

Ainda do ponto de vista tedrico serd levada ainda em consideracdo a
questdo da “cultura politica” que, segundo defini¢do corrente no dicionario de Bobbio
(2000:306), ¢ o “conjunto de atividades, normas, crengas, mais ou menos largamente
partilhados pelos membros de uma determinada unidade social e tendo como objetos
fendmenos politicos”. Também serd levada em consideragdo a questdo da “cultura
civica” que pode ser utilizada para a analise do contexto brasileiro, particularmente,
quando relacionada ao retorno ao Estado de Direitos, pois esta diretamente ligada as

ideias de democracia e cidadania.

3 Aspectos metodoldgicos

O espaco da pesquisa é o estado do Rio de Janeiro. Ele tem caracteristicas
importantes a serem consideradas. Sua histéria, em parte, se confunde com a histéria do
pais, pois foi capital do Brasil por muitos anos assim como o seu o centro politico e
administrativo. Ele sofreu um processo de fusdo que uniu duas regides estratégicas, mas
com caracteristicas bastante diferenciadas do ponto de vista da vida sociopolitica e
econdmica entre si e do pais.

O Rio de Janeiro possui uma extensdo territorial € um numero de

municipios (92) relativamente pequeno se comparado com outros estados, o que pode
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ser um facilitador para a implementacdo de uma gestdo descentralizada da politica de
assisténcia social, a0 mesmo tempo que pode ser um desmotivador, se pensado do ponto
de vista que, por ser pequeno, 0 acesso esta facilitado.

O periodo da pesquisa, 1980-2007, foi o da busca da ruptura com a ditadura
civil-militar e a busca pela democracia. Estava ali em jogo as defini¢bes sobre os diretos
dos cidadaos e os deveres do Estado; as responsabilidades do poder publico e o papel da
sociedade civil. A escolha do referido periodo justifica-se pelo fato de nele serem
encontrados marcos historicos relevantes para o pais, para o estado do Rio de Janeiro e,
em particular, para a assisténcia social. Dentro dele foi homologada a Constituicdo
Estadual (1989) que afirma a assisténcia social como politica puablica; criado o
Conselho Estadual de Assisténcia Social e outros conselhos afins; regulada a primeira
Politica Estadual de Assisténcia Social; realizadas conferéncias etc.

O presente estudo se valeu de diversos documentos impressos, ainda que
isso tenha sido dificultado pela forma precaria como o0s registros governamentais e ndo
governamentais sdo preservados.

Sd0 muitos 0s questionamentos sobre o lugar da assisténcia social e a
influéncia que a participacdo de diferentes atores tem tido no seu processo de
consolidagdo enquanto politica pablica. Respondé-los é um grande desafio. Para tanto,
foi necessario buscar pessoas chave em contextos diferentes e, por meio delas, tentar
entender as tenses que emergiram ao longo de tal consolidacéo.

Geralmente com feicbes semiestruturadas, entrevistas foram feitas
presencialmente, por telefone e por e-mail. Alguns agentes considerados importantes
que foram acessados, ndo puderam, por distintas raz0es, ser entrevistados.

Informacdes digitais contidas nos sitios da Assembleia Legislativa do Rio
de Janeiro e das Secretarias responsaveis pela politica de assisténcia social também
foram acessadas e estudadas ao longo do periodo. Os dados encontrados nesses sitios
foram particularmente Gteis para entendermos as bases legais, a estrutura administrativa
e as ideias subjacentes que modelaram a assisténcia social ao longo dos anos.

O resultado das anélises sobre os dados coletados sera exposto de forma
cronoldgica levando em conta duas referéncias temporais: uma anterior a 1993, tendo
por marco a Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) e outra, posterior, relacionada ao
inicio da implantagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Outro marco
referencial importante foi a IV Conferéncia de Assisténcia Social por ser o momento em

gue o SUAS passa a compor efetivamente a pauta.
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No capitulo | destaca-se a construcdo da politica de assisténcia social no
Brasil. Sdo analisadas as décadas de 1980, 1990 e 2000 colocando a Constituicdo
Federal e a Seguridade Social como questdes-chave para o entendimento dos rumos da
politica de assisténcia social. Apesar desse limite temporal, também apresentamos
questdes sobre a assisténcia social que sdo anteriores as décadas explicitadas e algumas
agéncias prestadoras de servicos sao destacadas pelo papel emblematico que tiveram.

Analisa-se 0s governos e suas contradicbes em face as conquistas da
populacdo por uma assisténcia social mais solida. Ao fazé-lo, destaca-se governantes
seus atos e adesdes ideoldgicas mais emblematicas. Assim, 0 Governo Fernando Collor
e 0 Estado minimo; o Governo Itamar, o plano econdmico de estabilizacdo da economia
e a regulamentacédo da Loas; o governo de Fernando Henrique Cardoso, as reformas, as
iniciativas para dar institucionalidade a Loas e a contraditéria convivéncia com o
Programa Comunidade Solidaria sdo analisados. Finalmente, examina-se 0 governo de
Luis Inécio Lula da Silva e os desafios encontrados ao longo da sua administracdo para
a consolidacdo da assisténcia social como politica publica.

No capitulo 1l da-se inicio a aproximacdo com o campo de pesquisa, isto €,
0 Rio de Janeiro. Leva-se em consideracdo a organizacdo politico-administrativa do
estado, decisdes estratégicas como a fusdo entre o estado da Guanabara com o antigo
estado do Rio de Janeiro e as iniciativas de protecdo social até entdo neles existentes.
Sdo também objeto de analise as instituicbes, gestbes, programas, financiamento, a rede
socioassistencial, o pacto de aprimoramento da gestdo e a forma como o poder publico
tenta responder ao seu dever em face ao que determina as diferentes normas
operacionais basicas que organizam a politica aqui em discussao.

Por fim, no capitulo Ill, tenta-se responder a algumas das perguntas
levantadas no inicio desta introducdo. Enfoca-se o exercicio concreto da participacdo na
consolidacdo do modelo democratico de gestdo da assisténcia social no estado do Rio de
Janeiro. Para tanto, a participacdo e as suas possibilidades é examinada, destacando a
forma como atuaram os diversos atores envolvidos nas conquistas e institucionalizagéo
da assisténcia social. Desse cenario é parte o controle de gestdo por meio da CIB, os
conselhos e as Conferéncias enquanto espagos de debate ampliado. O destaque aos
atores e a forma como cada um, em face de suas missdes e objetivos, se envolveu no
processo tambem foi examinado no capitulo. Assim, a participacdo da sociedade civil
tem destague por meio do Forum Estadual de Assisténcia Social, destacando as

representacfes dos usuarios (a Famerj e a Faferj), dos trabalhadores da area, das
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prestadoras de servigos, participacdo dos atores governamentais dos municipios é
destacada considerando a Frente Social dos Municipios Fluminenses (posteriormente
denominada de Coegemas). O espago de instirucionalizacdo da participacdo ganha
destaque com a Comissdo Intergestores Bipartite e 0 Conselho Estadual de Assisténcia
Social (Ceas). Por fim, como apice do espaco institucionalizado de participacdo na
assisténcia social, as conferéncias séo pautadas, com destaque para a IV Conferéncia
que aprovou a proposicdo de implementacdo de um Sistema Unico de Assisténcia
Social.

O caminho percorrido teve a participacdo como referéncia para identificar a
conformagdo da Politica de Assisténcia Social no estado do Rio de Janeiro. Trata-se de
dimensdo importante quando se analisa institucionalidade que se processa na
implementacdo das politicas publicas e ndo é diferente para a assisténcia social, por
envolver diferentes atores, como sera visto, e seu acesso, tanto nas decisdes, como nos
servicos, como por ser emblematica na emergéncia de uma nova cultura politica.

Muitos sdo os autores que estudam o tema, alguns aqui referenciados, como
Araujo (2009) que destaca a busca pela igualdade e sua relacdo com o conflito com a
ideia de bem comum, e traz como elemento para a analise questdes como a qualidade
versus a quantidade de participagdo, esclarecendo ter essa um efeito consideravel no
processo decisério e destacando os riscos que sua baixa qualidade pode gerar na
qualidade dos governos e dos governados. Nesse sentido, o autor chama a atencéo para
a importancia de ndo ilusdo com a inclusdo que pode evidenciar formas sutis de
despotismo e, pior, autorizadas pelos cidad&os.

A participacdo é sem duvida condi¢do para a democracia, é a maneira de
ampliar o “mundo da politica”, mas ndo basta reconhecer sua importancia; € necessario
dota-la de mecanismos e dar-lhe garantias. Nesse sentido, o exercicio do controle social
previsto na Constituicdo Federal de 1988 precisa ser inspirador de mecanismos diversos
de consulta publica, de espacos de didlogo e os conselhos e as conferéncias precisam ser

caminhos no processo de consolidagdo da assisténcia social como politica publica.
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Capitulo |

A Construcéo da Politica de Assisténcia Social no Estado Brasileiro

O presente capitulo propde-se a resgatar o processo de insercdo da
assisténcia social no quadro das politicas publicas brasileiras. Para tanto, destaca
periodos a partir da década de 1980 salientando as regulacdes e o desenho assumido por
ela em cada um desses periodos. A discussao aqui realizada oferecera elementos para
compreensdo da construcdo da politica de assisténcia social no estado do Rio de Janeiro,
o qual sera discutido no capitulo I1.

1 - Antecedentes do desenho contemporaneo da assisténcia social

As profundas modificagbes normativas na area da assisténcia social
sugeridas pela Constituicdo Federal de 1988, pela Loas, pela PNAS e pelas NOBs
encontram dificuldades de se materializar em funcdo de uma série de fatores.
Resumidamente, podemos repousar tais dificuldades no leito da histéria da politica de
assisténcia social no Brasil e a sua vinculagdo a uma cultura fortemente marcada pelo
personalismo, desqualificagdo e mandonismo. Alia-se a isso a baixa institucionalidade
expressa, por exemplo, na caréncia de recursos humanos e financeiros. Isso, contudo,
ndo significa que ao longo da nossa breve historia republicana ndo tenham sido criados
organismos publicos para desenvolvé-la. Com as suas peculiaridades, esses organismos
imprimiram marcas culturais a assisténcia social que resistem, em maior ou menor grau,
até hoje e fomentaram atividades que, a despeito da precariedade, guardavam algum
tipo de importancia para a sobrevivéncia da populacdo. Também destaca-se o fato de
alguns terem perpassado gestdes mantendo-se presentes por longos anos, alguns
inclusive nos dias atuais.

A Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) é, sem duvida, um dos
organismos emblematicos desse processo.

A criacdo da LBA se deu no periodo da segunda guerra mundial, razéo pela
qual sua missdo inicial era dar amparo as familias dos soldados que integravam a forca
expedicionaria brasileira e aos mutilados do conflito.

Estava-se, entdo, sob o governo de Getulio Vargas, que utilizou as
reivindicacdes do operariado para se legitimar. Isto €, incorporou a classe média ao
Estado e ao governo, ao mesmo tempo em que, por meio do populismo, estabeleceu sua

relacdo com os trabalhadores, incorporando-os ao processo politico.
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Tratou-se de uma engenharia institucional que levou a tensbes entre
empresarios, a velha oligarquia rural e os trabalhadores aos quais politicas de protecdo
foram destinadas por meio de leis e do estabelecimento do salario minimo. Vargas
percebeu que uma nacdo é forte quando o povo também dela participa e viu no
‘trabalhismo’ uma forma de transformar essas “intuicdes politicas” em realidade.
(GOMES, 1988). Ao mesmo tempo, a sua politica assistencial era fortemente alienante
e impedia a formacdo de uma consciéncia de classe entre os trabalhadores. Tudo isso
favorecia a legitimacao da sua ditadura.

Aquele foi um periodo da nossa histéria marcado por importantes
transformacgdes politicas, econdmicas e sociais. Nele, o Estado subsidiava a expansdo
industrial e 0 emprego urbano atingiu um nivel extremamente elevado em relacdo aos
periodos anteriores. Apesar disso, ndo se verificou um aumento real do salario dos
trabalhadores urbanos. De fato, os rendimentos médios declinaram ao mesmo tempo em
que pioravam as condicdes laborais. A consequéncia mais imediata deste cenario foi o
aumento do ritmo e da intensidade da exploracdo daqueles que exerciam atividades
laborativas.

Desde a sua criacdo em 28 de agosto de 1942 a LBA esteve marcada pela
cultura do primeiro-damismo. A sua primeira titular foi Darcy Vargas, esposa do entdo
Presidente Getulio Vargas. Ela foi sucedida por diversas outras primeiras damas. O
primeiro-damismo deixou fortes marcas na assisténcia social. Ele tem sido parte e da
sustentacdo ao uso privatizado e clientelista da protecdo social no Brasil. Embora
geralmente encabecado pelas esposas de chefes do Executivo, nele tomam parte outras
mulheres que néo as esposas de prefeitos, governadores e presidentes. (Sposati, 1990)

A LBA foi criada como entidade civil de finalidades ndo econémicas com
missao legionaria e voltada para congregar organizacdes assistenciais de boa vontade.

Por meio dela o Estado cumpria seu papel de mediador nas questdes sociais.
Inicialmente vinculada ao Ministério da Justica e Negdcios Interiores, ela era financiada
com recursos oriundos dos 0,55% dos salarios dos associados e segurados dos Institutos
e Caixas de Aposentadorias e Pensdes. Esse mecanismo de financiamento foi alterado
diversas vezes tendo a LBA, ao longo do tempo, dependido de diferentes fontes de
aportes financeiros.

Maciel, Tepedino e Campelo (2001) destacam que desde o seu inicio a
LBA teve apoio dos representantes das federagfes do comércio e da industria e de

instituices religiosas. Salientam também que nela sempre esteve presente um grande
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contingente de mulheres tais como as esposas dos governadores e interventores federais
e as chamadas “madrinhas’” dos combatentes’ uma vez que ndo possuia quadro
funcional proprio, a Legido dependia de trabalho voluntério.

Com o fim da guerra, a missdo da LBA foi redimensionada. Assim, em
1945, ela passou por sua primeira reforma, tornou- se um érgdo dotado de estrutura
técnico-administrativa e comegou a atuar progressivamente em diferentes frentes:
maternidade e infancia, velhice, apoio nutricional, educagédo popular, lazer, pesquisa etc.

A profissionalizacdo e ampliacdo do escopo de atuacdo da LBA guardava
relacdo com iniciativas que se delinearam, logo apoés o final da segunda guerra mundial,
para 0 estabelecimento do estado de bem-estar social nos paises europeus. Neles, a
protecéo social acompanhou o desenvolvimento econdmico e estava assentada sobre a
doutrina do pleno emprego.

Ainda que com diferencas gritantes, 0 mesmo processo de montagem de um
aparato de protecdo social ocorreu no Brasil, requerendo a existéncia de instituicoes
minimamente capacitadas para responder a esta dindmica. A LBA, ainda que de forma
precaria, cumpria esse papel. Mas, vale reafirmar, no caso brasileiro, trabalhadores
tiveram acesso aos beneficios de forma seletiva, heterogénea e fragmentada. Logo, a
motivacdo de manter a LBA existia, sobretudo, na expectativa de reproducéo eleitoral e
ndo como estratégia de reconhecimento e atendimento amplo das prioridades sociais.
(MACIEL, TEPEDINO e CAMPELO, 2001).

A LBA se tornou a maior agéncia de servicos sociais do pais,
implementando acGes assistenciais que estavam prioritariamente relacionadas a crianca,
ao adolescente, a pessoa idosa e a pessoa com deficiéncia. Tais a¢cdes estavam marcadas
por tracos paternalistas e pela prestacdo de auxilio emergencial e compensatdrio. Nesta
fase ela continuava a depender fortemente de mao de obra voluntaria para desenvolver
suas atividades.

Apos o fim da ditadura varguista a LBA teve sua missdo redimensionada e

continuou a existir por longo tempo. Em 1969 ganhou status de “fundagdo” vinculada

4 Nenhuma iniciativa da LBA evidencia tanto a participacdo da mulher quanto o esfor¢o da guerra, que
chegou a formar um corpo de voluntarias com mais de um milh&o de brasileiras. A LBA formou parcerias
com as Escolas de Servigo Social que comecaram a surgir na década de 1940 e, por meio de bolsas de
estudo, contribuiu para a formacg8o de profissionais, alguns dos quais passaram a compor seu quadro
funcional e a organizar dentro dela um trabalho especializado.
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ao Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social e como pessoa juridica de direito
privado era responsavel pela assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia.

A politica desenvolvimentista levou a LBA a ter caracteristicas cada vez
mais burocréticas, tecnicistas e controladoras. Na década de 1970 ela se modernizou e
ampliou os seus programas. Apesar de revitalizada, a LBA ndo conseguiu alterar o
cerne do modus operandi que sempre adotou.

A Lei n® 6.036 de 1° de maio de 1974 criou o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS) ao qual a LBA passou a ser vinculada. Naquela época, a
Legido incorporou a sua estrutura o Fundo de Amparo ao Trabalhador Rural (Funrural).
Conforme destaca Sposati (1989), em sua revisdo estatutaria a LBA, além do
trabalhador rural, passou também a atender ao idoso € ao “excepcional” provenientes do
Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS).

Em 1977, ainda vinculada ao MPAS, passou a fazer parte do Sistema
Nacional de Previdéncia Social (Sinpas), criado por meio da Lei n° 6.439\1977. Naquela
ocasido ganhou novo estatuto como 6rgdo federal e teve sua estrutura e atribuicdes
ampliadas. Passou a ser da sua competéncia suprir as demandas dos trabalhadores
excluidos do mercado; atender as pessoas independentemente da vinculacdo destas a
outra entidade do Sinpas; executar a politica de assisténcia social; coordenar e
supervisionar a rede de entidades; e repassar as suas antigas aces de saude (como 0s
servicos meédicos e hospitalares) para o Instituto Nacional de Previdéncia Social
(Inamps). (LEITE, 1978).

Na década de 1980 a LBA continuou ampliando sua estrutura e sua area de
atuacdo. Para tanto contava com trés secretarias: assisténcia e bem-estar social,
administracdo e planejamento e projetos especiais. Também continuou a contar com a
participacdo do voluntariado por meio de nicleos municipais liderados pelas esposas
dos prefeitos. Esses nucleos facilitavam a penetracdo de seus programas - notadamente
o Programa “Primeiro a Crianga” - em todo o territorio nacional.

A LBA passou por diversos reordenamentos, mas sempre se manteve
vinculada a vontade politica de quem estivesse no poder. Terminava, assim, deixando
de lado sua missdo estatal e atuava de forma segmentada e centralizada mesmo quando
a diretriz da descentralizacéo ja estava colocada.

Em 1988, pelo que preconizava a Constituicdo Federal, a assisténcia social
foi atribuido o carater de politica publica. Tal fato pGe em xeque a rede de assisténcia

social existente até entdo, gera tens@es, reordenamentos como a reforma administrativa
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sofrida pela institui¢do. Isso, todavia, ndo impediu que em 1995, no governo Fernando
Henrique Cardoso, a Legido fosse extinta por meio da Medida Provisoria n° 813 de
01\01\95.°

Se para a populacdo em geral a LBA era a referéncia, a crianca e o
adolescente tinham atencdes especificas. Quando em 1959 a Assembleia Geral das
NagOes Unidas aprovou a Declaragdo dos Direitos da Crianga, conferiu cidadania a este
segmento e responsabilizou os Estados pelo seu bem-estar. Essa concepcéo contradizia
a natureza coercitiva intrinseca a acéo estatal brasileira nesse campo, o que fortaleceu a
posicdo dos grupos que questionavam o tratamento governamental até entdo dado as
criangas.

Em dezembro de 1964 a Lei n® 4.513 extinguiu 0 Servigo de Assisténcia ao
Menor (SAM) e criou a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem) que
ficou vinculada ao Ministério da Justica. A Fundacdo emergiu no cenario da protecdo
social brasileiro para ser érgdo normativo responsavel por criar e implementar a politica
nacional de bem estar do entdo chamado “menor”. Atuava por meio de diretrizes
politicas e técnicas que buscavam unificar essa politica em ambito nacional. No que
tange a execucdo, ela contava com as unidades estaduais. Posteriormente, sofreu
alteracbes em seu nome, mas continuou tendo uma atuagdo fragil quando se leva em
consideracdo o conjunto de necessidades da infancia brasileira.

E importante lembrar que, por muitos anos, a atencdo & crianca esteve
pautada no Cddigo de Menores. O Codigo pressupunha a existéncia de um modelo
assistencial correcional e repressivo que se expressava em préaticas arbitrarias onde a
crianga néo era vista em sua integralidade. Esta realidade foi alvo de muitos debates no
processo constituinte que culminou na adogcdo de novos pressupostos como aqueles
contidos no artigo 227 da Constituicdo Federal de 1988. O artigo definiu que a crianca
deve ser dada prioridade absoluta sendo a sua protecdo dever da familia, da sociedade e
do Estado. Tal principio foi posteriormente reafirmado no ECA. Portanto, do ponto de
vista doutrinario e normativo ndo havia mais lugar para os modelos de atendimento a
crianca e ao adolescente que ndo reconhecessem os seus direitos.

Com a entrada em vigor do Estatuto da Crianca e do Adolescente em 1990
(Lei n° 8.069/90), a Funabem foi transformada em Fundagdo Centro Brasileiro para a

Infancia e Adolescéncia (FCBIA). Esta passou a atuar dentro da “doutrina da prote¢ao

5 A LBA foi considerada, tanto entre os que estavam a frente das gestes do pais como por analistas das
acOes publicas, como o 6rgdo federal mais solido de assisténcia social brasileiro.
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integral” adotada pelos documentos internacionais e a ter como bandeira a gradativa
extingdo dos internatos, modificando totalmente as propostas de atuacdo dos érgdos que
a antecederam.

A FCBIA entrou em cena com a misséo de coordenar, normatizar e formular
politicas que passariam a ser executados por municipios e estados, seguindo a diretriz
da descentralizagcdo. Também ficou sob a sua responsabilidade aces de assessoramento
e de repasse de verbas.

Juntamente com a FLBA, ela foi extinta em 1995, no governo Fernando
Henrique Cardoso.

A protecgéo social, em especial a voltada a criangas e adolescente, mas nao
apenas, ao longo dos anos mudou de nome e de vinculagdo. Salles Gomes (2008) nos
chama a atencdo para o fato e destaca que no periodo entre 1967 e 1989 a LBA e a
Funabem sofreram diversas mudancas de residéncia administrativa. Estiveram ligadas
ao Ministério do Trabalho e da Previdéncia Social, ao Ministério da Habitacdo e Bem
Estar Social, ao Ministério do Interior e ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social, os quais tinham naturezas diversas. Tal fato envolvia muitas questdes,
principalmente a indefinicdo das suas atribuicdes.

Outra forma de protecdo social e as suas correspondentes instituicdes que
merece ser destacada € aquela destinada as pessoas com deficiéncia.

Antes da existéncia das instituices especializadas, as pessoas com
deficiéncia tiveram, em grande medida, sua trajetoria de vida definida quase que
exclusivamente pelas suas familias. Também definia os seus destinos um modelo
médico de intervencdo de viés hospitalocéntrico copiado de experiéncias feitas em
outros paises. (RIBAS, 2007).

Em 1854, o Instituto Benjamin Constant foi criado pelo Imperador D. Pedro
Il por meio do Decreto Imperial n.° 1.428 com o nome de Imperial Instituto dos
Meninos Cegos. A populacgdo surda, por sua vez, passou a ser amparada pelo Instituto
Nacional de Educagéo dos Surdos que foi criado em funcéo das iniciativas do professor
francés Hernest Huet e apoio do Imperador. (FERREIRA, 2013).

O modelo de atendimento dessas instituicOes era educacional e asilar e
tinha por objetivo inicial acolher criancas e adultos do sexo masculino que vinham de
todos os pontos do pais, muitos deles abandonados pelas familias. Como destaca
Ferreira (2013), diferentemente da maioria dos empreendimentos posteriores, os dois

institutos foram criados por iniciativa estatal.
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Em relacdo as pessoas com limitacdes fisicas, sensoriais ou intelectuais, as
instituicdes criadas tinham a proposta de “caridade” e benemeréncia, sem
necessariamente fazer parte de uma proposta de politica publica.

Figueira (2008:17) afirma que “as questées que envolvem as pessoas com
deficiéncia no Brasil — por exemplo, mecanismos de exclusdo, politicas de
assistencialismo, caridade, inferioridade, oportunismo, dentre outras — foram
construidas culturalmente”. Esse conjunto de fatores vem contribuindo para a rejeigéo
das pessoas com algum tipo de deficiéncia e para as situacGes de maus tratos a que tém
sido submetidas.®

Apesar de tudo isso, muitas delas e seus familiares, referenciadas no debate
internacional e incentivadas por profissionais que foram trazidos para o Brasil para
compartilhar sua expertise, assumiram protagonismo na luta pelo respeito aos seus
direitos e necessidades.’

No ambito da constituicdo — lenta e precéria — da atencéo as pessoas com
deficiéncia no Brasil, ndo se pode deixar de salientar o Movimento Pestalozziano,
iniciado em 1926, no Estado do Rio Grande do Sul e a Sociedade Pestalozzi, fundada
em 1935 em Belo Horizonte. Em 1954, a expansdo das Pestalozzis pelo pais gerou a
criagdo, no Rio de Janeiro, da primeira Associagdo de Pais e Amigos dos Excepcionais
(APAE). (FERREIRA, 2013)

Em 1954, a epidemia de poliomielite no pais fez com que familiares das
vitimas, empresarios, senhoras da sociedade e médicos experientes se agrupassem. Esta
unido facilitou a criagdo das condicOes para o surgimento de uma entidade beneficente
de luta contra a paralisia infantil — a Associacdo Brasileira Beneficente de Reabilitagdo
(ABBR) - que, posteriormente, através da Escola de Reabilitacdo do Rio de Janeiro,
formou a primeira turma de fisioterapeutas e terapeutas ocupacionais do pais. Em
setembro de 1957, o Presidente Juscelino Kubitscheck inaugurou o Centro de
Reabilitagdo da ABBR, o0 primeiro do Brasil, dentro da concepgdo moderna da

6 A deficiéncia é uma caracteristica humana que sempre esteve presente na histéria da humanidade, quer
por moléstias que causavam inquietacdo e isolamento, quer por sequelas decorrentes do trabalho ou da
guerra. Com o desenvolvimento industrial, as pessoas com deficiéncia ficaram cada vez mais alijadas do
convivio social. (FERREIRA, 2013).

7 As lutas relacionadas as pessoas com deficiéncia estdo ancoradas, entre outras coisas, na Declaragdo
Universal dos Direitos Humanos. Esta afirmou que “todos os homens nascem livres e iguais em
dignidade e direitos”. Tal afirmativa fez com que pactos e convencges internacionais fossem firmados
com vistas a eliminagdo de formas de discriminacdo e violéncia decorrentes de sexo, género, geragdo,
raca etc.
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reabilitagdo como um processo integrado de saberes e fazeres profissionais.
(FERREIRA, 2013 e RIBAS, 2007).

A disseminacdo de entidades de reabilitagcdo e de educagéo especial gerou a
criacdo de mecanismos para pressionar e obter o apoio do poder publico. Foram
organizadas estruturas de representacdo em todo o territorio nacional, dentre as quais
devem ser destacadas o Conselho Brasileiro para o Bem Estar dos Cegos em 1954; a
Federal Nacional das APAEs em 1962; a Federagdo Nacional das Sociedades Pestalozzi
em 1970; a Federacdo Brasileira de Excepcionais em 1974; e a Associacdo Nacional de
Desportos para Deficientes em 1975.

O avanco do trabalho para as pessoas com deficiéncia contou com 0 apoio
da Legido Brasileira de Assisténcia. Esta, nas décadas de 1970 e 1980, estruturou o
programa de “aten¢do aos excepcionais” e passou a atuar por meio de convénios
firmados com organizacGes privadas, filantropicas ou ndo, com vistas ao repasse de
recursos publicos para reabilitacio. A LBA priorizava agdes interdisciplinares que
incorporavam profissionais de diversas areas.

No inicio da década de 1980 a ONU decidiu estabelecer o ano de 1981
como o “Ano Internacional da Pessoa Deficiente”. Esta decisdo estimulou a realizacao
em Brasilia, em 1980, do | Encontro Nacional de Entidades de Pessoas com
Deficiéncia. O encontro contou com a ampla participacdo de pessoas com as mais
diversas deficiéncias oriundas de diversas partes do pais. Dele resultaram a definicao de
pautas de lutas estratégicas a serem adotadas para 1981, a defini¢do de prioridades e a
criacdo da Coalizacdo Nacional de Entidades de Pessoas Deficientes. Ele também
desencadeou a formacao de outros grupos de ativistas e favoreceu o fortalecimento da
participacdo de pessoas com deficiéncia na vida politica do pais.

Ferreira (2013) ¢é enfatica em afirmar que

0s movimentos sociais de pessoas com deficiéncia que, como tantos
outros, emergiram da sociedade civil brasileira, foram decorrentes do
florescimento da participacdo social e se baseavam nos lagos de
identidade e pertencimento, em busca do reconhecimento da cidadania
destas pessoas.(FERREIRA, 2013:36).
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E no bojo dessa movimentacio que o Estado toma a iniciativa de criar a
Coordenadoria Nacional para Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Corde).®
Ela foi instituida pelo Decreto n® 93.481 de 29 de outubro de 1986 com a missdo de: 1)
acompanhar e orientar a execucdo, pela administracdo federal, dos planos, programas e
medidas destinadas a pessoas com deficiéncia e; 2) manter com os estados, Distrito
Federal, territérios e municipios estreito relacionamento, objetivando a soma de
esforcos e recursos para a integracao social das pessoas portadoras de deficiéncias.

A Corde esteve vinculada a diversas Secretarias e desenvolveu importantes
acOes que atendiam a algumas demandas das pessoas com deficiéncia. Em 1995, quando
a LBA e a FCBIA foram extintas, a Corde foi, por meio da Medida Proviséria n® 813 de
1° de janeiro, integrada ao Ministério da Justica na condicdo de um Departamento
subordinado a Secretaria dos Direitos da Cidadania. Posteriormente, em 2003, foi
transferida para a Secretaria de Estado de Direitos Humanos da Presidéncia da
Republica.

A descricdo feita até aqui dos 6rgdos e politicas é importante por evidenciar
a forma como a populacdo reconhecida como prioritaria no campo da protecédo social,
em especial da assisténcia social, era tratada. Também € importante porque evidencia

que a atencdo dada a ela era precaria.

2 - A Década de 1980: cenério politico e a assisténcia social

Na década de 1980 assistimos ao fim do regime militar, afirmacdo de atos
de resisténcia por parte da sociedade civil, mudancas nas estruturas burocraticas do
Estado e a consolidacdo de novos conceitos para se pensar a questdo social. E ndo
poderia ser diferente uma vez que viviamos um periodo de busca pela redemocratizacao
do pais.

E o periodo que reflete o contexto de luta e de mobilizagio dos diversos
segmentos sociais e de entidades da sociedade civil que se organizaram na década
anterior (1970) com vistas a melhorar as condi¢fes de vida no pais. Trata-se de um
momento de ampliacdo das liberdades politicas, de liberdade de propaganda da
oposicdo, de fim da censura prévia, de eleicdo direta para os governos estaduais, do

retorno ao pais de varios exilados, de consolidacdo de diferentes movimentos sociais e

8 Um amplo debate levou a adog@o da expressdo “pessoa com deficiéncia”. Ela vem sendo usada nos
Gltimos anos, por escolha do proprio movimento, em lugar de “pessoa portadora de deficiéncia” ou
“pessoa com necessidades especiais”.
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de surgimento de organizac®es civis e religiosas que passaram a se destacar como atores
politicos de grande relevancia. (GOIS, 2013).°

N&o por acaso a Constituicdo de 1988 consagrou a gestdo descentralizada e
participativa como uma diretriz relevante. Sobre a Constituicdo, Gois (2013) destaca
que a mesma pode ser considerada um marco na histdria dos direitos no pais. Ele diz

que

No campo politico, ela ampliou consideravelmente, por intermédio de
duas medidas o direito ao voto [e] as possibilidades de organizacédo
sindical e a formacéo de partidos politicos. Na esfera dos direitos civis
ela gerou inimeros avangos. Dando seguimento ao movimento que
levou a reintroducdo da liberdade de imprensa, de organizacdo e
expressdo em 1985 (...). (GOIS, 2013:22).

O processo de elaboracdo da Constituicdo de 1988 gerou a convivéncia
entre agentes que defenderam o Estado autoritario e outros que desejavam a sua total
ruptura. Essa convivéncia foi interpretada por alguns autores como uma forma de
transicdo pelo alto. Ali estavam presentes tanto representantes da corporacdo militar
como grupos defensores de grandes interesses econémicos e forcas populares
interagindo em permanente tensdo. Reportando-se aquele contexto Barbosa (2013)

afirma:

Com a Nova Republica, o bloco no poder amparado pelos militares,
que havia tracado como forma de transicdo “lenta e gradual”, a
formacdo de um Congresso Constituinte e se vé antagonizado com a
proposta dos movimentos sociais e partido de esquerda que se
manifestam pela necessidade de uma Assembleia Nacional
Constituinte iniciando os debates em 1977 e lancando em janeiro de
1985 o Movimento Nacional pela convocacdo da Assembleia
Nacional Constituinte. Tal antagonismo se expressa pela forma de
elaboracdo da Constituicdo, ou seja, no Congresso Constituinte a
participacdo da sociedade seria diminuida devido ao carater
representativo, enquanto na Assembleia Constituinte, a participacéo
popular seria potencializada, permitindo, assim, maiores avangos
legais para os trabalhadores. [...] A institucionalidade autoritaria,
manteve o Congresso Constituinte, tentando subtrair a participacio

9 Neste periodo, o cendrio nacional contava com movimentos sociais organizados que tiveram
participacdo na Constituinte, mas ndo pararam ali. Eles continuaram a atuar politicamente na proposi¢édo
de leis que ordenariam novas conquistas. Um deles foi o movimento sindical, ber¢co do Partido dos
Trabalhadores. Uma grande movimentagdo social também se deu em torno do movimento das Diretas-Ja.
A principal impulsionadora das Diretas-J& foi a sociedade civil, ainda que a lideranca tenha ficado nas
maos dos partidos politicos de oposi¢do. O movimento tinha como Unica plataforma as elei¢Ges diretas.
Esse também foi 0 momento de ressurgimento de associagdes profissionais e entidades de classe que
passaram a atuar no processo de redemocratizacdo. Devem ser adicionadas a estes atores as
universidades, as escolas e as Igrejas. (COELHO, 2010).
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dos setores populares e, acima de tudo, mantendo o projeto burgués
hegemoénico. (BARBOSA, 2013:2).

Ademais, € importante lembrar que naquele momento o neoliberalismo
estava no seu auge no mundo e iniciava sua influéncia no Brasil. A vertente neoliberal
que foi mais veiculada entre nds pode ser entendida como uma acgdo estratégica do
capital para reafirmar-se e garantir cada vez mais a acumulacdo. As implicacdes
imediatas disso eram: a) a reducdo de direitos; b) o favorecimento da
desestatizacdo\privatizacdo dos servicos publicos com a sua transferéncia para a rede
privada; c) geracdo de desemprego e trabalho precarizado; d) forte disciplina fiscal para
eliminar o déficit publico; e) focalizacdo de gastos publicos com prioridade para a
educacio, saude e infraestrutura; f) liberalizacdo financeira.

Este complexo contexto ndo impediu que a Constituicdo de 1988 tivesse
avancos, mas, certamente, limitou o alcance de algumas conquistas. Sobre essas

conquistas Bosco (2013) destaca o seu carater inovador nos seguintes termos:

[Na Constituigdo] ficou plasmado o principio da universalidade dos
direitos, ainda que isso somente diga respeito mais claramente ao
campo da saude. Outro avanco foi o fato de ter fixado como base para
0 pagamento das aposentadorias e pensbes o valor de um salario
minimo. Além disso, introduziu de forma explicita a necessidade de
alteracdo dos modos punitivos e caritativos de atencéo as criangas e
aos adolescentes, aos idosos e as pessoas com deficiéncia (...). (GOIS,
2013:23- 24).

Fleury (2004) é outra autora que reconhece a existéncia de avangos na
Constituicdo Federal de 1988 em relagéo aos direitos sociais. Ela destaca questdes como
a universalidade da cobertura e a regulacdo publica das préaticas privadas. Enfatiza
“tratar-se de uma perspectiva publicista de cogestdo governo\sociedade, um arranjo
organizacional descentralizado.” (FLEURY, 2004: 115).

Ainda sobre a Constituicdo vale lembrar que no Titulo VIII consta que a
“ordem social tem como base o primado do trabalho e como objetivo o bem-estar e a

Jjustica social”. O trabalho é o marco referencial revelando quanto a cultura do capital

10 O neoliberalismo, em grande parte dos paises, se caracterizou pelo ataque generalizado ao welfare
state e seu modelo de regulagfo social. E nesse quadro, como destaca Navarro (1993) que ele — desde o
pos-guerra relegado a insignificancia politica — ressurgiu com suas ideias a respeito do mercado, da
concorréncia e da diminuicdo do Estado, iluminando tedrica e ideologicamente o contra—ataque do
capitalismo as conquistas dos trabalhadores. Werfort (1992) chama a atencdo para o fato de que o
neoliberalismo aponta para o sacrificio dos direitos basicos, sociais e politicos da populagdo ao minimizar
padrdes de regulacdo negociados com os agentes coletivos, negando, portanto, a participacéo das classes
subalternas e distanciando-se da democracia contemporénea que exige do Estado formas de intervengéo
para aplicagdo da justica distributiva.
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permeou o debate constitucional, pois 0 entendimento predominante era da inclusao
pela via laboral. Esta concepcdo se contrapunha aquela dos que entendiam os direitos
sociais desde uma perspectiva “civilizatéria de sociedade”. (SPOSATI, 2009).

Relativamente a assisténcia social os ganhos formais nao foram irrelevantes.
Ela foi incorporada a seguridade social e teve ratificada a sua condicdo de politica
publica. Boschetti (2008) afirma que esta ndo foi uma tarefa facil. Uma das razdes para
tanto foi a divisdo histérica entre os trabalhadores “capazes” e os “incapazes” de
trabalhar. Como o debate sobre direitos no Brasil sempre esteve fortemente atrelado a
uma perspectiva contributiva, foi dificil convencer certos setores que acdes publicas
para ndo contribuintes poderiam figurar em pé de igualdade com o direito a previdéncia
social.

O resultado de um conflito tdo frontal de posicdes foi a aprovacdo de uma
proposta de seguridade social hibrida.

Assim, a previdéncia social, em uma perspectiva do seguro social,
permaneceu destinada a todos que para ela contribuirem. Dedica-se a manter a renda do
trabalhador em momentos de risco social decorrentes de auséncia de trabalho. A saude
ficou destinada a toda a populacdo. A universalizacdo do acesso a saude somente foi
possivel porque ela constitui um fator fundamental para a reproducédo do capital sendo,
portanto, compativel com o ideério neoliberal. Ja a assisténcia social, por fim, ficou
destinada a todos que dela necessitarem.

Sumariando esta discussdo Fleury (2004) afirma que:

Enquanto o modelo de Seguridade Social originalmente proposto por
Beveridge previa um beneficio Gnico universal correspondendo a um
minimo vital a ser assegurado pelo sistema publico, nossa proposta de
seguridade social articulou trés sistemas previamente existentes,
regidos por ldgicas diversas: a salde pela necessidade, a previdéncia
pela condicdo de trabalho e a assisténcia pela incapacidade.
(FLEURY, 2004: 115).

Esta logica levou a seguridade social no Brasil a ter o principio da
universalidade da cobertura e do atendimento como eixo da saude, a uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e sua irredutibilidade como base para que a previdéncia
fosse reformada, e a seletividade e distributividade como principio orientador das a¢des
sob responsabilidade da assisténcia social. (FLEURY, 2004). Por fim, a autora conclui

que “apesar de haver uma maior adaptabilidade de principios as dreas, sua integracao
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sob 0 mesmo conceito de seguridade social supunha uma contaminacao positiva entre
os trés componentes”. (FLEURY, 2004:115).

Tais fundamentos, plasmados nos artigos constitucionais, incidiram no
ordenamento dos servicos de cada uma das referidas politicas e, naturalmente no seu
financiamento.

A Constituicdo Federal define fontes de custeio para a previdéncia do
mesmo modo que para a saude, sendo que para esta define também percentual minimo a
ser aplicado por cada esfera de governo. A assisténcia social, por sua vez, embora com
fontes de custeio definidas no artigo 195 da CF/1988, ndo conquistou o pré-
estabelecimento de percentual, o que evidencia sinais de que a sua introdu¢do no campo
da seguridade terminou se dando de forma subordinada.

E inovador que a assisténcia social tenha sido alcada ao patamar da
seguridade social, mas o salto dessa conquista deveria estar também no financiamento, o
que ndo ocorreu. Além de ndo ter percentual garantido em lei*!, seus recursos continuam
sendo muito inferiores aos da salde e da previdéncia.

Entre davidas e incertezas, a nossa avaliacdo dessa dinamica tende a ser
mais positiva do que negativa. Ela se baseia na enorme relevancia que teve a sua
insercdo, junto com a previdéncia social e a salde, na seguridade social uma vez que
isto favoreceu: 1) a possibilidade de rompimento com sua histdria assistencialista e do
ndo-direito; 2) o seu direito a parte dos recursos do orcamento da seguridade social; 3) a
sua descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenacgdo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos programas as esferas estadual e
municipal; 4) a possibilidade de participacdo da populacdo, por meio de organizacfes
representativas, na sua formulacdo e no controle das acGes em todos os niveis; e, 5) a
sua definicdo como dever do Estado.

