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RESUMO

O objetivo desta dissertacdo € analisar, na politica de assisténcia social, como o
exercicio do controle democratico e da intersetorialidade se processam na construgao
de uma esfera publica e democratica. Para isso, tomamos como pano de fundo o
espagco do Conselho Municipal de Assisténcia Social do Rio de Janeiro (CMAS-RJ),
apreendendo como as relagdes sociais ocorrem neste espacgo. Neste sentido, verificou-
se em que medida o exercicio do controle democratico é materializado e de que forma
a intersetorialidade se faz presente no CMAS-RJ e também na politica municipal de
assisténcia social. O presente estudo é qualitativo, realizado com base em pesquisa
documental referente ao CMAS-RJ e a assisténcia social na cidade do Rio de Janeiro.
Também foram realizadas entrevistas com conselheiros. A andlise do CMAS-RJ nao
esta descolada da politica municipal de assisténcia social, sendo parte integrante desta.
Assim, a andlise se volta para as relacoes dialdgicas estabelecidas neste espaco,
verificando em que medida se constitui em uma esfera publica e democratica,
dependendo de como se da a correlacado de forcas. Sabe-se que o Conselho € um dos
elementos constitutivos da esfera publica e que isolado ndo da conta de materializa-la.
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ABSTRACT

The aim of this dissertation was is to analyze, in the political at social assistance,
as the practice of democratic control and the intersectorial present itself in direction to
construction of a democratic and public sphere. Of that, we have as base the space of
Conselho Municipal de Assisténcia Social do Rio de Janeiro, apprehending as occur the
social relations. Thus, verified if the exercise of democratic control is realized and as the
intersectorial is present in the social assistance municipal politic. This is a qualitative
study based on data collection and analysis from interviews. This analyze of CMAS-RJ
integrate the social assistance municipal politic. Like this, to observe the dialogue in this
space observing as the democratic and public sphere is constituted. The council is one
element the public sphere and alone don’t materialize this sphere.
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INTRODUCAO

A presente dissertagdo é polifénica, possuindo possui diversos co-autores, que
falam a partir de seus lugares sociais. Este trabalho tem como objetivo realizar uma
analise acerca do grau do exercicio do controle democratico’, no sentido da construgéo
de uma esfera publica e democratica, exercido pelo Conselho Municipal de Assisténcia
Social no municipio do Rio de Janeiro (CMAS-RJ).

Algumas questdes foram levantadas, tais como: qual é o grau de participacao
dos conselheiros junto ao CMAS-RJ? O conselho se constitui enquanto um instrumento
autébnomo? Em que medida a intersetorialidade se faz presente na politica municipal de
assisténcia social e como o CMAS-RJ trabalha com essa perspectiva? As novas formas
de gestdo democratica rompem com formas culturais tdo arraigadas na sociedade
brasileira como o patrimonialismo e o clientelismo? De que forma a intersetorialidade
pode estar sendo pensada como um modo para efetivar o exercicio do controle
democréatico? Com relagdo ao financiamento da politica de assisténcia social, como
esta sendo pensado e realizado? O CMAS se materializa enquanto constituinte de uma
esfera publica e democratica? Essas e outras questdes tornam-se importantes durante
esta investigagao.

E nessa linha que o presente trabalho se insere, na medida em que pretende
analisar se o0 CMAS-RJ exerce o controle democratico sobre a politica municipal de

assisténcia social.

' Controle democratico é uma categoria utilizada por PEREIRA, Potyara Amazoneida Pereira. Centralizacdo e exclusdo social:
duplo entrave a Politica de Assisténcia Social. In: Revista Ser Social. n. 3. Brasilia: UnB, julho a dezembro de 1998. Pereira diz que
prefere essa categoria a de controle social, pois esta Ultima remete ao contexto histérico brasileiro de controle do Estado sobre a
sociedade.
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A hipotese inicial é a de que o CMAS-RJ nao interfere na politica municipal de
assisténcia social através do exercicio do controle democratico, e por sua vez, ndo se
materializa em uma esfera publica e democratica.

Trés importantes categorias de analise foram consideradas: esfera publica,
controle democratico e intersetorialidade. O controle democratico € possivel de
realizacdo a partir da descentralizacdo das politicas publicas. Sabe-se que o0s
conselhos como locus de exercicio do controle democratico, constituem-se em um
grande avango mas, ainda sao necessarios inimeros avangos, dentre eles o desafio da
intersetorialidade, para nao fragmentar a questao social, tratando as varias areas em
sua totalidade.

O controle democratico e a intersetorialidade sado requisitos fundamentais no
processo de construcdo de uma esfera publica e democratica, onde a assisténcia social
possa se materializar enquanto politica publica. Nesse sentido, espagcos como 0s
conselhos, conferéncias e féruns sdo essenciais para a consolidacdo dessa esfera
publica democratica.

Na esfera publica e democratica, estao presentes as classes sociais, com seus
projetos societarios em disputa, tendo para isso, como referencial tedrico a nogcao de
classe social marxista (MARX e ENGELS, 1977), onde a classe dominante e a classe
dominada estdo em permanente movimento. Yves Lesbaupin (2002)? diz que é em
relacdo aos meios de produgcdo que se constituiu uma classe em oposicao a outra,
onde aqueles que detém a propriedade privada dos meios de producédo exploram os
que s6 detém a sua forga de trabalho.

Esta dissertagdo esta estruturada em trés capitulos, onde o primeiro capitulo
abordara a questao da construgcao de uma esfera publica e democratica e, esta dividido
em quatro partes. Na primeira parte serdo abordadas as relagcées que se estabelecem
nos espagos — publico e privado e, a constituicdo de uma esfera publica e democratica.
Para isso, tém-se como aportes tedricos principais: Jirgen Habermas (1984), Hannah
Arendt (1995), Vera da Silva Telles (1990) e Raquel Raichelis (2000).