Foi na década de 1980, em um cenario rico e conturbado, que um partido
politico de esquerda tentou assumir o governo do pais, mas sem sucesso. Luiz Inacio
Lula da Silva, do Partido dos Trabalhadores, foi derrotado nas urnas por Fernando
Collor de Melo.

11 A salde e a educagdo tém percentual garantido na CF/88. Este debate faz parte da agenda da
assisténcia social e, em 1995, na primeira conferéncia nacional estava proposto 5% do orcamento da
seguridade social. Posteriormente, o debate sobre financiamento recebeu criticas na relagdo proporcional
entre recursos destinados a beneficios e a servigos. Esta questdo levou a revisdo proposta de percentual
que passou a ser defendido para os servicos, considerando o fato de o BPC e a Transferéncia de Renda
pelo PBF terem valores que ndo compatibilizavam, proporcionalmente, com os destinados a servicos.
Este ndo é um debate resolvido no interior da gestdo, nem junto a militancia e a academia.
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N&o é possivel prever que rumos o pais teria tomado com um resultado
diferente. O que sabemos € que a partir dai abriu-se um grande vao ideoldgico e pratico
para a desresponsabilizacdo do Estado na area social e a desmontagem da maquina
publica, o que favoreceu a capacidade de se desconstruir 0s avangos constitucionais
alcancados no campo da assisténcia social.

O mote dos discursos presidenciais a partir dai era o do “Estado Minimo”.
Um Estado Minimo que, como destaca Behring (1998), se fez minimo para o social e

ndo para o capital que continuou contando com apoio e financiamento publico.

3 - Década de 1990: os governos, suas contradi¢des e as conquistas sociais
3.1 O Governo Fernando Collor e o Estado Minimo

O caminho trilhado pelo pais em direcdo a democracia elegeu, em 1990,
Fernando Collor de Melo que assumiu a Presidéncia da Republica (1990-1992), apoiado
pela elite dominante e pela midia e com um projeto baseado no “liberal-
corporativismo”. Este projeto, segundo Coutinho (1993), era caracterizado pela
presenca de partidos frouxos sem propostas organicas, aliada a uma forma de
representacdo de interesses extremamente pulverizada que se dava por meio de lobbies
especificos.

Ao assumir, o Presidente Collor deu maior efetividade ao modelo
neoliberal, rompendo radicalmente com o0 modelo de crescimento presente no Brasil até
entdo, o qual era caracterizado por: 1) forte intervencdo estatal na producao de bens e
servicos e 2) protecionismo comercial. Ele foi substituido por politicas de
descentralizacdo e pela abertura comercial associada a queda de tarifas de importacao.
(ALVES, 2004).

O governo Collor adotou um plano econdmico conhecido como Plano Color
I (1990) que restabeleceu o cruzeiro como moeda nacional, congelou pregos e salarios
por 30 dias, estabeleceu a livre negociacdo de saldrios entre empregadores e
empregados, aumentou taxas e impostos, reduziu subsidios, reteve saldos e bloqueou
contas bancérias, poupancas e fundos. Tais decisdes foram alvo de muitas criticas por
parte de economistas e gerou temores na populacdo. (ALVES, 2004).

No campo social, vale destacar a aprovacao de diversas leis que tinham por
finalidade consolidar dispositivos constitucionais. A Lei da Pessoa Portadora de
Deficiéncia em 1989 seguida, em 1990, pela Lei Organica da Saude (LOS), pelo
Estatuto do Sistema Unico de Saude e pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA)
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foram sancionadas apesar das dificuldades criadas por interesses contrarios nos quais a
visdo neoliberal estava presente.

Se tais interesses ndo tiveram forca suficiente para barrar as regulagdes
acima mencionadas, 0 mesmo ndo ocorreu com a Loas que foi vetada integralmente sob
a afirmacdo de que a nacdo ndo dispunha de recursos para 0 pagamento dos beneficios
previstos. O veto revelava a falta de prioridade que o tratamento dos problemas sociais
tinha no governo. Ndo casualmente a Loas foi sancionada apenas no governo seguinte.
(SPOSATI, 2004).

Ao assumir a Presidéncia da Republica Fernando Collor criou o Ministério
da Acéo Social ao qual vinculou a Fundagdo Centro Brasileiro da Infancia e
Adolescéncia (FCBIA) e a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA). Esta passou a ter
por presidente Rosane Collor, que era sua esposa. Reafirmava-se a cultura do “primeiro-
damismo”, acompanhada de posturas e agdes patrimonialistas que envolveram a
primeira-dama e a instituicdo em escandalos. Isto, ao seu turno, reforcou a iniciativa dos
trabalhadores da Fundagdo de juntarem-se aos movimentos sociais e aos profissionais
envolvidos na defesa do trabalho social, principalmente os assistentes sociais. Os
assistentes sociais vinham buscando atuar dentro de um novo projeto ético-politico
profissional pautado na garantia e efetivacdo dos direitos sociais e, consequentemente,
da aprovacéo da Loas.

As acdes presidenciais nesse periodo se orientavam pela l6gica do mercado,
considerado o melhor e mais eficiente mecanismo de alocacédo de recursos. No governo
de Fernando Collor teve inicio a “marcha da internacionalizacdo competitiva”, isto €, foi
iniciada a quebra das barreiras comerciais € o inicio dos leildes das privatizacoes.

Apesar do autoritarismo econémico e da eliminacdo de conquistas sociais
por meio de cortes nos gastos e desativacdo de programas publicos, assistimos em 1991
o retorno da inflagdo acompanhada de forte recessdo e desemprego. Além disso, 0
cenario foi marcado por inimeras dificuldades no campo da politica social. Tais
dificuldades — nomeadamente a descontinuidade - corroboram as andlises correntes de
que a existéncia de solidas politicas sociais pressupde uma forte institucionalizacéo de
capacidade técnica que garanta a continuidade no fluxo de oferta de servicos que da
materialidade aos direitos da populacdo. (ARRETCHE, 2000). Cortes de recursos e
desativacdo de programas contradizem o dever de Estado, ainda mais naquele contexto

uma vez que ndo se tratava de austeridade com o recurso publico, mas de inversao de
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prioridades, 0o que gerava 0 ndo acesso da populacdo a direitos constitucionalmente
estabelecidos.

Impulsionado por diferentes atores, tanto das forgas conservadoras presentes
na economia do pais, como dos movimentos sociais, 0 clima de rejei¢cdo ao governo de
Fernando Collor foi crescendo. Dentre estes atores & imprescindivel destacar a
juventude universitaria e secundarista que produziram o0 movimento que ficou
conhecido como “Caras Pintadas”. Este foi liderado pela Unido Nacional de Estudantes
(UNE) e pela Unido Brasileira de Estudantes Secundaristas (UBES). Tais entidades
organizaram grandes mobilizaces de massa com ampla participacdo dos trabalhadores
e do movimento sindical.

Diante de tantas insatisfagdes e de tantos brados de “Fora Collor”, o
Presidente ndo conseguiu forcas suficientes para levar adiante o seu mandato e
renunciou durante o processo de impeachment. Sobre o impeachment alguns estudos
levantam razdes diversas para que ele tenha ocorrido: 1) o fracasso na luta contra a
inflacdo; 2) a recessdo prolongada; 3) a série de escandalos de corrupcdo envolvendo
membros do governo; 4) o estilo pessoal de Fernando Collor exercer o poder; e, 5) a
drastica reducdo do prestigio do presidente junto a populacdo que o elegera com
significativo nimero de votos.

Sallum Jr. e Casardes (2011) destacam outro fator que contribuiu para a
queda de Collor: a fragmentacdo partidaria e a sua decisdo de ndo partilhar o poder com
os partidos politicos, mesmo 0s que o apoiavam, levando-o a uma situacdo de
insulamento. Avangam os autores nessa andlise dizendo que o cenario conspirava contra
Collor. Quando ele tentou aproximacgdes e busca de apoios, a base governista ja se
encontrava fragilizada no Legislativo onde estava presente uma coalizdo politica de
partidos de centro e de esquerda (PMDB, PSDB, PDT, PT, entre outros,) que pode ser
descrita como uma “expressdo parlamentar de coalizdo sociopolitica democratizante.”
(SALLUM Jre CASAROES, 2011:193).

Ainda sobre o impeachment vale a pena apresentar o argumento de Avritzer
(2000). Ele considera que o papel da sociedade civil foi mais importante do que o dos
partidos e o do Congresso. Ele também valoriza a alianga politica estabelecida entre a
opinido publica, os movimentos sociais e 0 sistema legal, alianca esta que revelou-se
fortalecida em detrimento de outras aliangas mobilizadas por Collor.

Em suma, muitos foram os fatores para que Fernando Collor renunciasse,

ficando a Presidéncia da Republica a cargo do Vice-Presidente Itamar Franco.
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3.2 - O Governo Itamar: o Plano Econdmico e a LOAS

O vice-presidente Itamar Franco assumiu o0 governo (1992-1994) ap6s o
impeachment de Fernando Collor. O cenario brasileiro a época era dos mais dificeis de
sua historia: recessdo prolongada, inflagdo crénica, desemprego, além de um clima de
descrenga por parte dos brasileiros.

Ele deu continuidade a aspectos da politica neoliberal condenando o que
chamava de “gigantismo estéril” do Estado. Assim, manteve o arrocho salarial, a
privatizacdo e 0 pagamento da divida externa, mas nao se prop0s a reduzir tudo a lei do
mercado.

Sua gestdo caminhou na tentativa de articular uma coalizdo de centro-
esquerda para dar sustentacdo politica ao governo.

Em 1993, dando cumprimento a uma determinacdo constitucional, o
governo realizou um plebiscito para a escolha da forma e do sistema de governo no
Brasil. A resposta do povo brasileiro foi manter a Republica e o Presidencialismo,
reafirmando a cultura politica do pais.

Fernando Henrique Cardoso foi chamado para enfrentar a crise econémica
como Ministro da Fazenda. Souza Filho (2011) chama a atengdo sobre este momento
lembrando que nele se articularam as forgas de centro-direita com o intuito de conduzir
e consolidar o projeto fundado na hegemonia neoliberal. Ao mesmo tempo, o Presidente
Itamar Franco tentava se aproximar de forcas opostas, o que ndo foi suficiente para
impedir medidas econdmicas sintonizadas com as diretrizes do FMI e do Consenso de
Washington.!2

Foi na gestdo de Itamar Franco que, em julho de 1994, o Plano Real entrou
em vigor com medidas que contribuiram para o controle da inflacdo; para o aumento
dos investimentos de capital estrangeiro; e para a maior abertura da economia as
importacBes, estimulando a concorréncia produtiva da inddstria nacional com o
mercado externo.

O Presidente, no campo social, criou o Ministério do Bem-Estar Social que

teve Jutahy Magalhdes Filho como seu primeiro titular. Tanto a Secretaria de

12 Termo pelo qual ficou conhecido um conjunto de medidas de ajuste macroecondmico formulado por
economistas de instituicdes financeiras como FMI e o Banco Mundial. Foi elaborado em 1989 e tinha
entre suas “regras” a adocdo pelos paises das seguintes medidas: redugdo dos gastos publicos; reforma
tributéria; juros de mercado; cAmbio de mercado; abertura comercial; investimento estrangeiro direto com
eliminacdo de restrigdes; privatizacdo das estatais; desregulamentacdo e desburocratizacdo; e direito a
propriedade intelectual.
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Assisténcia Social (SAS) como a LBA ficaram a ele vinculadas. A Legido passou a ter
como presidente Leonor Franco, esposa do senador Albano Franco, fato que reafirmava
0 carater politico que sempre esteve presente na indicacdo da presidéncia dessa
instituicdo. A gestdo de Leonor Franco na LBA coincide com o momento de redefinicéo
da assisténcia social no pais.

Também fez parte da pauta do governo Itamar, no campo social, a luta
contra a fome e a miséria. Ela foi desencadeada em sintonia com os setores organizados
da sociedade brasileira.

Em meio as tensbes a Loas (Lei 8.742/93) foi sancionada, mas as medidas
efetivas pelo menos quanto ao plano legal, relacionadas ao seu desdobramento s
ocorreram durante a presidéncia de Fernando Henrique Cardoso. Isto pode ser
explicado, entre outros fatores, pelo curto tempo que Itamar Franco esteve a frente do
governo federal. Lembremos que ele, por ser vice-presidente, assumiu os dois ultimos
anos da gestdo de Fernando Collor.

Ainda que se reconhega a importancia da san¢do da Loas, ainda que se
considere o cenario brasileiro do momento e o curto tempo de sua gestdo, entende-se
que o pensamento neoliberal prevaleceu em seu mandato, o que impediu que mais uma
vez a assisténcia social avangasse no pais, embora ndo sd. Isto €, politicas sociais como
salde, educacdo e habitacdo também viveram seu processo de retraimento e suas perdas
foram maiores ou menores a depender da capacidade de mobilizacdo de seus atores, do

jogo de interesse presente.

3.3 - O Governo Fernando Henrigue Cardoso e as Reformas

O governo de Fernando Henrique Cardoso ocorreu entre 1995 a 2002.
Contava com o apoio do seu partido de origem, o Partido Social Democrata (PSDB),
além do Partido da Frente Liberal (PFL), do Partido do Movimento Democratico
Brasileiro (PMDB) e outros identificados como partidos de direita.

Ele chegou ao poder em meio ao sucesso do Plano Real no combate a
hiperinflacdo e ao temor da vitdria de um governo de oposicdo. Sua missdo era
consolidar a estabilidade monetaria considerada pré-requisito para 0 crescimento

econdmico e para as transformac6es no campo das politicas sociais. (INESC, 2004).
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Sua gestdo compreendeu dois momentos, ambos marcados por iniciativas
neoliberais que levaram a alteragdes na estrutura da burocracia federal e nos direitos
sociais. 1

No dominio econémico ele deu continuidade ao Plano implantado quando
Ministro da Fazenda no governo de Itamar Franco, o que implicou na ampliacdo dos
esforcos de desmonte e enfraquecimento do Estado.

Ja no seu primeiro mandato, por intermédio do entdo criado Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado- MARE, privatizou empresas publicas e extinguiu
e reestruturou 6rgaos, sempre sob a alegacdo de necessidade de reconstrugédo do Estado
e eliminagdo da burocracia. Isto produziu um desmonte de parte da maquina estatal,
assim como abriu espago para que o capital estrangeiro passasse a atuar mais livremente
no pais. Nada disso é surpreendente quando levamos em consideracdo o fato de que o
governo de Fernando Henrique organizou as suas reformas em sintonia com o processo
de mundializagdo e em articulagdo com os interesses financeiros da elite brasileira
sempre interessada na garantia de seu espacgo no mercado.

A grande reforma na administracdo publica proposta neste governo buscava
contrapor o modelo burocratico (apontado como causa da ineficiéncia da maquina
publica e de seus servigos) ao modelo chamado de “gerencial”.*

O modelo gerencial tinha e tem por objetivo, entre outros, a reducdo dos
gastos do governo, o aumento na eficiéncia dos servicos publicos e o aperfeicoamento
da governabilidade. Enfatizava o controle dos resultados através dos contratos de gestdo
no lugar de controle dos procedimentos; o fortalecimento e aumento da autonomia da
burocracia estatal organizada em carreiras e valorizagdo do trabalho técnico; a
separacdo entre as secretarias formuladoras de politicas puablicas, de carater
centralizado, e as unidades descentralizadas, executoras dessas mesmas politicas; a
transferéncia de atribuicdes para o setor publico ndo estatal; a realizacdo de contratos de
gestdo pelos quais indicadores de desempenho eram definidos e os resultados medidos.

13 No governo de Fernando Henrique Cardoso o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
apresentava propostas ditas inadiaveis paraque o pais chegasse ao patamar da modernizacdo
capitalista requerido a um pais com a importancia econdmica do Brasil. A reforma do aparelho de
Estado ganhou importante materializacdo nas Emendas Constitucionais n® 19 (Reforma Administrativa) e
n® 20 (Reforma daPrevidéncia) de 1998, em vérias outras posteriormente aprovadas e na
politica econdmica desde entdo inalterada.

14 Mafra (2004) comenta que a administragdo gerencial repousa em descentralizagdo politica e
administrativa; na instituicio de formatos organizacionais com poucos niveis hierdrquicos; na
flexibilidade organizacional; no controle de resultados ao invés de controle passo a passo de processos
administrativos; na adocdo de confianca limitada no lugar de desconfianca total em relacdo aos
funcionarios e dirigentes; e, por tltimo, na administracdo voltada ao cidadédo e aberta ao controle social.
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Também fazia parte do modelo a terceirizacdo das atividades auxiliares ou de apoio, que
passaram a ser licitadas no mercado.

A proposta de reforma administrativa incidia também sob a forca de
trabalho empregada na burocracia estatal. Assim, visando reduzir o seu tamanho,
servidores foram incentivados a ingressar em programas de demissdo voluntaria e a
antecipar suas aposentadorias. A medida que isto ocorria, as necessidades de novos
servidores iam sendo supridas por meio das terceirizagdes e contratos precarizados.
Apenas as chamadas “fungdes estratégicas de Estado” receberam um tratamento
diferenciado.

Outra reforma que se buscou alavancar durante os dois mandatos de
Fernando Henrique Cardoso foi a reforma previdenciria. Os esforcos para a sua
realizacdo se deram sob forte influéncia de ideias estrangeiras as quais buscavam, por
meio de medidas liberalizantes, adequar o pais aos padrées internacionais favoraveis ao
acumulo e reproducdo do capital. (MAFRA, 2005).

A reforma da previdéncia realizada por Fernando Henrique Cardoso foi de
caréater fiscal, restringiu o acesso aos beneficios e reduziu encargos governamentais com
aposentadorias integrais. Em contraponto, incentivou o mercado de seguros privados e
previdéncia complementar. Também alterou a idade minima para aposentadoria,
eliminou as aposentadorias especiais e realizou mudancas no critério de calculo dos
anos de trabalho em relacdo aos anos de contribuicdo. O sistema previdenciario
brasileiro passou a se estruturar por meio de regimes: o Regime Geral da Previdéncia
(RGPS) que se destina aos segurados que se encontram no setor privado; o Regime
Proprio da Previdéncia dos Setores Civis (RPPS) que abrange os servidores dos
municipios, estados e da Unido; o Regime dos Militares das Forcas Armadas e o
Regime de Previdéncia Privada que possui um carater complementar e voluntario e é
autdnomo em relacéo a Previdéncia Social Publica. (MAFRA, 2005).

A reforma da previdéncia de 1999, que por meio de Lei Complementar
criou o fator previdenciario, desconstitucionalizou os critérios que serviam de base para
o calculo dos beneficios referentes a aposentadoria. Isto, segundo Salvador (2005), fez

com que

o0 beneficio de aposentadoria [passasse] a ser calculado de acordo com
0 montante de contribuigdes realizadas pelo segurado, capitalizadas a
uma taxa com percentual variavel conforme o tempo de contribuicao,
a idade e a expectativa de gozo do beneficio (SALVADOR, 2005:14.)
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As acdes implantadas na gestdo de Fernando Henrique mudaram logicas
administrativas e relacfes trabalhistas até entdo presentes em toda a federagdo, pois
estabeleceu, por exemplo, a possibilidade das trés esferas de governos aderirem ao
sistema complementar privado mediante o estabelecimento de um teto para a
aposentadoria (previdéncia complementar) de seus servidores.

No que se refere a assisténcia social uma primeira questdo a ser lembrada é
que ao longo dos seus mandatos Fernando Henrique Cardoso alterou significativamente
a estrutura burocratica responsavel por essa politica. De um lado, manteve em
funcionamento, por alguns anos, a LBA que, apesar de debilitada pelos escandalos,
continuava a ser uma referéncia na area. Por outro lado, reestruturou a Corde, extinguiu
0 MBES, a LBA e a FCBIA (antiga Funabem) e criou o Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social (MPAS). A este Ministério ele vinculou a Secretaria de Estado de

Assisténcia Social (Seas) que assumiu o papel dos 6rgédos extintos.

Nos governos FHC, o espirito constitucional é quebrado pela
agressiva acdo, fruto de consenso entre governo e instituicOes
internacionais, de desmonte dos sistemas publicos sociais, por meio da
privatizacdo e da capitalizacdo dos servigos. O combate a pobreza
passa a ser visto como funcdo externa as politicas sociais por meio de
fundos especificos e estruturas que escamoteiam a responsabilidade do
Estado. Na area assistencial, isso significou a reversdo da tendéncia
universalista para a focalizacdo de populaces e territorios, através de
programas tipo bolsas. (INESC, 2004:21).

Ainda no campo da discussdo sobre a politica de assisténcia social outras
questdes relevantes merecem ser mencionadas.

Em termos gerais o0 governo de Fernando Henrique nédo seguiu o disposto na
legislagdo quanto a execucdo dos programas assistenciais da Seas. Assim, as acdes desta
Secretaria foram marcadas pelos principios da seletividade, focalizacdo e restricdo ao
acesso e a abrangéncia dos beneficios. O repasse previsto de um salario minimo relativo
aos auxilios natalidade e funeral para familias com renda per capita abaixo de um quarto
do salario minimo n&o foi implementado por falta de regulamentagdo®®> (INESC, 2004).

Por meio de medidas provisérias 0 governo tornou mais restritivo o acesso
ao Beneficio de Prestacdo Continuada. Para tanto ele elevou a idade de 65 para 67 anos

dos idosos pobres elegiveis, 0o que contrariava a prépria Constituicdo que reconhecia

15 A regulamentacdo do Beneficio eventual previsto no artigo 22° da Loas até hoje ndo tem consenso
entre as trés esferas de governo. Algumas orientacdes ja foram definidas pelo CNAS, mas ainda nao
gerou um resultado nacional.
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como idosa todas as pessoas acima de 60 anos. (INESC, 2004). Outra forma de
restringir o acesso foi através da instituicdo de mecanismos vexatorios de comprovacgao
da miserabilidade (apresentar declaracdo de pessoas com autoridade reconhecida -
lideres religiosos, delegados, assistentes sociais etc. - de que era pobre e fazia jus ao
beneficio)®. Comentando essa questdo, Fleury (2004) afirma que os critérios eram t&o
restritivos que o beneficio tornou-se excessivamente focalizado na populagdo de alto
risco social.

No que pesem os problemas associados ao acesso ao BPC, ndo se pode
negar a sua importancia e o significativo avanco que representou na atencao ao direito
de dois segmentos reconhecidamente fragilizados: a pessoa idosa e a pessoa com
deficiéncia.

O governo de Fernando Henrigue, inspirado em experiéncias municipais,
implantou em ambito nacional o Programa de Renda Minima. Este deu origem ao
Programa Bolsa Escola que foi criado em 2001. Vinculado ao Ministério da Educagdo,
ele previa a destinacdo de recursos para familias que possuiam sob sua responsabilidade
criancas com idade entre seis e quinze anos, matriculadas em estabelecimento de ensino
fundamental regular e com frequéncia escolar igual ou superior a oitenta e cinco por
cento. Também foi criado no seu governo o “Auxilio-Gas” que era destinado as familias
com renda mensal per capita méxima equivalente a meio salario minimo que fossem
beneficiarias do Bolsa Escola ou Bolsa Alimentacdo ou fossem integrantes do Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal *"-.

Os programas de transferéncia de renda implementados no governo
Fernando Henrique expressaram o reconhecimento das necessidades daqueles incluidos
nos numeros da pobreza; porém, o fato de terem sido executados de forma fragmentada
entre diferentes Ministérios, sem 0S recursos que eram necessarios e sem a capacidade
de articular-se com as demais politicas setoriais feria o principio da integralidade e
comprometia seus efeitos sobre a populagéo-alvo.

O diagndstico subjacente & implementacéo desses programas e beneficios é
0 de que havia um problema de origem redistributiva, sendo necessaria a atuacdo do
governo federal para evitar o agravamento das desigualdades. Inspirado nesta visdo é
que foi implantado o Programa Comunidade Ativa que envolvia o apoio a micro e

pequenas empresas e estimulo ao desenvolvimento local nos municipios mais carentes.

16 Tal exigéncia foi posteriormente suprimida.
17 Instituido pelo Decreto 3.877 de 24 de julho de 2001.
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O mesmo raciocinio levou a implementacdo do Projeto Alvorada. Este foi depois
renomeado de “Rede Social”, tendo como fungdo agrupar os programas de transferéncia
de renda destinados as familias pobres.

A érea da protecdo a infancia e adolescéncia também foi alvo de forte
intervencdo governamental nesse periodo. As acdes mais importantes foram: 1) o
Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti) que representava o cumprimento de
compromisso internacional do qual o Brasil é signatario; 2) o Programa Sentinela,
voltado ao combate do abuso e exploracdo sexual; 3) o Programa Agente Jovem de
Desenvolvimento Humano que destinava uma bolsa mensal aos individuos desse grupo
geracional; e, 4) a Assisténcia Socioeducativa (Asema) destinado as crianca e aos
adolescentes.

Freitas (2004) considera positiva a construcdo das politicas para criancas,
adolescentes e jovens. Contudo, ressalta que na pratica os recursos alocados eram
insuficientes, revelando a pouca prioridade dada a esse segmento. N&o se pode negar,
no entanto, o avanco significativo do ponto de vista conceitual e normativo,'® mas é
preciso ressaltar que a questdo das politicas especificas ainda que possam refletir a
prioridade constitucional, precisa ser vista atentamente, pois corre-se 0 risco de
reproduzir pulverizagOes e agdes concorrenciais por recursos.

O debate a respeito da assisténcia social nos mandatos de Fernando
Henrique, dos seus antecessores e sucessores deve sempre englobar a discussao sobre a
Loas. Como se sabe, esta lei estabeleceu um novo desenho para a politica de assisténcia
social. Ela também definiu como pré-condicdo para repasse de recursos da Unido aos
estados e municipios a implantacdo em todo o pais de 6rgdos que fazem parte do novo
desenho. Assim, conselhos e fundos foram criados em grande quantidade.

No governo de Fernando Henrique assistimos a um vultoso crescimento de
tais oOrgdos. Foi ao longo dos dois mandatos de FHC que teve inicio a
institucionalizacdo dos dois tipos de Comiss@es Intergestoras. O primeiro tipo envolvia
as trés esferas de governo nas denominadas Comissdes Intergestoras Tripartites (CIT).

O segundo envolvia os estados e seus respectivos municipios nas Comissdes

18 Foi também no governo de Fernando Henrique que o Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza
(Lei Complementar n® 1111/2001) foi criado. O Fundo ampliava recursos para 0S projetos sociais ao
mesmo tempo em que concorria, mesmo que parcialmente, com o Fundo Nacional de Assisténcia Social
estabelecido pela Loas.
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Intergestoras Bipartites (CIB). Os dois tipos de comissdo constituem espagos de
pactuacéo entre governantes para implementar a Loas e a PNAS.°

Ao final do governo de Fernando Henrique Cardoso o pais ja contava com
um sistema nacional de assisténcia social organizado em torno de fundos, 6rgdos e
conselhos estaduais e municipais. Contava ainda com conferéncias nacionais
periodicamente realizadas. A previsdo legal inicial era a de que as conferéncias
acontecessem a cada dois anos. (DRAIBE, 2003).2° Tal sistema tinha muito de
motivacao nos riscos da perda de recursos do que conscientizacdo de suas necessidades
por um modelo democratico, ja que o artigo 30 da Loas o colocava como requisito para
cofinanciamento.

No governo Fernando Henrique observava-se a coexisténcia de duas linhas
de trabalho relacionadas a politica aqui em discussdo que competiam entre si. Uma que
envolvia o preconizado na Loas e que se materializava por meio da Secretaria de
Assisténcia Social. A outra era exclusivamente voltada ao combate a pobreza e tinha no
Programa “Comunidade Solidaria”?* sua principal instancia de materializacéo,
desconhecendo o comando unico previsto na Loas.

Para o governo Fernando Henrique, o Conselho do Comunidade Solidaria
(CCS) foi um espaco importante no incentivo e na interlocucdo do governo com as
entidades da sociedade civil envolvidas com a politica de assisténcia social.

O incentivo a participacdo da sociedade civil no campo assistencial se deu
por meio de um novo marco legal - a Lei 9.790/1999. Tal lei criou condicBes para a

sociedade civil escolher novas formas de qualificacdo de pessoas juridicas de direito

19 Sobre as politicas de &mbito nacional relacionadas a assisténcia social, ver Alchorne (2012).

20 No entanto, por meio da Lei 9.720/1998, o Presidente Fernando Henrique ampliou esse prazo para
quatro anos, contrariando a Loas e o desejo da militdncia. Esta buscou minimizar os efeitos negativos
dessa mudanga através de repetidas convocages extraordinarias.

21 A medida proviséria n° 813, de 1/1/95 que extingue o Ministério do Bem-Estar Social — MBES, a
FLBA e a CBIA, cria em seu artigo doze o "Programa Comunidade Solidaria”, entendido como uma
estratégia para articulacdo das acbes de combate a fome e a pobreza, tendo como alvo de suas atengées
prioritarias a salde, alimentagdo e nutrigdo, geracdo de emprego e renda, e a defesa de direitos, entre
outros. Ferindo o comando Unico o programa fica vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica,
coordenado por um Conselho Consultivo do qual participavam dez Ministros, dentre os quais 0 Ministro-
Chefe da Casa Civil e 21 personalidades da sociedade civil, convidadas. O Conselho era presidido pela
Primeira-Dama, com uma Secretaria Executiva e devia atuar na articulacdo das ac¢fes dos diferentes
ministérios, tendo por atribuicdes: propor e opinar sobre as a¢Oes prioritarias na area social; incentivar na
sociedade o desenvolvimento de organizagdes que realizassem, em parceria com 0 governo, 0 combate a
pobreza e a fome; incentivar a parceria e a integracdo entre os érgaos publicos federais, estaduais e
municipais, visando a complementaridade das ac¢Bes desenvolvidas; promover campanhas de
conscientizagdo da opinido publica para o combate a pobreza e a fome, visando a integragdo de esforcos
do governo e da sociedade.
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privado sem fins lucrativos e se instituirem como Organizacfes da Sociedade Civil de
Interesse Publico (Oscip) que se vinculam ao Ministério da Justica. Tratou-se de
significativa mudanga, pois, até entdo, as instituicbes se inscreviam no Conselho
Nacional de Servico Social (CNSS) e, posteriormente, passaram a ser inscritos no
CNAS. A mudanca entdo gerada com a referida Lei se deu na forma como
qualificavam-se as entidades beneficentes da assisténcia social, que até entdo tinham
uma diretoria que cumpria sua missao de forma voluntéria, passando com a nova lei a
ter permitido o pagamento aos diretores. As avaliacdes sobre a Lei 9.790/1999 tendem a
ser negativas ao salientarem que ela ndo ajudou a clarificar o processo de
reordenamento do procedimento cartorial e de isen¢des que ja era confuso. (PINHEIRO,
2008).

Embora a Loas ja estivesse regulamentada, ndo havia o devido respeito a
muitas das suas determinacfes. Um bom exemplo refere-se ao comando Unico da
politica de assisténcia social em cada esfera de governo. Talvez tentando superar as
massivas criticas sobre seu modelo de organizacdo da assisténcia social, 0 governo
tenha colocado o Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil e o Agente Jovem sob a
coordenacdo do Projeto Alvorada que era coordenado pela SEAS. Ao mesmo tempo,
criou o Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico) que,
operacionalizado pela Caixa Econdmica, cadastrava todos os beneficiarios dos
programas de transferéncia de renda. A iniciativa de centralizar alguns programas no
Projeto Alvorada ndo gerava efetivamente a unificacdo de comandos, entre outras
razBes, porque continuava a existir o Comunidade Solidaria. Ainda assim, é necessario
reconhecer que a criacdo do CadUnico foi importante para alavancar o trabalho social
com as familias, pois possibilitava um banco de dados das mesmas.

A década de 1990 passou sob forte impacto do neoliberalismo e a sua
proposta de minimizacéo das politicas publicas. Se por um lado a Constituicdo Federal
determinava avancos no plano dos direitos, por outro lado, os caminhos trilhados pelo
Estado brasileiro deflagraram processos de retracdo de investimentos publicos no campo
social a0 mesmo tempo em que privilegiavam os interesses do capital financeiro. O
governo de Fernando Henrique Cardoso reafirmou o modelo neoliberal conduzindo
privatizacdes de bens publicos. Nesse afd, fez uso da midia para desqualificar os que se
opunham a sua conducdo politica, revelando a face arrogante de seu perfil politico.
(OLIVEIRA, 2000). Sua gestdo foi sustentada pelo discurso da “parceria” com a

sociedade civil, o qual ganhou a adesdo de entidades filantrdpicas. Além disso, ele
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reforcou a dependéncia dos municipios dos recursos federais acessados por meio de
convénios e da rede de filantropia neles presentes.

No ano de 1997 Fernando Henrique conseguiu aprovar no Congresso
Nacional a emenda da reeleicdo a qual permitiu que ele se candidatasse novamente ao
cargo de Presidente. O Plano Real e o controle da inflagdo continuaram sendo sua
principal bandeira de propaganda politica. No ano de 1999 ele deu inicio ao seu
segundo mandato no qual deu continuidade as privatiza¢cdes e encaminhou algumas
reformas educacionais.??> Apés oito anos no poder FHC realmente conseguiu controlar a
inflacdo. Entretanto, a distribuicdo de renda no Brasil continuou desigual e a
dependéncia do Fundo Monetario Internacional (FMI) aumentou. Uma inflexdo nesse
padrdo de gestdo somente foi observada na década de 2000 quando ascendeu ao poder

um governo popular e democrético.

4 - Anos 2000: a consolidacdo da assisténcia social como politica publica

A eleicdo de um operério para a Presidéncia da Republica contou com
amplo apoio de diferentes segmentos da populacdo e foi acompanhada de expectativas
de profundas mudancas no pais. Afiancava essa expectativa a postura histérica do
Partido dos Trabalhadores (PT) em relacdo ao Fundo Monetério Internacional (FMI), a
divida externa e ao modelo de concentracdo de renda.

A seguir apresentamos algumas reflexbes sobre o cenario nacional e
internacional no qual se deu a eleicdo de Luis Inacio Lula da Silva.

No plano internacional havia uma desconfianca em relagdo aos destinos que
seriam dados a politica econémica do pais uma vez que eram conhecidas as criticas que
a mesma vinha recebendo da oposicdo que agora assumia o poder. Internamente, o
governo Lula herdara um pais que viveu uma crise econémica e politica nos ultimos
anos do governo Fernando Henrique, quando, apesar do controle inflacionario, ndo se
garantiu melhoria significativa da taxa de desemprego, reducdo de exclusdo social,
consolidacdo de recursos no campo da assisténcia social, aumento das atividades
econdmicas, elevacdo do poder aquisitivo do salario minimo etc. Em toda a sua
campanha, o futuro presidente manifestou a sua preocupacdo com o desenvolvimento do

pais. Isto, que por um lado representava esperancas; por outro, evocava temores.

22 Foram aprovadas, no ano de 1996, as Leis de Diretrizes e Bases para a Educacdo (LDB) e,
posteriormente, foram criados os Parametros Curriculares para o Ensino Basico.
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Diante do cenario nacional e das desconfiancas internacionais, ainda em
campanha, o candidato Lula fez circular a chamada “Carta aos Brasileiros”.
Posteriormente, quando eleito, fez um pronunciamento em Washington, onde reafirmou
sua preocupacdo com o0 desenvolvimento, mas também seu compromisso com a
responsabilidade fiscal, com o combate a inflagdo e com o respeito aos contratos e
acordos. Buscava com isso deixar claro que a sua radicalidade ndo implicaria na ruptura
da ordem instituida, ainda que também enfatizasse que o seu governo ndo seria uma
mera continuidade dos seus antecessores. Ele tinha a sua frente o desafio de ir além dos
governos anteriores, romper com a “Era Liberal” presente nos governos de Fernando
Collor e Fernando Henrique Cardoso. Era, portanto, necessario que se superasse as

politicas que fragilizaram financeiramente o Estado.?

4.1 - Luis Inacio Lula da Silva no poder: o econémico e o social como desafios

A politica econdmica no inicio do governo Lula tentou trilhar novos
caminhos, mas ndo rompeu com mecanismos da ortodoxia neoliberal utilizados pelo
governo anterior. Manteve-se, assim, alinhado, ainda que parcialmente, com entidades
como o Fundo Monetario Internacional, o Banco Mundial e a Federacdo dos Bancos
Brasileiros (Febraban).

A referida politica comecou a mudar quando foram feitas alteracfes na
equipe que compunha o seu Ministério. Em 2007, sob o comando de um novo grupo
identificado com o crescimento da demanda interna e com o consumo, houve a
implantagdo do Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC). Assim, iniciou-se uma
lenta recuperacdo da capacidade estatal de interferir na dindmica econdmica,
particularmente nos investimentos.

A politica econdmica do governo Lula pode, assim, ser dividida em duas
fases: a primeira delas, que cobre praticamente todo primeiro mandato (2003-2006), foi
marcada pelo aprofundamento da agenda neoliberal, da ortodoxia e do

conservadorismo. A segunda fase, liberal-desenvolvimentista, que cobre o segundo

23 Definindo-se como um governo de didlogo, teve como uma das primeiras iniciativas a criacdo do
Conselho de Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), érgdo colegiado de assessoramento
instituido pela MP n°103 \2003. O CDES é composto pelo Presidente da Republica, que o preside, um
ministro de uma secretaria especial ligada a Presidéncia, que é seu secretario executivo, por 11 ministros
e, originalmente, por 90 representantes da sociedade civil, assim distribuidos: 41 empreséarios; 13
sindicalistas; 11 ativistas de movimentos sociais; 10 personalidades; 3 membros de entidades de classe; 2
representantes da area cultural; 2 religiosos. Posteriormente foram acrescentados, por reivindicacgao, 7
representantes das regiGes norte e nordeste.
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mandato (2007-2010), é marcada por uma intervencdo mais forte do Estado na
economia, recuperagdo da sua capacidade de investimento e orientacdo dos
investimentos privados em direcdo a ampliacdo da infraestrutura bésica do pais. Sallum

Jr. (2010) diz que o segundo mandato do

presidente  Lula  representa a hegemonia do liberal-
desenvolvimentismo, que pode ser observada pela interrupcdo das
privatizacbes, pelos investimentos (modicos) no Programa de
Aceleracdo do Crescimento (PAC); pela mudanca no papel do
BNDES no financiamento de longo prazo da economia brasileira, bem
como na internacionalizacdo da empresas brasileiras; pela expansao
das politicas de seguridade social; do crédito bancario e do acesso a
educacdo universitaria para a classe média baixa e para a classe
trabalhadora. (SALLUM JR. P. 163. 2010).

Apesar disso, o comando da politica econbmica continuou, em grande
medida, refém do mercado financeiro.

A politica externa do governo de Luiz Inacio Lula da Silva, entre 2003 e
2010, foi marcada pela continuidade e pela ruptura. Diferentemente do mandato de
Fernando Henrique, durante o governo de Lula o Brasil adquiriu um papel mais
relevante na arena internacional que ndo se limitava apenas a parte comercial nem
somente a regido sul-americana. A diversificacdo de parceiros econdémicos, politicos,
culturais, sociais etc. garantiriam a ele maior voz e poder de barganha no cenério
internacional, fortalecendo os caminhos que o pais deveria seguir para alcancar o
projeto de desenvolvimento nacional.

Nos dois mandatos de Luiz Inacio Lula da Silva muitas frentes de acdo
estavam destinadas a controlar os gastos publicos e, ao mesmo tempo, minorar 0s
graves problemas sociais. Dentre elas destacam-se as reformas. No primeiro momento,
0 governo voltou-se para as reformas previdenciaria, tributaria e monetéaria, as quais
faziam parte da carta de compromissos do governo Fernando Henrique Cardoso com o
FMI e que foi ratificada pelo Governo Lula em 2003. A reforma previdenciaria, que ja
transitava desde o governo anterior, foi aprovada com alteracGes em relacéo a proposta
inicial. Ainda que as emendas incluidas favorecessem a populagdo, ela ndo foi
considerada satisfatéria uma vez que foram mantidos direitos adquiridos e revista a
conjugacéo tempo de contribuicdo-tempo de servico- idade. Os trabalhadores esperavam
mais. Ja a reforma tributaria continuou a ser um projeto inconcluso no seu mandato,

situacdo que perdura até hoje.
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Relativamente a politica de assisténcia social cabe lembrar que ela passou
por um periodo de dificil transicdo marcado, de um lado, pela heranga dos ultimos
governos e, de outro, pelos compromissos firmados com a sociedade pelo Presidente
Lula da Silva, como a questdo do combate a fome.

Se a politica econdmica demorou a ganhar impulso, a assisténcia social,
considerando sua histéria de “ndo prioridade” no pais, avangou a passos mais rapidos.
Sinais de que a mesma fazia parte da prioridade do governo apareceram logo no
primeiro mandato quando o Ministério de Assisténcia Social (MAS) foi criado,
desvinculado da Previdéncia Social. Ele assumiu uma funcdo central na coordenagéo
dos programas sociais do governo quando da extingdo da Secretaria de Estado de
Assisténcia Social em janeiro de 2003.2*

Contraditoriamente, a criacdo de um Ministério especifico foi acompanhado
de uma violacdo frontal a uma das principais diretrizes da Loas, ou seja, a
descentralizacdo com comando Unico pois na mesma época teve inicio a operacao do
Programa Fome Zero (PFZ). Este programa foi elaborado com base na proposta do
Instituto Cidadania de S&o Paulo (2001) e guardava intima relagdo com o0s
compromissos firmados pelo Brasil na Capula Mundial de Alimentacdo de 1996. Ele
também assentava-se na ideia de retomar a mobilizacdo da sociedade em torno do tema
da seguranca alimentar e de envolver as trés esferas de governo, as ONGs e a sociedade
civil em geral em uma proposta para combater a fome.

A operacionaliza¢do do PFZ envolvia a¢bes que buscavam garantir que as
populacdes em situacdo de risco pudessem entrar em um processo de desenvolvimento
autossustentavel. Envolvia ainda a transferéncia de recursos para as familias pobres
através do Cartdo—Alimentacdo. Tal transferéncia pressupunha um conjunto de
contrapartidas por parte dos beneficiarios relativas a insercao no sistema educacional e
de saude. (SILVA, 2002). Embora apontasse para ampla participacdo social, definisse
corresponsabilidades para as diferentes pastas de governo e se articulasse com as
empresas, 0 Programa foi objeto de criticas de agentes e entidades ligadas a politica de
assisténcia social; faltava-lhe o alinhamento com a Loas.

Tais questbes, ap6s amplo debate, levaram a um reordenamento
institucional que gerou a criagdo, em 2004, do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). Ele era composto por secretarias dentre as quais gostariamos

de salientar a Secretaria Nacional de Assisténcia Social, a Secretaria Nacional de

24 Naquele momento também foi criado o Ministério Extraordinario da Seguranga Alimentar.
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Seguranca Alimentar e Secretaria Nacional de Renda de Cidadania, sendo esta ultima
responsavel pelos programas de transferéncia de renda.

A criagdo do novo Ministério veio acompanhada de leis relacionadas as
diferentes acGes das quais ele tornara-se responsavel. Assim, por meio da Lei n° 10.836,
de 9 Janeiro de 2004, os programas de transferéncia de renda foram unificados,
padronizando procedimentos de gestdo e execucdo. Compuseram essa unificacdo o
Programa Bolsa Escola, 0 Programa Nacional de Acesso a Alimentacdo (PNAA), o
Programa Bolsa Alimentacio, o Programa Auxilio-Gas e o Cadastro Unico do Governo
Federal. Do mesmo modo que o Programa Bolsa Familia, o Programa Fome Zero (PFZ)
foi unificado.

Apo6s a unificacdo dos programas em um Unico Ministério, a assisténcia
social passou ainda por varios reordenamentos. A Loas sofreu alteracbes e novos
diplomas legais foram sancionados dando visibilidade a prioridades antes néo
explicitadas. Em 2004, a Lei n° 10.954 reafirmou e reordenou a competéncia da Uniédo
no auxilio emergencial diante de calamidades publicas, o Decreto n° 5.085 definiu as
acOes continuadas de assisténcia social, a Portaria 78/04 estabeleceu diretrizes e normas
para a implementacdo do Programa de Atendimento Integral a Familia (PAIF) e, em
2005, a Lei 11.258 alterou o artigo 23 da Loas garantido amparo as criancas e
adolescentes em situacdo de risco pessoal e social e as pessoas que vivem em situagao
de rua.

Unificar Ministérios e 6rgdos foi uma decisdo dificil e ndo estava
relacionada apenas a contencdo de gastos publicos. Envolvia também a adocdo de uma
direcdo politico-administrativa e cultural que, por meio do reordenamento, tragava uma
curva ascendente para o fortalecimento da assisténcia social. Gradativamente, 0 MDS
ganhou forca e visibilidade e avangou em conquistas importantes em todas as areas de
sua competéncia. Isso, por sua vez, conduziu a uma significativa ampliacdo do
cofinanciamento, da desburocratizacdo do acesso, do aumento da participacdo e do
aperfeicoamento da gestdo democratica.

Outro aspecto fundamental para se entender o nosso diagnéstico positivo de
avanco da assisténcia social no periodo sdo as regulagdes que ddo base para a
implementagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), destacadamente a
PNAS/2004, a NOB/SUAS/2005 e a NOB/SUAS-RH/2006. Foi no governo do
Presidente Luis Inacio Lula da Silva que o Suas ganhou sua arquitetura. Ela foi

influenciada pelo debate acumulado ao longo de anos sobre a questdo, debate este que
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teve a sua culminéncia na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em
2003.

Esta Conferéncia teve como tema a “Assisténcia Social como Politica de
Inclusdo: Uma Nova Agenda para a Cidadania- LOAS 10 anos.” A sua importancia esta
na reafirmacdo de uma concepc¢do de longo prazo para a consolidacdo da assisténcia
social e, como j& mencionado, pelo conjunto de propostas que incidiu sobre a
modelacdo do novo Sistema.

A Conferéncia foi inovadora em seu formato. Ela institui grupos de
discussdo que tinham por instrumento de trabalho o Relatério Consolidado das
Conferéncias Estaduais. Estabeleceu também um novo procedimento de escolhas de
prioridades: eram elencadas aquelas mais recorrentes nas conferéncias estaduais para
que fossem aprofundadas na Conferéncia Nacional. Este procedimento possibilitou uma
unicidade de debates ao mesmo tempo em que ndo impediu que estados e municipios
ampliassem a sua discussao local com temas afetos as suas diferentes realidades.

Tal situacdo so6 foi possivel dado o acatamento das diretrizes emanadas pelo
CNAS quanto a organizacdo das Conferéncias municipais e estaduais, 0 que expressa
um importante processo de amadurecimento do debate entre os segmentos do setor apds
10 anos de empenho na implantacdo da Loas. Também favoreceu o sucesso dessa
estratégia a intensa participacdo de militantes de diferentes segmentos nas conferéncias
dos entes subnacionais. Eles organizaram encontros prévios que geraram a producdo de
documentos que propunham o que seria 0 novo Sistema Unico de Assisténcia Social. O
poder publico, igualmente, tomou iniciativas nesta direcdo e apresentou estudos para
nortear as deliberacdes sobre o Suas. As diferencas entre as propostas da sociedade civil
e do governo foram grandes o suficiente para gerar situacfes de tensdo no desenrolar da
Conferéncia. Isto, todavia, ndo impediu que se chegasse a consensos importantes quanto
a necessidade de um sistema.

Os debates estabelecidos na IV Conferéncia desencadearam discussdes na
CIT e no CNAS e levou a realizacdo de uma consulta publica. Em 15 de outubro de
2004 a PNAS-Suas foi aprovada no Conselho Nacional de Assisténcia Social por meio
da Resolucdo n° 145. Posteriormente, a Loas foi alterada por meio da Lei n® 12. 435 de

2011 onde finalmente o Suas ganhou seu espaco legal®>

25 Observa-se que a Constituicdo Federal que define a Assisténcia Social como politica publica é de 1988
e que apenas em 1993 a LOAS é regulamentada, posteriormente, as politicas nacionais vao ser
desenhadas nos anos de 1994, 1997, 1998, mas é em 2004 que sua proposta tem a configuracdo sugerida
na conformacdo do sistema. Ressalta-se que apenas em 2011 tal conformacéo se vé garantida em lei.
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Todo esse processo levou a defini¢do de uma organizacgao hierarquizada dos
servicos (protecdo social basica e protecdo social especial) nos marcos do nosso modelo
de descentralizacdo e de federalismo?; a uma organizagdo dos niveis de gestdo dos
municipios (inicial, basica e plena, correspondendo a cada um dos niveis requisitos,
responsabilidades e incentivos); a introducdo de mecanismos de monitoramento e
avaliacdo das a¢Bes por meio de sistemas de informacdes; a reafirmacgdo da necessidade
do repasse fundo a fundo; ao rompimento com a logica dos convénios; e, finalmente, a
organizac¢do do cofinanciamento por meio de “pisos de protecao”.

Este capitulo buscou evidenciar elementos estruturais que envolvem a
historia remota e recente da assisténcia social. Para tanto, destacou as formas
diferenciadas como ela vem sendo entendida ao longo do tempo, o que inclui desde uma
visdo subalternizante até uma perspectiva que a toma como politica pablica e direito da
populacéo.

Ainda que tenhamos observado avangos, principalmente a partir de 1988,
continuaram a existir gargalos operacionais importantes e a tradicional insisténcia de
ndo se sequir diretrizes previamente pactuadas, destacadamente a descentralizacdo e o
comando Unico. Foi o que ocorreu no governo de Fernando Collor quando da
implantagdo do programa “Minha Gente” e no governo de Itamar Franco e os seus
“Comités da Cidadania”. Ja no governo de Fernando Henrique Cardoso havia a
coexisténcia de duas linhas de trabalho: uma que envolvia o preconizado na Loas por
meio da Seas; outra, voltada ao combate a pobreza por meio do Programa “Comunidade
Solidaria”. Mesmo no Governo Lula, ainda que tenha prevalecido um desenho da
politica de assisténcia social sintonizado com as diretrizes da Loas, a coexisténcia de
distintas orientacfes também esteve presente. Tudo isto estd conectado a antigas
tradicBes nas quais a assisténcia social é transformada em um objeto de manipulagédo
pessoal. Dentro desse modus operandi 0s 6rgdos responsaveis por essa politica sdo
facilmente criados, mas também facilmente extintos a cada governo. Porque abordada
com tamanha “flexibilidade”, ndo surpreende que a assisténcia social seja tratada ora
como “a¢do social”, ora como ‘“desenvolvimento social”; que ora esteja vinculada
formalmente a outras politicas, ora possua um Ministério proprio.

No proximo capitulo buscaremos mostrar como esses fenémenos, ainda que

com especificidades, tendem a se reproduzir no plano estadual.

26 Em 2010 teve inicio o processo de revisdo da NOB visando adequa-la aos avancos que a politica
vivenciava. A nova NOB foi aprovada em 2012.
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Capitulo 11

A Institucionalizagdo da Assisténcia Social no estado do Rio de Janeiro

Este capitulo tem por objetivo apresentar a histéria da constituicdo da
assisténcia social enquanto uma politica pablica no estado do Rio de Janeiro. Busca,
igualmente, identificar como nesse processo o Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas) foi assumindo proeminéncia.

A presente andlise se baseia em documentos e depoimentos que expressam o
conjunto de ideias das diferentes gestdes do estado do Rio de Janeiro no periodo que vai
de 1980 ate 2007. A analise também leva em conta aquilo que a Constituicdo Federal de
1988 prevé quanto ao papel e competéncia dos entes estaduais no que tange a protecao
social (legislar concorrentemente sobre previdéncia social e protecdo e defesa da saude)
no contexto do nosso modelo federativo descentralizado e participativo. Por fim, a
analise leva em consideracdo o fato de que a referida Constituicdo reafirma a assisténcia
social como um direito e a reconhece como politica publica. Ela também prevé e
garante o direito a participacdo da populacdo na sua formulagéo e no seu controle.

O presente capitulo, ao discorrer sobre a histéria da assisténcia social no
estado do Rio de Janeiro, destacara: 1) a organizacdo técnica, politica e administrativa
estadual; 2) as bases legais da politica; 3) a organizacdo dos programas, projetos,
beneficios e servicos; 4) a rede socioassistencial existente; 5) a concepcdo de
financiamento proposto e; 6) o pacto de gestdo. Esses elementos séo entendidos como
estruturantes de uma politica publica.

Tentar-se-4 demonstrar os caminhos que facilitaram ou dificultaram a
afirmagdo da assisténcia social como um direito constitucionalmente garantido a

populagéo no estado do Rio de Janeiro.

1 - A organizacao politico-administrativa do Estado do Rio de Janeiro

Embora o presente estudo se concentre no periodo que vai de 1980 a 2007,
vale salientar uma questéo anterior a essa epoca que pode ajudar a entender como se deu
a atual conformacdo politico-administrativa do estado e o lugar nele ocupado pela
assisténcia social. Estamos nos referindo a fusdo do estado da Guanabara com o antigo
estado do Rio de Janeiro.

Até 1975 o Brasil era composto por 21 estados dentre os quais estavam o
Rio de Janeiro e a Guanabara. A partir de 1975, em decorréncia da fusdo, passou a ter
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20 estados. O estado do Rio de Janeiro passou a ser constituido por 64 municipios,
englobando o territdrio que outrora pertencera a Guanabara.?’

Este processo gerou a unido de duas unidades da federacdo com histdrias
bem diferentes de organizacdo da protecdo social, ainda que compartilhassem certas
caracteristicas: o clientelismo e a filantropia faziam parte da relacdo estabelecida com a
populagéo demandante de servicos.?

O cenério de cada uma das unidades federativas antes da fusdo sera a seguir
brevemente descrito como pano de fundo para o entendimento do processo em que a

assisténcia social se organizava.

1.1 - O processo de fuséo

Em 1834 a cidade do Rio de Janeiro foi transformada no Municipio Neutro
da Corte, permanecendo como capital do Império do Brasil. J& Niteroi passou a ser a
capital da provincia do Rio de Janeiro. Em 1889, a cidade transformou-se em capital da
Republica, o municipio neutro em Distrito Federal e a provincia em estado.

Com a mudanca da capital para Brasilia, em 21 de abril de 1960, de acordo
com as disposic¢des transitorias da Constituicdo de 1946 e com a Lei n° 3.752, de 14 de
abril de 1960 (Lei San Tiago Dantas) a cidade do Rio de Janeiro tornou-se o estado da
Guanabara.?® Este foi o Unico caso no Brasil de uma cidade-estado, resultado de
plebiscito, pelo qual a populacdo optou pela existéncia de apenas um municipio na
unidade federada. Esta situacdo perdurou até 1975.

A Guanabara, principal polo de atracdo do movimento migratério na regido
fluminense, viu-se diante de problemas diversos dentre os quais a favelizacdo, o que
explica ter Carlos Lacerda uma gestdo preocupada em resolver problemas habitacionais.

Isso gerou a elaboracdo de um plano de habitacdo popular e a tomada de medidas

27 Através desta medida reconstituiu-se a unidade territorial existente em 1834, ano em que, pelo Ato
Adicional - uma emenda a Constituicdo de 1824 -, foi instituido o Municipio Neutro, com terras
desmembradas da entdo Provincia do Rio de Janeiro (oriunda das capitanias criadas nos primeiros tempos
da colonizagdo portuguesa). Esta iniciativa proporcionava autonomia administrativa ao novo municipio,
cuja caracteristica peculiar era a de abrigar a capital do Brasil Império - a cidade do Rio de Janeiro -, que,
mesmo apos a proclamacao da Republica, em 1889, continuou a exercer esta fungéo.

28 A fusdo incide até hoje na vida politica, econdmica e cultural do estado do Rio de Janeiro.

29 Néo é dificil entender que para o Rio de Janeiro, capital do pais por muitos anos, a construgdo de
Brasilia significou uma perda de status, afetando a vida da cidade. Esta mudanga teve significados
econdmicos (a transferéncia da burocracia federal para a nova capital provocou uma queda no Produto
Interno Bruto da regido) e politicos dado o esvaziamento relativo de sua importancia no cendrio nacional.
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polémicas como a erradicacdo de favelas.*® Fez também parte da histdria do estado as
calamidades, enfrentadas por mais de um governo, resultantes de temporais ocorridos.

Enquanto o cenéario da antiga Guanabara era eminentemente urbano, o
antigo estado do Rio de Janeiro tinha caracteristicas oligarquicas, com dependéncia
organica em relacdo ao Distrito Federal, 0 que explica a instabilidade dos grupos
dirigentes e a sua vulnerabilidade politica.

A gestdo econdmico-administrativa do estado do Rio de Janeiro era baseada
na pecuaria extensiva que ocupou solos esgotados que foram paulatinamente
transformados em pastagens. Era baseada tambem na agricultura. Na Baixada
Fluminense destacava-se o cultivo de frutas em escala comercial .3

A producdo industrial ndo era estimulada. Mesmo assim a industria de
laticinios, apesar de seu baixo nivel tecnolégico, alcancou regular desenvolvimento.

Nenhuma das suas atividades alcancava significado econémico relevante,
fazendo com que o estado perdesse seu prestigio como polo exportador, 0o que era
agravado pelo desenvolvimento paulatino de outras regides como S&o Paulo e Minas
Gerais. Neste contexto foi quase inevitavel a ocorréncia da desarticulacdo de setores
industriais tradicionais do estado como o da construcdo naval e o téxtil.

A ideia da fusdo era antiga. Decorria das primeiras discussdes sobre a
transferéncia da capital federal do Rio de Janeiro para Brasilia e a preocupagdo com o
futuro da cidade. Tais discussfes proporcionavam uma cultura favoravel a fusdo, mas,
provavelmente, segundo Evangelista (1998), sem a ditadura militar a mesma nao teria
ocorrido. Isto porque o regime ditatorial, entre 1967 e 1969, realizou profundas
mudangas na ordem constitucional que viabilizaram mudancas na federacdo sem a
necessidade de um plebiscito ou outras formas de consulta popular, como era indicado,

para um caso como este, na Constituicdo de 1946.%

30 Nesse periodo também foram criadas escolas, uma universidade e a policia civil. Data desse momento
a remodelacéo da policia militar.

31 Sobretudo banana e laranja, cuja exportacdo sé passaria a ser significativa a partir de 1926, quando o0s
mercados da Europa passaram a consumir frutas citricas brasileiras, tendo se firmado como referéncia
para a economia desde entdo.

32 A fusdo foi alvo de muitos debates, dentre os quais o realizado, em 1974, pelo CBCISS, denominado
“Primeiro Encontro de Técnicos da Area de Assisténcia Social”. Dele participaram técnicos de todo o
Brasil desejosos de discutir e propor “alternativas para a politica assistencial brasileira”. No mesmo ano
foi constituido um grupo de trabalho convocado pelo Ministro da Justica, Armando Falcdo, para propor
uma nova estrutura para a assisténcia social no novo estado do Rio de Janeiro em substituicdo aos
modelos que até entdo haviam sido implantados em cada um dos estados fundidos. Fizeram parte do GT
0s assistentes sociais Georgete Rosa Chagas, Luiz Ferreira da Silva e Maria da Penha Souza Franco, o0s
quais tive a oportunidade de entrevistar.
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Havia fortes motivacfes econémicas na defesa tecnicista da fusdo. Alegava-
se que ela era necessaria para otimizar o desenvolvimento regional, uma vez que a
cidade do Rio de Janeiro era um polo rico e com grande arrecadacdo, mas convivendo
com uma vizinhanca periférica - a exemplo da Baixada Fluminense - pobre e carente de
infraestrutura. (EVANGELISTA, 1998). J& Motta (2000) comenta que a questdo da
fusdo estava ligada a preocupacdo entdo corrente com os desequilibrios regionais no
processo de desenvolvimento nacional. Ao abordar esta questdo a autora destaca o

seguinte comentario do Ministro Reis Velloso, principal artifice do 11 PND:

A ideia que orienta a fusdo ndo é de juntar duas coisas inviaveis para
se alcancar uma terceira vidvel. O que se pretende € reunir duas
economias e potencialidades perfeitamente vidveis para a criagdo de
um polo de desenvolvimento de grandes dimensdes, como o de S&o
Paulo, dentro da politica de diversificar os polos industriais, tendo em
vista 0 objetivo de diminuir os desequilibrios regionais. (VELLOSO,
in MOTTA 2001)

A fusdo também teria sido motivada por questdes de natureza politica uma
vez que a cidade do Rio de Janeiro era um foco de oposicdo ao regime militar. Como o
estado da Guanabara era o Unico governado pelo MDB, partido da oposicéo, esperava-
se com a fusdo debelar este foco ao juntar o “conservadorismo” fluminense com a
“vanguarda” carioca. A perspectiva era de que com a fusdo seria possivel criar uma
nova correlacdo de forcas entre o Movimento Democratico Brasileiro (MDB) e a
Alianca Renovadora Nacional (ARENA) em uma Assembleia Legislativa Estadual
unificada. Motta (2000) adota uma perspectiva analitica diferente desta. Ela ndo vé a
fusdo como uma consequéncia da intencdo do governo militar de “acabar com o
tradicional impeto oposicionista da cidade”. Para ela, o que estava mesmo em causa era
a atribuicdo a Brasilia de legitimidade enquanto capital uma vez que o Rio de Janeiro,
apesar de ter perdido parte de seu poder politico, continuava sendo uma “caixa de
ressonancia” do pais.

Em nossa opinido a fusdo deve ser vista como parte de uma proposta de
inserir o Brasil no mapa geopolitico como uma poténcia. Tal proposta englobava uma
nova forma de pensar a federagdo brasileira e visava alavancar o desenvolvimento
socioecondémico através de megaprojetos.

A forma como se deu a fusdo do antigo estado do Rio de Janeiro com o
estado da Guanabara, em 1975, ndo propiciou uma efetiva integragdo do territorio

fluminense. Ao contréario, fez com o que hoje é a cidade do Rio de Janeiro se
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configurasse como uma metropole cujas complexidades e caracteristicas diferem

completamente dos demais municipios do estado.

1.2 - Os governos a partir da fuséo

Os governadores no periodo imediatamente apds a fusdo eram indicados e
afinados com o regime militar. Apenas em 1983 o estado teve um governador eleito.®

O primeiro governador do novo estado do Rio de Janeiro, alinhado ao
regime militar entdo vigente, foi Antdnio de Padua Chagas Freitas, que ja governara o
estado da Guanabara entre 1971 e 1975. Este assumiu o governo do estado do Rio de
Janeiro permanecendo até 1983. Seu mandato foi marcado por uma politica populista
conhecida como politica da bica d’agua.3*

As dificuldades financeiras no estado se agravaram durante 1982, ano em
que foi eleito um engenheiro e ex-governador do Rio Grande do Sul. Trata-se de Leonel
de Moura Brizola®® que retornara ao pais depois de ser for¢ado ao exilio pela Ditadura
Militar.

Seu modelo de gestdo ficou conhecido como populismo de esquerda.
Apresentou grande preocupagdo com a seguranga, O que exerceu impacto sobre o
turismo. Destacou-se, acima de tudo, pela sua gestdo na area educacional com o
programa dos Centros Integrados de Educacdo Publica (Cieps), dirigido por Darci
Ribeiro, Vice-Governador e Secretario de Ciéncia e Cultura. Este programa visava
atender as necessidades sociais da populacdo fluminense por meio da educacéo que, por
sua vez, era concebida como uma estratégia para a autonomia e participagdo igualitaria
na sociedade.

Moreira Franco (1987-1991) sucedeu Leonel Brizola e buscou transformar
0 estado do Rio de Janeiro em um “polo indutor” da modernizagdo da sociedade.
Tomou a iniciativa de extinguir a Fundacdo para o Desenvolvimento da Regido
Metropolitana (FUNDREM) presente no estado desde 1977. Sua gestdo era
incisivamente criticada por agentes no campo da seguranga. Fazendo um balango deste

governo, Mamede (2010) afirma:

33 Vanderlei Elias Nery (2010) destaca que o saldo das elei¢ces de 1982, depois de 17 anos sem eleicdes
diretas (a Ultima ocorrera em 1965) deu a oposicao o controle dos principais estados da federagdo. Dentre
estes, o Rio de Janeiro, onde Leonel Brizola do PDT foi eleito.

34 Refere-se ao fato de o acesso a bens publicos necessitar de intermedidrios politicos ao invés de serem
reconhecidos como direitos universais

35 Brizola teve dois mandatos no estado: 1983- 1987 e 1991-1994.
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E inegavel que o periodo do governo Moreira Franco foi marcado pelo
aumento da violéncia, desde aquela envolvendo tréfico e homicidios,
até a violéncia policial, incluindo a agdo de grupos de exterminio.
Alguns pesquisadores defendem que o governo combateu traficantes e
homicidas com uma policia violenta e fechou os olhos para a
corrupcao policial e para a existéncia dos chamados “esquadrdes da
morte”. (MAMEDE, 2010 p. 02).

Leonel Brizola foi reeleito e seu segundo mandato gerou alguns resultados
positivos para o estado, em especial para a regido metropolitana, como a construgéo da
"linha vermelha" que liga a capital aos municipios circunvizinhos. Além disso, ele
retomou a sua proposta educacional que sofrera solucdo de continuidade no governo
anterior.*

Em meados da década de 1990 o governo do Rio de Janeiro foi assumido
por Marcelo Alencar (1995-1998). Foi um momento em que a economia do estado
sofreu novo processo de mudanca. Tal como Brizola, Marcelo Alencar foi vitima do
regime militar que cassou seu mandato de Senador. Em 1993, saiu do PDT e se filiou ao
PSDB, mesmo partido do Presidente da RepuUblica a época e, como aquele, também
realizou amplo programa de privatizagdes inspirado no modelo neoliberal. O seu
programa envolveu a venda de estatais como a Companhia do Metropolitano do Rio de
Janeiro, o Banco do Estado do Rio de Janeiro (Banerj), a Companhia de
TelecomunicacGes do Estado do Rio de Janeiro (Telerj), a Companhia de Eletricidade
do Rio de Janeiro, a Companhia Estadual de Gas e a Companhia Fluminense de Trens
Urbanos. Ao mesmo tempo, ele realizou obras de vulto como a Via Light, rodovia que
une as cidades do Rio de Janeiro e Nova Iguacu. Sua aliangca com o governo federal
também passou pelo acolhimento ao Programa Comunidade Solidaria que foi
implantado no estado.

Os governos posteriores de Anthony Garotinho (1999-2002) e Rosangela
Matheus (2003-2006), conhecida como Rosinha Garotinho, apresentaram uma
acentuada marca populista e clientelista expressa, por exemplo, na oferta de um
conjunto de servicos populares ao preco de R$1,0. Importante destacar que foi a
primeira vez que liderangas do interior assumiram o governo do estado do Rio de

Janeiro.

36 O primeiro mandato de Brizola coincide com o periodo de debate nacional da nova Constitui¢do para o
pais, debate no qual o estado do Rio de Janeiro teve papel importante por meio de diferentes campos de
militdncia como a salde e por representantes parlamentares. Mas foi no governo de Moreira Franco que a
Constituicao Estadual foi sancionada (1989), tema que sera explorado mais adiante.
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A gestdo de Garotinho teve como destaque a renegocia¢do com 0 governo
federal do pagamento da divida do estado. Sdo também dignos de nota os investimentos
feitos no interior que contribuiram para gerar novos polos dindmicos da economia
fluminense (Macaé e Rio das Ostras, com o setor petroleiro; Angra dos Reis, com a
industria naval; Resende e Porto Real com a industria automobilistica; Caxias com o
polo quimico etc.).

Entre a gestdo de Garotinho e de Rosinha ocorreu, em 2002, um interregno
liderado pela Vice-Governadora Benedita da Silva que durou nove meses. Esse foi um
periodo marcado por forte crise financeira e troca de acusa¢cdes com 0 antecessor pela
responsabilidade quanto ao grave déficit fiscal.

O mandato de Rosinha Garotinho (2003-2006) deu continuidade a
plataforma politica do seu esposo e manteve como eixos prioritarios de atuacdo a
implementacdo de acGes de combate a pobreza e a exclusdo social associada as acoes
setoriais que exigiam uma atuacdo permanente e sistemética de oferta de servicos de
salde, educacao e seguranca publica.

Nos governos Garotinho e Rosinha as iniciativas de privatizacdo, herdadas
do governo anterior ndo tiveram avangos. A0 mesmo tempo, manteve-se um acintoso
uso da maquina publica para fins privados. Suas gestdes foram constantemente
denunciadas pela corrup¢do, o que nunca impossibilitou que os mesmos dessem
continuidade as suas incursdes na busca pela ocupacao de novos cargos publicos.

No periodo 2007-2014 Sérgio Cabral se elegeu governador do estado com o
apoio do casal Garotinho, com o qual rompeu posteriormente. Inspirado na “Reforma
Gerencial” iniciada em 1995 na esfera federal, empenhou-se na modernizagéo da gestéo
visando aumentar a eficiéncia da maquina publica, promoveu o equilibrio fiscal nas
contas do estado e estimulou uma maior integracao entre os governos federal, estadual e
municipal. Por meio do Decreto N° 40.486, de 1° de janeiro de 2007, ele fundiu
Secretarias (como as Secretarias de Controle e Gestdo, de Planejamento e Integracao
Governamental e de Administracdo e Reestruturacdo) e criou outras (como a Secretaria
de Planejamento e Gestdo e a Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos).

Foi no seu governo que foram implantadas as Unidades de Pronto
Atendimento (UPAS), consideradas um marco na atengdo primaria em saide. Também
nessa gestdo teve inicio a operacdo das Unidades de Policia Pacificadora (UPPS)
instaladas em diversas comunidades, as quais geraram grandes expectativas positivas no

campo da seguranca publica. Na pratica, contudo, a decepcao ndo foi evitada em face
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da inabilidade de parte da Policia Militar que, por vezes, fez uso excessivo da forca.
Para o cientista politico Fabiano Santos (ESTADAO, 2013), do Instituto de Estudos
Sociais e Politicos da Universidade do Estado do Rio de Janeiro (lesp-Uerj), algumas
politicas do governo estadual geraram uma forte oposicdo por parte daqueles que se
sentiram prejudicados pelas mudancas. A implantacdo das UPPs é a mais evidente, ja
que atingiu traficantes, milicianos e policiais corruptos. Outra foi a politica fiscal que,
em funcdo da contengdo salarial, antagonizou o governador com o conjunto do
funcionalismo publico.

As caracteristicas dos governos aqui mencionados incidiram, como veremos

a seguir, sobre os rumos da Assisténcia Social.

2 - A Protecdo Social no estado do Rio de Janeiro: seus antecedentes

Antes de 1975 o campo assistencial, no que entdo era o estado da
Guanabara, tinha como tonica o programa de desfavelamento.

No que tange as organizagOes, destacava-se a Fundacdo Ledo XIII a quem
cabia administrar os Centros de Habitacdo Provisoria (CHPs) destinados a moradores
removidos de favelas que ndo dispunham de renda para adquirir novas casas. A
Fundagédo acumulava este objetivo institucional com as atividades que desenvolvia por
meio dos centros sociais e postos de saude, acBes remanescentes dos Centros de Agdo
Social e sua atuaco junto aos moradores de rua. (FERES,1990).

Alchorne (2012) faz uma sintese importante do periodo que antecede a
fusdo. Ela nos informa que por meio do Decreto n° 535 de 10 de janeiro de 1960 foi
criada a Secretaria Estadual de Servicos Sociais com 6rgdos especificamente voltados
para a orientacdo social, recuperacdo de favelas, assisténcia ao menor e servigos sociais
regionais, além do Instituto Oscar Clarck, o de Gerontologia e o Albergue Jodo XXIII.

Maria da Penha Souza Franco, em entrevista (2013) salientou que o
Departamento de Servigo Social, criado em 1969, tinha como atribuicdo coordenar e
supervisionar os vinte e quatro Servicos Sociais Regionais e orientar as obras sociais,
conveniadas ou ndo, promovendo sua capacitagdo. Cabia-lhe também, segundo ela,
assessorar as Associagdes de Moradores de Favelas e Bairros.

O antigo estado da Guanabara teve a primeira Secretaria de Estado de
Servicos Sociais criada no Governo Carlos Lacerda, sendo secretaria Sandra Cavalcanti.
A estrutura da Secretaria contava com o Albergue Jodo XXIII para atender a populacéo

em situacéo de rua, com a Fazenda Modelo, com o Centro de Recuperagdo Social para
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populacdo de rua, com os sete Centros de Habitacdo Provisoria (CHPs), com o
Departamento de Favelas e de Obras Sociais e com os Centros Sociais Regionais.
Coube a Secretaria de Servigos Sociais a coordenacdo das remogdes de muitas favelas
localizadas em &reas centrais da cidade do Rio de Janeiro e a transferéncia das casas de
prostituicdo da zona do Mangue. Esta transferéncia era considerada vital para o projeto
de reurbanizagéo da cidade, notadamente a consolida¢éo da Cidade Nova no bairro do
Estécio.®” Observa-se que a preocupagdo com o modelo de urbanizacdo nao levava em
consideracdo as necessidades e vontades populares.

Outras organizagdes estavam envolvidas na institucionalidade da assisténcia
social do estado da Guanabara. Dentre elas destacavam-se a Fundacdo Leédo Xlll e a
FEBEM com atendimentos prioritariamente em abrigos e nas Centrais de Atendimento
Integrado (CAIs). Também a LBA, estava presente no estado da Guanabara por meio de
unidades distribuidas pelo seu territorio.

Em que pese o modelo gerencial do antigo estado da Guanabara estar
organizado por unidades administrativas regionais, ndo se identifica uma diretriz de
articulacdo entre os diferentes 6rgdos prestadores de servicos. Ou seja, as acGes ndo
eram orquestradas no territério e tendiam a serem concorrentes gerando uma
pulverizacdo dos recursos publicos.

Durante a década de 1970 as a¢des que envolveram o trabalho da assisténcia
social incluiam: o Programa de eletrificacdo de favelas (envolvendo a Light e a
Prefeitura do Rio), a remocao de favelas, a criacdo da Federacdo de Favelas do Rio de
Janeiro (FAFERJ) e da Federacdo de Associagdes de Moradores de Bairros (FAMERJ),
além dos Centros Sociais Urbanos que ficaram sob a supervisdo da Fundagédo Leédo XIII.

Trata-se de desenho que tem sua origem em 1960, quando foi criada a
Secretaria de Servicos Sociais do Estado da Guanabara. Tal desenho era resultante da
juncdo dos seguintes Orgdos: Setor de Mendicancia, Servico de Internamento de
Menores (antigo SAM), Departamento de Habitacdo Popular e Departamento de
Assisténcia Social, que respondia pela direcdo do Asilo Sdo Francisco, pelo Albergue
Joédo XXIII, pela Fundagéo Ledo XIII e pelo Instituto Oscar Clarck. (FLORES, 1990).

Constata-se que a Secretaria de Servigos Sociais da Guanabara foi

protagonista do trabalho de assisténcia social até a fusdo em 1975. Observa-se, também,

37 O antigo estado da Guanabara tinha sua organizagdo politico- administrativa descentralizada em
regides. Esse modelo norteava também a assisténcia social e continuou sendo referéncia para 0 municipio
depois da Fuséo.
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que a organizacdo dos servicos voltava-se para segmentos especificos como menores,
idosos e pessoas com deficiéncia.
No antigo estado do Rio de Janeiro, a realidade no campo assistencial tinha

por destaque a sociedade civil. Como destaca Gomes (1995):

(...) a realidade geopolitica do ERJ possui peculiaridades que se impde
a protecdo social que, de 1930 a 1964, foi objeto da prestacdo da
assisténcia e de servigos sociais, destinadas, em especial, & populacéo
fluminense pauperizada. Nesse movimento, aliangcavam-se o Estado e
a sociedade civil. Em papel de medianeiro entre a populacdo e as
instituicGes publicas particulares (...) (GOMES,1995:32).

Ferreira (1977) informa que em 1977 quarenta e seis municipios do estado
tinham 361 institui¢cOes assistenciais registradas na Coordenacdo de Bem-Estar Social.
Campos dos Goytacazes possuia 21 instituicdes, Nova Friburgo possuia 35 instituicdes
e Rio de Janeiro possuia 161 instituicdes. Algumas estavam distribuidas por alguns dos
demais 43 municipios, isto €, nem todos 0s municipios contavam com a presenca de
instituicdes prestadoras de servicos. O nimero de instituicdes nesses trés municipios
reforca o fato dos mesmos serem polos de referéncia para o estado e para a populacéo.

Georgete Chagas salientou que a assisténcia social encontrava-se
pulverizada em diferentes 6rgdos a exemplo daqueles responsaveis pelas areas de
educacdo, agricultura e salde. Posteriormente, tais servi¢os foram concentrados em uma
Unica Secretaria denominada Secretaria de Trabalho e Servicos Sociais.® Esta, por meio
do Departamento de Acdo Comunitaria, desenvolvia projetos em Niter6i e no interior
(Campos, Volta Redonda, Itaguai, Itaperuna, Teresopolis etc.). 3 A sua agdo no interior
estava relacionada, prioritariamente, a demandas pontuais e emergenciais.

A entrevistada afirmou ainda que, concomitantemente ao trabalho da
Secretaria de Servicos Sociais, a Fundacdo Ledo XIIl e a LBA também atuavam no
estado, mas o entrosamento entre elas se dava mais pela proximidade afetiva e
ideoldgica existente entre os técnicos do que atraves de mecanismos institucionais de

pactuacéo.

38 Nome dado a pasta responsavel pela assisténcia social no antigo estado do Rio de Janeiro, revelando a
confusdo entre a profissédo e a politica.
39 Segundo Luiz Ferreira da Silva, o Departamento de A¢do Comunitaria formava nicleos em diversas
partes do estado do Rio de Janeiro. Ferreira informa que foi organizado um nicleo central da Secretaria
gue estava mais voltado para a capital.
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A LBA estava presente tanto com servigos préprios implantados como por
meio de parcerias com Prefeituras e entidades assistenciais.*

Branddo (1992) destaca que estava presente uma politica publica voltada
entre outras coisas para a inter-relacao instituicdes publicas e privadas e sua capacidade
de prestacdo de servicos ja implantadas no que diz respeito aos 6rgdos de salde e
assisténcia social. Ndo casualmente, assistiu-se a um esvaziamento das acOes da
Secretaria quando se passou a “dar verbas para as Obras Sociais”, isto é, quando a
presenca da sociedade civil no campo da atencdo a populacdo passou a ocupar um
espaco cada vez maior. (ALONSO, 1995).

Também fazia parte do cenario da protecdo social a Igreja Catolica. Ela
assistia aos moradores de favelas através das pardquias.

Branddo (1992), referindo-se ao antigo estado do Rio de Janeiro, enfatiza
que o perfil da assisténcia voltado aos mais pauperizados era infima e refletia a
configuragdo histérica da assisténcia social no pais. Ele cita a existéncia de uma
preocupagdo com o éxodo rural e com a interiorizagdo, mas ressalta que tal fato
expunha muito mais uma “preocupacdo com a montagem de uma maquina politica
solida no territorio fluminense”, revelando a politica publica marcada pelo “clientelismo
partidario de massa”, baseado na “distribuicdo material de bens” e pela busca da
“legitimidade eleitoral”.

Féres (1990) diz que, de um modo geral, a pobreza absoluta e a indigéncia,
constituem uma denuncia e a propria negacdo do sistema, devendo o Estado acionar
mecanismos de controle e direcdo, e exercer a dupla funcéo: assisténcia e repressao,
visando a legitimidade e a garantia da ordem, a harmonia e a paz social. Assim, segundo
0 autor, o Estado intervém através dos seus aparelhos e aciona a sociedade civil, de
modo a garantir a sua hegemonia e controle social. O mesmo autor continua sua anélise

afirmando que:

marcado por contradi¢Bes profundas de afirmacdo e de negacdo de si
proprio, o sistema governamental evidencia claramente o seu carater
controlador, posicionando-se como arbitro e mediador nas relaces
sociais, sob 0 mascaramento dos principios de justica, protecdo e
igualdade. (FERES, 1990:19-20).

40 Isto foi intensificado na década de 80, chegando a estar presente em 61 municipios. (LBA,
RELATORIO 1993).
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O periodo anterior a fusdo tem acdes que refletem as caracteristicas de cada
um dos antigos estados.

A assisténcia social era entendida e praticada em diferentes perspectivas: a
da sociedade civil, principalmente pela via filantropica; a governamental e a religiosa.
Todas elas, embora distintas, mantinham inimeros pontos de contato. O que entdo se
chamava de assisténcia social era algo muito diferente daquilo que hoje € preconizado
pela PNAS\SUAS*

Na proposta da fusdo para o novo estado constava a extingcdo dos Orgaos
gestores dos servicos sociais de ambos o0s estados e a criacdo de uma Secretaria que
articulasse agdes de carater intersetorial. A estrutura dessa Secretaria foi definida no
texto do Decreto n°® 03 de 15 de marco de 1975, sendo constituida pela Coordenadoria
do Bem-Estar Social (CEBES) que ficou encarregada de oferecer apoio técnico e a
Fundacao Ledo XIII ficou responsavel pela execucdo propriamente dita da politica de
assisténcia social. A Fundacdo, segundo destacou Georgete Chagas, em entrevista, ja
estava presente em mais de 80% dos municipios através dos nucleos que forneciam
documentacdo civil, orientacdo juridica, creches e assessoria a associacfes de
moradores**

O reordenamento institucional provocado pela fuséo teve alguns reflexos
negativos. Um deles foi a perda da memoria e referéncias e a criagdo de “vazios” tao
comuns quando da ocorréncia de processos de transicao, o que reflete a pouca cultura da

sistematizacdo, o pouco valor destinado a memdria da institucionalidade.

3 - Institui¢des, programas e representacbes que marcaram a histéria da
assisténcia social no estado do Rio de Janeiro

N&o é possivel falar da assisténcia social sem reconhecer o papel histérico
que certos 6rgdos desempenharam. Alguns estdo presentes até hoje na configuracdo
dessa politica. E sobre os mais relevantes dentre eles que iremos tratar a seguir.

A Fundagdo Ledo XIII tem suas origens em meados da década de 1940
quando um setor expressivo da Igreja, encabecado por Dom Jaime de Barros Camara,

manifestou preocupacdo com os possiveis avangos dos comunistas nas favelas. Este

41 A assisténcia social estava organizada de forma focalizada, expressava o que a Sposati (2003) diz ser
acdo voltada aos necessitados e ndo ao enfretamento das necessidades.

42 Importante lembrar que o pais estava vivendo sob o dominio do Regime Militar e a atuagdo junto a
Associacdo de Moradores tinha por diretriz o controle do Estado, ainda que a atuagdo dos profissionais
pudesse estar referenciada eticamente na construcéo coletiva, conforme mencionado pela entrevistada.
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setor procurou as autoridades federais e propds a criagdo de uma Fundacdo que atuasse
naqueles espacos urbanos. O Governo Federal, reconhecendo que o problema da
favelizacdo ultrapassava a questdo do processo migratorio, aceitou a proposta e, atraves
do Decreto Presidencial n°® 22.498 de 22 de janeiro de 1947, criou a Fundacdo Ledo
XII1I. Esta, desde a sua criacdo responde a trés necessidades governamentais: a prestacdo
de servigos urbanos fundamentais que favorecam a criacdo de condi¢cbes minimas de
reproducdo da forca de trabalho, o controle politico e a formacao de bases eleitorais no
seio de uma populacdo com um enorme potencial de luta.