Vera da Silva Telles (1990, p. 28) discute em seu texto sobre a nogao de espacgo

publico/privado a partir de Hannah Arendt, que “tematiza questdes especificas, que se
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articulam em torno de uma nogao de espago publico enquanto espaco significativo no
qual a acédo e o discurso de cada um podem ganhar sentido na construgcdo de um
‘mundo comum’”.

Sabe-se que o conselho é um desses espacos de que Hannah Arendt fala, pois
as relagdes sociais entre os diversos sujeitos sociais se pautam em discursos
diferenciados e ag6es (conjuntas ou diferenciadas). A partir disso, é necessario refletir
sobre uma questao importante: ha uma dissolucao desse espaco publico? Quando isso
ocorre, ha “[...] perda de um espaco reconhecido de acao e opinidao, o que significa
dizer, a perda da liberdade que exige, para sua efetivacdo, um espaco politicamente
organizado” (TELLES, 1990, p. 29). Além do mais, para haver essa organizagao politica
do espaco, que pode existir nos conselhos ou em outros espacos institucionais, €
necessario a construgdo de um espago para a comunicagao, para que cada um possa
emitir opinides diversas e, que se evite a privatizagdo ou personalizacdo do espaco
publico.

Quando os sujeitos utilizam o espaco publico de forma privada, ha um
isolamento, pois segundo Telles (1990, p. 34),

“isolamento é o termo que explicita essa perda de um espaco que
articula os homens num mundo compartilhado de significados.
Reduzidos a dimensao privada da vida social, esta agora se qualifica
rigorosamente como priva¢gdo. Os homens tornam-se seres inteiramente
privados do ser visto e ouvido. Tornam-se, por iSso mesmo, ‘prisioneiros
da subjetividade de sua prépria existéncia singular’, fragmentada e sem
significacdo para o mundo dos homens”.

O espaco publico € um espaco eminentemente politico, e quando se dilui esse
espaco, a nogao de publico perde seu verdadeiro significado, pois passa a ser um
espaco privado, onde ndo ha esse exercicio do discurso emitido pelos sujeitos, mas
somente o que um individuo fala € valido como opini&o, j& que o publico foi apropriado

de forma privada. Nesse sentido, pode-se dizer que

“...] o espago publico se qualifica como espacgo da deliberagdo conjunta,
através da qual os homens, na medida em que sao capazes de acgao e

2 LESBAUPIN, Yves. “Teoria Socioldgica”. Disciplina do curso de Mestrado em Servigo Social da Universidade Federal do Rio de
Janeiro, 2002.
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opinidao, tornam-se interessados e responsaveis pelas questdes que
dizem respeito a um destino comum” (TELLES, 1990, p. 37).

Tomando-se como embasamento tedrico na relacdo Estado — sociedade a
perspectiva gramsciana, a partir das andlises de Carlos Nelson Coutinho (2000), que
trata da concepcao de Estado Ampliado em Gramsci, tem-se esta concepcao como
sendo a base para a constru¢cao de uma esfera publica e democratica.

Assim, abordar-se-a na segunda parte deste capitulo, o contexto social pré—
Constituicdo Federal de 1988, realizando um breve resgate dos movimentos e sujeitos
que neles estavam presentes nesse periodo. Para isso, serao utilizados referenciais
dos autores Eder Sader (1988), Maria Victéria Benevides (1998), Orlando Alves dos
Santos Junior (2001), dentre outros igualmente importantes.

No periodo pré—Constituicdo Federal de 1988, emergiram diversos movimentos
populares que lutavam pela garantia da cidadania. Eder Sader (1988) trata dos sujeitos
presentes nesse contexto, abordando como a identidade coletiva se faz presentes nas
lutas populares.

Nesse sentido, Benevides (1998) discute as formas de soberania popular,
dizendo que para que a democracia se concretize, torna-se necessario conjugar as
diversas formas de participacdo (democracia direta) com a representacado politica
(democracia representativa). Essa conjuncao é o que a autora denomina de democracia
semi-direta. Santos Junior (2001), trata da questao da democracia representativa, onde
fala dos partidos politicos e da questéao do voto.

Nesse periodo houve inumeros avancos, mas pode-se verificar que esse
contexto social repercutiu na década de 1990, mas no sentido inverso ao do processo
de democratizacao.

Na terceira parte do primeiro capitulo sera abordada a conjuntura da década de
1990, tendo como base a disputa de poder por dois projetos societarios, a saber:
liberal-corporativo e democracia de massas. Tendo como modelo hegeménico
atualmente o projeto liberal-corporativo, sob as vestes do ideario neoliberal. Para essa
discussao, a base teorica principal € composta por Carlos Nelson Coutinho (2000),
Raquel Raichelis (2000) e Elaine Behring (2002).



18

Sabe-se que apesar dos avancos advindos das conquistas alcancadas com a
Constituicdo Federal de 1988, a década de 1990 foi marcada por retrocessos impostos
pela politica neoliberal, com a diminuicdo dos gastos sociais, 0 desemprego estrutural,
dentre outras consequiéncias. Mas ndo se pode negar 0os avangos no que concerne a
criacao de diversos Conselhos pelo Brasil.

Por isso, torna-se importante realizar na ultima parte do primeiro capitulo uma
discussdo acerca da concepc¢dao de controle democratico e os instrumentos para
materializa-lo. A preferéncia em utilizar a categoria controle democratico, no lugar de

controle social nos moldes de Potyara Pereira (2002), se deve ao fato de que

“historicamente, a categoria controle social foi entendida apenas como
controle do Estado ou do empresariado sobre as massas. [...]
Entretanto, o sentido de controle social inscrito na Constituicao € o da
participacdo da populacdo na elaboracéo, implementagao e fiscalizagéo
das politicas sociais” (BRAVO, 2002, p. 45).

Assim para reafirmar, na linha apresentada por Bravo, sera utilizada a categoria
controle democratico. Nesse sentido, serdo consideradas as discussdes de Maria
Valéria Correia (2004), Carla Carneiro (2002), Maria da Gléria Gohn (2000; 2001),
Mikhail Bakhtin (1995), Maria Inés Bravo (2002a) e Potyara Pereira (2002). Serado
também analisadas nesta Ultima parte, as conferéncias, os conselhos e os féruns
enquanto novos instrumentos de gestdo democratica, que contribuem no processo de
construgdo de uma esfera publica.

O segundo capitulo esté dividido em cinco partes, onde sera discutida a questao
do controle democratico e a intersetorialidade na politica de assisténcia social,
enquanto constituintes de uma esfera publica e democratica.

Sabe-se que na sociedade brasileira, o0 que tem prevalecido de forma histérico-
estrutural é a cultura do mando, do favor, ja que o espago publico se dilui, sendo
apropriado como espaco privado. E sob essa 6tica que a assisténcia social tem sido
historicamente tratada, enquanto filantropia, caridade, enfim, de forma assistencialista.

Por isso, torna-se importante nesta primeira parte do segundo capitulo, falar da
assisténcia social enquanto politica publica de seguridade social, da forma como esta

inscrita na Constituicdo Federal de 1988.
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Cabe lembrar que, antes de 1988, a assisténcia social era ligada a praticas
filantrépicas, clientelistas, assistencialistas, com ag¢bes fragmentadas e discriminatérias,
sem reconhecimento da cidadania. Desde a década de 1930, o Estado possuia um
papel subsidiario, onde havia o repasse de recursos para entidades privadas, como
forma de fomento e incentivo.

Sabe-se que a assisténcia social enquanto parte da seguridade social, que forma
o tripé: saude, previdéncia e assisténcia, constitui-se enquanto politica publica, na
medida em que — a partir dos artigos 203 e 204 da Constituicao Federal de 1988 e
consequente regulamentagéo pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993
(Lei 8742/1993) — a assisténcia social rompe com a sua concepcao tradicional
assistencialista.

A segunda parte deste capitulo tratara do processo de descentralizagdo, pois
desde meados da década de 1990 a politica de assisténcia social vem sendo
reconfigurada com este processo, que foi iniciado efetivamente a partir da Lei Orgéanica
da Assisténcia Social (1993).

Marta Arretche (2000) diz que com a Constituicado Federal de 1988, os estados e
municipios passaram a ter autonomia em relagdao ao nivel federal, sendo as relagdes
constituidas em um Estado Federativo. A descentralizacdo implica em gestdo local
autdbnoma, seja no nivel estadual ou municipal e, Arretche (2000) diz que isso provoca
grandes mudancgas nas relagdes intergovernamentais.

Na terceira parte do segundo capitulo, sera realizada uma discussao acerca do
processo de financiamento na politica de assisténcia social e consequentemente na
seguridade social, mostrando como o Brasil vem criando uma divida social cada vez

maior. Nesse sentido, Behring (2002, p. 302) diz que

“a perda ou restricdo de direitos, com implicagbes vitais para a
populacdo brasileira, esta associada a macroeconomia do Plano Real,
que impde uma légica de gestao de recursos segundo a qual eles sado
restritos para os investimentos do Estado e generosos para o
pagamento dos encargos financeiros da Unido, o que veio atingindo em
cheio a area social ao longo da década, especialmente nos governos
Cardoso”.
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Além disso, este capitulo, na quarta parte, realizara uma discussao acerca dos
conselhos de assisténcia social, como forma de exercicio do controle democréatico na
politica de assisténcia social. Para isso, teremos como aporte teorico, lvanete Boschetti
(2003), Maria Carmelita Yazbek (2004), Rose Marie Inojosa (1998) e Emir Sader (2004).

J& na ultima parte, finalizando o capitulo dois, serd abordada a questdo da
intersetorialidade, que se constitui em uma mudanca de paradigma, mudando a forma
de pensar, tanto dos gestores, quanto dos técnicos e dos conselheiros. Para isso,
analisar-se-a, a intersetorialidade como forma de superacdo das formas tradicionais
gestao da coisa publica.

No terceiro capitulo, sera realizado um estudo de caso sobre o Conselho
Municipal de Assisténcia Social na cidade do Rio de Janeiro (CMAS-RJ). Para isso,
sera utilizado, como forma de analise do conselho, o dialogismo, tendo como
perspectiva as relagdes alteritarias trabalhadas por Mikhail Bakhtin (1995) e Marilia
Amorim (2001), que utiliza a abordagem dial6gica para tratar da questao da alteridade
em Bakhtin.

As relagbes alteritarias sdo constituidas entre o eu e o outro, onde a
conhecimento do outro se constitui em uma relacao dialética — é um constante construir
e desconstruir. O pesquisador e 0 sujeito pesquisado constituem-se em uma relagéao
alteritéaria. O estranhamento € condicdo fundamental para se iniciar uma pesquisa.
Mesmo que o pesquisador esteja familiarizado com seu objeto, havera
questionamentos para que haja algum tipo de estranhamento, o que significa “[...] ser
héspede e anfitrido ao mesmo tempo” (AMORIM, 2001, p. 26).