Tendo como pano de fundo seu objetivo institucional principal — intervir nas
condigdes de vida da populacdo favelizada e moradora de rua - a Fundacdo Ledo XIlI
buscou desenvolver acdes preventivas e corretivas nas areas de saude, trabalho e lazer,
éxodo rural e reintegracdo social da pessoa idosa. Também esteve envolvida em
atividades em conjuntos habitacionais. A Fundacdo Ledo XIII foi a primeira instituicdo
governamental que, de forma sistematica, realizou intervencdes em favelas. Sua atuacéo
compreendia duas etapas. A primeira envolvia o conhecimento das favelas por meio de
levantamento estatistico, classificacdo das familias e individuos e estudos das
comunidades. Ja a segunda dizia respeito ao “tratamento das familias” por intermédio
de atividades de servigo social, educacdo, saude e organizacdo social da comunidade.
(VALLA ,1986).

A Fundacéo tinha grande preocupac¢do com o controle da populacdo, com a
ordem publica e, principalmente, com o fornecimento de “assisténcia material ¢ moral
aos habitantes dos morros e favelas no Rio de Janeiro”, o que era feito mantendo
escolas, creches, maternidades, cozinhas, vilas populares e buscando melhorar a
condicdo humana da populacdo. Ao fazé-lo, contrapunha-se aos que julgavam serem as
favelas apenas “centros de malandragem” e levava em consideragdo as opinides dos
seus moradores. (VALLA, 1986).

A atuacdo da Fundacdo Ledo XIlII, tanto no antigo estado da Guanabara
como no antigo estado do Rio de Janeiro, sempre foi marcada pela presenca de uma
cultura clientelista que caminhava na contraméo do sentido lato da nogdo de assisténcia
social como politica publica.

A aprovacdo da Loas e das NOBs ndo mudou muito esse quadro como bem
se V& na desatencdo a diretriz da regionalizacdo proposta nesta Lei. Ainda atuando no
atendimento de idosos e da populagdo em situagéo de rua, a FLXIII continua intervindo

de forma limitada e precéria. Essa situacdo de desatencdo aos marcos legais e politicos
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contemporaneos ¢é agravada pelo fato de que seus recursos sao divididos para realizacdo
de cirurgias de cataratas e distribuicdo de bens (como o6culos e kit enxoval de bebé).
Ademais, as suas a¢0es pontuais se descolam do trabalho das unidades de ponta, como
os Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras).

Relativamente a Fundacdo Estadual de Educacdo do Menor (FEEM) cabe
logo de saida lembrar que ela é legatéria do trabalho antes realizado nos dois estados
que foram objeto da fusdo. E, portanto, resultante da juncdo da Febem com a Flubem.

Tania Gil, descrevendo a situacdo da Guanabara, disse que:

No que se refere a crianca e ao adolescente, a presenca da FEBEM
com atendimentos prioritariamente em abrigos, nas Centrais de
Atendimento Integrado em Santa Cruz, (Antares), Padre Miguel e
Cidade de Deus estava voltada também para servico de creche e de
cursos profissionalizantes, com atendimento a cerca de 300 criangas
por unidade.

Ja o antigo estado do Rio de Janeiro, de acordo com Maria Isabel Guimaraes
Carvalho, contava com a Fundacdo Fluminense do Bem-Estar do Menor (Flubem), cuja
sede era em Niteroi. Ela oferecia servigos de abrigo em municipios do interior como
Conceicao de Macabu (Rego Barros), Araruama (Protdgenes), Barra do Pirai (Dorandia)
e a Creche Almir Madeira*® (Niter6i) existentes ainda nos dias atuais.

A FEEM desenvolvia acGes para a recuperacdo e reintegracdo do entdo
chamado “menor carente”. O fazia através da ajuda financeira, oferta de apoio
psicoldgico e pedagdgico, colocacdo no mercado de trabalho da méo-de-obra ociosa dos
familiares, capacitacdo e colocacdo profissional dos individuos na faixa etaria de 12 a
18 anos e formacao de lares substitutos. No decorrer de sua historia a FEEM passou por
vinculagdes diversas e assumiu denominac@es diferentes. Isso, contudo, ndo assegurou
que ela realmente cumprisse a sua missdo junto as criancas e adolescentes.

Em 1990, visando adaptar-se ao Estatuto da Crianga e do Adolescente
(ECA), o governo estadual, por meio do Decreto n° 15.950, aprovou 0s novos Estatutos
da Rede Estadual de Servigos para a Crianga e o Adolescente, passando a FEEM a
denominar-se Fundacdo Recanto. Esta, por sua vez, em 1995, pelo Decreto Estadual n°
16.691, passou a denominar-se Fundacéo para a Infancia e Adolescéncia (FIA).

43 Demarca a presenca da iniciativa privada com uma creche para os filhos dos funcionarios da fabrica de
fésforo da Marca Olho, sendo depois incorporada a FIA.
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Outra instituicdo que ndo pode ser esquecida é a LBA. A sua Diretoria
Nacional permaneceu no Rio de Janeiro mesmo depois que a sede do governo federal
foi transferida para Brasilia.

Antes da fusdo ela estava presente em cada um dos estados atraves das
diretorias estaduais. Depois da fusdo, num periodo de transicdo, estas diretorias
permaneceram separadas por algum tempo. No final da década de 1970 foram
unificadas em uma Superintendéncia instalada no Rio de Janeiro. Em Niterdi foi criada
uma unidade descentralizada - Geréncia Regional Leste - para acompanhamento dos
trabalhos da Legido na cidade e no interior do estado.

No inicio da década de 1980 a LBA passou por mudancgas que culminaram
na sua reforma administrativa. Naquela época, a Superintendéncia do Rio de Janeiro deu
nova dimensdo ao trabalho. Dividiu o estado em microrregides, cada uma contando com
uma geréncia e um corpo técnico especifico. A orientacdo dada as geréncias era a de
ampliar as parcerias com as comunidades e com as prefeituras, conforme nos informou
Maria Lucia Tepedino. Sob essa orientacdo foram firmados diversos convénios e
reafirmado o modelo de execucdo indireta, reconhecido como alternativa para
ampliacdo da acdo assistencial, o que, a nosso ver, contribuiu para o processo de
municipalizacio da assisténcia social.** O exame do documento “Presenca Municipal da
LBA” (LBA, 1988) mostra que, contudo, a intensifica¢do da sua atuagdo nos municipios
ndo gerava uma ampliagdo da sua base fisica.*

As acdes desenvolvidas pela LBA no periodo estavam centradas nas pessoas
com deficiéncia e nos idosos aos quais eram doadas cadeiras de roda, aparelhos
auditivos etc. Ocupava-se a LBA ainda da doagdo de Orteses e préteses, aléem da
prestacdo de servicos de alta complexidade que envolviam a instalacdo de unidades
préprias para atendimento. Também fazia parte de sua reponsabilidade publica a
atencdo a crianca em creche, tendo como uma de suas marcas o Projeto Casulo (1977)
que teve presenca significativa no Rio de Janeiro e em outros estados da federagio.*°

44 Embora a municipalizagéo s6 assuma formato legal em 1988 com a Constitui¢do Federal, tratava-se de
proposta ja presente no cenario nacional, com debate em diversas éareas e lugares. A descentralizacdo
politico administrativa era parte de uma reflexdo internacional voltada a modernizar a administracéo
publica.

45 Segundo o referido documento a presenca da LBA nos municipios ocorria a luz de dois principios
basicos que regiam a operacionalizagdo das a¢Ges desta instituicdo: a descentralizacéo, a regionalizagdo e
interiorizacdo do atendimento. (LBA, 1988 )

46 Em meados de marco de 1977 foi implantado programa voltado as criangas de até seis anos com agdes
que ficaram conhecidas como Projeto Casulo. Os custos altos do atendimento a crianca fez com que a
LBA langasse, em 1981, a Campanha Nacional de Creches. Tal campanha incentivou doagdes e levou a
assinatura de convénios com o BNH para instalacdo de uma creche em cada conjunto habitacional de
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Quadro I- Presenca da LBA nos municipios do estado do Rio de Janeiro por
intervalo de 5 anos (rede conveniada)

Ano NUmero total de municipios existentes | NOmero de municipios
no estado do Rio de Janeiro onde a LBA atuava

1983 64 56

1988 66 61

1993 81 70

Fonte: Elaborado pela autora a partir de Relatério LBA, 1993.

O quadro | mostra a presenca da rede conveniada e aponta para um aumento
da presenca estatal no estado, por meio da execuc¢do indireta. Observa-se que, apés a
CF/88 até a Loas o numero de convénios aumentou em relagdo aos municipios,
revelando a diretriz da instituicdo com relacdo a expansdo de parcerias. Apesar das
criticas possiveis, pelo fato de estar em debate a regulacdo que afirmava o dever de
Estado, ha que se lembrar que esse crescimento € um dos fatores que contribuiu para
que, posteriormente, ocorresse 0 processo de municipalizacdo dos servi¢cos no campo da
assisténcia social.

Outra acdo da LBA que merece ser lembrada foi a implementacdo do
Programa de Apoio ao Desenvolvimento Comunitario e de Instituicbes. Tal programa
pode ser visto como tendo contribuido para a génese de dindmicas participativas no
campo da assisténcia social no estado.

Ainda no que tange ao aparato institucional existente, temos que lembrar do
Abrigo do Cristo Redentor - Obra de Assisténcia aos Mendigos e Menores
Desamparados. Conforme relatérios da instituicdo (2009) e pesquisa de Caminha
(2005), o Abrigo, criado em 1936, foi inicialmente uma entidade da sociedade civil que
se dedicava a recuperacao de mendigos e menores desvalidos, inserindo-0s no mundo
do trabalho. Em suas dependéncias existiam oficinas nas quais os abrigados “validos”
trabalhavam e aos menores era oferecido o ensino tradicional associado ao aprendizado

profissional.

interesse social e de protocolo de intengGes com a rede bancéria brasileira para doacdo financeira e a
implementagdo de creches. Estes ficaram conhecidos como “casulos comunitarios” que eram
implementados em local cedido e administrado pela comunidade.
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Os dirigentes da instituicdo possuiam o interesse declarado de realizar ndo

3

apenas um trabalho assistencial de recolhimento dos mendigos “validos” e menores
desamparados das ruas da capital federal, mas de contribuir para a formagdo de méo de
obra adequada a realidade do pais.

Nos primeiros anos de 1940 ocorreram alteracdes de relevo na instituigéo.
Ela foi federalizada, os seus objetivos foram alterados de modo a incluir a atencéo a
novos grupos-alvo e a sua natureza juridica (atraves do decreto-lei 5.760 de 19 de
agosto de 1943) passou de Sociedade Civil para Fundacéo de Direito Publico.

No decorrer dos anos 0 Abrigo consolidou uma vocacao para atuar junto a
populacdo idosa. Também ficou vinculado a diferentes organizacbes como a
Universidade Aberta da Terceira Idade (UnATI) da Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, a Prefeitura do municipio do Rio de Janeiro e a Secretaria de Assisténcia Social
e Direitos Humanos do Estado do Rio de Janeiro, onde permanece até hoje. Conforme

cita Ana Silvia VVasconcelos, atual diretora, em relatorio:

O objetivo do Cristo Redentor é resgatar os direitos dos idosos, como
0 acesso a moradia, renda, saude. O asilo é uma das condigOes para
que os idosos saiam da pobreza extrema porque eles sdo incluidos em
politicas publicas, como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC),
gue assegura um salario minimo mensal a pessoas com 65 anos de
idade ou mais.*” (RELATORIO, 2009).

Por ultimo, gostariamos de destacar os Centros Sociais Urbanos (CSUs) que
foram criados como parte de uma estratégia nacional (1975-1984). Esta estratégia
expressava uma concepcao de desenvolvimento social baseada na intervencdo no espaco
urbano a ser feita através de equipamentos especialmente concebidos para esta
finalidade. Os CSUs deveriam envolver-se com diferentes Secretarias de modo a
contribuir em programas de prevencdo materno-infantil e de imunizacdo; desenvolver
atividades artisticas e culturais; e incentivar a implementacdo de programas desportivos.
Deveria também dialogar consistentemente com Fundacdo Ledo XIII que era, no &mbito
estadual, a gerente, administradora e executora da estratégia acima referida.

Coube & Secretaria de Planejamento apresentar o projeto de criagdo de sete
CSUs no Rio de Janeiro.

Quase todos os Centros estavam localizados em conjuntos habitacionais,

tendo alguns deles ficado sob a coordenacdo de prefeituras. Um exemplo é Centro

47 Importante esclarecer que o Abrigo é um 6rgdo federal com gestao estadual.
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Social da llha da Conceicdo, ainda em funcionamento, que era ligado a Prefeitura de
Niteroi.

A iniciativa de criacdo de CSUs foi interrompida em 1984. A estrutura fisica
dos Centros (continuamente degradada) e os servigos que prestavam foram incorporados
pela Fundacéo Ledo XIII.

N&o é possivel desvincular a criacdo dos CSUs do periodo politico que vivia
0 pais. Desta forma, ndo € equivocado afirmar que os Centros buscavam atender
necessidades concretas da populacdo ao mesmo tempo em que, dada as enormes
ingeréncias politicas as quais estavam submetidos, intencionavam controla-la. Georgete

Chagas, que participou da implantacdo dos CSUs, corrobora essa analise ao dizer que:

Com o CSU houve avancos e retrocessos, houve muita politicagem e
até que entendessem que ndo tinhamos culpa, sofremos muito. Havia
no CSU Conselho, Comissdes e projetos diversos nas areas de
educacéo, saude e trabalho. Houve influéncia da ma politica no social,
mas o trabalho técnico respeitava a participacdo. Os diagnosticos da
comunidade eram feitos pela comunidade. Por exemplo, em Itaguai,
que contava com 2 assistentes sociais, obras para escoar producao
agricola era o maior pleito. Em outros, a demanda era mais para a
salde. Cada CSU tinha dois ou mais assistentes sociais. A deciséo de
implantar o0 CSU em Itaguai se deveu ao fato da regido ser
considerada comunista e o exército fez agdo comunitaria que gerou o
CSu.

O depoimento acima também sugere a existéncia de uma intencdo de
criagdo de uma gestdo mais participativa que se aproximava da nocao de controle social
que viria a ser tdo valorizada a partir do final da década de 1980. Isso nos permite dizer
que a participacdo, nos diferentes contextos, ganha formas, limites e possibilidades
distintos de oportunizar o protagonismo de atores.

Pelo que foi exposto até aqui se percebe que a assisténcia social ndo tinha
um objeto proprio e que as agdes atribuidas e ela, além de difusas, sobrepunham-se ao
que deveria ser feito por politicas como a de salde, habitagdo e educacéo.

Os dados disponiveis revelam o movimento de centralizar servicos pobres
para 0s pobres, movimento este permeado por uma perspectiva, na maior parte das
vezes, de controle da populacdo.

Ao n&o se reconhecer as suas atividades como decorrentes dos direitos dos
cidadaos, a assisténcia social ndo era concebida como uma politica publica. Isso ocorria
até mesmo dentro da categoria profissional que teve o maior protagonismo na

organizacdo da assisténcia social, que é a dos assistentes sociais. Reivindica¢bes por
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direito e por justica ndo faziam parte da pauta de luta da assisténcia social no periodo
até aqui analisado. Uma mudanca radical nesse quadro vai se dar quando dos
preparativos para a Assembleia Nacional Constituinte e, posteriormente, quando da luta
pela regulamentacdo desta politica, 0 que s6 ocorreu cinco anos apds a promulgacéo da
Constituicdo Federal de1988. Tal luta contou com a efetiva participacdo de atores do
estado do Rio de Janeiro.

Se ndo estava presente na pauta da sociedade, também néo era contemplada
na pauta de governo. Assim, € possivel identificar, nas diferentes gestbes, a valorizacao
de acdes que davam énfase a educacdo, infraestrutura, meio ambiente, mas nao se
detecta nessas mesmas gestdes prioridade para o aperfeicoamento da assisténcia social.
Ao contrério, no que pesem alguns discursos divergentes e certos planos de governo, ela
mostrava-se conservadora e seus 0rgdos exibiam postura clientelista e patrimonialista e
coexistiam com precérias instituicdes da sociedade civil criadas para prestacdo de
Servigos.

Um forte indicador da subalternidade da assisténcia
social é a propria auséncia do seu nome na denominacdo das organizacdes publicas

responsaveis pela sua implementacdo. A tabela abaixo traz informacdes a este respeito.

Quadro Il — Denominacao das Secretarias responsaveis pela assisténcia social nos
governos do estado do Rio de Janeiro (1975-2014)

Ano Secretarias

1975-79 Secretaria de Servigos Sociais

1979-83 Coordenacdo Bem- Estar Social

1983-87 Secretaria de Promocéo Social

1991-94 Secretaria de Trabalho e A¢do Social

1995-98 Secretaria de Estado de Trabalho e Acdo Social

1999-2002 Secretaria de Acdo Social e Cidadania

2003-2006 Secretaria de Estado de Ac¢do Social, passa a ser denominada
Secretaria de Estado da Familia e da Assisténcia Social (2004)

2007-2014 Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos

Fonte: RELATORIO CEPRJ, IPEA. 2013

Pode-se observar que antes do Suas a expressdo “assisténcia social” sequer

aparecia. Mesmo depois da Loas ela foi confundida com a matriz - a familia - definida
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na PNAS-2004. Somente em 2007 o nome assisténcia social foi plasmado na
denominagdo da Secretaria responsavel por esta politica.

O fato de a Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SEASDH)
ter incorporado a expressdo “assisténcia social” — pode ser considerado um avanco,
mas ndo significa que houve total incorporacdo das diretrizes da Loas. Um exemplo
disso é que a Fundacdo da Infancia e Adolescéncia (FIA) e a Fundacdo Ledo XIII
mantinham um vinculo com a SEASDH, mas, ao mesmo tempo, possuiam total
autonomia para gerir seus recursos, mesmo quando oriundos do Fundo Estadual de
Assisténcia Social. Tal fato revelava dificuldades na organizacdo e gestdo e feria o
comando Unico preconizado na Lei Orgéanica da Assisténcia Social.

Da mesma forma como os nomes das Secretarias revelam a visdo e o lugar
da politica assisténcia social em uma dada gestdo, as bases legais que a orienta também
o fazem. E o caso da Constituicdo Estadual. Vamos toma-la como exemplo com o
objetivo de mostrar como ela modelou as a¢Ges de governo na area da assisténcia social
no que tange tanto a gestao quanto a participacéo.

A Constituicdo Estadual do Rio e Janeiro, promulgada no ano de 1989,
reafirmou parametros da Constituicdo Federal de 1988. No que se refere a assisténcia
social, em seu capitulo Ill, afirma ser dever da familia, da sociedade e do Estado
assegurar a crianga, ao adolescente e ao idoso, com absoluta prioridade, direito a vida, a
salde, a alimentacdo, a educacdo, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia
familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia,
discriminacdo, exploragéo, violéncia, crueldade e opressao.

A Constituicdo enfatizou a importéncia do controle social por meio do
artigo 62, o qual afirma que o estado garantira a participacdo de entidades de defesa dos
direitos da crianca, do adolescente e do idoso na fiscalizacdo do cumprimento dos
dispositivos da lei, através da organizacdo de Conselhos de Defesa de seus direitos.

Vale também salientar a importancia atribuida na Constituicdo Estadual ao
primado do trabalho e ao objetivo de se alcancar o bem-estar e a justica social. Para
tanto, conforme preconiza o artigo 284, em conformidade com as disposi¢cdes da
Constituicdo da Republica, o estado e os municipios, com a Unido, devem se articular
para gerar acdes e iniciativas destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social.

A Constituicdo Estadual se alinha a Constituicdo Federal também no que diz

respeito ao modelo de organizagdo da protecéo baseado na familia e no dever de Estado.
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Ela estabelece detalhamentos que poderiam ser regulados em outras
normativas. Podemos hipotetizar que a introducdo de artigos como o0s que tratam de
segmentos (idosos, criangas etc.) guarda relagdo com a capacidade de pressdo desses
segmentos 0s quais ganharam visibilidade social e, consequentemente, legitimidade
para garantir que suas propostas fossem inscritas no texto constitucional.

O fato de a Constituicdo Estadual ter incorporado em seus artigos as
posicdes destacadas (a familia, como ponto de partida para o trabalho a ser realizado, a
convivéncia familiar e comunitaria e o controle social) pode ser considerado um
facilitador para a implementacdo do Suas no estado do Rio de Janeiro pelo fato de ja
encontrar respaldo na base legal maior do estado, mas ndo significa que foi
determinante. Isto é, foi importante do ponto de vista legal, restando o desafio da
realizacdo de mudancas do ponto de vista da cultura politica, dentre outros.

Na década de 1980, no campo da assisténcia social, ndo foram observadas
mudangas na dire¢cdo da politica de assisténcia social. O mesmo se pode dizer em
relacdo a década de 1990. Embora ela tenha sido marcada por um conjunto de
iniciativas para dar base legal a participacdo de militantes de diferentes segmentos,
continuou presente nos governos a descaracteriza¢do do comando Unico, uma vez que se
presenciava a criacdo de Subsecretarias por segmentos com status de Secretaria. Elas
detinham autonomia para gerir seus recursos e implementar servigos, programas e
projetos sem considerar as bases legais vigentes que estabeleciam o modelo de politica
de assisténcia social a ser adotado.

Foi somente quando Marcelo Alencar assumiu o poder (1995-98) que a luta
pela assisténcia social, em consonancia com 0 movimento nacional pela sancao da Loas,
ganhou densidade no estado do Rio de Janeiro. Neste periodo, o0 movimento da
militancia no estado estava voltado para a aprovacdo da lei estadual que constituiria a
base para 0 avango da assisténcia social no ambito regional, o que somente veio a
ocorrer em 1996, trés anos apds a san¢do da Loas.

Na administracdo de Anthony Garotinho, também na década de 1990,
destaca-se um conjunto de regulagdes que conflitavam com a PNAS, as vezes pelo seu
conteddo, as vezes pela forma de operacionalizacdo. No entanto, ha também iniciativas
em seu governo que estavam sintonizadas com a Loas. Dentre essas iniciativas cabe
mencionar o Decreto 25.919 de 27 de dezembro de1999 que langou as Diretrizes da
Politica Estadual de Assisténcia Social e que criou programas como o de Atendimento

Institucional a Familia (Paif) e de Atencdo & Populacdo de Rua. Apesar disso, coerente
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com sua trajetdria e perfil politico, Garotinho deu seguimento a a¢6es de cariz populista
em detrimento de uma engenharia politica que fizesse avancar um desenho de gestdo
descentralizada que fortalecesse a relagéo estado-municipio a luz da Loas. Um exemplo
disso é o Decreto 26. 172, de 13.04.2000, que disple, dentre outras coisas, sobre as
competéncias da Secretaria de Estado de Acdo Social, assumida por Rosangela
Matheus, sua esposa. A nova Secretaria teve a responsabilidade de coordenar os Centros
Comunitarios de Defesa da Cidadania (CCDC), o Programa “Compartilhar-Cesta do
Cidadao” e as acdes governamentais referentes ao Projeto de Recuperacao, Tratamento
e Reinsercao na Sociedade de Dependentes Quimicos.

O PAIF*, neste governo, ganhou maior envergadura. Nelma de Azeredo,
que foi responsavel por sua implantacdo, relata como ocorreu 0 processo nos seguintes

termos:

O PAIF foi implantado em 1999 no governo Garotinho e embora fosse
o primeiro esforco concreto de organizar a politica puablica de
assisténcia social referenciada pela Constituicdo Federal e pela Loas,
provavelmente foi percebido como mais um programa e ndo tivemos
qualquer resisténcia por parte do governador, ao contrério,
conseguimos ampliar os recursos.

A Governadora Rosangela Matheus deu sequéncia ao modelo de gestdo de
Anthony Garotinho, mantendo como “eixos prioritarios de atuagdo a implementacdo de
acOes de combate a pobreza e a exclusdo social, associadas as acdes setoriais que
exigiam uma atuacdo permanente e sistematica na oferta de servicos de salde, educacéao
e seguranca publica” (mensagem da Governadora a ALERJ, - 2003- RELATORIO
CEPERJ, IPEA, 2013).

Analisando as acdes a luz da LOAS, o que se observa, na pratica, € um
conjunto desarticulado de propostas que, em grande medida, atendia a interesses
privados com recursos publicos. A governadora manteve a marca populista e clientelista
do seu antecessor em sua gestdo por meio da continuidade de programas como o
“Jovens Pela Paz”, “Vida Nova”, “Um lar Para Mim”, “Hotel Popular”, “Restaurante
Popular” e “Café da Manha nas Estagdes.” Todos esses programas foram lancados por

seu esposo, Anthony Garotinho, e continuam presentes na agenda do estado até hoje.

48 Inicialmente o Paif era desenhado como programa. Em 2009, com a Tipificacdo Nacional dos Servicos
0 mesmo foi categorizado como servico.
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A Governadora, na sua gestdo, criou os programas “Vida Saudavel”,
“Central de Cartas Populares Fernanda Montenegro” e “De Volta para meu
Aconchego”. Também fez executar no estado os programas de ambito nacional
cofinanciados entre 0s quais se encontravam o Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (Peti), o Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano e o Programa
Bolsa Familia. A isso somaram-se pequenos programas de transferéncia de renda e
géneros alimenticios a diferentes segmentos populacionais*.

A proposta desses programas era o repasse de, em média, cem reais por més
a um grupo de familias selecionadas e destinava-se a aquisi¢cao de géneros alimenticios
e produtos de higiene e limpeza, ndo podendo ser utilizado para compra de outros
produtos. Chama-se a atencdo para o fato de os programas ndo abrangerem todos 0s
municipios nem a populacdo de mesmo perfil. Trata-se de periodo no qual a Loas ja era
de dominio publico e ndo se justificava que qualquer programa governamental estivesse
fora do seu desenho. Eram realizados, prioritariamente, em parceria com entidades
religiosas, evidenciando, na forma como foi implementado, o uso politico da religido.
Além disso, serviram muita vezes como moeda de troca nas disputas eleitorais, o que
gerou inimeros processos no Tribunal Regional Eleitoral.

Sergio Cabral, que assumiu o governo posteriormente a Rosangela Mateus,
no que tange a politica de Assisténcia Social ora se aproximava ora se distanciava
daquilo que a Loas preconizava. Como nos demais governos, observam-se contradicdes
tais como a convivéncia independente entre 6rgaos de assisténcia social vinculados a
SEASDH, o que contribuia para a expansdo de programas nao alinhados com a Lei
Organica da Assisténcia Social. Ele extinguiu o Cheque Cidad&o em 2007.

3.1 - A ldgica do financiamento da assisténcia social no estado do Rio de Janeiro
Outro aspecto a ser considerado no processo de institucionalizacdo é o
financiamento. Este pode ser revelador do compromisso que as diferentes esferas de

governo tém com a politica de assisténcia social.

49 Ao assumir o governo em 2003 a Governadora Rosinha Garotinho da continuidade a programas
populares como 0s denominados “programas de R$1,00”, que compreendiam o restaurante a R§ 1,00;
hotel a R$ 1,00; remédio a R$ 1,00 e até casa de R$ 1,00. Também foi nesta gestdo a criacdo do Cheque
Cidadao, que se constituia no fornecimento de um cheque no valor de R$100,00 (Cem reais) a ser usado
em compras nos supermercados. A inser¢do dos usuarios no programa se realizava através de lIgrejas
evangélicas. Ainda que suas agOes estivessem voltadas aos mais pobres, ndo se caracterizavam como
direitos.
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referentes ao periodo1996 a 2007 e do relatorio estadual da SEASDH-RJ (2007).

Para empreendermos a analise desta questdo utilizaremos dados do PPA

Quadro 111 - Diretrizes do PPA no estado do Rio de Janeiro (1996-2007)

Periodo Programa/Agao/Produto Finalidade/Objetivo Executora
Promocéo e Prote¢do Integral & Familia Promover resgate da | SAS
Acbes Descentralizadas de Atendimento Integral a | cidadania, potencializando | FIA
Familia recursos e definindo a | FL XIlI
2004-07 Promocao e Prote¢do da Crianca e do Adolescente assisténcia social a partir
-SOS Desaparecido de reais demandas da
-Combate a violéncia sexual populacéo.
Protecdo Social Basica
-Centro Integrado de Atendimento a Mulher
Ac0Oes Descentralizadas de Atendimento Integral a
Familia - PAIF
Implantacdo da Politica Estadual de Assisténcia Implementar a Politica | FL XIII
- geragdo de emprego e renda Estadual de assisténcia
-Atendimento Integral & Familia social e de defesa de
-Implantagdo de Nucleos de Atendimento & Familia | direitos de  cidadania | SASEL
2000-03 nos municipios estadual, de forma
- “Ligue Idoso” descentralizada,
- Encaminhamentos de familias a rede focalizando a familia
Protecéo a Crianca e ao Adolescente como base, oferecendo aos
-atendimento dos impedidos temporariamente de | grupos excluidos espagos
permanecer no nucleo familiar de crescimento e
-promover (re)colocacdo na familia, ou em familias | fortalecimento que lhes
substitutas permitam exercer
-acBes de combate a violéncia doméstica. plenamente sua cidadania.
Atendimento a Populacdo de Rua
-encaminhamento as unidades intermediérias de
passagem, e a centros de recuperagéo.
Assisténcia ao Menor FIA
1996-99 SOS Crianca SETAS

Assisténcia Social Geral

Cesta basica para desempregados
Atendimento aos deficientes
Atendimento a terceira idade
Assisténcia Comunitaria

Fonte: D.O. do estado do Rio de Janeiro. Elaborado pela autora.

A escolha dos referidos documentos e periodo (1996 a 2007) se deve ao fato

dos mesmos estarem circunscritos ao periodo dos dois maiores marcos da assisténcia
social, isto é, 1993, quando a LOAS foi sancionada e 2004, quando a PNAS\SUAS foi

aprovada.®°

Chama-se a aten¢do para o fato de que somente em 2008 o PPA da atual

gestdo ter sido elaborado, conforme estabelecido nas regras administrativas e, portanto,

0 ano de 2007 tem os programas, bem como suas nomenclaturas estabelecidas pela

50 Destaca-se que nesse periodo, além dos dois marcos citados, a assisténcia social contou com quatro
politicas nacionais e oito normas operacionais.
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gestdo anterior, 0 que sera alterado posteriormente. Observa-se que se trata de plano
elaborado em 2004 e sua organizacdo nao esté orientada de acordo com a PNAS-SUAS,
uma vez que a mesma ainda estava em debate e sé foi aprovada pela Resolu¢cdo CNAS
n°® 145 de 15 de outubro de 2004.

A intencdo ndo é analisar o orcamento/financiamento, mas cabe informar
que em 2007 foram firmados convénios e repassados recursos aos municipios no
montante de R$ 18.423.000,00 (dezoito milhdes quatrocentos e vinte e trés mil reais).
Tratava-se de cofinanciamento por meio de convénios, modelo burocratico que
posteriormente foi superado com o repasse fundo a fundo. O modelo convenial gerava
uma ilusdo com relagdo ao efetivo cofinanciamento uma vez que 0S recursos
efetivamente repassados ndo correspondiam aqueles que constavam na proposta
orcamentaria. Esse fendbmeno pode ser atribuido as dificuldades técnicas dos municipios
em fazerem as prestacGes de conta.

O governo do estado, por meio da Seasdh, definiu que era sua atribuicdo no
campo do cofinanciamento aportar 30% do valor empenhado pelo MDS para o Paif por
meio do Cras (presente nos 92 municipios), para o Peti (presente em dois tercos dos
municipios do estado) e o para o Paefi (presente em cerca de um terco dos municipios).

Pode-se demarcar no estado do Rio de Janeiro, a partir da PNAS/NOB, dois
momentos do cofinaciamento. Um primeiro no qual o repasse de recursos se fez por
meio convenial e um segundo por meio de repasse automatico fundo a fundo, o que
levou trés anos para ser efetivado, embora ja houvesse decisdo pactuada na CIB sobre
isso desde 2007.

Todos os gestores estaduais e municipais sdo unanimes em afirmar que o
modelo convenial dificultava a expansdo dos servi¢os e a autonomia dos municipios,
repercutindo negativamente no cumprimento das suas obrigacGes no campo da provisao
de servicos sociais. O modelo convenial era de fato perverso uma vez que a mobilidade
na aplicagdo dos recursos era dificil e a prestacdo de contas muito burocrética. No
entanto, o repasse fundo a fundo e a simplificacdo na prestacdo de contas ndao foram
suficientes para que 0s municipios ganhassem agilidade na aplicacdo dos recursos, o
gue aponta a necessidade de se investir mais na capacidade de gestdo. O que se
questiona aqui é se a logica de financiamento adotada se aproximou efetivamente do
desenho legal estabelecido em diferentes legislagdes.

O financiamento pode potencializar as agOes e a intersertorialidade. Ao

mesmo tempo, ele pode ficar comprometido por diferentes fatores: conhecimento dos
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gestores e pela burocracia do orcamento, em relacdo a especificidade das politicas,
agravada pela cultura politica que perpassa a prética.

Outro elemento trazido a andlise estd relacionado com a rede
socioassistencial existente. Trata-se de um elemento estruturante para o processo de

implementacao da assisténcia social no estado, como veremos a seguir.

5 - A rede socioassistencial presente no estado do Rio de Janeiro

Ainda que requeiram respostas intersetoriais, muitas vezes as ac0es
governamentais dirigidas aos problemas sociais sdo claramente desarticuladas. Associa-
se a isso a tendéncia de transferir a responsabilidade em lidar com tais problemas para
instituicdes filantropicas, as quais sao financiadas por meio de convénios e subvencdes.

Esse modelo de atuacdo, vale ressaltar, ndo é privativo do estado do Rio de
Janeiro. Trata-se de modelo historicamente incentivado, que revela as concepcoes
conservadoras sobre a assisténcia social, a qual transita todo o tempo entre 0 mundo da
filantropia e o da politica publica.

A sociedade civil, por motivages religiosas, em nome da solidariedade ou
pelo proprio incentivo do poder publico criou ao longo dos anos institui¢bes que atuam
junto a diversos segmentos. Um breve histdrico destas instituicbes poderd ajudar a
entender a organizacdo da assisténcia social no estado do Rio de Janeiro.

Na década de 1970, varios centros de “educagdo popular” e de assessorias a
movimentos sociais estavam presentes no pais visando a “conscientizacdo” e a
“transformacdo social” e eram consideradas progressistas. (DOIMO, 1995). Eles se
alinhavam com agéncias internacionais para denunciar violagdes dos direitos humanos e
a pauperizacao da populacdo presente no pais. Também neste contexto surgem no pais
as primeiras ONGs.

Elas cresceram em nimero a medida que 0s movimentos sociais perderam
sua for¢a mobilizadora (GOHN 1997), buscavam uma postura politica “integradora” e
estabeleciam parcerias com o poder publico que, “na maioria dos casos, mantém o
controle dos processos deflagrados enquanto avalista dos recursos econdmico-
monetdrios.” (GOHN, 1997:297). Parte da literatura sobre a questdo também salienta a
auséncia de clareza nos projetos politicos dessas organizacdes e o fato de muitas se
definirem como apoliticas. (LANDIM, 1998; GOHN, 1995).
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Muitas ONGs se propdem a assumir demandas sociais, ainda que de forma
precéria, com apoio da iniciativa privada ou do proprio Estado. Com isso, corre-se 0
risco de a populagéo se desmobilizar na luta por direitos.

Essas consideracdes sdo importantes para a analise do grafico abaixo, no

qual se evidencia em diferentes periodos o numero de ONGs.

Gréfico 1 - Rede assistencial do Estado do Rio de Janeiro por governo
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Fonte: Elaborado pela autora a partir do Censo SUAS 2011.

O grafico foi organizado tendo por base as gestes estaduais e considerou
todas as instituicdes inscritas no CNAS até entdo, tendo como base seu ano de criagéo.

A andlise ndo pode estar dissociada do contexto nacional. Observa-se que
um terco (206) das instituicOes estdo presentes antes de 1975, ano em que ocorreu a
Fuséo entre os estados da Guanabara e do Rio de Janeiro, e evidencia a forte presenca
da filantropia e a omissdo do poder publico que em lugar de assumir suas
responsabilidades frente as tantas expressfes da questdo social presentes, incentivava a
sociedade civil a fazé-lo.

De 1975, quando o regime ditatorial militar estava presente no pais a onze
anos até 1987, quando o processo de democratizacdo estava efervescente, 78

instituicdes se somam as anteriores.
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Periodo entre 1987 e 1998, que tem em seu interior a CF/88 sancionada, a
realizacdo de elei¢Bes diretas para Presidéncia da Republica que coloca Fernando Collor
no poder e coloca a Primeira dama Rosane Collor a frente da LBA, fazendo abertamente
uso politico da assisténcia social, foram 14 o nimero de institui¢@es criadas.

No periodo em que a Loas foi sancionada (1993) identifica-se a criacdo de
72 instituicdes. Nos governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002) o nimero de
instituicdes criadas foi de 169, refletindo a forte influéncia do Programa Comunidade
Solidéria, coordenado pela Primeira Dama Rute Cardoso que mantinha forte atuacao
junto com a sociedade civil e a criacdo da lei que incentiva a cria¢do de Oscips, como ja
mencionado.

No governo Lula foram criadas 54 instituicdes, 0 que representa pouco mais
de 8% do total existente, mas coloca a gestdo grandes desafios. Isto é, essa ampla
extensdo da rede socioassistencial desafia o estado e 0s municipios a serem capazes de
reordend-la a luz dos novos pressupostos da politica de assisténcia social,
nomeadamente o cumprimento do dever estatal de organizar suas agdes de gestdo em
sistema descentralizado e participativo.

No estado do Rio de Janeiro, os periodo destacados no grafico acima, além
de sofrerem forte influéncia do contexto nacional, correspondem a gestdes autoritarias
ou fortemente populistas até 1983, acompanhadas de gestdes de conhecidas como
populismo de esquerda, como a lideranca de Leonel Brizola, e de gestdes com forte
influéncia neoliberal como a de Moreira Franco e de Marcelo Alencar que foi marcada
por privatizacdes, portanto por uma visao de mercado, de delegagdo a sociedade civil do
que deveria ser dever de Estado. Também tratava-se de governador do mesmo partido
do presidente Fernando Henrique e que acolheu no estado do Rio de Janeiro o
Comunidade Solidaria, ao mesmo tempo em que sancionou a lei que criou o Conselho
estadual de Assisténcia Social, ndo sem forte pressdo, como poderd ser visto mais
adiante. De 1999 a 2006 a familia Garotinho predomina no governo estadual com
gestdo popular, com alianca com Associagdes de Moradores e, principalmente com
grupos religiosos. Em 2007, o governador Sérgio Cabral assume e sua gestdo também se
voltou para a rede publica ndo estatal, criando o Rio Voluntério, coordenado pela
Primeira Dama.

Até aqui, tentou-se identificar o processo de organizacdo da assisténcia
social no estado do Rio de Janeiro. Consta-se a ocorréncia de avangos que foram

descontinuados pelas mudancas nas gestdes e, principalmente, pela cultura politica que
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ainda leva governos a posturas patrimonialistas e ao ndo reconhecimento da assisténcia
social como politica publica. Também a organizacdo na perspectiva de dever de Estado
se vé enredada em iniciativas de incentivo ao voluntariado tdo presente na época da
LBA e retomado pelo comunidade Solidaria que no estado do Rio de Janeiro criou o
Rio Solidéario, posteriormente o Rio Voluntario. Essa posicdo subalterna da assisténcia
social na administracdo publica tem como uma das suas principais consequéncias a
escassez cronica de recursos ainda que nos Ultimos anos observe-se um aumento
significativo dos aportes. Além disso, interfere negativamente nas suas condi¢des de
articulacdo intersetorial e na composicdo dos recursos humanos responsaveis pela sua
operacionalizacdo. Talvez a maior das consequéncias seja o fato de ndo se efetivar o
concurso publico anunciado em mais de uma das gestdes mas ndo realizado por
nenhuma dela para a assisténcia social, ainda que realizada para outras areas da gestao
publica.

A Politica Nacional de Assisténcia Social prevé uma série de estratégias
para a alteracdo desse quadro, estratégias essas capazes de potencializar os efeitos dos
beneficios e servicos assistenciais. Conta-se ainda com a NOB-SUAS e a NOB-
RH\SUAS que estimulam um padrdo de gestdo bem mais elevado do que o vigente. As
estratégias em questdo requerem a necessidade de pactos entre gestores das trés esferas.
Na proxima secdo tratar-se-a de um pacto especifico, o chamado “Pacto de

Aprimoramento da Gestao”.

3.3. - O Pacto de Aprimoramento da Gestdo: desafio estadual para conformar o
SUAS

O “Pacto de Aprimoramento da Gestdo™! é constituido de um conjunto de
compromissos entre o0s gestores estaduais e do Distrito Federal com os gestores federais
visando a adequacdo de seus 6Orgdos executivos ao exercicio pleno da gestdo da
assisténcia social, do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico no seu ambito de

competéncia especifica e de corresponsabilidades junto aos municipios.

51 Os municipios fizeram adesdo ao SUAS, conforme estabelecido na NOB/2005, assumindo
responsabilidades de acordo com seu nivel de gestdo e, consequentemente, recebendo incentivos com
base no cumprimento de requisitos e responsabilidades que determinam o nivel de gestdo (Inicial, Basica
e Plena) e o cofinanciamento. Para a esfera estadual a adeséo se faz por meio de Pacto de Gestdo por meio
do qual assume um conjunto de eixos definidos em CIT. A NOB/2012 mudaréa este desenho tanto para 0s
municipios como para estados.
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A inser¢do no ‘Pacto” ¢ um requisito para a adesao ao SUAS e,
consequentemente, €& condicdo para o0 recebimento dos recursos para a
operacionalizacdo dos programas e de outros incentivos.