O processo de pesquisa constitui-se num movimento dialético onde, “para que
alguma coisa possa se tornar objeto de pesquisa, € preciso torna-la estranha de inicio
para poder retraduzi-la no final: do familiar ao estranho e vice-versa, sucessivamente”
(AMORIM, 2001, p. 26). Se algo ndo me causa um estranhamento, porque vou querer
pesquisa-lo? A hipotese é parcialmente familiar, mas tem certo grau de estranheza. O
didlogo € inconcluso, esta sempre em construcdo. Ir para o estranhamento é abrir
possibilidade para a escuta. Mas também vai além disso, interrogando, construindo
hipoteses, etc. Em suma, podemos dizer que o pesquisador “abandona seu territorio,



21

desloca-se em direcdo ao pais do outro para construir uma determinada escuta da
alteridade, e poder traduzi-la e transmiti-la” (AMORIM, 2001, p. 26).

Amorim diz que vamos percebendo a alteridade através da “[...] descoberta dos
pontos cegos” (AMORIM, 2001, p. 31). Na pesquisa ha encontros e desencontros,
avangcos e recuos. Segundo Amorim, a categoria alteridade tem um carater
transdisciplinar.

Neste sentido, foi realizada analise documental das atas das assembléias
ordinarias e extraordinarias no periodo de fevereiro a dezembro de 2004, foram feitas
trés entrevistas semi-estruturadas com conselheiros do CMAS-RJ, houve a participagao
em trés assembléias, e, também foi realizada uma pesquisa documental a partir das
deliberagbes e presenca dos conselheiros nas assembléias, a partir de sua publicagao
no Diario Oficial.

Este capitulo aborda a politica municipal de assisténcia social no Rio de Janeiro
e sua interface com as outras politicas do municipio e como se da o financiamento na
assisténcia social e nos diversos setores da Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro,
pois pretende-se analisar se ha uma perspectiva intersetorial neste contexto.

Sera realizada uma analise da insergao do CMAS-RJ na politica municipal de
assisténcia social enquanto um instrumento auténomo que tem por objetivo exercer o
controle democratico. Para isso, serdo trabalhadas as entrevistas realizadas, as
analises documentais e as observacbes, além das experiéncias enquanto assistente
social que trabalha na Secretaria Municipal de Assisténcia Social da Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro.

Assim, a tematica é de suma importancia, pois vivencia-se mudangcas nessa
area, com a recém aprovada Politica Nacional de Assisténcia Social (2004).

Dessa forma, o interesse em estudar essa tematica parte ndo somente dos
estudos sobre participacdo, controle democratico, desde a graduacdo em Servico
Social (1998-2002), mas principalmente, a partir da inser¢cao na Secretaria Municipal de
Assisténcia Social na Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro a partir de abril de 2004.

Neste sentido, enquanto pesquisadora é importante escrever sobre o outro.
Como escrever sobre algo que para o pesquisador é estranho? Mesmo tendo visto a
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discussao sobre assisténcia social na graduacao e no trabalho com essa politica, ainda
h& muito que desvelar por isso esse tema ainda se constitui em um estranhamento.

O que move o pesquisador € a diferenca, isto €, o reconhecimento da alteridade.
O pesquisador vai criando estratégias para ir ao encontro do outro. Para que haja
pesquisa deve existir um estranhamento. Dentro do contexto social o pesquisador ird
encontrar sentidos comuns, mas também podem aparecer sentidos antagbnicos em um
mesmo contexto.

Amorim (2001) fala da alteridade na pesquisa através de algumas figuras que
fazem com que possa haver passagens onde o outro aparece no campo, mas nao
aparece no texto do pesquisador.

Para falar de texto, Amorim (2001) cita Vernant®, que se utiliza de trés figuras da
mitologia grega que podem dar uma melhor interpretagdo as relagbes alteritarias na
pesquisa. Essas trés divindades sdo: Goérgona, Dionisio e Artemis. Essas figuras sdo
mascaradas, e 0s gregos utilizaram para se experenciar do outro.

As Gorgonas sao trés irmas, sendo uma delas a Medusa. Esta é a Unica mortal,
pois as outras duas sao imortais. Gérgona em sua caverna petrifica todos que dela se
aproximam. Seria 0 mesmo que ver a morte. Mas, a0 mesmo tempo em que causa
repulsa, Gérgona também atrai. A curiosidade que se da pela atracdo de Gorgona nos
petrifica quando olhamos para ela, representando o outro indizivel. “A face de Gérgona
€ o Outro, o nosso duplo, o horror de uma alteridade radical com a qual nos
identificamos ao nos petrificarmos” (AMORIM, 2001, p. 52). O outro é destituido de si
proprio.

Ja Dionisio representa uma alteridade que nasce da experiéncia anterior, isto &,
uma experiéncia radical que brota da pesquisa. Passa a viver outra vida e desiste da
pesquisa. E aquilo que na vida nos dezenraiza de nés mesmos. “O disfarce, a mascara,
a embriaguez, o jogo, o transe, o delirio do éxtase, todas essas sao vias de acesso ao
estranhamento. Dionisio nos ensina ou nos impde a tornar-se outro, diferente daquilo
que somos normalmente” (AMORIM, 2001, p. 52). Por alguns instantes o sujeito passa
a ser o outro. E como se saisse do “seu normal” e fizesse algo que extrapole os seus

proprios valores, que ndo condiz com a sua conduta.

3 VERNANT, J-P. La Mort dans I&8s yeux — Figures de I'Autre dans la Gréce Ancienne. Paris, Hachette, 1985. In: AMORIM (2001).
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A terceira figura é a Artemis, que tece a teia e traz o outro para si, isto é, traz o
outro para o mesmo. O outro é incorporado a cultura dominante. O outro vai aos poucos
entrando no territério da Artemis e sendo por ela dominada. “Artemis faz com que as
fronteiras entre 0 selvagem e o civilizado sejam permedaveis, mas que permanegam
distintas” (AMORIM, 2001, p. 54). A alteridade que se consegue traduzir, isto é, o outro
que € incorporado a cultura e passa a ser traduzido a partir dela. “Através dela o Outro
se coloca como componente do mesmo, como condi¢cdo da identidade a si proprio”
(AMORIM, 2001, p. 55). Integra-se a cultura estrangeira, traz o outro para o mesmo € a
partir dai ird se construir a sua prépria identidade.

Voltando a Goérgona, quando esta petrifica o outro, o que resta é o siléncio.

“O siléncio que denota um diferendo é aquele das frases que estdo em
sofrimento por nao acontecerem. Para ouvi-lo, é preciso emprestar o
ouvido aquilo que nao ¢é apresentavel segundo as regras de
conhecimento prevalentes. Ao historiador, ou a quem quer que seja que
queira aventurar-se nessa escuta, sera necessario romper com o
monopdlio consentido ao regime cognitivo das frases ja estabelecidas
sobre a histéria” (AMORIM, 2001, p. 57-58).

E importante que o pesquisador tenha a percepcdo para o que nio é dito, isto &,
expressado verbalmente em uma entrevista. Temos que abrir a escuta para o diferente

e ndao somente para o que nos parece familiar. O diferendo,

“é aquilo que busca ser nomeado e que pede uma invencido ou uma
transgressdo, enfim, algo de novo para poder fala-lo. O siléncio do
diferendo nao é definitivo. Poderiamos dizer que se a alteridade é tao
radical quanto aquela que é designada por Gérgona, ela nao é, porém,
absoluta” (AMORIM, 2001, p. 64).

O siléncio pode ser quebrado se houver o encontro. O pesquisador deve
perceber que “[...] o siléncio produz-se sempre entre — entre palavras, entre frases,
entre textos, entre géneros ou regimes discursivos e, finalmente, entre épocas. Se é
lugar intersticio, supde o outro lugar de onde pode ser visto e nomeado” (AMORIM,

2001, p. 66). O diferendo é aquilo que nado pode ser categorizado, isto &, para
categoriza-lo ou conceitua-lo é necessario criar alguma coisa nova. Tudo o que nao
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pode ser expressado por meio de palavras é diferendo. No diferendo nao ha
possibilidade de dialogo, podendo ser comparado com Gérgona.

A Artemis est4 no ambito das diferencas, pois tece sua teia e enreda o outro,
mas sem construir uma relagéo alteritaria.

Uma questdo colocada pela autora é: como dar voz ao sujeito, que é objeto de
pesquisa? A resposta seria através da escrita dialdgica.

Marilia Amorim (2001), através das analises de Todorov* aborda a passagem do
campo ao texto escrito. Amorim coloca a importancia do texto, que seria a forma esta
dissertacdo abordara as relagdes dialogicas. Bakhtin (1995) possui em sua concepgao
de textos e sentidos a polifonia, onde ha a presenca de diversas vozes. Em muitos
textos ha a presenca dos informantes, que através de seus discursos, tornam-se
“sujeito de enunciacao” (AMORIM, 2001, p. 84), onde cada qual fala a partir de um
contexto socio-histérico, a partir das relagées que se estabelecem entre eu e o outro.
Tudo que construimos vem do outro, numa interacdo com o outro, que intersubjetiva,
pois é atravessada por interesses de classe. O texto onde ha a fala do outro é o
intertexto.

Relacionando as trés divindades (Artemis, Dionisio e Gérgona) as relacdes
alteritarias presentes na pesquisa, pode-se colocar alguns questionamentos: como se
constituem as relagdes alteritarias entre os diversos atores presentes no Conselho?
Qual é o lugar que eles ocupam? Qual destas trés figuras da mitologia grega esta
presente no espaco do Conselho?

O préprio pesquisador no processo de pesquisa se torna ele mesmo, mas ao
mesmo tempo o outro, na medida em que é transformado nas relagées alteritarias. E
um estrangeiro para si mesmo, € o pesquisador e seu outro (AMORIM, 2001).

A partir do dialogismo vai se percebendo que o objeto ndo € mudo, ele tem voz.
Reformula-se o projeto a partir das relagdes estabelecidas com os outros, que fazem
parte da pesquisa. A andlise esta sendo atravessada por diversas outras vozes. Que
vozes estao presentes? De quais lugares os interlocutores falam? Sera que a partir das
relacdes alteritarias nos diversos espacgos, pode-se construir uma esfera publica
democratica? Esta dissertagdo passa a ser uma tentativa de respondé-las.

* TODOROV, T. A Conquista da América — a questéo do outro. Sdo Paulo: Martins Fontes, 1983. In: AMORIM (2001).
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CAPITULO 1:

A CONSTRUCAO DE UMA ESFERA PUBLICA E DEMOCRATICA

A sociedade contemporanea impde a necessidade de se materializar o processo
de democratizagcado, que se faz através de diversos instrumentos presentes na esfera
publica e democratica.

Este capitulo analisa como foi se dando a constituicAo de uma esfera publica e
democratica, a partir das relagcbes de se estabelecem entre os espagos publico e
privado.

Nesse sentido, o controle democratico e a intersetorialidade sédo requisitos
fundamentais no processo de constru¢cdo de uma esfera publica e democratica, onde a
assisténcia social possa se materializar enquanto politica publica. Assim, espagos como
os conselhos, conferéncias e foruns sdo essenciais para a consolidacao dessa esfera

publica democratica.
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1.1. Relacao publico/privado e a constituicaio de uma esfera publica e
democratica

Nao ha como falar das relagdes que se constituem na esfera publica sem
delimitar os espacos publico e privado, pois estes desvelam as relacées que se dao na
esfera publica, jA que os mesmos acabam por ndo possuir mais limites, ndo havendo
fronteira entre ambos. Segundo Raquel Raichelis (2000, p. 27-28), a esfera publica
constituida

“[...] & parte integrante do processo de democratizagao, pela via do
fortalecimento do Estado e da sociedade civi, e expresso
fundamentalmente pela inscricdo dos interesses das maiorias nos
processos de decisao politica”.