A base legal desse processo € a Resolucdo CIT n° 05/2006 e as Portarias de
numero 350 e 351 de 3 outubro de 2007, as quais estabeleceram instrumentos, prazos,
periodicidade, fluxos e prioridades nacionais. Esses diplomas legais apontaram para a
necessidade de um reordenamento institucional e programatico dos érgdos gestores da
assisténcia social de modo a adequa-los ao Suas e ao disposto na NOB/RH/SUAS. Tal

reordenamento envolveu diversas acoes:

organizagdo dos estados ou do Distrito Federal em regides e
microrregides, com implantacdo de servicos orientados pela
territorializacdo; prestacdo de apoio técnico aos municipios na
estruturacio de seus Sistemas, na gestdo do Cadastro Unico e na
implantacdo do Programa Bolsa Familia; coordenagdo, execucdo e
cofinanciamento de programas de capacitagdo de gestores,
conselheiros e prestadores de servigos; elaboracdo de proposta para
instalacdo e coordenacdo do sistema estadual de informacéo,
monitoramento e avaliacdo das acOes de assisténcia social, do
Cadastro Unico e do Programa Bolsa Familia; intervencio na
definicdo de processo de transicdo para a municipalizacdo da
execucdo direta de servicos de protegdo social basica; implementacéo
de estratégia para o cadastramento de povos indigenas e comunidades
quilombolas; mobilizagdo para documentacdo civil basica;
mobilizacdo para o cadastramento das familias com crianga em
situacdo de trabalho infantil; promogdo da utilizacdo do Cadastro
Unico para a articulagdo e integracdo de outras politicas estaduais;
definicdo de estratégias para aperfeigoar a focalizagdo dos programas
que utilizam o Cadastro Unico; avaliagdo, acompanhamento e
proposta de alternativas para a melhoria na logistica de pagamento de
beneficios, distribuicdo e entrega de cartbes; mobilizacdo da rede
estadual e do Distrito Federal para o fornecimento de informagdes de
frequéncia escolar, de acompanhamento de salde e acompanhamento
dos servicos socioeducativos; articulagdo com o0s coordenadores
estaduais de salde e educacdo para a gestdo de condicionalidades e
acompanhamento das familias beneficiarias do PBF; definicdo de
estratégias que orientem a formulagdo, implementacdo e articulacdo
de programas complementares ao PBF; promocdo de agbes de
sensibilizacdo, articulagdo e apoio & gestdo dos programas
complementares ao Programa Bolsa Familia pelos Municipios; e
formulacdo, articulagdo e implementagdo de  programas
complementares ao PBF no &mbito estadual. (RESOLUCAO CIT N°
05/2006, PORTARIAS DE NUMERO 350 e 351 de 3 OUTUBRO de
2007)

A consecucdo desse conjunto de acdes definidas pelo Pacto dependia da
superacdo de outros desafios destacados no documento do MDS de Orientacdo para

elaboracdo do Pacto, elaborado em 2007, onde destaca: a) defini¢cdo de indicadores; b)
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definicdo de niveis de gestdo; c) fixacdo de prioridades e metas de aprimoramento da
gestdo, dos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais do Suas; d)
planejamento para o alcance de metas de aprimoramento da gestdo, dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais do Suas; e) articulacdo entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios para o alcance das metas
pactuadas; e, f) adogéo de mecanismos de acompanhamento e avaliacgao.

O Pacto tinha por referéncia, respeitado o principio da gradualidade que
fundamenta o Suas, as metas estabelecidas pela VV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, pelas Conferéncias Estaduais e do Distrito Federal e pelo Plano Decenal.>?

Quando da organizagdo do Pacto no estado do Rio de Janeiro, a equipe
responsavel por ele fez um resgate do processo da sua construgdo e de sua concepgao,
conforme consta no documento apresentado na CIB e no CEAS e, posteriormente,
enviado ao MDS.

A Secretaria de Estado de AS e Direitos Humanos do Rio de Janeiro
(SEASDH) esta integrada ao esfor¢o realizado pelo Governo Federal
na implantag&o do Sistema Unico de Assisténcia Social, enfrentando o
desafio de realizar um reordenamento institucional e programatico da
politica publica de assisténcia social no Estado. Com o propésito de
contribuir para a ampliacdo do significado da assisténcia social como
politica publica e potencializar esforgos politicos e administrativos
necessarios a esse olhar, além da consulta aos documentos oficiais que
registram o decurso dessa politica no Estado, consideraram-se 0s
subsidios resultantes das seguintes estratégias e espacos de
discussdo:Setores internos desta Secretaria Estadual; Comissao
Intergestora Bipartite — CIB; Conselho Estadual da AS — CEAS; V
Conferéncia Estadual da AS. Contribuigdes recebidas dos municipios,
numa acgdo articulada com o COEGEMAS. Assim, estamos
apresentando ao Governo Federal a proposicdo de um PACTO DE
APRIMORAMENTO DA GESTAO DA POLITICA DE AS,
resultado de um processo de discussao coletiva que envolveu diversos
atores da area da Assisténcia no ambito Estadual e Municipal, cujas
propostas foram sistematizadas no corpo deste documento.”
(GOVERNO DO ESTADO DO RIO DE JANEIRO, SEASD-RJH,
PACTO DE APRIMEORAMENTO DA GESTAO, 2007).

A seguir, o documento resgata o diagnostico que norteia suas prioridades
chamando a atengdo para o protagonismo que o estado do Rio de Janeiro teve na

“constru¢do de solidas bases para a consolidagdo do Suas em que pese, como em

52 Em 2005, a V Conferéncia Nacional deliberou por um planejamento global em todo territério, o
chamado Plano Decenal de Assisténcia Social. Os estados € municipios participaram dessa construgao
através do processo de conferéncias realizadas em 99% dos municipios, pactuando em seus niveis metas e
proposicdes. O referido Plano foi amplamente debatido no estado do Rio de Janeiro e contribui¢es ao
seu modelo foram enviadas a0 MDS com o aval da CIB e do CEAS.
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qualquer outro estado brasileiro, ter presente o assistencialismo e o clientelismo”. Ele
sublinha a participacdo de representantes do estado no Fonseas e na CIT, assim como
em outras iniciativas, sempre em consonancia com as novas orientagdes da assisténcia
social como politica publica.

O documento reafirma a preocupacdo com a horizontalizacdo do debate,
destacando a discussdo ampliada sobre a PNAS e a NOB/SUAS realizada no estado nos
ultimos anos com a participacdo dos gestores, técnicos municipais e conselheiros da
area; 0 assessoramento; as capacitacdes; a participacdo em conferéncias municipais e a
realizacdo de conferéncias estaduais e outros eventos. Salienta iniciativas de realizacdo
de encontros regionais e as reunides internas envolvendo os diversos setores da
SEASDH. Faz ainda mengdo ao Conselho de Assisténcia Social, ao avanco nas
propostas deliberadas nas Conferéncias e o efetivo controle social exercido.

O Pacto de Gestdo destaca a preocupacdo do governo do estado em estar

préximo dos municipios e ressalta que o

apoio técnico na implantacdo dos novos instrumentos e mecanismos
regulatérios, também é parte do cendrio que conspira para que o
ESTADO  apresente como marco a totalidade dos municipios
habilitados a gestdo do SUAS em 2005, registrando 0 maior nimero
percentual de municipios em gestdo plena® da AS no Pais.

Observa-se no documento uma preocupa¢do com a construgdo coletiva
realizada através da participacdo. Isto, concretamente, gerou a promocao de seminarios
internos envolvendo os setores de qualificacdo, de assisténcia social, de transferéncia de
renda e de direitos humanos. Segundo ele, lancou-se mdo de uma metodologia de
trabalho que levou a realizagdo de uma investigagdo diagnéstica, por meio de
questionario, com foco num conjunto de informacBes sobre protecdo social basica e
especial, com énfase também na gestdo do Suas, inclusdo produtiva e transferéncia de
renda. Tal questionario era apresentado aos municipios em encontros regionais, onde, ao

mesmo tempo, era realizado um processo de assessoramento.

53 Estar em gestdo plena, conforme NOB/2005 implica em o municipio assumir a gestdo da Protecdo
Social Bésica na assisténcia social, organizando-a de forma a prevenir situacdo de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes, responsabilizando-se pela oferta de programas, projetos
e servigos socioassitenciais que fortalecessem vinculos familiares e comunitarios, que promovesse o0
beneficiarios do BPC e de transferéncia de renda e que “vigiem” os direitos violados no territorio. Para
cumprir tais pressupostos o municipio deveria cumprir com 9 requisitos e 8 responsabilidades. Sua adesao
a apresentacdo dos documentos comprobatérios deveriam ser apreciados pelo conselho municipal de
assisténcia social, pela CIB e pelo CEAS. O fato de um grande nimero de municipios estarem em Gestao
Plena ndo significou que conseguissem cumprir todo o tempo com 0s requisitos e responsabilidades,
principalmente em periodo de eleicédo e inicio de gestéo.
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O documento também lembra que, como parte do cumprimento do Pacto,
foram criadas comissdes para reordenamento do trabalho junto a FIA e a Fundacao
Ledo XIII; e criadas camaras na CIB para estudo do cofinanciamento e do
reordenamento dos servicos. Sobre tal questdo cabe destacar o envio ao Setor Juridico
do estudo da Camara Teécnica da CIB e do posicionamento da rede publica nao estatal
contrdrio ao reordenamento que previa a municipalizacdo dos servigos. Este
posicionamento baseava-se na alegacdo da existéncia de risco do uso politico dos
convénios em nivel local o que, segundo dirigentes de instituicBes, ja ocorria e poderia
se agravar.

O resultado da reacdo da rede ao processo de reordenamento foi a
postergacéo de tal deciséo e, consequentemente, a continuidade de convénios diretos.

Os servicos de Protecdo Social Basica voltados principalmente para
individuos com até 14 anos sob a responsabilidade da FIA foram municipalizados, mas
as demais acgOes, tanto da FIA como da Fundacdo Ledo XIII, foram mantidas nos
mesmos moldes. Isto revelava um equivoco de entendimento sobre seus respectivos
papéis, bem como evidenciava a forca politica de quem as liderava.

As discussdes acerca da instalacdo regionalizada dos servicos no ambito da
protecdo social especial de média complexidade apontaram para a decisdo de se
priorizar o cofinanciamento de pelo menos um equipamento em cada municipio, ao
invés da instalacdo de CREAS Regionais, a depender da pactuacdo dos valores e da
regulacao da nova forma de repasse.

Quanto a efetivacdo do controle social e da gestdo democratica constata-se:
o pleno funcionamento e reunides regulares do CEAS, a realizacao das conferéncias e a
ampliacdo do carater da CIB.

Percebe-se que a maior dificuldade do estado em relacdo ao Pacto de
Aprimoramento da Gestdo foi romper com a cultura politica dominante e tentar iniciar
uma proposta intersetorial buscando articular os diversos setores internamente. Foi por
isto que apresentou propostas muito amplas, envolvendo a Secretaria como um todo,
gerando confusé@o entre as dimensdes de um pacto para cada ano e de um plano de
gestdo para todos os anos, ou melhor, para dez anos, uma vez que fazia parte da
proposta do Suas a criagcdo de um Plano Decenal.

Tendo feito um resgate sobre a institucionalizagdo da assisténcia social
como politica publica, gostariamos de concluir esse capitulo recorrendo a algumas

reflexbes sobre as relagdes entre politica social e sociedade apresentadas por Draibe

95



(1992). Esta autora destaca o grande desafio que representa a garantia de direitos sociais
para todos, o que teria levado a uma redefinicdo da forma de serem 0S mesmos
assegurados e a introducdo de novos atores na prestacao dos servigos. Draibe continua
suas reflexbes afirmando que a questdo € como ampliar a responsabilidade estatal na
area social sem que se arque com 0S recorrentes problemas de gigantismo,
burocratismo, autonomizagOes indevidas, auséncias de controles nos marcos de uma
época em que, de um lado, a sensibilidade social e da opinido publica para tais questdes
aumentou enormemente; e, de outro lado os discursos e as posturas liberais privatizantes
vém ganhando amplo espaco. Draibe finaliza a sua reflexdo lembrando que no cenario
em questdo “finalmente, foram alteradas e ampliadas as possibilidades de
envolvimento de formas organizadas da sociedade na propria operacdo dos servigos
sociais, apontando para modos distintos de organizacao e equilibrio entre o Estado, o
setor privado lucrativo e o setor privado ndo-lucrativo na producédo e distribuicéo de
bens e servigos sociais.” (DRAIBE, 1992:68).

O processo de descentralizacdo politico-administrativa e a municipalizacao
das politicas publicas sdo caminhos para as transformacdes que se fazem necessarias
para o fortalecimento das instituicdes democraticas no pais. Ele enseja mudancas no
funcionamento dos governos locais e estaduais que devem incorporar de forma
diferenciada, segundo as diretrizes e o grau de institucionalizacdo dos canais de gestdo
democratica, uma organizacdo que possibilite estruturar e instrumentalizar a
implementacao de politicas publicas de forma democratica. (ARRETCHE, 2000).

Acreditamos que a organizacdo politico administrativa é uma forma de se
chegar ao SUAS, mas é necessario que o estilo de gestdo publica implementada
considere o que Dagnino (1994), chama de ‘“cidadania ampliada”, a qual possibilita o
acesso dos cidaddos ao processo de gestdo das politicas publicas, envolve a emergéncia
de uma nova cultura politica, vinculada a dimensdo dos direitos sociais inscritos na
Constituicdo Federal de 1988 e incorpora a institucionalizacdo do processo e das
conquistas que, apropriadas pelos cidaddos de direitos, correm menos risco de
retrocesso. Neste sentido, PPAs, pactos, conselhos, secretarias especificas para a
implementacdo da politica de assisténcia social, recursos humanos ndo precarizados,
entre outros itens, fazem parte da institucionalidade de um modelo de gestdo que
preconiza avangos para as trés esferas de governo e reconhece a participacdo como

mecanismo para sua consolidagéo.
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Capitulo 111

A Assisténcia Social no estado do Rio de Janeiro: a Participacdo na
consolidacdo do modelo democratico de gestao

Nos capitulos anteriores examinamos 0 processo de institucionalizacdo da
assisténcia social no contexto nacional e estadual. Destacamos os cenérios dentro dos
quais tal processo se desenrolou e buscamos mostrar as contradigfes nele presentes
assim como 0s avancos e retrocessos ocorridos. Igualmente, salientamos os esforgos
dirigidos para a construcdo de um modelo democréatico de gestao desta politica no pais.

No presente capitulo tratamos do tema da participacdo. Aqui, nos interessa
mostrar como ela constitui um elemento inerente e condicionante de um modelo
democrético de gestdo da assisténcia social.

Inicialmente, fazemos aproximacgdes conceituais e um resgate historico da
experiéncia participativa no Brasil. Em seguida, tomando essas questdes como pano de
fundo, examinamos as dinamicas concretas observadas no exame das fontes
compulsadas. Assim, olharemos para as formas de atuagédo e organizacdo da sociedade
civil em féruns, movimentos sociais e em outros espacos de militdncia na area de
assisténcia social. Examinaremos também a relacdo poder publico-sociedade civil,
notadamente quando do encontro entre eles nos Conselhos e Conferéncias.

A nossa hipotese é a de que a institucionalidade da assisténcia social é
resultante da evolucdo da politica e da legislacdo social no Brasil, evolucdo esta

construida em meio a trajetdria das lutas levadas a cabo por movimentos sociais.

1 - A participacéo e a construcao da democracia no Brasil

Fleury (2010) em analise sobre democracia e socialismo, questiona o lugar

do sujeito e afirma que a arquitetura da modernidade baseou-se no

individualismo como substrato da ordem econémica e fundamento da
legitimacdo de exercicio do poder politico, mantendo tensdo entre
subjetividade individual, a construcdo do Estado e de outras
organizagOes coletivas, buscando no principio da cidadania o
mecanismo de regulacdo dessa tensdo. (FLEURY, 2010: 25).

E nesse processo e na busca de sua compreenséo que a participacdo ganha
lugar sem perder de vista que 0 “sujeito é parte de um mundo social baseado em regras

de conduta morais e legais que organizam as relacées de poder” como reafirma a
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autora (FLEURY, 2010: 25). Portanto, quando tratamos de participacdo estamos falando
de democracia.

A democracia ndo se manifesta apenas quando da realizagdo de processos
eleitorais. Ela também se manifesta em formas de “participacio direta ou de
participacdo mediante representantes designados por grupos de cidadaos ou entidades
societais em foruns ou orgdos, com niveis diferenciados de institucionalizacdo na
esfera estatal”, como analisa Cortes (2010:103).

N&o héa dissenso na literatura sobre as relacdes diretas entre a participacdo e
a democracia. Ao mesmo tempo, ndo € possivel afirmar taxativamente que ela é
garantidora de avancos, pois 0s seus efeitos dependem do contexto e do perfil dos atores
e agentes que se movem dentro dele. Dependem também do grau de representatividade
desses atores e agentes e da capacidade deles em vocalizar demandas represadas ou
negadas.

No Brasil, o debate recente sobre democracia vem sendo marcado pelo
esforgo de romper com a no¢do de politica enquanto atividade exclusiva de sistemas
organizados partidariamente e por politicos profissionais. Esse posicionamento
pressupde uma relacdo cooperativa entre a sociedade civil e o Estado e uma partilha de
poder e responsabilidades na elaboracdo, implementacdo e controle das acdes de
interesse publico. Neste enquadramento tedrico, a democracia deliberativa existe
autonomamente. Contudo, ampara-se e ganha legitimidade no bojo das discussdes
politicas advindas de reflexdes puablicas, plurais e coletivas capazes de viabilizar o
controle democratico. (LUCHMANN, 2005).

A nogdo de “sociedade civil” no Brasil, em particular no final dos anos 70,
virou sindnimo de participacdo e contraposi¢cdo ao regime militar. Aquela conjuntura
gerou a construcdo de um referencial para o imaginario politico nacional fundado na
crenca de que a sociedade civil deveria se mobilizar e se organizar para alterar o status
quo mantido pela via da violéncia por um regime nao democratico e comprometido com
0 grande capital e com as classes privilegiadas. Em termos praticos isso se desdobrou
em agdes coletivas reivindicatorias por mais liberdade e justica social. Gohn (2005)

destaca que no periodo militar

novos atores entraram em cena destacando-se 0s movimentos sociais
populares urbanos reivindicatorios de bens e servi¢os publicos e por
terra e moradia, assim como parcelas dos entdo chamados novos
movimentos sociais, em luta pelo reconhecimento de direitos sociais e
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culturais modernos: raga, género, sexo, qualidade de vida, meio
ambiente, segurancas, direitos humanos etc. O campo dos novos
atores ampliou o leque dos sujeitos histéricos em luta, pois ndo se
tratava mais de lutas concentradas nos sindicatos ou nos partidos
politicos. Houve, portanto, uma ampliacdo e uma pluralizacdo dos
grupos organizados, que redundaram na criacdo de movimentos,
associag0es, instituicdes e ONGs. (GOHN, 2005:72).

Nos ultimos anos ampliaram-se as possibilidades de participacdo da
sociedade civil. Isso reflete as mudancas conceituais e praticas na concepcdo de
cidadania. Ndo estamos mais operando dentro dos marcos restritos da conceituacédo
proposta por Thomas Marshall.> Trata-se, a rigor, de uma ampliagcdo do seu escopo que
nos remete a uma cidadania coletiva, diferenciada, cosmopolita e planetaria®. (GHON,
2005; COUTINHO, 2000).® E essa cidadania que vem ganhando forca e se
expressando nas ruas.

Novos espacos de participacdo se institucionalizam a medida que se
reconhece os direitos da sociedade civil. Estamos aqui falando de um quadro que é o
resultado de embates entre diversos sujeitos e o Estado brasileiro ao longo de séculos.
Séculos estes marcados por formas vigorosas de opressdo, a exemplo da escravidao (a
pior forma de restricdo da liberdade) e dos regimes politicos autoritarios que tentaram
eliminar a consciéncia critica e constranger as formas de resisténcia da nossa sociedade.

E necessario destacar que a sociedade civil encontra-se, nas Ultimas
décadas, diante de um grande desafio em face da confluéncia perversa entre dois
projetos: o que pensa e articula a expansdo democréatica e a garantia de direitos e o que
defende o Estado Minimo que se isenta de responsabilidades e as repassa a sociedade
civil. Dagnino (2004) chama a atencdo para 0 qudo perverso € este processo e diz que,

apesar de caminharem em direcOes opostas e até antagdnicas, ambos o0s projetos

54 Marshall (1967) estabeleceu a tipologia dos direitos em civis (o direito de votar e ser votado, conquista
do século XIX), politicos (os direitos modernos, presentes no século XX, expressos nos direitos
trabalhistas, no direito a greve, a participagdo em organizagdes corporativas) e sociais (usufruto do padrao
de bem-estar predominante em uma dada sociedade).

55 Cidadania planetaria que se sustenta na visdo unificadora do planeta e de uma sociedade mundial e
abarca um conjunto de principios, valores, atitudes e comportamentos que demonstra uma nova percepgao
da Terra como uma Unica comunidade das relacdes laborais uma vez que se organiza a partir das relacdes
entre atores, interesses e decises.

56 Gohn (1995) comenta ainda que a cidadania coletiva parte de um enfoque que se desloca do conceito
tradicional centralizado no individuo (em seus direitos civis e politicos) para a cidadania de grupos
coletivos que vivem situagBes similares do ponto de vista da forma como séo incluidos ou excluidos
numa dada realidade social, seja por motivos econdmicos ou social ou por razdes identitarias e culturais.
Destaca também a cidadania multicultural ou diferenciada, focalizada na diversidade étnica entre grupos
de uma mesma sociedade, e a cidadania cosmopolita que se refere ao processo de deslocamento global,
as comunidades transnacionais. A autora fala ainda da cidadania planetaria composta por uma rede de
redes que envolve uma nova forma midiatica de se comunicar e lutar por direitos.
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requerem uma sociedade participativa, ativa e propositiva. Assim, estd posta para 0s
diferentes atores da sociedade civil a necessidade de formular um projeto politico
coerente com a nova ordem dos direitos sociais e estabelecer aliangas que o
potencializem.

Isto, de alguma forma, com avangos, estagnacfes e retrocessos, ja vem
sendo realizado desde a década de 1970. S&o bem conhecidos os grupos de reflexao cuja
criacdo foi estimulada e mantida pela Igreja Catdlica. Nesta época, as associacdes de
moradores também efervesciam gerando reflexes e demandas por direitos para as areas
mais pobres e pela democratizacdo do pais. Estes sao apenas dois exemplos entre varios
possiveis. (GOHN, 1995)

O intervalo de tempo entre 1975 a 1982 teve por marca o enfrentamento ao
regime militar. Este, devido a crise econdmica do petroleo, estava com sua legitimidade
enfraquecida. A rearticulacdo da sociedade civil ocorrida no periodo foi acompanhada
pela elaboracdo de vérios projetos de mudanca social para o pais, sendo que a
possibilidade da construcéo de propostas e frentes de lutas somente foi possivel diante
da unido das forcas de oposi¢do. (GOHN, 1995).

A chegada da década de 1980 contribuiu ainda mais para o processo de
construcdo de uma consciéncia coletiva e de um habitus de participacdo, em face do
processo de redemocratizacdo que se evidenciava. Ela foi palco de ricas experiéncias
politico-sociais expressas em embates e manifestacdes como aqueles associados a
campanha ocorrida em 1984 por elei¢des diretas, a reducdo do mandato presidencial, a
instalagido do processo Constituinte etc. E também dessa época o surgimento das
Centrais Sindicais (CONCLAT, CGT, CUT, USIS, FORCA SINDICAL) e a criacao de
entidades organizativas do movimento popular (ANAMPOS, CONAM, PRO-
CENTRAL). (GOHN,1995).

Da mesma forma que os movimentos e entidades surgidas no ambito da
ruptura do regime ditatorial foram importantes para a redemocratizacdo; agentes e acoes
anélogas foram fundamentais para a refundacéo das bases conceituais e operacionais da

assisténcia social no estado do Rio de Janeiro como podera ser visto a seguir.

2 - A construcdo de uma nova base legal para a assisténcia social e a questédo da
participacao
A Constituicdo Federal de 1988, por meio dos artigos 194 e 204, introduziu

mecanismos institucionais de participacdo popular tanto nas atividades legislativas
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quanto nas atividades executivas, possibilitando que a sociedade civil influencie nos
rumos das politicas governamentais. (BENEVIDES, 1991).

Esforcos similares para se conseguir insculpir o direito a participacdo na
Constituicdo Federal de 1988 foram necessarios para que a Loas se tornasse uma
realidade e assumisse um desenho que se propusesse a dar unidade ao campo da
assisténcia social. Tal unidade foi conquistada, a0 menos no plano legal, quando da
criagdo do Suas.

Dentre os movimentos que participaram da luta para a aprovacao da Loas e
posterior criacdo do Suas devemos destacar 0 Forum Nacional de Assisténcia Social
(FNAS). Ele representou uma conjugacdo de esforcos envolvendo militantes,
trabalhadores e organizacdes ndo governamentais. Foi criado oficialmente em outubro
de 1998, em Belém do Para, quando o Conselho Nacional de Assisténcia Social
realizava uma reunido ampliada e descentralizada naquele estado. Diversas entidades
que participavam da reunido estabeleceram contatos e organizaram a “Comissdo Pro-
Foérum”.

Na sua composicao original estavam as seguintes entidades: a Associacao
Brasileira de OrganizacGes Ndo Governamentais (ABONG); a Confedera¢do Nacional
dos Trabalhadores em Seguridade Social (CNTSS); o Conselho Federal de Servigo
Social (CFESS); o Férum Mineiro de Articulacdo da Politica de Assisténcia Social,
representando os demais foruns estaduais ja constituidos no pais; os Salesianos do
Brasil; e a Federacdo Nacional de Psic6logos.

Definiu-se que o férum a ser criado seria um dos representantes da
sociedade civil na luta a favor de uma de assisténcia social de qualidade e teria como
objetivo resistir ao desmonte neoliberal das politicas publicas.

Assim que instalado em agosto de 1999, ele “conclamou as entidades
nacionais para a defesa da politica publica de Assisténcia Social [e para] a afirmacdo
da Seguridade Social Universal, com recursos e controle social” (FORUM
NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, 2003:2).

O Foérum Nacional atuava por meio de coordenagdo colegiada de
instituicOes da sociedade civil, dentre as quais se destacavam as de trabalhadores da
area. Teve importante atuacdo na mobilizacdo, dentre os quais 0s dos estados de Minas
Gerais e Rio de Janeiro e 0 da cidade de Sdo Paulo. Sua contribuigdo se fez tanto no

campo politico, como no campo técnico-tedrico, tendo atuado junto a parlamentares e
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produzido documentos norteadores para o debate na area de assisténcia social.®’ Vale

aqui a pena reproduzir a avaliacdo que Raichelis e Paz (2000) fizeram sobre ele:

A criacdo do férum significa a possibilidade de ampliar o espaco
publico da assisténcia social para arenas coletivas de debate e de
aliancas em torno de uma agenda de prioridades a serem enfrentadas.
Trata-se de uma instdncia ampliada de participacdo e representacdo
politica, ndo institucionalizada, e por isso mesmo mais permeavel a
participacdo de segmentos sociais com menor acesso aos espagos
tradicionais de deliberacéo politica (RAICHELIS e PAZ, 2000:115).

Apds a homologacdo da CF/1988, cabia ao executivo enviar projeto de lei
para regulamentar a seguridade social. Os prazos ndo foram respeitados e as decisdes
cabiveis foram tomadas aos poucos. O Presidente Fernando Collor vetou parcialmente a
Lei da Saude. Ja o Projeto de Lei da Previdéncia e da Assisténcia Social foi integralmente
vetado. Posteriormente, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) - vinculado
ao Ministério de Planejamento — coordenou a elaborou um novo projeto para esta area.
Para tanto articulou e recolheu contribui¢Ges de 6rgdos governamentais e entidades ndo
governamentais. Destaque-se aqui a forte influéncia exercida pelo mundo académico no
projeto. Infelizmente, a proposta final elaborada pelo IPEA ndo foi encaminhada pelo
governo ao Legislativo. (SPOSATI, 2004 e BOSCHETTI, 2008).

O vazio deixado pelo executivo facilitou o engajamento do parlamento na luta
pela regulamentacdo da assisténcia social. (BOSCHETTI, 2008). Uma das iniciativas
parlamentares neste sentido foi a organizagdo de um simpésio em 1989° no qual ficaram
evidentes os interesses divergentes em circulacdo naquela arena. Os funcionarios da LBA
se posicionavam contrarios a algumas propostas, em particular a que propunha a fuséo
dos oOrgdos federais de assisténcia social para que fosse criado o Instituto Nacional de
Assisténcia Social (INAS). Uma parte dos referidos funcionarios propunha que a Legido
ampliasse 0 seu papel de coordenacdo; outra parte defendia a retencdo do papel
operacional da LBA e a manutencao de uma representacdo daquele érgdo em cada estado.
Os defensores dessa segunda proposta afirmavam que ela implicava na preservacao da

capilaridade assistencial ja existente da qual ndo se deveria abrir mao.

57 Chamamos a atencdo para a variedade do perfil das entidades envolvidas no Férum. Dele participavam
as que tinham uma origem religiosa, as que se inseriram no debate assumindo uma posi¢do mais de
vanguarda e as que se alinhavam com trabalhadores e categoria profissional. Essa diversidade, em nossa
opinido, deu uma maior capilaridade ao Forum Nacional e facilitou a adesdo as suas propostas.

58 Trata-se do | Simpdsio Nacional sobre Assisténcia Social, cujo tema foi a Lei Organica de Assisténcia
Social, realizado na Camara dos Deputados, nos dias 30 e 31 de margo e 1° de junho, por iniciativa da
Comissdo de Salde, Previdéncia e Assisténcia Social.
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Assistimos naquele momento a uma grande mobilizacdo nacional por parte
dos servidores da Legido, representados pelas suas organizagdes estaduais (ASSELBA) e
nacional (ANASSELBA).>®

Diversos projetos de uma Lei Organica da Assisténcia Social comegaram a
tramitar no Congresso Nacional. As propostas apresentavam muitas vezes inimeras
similaridades mas também pontos de forte divergéncia, o que produzia calorosos
debates. (SPOSATI, 2004). Isso ndo provoca qualquer grande surpresa, pois é sabido
que a aprovacao de leis sobre questfes polémicas ndo tem uma tramitacdo tranquila.
Também contribui para as tensdes nas discussdes o0 oportunismo de parlamentares que
apresentam propostas sobre a mesma matéria para ganhar visibilidade junto a dado
segmento; a acdo de setores da militdncia que sentiram alijados e buscam no Legislativo
uma nova oportunidade para a veiculacdo das suas ideias; a influéncia de grupos de
interesse econdémico que se movimentam para impedir a votacdo de certos projetos ou
ao menos inviabilizar a aprovacdo de artigos considerados onerosos. Com a Loas néo
foi diferente. Apesar de o cenério nacional ser favoravel, muitos interesses estavam em
jogo: dos parlamentares, dos trabalhadores da area, das instituicdes assistenciais e do
préprio governo. Ndo por acaso, portanto, a primeira lei ndo foi sancionada por Collor.

O Presidente Itamar Franco, respondendo a pressdes vindas de diferentes
setores decidiu encaminhar uma nova proposta de Lei Organica da Assisténcia Social
para o Congresso. Optou por, antes, escutar os diferentes segmentos diretamente
envolvidos com a area e, eventualmente, acatar sugestdes. Esse processo de escuta teve
inicio em1993, quando Jutahy Magalhdes Filho estava a frente do Ministério de Bem
Estar Social (MBES).

Este, por sua vez, na tentativa de evitar confronto direto entre o executivo e
o legislativo, passou a responsabilidade de conducédo das discussfes da proposta para o
Conselho Nacional de Seguridade Social®. O Conselho era vinculado ao MBES, mas
tinha carater deliberativo e, portanto, legitimidade e autoridade para conduzir as
discussbes. Preocupado em garantir amplo debate, além de agregar atores diversos e
evitar confronto direto, estratégias como a formacdo de uma comissdo intersetorial e

organizacao de seminarios regionais foram usadas.

59 Essa mobilizagdo no Rio de Janeiro alcangou grande proporcéo. Contribuiu para isso o fato de ser este
0 estado com maior concentracdo de servidores da LBA e sediar a sua Associacdo Nacional por muitos
anos.
60 O CNSS posteriormente extinto pelo artigo 35 da Medida Provisoria 2.216 - 037 de 31 de agosto de
2001.

103



Este processo teve seu apice quando ocorreu em Brasilia, ainda em 1993, o
evento que ficou conhecido como Conferéncia Zero da Assisténcia Social. Ela contou
com ampla representacdo de militantes, parlamentares, representantes governamentais,
académicos e trabalhadores da area. O seu principal efeito pratico ndo foi irrelevante.
Esta Conferéncia foi determinante para que a Loas fosse sancionada em 7 de dezembro
daquele mesmo ano. O texto da Lei aprovado foi, como disseram muitos, “o texto
possivel”.®

O percurso até aqui descrito certamente ndo explicita todas as lutas
presentes na historia recente da assisténcia social no pais. Apenas evidencia alguns
aspectos da construgdo de um processo democratico de definicdo de pardmetros para
acesso a certos direitos no Brasil. Sobre essa questdo, vale a pena reproduzir o

comentario de Sposati (2004):

A assisténcia social ndo nasce como politica no mesmo dia do
nascimento da LOAS. Ela é bem mais velha. E mais um caso de atraso
de registro de nascimento. Ela tem bem mais que 10 anos de vida.
Fazer o registro de nascimento em data atrasada pode ser vontade de
fazer coincidir com o dia do padroeiro mas, em geral, € situacdo de
mée solteira, que fica esperando a coragem do pai, em pdr seu home
no registro da crianca ja nascida e crescida. E bom lembrar que o pai
da LOAS é o Estado Brasileiro. (SPOSATI, 2004:08).6

Posteriormente a san¢do da Loas ndo houve, até 1995, quando assumiu a
Presidéncia da Republica Fernando Henrique Cardoso, qualquer iniciativa objetiva da
Unido para implementa-la. Assim, a LBA continuou sendo referéncia na assisténcia
social, apesar de debilitada pelos escéndalos ocorridos no Governo Collor e pela
coexisténcia com outros 0rgdos e programas de governos que concorrencialmente
conduziam trabalhos no campo social. Em 1995, da-se inicio ao processo de
implantagdo com a organizagcdo do CNAS e a realizacdo da | Conferéncia Nacional,
além de iniciativa da SEAS de enviar correspondéncia aos estados para o devido
cumprimento do estabelecido no artigo 30 da Loas. Tal quadro, como ja mencionado,

vivia a contradi¢cdo com a expansdo do Comunidade Solidaria.

61 A aprovacdo da Loas ndo arrefeceu a luta por avangos. O movimento em defesa da politica de
assisténcia social foi conseguindo que novas regulacfes correlatas fossem aprovadas, culminando na
criagdo, em 2011, através da Lei 12.435, do Sistema Unico de Assisténcia Social, anteriormente
formatada na PNAS/2004 e na NOB/2005.

62 Este é também o caso da Lei 12.435/2011 que trata do Suas. Isto porque, na verdade, ele ja estava
incorporado as agOes das trés esferas de governo, pelo menos, desde 2004 quando a PNAS foi aprovada.
Estas situacfes sdo emblematicas do que Kingdon (2003), ao tratar do processo de formagéo da agenda de
politicas publicas, denomina de “janela de oportunidades”.
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Nos estados 0 cendrio era mais promissor. Entre 1993 e 1995, eles
intensificaram ag0es com o objetivo de regulamentar a Loas em seus respectivos
campos de competéncia, 0 que envolvia a criacdo e instalacdo de conselhos e fundos de
assisténcia social.

No ano de 1995 foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social
(MPAS) ao qual estava vinculada & Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SAS).
Esta assumiu o papel da LBA e da CBIA que foram extintos naquele ano. Também
neste ano o0 CNAS comecou a funcionar e teve inicio um esfor¢o orquestrado visando
estimular os estados a cumprirem o artigo 30 da Loas®®* Do mesmo modo que a
sociedade civil, o poder publico também se organizava como poderd ser visto mais
adiante. A seguir a organizacdo dos conselhos merece destaque num processo que traz

ao controle social a formalidade da participacao.

3 - A Institucionalidade do controle social na assisténcia social

O controle social, na sua rela¢do intrinseca com o processo de participacao,
deve ser considerado parte do processo de institucionalizacao da assisténcia social.

Os diversos arranjos de controle social presentes na sociedade capitalista
refletem uma determinada concepcéo de Estado. Reitera-se que a atencdo aqui se volta
para o controle social dentro de uma perspectiva democréatica que ganha forca no Brasil
a partir da década de 1980, principalmente quando a Constituicdo Federal colocou o
Estado a servico do interesse publico.

Falar de Controle Social, segundo Campos (2003), envolve agdes
desenvolvidas pela sociedade civil organizada para fiscalizar, monitorar e avaliar as
condi¢des em que a politica de assisténcia social esta sendo desenvolvida. Assim, cabe
fiscalizar e avaliar a qualidade das a¢6es; a aplicacdo de recursos publicos e o resultado
das acbes na vida dos assistidos. Na perspectiva democratica também refere-se a
influéncia que a sociedade civil deve exercer na formacdo da agenda governamental, na

definicdo das prioridades para o municipio, possibilitando seu envolvimento nos

63 Em 1995 ainda ndo existia o Conselho Estadual de Assisténcia Social. Contudo, documentos
compulsados por noés, indicam a existéncia de medidas em direcdo a sua criacdo. Um deles foi a
aprovacao da Resolucdo da Secretaria de Estado e Assisténcia Social n°. 150 de 21/11/1995 criando um
grupo de trabalho para representar a Secretaria de Estado de Trabalho A¢do Social junto a Secretaria de
Assisténcia Social do MPAS. Tratava-se de ato concreto pela implementacdo do Sistema Descentralizado
e Participativo da Assisténcia Social. No entanto, é importante esclarecer que essa ndo foi uma iniciativa
do governo estadual mas um cumprimento a solicitagdo do governo federal. Nesta época, a referida
Secretaria contava com Escritorio Regional instalado na antiga sede da Diretoria Nacional da LBA no Rio
de Janeiro que era responsavel por orientar o estado nesse processo de organizagdo politico administrativa
com base na LOAS.
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assuntos do governo, evitando o isolamento assumido de forma autoritaria por alguns
governos que ndo reconhecem sua obrigacdo de prestar conta a sociedade das suas
acoes.

A democratizacdo das acbes envolve, mais do que vontade politica, 0
cumprimento de bases legais que amparam o controle social como uma prerrogativa da
sociedade civil. Neste sentido, destaca-se: a Constituicdo Federal, em seu art.204, inciso
IT que assegura a “participacao da populacdo, por meio de organizagdes representativas,
na formulag¢do das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”; o art.194,
inciso VII — Seguridade Social que aponta a gestdo quadripartite como mecanismo de
participacdo; a Lei Complementar n° 101/2000, conhecida como lei de
Responsabilidade Fiscal, que trata da gestdo fiscal que estabelece em seu art. 48,
pardgrafo Unico: “A transparéncia serd assegurada também mediante incentivo a
participacdo popular e realizacdo de audiéncias publicas, durante o processo de
elaboracdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes orgamentarias e orcamentos”,
entre tantas outras.

Na assisténcia social o controle social é estabelecido com a organizacdo do
conselho para a relacdo com a sociedade civil e com as comissdes intergestores e
também para a relacdo entre as trés esferas de governo. E nesse sentido que sera neste
momento considerado o controle social e a gestdo democrética, isto é, a gestdo
democratica precisa estar voltada para o didlogo entre pares gestores, mas ndo pode
deixar de garantir a efetiva participacdo da sociedade civil.

O controle social pode ser visto em trés dimensdes distintas e indissociaveis:
a dimensdo politica (relacionada a mobilizagdo para influir na agenda do governo,
indicando suas prioridades), a dimensdo técnica (relacionada ao trabalho da sociedade
para fiscalizar a gestdo publica); e a dimensdo ética (relacionada a construcdo de novos
valores e referéncias fundados nos ideais de solidariedade, de soberania e da justica
social). (CAMPQOS, 2006). O controle social se manifesta e se fortalece a medida que
espagos coletivos sdo institucionalizados e decisdes coletivas se formalizam. Os

conselhos fazem parte desses espagos.

3.1 - Conselhos: controle social e democratico como permanente desafio
Os conselhos tém por missdo a defesa do interesse coletivo e, por isso,
devem atuar nas negociagOes relacionadas a determinada politica onde, em geral, estdo

presentes disputas e tensdes diante de projetos societarios diferentes. A existéncia de
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disputas se coaduna com as reflexdes em Gramsci (1999) para quem o processo de
“socializacdo politica” envolve novos atores politicos em espagos antes ocupados
apenas pelo governo. (1999). Habermas (1997) também faz reflexGes importantes
enfocando a questdo da correlacdo de forgas potencialmente presentes no interior de
espacos como o0s conselhos e a producdo de consensos. Outro autor cujos aportes
tedricos ajudam a entender essa dindmica é Louis Althusser (1983) quando fala dos
processos de cooptagdo da sociedade civil pelo Estado para que suas agbes sejam
legitimadas (1983).

Pensamos que € possivel identificar em um mesmo conselho a coexisténcia
de diferentes concepces. Isso dependeré dos tipos de projetos societérios presentes; do
perfil dos conselheiros tanto da sociedade civil como do poder publico; e da capacidade
e interesse desses em defender e construir politicas garantidoras de direitos.