Para falar de esfera publica torna-se importante resgatar a abordagem de Jiirgen
Habermas (1984) na constituicido da esfera publica burguesa, pois segundo Raichelis
(2000, p. 47-48), essa obra é um classico e foi

“publicada em 1961, quando o autor ainda ndo colocava em xeque a
centralidade do trabalho e o esgotamento das energias utopicas
(Habermas, 1987), esta obra, que contribui para a compreensdo da
constituicdo histérica da sociedade burguesa, estabelece o modelo
ideoldgico da res publica e a separacao das esferas publica e privada no
sentido especificamente moderno de constituicdo das economias e
estados nacionais”.

A categoria “publico” pode ter muitas definicdes que variam entre si. Quando se

diz que algo é publico, significa que é de acesso de todos. “O Estado € o ‘poder
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publico’. Ele deve o atributo de ser publico a sua tarefa de promover o bem publico, o
bem comum a todos os cidadaos” (HABERMAS, 1984, p. 14).

A nocao de esfera publica nos remonta a Grécia antiga, onde a pdlis fazia parte
do espaco publico e sé podia participar quem era considerado cidadao e, quem nao
dominava a esfera privada era deixado de lado. Nesse sentido, o publico e privado nao
era algo que se podia separar, pois s6 poderia ascender para o espago publico aquele
que no espaco privado fosse hierarquicamente superior aos outros membros.

Percebe-se que essa conotacao da esfera publica como uma categoria histérica
faz sentido quando pensamos que desde a sua origem helénia até a sua consolidagéo
“[...] com o surgimento do Estado moderno e com aquela esfera da sociedade civil
separada dele [...]” (HABERMAS, 1984, p. 17), ha uma categorizacao da esfera publica
como “esfera publica burguesa”.

As esferas privadas e publica vao se separando a medida que a sociedade € o
Estado também se separam. A esfera publica sera o Estado que se faz representar por
um soberano absolutista e quem esta fora do Estado se encontra na esfera privada,
incluindo a Igreja e a burguesia.

Habermas (1984) vai retratando como vai se dando a passagem do sistema
feudal para o capitalismo, o qual € denominado de pré-capitalismo. Nada ainda €
totalmente publico, isto é, acessivel a todos. O comércio que se instaurava nesse
periodo necessitava trocar correspondéncias comerciais e também trocar algumas
informagdes. Nesse momento, o0 correio e a imprensa, voltavam-se para 0s
comerciantes e ndo para o publico em geral.

Aos poucos foi se constituindo o Estado moderno e as autoridades locais,
figurados pelos senhores feudais, foram subsumindo ao Estado e, a categoria publico
passou a ser relacionada a estatal. O poder, que antes era delegado aos senhores
feudais, nesse novo contexto, passa a fazer parte do Estado, que passa a ter um poder
de coercao, através da policia. Assim, o estatal se direciona ao publico, que sao
aqueles atingidos pelo poder publico, seja na busca da coercao (policia) ou do
consenso, através da sua legitimacao.

As relacdes mercantis, que antes se davam na esfera privada familiar, passam a

ocorrer em uma outra esfera, a publica. Dai surge a sociedade burguesa. Habermas
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(1984, p. 33) fala que “é nesta esfera privada da sociedade que se tornou publicamente
relevante que Hannah Arendt pensa quando ela caracteriza, em contraposicdo a
sociedade antiga, a relagdo moderna entre esfera publica e esfera privada mediante a
formacao do ‘social”. As relacdes sociais sdo modificadas. Antes, se davam a nivel
familiar e passam ao nivel das relagdes econdmicas.

A imprensa comecga a se direcionar para o publico em geral, que formam uma
“opinido publica” a respeito do Estado. Este, por sua vez, tem que se legitimar dando
respostas a esse publico. Nesse contexto, a esfera publica passa ao nivel desse
publico que possui uma opinido publica, ao qual o poder publico tem que dar respostas.
S6 que esse publico € aquele que |é: a burguesia. Nesse contexto, Habermas (1984, p.
42) diz que:

“a esfera publica burguesa pode ser entendida inicialmente como a
esfera das pessoas privadas reunidas em um publico; elas reivindicam
esta esfera publica regulamentada pela autoridade, mas diretamente
contra a propria autoridade, a fim de discutir com ela as leis gerais da
troca na esfera fundamentalmente privada, mas publicamente relevante,
as leis do intercambio de mercadorias e do trabalho social”.

Nesses meandros ha uma mesclagem entre publico e privado. O que a
burguesia quer é reivindicar ao poder publico a sua dominagao, isto é, quer que o poder
publico mude a sua forma de dominacgao pela legitimagcao em outro tipo de exercicio do
poder. A burguesia ndo pode governar, ja que sao “pessoas privadas”.

Comegam a surgir instituicbes culturais e, o grande publico considerado leigo
passa entdo a constituir essa esfera publica, pois consumia teatro, musica, literatura e
também emitia uma opinido a respeito do Estado. Mas esse outro publico emergente
continua sendo um publico burgués e, em meados do século XVIII, esse publico passa
a ser hegemaonico.

Habermas (1984) fala da vida privada da familia burguesa, mas vinculada ao
publico. Na Francga, que servia de modelo para outros paises na Europa, os familiares
que tinham um “nome” na sociedade, vivem em residéncias separadas e se encontram
nas instituicdes publicas da sociedade.

Ja na Inglaterra, a familia burguesa possui em seu lar quartos privativos para
cada familiar, que ficam na maior parte do tempo isolados. Qualquer festividade é fora
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da habitac&o e a sala da casa torna-se um local de encontro somente para os familiares
residentes na habitacdo. Nesse contexto, ha uma mistura entre a esfera publica e a
privada dentro da propria residéncia.

A esfera publica passa a ser também ocupada por intelectuais que se opéem ao
Estado. Essas pessoas da esfera privada passam a ocupar a esfera publica politica. A
esfera publica literaria consegue, através da opinido publica manobrar o Estado. Tanto

na esfera publica politica quanto na esfera publica literaria

“se forma um publico de pessoas privadas, em que a autonomia,
baseando-se na propriedade privada, busca representar-se, enquanto
tal, na esfera da familia burguesa realizar-se interiormente no amor, na
liberdade, na cultura — em suma: enquanto ‘humanidade” (HABERMAS,
1984, p. 73).

Essas duas esferas se entrelagam, assim como o publico e o privado. “A esfera
publica burguesa desenvolvida baseia-se na identidade ficticia das pessoas privadas
reunidas num publico em seus duplos papéis de proprietarios e de meros seres
humanos” (HABERMAS, 1984, p. 74). O proprietério privado e também ser humano é
beneficiado através da esfera publica literaria que reivindica a regulamentacao das leis
em beneficio do mercado privado.

Habermas (1984) retrata o desenvolvimento da esfera publica na Inglaterra,
como um caso-modelo. A politica comecga a ser inserida na esfera publica no inicio do
século XVIII. A burguesia apela para a esfera publica literaria para poder interferir nas
decisdes do Estado. E nesse momento que ha uma inter-relagdo entre as esferas
publicas politica e literaria. Politica no sentido de poder tomar decisdes e literaria no
sentido de ser uma categoria intelectual. Mas isso ndo ocorre de forma isolada do modo
de producdo capitalista, pelo contrario, a esfera publica literaria “[...] s6 se torna
politicamente ativa quando, gracas ao mercantilismo, a imposicdo do modo de
producdo capitalista ja avangou [...] na Inglaterra apdés a Revolugdo Gloriosa®
(HABERMAS, 1984, p. 75).

A imprensa assume importante papel no sentido de publicizar o que ocorria no

parlamento, apesar de grande resisténcia do mesmo (ja que antes se podia manter tudo
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em segredo). Com isso, ha cada vez mais pessoas tendo acesso a essas informacgoes,
mas esse publico ainda ndo se constituia na massa da populacao.

Aos poucos essa opinido publica vai ganhando espago nas decisdes tomadas
pelo Parlamento. Amplia-se, assim, a participacao politica, ou seja, o direito ao voto.
Maria da Gléria Gohn (2001, p. 41) fala da concepc¢éao de esfera publica em Habermas,

dizendo que

“[...] tem um papel fundamental na teoria da reconstrugdo democratica
ao introduzir uma concepcdo participativa, discursiva, criando espaco
para a generalizacdo da acdo social, para o reconhecimento das
diferengas e para a ampliacdo da forma do politico. Mas, ao mesmo
tempo, o conceito habermasiano de esfera publica restringe o papel dos
novos ‘publicos’ a interlocutores de uma agao comunicativa, constituida
via interlocugbes publicas, a mera ‘influéncia’® nas decisdes
governamentais, legislativas ou do executivo, e ndo sujeitos
deliberativos atuando diretamente nos processos. Para Habermas,
esses novos publicos devem ser informais, ndo podendo, portanto, ter o
poder de deliberar”.

Além disso, a esfera publica em Habermas (1984) é eminentemente burguesa,
ndo havendo a insercdo de outras classes sociais menos favorecidas. Diferente da
concepgao habermasiana, para Hannah Arendt (1995), a esfera publica se constitui
enquanto um espacgo de deliberacdo. Gohn (2001) fala que para Arendt (1973) para se
ter um governo horizontal, os conselhos se constituem na uUnica via. E que “[...] os
conselhos poderiam ser ndo apenas uma forma de governo, mas também uma forma
de Estado” (ARENDT, 1973° apud GOHN, 2001, p. 107). Nesse sentido, os conselhos
fazem parte da esfera publica, onde a acdo e o discurso sdo suas partes constitutivas
fundamentais.

Hannah Arendt (1995) diz que a ac¢édo é algo préprio do homem, que se constitui
enquanto ser humano, na medida em que né&o vive de forma isolada, mas em interagao
com outros homens. Nesse sentido, 0 homem se constitui enquanto ser social nas
relacées sociais com outros homens.

Ao falar da Grécia que opde vida politica a familia Arendt (1995), diz que a

primeira corresponderia aquilo que é comum a todos os homens e, a segunda o que é

® ARENDT, Hannah. Crises da republica. Sio Paulo: Perspectiva, 1973.
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proprio de determinado homem. E, somente fazem parte dos negdcios humanos a agao
e o discurso.

Estes elementos, acdo e discurso, sdo partes constituintes da esfera publica que
surgiu, segundo Arendt (1995), a partir da criacdo da cidade-estado. Mas, a autora
afirma que a acao e o discurso datam de antes da pdlis grega. Na vida politica (pdlis), o
discurso estaria relacionado a persuaséo. Ja na familia, o que prevalece € a forga da
violéncia. Arendt (1995), seguindo o pensamento de Aristoteles diz que fora da pdlis
nao ha discurso.