Os conselhos adquiriram legalidade juridico-formal a partir da Constituicéo
Federal de 1988, que em seu artigo 204, como ja sinalizado, fala da “participacao da
populacgdo, por meio de organizacgdes representativas, na formulacéo das politicas e no
controle das acoes em todos os niveis”.

O campo da assisténcia social aderiu a esse principio definindo na Lei
8.742/1993 que uma das diretrizes dessa politica é “a participagdo da populacdo, por
meio de organizacGes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das
acoes em todos os niveis.” (LEl 8.742/1993) Esta mesma lei determina a
imprescindibilidade da existéncia de conselhos, com composicdo paritaria entre o poder
publico e a sociedade civil, como forma de participacdo e decisdo conjunta nos destinos
da politica. A Loas estabelece que os conselhos devem desempenhar as seguintes
atribuicfes: normatizar as acdes e regular a prestacdo de servigcos de natureza publica e
privada; zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo; apreciar e
aprovar a proposta or¢camentaria da assisténcia social; e acompanhar e avalizar a gestdo
dos recursos.

De um lado, ainda que se reconhe¢a que ha muito que avangar para que 0s
conselhos possam de fato cumprir com o papel para o qual foram criados; de outro lado
h& que se salientar os esforcos feitos para que os conselhos contribuam para fortalecer o
processo democratico e exercam seu papel na implementacédo da politica de assisténcia
social

Conselhos sdo espacos instituidos no avan¢o do modelo democratico de

gestdo que, certamente, podem ser facilitadores da leitura intersetorial das propostas e
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provocadores de sua pratica. Assim, entender a intersetorialidade e as praticas que a
mesma implica é aspecto a ser considerado no processo de institucionalizagdo da
assisténcia social. Também a descentralizacdo, como destaca Senna (2007) é eixo a ser
considerado no processo recente de reforma das politicas sociais brasileira e precisa ser
coordenada entre os trés niveis de governo e entre os diversos setores governamentais e
ndo governamentais.

A visdo intersetorial ndo pode e ndo deve ficar restrita & gestdo. Ela deve
estar presente também no exercicio do controle social, uma vez que na composic¢ao dos
conselhos de assisténcia social estdo presentes diversas secretarias de politicas setoriais
e representantes da sociedade civil oriundos de areas e segmentos diversos. A Vvisdo
intersetorial nos conselhos precisa também levar em consideracdo as competéncias
postas legalmente para cada uma das politicas bem como o efeito potencializador que
uma pode exercer sobre a outra.

Outro aspecto a se considerar na relacdo entre controle social e
intersetorialidade é que se trata de um espaco que vem tentando se firmar na perspectiva
da

cogestdo entre Estado e sociedade, trazendo formas inovadoras de gestdo
publica para o exercicio da cidadania ativa, possibilitando a sociedade a
definicdo de um plano de gestdo das politicas setoriais, com maior
transparéncia das alocac@es de recursos e favorecimento da responsabilizacéo
dos politicos, dos gestores e técnicos. (CUNHA, 2003: 02).

Assim, a descentralizacdo e a intersetorialidade, junto ao controle social, se
constituem nos principais ndcleos ordenadores do processo de implementacdo de
politicas sociais, referenciadas numa proposta de ampla participacao.

Um dos conselhos mais importantes para a area da assisténcia social é o
CNAS. Ele foi instituido pela Loas no ano de 1993. Contudo, somente comecgou a
funcionar dois anos depois. Foi necessario 0 mesmo intervalo de tempo para que fosse
realizada a sua primeira conferéncia nacional cujo tema foi “Assisténcia Social direito
do cidadao, dever de Estado”. Este tema representava a tentativa de difundir uma nova
cultura politica junto ao poder publico e a sociedade. A nova cultura buscada envolvia a
ampla participacdo. Nao casualmente foi feito um grande investimento na mobilizagéo
de delegados para a conferéncia. O envolvimento nela de 1.069 participantes pode ser

considerado muito bom se levarmos em conta que foi o primeiro evento desse género e
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as grandes dimensdes do pais. A Conferéncia foi um marco para a politica de assisténcia
social e ratificou 0 CNAS como instancia legitima de controle social da &rea.

O CNAS tem garantido a regularidade nas reuniGes que tém carater
ampliado; organizado reunides ampliadas e descentralizadas que ocorreram em diversos
estados do pais, facilitando aproximacdo com os conselhos estaduais e municipais das
regides; intensificado o uso tecnoldgico para se comunicar com a sociedade.

Os conselhos de assisténcia social nos trés niveis de governo sdo espagos
importantes, mas ndo os Unicos para 0 cumprimento do proposito de democratizacdo da

gestdo publica. Ao lado deles estdo as “conferéncias”®*

3.2 - Conferéncias: espaco de debate ampliado
As Conferéncias de Politicas Publicas sdo parte da historia brasileira desde o

governo Vargas quando foram criadas, por meio da Lei n° 378, de 13 de Janeiro de
1937. Elas se propunham a orientar o governo federal no conhecimento e execugdo dos
servicos locais de saude. Cabia ao Presidente da Republica convoca-las. Era prevista a
participacdo de representantes das trés esferas de governo além de representantes dos
grupos sociais relacionados a area e tema de cada conferéncia.

O fato de ser uma estratégia de debate existente ha tantos anos no pais nao
significa que as conferéncias ocorreram com a regularidade que passaram a ter quando
assumiu o poder um governo popular democratico.

Entre 2003 e 2008 foram realizadas 45 conferéncias nacionais sobre 0s mais
diversos temas. Muitas delas guardam relacdo direta com a assisténcia social: direitos
humanos (2003, 2004 e 2006); crianca e adolescente (2003,2004,2007); mulheres
(2004, 2007); igualdade racial (2005); pessoa com deficiéncia (2006); pessoa idosa
(2006); juventude (2008); gays, lésbicas, bissexuais, travestis e transexuais (2008);
seguranca alimentar e nutricional (2004,2007). (SEASDH-RJ, RELATORIO DA
SUPERINTENDENCIAS DE CONSELHOS VINCULADOS, 2011). Foram realizadas
nesse periodo trés conferéncias especificas de assisténcia social (2003,2005,2007).
Dentre elas a mais relevante foi a IV que constituiu um marco para o Suas. Eis o0s temas
de todas as conferéncias de assisténcia social realizadas entre 1995 e¢ 2007: “A

Assisténcia Social como um direito do cidadao e dever do Estado” (1995), “O Sistema

64 No artigo 18 da Lei 12.435 de 2011, nova redacdo foi dada a artigos que tratam das competéncias do
CNAS; no inciso VI esta definido que as conferéncias deverdo ser convocadas ordinariamente a cada
quatro anos. Decisdo oriunda da Lei 9.20/91 no governo Fernando Henrique Cardoso. A partir da chegada
ao governo do bloco popular democratico, as conferéncias passaram a ser convocadas
extraordinariamente a cada dois anos.
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Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social - Construindo a Inclusdo -
Universalizando Direitos”(1997), “Politica de Assisténcia Social: Uma trajetoria de
Avangos e Desafios"(2001), “Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma Nova
Agenda para a Cidadania - LOAS 10 anos” (2003), “SUAS — PLANO 10: Estratégias e
Metas para Implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social”(2005),
“Compromissos ¢ Responsabilidades para Assegurar Protecdo Social pelo
SUAS”(2007).%

As escolhas tematicas foram sendo alteradas e amadurecidas. Inicia-se com
a questdo do dever de Estado, passa pela descentralizacdo, até chegar no debate sobre os
avancos possiveis e necessarios. O acumulo obtido com as discussfes sobre diferentes
temas foi importante para, quando da conferéncia de 2003, tornar possivel uma reflexdo
mais consistente sobre o Suas. Ja em 2005 reafirmou-se que a assisténcia social
precisava ter planos e gradualidade na sua implementacdo. Em 2007 estava em questao
a necessidade de se assegurar compromissos e responsabilidades para com uma
conquista sem precedentes na assisténcia social e sem possibilidade de retrocessos.

Na IV Conferéncia que o SUAS foi rapidamente debatido e aprovado,
indicando que havia disponibilidade e anseio dos atores sociais em efetiva-lo, revelando
0 processo de amadurecimento e provocando estados e municipios a avangarem,
desencadeando um amplo debate nacional que levou a realizacdo e reunibes ampliada e

descentralizadas ndo s6 do CNAS, mas também da CIT.

4 - A Participacdo dos atores governamentais
A participacdo dos atores governamentais tem no cofinanciamento sua

grande motivagéo.
Silva (1992) comenta que

“E uma ingenuidade pretender que o Governo do Estado libere verbas
para determinado municipio, simplesmente porque 0s municipios
resolveram que tém que municipalizar. Deter verbas, deter
instrumentos, deter recursos, significa deter poderes e,
fundamentalmente, a possibilidades de barganhar, face a tais poderes.
Entdo os municipios vém aos diferentes foruns como por exemplo, a
FRENTE NACIONAL DE PREFEITOS, que € suprapartidaria, que é
ampla, que € nacional, os municipios vém através da ABRASF-
Associacdo Brasileira de Secretarios de Finangas, lutar pela
municipalizacdo dos recursos. Falei da ABRASF e da FRENTE

65 Estratégias foram criadas para que fosse cada vez maior o nimero de participantes. Quanto as
deliberagoes, devido a mudangas metodologicas de uma conferéncia para outra, é dificil dimensionar o
significado do nimero de propostas.
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NACIONAL DE PREFEITOS para a area social. Um pouco tardia,
mas, de qualquer maneira oportuna, de enorme importancia politica
para colocar frente aos poderes publicos e, especialmente, frente aos
Governos Federal, a urgéncia de uma POLITICA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL....” (SILVA, 1992:196).

Este pronunciamento de Silva no Seminario Nacional: “Assisténcia Social
Brasileira na Década de 90” ¢ revelador do processo de afirmacao da relacao federativa
prevista na Constituicdo Federal de 1988. Processo que, gradualmente, foi se
desenhando.

Apesar da relacdo competitiva entre estados e municipios, inicialmente, a
representacdo das mesmas era organizada por meio da Frente Social de Estados e
Municipios que nasceu em 1990 durante o | Seminério Nacional dos Estados e
Municipios sobre politicas Sociais, realizado no Rio de Janeiro.

A NOB (1999) reafirma a participacdo como elemento fundamental para a
tomada de decisdes entre as trés esferas de governo. Tal fato contribuiu para a
legitimacdo da criacdo de estratégias e espacos mobilizadores de representacdo de
interesses governamentais que, até entdo, atuavam em carater informal. Disto resultou
no caso dos estados, na criacdo do Férum Nacional de Secretarios da Assisténcia Social
(FONSEAS) e, no ambito dos municipios, na organizacdo do Forum Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (FONGEMAS), posteriormente denominado
CONGEMAS.

4.1 - A organizacdo formal dos municipios no processo de participacéo
O férum dos municipios teve importante participacdo nas instancias de

pactuacdo e na relagdo com os demais entes da federagdo. Essa importancia foi
conquistada ao longo de véarios anos de insercdo de gestores municipais em debates
sobre a politica de assisténcia social, notadamente a partir da década de 1990. A sua
criacdo envolveu diferentes tentativas e complexos processos de articulacdo que tiveram

que se sincronizar com o calendario eleitoral®.

66 As eleicGes dos representantes da sociedade civil para 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) sao regulamentadas pelo Decreto n°® 1.817 de 12 de fevereiro de 1996, publicado no Diério
Oficial em 13 de fevereiro de 1996. O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) é composto por
18 (dezoito) membros, e respectivos suplentes. Sdo 9 (nove) representantes governamentais, incluindo 1
(um) representante dos Estados e 1 (um) dos Municipios; e 9 (nove) representantes da sociedade civil,
dentre representantes dos usudrios ou de organizagdes de usuarios, das entidades e organizagdes de
assisténcia social e dos trabalhadores do setor de assisténcia social. As entidades da sociedade civil séo
eleitas para o Conselho, em pleito fiscalizado pelo Ministério Pdblico Federal, e indicam os nomes das
pessoas fisicas que serdo nomeadas pelo Ministro da Assisténcia e Promogdo Social para representa-las
no Colegiado
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Um elemento impulsor importante dessa dindmica organizativa foi a reagédo
dos municipios a pauta do CNAS relacionada a regulamentacdo do Beneficio Eventual
previsto na Loas. Tal reacdo deixou evidente a baixa capacidade dos seus representantes
de articulacdo e de intervencdo no debate e a consequente necessidade de seu
fortalecimento. Importante esclarecer que 0s representantes municipais, em um primeiro
momento, foram indicados pela Frente Nacional dos Prefeitos®” situacdo alterada
posteriormente.

Tania Garib esclareceu que na Conferéncia Nacional em 1995 foi tirado um
grupo de trabalho para organizar o Férum, embora se soubesse a dificuldade de fazé-lo
uma vez que 1996 seria ano de elei¢des municipais e muitos dos gestores poderiam nao
ser mais os secretarios. Faziam parte daquele primeiro grupo: Rosa Federicci de
Valinhos (SP), Marcia Biondi, de Belo Horizonte (MG), Carlos Abenza, de Angra dos
Reis (RJ) e a entrevistada. Um primeiro encontro do grupo foi realizado em Valinhos,
no primeiro semestre de 1996, ocasido em que foi planejado um encontro de gestores
municipais para agosto do mesmo ano em Belo Horizonte®8.

O grupo instituido e reunido em agosto de 1996 tentou manter as atividades
programadas, mas restaram como secretarios para a gestdo seguinte somente Rosa
Federicci, Jane Nunes de Campos dos Goytacazes e a prépria Tania Garib, o que
dificultou que se desse prosseguimento aquilo que estava programado. No inicio de
1997 foi feita uma nova tentativa, mal sucedida, de reunir 0os gestores municipais.
Contudo, em agosto de 1997, quando o CNAS organizou reunido ampliada, o grupo
conseguiu se constituir. A pauta da reunido do Conselho era a responsabilidade dos
municipios pelos beneficios eventuais. Sobre tal questdo Tania Garib comenta:

“Conseguimos neste momento pela segunda vez unir os gestores
municipais para que pudéssemos dizer ndo a proposta apresentada,
pois era uma imposicdo que estariam fazendo aos municipios sem
mesmo terem o0s ouvido e verificado disponibilidade de recursos
municipais para isso”.

Continua a entrevistada afirmando que:

67 Frente Nacional de Prefeitos, foi criada em 1989.

68 Foram convidados para falar sobre gestdo municipal o prefeito de Maceid, a época, Rosane Cunha que
assessora a Frente de Prefeitos de Capitais e Marlova Jovchelvictch que representava os municipios no
Cnas. Eles através de experiéncias que viviam na municipalizacdo de outras politicas, especialmente da
salide deram depoimentos importantes e recomendaram a necessidade de preparo dos gestores e das secretarias
para implantacdo da politica de Assisténcia Social, conforme comenta Tania Garib.
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Naquele momento sentimos que efetivamente precisavamos ter
representacdo em ambito nacional e que deveriamos inclusive lutar
para ocupar espago no Cnas. Foi entdo que, apds este encontro
historico, que ocorreu em agosto de 1997, no auditério do Dataprev,
apos a reunido ampliada no Cnas para tratar de beneficios sociais, que
nos fortalecemos e novamente criamos um grupo maior que 0
primeiro com o objetivo de formar o Fongemas, 0 que ocorreu na
veéspera da abertura da segunda conferéncia nacional de assisténcia
social em dezembro de 1997. Foi nessa conferéncia que o Fongemas
teve a sua primeira participagdo emitindo posicionamento das gestdes
municipais. Nosso maior compromisso era fazer a organizacdo dos
gestores em dmbito estadual.

Tania enfatiza que havia uma preocupacdo quanto a representatividade do
grupo, pois 0 numero de municipios participantes ainda era pequeno. Por esta razéo,
decidiram que cada um dos representantes deveria convencer colegas gestores
municipais de outros estados da necessidade de organizacéo.

Neste mesmo periodo estava sendo discutido no Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social a primeira PNAS e a primeira NOB. Toda movimentagdo dos
municipios reforgou a logica do sistema descentralizado e participativo que, nas demais
NOBs, modelou o desenho das Comissdes Intergestores.

Em 2001, sob a presidéncia de Marcelo Garcia, do Rio de Janeiro, o
CONGEMAS ganhou sede, regularizou documentos pendentes para sua
institucionalidade e ampliou o didlogo com os municipios. Criou um sitio préprio e
manteve-o atualizado com os conteudos de cada reunido. No sitio encontra-se o0 seguinte

texto:

O Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social é
uma Associacdo Civil, sem fins lucrativos, com autonomia
administrativa, financeira e patrimonial, de duracdo indeterminada,
com sede e foro em Brasilia - DF desde abril de 2001, regendo-se por
estatuto e normas proprias, representando 0s municipios brasileiros
junto ao Governo Federal, especialmente junto ao Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, e aos governos estaduais,
para fortalecer a representagdo municipal nos Conselhos, Comissdes e
Colegiados, em todo o territério nacional, tendo dentre suas
finalidades:

- Defender a Assisténcia Social como Politica de Seguridade,
conforme os principios constitucionais e as diretrizes da LOAS (Lei
Orgénica de Assisténcia Social);
- Assegurar a perspectiva municipalista da Assisténcia Social,
buscando o atendimento e a efetivagio de uma rede de servicos
adequada as caracteristicas regionais e locais através de um processo
gue garanta recursos financeiros das trés esferas de governo aos
municipios;

- Participar da formulacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social,
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acompanhando a sua concretiza¢do nos Planos, Programas e Projetos;
- Coletar, produzir e divulgar informacGes relativas a area de
Assisténcia Social;
- Promover e incentivar a formagéo do gestor municipal a fim de que
ele passe a contribuir decisivamente na consolida¢do da Assisténcia
Social enquanto Politica Publica.

Do mesmo modo que 0s municipios se organizavam e buscavam se fortalecer na
condigdo de ente federado autbnomo, os estados também estavam em movimento nessa

direcéo.

4.2 - A Organizacao formal dos estados no processo de participacao
O Forum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social

(FONSEAS) foi criado em 01 de setembro de 1994, na cidade de Fortaleza, como uma
organizacdo da sociedade civil, sem fins lucrativos, com funcdo consultiva e de
recomendacéo. Tinha por objetivo “definir e firmar posi¢ées em torno dos problemas
fundamentais da darea de Assisténcia Social” e fortalecer “a participagdo dos estados
federados na defini¢do da politica de Assisténcia Social.” (FONSEAS, 1999-2001).

Os gestores estaduais organizavam periodicamente encontros e tiravam
posicdes que eram registradas em “Cartas”. Cada carta era nominada de acordo com o
municipio onde o encontro tivesse sido realizado®.

O FONSEAS foi um ator importante no debate sobre os caminhos da
descentralizacdo da assisténcia social Em julho de 1995, em Campo Grande, sob a
presidéncia do Deputado Federal Eliseu Padilha (entdo ocupando cargo de secretéario
estadual) foi realizado o 3° encontro do Forum. Naquela ocasido os gestores estaduais
externaram a sua oposicdo ao processo de municipalizacdo da politica nacional de
assisténcia social que se iniciava pelo que tal processo implicava em perda da
importancia da esfera estadual na mediacdo das relacfes intergestores. Os secretarios
propuseram que nenhum programa social fosse implantado nos municipios com
recursos federais sem a participacao das secretarias estaduais.

Em 1996, também a partir de discussdes do Férum, essa demanda foi
reapresentada nos seguintes termos: o repasse de recurso orcamentario federal as

prefeituras, pela via convenial, se daria pela intermediacdo preliminar do Fundo

69 E possivel acompanhar parte da trajetéria do FONSEAS por meio de suas cartas: 1995- Carta de Porto
Alegre, Carta de Campo Grande, Carta de Salvador e Carta de Brasilia; em 1996: Carta de Florianopolis,
Carta de Belo Horizonte; em 1997: Carta de S8o Luis do Maranh&o, Carta de Recife e Carta de Cuiaba,
1998: Carta de Canela e Carta de Brasilia. A partir de 1999 quando a CIB € instituida a posi¢do tomada
no Colegiado passa a ter a formalidade de Oficios e ndo mais cartas que tinham a intencdo de firmar
posicdo politica do Colegiado.

114



Estadual da Assisténcia Social (FEAS). As discussfes subsequentes ratificaram essa
proposicdo.” Nesta época, o Férum Nacional estava sob a presidéncia do Secretario
Estadual de Minas Gerais, Eduardo Barbosa, cuja atuacdo no campo da assisténcia
social ja se fazia de longa data na condicéo de parlamentar (Gomes, 2008).

Observamos nestas propostas do FONSEAS uma reagdo negativa “ao
novo”; ao processo de descentralizagdo a partir do qual a municipalizacdo se fortalecia.
Essa reacdo da esfera estadual pode ser relacionada a fatores diversos. Um deles era o
temor do “esvaziamento” do seu papel e a perda do reconhecimento até entdo obtido
como ator importante. No entanto, a analise da competéncia da esfera estadual presente
nas diferentes NOBs aponta que este temor ndo tinha fundamento, pois havia um
expressivo numero de atribuicdes para os estados. Isto nos leva a indagar se os temores
do FONSEAS ndo estavam de fato, inversamente, relacionados a duvida quanto a
capacidade dos estados em se desincumbir dessas atribuicdes.

As acOes e demandas do FONSEAS eram facilitadas por, pelo menos, dois
fatores. Um deles € o fato de que alguns gestores estaduais que participavam do Férum
tinham sido secretarios municipais de assisténcia social ou tinham trajetoria politica
como parlamentar. Com grande capacidade de articulacdo politica, ora impulsionavam o
debate sobre a politica em questdo no Congresso, ora criavam obstaculos ou adiavam a
aprovacdo de certos avangos. Outro fator era a sua estrutura e capacidade de
comunicacdo com seus pares. Ainda que se leve em conta a complexidade das
diferencas regionais e dentro das préprias regibes, o FONSEAS encaminhava
discussdes com no méaximo 27 interlocutores (26 estados e Distrito Federal), enquanto o
FONGEMAS/CONGEMAS tinha que organizar um didlogo com mais de cinco mil
interlocutores.

No que pesem as pressdes do FONSEAS, o governo federal encaminhou
aquilo que estava na Loas, estimulando a criacdo de conselhos e fundos e tornando a
existéncia destes condicdo sine qua non para que 0S municipios recebessem recursos
federais.

Apds esse resgate em que o contexto nacional ganhou destaque é necessario

que o mesmo se faca em relagéo ao estado do Rio de Janeiro, buscando entender como a

70 O Forum sugeriu também que o repasse orcamentario da esfera federal a municipal via fundo (FNAS-
FMAS) se desse apenas em situagdes excepcionais, respeitando a discussdo com os 6rgaos gestores e
conselhos estaduais de assisténcia social.
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participacdo ganhou configuracdo e contribuiu para a implementacdo da assisténcia

social.

5 - A Participacéao e seus espacos no estado do Rio de Janeiro — atores relevantes

Do mesmo modo que em ambito nacional, no ambito estadual também
vivia-se nas décadas de 1990 e 2000 um crescente processo de consolidacdo da
assisténcia social. Tal processo se desenrolou envolvendo significativa participacdo da
sociedade civil, mas contou também com atores de governos municipais,
respectivamente por meio do Forum Popular Permanente em Defesa da Assisténcia
Social e da Frente Social dos Municipios Fluminense, posteriormente transformada no
Colegiado Estadual dos Gestores Municipais (Coegemas), que serdo a seguir
destacados.

Por fim, ganhara destaque o Conselho Estadual de Assisténcia Social —

CEAS, onde se da a conjugacédo do poder publico com a sociedade civil.

5.1. Férum Popular Permanente de Direito a Assisténcia Social no estado do Rio de
Janeiro
A presenca dos foruns na arena politica atesta um relativo esgotamento das

formas tradicionais do fazer politico centrado na atuacdo de partidos, centrais sindicais,
movimentos sociais e igrejas. (DIAS, 1998). E nessa arena, de certa forma caracterizada
pela fragmentacdo das iniciativas, muitas vezes hierarquizadas e com forte rigidez do
desenho institucional que os féruns procuram constituir-se e romper com um crescente

blogueio da capilaridade interna e externa a espacos “tradicionais”.
pac

Os Foruns permitem perceber a natureza politica da relagcdo que o
Estado mantém com as Politicas Sociais e desta forma possibilitam a
criagio das condigbes de enfrentamento com 0 mesmo
amadurecimento que este processo poderd levar a formulacdo de
estratégias mais eficazes, inclusive o rompimento com uma cultura
politica de subalternizacao” (MARTINELLI, MACIEL e OLIVEIRA,
1998:90).

No estado do Rio de Janeiro, durante a década de 1990, observou-se o
surgimento de féruns relacionados a temas como reforma urbana, orgamento e crianga e
adolescente. Embora apresentem diferentes identidades, estes féruns constituiram
espagos onde ocorria a discussdo de valores éticos, eram estabelecidos compromissos

com o coletivo e pensadas estratégias para se garantir direitos sociais e politicas
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publicas elaboradas e fiscalizadas com a participacdo da populacdo organizada. O
Forum Popular Permanente de Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro
se inseria nesse contexto como bem o demonstra sua Carta de Principios (1994), seu
Regimento (1995) e sua préatica. (MACIEL, 2001)

Ele se constituiu realmente em 19947, sendo sua atuacdo anterior
identificada como “pro-féorum”. A primeira gestdo do Forum (1994) teve carater
provisorio e contou com cinco membros, a saber: CRESS, Centro de Atencdo
Comunitaria (CEDAC), Conselho de Entidades de Bem-Estar Social (CEBES-RI0),
Instituto Metodista de Acdo Social (IMAS) e Conselho Estadual de Defesa dos Direitos
da Mulher (CEDIM). Estas entidades constituiam uma comissdo executiva a quem
coube encaminhar a elei¢do da primeira Diretoria. Tal eleicdo ocorreu em junho de 1996
quando ja era composto por um expressivo nimero de instituicGes parceiras como
podera visto quando for analisada a participacdo da rede socioassitencial.

A aproximac&o de alguns municipios e o fato da diretoria do CRESS-RJ ter
entre 0s seus membros atores estratégicos em gestdes municipais facilitou a participacdo
dos municipios por meio da Frente Social dos Municipios Fluminenses. Tal Frente
também teve papel estratégico na implementacdo da Loas.

Além dos foruns, os conselhos também foram um ator relevante que
participou do processo de democratizagdo da institucionalizacéo da assisténcia social.

No estado do Rio de Janeiro, apesar de previsto em lei, ndo foi o poder
publico que tomou a iniciativa de dar vida ao Conselho de Assisténcia Social. A sua
implementacao foi de fato impulsionada pelas articulagdes da sociedade civil, ainda que
se reconheca em ambito nacional iniciativas do governo federal para organizacdo dos
conselhos.

Entre 1989 e 1991 o estado do Rio de Janeiro foi palco de mobilizagdes em
defesa da Loas. Delas participavam, dentre outros, servidores da LBA e da CBIA e
instituicOes da sociedade civil. Todos estavam interessados na questdo em funcdo da
provavel incidéncia direta que as mudancas legais poderiam trazer em suas vidas. Nesse

periodo, o Conselho Regional de Servi¢o Social se tornou importante referéncia por

71 Castro(1997) em publicacédo parcial da pesquisa sobre a implementacdo da LOAS no Estado do Rio de
Janeiro, organizada pela UERJ, fala do processo de organizagdo do Férum. Assim, destaca a autora a
reunido que ocorreu na UERJ em 8 de julho de 1994 que contou com a participacdo de cerca de 60
entidades que atuavam na area de assisténcia social e também de trabalhadores da LBA que em sua
maioria se se afastam do Férum, a medida que seus interesses nao se coadunavam. No entanto, tais atores
foram decisivos na primeira fase de mobilizac&o.
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meio da Comissdo de Assisténcia Social. Ela era composta primordialmente por
assistentes sociais, mas também acolheu outros profissionais da &rea. Um dos resultados
do seu trabalho foi a criagdo da Comissdo Estadual em Defesa da LOAS, a exemplo do
que ocorria em nivel nacional, onde o Conselho Federal de Servigo Social exercia a
funcdo de agente multiplicador da discussao junto ao conjunto dos conselhos regionais.

Em 1992 foi grande a mobilizagdo nacional. Foram realizados diversos
eventos e um abaixo assinado pela aprovacdo da LOAS. O estado do Rio de Janeiro
participou deste processo mantendo articulagcdes e participando de encontros regionais
de discussdo sobre a assisténcia social tanto fora do estado como em municipios do
interior.

Em 1993, foi realizado no auditério da Petrobras no Rio de Janeiro o
segundo debate estadual de assisténcia social. A Comissdo em Defesa da LOAS no
ambito do estado, ampliou sua articulacdo, passando a contar com a participacdo da
Frente Social dos Municipios Fluminenses e do Comité de A¢édo da Cidadania Contra a
Miséria e pela Vida."

Quando a Lei 8.742 ja havia sido sancionada em sete de dezembro de 1993,
0 Férum Popular Permanente de Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de
Janeiro passou a empreender esforcos para a sua implementacdo no estado. Para tanto
manteve permanentes contatos com os municipios do interior e com o governo estadual,
oferecendo subsidios relacionados a nova concepc¢do da assisténcia social. O didlogo
com as esferas de governo mantinham uma posicao critica em relacdo a morosidade nas
definicBes do poder publico para a implantacdo da Loas no estado. O Forum dirigiu
correspondéncias ao Secretério responsavel pela pasta da Assisténcia Social, ao préprio
Governador e ao Ministério Publico cobrando a instalacio do Conselho, a
regulamentacdo do Fundo e a realizacdo da primeira conferéncia, conforme previsto na
legislacéo.

O atraso de respostas gerou a realizacdo de manifestacbes publicas pelo
cumprimento da lei, a organizagdo de pré-conferéncias estaduais de assisténcia social e
a participacdo de seus membros em conferéncias municipais como estratégia para

capilarizar sua presenca nas cidades. O Forum Popular Permanente de Direito a

72 Com acdes iniciadas em 1993, o movimento no estado do Rio de Janeiro vem atuando em sintonia
com o movimento nacional, estimulando a participacdo cidadd, visando melhoria na qualidade de vida e
politicas publicas consistentes. Suas a¢Oes sdo apoiadas por voluntarios, organizados em Comités com
capilaridade pelo estado. Tem se destacado no combate a fome, no Natal sem fome, no incentivo a leitura,
etc. Sua sede encontra-se no Bairro da Salde na cidade do Rio de Janeiro.
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Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro também participou da propria
Conferéncia Estadual, compondo a sua comissdo organizadora.

Em um primeiro momento o dialogo entre o Forum Popular Permanente de
Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro e o Governador ndo levou a
resultados mais otimistas. Essa situacéo foi alterada quando Marco Maranh&o® assumiu
a pasta da assisténcia social no estado.

No periodo de 1996 a 1998 o Forum Popular Permanente de Direito a
Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro continuou mobilizado e atuando junto a
sociedade e ao governo. Realizou jornadas nos auditérios da UERJ e da Secretaria
Estadual de Salde com as quais buscava se articular com académicos e gestores de
outras areas da seguridade social. Solicitou audiéncias ao governador bem como a
parlamentares para contribuir com alteracdes no projeto de lei que tramitava. O objetivo
do movimento era a legalizacdo do controle social (o0 que finalmente ocorreu com a
san¢do da Lei 2.554 de 14 de maio de 1996) e o respeito as deliberacBes da primeira
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social.

Ainda naquele ano aproximou-se da Frente Social dos Municipios
Fluminenses que também estava interessada em influenciar no processo de
municipalizacdo da assisténcia social. A Frente, além disso, tinha interesses em que a
proposta aprovada na Conferéncia de que dois assentos no Conselho Estadual fossem
reservados para 0s Municipios se concretizasse.

Além da Frente Social dos Municipios Fluminenses, o Forum Popular
Permanente de Direito & Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro continuou a sua
busca por articulagdes com outras entidades da sociedade civil e continuou a tentar que
questdes inerentes a assisténcia social fossem regulamentadas’.

Em 1997 foi realizada a Segunda Conferéncia Estadual de Assisténcia
Social, para a qual o Férum Popular Permanente de Direito a Assisténcia Social no
Estado do Rio de Janeiro organizou ampla mobilizacdo e novamente participou da sua

comissdo organizadora.

73 Trata-se de politico com militancia a esquerda e com experiéncia de gestao, inclusive na assisténcia
social, tendo participado da Frente Social.

74 A propria Lei 12.554\96 previa a participagdo do Férum Estadual no processo de escolha dos membros
da sociedade civil, revelando um equivoco ente forum de militancia e férum proprio para eleigcdo que era
0 proposto na orientacdo nacional.
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Também fez parte da sua agenda a realizacdo de encontros regionais que,
em assembleias, elegiam representantes para o Forum’®. Esta iniciativa revela a
preocupacdo com o carater estadual do Forum que deveria ter a participagdo ampla e
contar com representantes municipais. Outra iniciativa foi a realizacdo, em 15 de
outubro, de uma reunido com outros féruns com o objetivo de “apontar estratégias
para que a participacdo cidada pudesse se revigorar, bem como discutir formas de
implementar o fluxo de comunicacdo entre os mesmos”. (FORUM POPULAR DE
ASSISTENCIA SOCIAL, CARTA CONVITE, 1998). O Férum Popular Permanente de
Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro também se empenhou na
mobilizacdo por meio de comunicacdo ampliada, conforme pode ser verificado em
matérias produzidas no Informativo (INFORMATIVO DO FORUM POPULAR DE
ASSISTENCIA SOCIAL, ANOS 2000, 2001, 2002, 2003,2004, 2005) que criou e em
cartas enviadas as entidades e aos municipios. (FORUM POPULAR DE
ASSISTENCIA SOCIAL, CORRESPONDENCIAS DIVERSAS)

Outra preocupacdo detectada foi em relacdo aos usuarios, o que o levou, em
um primeiro momento, a articulacdo com a FAMERJ e, em 27 de fevereiro 1999, a
realizacdo do Encontro de Usuarios da Assisténcia Social com o objetivo de mobilizar
este segmento para a participacdo no Forum Popular Permanente de Direito a
Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro e no processo eleitoral do CEAS. Desse
Encontro resultou: 1) uma mocédo que foi enviada a diversos setores da sociedade se
posicionando contra os cortes de recursos no orcamento federal para a area de
assisténcia social; e, 2) uma correspondéncia de similar teor enderecada a
parlamentares, a qual também propunha emendas que estavam em consonancia com o
Movimento Nacional.

De 2000 a 2007 o Forum Popular Permanente de Direito a Assisténcia
Social no Estado do Rio de Janeiro continuou ativo, principalmente nos momentos de
realizacdo das conferéncias e de eleicdo do CEAS. A partir de 2002 é possivel perceber
um movimento de retracdo do mesmo. Este fato pode estar relacionado a fatores
diversos: 1) a apropriacdo pelos municipios e pelo estado do processo de
implementacdo da LOAS; 2) a instalagédo dos conselhos; 3) a realizagdo regular de
conferéncias; e, 4) melhoria da comunicagdo com os estados e municipios que ficou

mais horizontalizada; e, 5) fortalecimento dos colegiados de gestores.

75 Relatorios do Forum, arquivados no CRESS-RJ registram encontros em: Miguel Pereira, Itaborai,
Parati, Nova Friburgo, Campos, Bom Jesus e Belford Roxo
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Em 2003 ocorreu a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Nela
foram langadas as bases para o SUAS.

Apo6s 0 ano de 2004 identificam-se algumas iniciativas de mobilizacdo da
sociedade civil relacionadas a PNAS e ao SUAS. Identifica-se, igualmente, um esforgo
de mobilizacdo de usuarios e de entidades para participacdo nas eleicdes para o CEAS e
para as conferéncias, mas foram acOes de pequeno porte se comparadas com as
anteriores.

Trata-se de periodo no qual a assisténcia social ja ganhara mais visibilidade
no cenario nacional e estadual. As representac6es de estados e municipios comecavam a
se consolidar e o governo federal, pressionado para que cumprisse 0 que determina o
artigo 30 da LOAS, avancou. Igualmente, conselhos e fundos comegavam a funcionar
com regularidade, mesmo com recursos escassos e ainda que nao por meio de repasses
regulares e automaticos. Trata-se, também, de periodo em que chega ao poder governo
popular democratico que atendeu a pleitos histéricos da militdncia que resultaram no
materializacdo do Suas.

Outro fator que certamente contribuiram para o esvaziamento do Forum
Estadual tém relagdo com a ocupacao de cargos publicos por parte de profissionais que
tinham protagonismo na militdncia, o que em ambito nacional. No caso do Rio de
Janeiro outro fator a considerar é que 0 CRESS-RJ contribuia com a maior parte das
despesas para o funcionamento do Férum. A medida que os objetivos da sua luta
estavam, ao menos parcialmente, atendidos, tornou-se dificil continuar do Férum o
(re)surgimento de outros féruns (Crianca e Adolescente, Idoso, Populacdo em Situacdo
de Rua) Eles retomaram suas pautas especificas sem, contudo, articula-las ao campo da
assisténcia social.

Gradativamente as reunifes se tornaram menos frequentes, mas o Férum
Popular Permanente de Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro
continuou produzindo documentos e orientando ocasionalmente a municipios e ao
proprio estado. “Em maio, uma Assembleia Extraordindria contando com a presenga de
59 representantes de 12 municipios para tratar de alteracbes do Regimento Interno. As
principais alteragdes dizem respeito ao numero de faltas em assembleias”. (CASTRO,
1997:70), o que evidencia que a participacdo sempre foi uma preocupacao do referido
Forum.

Talvez o maior produto da trajetéria do Férum Popular Permanente de

Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro seja a criagdo do Conselho

121



Estadual. Este, certamente, existiria por forca de lei, mesmo sem a atua¢do do Forum,
mas em se tratando de analisar a participagdo, como se prop0e a presente pesquisa, a
presenca do referido Forum Estadual fez a diferenca levando o debate para além da
regido metropolitana, onde normalmente ocorre e se restringe.’

Pesquisa realizada pelo Nucleo Estudos e Pesquisas em Seguridade e
Assisténcia Social da Pontificia Universidade de Sdo Paulo (Nepsas), realizada em
1997, traz dados que ratificam o diagndstico da importancia do Férum Estadual de
Assisténcia Social naquele momento para a consolidacéo da Loas:

- Com Relacdo a elaboracdo e encaminhamento ao estado dos Planos
Municipais, dos 91 municipios entdo existentes no Rio de Janeiro, 39 encaminharam ao
estado, embora 89 municipios tivessem participado de debates de constru¢do do Plano
Estadual.

- Com relacéo a existéncia de Conselhos e Fundos de Assisténcia Social, 62
municipios possuiam conselho e 57 possuiam Fundo Municipal de Assisténcia Social™

- Com relagéo ao Plano Estadual o mesmo foi apreciado e aprovado pelo
Ceas, tendo o Férum, participado do debate.

- Com relacdo a regulamentacdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social

cujo debate se concretizou em 22 de maio de 1998, por meio do Decreto 24.301.

5.1.1- Os Usuarios e a Participacdo: A FAMERJ e a FAFERJ em destaque
O Foérum Popular Permanente de Direito a Assisténcia Social no Estado do

Rio de Janeiro tinha muita preocupacdo em fazer com que os usuarios da politica de
assisténcia social assumissem o protagonismo no processo de implementacao da Loas.
Isso explica o seu esforco em dialogar com sindicatos e movimentos oriundos dos
grupos de reflexdo da Igreja Catolica.”® Além desses, o Forum buscou estabelecer uma
interlocucdo privilegiada com associagdes de moradores e, principalmente, com 0s seus
Orgaos de representacao.

A Federacdo das AssociagOes de Moradores (FAFERJ), criada em 1963,
teve sua base na Federacdo das Associacfes dos Moradores do Estado da Guanabara
(Fafeg). Tinha como prioridades de luta as questdes habitacionais, o que envolvia o

saneamento béasico e o enfrentamento ao processo de desfavelizagdo. Buscava, em

76 Arquivos com lista de presenga e relatorios encontram-se na biblioteca do CRESS-RJ.

77 A acgdo do Férum influenciou na aprovacao de Plano Estadual; influenciou também na regulamentacao
do Fundo Estadual de Assisténcia Social que se deu em 22 de maio de 1998, por meio do Decreto 24.301.
78 Destacando-se os do periodo entre 1975 a 1982 que teve por marca o enfrentamento ao regime militar.
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outros termos, promover e controlar o solo urbano de maneira que beneficiasse a todos,
independentemente da condicdo socioeconémica. (CBCISS, 1983).

Ja a Federacdo das Favelas do Rio de Janeiro (Famerj), criada em 05 de
janeiro de 1978, buscava a solucdo para os problemas sociais fundada em um projeto
transformador de sociedade. Para tanto, buscava utilizar de estratégias que envolviam a
classe trabalhadora. A Famerj se propunha a representar o interesse da populagédo
residente no estado do Rio de Janeiro e nédo estava vinculada a qualquer partido
politico.” Embora com muita tensdo, o trabalho desenvolvido pela Famerj produzia
importantes alteracGes nos modos de relacionamento entre a populacdo demandante e 0s
Orgdos governamentais na medida que suprimiu, ao menos parcialmente, a
intermediacdo de parlamentares. (MACHADO, PORTO, VERGARA, 1985).

Quando procuradas pelo Forum Popular Permanente de Direito a
Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro as Federacdes demonstraram interesse
no tema da assisténcia social e os seus dirigentes passaram a ter representantes nas
reunides que ele promovia. Ao mesmo tempo, elas organizaram reunides em algumas
comunidades para que técnicos do Forum Estadual pudessem falar da assisténcia social
como direito e da luta em curso por uma base legal.

Uma conclusdo sobre a atuacdo das Federagfes ndo pode esconder a sua
importancia. Mas, ao mesmo tempo, deve destacar que se tratou de uma importancia
limitada, pois ndo houve envolvimento da Federacdo diretamente no Conselho Estadual.
Nos municipios as associa¢fes de moradores ocuparam espacos, mas ndo se tratava de

uma situacao orquestrada pelas Federacdes.

5.1.2 - Os trabalhadores da area: o Conselho Regional de Servi¢o Social do Rio de
Janeiro em destaque

Durante a Constituinte (1987-1988), o CFESS participou ativamente nas
subcomissdes e Comissdo da Ordem Social, sendo um ardoroso defensor da seguridade
social como amplo sistema de protecdo social que deveria incluir a assisténcia social,
previdéncia social e saide. Neste processo, se contrap0s as forcas que defendiam que a

seguridade social deveria limitar-se a previdéncia social.

79 Em periodo mais recente da histdria da instituicdo, a FAMERJ vem se pautando na busca por
congregar associacles de moradores; representar e defender os interesses de suas associa¢des; defender os
mutudrios na luta por sua moradia; preservar o patrimonio historico artistico e paisagistico; estimular,
promover e ajudar a criagdo de novas associacdes; e defender os interesses das coletividades do estado do
Rio de Janeiro. Ao que parece estas atividades vem ocorrendo de forma mais burocratica, nao
mobilizando as massas como anteriormente.
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O conjunto CFESS-CRESS foi, portanto, outro agente significativo e
estratégico na institucionalizacéo da assisténcia social como politica publica.

A importancia da sua atuacdo na elaboragéo, divulgacdo e implementacéo
da Loas fez com que ele obtivesse assento nos Conselhos Nacional e Estadual de
Assisténcia Social®.

O conjunto CFESS-CRESS se posicionou de forma a ampliar o grau de
participacdo da categoria e facilitou a construgdo de um saber que a inseriu em espagos
diversos (Foruns e Conselhos, por exemplo) onde os profissionais revelaram sua
capacidade de gestdo e de negociacdo politica e reafirmaram posicionamento
hegemdnico da categoria relativamente a questdo da excluséo social.

No que se refere ao estado do Rio de Janeiro pelo menos dois destaques
precisam ser feitos: o movimento que resultou no Forum Popular Permanente em
Defesa da Assisténcia Social tem sua origem na Comissdo de Assisténcia Social do
CRESS-RJ e que tal comisséo contava com a participagdo de trabalhadores da LBA e da
CBIA que muito contribuiam para o debate, em face do acimulo de informagbes que
tinham, uma vez que parte deles era também participante da Associacdo de Servidores
de suas instituicdes e parte estava lotada em escritério Regional da LBA sediado no Rio
de Janeiro, instalado quando a sede das instituicdes foi para a capital do pais. No caso
especifico da LBA a quem cabia a responsabilidade direta com a assisténcia social, o
referido escritério era o interlocutor com o governo do estado do processo de mudanca
que estava ocorrendo.

Identifica-se assim, um conjunto de fatores que facilitaram o protagonismo
dos trabalhadores que envolvem o compromisso ético politico o interesse corporativo e
também o ideoldgico. Essa conjugacdo também tem relacdo com as entidades da

redesociassistencial como poderé ser visto a seguir.

5.1.3 - A Participacao da Rede Prestadora de Servigos

Quando a Loas entrou em debate e sinalizava as mudancas no estado do Rio
de Janeiro percebeu-se uma aproximacdo da rede socioassistencial com o Forum
Popular Permanente em Defesa da Assisténcia Social. Nesse sentido, mais de 100

prestadores de servicos, nove entidades dos movimentos sociais, quatro, ONGs, quatro

80 Os Conselhos Regionais tiveram papel de destaque nos Féruns Estaduais e Municipais em estados
como Santa Catarina, Parand e Rio de Janeiro como se pode observar pela leitura dos trabalhos
publicados nos anais do IX Congresso Brasileiro de Assistentes Sociais realizado em 1998 na cidade de
Goiés.
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representantes de usuarios e dois representantes de trabalhadores. (MACIEL, 2001)
passaram a fazer parte da luta pela Loas no estado.

A atuacéo da rede teve destaque inclusive na eleicdo para a composi¢éo da
primeira diretoria do Férum Popular Permanente, com mandato para o periodo 1996-
1998, que assim ficou organizada: Cress-RJ, pela Federagdo das Apae’s-RJ, Federacdo
Nacional das Sociedades Pestalozzi (Fenasp), Federacdo das Favelas do Rio de Janeiro
(Faferj), Instituto Brasileiro de Reabilitacdo Motora, Asilo Monsenhor Severino de
Campos dos Goytacazes; Apae de Miracema; Associacdo de Protecdo a Maternidade e a
Infancia- APMI de Volta Redonda; Creche Angra dos Reis; APAE de Miguel Pereira.
(MACIEL, 2001). Importante observar o predominio de instituicGes voltadas a pessoa
com deficiéncia, além da presenca de institui¢cbes voltadas ao idoso e a criangca, mas
também chama-se a atencdo para a presenca de instituicdes do interior do estado.

Sobre a rede socioassitencial é importante sinalizar Castro (1997) que faz
um destaque para o Centro Estadual de Bem- Estar Social (CEBES), entidade civil de
direito privado, sem fins lucrativos, filantropica, presente no estado desde 1980, cujo
engajamento na mobilizacdo das entidades para participar do Forum foi muito
importante. Sua atuacdo posteriormente, caminhou mais na direcdo do municipio do Rio
de Janeiro, tendo sido o pilar para a organizacdo da | Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, momento que facilitou a criagdo do Férum Municipal. Por fim,

destaca a autora:

As entidades ndo governamentais (CRESS e CEBES) se destacaram
como protagonistas neste processo, articulando uma rede de
intermediacdo de interesses e convocando os 6rgdos publicos para
cumprir o seu papel. Através da formalizagdo de foruns especificos de
mobilizacdo, os atores ganham maior visibilidade e capacidade
organizativa. (CASTRO, 1997: 60)

O debate sobre a rede socioassistencial envolve conceitua-la. Esta, segundo
a NOB/SUAS, é um conjunto integrado de acGes de iniciativa publica e privada, que
operam beneficios, servicos, programas e projetos. Isto supde a articulacdo entre todas
as unidades de provisdo de protegdo social, hierarquizadas em bésica e especial e por
niveis de complexidade. (Média e alta)

A rede socioassistencial de protecdo € composta diretamente por
organizacOes governamentais, pelos 6rgdos gestores municipais e pelas organizacdes e

entidades de assisténcia social, sem perder a perspectiva do dever de Estado, mas com o
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reconhecimento da importancia da relacdo compartilhada. Assim, na perspectiva da
iniciativa Publica, o Estado deve garantir os servicos de direito dos cidaddos, dando-lhes
0 carater racionalizador e universalizante. Ja na perspectiva da iniciativa privada, deve
ter o carater da corresponsabilidade junto ao poder publico, adequando-se as diretrizes
da PNAS, compondo o chamado Vinculo SUAS (PNAS-2004, NOB-2005)

A rede socioassitencial privada viveu diferentes fases. Foi vista como
protagonista e parceira. Hoje, em fungdo do novo sistema, ela enfrenta o desafio de
consolidar o vinculo Suas. Ou seja, na fase atual, deve reordenar seu trabalho e adequar-
se as regulacdes para se afirmar como braco da politica pablica de assisténcia social.

A rede privada continua tendo uma presenga muito grande na prestacdo de
servicos socioassistenciais. JA4 no ano de 2007 o CEAS levantou 2.408 entidades
inscritas no CMAS e constatou também que sua distribuicdo ndo é equanime entre as
regibes do estado, 0 que parece nao estar relacionado apenas a questdo da demanda,
uma vez que serias expressdes das questdes sociais e de violacdo de direitos também
estdo presentes no interior do estado. A maior concentracdo se da no cordao
metropolitano, destacando o Rio de Janeiro com 832 e Niter6i com 182 entidades
inscritas no conselho®®

Ao analisarmos a composi¢cdo do CEAS, constata-se que o numero de
instituicOes participantes é restrito se comparado ao numero de entidades inscritas nos
conselhos municipais, 0 que remete a mais uma vez, refletir sobre a cultura da

participacdo das entidades.

5.2- A Participacdo dos municipios: a Frente Social dos Municipios Fluminenses
A Frente Social dos Municipios Fluminenses foi formada em 1990 em

evento realizado nos dias 26 e 27 de abril no Instituto Brasileiro de Administracdo
Municipal (IBAM). Na ocasido, estiveram presentes 35 prefeitura municipais debatendo
sobre a necessidade de se desencadear acdes coletivas com enfoque técnico e também
politico.

Desde seu inicio a Frente Social se definiu nos seguintes termos:

81 Levantamento realizado pelo CEAS-RJ, em 2007 aponta para o seguinte n° e distribui¢do de entidades:
Bx. Litoranea (125), costa Verde (42), Centro Sul (173), Serrana (133), Médio Paraiba (120), Norte
Fluminense (159), Noroeste Fluminense (146), Metropolitana (1.510).

Para este levantamento o CEAS realizou pesquisa junto aos 92 municipios, sendo que 6 conselhos
municipais ndo disponibilizaram as informagdes.
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“A Frente Social dos Municipios Fluminenses foi formada em evento
gue ocorreu nos dias 26 e 27 de abril de 1990, no instituto Brasileiro
de Administragdo Municipal (IBAM). Participaram deste evento
representantes de 35 prefeituras que se debrucaram sobre diferentes
expressfes da questdo social e refletiram sobre a necessidade do

desencadeamento de agdes coletivas nas esfera técnica e politica”.
(FRENTE SOCIAL, 1990).

O fortalecimento da Frente Social dos Municipios Fluminenses no Estado
do Rio de Janeiro foi se dando pelos encontros, sediados por diferentes municipios, que
ocorriam entre os gestores interessados na municipalizagdo. Os produtos dos debates
eram registrados como “Cartas” com nome do municipio que sediava o evento. S@o

exemplos: a Carta do Rio de Janeiro, a Carta de Petropolis e a Carta de Campos.

A Frente esteve envolvida na realizacdo do | Seminario Nacional dos
Estados e Municipios que ocorreu, em 1990, no Rio de Janeiro por
iniciativa da Secretaria do Desenvolvimento Social. Deste,
participaram o Prefeito do Rio de Janeiro Marcelo Alencar e a Prefeita
de S&o Paulo Luiza Erundina O evento contou com a presenca de 82
municipios de 22 estados e com o Distrito Federal, podendo ser
considerado o marco do nascimento da Frente Social de Estados e
Municipios. Ao seu final foi aprovada a Declara¢do do Rio de
Janeiro, sob o titulo “Municipalizar é Preciso”. Este documento
apontou 0 “quadro de miséria social no Brasil e preconizou a
implantacdo do SUAS- Sistema Unico de Agdo Social,
consubstanciado em Lei, com vistas a ‘“descentralizar e agilizar a
formulagdo e a implantagdo de politicas sociais.” (ASSESSORIA
TECNICA SEBES/GABINETE, SETEMBRO DE (1991:208-211
VVAA)

Além dos eventos circunscritos ao estado, ocorreram encontros em outras
regibes e até de carater nacional, organizados pela Frente Nacional que tiveram
significativa importancia, tanto para o processo de consolidacdo da LOAS, como da
prépria Frente Social. Dentre estes eventos merece destaque o Seminario Nacional cujo
tema foi “A Assisténcia Social Brasileira na Década de 90 que ocorreu em Sao Paulo,
organizado pela Secretaria do Bem-Estar Social de Sdo Paulo com promocéo da Frente
Nacional de Estados e Municipios para a Area Social, ocorrido nos dias 3 e 4 de julho
de 1991. Este seminario contou com a presenca de cerca de 1.200 pessoas, inclusive
Prefeitos, entre os quais Luiza Erundina que participou do Painel “Poder Publico e
Assisténcia Social” e também contou com a participacdo da Secretaria Municipal de
Bem-estar Social de Sdo Paulo, Rosalina Santa Cruz e do Secretario Municipal de
Desenvolvimento Social do Rio de Janeiro Pedro Porfilio. (ASSESSORIA TECNICA
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SEBES/GABINETE, SETEMBRO DE 1991, VVAA) Este fez pronunciamento do qual

parte € a seguir destacada:

“Nos, da Secretaria de Desenvolvimento Social do Rio de Janeiro, nds
da Frente Social dos Municipios Fluminense, gostariamos de dizer que
contamos profundamente com o resultado desse encontro até mesmo
para direcionar o nosso trabalho, porgue nés, técnicos dirigentes da
area social, estamos com bastante clareza de que a crise se aprofunda a
cada momento, ela se manifesta com desemprego e a recessao, e nos
temos bastante clareza de que ndo sdo as Prefeituras, ndo sdo as
Secretarias Sociais que vao resolver os problemas estruturais, que vao
resolver problemas que deverdo ser atacados na sua
raiz...”(PORFILIO, 1991)

Em agosto de 1992, a Frente Social dos Municipios Fluminense realizou
reunido da Coordenagdo Executiva, onde reafirmou seu carater municipalista e
institucional, o que significa a ndo participagdo do Governo Estadual e das ONG’s,
enguanto parte organica do movimento, isto é, até entdo nao ficava delimitado o perfil
dos participante.

Inicialmente, a Frente Social dos Municipios Fluminense se reuniu com
objetivo de discutir a situacdo econdmico-financeira dos municipios que trabalham com
o social visando a municipalizacdo de verbas. Em 1993, a Frente Social dos Municipios
Fluminense tornou-se uma Associacdo Fluminense de Secretarios Municipais, ja
contando com 49 municipios participantes, dos 81 existentes a época, segundo a carta
do Rio de Janeiro, e com a organizacdo administrativa centrada em 8 Polos regionais e 8
Municipios ancora.

A Associacdo teve seu Estatuto aprovado em 30 de Julho de 1993, no
encontro realizado em Petropolis. O Estatuto estabelecia no seu artigo 4°, que uma das
suas finalidades precipuas era “lutar pela autonomia dos municipios.”

Para o cumprimento desse artigo um rol de acdes é proposta tais como:
promocdo de encontros e similares que possibilitem trocas dentro e fora do Estado,
fortalecimento dos Municipios no Sistema Nacional de Assisténcia Social, a garantia de
recursos financeiros para a municipalizacao, a participacdo na “formulagdo das politicas
de assisténcia ao nivel nacional e estadual com representacéo e instancias decisorias, e
acompanhar sua concretizagdo nos planos, programas e projetos respectivos”.
(ESTATUTO DA FRENTE SOCIAL). As propostas abaixo também foram elencadas:
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“(...)levantar ¢ transmitir aos municipios 0 maximo de informagdes
gue possibilitem a obtencdo de recursos financeiros e técnicos,
buscando a ampliacdo de recursos para o setor de Assisténcia Social
garantindo espaco para promover troca de experiéncia acerca do
controle social em servicos locais de Promogdo Social.

(...)lutar pela participagdo de instancias organizadas da populagéo
junto ao sistema de Assisténcia Social, garantindo espagco para
promover troca de experiéncias acerca do controle social em servicos
locais de Promocdo social.(...) Defender e estimular a criacdo de
Secretarias e Departamento Municipais de Desenvolvimento Social ou
outros servi¢os municipais de Assisténcia Social que possibilitem a
municipalizagdo em todo o Estado do Rio de janeiro...” (ESTATUTO,
1993)

O destaque dado a esses pontos se deve ao fato de se querer registrar a
preocupacdo da Associacdo de Secretarios com o processo de municipalizagdo, com a
garantia de recursos, com a informagéo, capacitagdo, democratiza¢cdo, bem como a
abertura para a participacdo da sociedade civil.

Cabe, ainda, esclarecer que representantes do movimento pro-forum
estiveram presentes no encontro de Petrépolis, onde o estatuto foi aprovado,
participando de mesas de debate sobre a assisténcia social, como veio se fazendo
presente de diversos outros encontros organizados pela Frente Social dos Municipios
Fluminense, Frente Social, nome pelo qual a organizacdo ficou conhecida, do mesmo
modo que veio participando de diversos eventos organizados pelo Forum Popular
Permanente de Direito a Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro.

O livro langado, na década de 90, pela Associacdo da Frente Social dos
Municipios Fluminenses — 11 Anos de Lutas pela cidadania Plena - resgata o histérico
da frente e reitera a filosofia da LOAS “Para que ndo se dé por caridade o que se deve
por direito”. (MACIEL, 2001:82)

No XVII Encontro da Frente Social dos Municipios Fluminense, realizado
nos dias 9 e 10 de setembro de 1999, os Secretarios Municipais e Técnicos de
Assisténcia Social de todas as regifes do Estado do Rio de Janeiro, reafirmaram o
compromisso de fortalecer a organizacdo e articulagdo dos municipios para efetiva
implantagcdo da Loas. Naquela ocasido, decidiu-se pela fusdo da Frente Social dos
Municipios com a Associacdo de Secretarios, dando origem a Associagdo da Frente

Social, conforme carta do evento:

A Associacdo passa a ser composta pelo dirigentes e um técnico de
carreira do municipio, como estratégia de preservar a historia e a luta
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pela Assisténcia Social no estado do Rio de Janeiro (CARTA DE
CAMPOS DOS GOYTACAZES,1999).

A partir de 2000 os municipios passaram a intensificar sua organizacdo no
campo da assisténcia social. Apesar do primeiro damismo, do clientelismo e do voto
como troca de favor, a Frente Social que se tornou posteriormente Colegiado Estadual
de Gestores Municipais - Coegemas, procurou imprimir outras dimensdes em sua gestdo
num alinhamento mais préximo da politica publica.

Importante lembrar que em 1997 o debate nacional apontava para a criagao
dos colegiados municipais e que em 1999 a NOB define a relacdo entre gestores
organizada por meio de CIB - Comissdes Intergestores nos estados. Portanto a
organizagao dos municipios no estado do Rio de Janeiro se fazia urgente®?.

Em 2007, com a ascens@o de um novo titular, a pasta estadual de assisténcia
social retomou o didlogo com o Coegemas e garantiu estrutura para o seu gestdo para o
seu funcionamento.

O conjunto de atores destacados que se reuniram e organizaram 0 FGrum
Popular Permanente em Defesa da Assisténcia Social, ao qual se somou a Frente Social
dos Municipios Fluminenses, tinha como agenda comum a organizagéo do Conselho e
seu respectivo Fundo, ainda que as motivacdes ndo fossem necessariamente sempre as
mesmas. Tal alianca foi facilitadora da realizacdo da primeira conferéncia em 1995.
Segundo Castro (1997), a conferéncia servira para ampliar os horizontes de acdo. O
estreitamento das relacbes com as prefeitura municipais comeca a ser planejado e
organiza-se um seminario reunindo representantes das prefeituras para discutir o
Conselho e o Fundo de Assisténcia. Assim, afirma a autora: a coordenacdo estadual da
mobilizacdo nos municipios é absolutamente estratégica neste momento em que novo
passo serd dado na direcdo da efetivacdo da Loas: a criagdo do Conselho Estadual e do
Fundo Estadual de Assisténcia Social (Castro, 1997: 70), como seré visto a seguir.

6 - A institucionalidade da Participacdo na assisténcia social: a Comisséo
Intergestores e o Conselho Estadual/RJ
Parte-se do entendimento de que a gestdo democratica precisa considerar 0s

atores das diferentes bases de representacdo. Neste sentido atores do poder publico e da

82 Cabe destacar que a formalizagdo nacional de representacdo de municipios, como ja mencionado, teve
um percurso entre 1996 e 2001 em que viveu seu processo de fortalecimento, processo no qual o Rio de
Janeiro teve participagdo, além dos municipios ja citados.
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sociedade civil devem estar organizados para manter permanente didlogo, tendo a
representatividade como referéncia.

No ambito estadual, a Comissdo Intergestores Bipartite (CIB) é a instancia
colegiada de negociacdo e pactuacdo de gestores municipais e estaduais. Trata-se de
desdobramento do desenho nacional que envolve as trés esferas de governo, conforme
estabelecido em Norma Operacional.

Dentre suas competéncias com base em modelo de regimento pactuado
nacionalmente, destaca-se: a) pactuar a organizacao do Sistema Estadual de Assisténcia
Social proposto pelo 6rgdo gestor estadual, definindo estratégias para implementar e
operacionalizar a oferta da protecdo social basica e especial no &mbito do SUAS na sua
esfera de governo; b) estabelecer acordos acerca de encaminhamentos de questdes
operacionais relativas a implantacdo dos servigos, programas, projetos e beneficios que
compdem o SUAS; c¢) atuar como férum de pactuacdo de instrumentos, parametros,
mecanismos de implementacdo e regulamentacdo complementar a legislacdo vigente,
nos aspectos comuns a atuacdo das duas esferas de governo; d) pactuar medidas para
aperfeicoamento da organizacdo e do funcionamento do SUAS no ambito regional; e)
avaliar o cumprimento dos requisitos relativos as condi¢bes de gestdo municipal, para
fins de habilitacdo e desabilitacdo; f) habilitar e desabilitar, a qualquer tempo, 0s
municipios para as condicBes de gestdo estabelecidas na legislagdo em vigor; g) renovar
a habilitacdo de acordo com a periodicidade estabelecida em regimento interno; h)
pactuar a distribuicdo/partilha de recursos estaduais e federais destinados ao
cofinanciamento das a¢des e servicos socioassistenciais, sendo os Gltimos com base nos
critérios pactuados na CIT e aprovados no CNAS; i) pactuar critérios, estratégias e
procedimentos de repasse de recursos estaduais para o cofinanciamento das acdes e
servigos socioassistenciais para municipios; j) estabelecer interlocucdo permanente com
a CIT e com as demais CIBs para aperfeicoamento do processo de descentralizacéo,
implantacéo e implementagdo do SUAS; k) observar em suas pactuacdes as orientacdes
emanadas da CIT; I) elaborar e publicar seu regimento interno; m) publicar as
pactuacdes no Diario Oficial do Estado, enviar cOpia a Secretaria Técnica da CIT e
divulgé-las amplamente; n) submeter & aprovagdo do Conselho Estadual de Assisténcia
Social as matérias de sua competéncia; 0) estabelecer acordos relacionados aos servicos,
programas, projetos e beneficios a serem implantados pelo Estado e Municipios

enquanto rede de protecdo social integrante do SUAS no Estado; p) pactuar os
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consorcios publicos e o fluxo de atendimento dos usuarios; ) avaliar o cumprimento
dos pactos de aprimoramento da gestéo, de resultados e seus impactos.

No estado do Rio de Janeiro, a CIB foi instituida em 30 de novembro de
1999, quando foi publicado seu Regimento, alterado em 20 de setembro de 2007, quando
assumiu o0 governo nova gestao que promoveu sua adequacdo ao SUAS. O municipio do
Rio de Janeiro, por ser a capital e metropole, tem assento cativo na CIB, conforme
regimento. As demais representacdes sdo definidas no Colegiado de Gestores com base
nos portes dos municipios.

A CIB tem o objetivo de viabilizar a implementacdo da Politica de
Assisténcia Social/PNAS, quanto aos aspectos operacionais da gestdo do Sistema Unico
da Assisténcia Social — SUAS, a fim de qualifica-la para que possa ofertar ou
referenciar servicos de qualidade a populacdo que deles necessitar.

Como pode ser observado nas atribuicdes discriminadas, ha particularidades
diferenciadas entre os espagos institucionalizados de participacdo. Isto é, CIB pactua e o
conselho delibera. Ambos atuam como atores estratégicos, mas ndo substituem o papel
do gestor estadual.

O processo de institucionalizagdo do controle social por meio da acédo
colegiada entre poder publico e sociedade civil para dar cumprimento ao artigo 30 da
Loas prevé a criagdo de Conselhos, Planos e Fundo de Assisténcia Social. No Rio de
Janeiro, como anteriormente sinalizado, isso se concretizou em 1996, ou seja, através da
Lei n® 2.554\1996 que criou o Conselho Estadual de Assisténcia Social.

A referida lei, em seu artigo 3° define que o Conselho Estadual de
Assisténcia Social serd composto de 20 (vinte) membros titulares e respectivos
suplentes, distribuidos paritariamente entre os representantes dos érgdos publicos e da

sociedade civil, sendo as vagas preenchidas da forma abaixo descrita:

I — Os membros representantes do Governo serdo em nimero de 10(dez),
sendo 8 (oito) indicados pelo Estado e 2(dois) representantes dos Municipios;
Il — Os membros representantes dos municipios, na area governamental, em
namero de 2(dois), serdo eleitos em férum proprio, a ser convocado pela
Associacdo Fluminense dos Secretarios Municipais de Ac¢do Social; 111 — Os
representantes da sociedade civil, em nimero de 10(dez), serdo eleitos em
férum proprio, amplamente divulgado e com o acompanhamento do Férum
Estadual de Assisténcia Social; 1V — A representacdo da sociedade civil
deverd obedecer a seguinte composicdo: - 04(quatro) representantes dos
usudrios, sendo garantida a inclusdo dentre estes de 01(um) representante de
entidade de pessoas portadoras de deficiéncia fisica; -02(dois) representantes
dos usudarios nos Conselhos Municipais de Assisténcia Social; - 02(dois)
representantes de entidades filantrpicas prestadoras de servigo social de
ambito estadual; - 01 (um) representante do Conselho Regional de Servigo

132



Social; - 01(um) representante de entidades de trabalhadores do setor de
ambito estadual. (LEI 2554/96)

Com relagéo a conselhos e sua paridade, Campos (2006:112) declara que “a
explicitacdo democréatica dos interesses em conflito concorre para, por meio de
dialogos, encontrar pontos de identidade necessarios a construcdo de uma agenda
comum”. Isto é, devido a sua constituicdo paritaria, os conselhos configuram-se como
locais para a efetivacdo de relagdes democraticas entre a sociedade civil e o governo e
seu funcionamento visa a cooperagdo e reflete o alcance de praticas que visam a
cooperacédo para orientar para a erradicacdo de interesses privatistas e para a construgéo
de consensos e praticas consensuais que ndo pode ocorrer via supressao dos conflitos,
mas sim como resultado da capacidade de explicitacdo dos diversos interesses presentes
e do estabelecimento de dialogos e negociacdes, tendo a cooperagcdo como referéncia.

O texto da Lei deixa claro que a mesma buscou reservar espagos para 0S
atores (sociedade civil e gestores) que tiveram importante lugar na luta pela assisténcia
social.

O numero de membros do CEAS (20) é maior do que o do CNAS (18) Ele
também se diferencia do CNAS em relacdo a distribuicdo dos membros. Este, apresenta
sua composicao da sociedade civil de forma genérica, garantido a divisdo entre usuarios,
trabalhadores e entidades e organizacdes de assisténcia social. J& o Ceas classifica a
representacdo e dentre eles os trabalhadores da area no qual o Cress tem destaque. Ainda
que se trate de um equivoco a nominacdo de bases de representacdo numa lei dessa
natureza, o fato de estar explicitado reforca que os atores contemplados tiveram
significativa importancia no processo de implementacdo da Loas no estado do Rio de
Janeiro, como ja afirmado. Este também é o caso do destaque dado a pessoa com
deficiéncia que tinha e tem uma atuacdo destacada na luta pelos seus direitos, teve
participacdo ativa no Férum Popular Permanente do estado do Rio de Janeiro para
elaboracdo da lei e tem na lei explicitada sua participagdo enquanto segmento,
diferentemente dos demais. Tal analise ndo envolve juizo de valor ao fato de terem
conquistado o espaco, mas de fazer relagdo com a participacéo, isto &, foi efetiva a
participacdo e o resultado foi a conquista do espaco.

Chamamos também a atencdo para o0 espaco garantido aos usuarios no Ceas, 0
que € revelador da percepcdo do seu necessario protagonismo. Isto, todavia, vem sendo
acompanhado de dificuldades associadas a pouca cultura de participacdo desse segmento.

Em termos praticos, isso leva & ndo ocupacdo das vagas a eles destinadas nos processos
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eleitorais do Conselho provocando, por vezes, o desdobramento do processo eleitoral em
dois momentos. (CEAS, ATA DE ELEIC}AO SUPLEMENTAR REALIZAADA EM 14
DE MARCO DE 1997). Outra dificuldade observada é a propria definicdo de quem é o
“usuario”, uma vez que a lei fala de "04(quatro) representantes dos usuarios, sendo
garantida a inclusdo dentre estes de 01(um) representante de entidade de pessoas
portadoras de deficiéncia fisica”®® e de “02(dois) representantes dos usudrios nos
Conselhos Municipais”, mas as condi¢cGes para a participacdo e o processo de escolha
definida em regulacdo propria ndo deixam clara a dindmica, gerando entdo duas
dificuldades: a conceitual e a processual.

O proprio CNAS tinha dificuldades com relagdo as representacfes e
organizou debates em torno do tema que geraram resolucdes®* relacionadas, tanto aos
trabalhadores, como aos demais atores.

Observamos disparidades entre a Lei que criou o Conselho e seu Regimento.
Enquanto a Lei destaca o papel de “Participar da formulagdo da Politica Estadual de
Assisténcia Social, além de coordenar a fiscalizagdo da observancia”, o regimento diz ser de
competéncia do conselho a formula¢do e aprovag¢do da “Politica Estadual de Assisténcia
Social em consonéncia com a Politica Nacional de Assisténcia Social e os demais Conselhos
do Estado do Rio de Janeiro”. Este ¢ apenas um exemplo entre muitos outros.

Outro aspecto importante a salientar diz respeito a dinamica decisoria do
Conselho em face as agdes do governo estadual. O Ceas recebe do Poder Executivo “planos”
para sua apreciacdo. Uma analise das atas das suas reunides, contudo, mostra que tais planos
e documentos similares ndo sdo objeto de um amplo debate com os diferentes atores
envolvidos com a politica de assisténcia social.®> Em geral, o intervalo de tempo entre a
chegada de documentos a serem discutidos e prazo final para deliberacdo pelo Ceas é

bastante exiguo. Isso tem constituido um fator de conflito com o governo estadual. Observa-

83 Inserir a pessoa com deficiéncia entre os usudrios reflete a participacdo de instituicbes da area no
processo. Trata-se de segmento com histdrico de atuagdo no estado do Rio de Janeiro e com participagao
destacada também no Forum Estadual.

84 Resolugdo Cnas n° 16 de 16 de fevereiro de 2006 define trabalhadores do SUAS para os conselhos,
posteriormente a Resolucdo 17 de 20 de junho de 2011 dard novo tratamento ao assunto; Decreto n°
6.308, de 14 de dezembro de 2007- Dispde sobre as entidades e organizacfes de assisténcia social de que
trata o art. 3° da Lei no 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e d& outras providéncias. A Resolucdo n? 24, de
16 de fevereiro de 2006 - Regulamenta entendimento acerca de representantes de usuarios e de
organizacOes de usudrios da A.S.

85 Constam do Regimento os incisos: XXIII- promover e desenvolver estudos. Debates e pesquisas
relativos a assisténcia social e XXVI- estimular e articular a participacdo de universidades, empresas,
entidades de classes patronal e trabalhadora, assim como das liderancas comunitarias e outros organismos
formadores de opinido, na elaboracdo, acompanhamento e fiscalizacdo dos programas do Plano de
Assisténcia Social.
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se que, em geral, o CEAS termina por aligeirar suas analises para ndo ser responsabilizado
por eventuais perdas de recursos. A relacdo governo-sociedade nos conselhos em geral é
tensa e, no caso do Ceas-RJ ndo é diferente. Identifica-se movimento do governo para ter
suas propostas aprovadas permeados de cooptacdo, esvaziamento ou mais do que isso a
manipulacdo na forma e nos prazos que apresentam, ou seja, a linguagem nem sempre
acessivel e o tempo curto para qualquer analise. A critica é real mas deve ser levada em
consideracdo que o desenho da gestdo é burocratico e ndo caminha par e passo com a
dindmica do conselho. Portanto, a manipulacdo envolve ndo s6 o jogo politico
governamental, mas também o jogo burocratico. Além de uma revisdo nas condicGes de
participagdo dos conselheiros, cuja disponibilidade em geral estd limitada a reunido
ordinéria. Assim, a participagdo em comissfes, 0 comparecimento em mais de uma reunido
no més ao serem inviabilizados refletem na dinamica de fiscalizacdo e de deliberacdo e da
prépria qualificacdo dos conselheiros.

Debates abertos com certa amplitude foram identificados com relacdo a
grandes temas nacionais como a proposta da PNAS ou da NOB, mas somente quando
envolvia outro atores como o estado e 0 CNAS. Assim as iniciativas de estudos sobre as
questdes da assisténcia social, quando ocorriam ficavam mais restritas aos préoprios
conselheiros.

A falta de publicizacdo é salientada por alguns conselheiro, estando em

desacordo com a Lei que criou o Ceas:

X1l - divulgar, no Diério Oficial do Estado, o resumo das atas das
reunides ordinarias e extraordinarias do Conselho até 10 (dez) dias
consecutivos ap0s sua aprovacdo em assembleia; XIII - promover ampla
divulgacdo de todas as decisbes do Conselho, bem como de
informacGes sobre suas atribuicBes, visando a permanente
conscientizagdo de todos os segmentos da sociedade quanto a sua
importancia para a Politica Estadual de Assisténcia Social e a cidadania.

Soma-se a isso a auséncia de realizacdo de estudos e pesquisa relativos a
assisténcia social e a falta de articulagdo com universidades e empresas, exceto por
algumas situacdes pontuais e de curta duragdo. Quando pesquisas séo realizadas sore 0
Conselho, este raramente é informado das conclusdes alcangadas.

A andlise das atas demonstra a regularidade das reunides, identificam-se
reunides extraordindrias, ainda que poucas. As reunides sdo abertas, mas a participacdo €

pequena. Os proprios conselheiros sdo muito ausentes, sendo algumas reunides nédo
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realizadas por falta de quérum. Isto nos remete a questdo da (baixa) representatividade
que compromete o potencial de interferéncia politica dos conselhos na gestdo publica.

Os conselhos séo instrumentos da democracia participativa que referenciam a
populacdo como um sujeito politico. Trata-se de importante instrumento no processo de
democratizacdo, podendo tornar a gestdo alcancavel aos segmentos populacionais que,
historicamente, ndo tiveram acesso aos assuntos publicos. Poderia, com isso, romper com
a utilizacdo dos recursos publicos com fins privados. Mas, para tanto, ndo pode delegar a
tdo poucos decisdes que interessam a tantas pessoas.

Foi realizada uma analise comparativa, na presente pesquisa, sobre a situacao
do Ceas durante o governo de Rosinha Garotinho e governo Sérgio Cabral. Na gestdo da
governadora Rosinha Garotinho a SEFAS a qual o CEAS estava vinculado o local e a
equipe do conselho eram mais precarios e ndo exclusivos para 0 mesmo. Na gestdo do
governador Sérgio Cabral (2007-2009) a Secretaria de Assisténcia Social e Direito
Humanos garantiu ao CEAS espago mais adequados, exclusivos, como exclusiva também
a equipe de assessoramento. Quanto a capacitacdo, nas duas gestbes, se identifica
iniciativas, inclusive com parceria de universidades; porém de forma pontual.

No que tange a publicizacdo, cabe dizer que no governo de Rosinha
Garotinho as atas ndo eram publicadas. Ja durante o governo Sérgio Cabral, elas também
ndo eram publicadas, mas passaram a ser mais divulgadas encaminhadas aos municipios e
aos conselheiros, sendo publicadas em D.O — apenas quando 0 assunto apontava nessa
direcdo, ou seja, as atas continuaram a nao ser publicadas com regularidade, mas as
resolucdes das deliberagbes eram publicadas e amplamente divulgadas. Parte dessa
iniciativa pode ter relacdo com perfil de quem estava a frente da gestdo, mas parte pode
ser atribuida ao novo modelo de pactuacdo do governo estadual com o governo federal
que exige a informacdo da resolucdo, ata e diario oficial de questdes que envolvem a
relacdo entre as duas esferas.

O rebatimento desse novo momento € sentido, também, na organizacdo da
politica, isto €, a assisténcia social estava organizada por programas criados sem um
diagndstico socioecondmico de suas necessidades, por vezes, sem a aprovacdo prévia
pelo Conselho. A partir do governo Sérgio Cabral a SEASDH d4 inicio a reformulagéo do
modelo em questdo, passando a garantir o fluxo entre as instancias de deliberacéo e de
pactuacdo. Isto €, debatida principalmente na CIB, mas também levada ao CEAS. Tais
procedimentos ndo descartam o dominio da esfera estadual na condugéo das questdes de

seu interesse.
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H& uma decisdo tecnico-politica importante para a assisténcia social que € o
repasse de recurso unificando o desenho estadual ao nacional. Assim, o recurso PAIF do
estado passa a compor com o recurso federal o cofinanciamento da Protecdo Social
Basica (PSB) e da-se tambem inicio a mudanca de modelo de cofinanciamento, isto é, a
base de calculo é de cofinanciar trinta por cento de toda a rede cofinanciada pelo governo
federal e pelo proprio municipio no que se refere a PSB e da-se inicio também a processo
que mudaria 0 modelo de repasse de convénio para Fundo a Fundo, o que representaria
mais autonomia para a gestdo municipal.

Este € um cenario que suscita muitas questdes, algumas ndo respondidas na
presente pesquisa, mas aqui destacadas em carater provocativo para outras pesquisas. No
que se refere a participacao o fato de estruturar melhor o CEAS, de disponibilizar equipe
e meios de comunicacdo, ndo alterou significativamente a pouca participacdo, talvez, a
desconfianca em relacdo ao pouco valor que o poder publico deposita no papel
importante dos conselhos na implementacdo da politica de assisténcia social, como
politica publica, ainda predomine. Também pode estar relacionado a cultura politica e
civica da participacdo ainda ndo efetivamente internalizada, ainda, talvez, precise se
discutir o modelo de participacdo em si, pois se trata de um conselho estadual que deve
desenvolver mecanismos que facilitem a participacdo de representagdes de todo o estado
em todo 0 seu processo e ndo apenas nas conferéncias.

Outro fator que ndo deve ser desconsiderado é o conteldo e a forma como é
apresentado pelo executivo sua proposta de gestdo no conselho. Isto €, o tecnicismo, o
curto espaco de tempo para se analisar as propostas, o limite da equipe para assessorar,
pois ainda que o CEAS possa ter passado a contar com recursos humanos a sua
disposicdo, nada garantia que o mesmo fosse efetivamente qualificado para assessorar
tecnicamente os conselheiros. Nao no que se refira a formacao, pois a equipe conta com
profissionais de nivel superior, mas a referéncia tem relacdo com a formacédo técnico-
politica que parece descolada do campo em que estdo atuando e ndo se identifica
investimento regular em capacitagdo da equipe por parte do poder publico.

E sabido que a tecnoburocratizacio dos assuntos tem sido um aspecto
recorrente em varios conselhos, ndo somente no CEAS-RJ, 0 que ocasiona uma restri¢ao
quanto ao controle social. Ao que parece as iniciativas de capacitacdo para conselheiros
ndo tém dado conta de alinhar conhecimento de forma suficiente para que todos 0s

conselheiros atuem de forma propositiva e proativa. N&o se trata de questdo centrada
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apenas na capacitacdo, como ja mencionado, pois a cultura politica também tem grande
Peso No processo, mas a capacitacdo certamente € contribuicdo significativa.

Ferraz (2006), entre outros autores, chama a atencdo para o esvaziamento e a
consequente anulacdo da presenca dos conselhos no circuito decisorio o que tem sido
forte estratégia usada por representantes de blocos no poder e forcas de carater
antidemocratico para resistir a partilha efetiva de poder e & promocéo de alteragdes mais
profundas na dire¢do dada ao uso dos recursos publicos no sentido de efetivar politicas
que garantam o acesso da maioria da populacdo a bens e servigcos capazes de assegurar a
efetividade de seus direitos. Entender essa estratégia e reverté-la € desafio posto para 0s
conselhos, para os que militam na area e para os gestores que defendem um modelo
democratico de gestao.

Importante retomar no presente momento a composicdo do conselho para
tratar de como vem se dando a ocupacdo do espaco pela sociedade civil. Assim,
considerando o estabelecido na lei de criacdo do CEAS sdo 04(quatro) representantes
dos usuarios, sendo garantida a inclusdo dentre estes de 01(um) representante de entidade
de pessoas portadoras de deficiéncia fisica; 02(dois) representantes dos USUArios nos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social; 02(dois) representantes de entidades
filantropicas prestadoras de servigo social do &mbito estadual; 01 (um) representante do
Conselho Regional de Servico Social; 01(um) representante de entidades de trabalhadores
do setor de ambito estadual. O quadro a seguir destaca a composicdo do CEAS no
periodo 2002-2008, por ser o periodo do debate de organizacdo do SUAS, envolvendo

sua proposicao, implantacdo e implementacéo.
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Quadro V- Representacdes da Sociedade Civil no CEAS-RJ

CEAS-RJ

REPRESENTANTES DA SOCIEDADE CIVIL

2002 - 2004

2004 — 2006

2006 - 2008

REPRESENTANTES DE USUARIOS E/OU ORGANIZACAO DE

USUARIOS

Fundagdo Ataulfo de Paiva

Centro Educacional do Menor

para Assisténcia e
Reintegracdo

Associacdo Niteroiense dos
Deficientes Fisicos

Sociedade Beneficente de
Anchieta — SBA

Unido dos Cegos do Brasil

Federagdo Municipal das
Associacdes de Moradores e
Entidades Afins de Belford
Roxo

Centro Social para trabalhos
comunitarios

Associacdo de Pais e Amigos

dos Deficientes do Estado do
RJ

Associacdo de Pais e Amigos

de Pessoas Portadoras de
Deficiéncia dos Funcionarios
do Banco do Brasil

Centro Social Casa De Davi
Casa da Cultura

Acéo Social Paulo VI

Associacdo de Pais e
Amigos de Pessoas
Portadoras de
Deficiéncia dos
Funcionérios do Banco
do Brasil

Associagdo Beneficente
Cristd

Federagdo Espirita
Brasileira

Federacdo de Instituicdes
Beneficentes do Estado
doRJ

Federagdo Estadual das
Instituicdes de
Reabilitacdo do Estado
doRJ

Instituto Vivendo de
Desenvolvimento
Integral da Terceira
Idade

Federacdo Nacional das
Sociedades Pestalozzi

Federaco de Orgéos para
Assistente Social e

Federagdo Nacional das
Sociedades Pestalozzi

L
LéJ w QO W 8 Educacional
o 0F o O E | Federagio Brasileira das Instituto Espirita Bezerra
E ';'nJ 9f Ok zuW InstituicGes de Excepcionais, Sociedade Pestalozzi do de Menezes
zuQozU X | de Integragio Social e de Estado do RJ
<aoni=n ; ;
E << <2<, | DefesadaCidadania
Z2Ngp8%0o

F2z2
Dz<dwd c</E)
¥ UWORFEWW
T
r °8 <o

<

< Conselho Regional de Servigo | Conselho Regional de Servigo | Conselho Regional de
o Ww Social — CRESS 72 Regido Social — CRESS 72 Regido Servigo Social — CRESS
o) E(f 72 Regido
g < Sociedade Beneficente de
lLI_J 9, Anchieta — SBA Centro Integragédo
<z( IbI:J Empresa Escola —
E o CIEE/RJ
ik
AT
x 2
a <
W3
ey

|—

Quadro elaborado pela autora, com base nas altas de eleicdo do CEAS

Na categoria dos trabalhadores da &rea a representacéo constante do CRESS-RJ,

ja mencionada, vem acompanhada de Sociedade Beneficente de Anchieta — SBA, que,

desde 1988, atua no campo da pessoa com deficiéncia, tanto na area de prestacdo de
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servico como de apoio ao usuario, 0 que leva a crer que ndo seria nesta categoria a
melhor posicao de representacdo desta entidade. Ainda que se refira a periodo posterior
a anélise, cabe informa que, nos ultimos anos o Sindicato Estadual dos Assistentes
Sociais e 0 Conselho Regional de Psicologia, vem se fazendo presente em ocupacao
formal na vaga dos trabalhadores, quer como titulares, quer como suplentes. Este fato,
provavelmente, pode ser atribuido a expansdo do debate sobre trabalhador da area e a
efetiva inclusdo de psicologos na prestacdo de servigos de protecdo social. Como o
referido debate aponta também para a qualificacdo, o interesse de outros atores levou a
ocupacdo de cadeira no CEAS por parte de CIEE que tem na sua missao institucional a
qualificacéo profissional.

Na categoria de entidades prestadoras de servigo, conforme esta previsto na
lei, a representacdo deve se efetivar por meio de 02(dois) representantes de entidades
filantropicas prestadoras de “servico social”® do &mbito estadual, identifica-se a
presenca da Pestalozzi que historicamente vem se destacando com atuacgéo no estado na
area da pessoa com deficiéncia, do mesmo modo que a Febiex. Também o Instituto
Espirita Bezerra de Menezes ocupou cadeira no CEAS.

As representacdes destacadas remetem a refletir sobra o protagonismo que a
area da pessoa com deficiéncia tem no estado do Rio de Janeiro, do mesmo modo que as
instituicdes religiosas. Estas, historicamente, tem vinculagdo com a assisténcia em
periodo anterior a LOAS, destacando-se na categoria de entidades religiosas e
filantropicas que prestavam servicos a populacdo, o que era incentivado pelo poder
publico.

N&o estd aqui em discussao nem o servico prestado, nem a origem religiosa
e a forma como esta é expressa no dia a dia da prestacdo dos servi¢os. Apenas se
pretende reafirmar que as instituicGes religiosas foram e continuam se destaque na
representacdo que ocupam na assisténcia social agora também nos conselhos.

Por fim, a representacao de usuarios precisa ser considerada. Primeiramente,
reiterando a historica dificuldade no entendimento do expresso na Loas no que se refere
a esta representacédo e que gerou regulacGes por parte do CNAS que sdo posteriores ao
periodo analisado. Assim, a historica confusdo entre ser usuario e sua base de
representacdo contribuiu para que esta vaga fosse ocupada de maneira confusa no
CEAS. Identifica-se a referida cadeira ocupada por : Associacdo de Pais e Amigos de

Pessoas Portadoras de Deficiéncia dos Funcionérios do Banco do Brasil, Associacdo

86 Como destacado na Lei 2.554/96, revelando o equivoco entre assisténcia social e servico social.
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Beneficente Cristd, Federacdo Espirita Brasileira, Federacdo de Instituicfes
Beneficentes do Estado do RJ, Federagdo Estadual das Instituicdes de Reabilitacdo do
Estado do RJ, Instituto Vivendo de Desenvolvimento Integral da Terceira Idade, o que
revela a diversidade de representacdes, 0 que pode ser entendido como positivo, mas
pode revelar, também, a falta de entendimento quanto a representacdo ou a historica
cultura de se “falar pelo”, no lugar de garantir seu potencial de vocaliza¢do. Assim,
entidades que ora ocupam cadeira de prestador de servico, em outros momentos estéo
ocupando cadeira de usuario.

Em entrevista realizada por email (2014) com Marco Castilho, que foi
presidente do CEAS por mais de uma gestdo e membro do Forum Estadual de
Assisténcia Social que tem sua base de militdncia na area da pessoa com deficiéncia,

este comenta sobre a questdo do usuério:

0 protagonismo do usuério neste processo, em face da importante
mudanga ocorrida, que possibilitou a participacdo direta, pessoal, ou
seja, da pessoa fisica nessa representagdo, antes da resolugdo do
CNAS, somente era possivel através de Instituicdes de Usuérios e o
CEAS, mesmo sem alterar sua lei de criagdo, assegurou essa particdo
inovadora.

O entrevistado estd fazendo referéncia ao fato de no estado do Rio de
Janeiro o usuério ter assento garantido na qualidade de pessoa com deficiéncia e as
alteracdes que o CEAS fez no procedimento eleitoral com base em seu regimento inciso
X1 “elaborar, apreciar e aprovar seu Regimento Interno e seu regulamento eleitoral,
modificando-os, quando necessario, com publicacdo no Diario Oficial do Estado do Rio
de Janeiro”.

A dificuldade de ocupacdo da vaga, somada a crenga dos que participavam
que era importante facilitar meios para a participacdo do usuério, levou ao debate do
artigo da lei que fala de representante de usuario, portanto, ja abrindo na prépria lei a
possibilidade da representacdo de forma menos burocratizada. Mesmo assim, a
ocupacdo da vaga ndo € um processo facil, como mencionado anteriormente, o que tem
relacdo com a cultura politica, mas também pode estar relacionada com a internalizagdo
de uma identidade no campo da assisténcia social.

A primeira gestdo do CEAS (1996) na representacdo governamental era
feita pela Secretaria de Estado de Trabalho e Acdo Social; Secretaria de Estado de

Saude; Secretaria de Estado de Educagdo; Gabinete Civil; Secretaria de Estado de
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Cultura, Esporte e Lazer; Secretaria de Estado de Habitacdo e Assuntos Fundiarios;
Secretaria de Estado de Obras e Servigos Publicos®” Defensoria Publica Geral do
Estado, o que pode ser considerado um avango, alem de Representantes dos Municipios,
definido pelo colegiado de gestores.

Em 1999, com a posse do novo Governador Anthony Garotinho, através do
Decreto n® 25.496 (agosto) o CEAS sofre alteragdes na sua composi¢do, passando a
contar com a Secretaria de Estado de Acdo Social, Esporte e Lazer, Vice-Governadoria,
Secretaria de Estado da Crianca e do Adolescente, Secretaria de Estado de Salde,
Secretaria de Estado de Trabalho, Secretaria de Educacéo e Defensoria Publica Geral do
Estado. Chama-se a atengdo para o qudo é fragil a ocupacdo de assentos por parte do
governo, tanto pelo poder limitado de quem o representa, quanto pelas mudancas que
podem ocorrer no perfil do setor a ocupar a cadeira, o que revela o pouco entendimento
sobre a assisténcia social e aponta para a necessidade de reformulacdo na lei para que as
cadeiras ndo sejam de secretarias e sim de areas afins.

Em 2000, sdo eleitos os membros da Sociedade Civil para compor o
Conselho, ficando composto por: Sociedade Beneficente de Anchieta, Fundacdo Ataulfo
de Paiva, Centro Educacional do Menor para Assisténcia e Reintegracdo-Cemar,
Associacao Niteroiense de Deficientes Fisicos—Andef. As supléncias ficaram a cargo da
Federacdo Espirita do Estado do Rio de Janeiro—Feerj, Aldeias Infantis SOS Brasil,
Associacdo de Pais e Amigos dos Deficientes Auditivos—Apada, Centro de Formacao
Artistica e Cultura da Baixada Fluminense-Casa da Cultura, Federacdo das Apaes.
Representando os usuérios nos Conselhos ficaram a Unido de Cegos do Brasil —-UCB e
a Associacdo de Moradores e Entidade Afins de Belford Roxo — Femab.

A representacdo das organizacOes Filantrdpicas ficou a cargo da Federacéo
Nacional das Pestalozzi — Fenasp e a Federacdo Brasileira das Instituicdes de
Excepcionais, de Integracdo Social de Defesa da Cidadania Febiex (Ata de 21 de agosto
de 2000).

Cabe fazer algumas observagcdes sobre a composicdo do Ceas aqui
destacada. A presenca de tantas secretarias do poder publico ndo foi capaz de gerar um

didlogo de natureza intersetorial. A ndo compreensdo as fungdes da assisténcia social

87 Aparentemente cadeiras afins com a assisténcia social, restando o desafio de ter a indicacdo de
profissionais com representatividade para ocupar as vagas, 0 que nem sempre ocorre. Mas néo é ideal que
a lei traga nominada a pasta e sim a area de atuagdo, pois as secretarias as vezes mudam de nome a cada
governo e as vezes sdo fundidas ou desmembradas, gerando dificuldades para a composi¢do do conselho.
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associada a uma tendéncia historica de trabalho setorial contribuiu para isso.
Reconhece-se como inovador presenca na composi¢do do Ceas da Defensoria Publica.

As possiveis criticas dirigidas ao Ceas ndo apagam a importancia da sua
atuacdo. Apesar das dificuldades este Conselho realizou conferéncias nos prazos
estabelecidos das quais sempre participaram um grande namero de municipios. Vale
também lembrar que o Conselho manteve ao longo do tempo posi¢cGes combativas em
relagdo a questdo dos recursos e do comando Unico. Eis algumas deliberagdes
importantes do Ceas: Aprovacdo de Planos e de Financiamento, revisdo do PPA
Estadual por parte da Comissdo Especial para conferir o atendimento as propostas
aprovadas; aprovacdo da solicitagdo de reunido com a FIA e & Secretaria da Infancia e
Juventude com a seguinte pauta: Interface dos Programas da FIA com a Assisténcia
Social, Pagamento dos servicos prestados em 2002 e Gestdo de Convénios; solicitacdo a
Comissao de Orcamento da apresentacdo do executado do Fundo Estadual em 2003, e o
previsto do Fundo Estadual de 2004. Assim como o0s programas contidos e alteragdes
em funcdo do PPA aprovado; aprovagdo da Expansdo do Peti; repasse oficial de
informacBes aos Conselhos Municipais sobre a importancia do controle social das
bolsas de alimentos da Fundacdo Ledo XIII distribuidas em seus respectivos municipios.

O Conselho Estadual de Assisténcia Social, como mencionado
anteriormente, foi criado pela Lei 2554 de 14 de maio de 1996. Em 22 de maio de 1998,
através do Decreto 24.301 foi regulamentado o Fundo Estadual de Assisténcia Social.
No mesmo ano, foi apresentado ao CEAS o Plano Estadual de Assisténcia Social
(PEAS/98) para apreciacdo, 0 que € uma das suas principais atribuicGes. A lei que
instituiu o Ceas é anterior ao Suas, portanto, este assunto, ndo esta claramente
contemplado, ainda que a lei aponte para a necessidade de um sistema descentralizado e
participativo.

Constata-se que o CEAS deu andamento a acfes previstas como de sua
competéncia com relacdo ao cofinanciamento, pareceres, participacdo em agendas com
interface como trabalho infantil, violéncia sexual, etc, participa de encontros nacionais e
realiza as Conferéncias regularmente, garantindo orientagdo aos municipios, sempre em
consonancia com as orientacdes de ambito nacional, mas percebe-se autonomia na
conducéo dos trabalhos uma vez que os estados tém também agendas proprias.

Reitera-se que o fluxo CIB-CEAS é fundamental na consolidacdo da

politica publica, questdo que ganhara evidéncia as seguir.
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Conforme determinacao constitucional, a participacdo popular ¢ a diretriz a
ser considerada nas acOes de governo. A mesma Constituicdo traz para a assisténcia
social o dever de Estado. Esta equacdo teve como férmula a organizacdo de espaco de
dialogo (pactuacéo) entre gestores e de espaco de deliberacdo entre governo e sociedade

civil. No estado do Rio de Janeiro o Ceas foi instituido em 1996 e a CIB em 19998,

Quadro V Resolugdes SEASDH, CIB, CEAS

CI1B/2004 CEAS/2004
Secretaria de Estado de Ac¢éo Social Resolucdo CEAS n° 0077 de 09 de fevereiro de
-Resolucéo CIB n°014 de 13 de dezembro de 2004. - 2004. Define os critérios de partilha dos recursos —
Define os critérios de transferéncia de recursos para 0s da Rede/ SAC Destinados pelo Governo Federal ao
Servigos Assistenciais de A¢do Continuada/SAC Estado do Rio de Janeiro, para o exercicio de 2004.
destinados pelo governo federal ao estado do Rio de Resolugdo CEAS N°0099 de 13 de Dezembro de
Janeiro, para o exercicio de 2005. 2004 -define os critérios de transferéncia de recursos

para os Servicos Assistenciais de Agado
Continuada/SAC destinados pelo governo federal ao
estado do Rio de Janeiro, para 2005.

CI1B/2007 CEAS/2007
Resolugdo CIB n° 01del7 de Julho de 2007 aprova Resolucdo CEAS/RJ N° 005/07 de 30 de Maio de 2007,
proposta apresentada pela SEASDH para aprimoramento, ~ Aprova o Pacto de Aprimoramento da Gestédo da Politi
da gestdo de Assisténcia Social do Estado do Rio de Janeiro.
Pactua planilha de cofinanciamento estadual (ndo Resolucdo CEAS/RJ N° 008/07 de 12 de Setembro de
publicada) 2007 -Aprova o Plano Plurianual de Assisténcia Social

do Estado do Rio de Janeiro, periodo 2008 a 2011.

Resolugdo SEASDH n° 082 de 21 de fevereiro de 2008. Resolucdo CEAS/RJ N° 012/07 de 26 de Setembro de
Estabelece diretrizes e normas para a implementacéo da 2007-Aprova o Pacto que estabelece as Diretrizes
politica de protegdo social basica no Estado do Rio de Normas e Critérios para Financiamento e Regulagdo dg
Janeiro. Protecdo Social Bésica.

Resolucgéo 079 de 21 de fevereiro de 20008. Estabelece Resolucdo CEAS/RJ N° 013/0 de 26 de setembro de
diretrizes e normas para a implementac&o da Politica de 2007-Aprova o Pacto que estabelece as Diretrizes

Protecéo Social Especial no Estado do Rio de Janeiro. Normas e Critérios para Financiamento e Regulagdo dg
Protecdo Social Especial.
Resolucéo Seasdh n°. 081 de 21 de fevereiro de 2008 - Resolucdo CEAS/RJ N° 014/07 de 26 de Setembro de
Regula o funcionamento e o financiamento do programa|  2007-Aprova as Diretrizes e Normas que regula a
erradicacdo do trabalho infantil no estado do Rio de implementacédo e Financiamento do Programa de
Janeiro Erradicacéo do Trabalho Infantil-PETI
Resolugdo Seasdh n° 080 de 21 de fevereiro de 2008. Resolucdo CEAS/RJ N° 015/07 de 26 de Setembro de
Regula a concessdo do Beneficio Eventual pararetornod  2007-Aprovacdo das Diretrizes e Normas que Regula a
familias e Individuos abrigados para seus estados de Concessdo do Beneficio Eventual para Retorno de
origem ou de referéncia. Familias e Individuos Abrigados para seus Estados de
Origem ou de Referéncia.
Resolugdo Seasdh n® 078 de 21 de fevereiro de 2008. Resolucdo CEAS/RJ N° 016/07 de 26 de Setembro de
Estabelece diretrizes e normas para a adequacao do 2007 -Aprova as Diretrizes e Normas que Estabelece a
“Programa Estadual de Atendimento Integral a Familia- Adequacédo do Programa Estadual de Atendimento
PAIF” as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia Integral a Familia — PAIF as Diretrizes da Politica
Social Nacional de Assisténcia Social

Fonte: D.O. Estadual, arquivos da SEASDH- Quadro Elaborado pela autora.

88 Importante esclarecer que a CIB sendo posterior ao Ceas e pelo fato de o estado do Rio de Janeiro
contar com uma forte instancia de articulagdo na qual o Férum Popular Permanente de Defesa da
Assisténcia Social era protagonista e pelo fato do Ceas ainda viver fragilidades em sua consolidagéo, a
proposta da comissdo intergestores ndo foi bem acolhida pelos atores locais, com excecdo da Frente
Saocial dos Municipios Fluminenses que viam 0 momento como oportuno para sua maior vocalizagdo com
o0 estado. O Foérum se pronunciou formalmente contrario num primeiro momento. Posteriormente, o
reconhecimento do necessario espago entre os gestores foi entendido e revisto.
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O quadro cumpre a finalidade de destacar a instancia colegiada de gestores e
tem a finalidade de refirmar posicdo em relagdo a importancia de tal instancia no
processo de participacdo dos municipios nas questdes que envolvem a gestdo. Este ndo
foi um entendimento da sociedade civil que temia o esvaziamento do conselho.
Também se deseja ressaltar o fluxo entre os dois espacos (CIB e CEAS)
institucionalizados para dialogo e decisdo por meio da participacao.

A escolha dos anos de 2004 e de 2007 se deve ao fato de serem o0s anos da
aprovacdo da PNAS e de chegada de uma nova gestdo no estado e na assisténcia social,
respectivamente. Chama-se a atencdo para o fato de as resolucées CIB terem sido
publicadas em 2008, mas atas demonstram que as mesmas foram pactuadas na CIB e
deliberadas no CEAS em 2007, fato que se deve a morosidades internas. Nesses e em
outros documentos pesquisados, tanto da CIB, como do CEAS, identifica-se o fluxo
entre as instancias nas decisdes que dao direcdo a politica no estado.

A existéncia de fluxos entre as duas instancias (pactuacéo e deliberacdo) ndo
retiram do processo 0os momentos de muitas tensdes no conselho. Atas revelam que
prestacdo de contas era uma pauta de intenso debate e, por vezes ndo esgotada numa sé
reunido, questao tratada anteriormente.

Em se tratando de tese que trata da participacdo, é emblematico que se
feche este capitulo com as conferéncias, entendidas como espaco maior de

participacdo dos diferentes atores.

7 - Conferéncias no estado do Rio de Janeiro: participacdo ampliada
As conferéncias constituem outro mecanismo importante de participacédo e

articulacdo no campo da assisténcia social.

No estado do Rio de Janeiro as Conferéncias Estaduais de Assisténcia
Social acompanharam as Conferéncias Nacionais e exploraram 0s mesmos temas.
Considerando o marco que a IV Conferéncia representa para o pais, a mesma sera
destacada. Ela ocorreu no Sirio & Libanés, clube no Rio de Janeiro, nos dia 18 e 19 de

novembro de 2003. Seu regimento estabelecia que:

O tema central da IV Conferéncia Estadual de Assisténcia Social do
Rio de Janeiro sera: “Assisténcia Social como politica de Inclusdo:
uma nova agenda para a cidadania -10 anos de LOAS”. Este tema sera
abordado a partir de quatro subtemas: Concepcdao da Politica, Gestéo e
Organizacéo, Financiamento e Controle Social.
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Ja 0 seu artigo 5° determinava o numero de participantes e delegados
distribuidos por municipios, apontando a necessidade de observancia do critério de
proporcionalidade. Também determinava um ndmero de vagas (08) para os
representantes do Férum Estadual Popular Permanente de Direitos a Assisténcia Social
e para os técnicos da Secretaria de Estado de Acdo Social. Com isso garantia a paridade
entre poder publico e sociedade civil.

A metodologia de trabalho foi definida tendo como pano de fundo as
deliberacdes vindas das conferéncias municipais; as 16 principais deliberacdes da IlI
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e a Carta de Belo Horizonte®. Os delegados
foram divididos em 4 grupos, sendo cada um deles relacionado aos subtemas da
Conferéncia®.

O resultado dos debates foram 24 propostas posteriormente encaminhadas a
Conferéncia Nacional. (ANAIS DA CONFERENCIA ESTADUAL, 2003)

A VI conferéncia Estadual de Assisténcia Social foi realizada entre os
dias 29 a 31 de outubro de 2007. Contou com a participacdo de 710 pessoas entre
delegados (532) e convidados (178).

Os anais da conferéncia salientam que:

O processo para a organizacdo das Conferéncias Municipais e
Estadual de Assisténcia Social no Estado do Rio de Janeiro, neste
ano de 2007, com o tema “Compromissos e Responsabilidades
para Assegurar Protecio Social pelo Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS)”, seguiu orientagdo do Conselho Nacional da
Assisténcia Social / MDS com vistas & avaliagdo do primeiro
biénio da implantacdo do Plano Decenal do SUAS.

A Conferéncia teve objetivos bem definidos. O primeiro era a

identificacdo dos avancos, das dificuldades e dos desafios para a
concretizagdo das metas deliberadas nas conferéncias realizadas
em 2005 situadas nos eixos Gestdo do SUAS, Financiamento,
Recursos Humanos e Controle Social, a fim de que se possa
avancar na discussdo dos compromissos para 0S proximos oito
anos.

O segundo objetivo dizia respeito a

89 Trata-se de documento produzido no Encontro dos Conselhos Estaduais da Regido Sudeste,
denominado Encontro da Regido Sudeste LOAS+ 10, realizado em Belo Horizonte nos dia 22 e 23 de
maio de 2003 com o objetivo de avaliar os avancos e desafios para a politica de Assisténcia Social.

90 O Forum Estadual realizou uma Pré-conferéncia e disponibilizou aos grupos o material

produzido para contribuir nos debates.
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discussdo dos “10 Direitos Socioassistencias” aprovados na V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e dos resultados da
pesquisa sobre os direitos dos usuédrios dos servicos
socioassistenciais (“Fotografia da Assisténcia Social no Brasil na
perspectiva do SUAS”) com vistas a garantia da Protecdo Social na
I6gica das segurangas previstas na Politica Nacional de Assisténcia
Social.

A Conferéncia contou com a presenca de representantes dos 92 municipios
do estado Destes apenas 85 eram delegados. Isto decorreu do fato de que algumas
Conferéncias Municipais de Assisténcia ocorreram fora do prazo previamente
estabelecido.

A Conferéncia Estadual adotou metodologia especifica para
encaminhamento das discussdes. Estas tiveram inicio com as orientacGes para
formatacdo das conferéncias municipais e culminaram com as deliberagdes da
Conferéncia Estadual. Em meio as estas discussOes foram realizadas atividades em
grupos de trabalho, palestras e debates abertos sobre as tematicas propostas pelo
CNAS e as votacOes previstas. O debate dos grupos teria que responder as seguintes
questdes: 1) Quais as trés principais dificuldades encontradas para garantir os direitos
socioassistenciais aos usuarios da politica de assisténcia social? 2) Quais duas a¢des
prioritarias ainda ndo realizadas, mas necessarias para garantir os direitos
socioassistenciais no ambito dos Municipios, Estado e Unido? Também era
competéncia dos grupos a avaliacdo sobre as Metas da V Conferéncia Estadual com
base nos eixos “financiamento”, “gestao”, “recursos humanos” e “controle social”. Os
grupos deveriam se pronunciar entre as seguintes opgoes: “realizado”, “néo realizado”
ou “em processo”. (REGIMENTO DA CONFERENCIA ESTADUAL, 2003)

Sem duvida a Constituicdo de 1988 possibilitou a participacdo de novos
atores sociais no jogo politico democratico. A partir dela, o processo decisorio ganhou
novas dindmicas e elementos dentre os quais 0 consenso. O Brasil, como tantos outros
paises, viveu a dura realidade da ditadura e teve que se reestruturar para avancar em
direcdo a um modelo de democracia. A forma como isso se deu foi bem explicado por

Frey (2000) nos seguintes termos:

Sociedades instdveis que se encontram em um processo de
transformacdo, em geral sdo caracterizadas por tenses entre oS
padrdes individuais de comportamento e aqueles que transcendem as
acBes individuais. Devido a mudancas em relagdo aos valores sociais,
interesses e objetivos de agdo, surgem novos atores, particularmente
em tempos de rupturas sociais e politicas, que se empenham a favor de
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modificacdes dos estilos de comportamento politico... [na busca de]
“institucionalizar” novos estilos de comportamento [...]Je o surgimento
de novos canais de participacdo. (FREY,2000: 236)

Os canais de participacdo mencionados acima, no caso da assisténcia social,
foram, dentre outros, os féruns, conselhos e colegiados de gestores. Eles deram passos
significativos em favor da Loas e do SUAS. Para tanto, contaram com o apoio de
agentes e atores importantes e souberam utilizar-se da crescente institucionalidade,
ainda que precaria, de novas formas de deliberacdo. Este é o processo em que a
Participacdo da Conformacéo a Politica de Assisténcia Social no estado do Rio de

Janeiro.
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Conclusao

No decorrer desta tese buscamos abordar um conjunto de questdes
relacionadas ao papel da participacdo no processo de institucionalizacdo da assisténcia
social no estado do Rio de Janeiro.

Partimos do entendimento de que a politica de assisténcia social € mais ou
menos abrangente & medida que conta com maior ou menor envolvimento de diferentes
atores, envolvimento este que ndo transcorre de forma homogénea, nem pacifica. Junto
a essa hipotese esta a premissa de que a institucionalidade da assisténcia social como
politica publica no estado do Rio de Janeiro se forma para além das decisbes
regulamentadas.

Este estudo foi elaborado tendo como guia uma série de indagacdes. No que
diz respeito a institucionalidade, as perguntas referiam-se a forma como o estado do Rio
de Janeiro se organizou para responder aos ditames da Loas e, posteriormente, aos do
Suas. Em meio a isso estavam questdes sobre as bases legais estabelecidas e o grau de
participacdo dos atores.

Relativamente a sociedade civil, a nossa expectativa era a de detectar
manifestacdes dos diferentes grupos e suas contribuicdes para o controle social. No que
diz respeito aos governos, buscamos examinar a formacdo dos espacos de articulagédo
(féruns), de pactuacdo (colegiado de gestores e comissBes intergestores) e de
deliberacdes (conselhos), sempre levando em conta o contexto nos quais se formaram e
se atuaram de forma complementar ou competitiva.

Constatamos no decorrer da pesquisa que a participacdo de diversos atores
foi determinante para que espacos institucionais (conselhos, conferéncias, comissdes de
gestores) se consolidassem e fortalecessem o carater de politica publica da assisténcia
social. Tais espacos, ao pactuarem e definirem formas de regulacédo, o cofinanciamento,
0 papel da rede socioassistencial e a organizacdo de programas projetos e Servicos
ratificaram o status da assisténcia social como dever de Estado.

A pesquisa teve como foco a questdo da participacdo, reconhecendo que ela
exerce um papel fundamental em um Estado Democratico de Direito. Isso, no caso
brasileiro, implica em acatar que existem alguns pressupostos e fatores impeditivos a
sua materializacdo. Logo de saida ha que se reconhecer que a participagdo em um pais
com o porte continental do Brasil é um desafio. Trata-se de um pais cuja histéria

envolve ampla diversidade étnica. Algo que fica mais complexo quando se sabe que
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indios, negros e brancos ndo constituem um bloco unificado. Ao contrario, no interior
deles encontramos diferengas significativas advindas, por exemplo, da forma como
foram inseridos na sociedade brasileira e da adesdo a valores ideoldgicos. A integracao
possivel passa, certamente, pelo desejo de se fazer ouvir e garantir que sonhos se
realizem, o que, por sua vez, traz para si 0 desafio de coletiviza-los. O movimento entre
o individual e o coletivo e entre coletivos é permeado de tensGes, de lutas por
hegemonia e de aliancas. E, em suma, permeado por um processo de convencimento
que avanca a medida que, mas ndo so, a participacao se efetiva.

O Brasil € uma Republica Federativa instituida no modelo de Estado
Democratico de Direito que pressupde a existéncia de uma Constituicdo, a separacao
entre poderes, a eleicdo como forma de escolha dos representantes, a liberdade politica
de seus cidaddos, a organizacdo politico-administrativa claramente definida entre seus
entes. Este modelo também pressupde gque a Unido confira unidade politica e econémica
aos centros de poder representados pelos entes federados, onde um conjunto de regras
possibilita a sociedade civil o efetivo exercicio de sua cidadania, o que envolve
liberdade, igualdade e participacdo. Participacdo esta, na maior parte das vezes, exercida
de forma representativa, 0 que ndo significa necessariamente menor envolvimento.
Assim, a andlise do processo pelo qual a assisténcia social vem formatando sua
institucionalidade no Rio de Janeiro envolveu entender a organizagdo politico-
administrativa desse estado e a forma como as necessidades da populacdo eram
apresentadas e respondidas.

O presente estudo teve inicio com um capitulo que mostra como a
assisténcia social se constituiu dentro do Estado brasileiro. Reconhecemos a existéncia
de uma institucionalidade dessa politica; uma institucionalidade instavel que ora a faz
avancar, por vezes estagnar e, em muitas situacdes, regredir. Isso se da em diferentes
etapas da historia brasileira e se expressa por meio de 6Orgdos e leis que sdo
confusamente criados e extintos/revogados. A criagdo de novos 6rgdos para substituir os
extintos ndo consegue superar a perda da memoria e da expertise técnica. Tal questdo €
agravada pela pouca cultura do registro que, por sua vez, dificulta transicOes e
transferéncias.

O resgate histérico contido nos capitulos tentou responder a inUmeras
questdes. Fez organizando as analises em blocos temporais de modo a deixar claro quais
eram as regulacbes em vigor e os 06rgdos considerados embleméticos para o

amadurecimento da assisténcia social, tanto em nivel nacional como estadual. No
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percurso realizado identificou-se diferentes governos, diferentes estratégias e muito
protagonismo por parte de atores (profissionais/ trabalhadores, gerentes de instituigdes,
usuarios, gestores) ligados a area de assisténcia social.

Um elemento contextual importantissimo nessa discussdo € a promulgacédo
da Constituicdo Federal de 1988 que se deu em meio as tensdes geradas pelo encontro
do projeto neoliberal com o projeto que reafirmava ser dever do Estado garantir direitos
a todos os cidadédos. Essa tensdo continuou durante a década de 1990. Assim, de um
lado, o governo de Fernando Collor de Melo ndo sancionou a Loas; mas, por outro lado,
ocorreram avangos na institucionalidade da assisténcia social durante o governo de
Itamar Franco e de Fernando Henrique Cardoso.

1990 foi a década em que a maior parte dos conselhos foram criados na
Unido, estados e municipios e conferéncias de assisténcia social foram realizadas.
Evidenciando a tensdo acima aludida, foi também a década na qual o governo Fernando
Henrique alterou a periodicidade de realizagdo das conferéncias e criou o0 Comunidade
Solidéria que ganhou espaco na contramao da Loas. O fez a despeito do posicionamento
contrario dos trabalhadores que acreditavam em uma politica de assisténcia social
solida.

Nas duas décadas até aqui mencionadas o0 modelo econémico adotado pelos
diferentes governos ndo caminhava de forma alinhada com a garantia de direitos e de
inclusdo preconizada pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social. Isto, contudo, ndo
impediu que o Beneficio de Prestacdo Continuada, entre outros, se tornasse uma
realidade. E imprescindivel salientar o papel desempenhado por organizacbes de
segmentos da sociedade civil (pessoa idosa e pessoa com deficiéncia, aliados a
trabalhadores da area) para que o BPC comegasse a ser implementado.

Foi também no periodo em questdo que os programas de transferéncia de
renda emergiram e se consolidaram como estratégia de certa eficacia no enfrentamento
da ampla miséria que assola o pais. Tal consolidacédo, lastimavelmente, se deu em claro
confronto com o principio consagrado na Loas referente a necessidade de se garantir um
conjunto integral e integrado de agfes sociais implementadas sob um comando Gnico de
gestao.

O milénio encerrou sem que fossem pagas as inUmeras dividas para com a
maior parcela da populacdo. O século seguinte, contudo, teve inicio com um governo
popular democratico que prezava a participacdo popular e que realizou muitas

conferéncias. Também favoreceu a implantagdo do Suas, o que deu materialidade a uma
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nova Visdo sobre a assisténcia social que vinha sendo amadurecida ao longo de muitos
anos. O Suas tem uma arquitetura que envolve as trés esferas de governo, da identidade
as acOes especificas de assisténcia social de norte ao sul do pais e aponta o
cofinanciamento como mecanismo que efetiva a descentralizacdo e garante a oferta de
Servigos.

Diferentes governos instituiram programas e projetos com diferentes nomes,
mas o grande desafio em uma ordem republicana é que a politica publica seja uma
politica de Estado que reconheca o protagonismo, a participacdo e a responsabilidade
coletiva. Para a assisténcia social isso significa a organizacdo dos conselhos, a
realizacdo das conferéncias e a prestagdo adequada de servigos conforme exposto nas
diretrizes da Loas e na PNAS. Significa ainda a construgéo social de propostas o que,
mais uma vez, coloca a participacao no centro das discussoes.

No estado do Rio de Janeiro, o que se verificou no decorrer da pesquisa,
conforme visto no capitulo I, é que as dindmicas e processos acima descritos ndo
ocorrem naturalmente. Refletem e se materializam modelado pelas caracteristicas
(técnicas e politicas) dos atores envolvidos. Quando os atores mais influentes estdo
guiados pelo desejo de utilizar a politica exclusivamente como uma forma de se manter
no poder, a consecucao dos objetivos da assisténcia social torna-se mais dificil. Dificil
mas ndo impossivel uma vez que as taticas antidemocraticas nesse campo tém
enfrentado resisténcias coletivas que, por sua vez, serdo mais ou menos efetivas a
depender do grau de coesdo e da capacidade de articulacdo. Foi 0 que se constatou
quando movimentos se fizeram presentes para que a assisténcia social saisse do papel e
os conselhos fossem criados.

O estado do Rio de Janeiro teve e ainda tem um longo caminho a trilhar em
direcdo a consolidacdo da assisténcia social. Isso vem se dando sob a influéncia dos
contextos internacionais e nacionais. Relativamente ao contexto nacional cabe lembrar
os dilemas associados a descentralizacdo do pais tdo bem analisados por Abrucio (1999)
e Dolhnikoff (2005). Ambos reconhecem que na historia brasileira, ao que hoje é
denominado esfera estadual, vem sendo delegado um papel que para um pais
continental, com a historia de organizacdo politico-administrativa que tem, certamente
pode possibilitar que a municipalizacdo se torne uma realidade. E mais, que isso ocorra
sem que a competitividade sobrepuje a responsabilidade de que todos os entes estejam

com seus servigos “onde o povo estad”.
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Assim, o segundo capitulo desta tese colocou em discusséo a fusdo entre 0s
antigos estados do Rio de Janeiro e da Guanabara. Discutiu também os diferentes
governos e suas formas de organizarem-se politica e administrativamente. As distintas
formas de organizacdo muitas vezes iam na contramdo das medidas necessarias as
politicas publicas, mas eram absolutamente coerentes com a nossa cultura clientelista,
patrimonialista, populista. Exigiam, portanto, um grande esfor¢o por parte dos atores
que defendiam o direito de ter direitos. E esse o norte que instigou varios deles a se
mobilizaram para a construcdo de outra historia para a assisténcia social no pais.

O Foérum Nacional de Assisténcia Social, os Foruns Estaduais, o conjunto
CFESS-CRESS e entidades prestadoras de servicos séo alguns deles, que sdo estudados
no capitulo Il1l. Ainda que talvez tivessem uma agenda prépria, todos efetivamente
desejavam participar e estavam convencidas de gque este era 0 meio para se alcancar ao
seu fim. Esse € 0 cenario mais recente.

Ao retroagirmos algumas décadas o quadro era bastante diferente. Nelas, o
vacuo da acdo estatal fazia com que a sociedade em geral e as igrejas sempre se
fizessem muito presentes. Essa presenca era estimulada por um sistema de subvencdes
que reafirmava a cultura do favor e ndo imputava as devidas responsabilidade as
entidades assistenciais. Assim, foi um grande desafio para o novo padrdo de controle
social, nas trés esferas de governo, romper com o modelo de “falsa participagdo”
vigente por tantas décadas. A definicdo de bases legais do Suas em muito ajudou nos
esforcos de superagdo desse quadro.®*

Assim, consideramos que os conselhos, apesar das suas dificuldades, foram
ao longo dos ultimos 20 anos, aprendendo a se posicionarem e a serem reconhecidos
como a arena na qual o conjunto dos diferentes interesses do poder publico e da
sociedade civil se manifesta ndo para o ganho de uma das partes, mas para que a
sociedade como um todo ganhe e a justica social prevaleca. Esse diagndstico com tom
generalizante obviamente ndo deve esconder as nuances existentes entre os diferentes
atores. Essa questdo remete a uma das indagacOes elaboradas no processo de
formulacdo da pesquisa: as entidades da sociedade civil participaram efetivamente da
construcdo da assisténcia social como politica publica? H& por parte das mesmas o

entendimento do processo de participacdo como referéncia para a consolidacdo de um

91 A existéncia de leis ndo impede a ocorréncia de préaticas populistas e clientelistas. Mas a apropriagao
das leis e conselhos podem minimizar a ocorréncia e efeito de tais praticas. Ambos consolidam o seu
papel de fiscalizador das politicas.
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modelo democratico de gestdo e de autonomia dos sujeitos? Parece-nos que em parte
sim, mas o fato de a ocupagdo dos espagos nos conselhos ainda ser restrita a poucos
atores indica que se faz necessario pensar formas de amplia-la.

Os conselhos sdo espacos estratégicos e a participacdo é, sem duvida, o
caminho a perseguir. As representacdes colegiadas que compde os conselhos precisam
ser representativas; os féruns precisam ser espacos privilegiados de expressdo da
sociedade civil, da organizacdo de seus trabalhadores, dos usuérios e da rede
socioassistencial. Pactos e deliberacdes de conferéncias ndo podem ser protocolares.
Precisam ser operativos e apropriados por todos os atores, pois “informacao ¢ poder”.
Logo, os conselheiros precisam se empoderar para melhor exercerem seus papéis, bem
como o poder publico precisa democratizar o acesso a informacoes.

O estado do Rio de Janeiro tem em sua trajetdria atores que se destacaram e
experiéncias que se tornaram referéncia no pais. Mas, ainda assim, se vé vulneravel na
implementacdo da politica de assisténcia social diante das descontinuidades; da cultura
do favor que ainda convive com o reconhecimento dos direitos; dos reordenamentos
institucionais que exigem que se reveja a relacdo entre 6rgdos ainda estruturados num
modelo anterior a Loas e que atuam na contramdo das novas orientacGes
comprometendo o principio do comando uUnico em cada esfera de governo; do
cofinanciamento que vem crescendo, mas que precisa ser ampliado. Nesse contexto se
faz necessario o aprimoramento da capacidade de gestdo e de controle social para que a
aplicacdo dos recursos obedeca a logica de atendimento das necessidades da populacéo.

No &mbito desta discussdo também vale comentar as dindmicas envolvendo
a Comissdo Intergestores Bipartite. Nossa indagacdo principal relacionada a ela diz
respeito a como a organizacdo da politica de assisténcia social na relacdo estado-
municipios vem sendo pautada. Visualizamos a ocorréncia de avangos uma vez que se
identificou que a interacdo entre estes entes se dava de forma respeitosa no curso de
reunides de carater ampliado e com ampla participagdo dos municipios®.

Por outro lado, as relagbes da CIB com o Conselho, mostraram-se
preocupantes. Ainda que fossem cumpridas as formalidades relativas ao
encaminhamento das questdes pactuadas e que tenham sido melhoradas as condicGes de
funcionamento do Conselho, as relacbes eram pontuais e tensas. Uma maior

aproximacao se dava apenas nos momentos de realizacéo das conferéncias.

92 Em 2007, pelo menos um ter¢o dos municipios comparecia as reunides.
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Reconhecendo o potencial que conselhos tém para garantir a
intersetorialidade, o efetivo controle social e as conferéncias como espacos de ampla
participacdo, fica claro que as gestes dos conselhos devem aglutinar no campo de sua
competéncia os diferentes segmentos e areas de forma a potencializar suas a¢des junto a
todos que da assisténcia social necessitar.

Ainda que em alguns momentos se avance em relacéo a periodos anteriores
estd evidenciado que o modelo republicano de gestdo em que a assisténcia social deve
estar amparada tem um logo caminho a percorrer no estado do Rio de Janeiro. Isto ndo
se deve a falta de regulacfes ou de mecanismos previstos para sua institucionalizacao,
mas por decisdes que envolvem a cultura politica presente no estado.

A institucionalidade é resultante da evolugdo da politica e da legislagédo
social, mas isto ndo deve ser tributado a uma questdo dada e sim remeter a uma reflexdo
sobre a trajetdria das lutas sociais levadas por um conjunto de atores organizados nos

mais variados espagos e sintonizados com o direito de participar.
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