A esfera publica corresponde a pdlis e a esfera privada a familia. Esta Ultima
congregava 0s seus membros através das suas necessidades de sobrevivéncia. A
esfera publica é considerada a esfera da liberdade. Segundo Hannah Arendt (1995, p.
40),

“[...] a liberdade situa-se exclusivamente na esfera politica; que a
necessidade é primordialmente um fenédmeno pré-politico, caracteristico
da organizacdo do lar privado; e que a forca e a violéncia séo
justificadas nesta Ultima esfera por serem o0s Unicos meios de vencer a
necessidade — por exemplo, subjugando escravos — e alcancar a
liberdade”.

A participacado na esfera publica é limitada a um grupo de pessoas consideradas
cidadas. Esse tipo de cidadania é restrita, que € diferente do tipo de cidadania da
modernidade, que possui uma concepgao universal. Os direitos que prevaleciam na
Grécia antiga eram os direitos politicos somente.

A vida em familia € uma passagem para a vida na pdlis. Para Arendt (1995), os
iguais estavam na podlis e a desigualdade na esfera privada, onde havia a hierarquia
através da dominacdo. Essa nocao de igualdade na pdlis grega difere da atual, ja que
esta relacionada com a liberdade de poder conviver entre pares. E a concepgao atual
de igualdade esta relacionada com a questdo da justica social. Na Grécia antiga s6
participava da esfera publica quem se libertava da esfera privada. S6 quem era
proprietario e que era hierarquicamente superior na esfera privada, ascendia para a
esfera publica.

A posse da propriedade era a garantia para ascensao a vida publica na polis.

Quem nao era escravo, mas tinha que exercer atividades para sua subsisténcia poderia
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ser comparado ao escravo € nao participaria da esfera publica. Pois, para poder estar
na vida politica, teria que ser livre do labor, tendo a posse de escravos. Quando o
proprietario morria, quem tomava a propriedade era o primogénito. Na modernidade
essa propriedade nao pertence a um individuo, mas a familia.

A propriedade privada passa a ser da esfera publica no momento em que a
riqueza passou a ser capital com objetivo de acumulagdo. Mas apesar de estar na
esfera publica, a riqueza continuou a ser privada. Nesse contexto, as esferas publica e
privada foram absorvidas pelo social, pois “(...) a esfera publica porque se tornou
funcdo da esfera privada, e a esfera privada porque se tornou a Unica preocupagao
comum que sobreviveu” (ARENDT, 1995, p. 79). A propriedade passa a ser a da forga
de trabalho, onde o objetivo € o consumo de valor de uso social. Isso quer dizer que
havia um abismo entre essas duas esferas.

Na modernidade nao ha essa cisao entre as esferas publica e privada, o que ha
€ um hibridismo entre as esferas publica e privada, constituindo o que denominamos de
sociedade.

Na antiguidade, o sentido de privado era diferente do atual. Era estar privado,
isto é, ndo poder participar da vida publica. Na modernidade, a esfera privada esta
ligada ao individualismo. As familias passaram a se constituir em grupos sociais €, na
atualidade, em sociedade de massas, a partir da absor¢do desses grupos sociais. Para
Arendt (1995), a acdo, presente na pdlis grega foi substituida pelo comportamento na
sociedade moderna e, a monarquia (governo pessoal) foi substituida pela burocracia
(governo de ninguém). Esse comportamento seria o conformismo, onde toda a
sociedade o teria aderido. Nao se pode generalizar, dizendo que toda sociedade adere
ao conformismo, pois os conflitos de interesses sao inerentes a sociedade, ja que as
pessoas nao sao iguais. Se antes, a familia era baseada em formas hierarquicas, na
sociedade também assim sera, ja que como Arendt (1995) disse, a familia foi absorvida
por grupos sociais e estes pela sociedade.

A sobrevivéncia, que antes era da esfera privada (familiar), passar a ser social,
constituindo os operarios, ou seja, constituindo as atividades assalariadas, através do
labor para manter a subsisténcia. Segundo Arendt (1995, p. 57),
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“uma vez que o préprio principio organizacional deriva claramente da
esfera publica, e ndo da esfera privada, a divisdo do trabalho é
precisamente o que sucede a atividade do labor nas condi¢des da esfera
publica e que jamais poderia ocorrer na privatividade do lar”.

Hannah Arendt (1995, p. 59; 62) traz uma importante discusséo acerca do termo
publico dizendo possuir duas significacdes que sao correlatas: “[...] tudo o que vem a
publico pode ser visto e ouvido por todos e tem a maior divulgagdo possivel”,
constituindo assim a realidade. E também, “[...] o termo ‘publico’ significa o préprio
mundo, na medida em que é comum a todos nos e diferente do lugar que nos cabe
dentro dele”. Isso quer dizer o mesmo lugar ndo pode ser ocupado por duas pessoas.

Quanto a primeira significagcao, “ser visto e ouvido por outros é importante pelo
fato de que todos véem e ouvem de angulos diferentes” (ARENDT, 1995, p. 67), pois
cada um ocupa um determinado lugar social.

Quanto ao tempo privado, Arendt (1995, p. 68) relaciona com privacao e diz que,

“para o individuo, viver uma vida inteiramente privada significa, acima de
tudo, ser destituido de coisas essenciais a vida verdadeiramente
humana: ser privado da realidade que advém do fato de ser visto e
ouvido por outros, privado de uma relacao ‘objetiva’ com eles decorrente
do fato de ligar-se e separar-se deles mediante um mundo comum de
coisas, e privado da possibilidade de realizar algo mais permanente que
a propria vida”.

Nao ha mundo comum na esfera privada e o que € singular prevalece, pois sao
privados de poderem ver ou serem vistos e de ouvir e serem ouvidos.

Vera da Silva Telles (1990, p. 28) diz que em Arendt, 0 espago publico se
constitui “[...] enquanto espago significativo no qual a agdo e o discurso de cada um

podem ganhar sentido na construgdo de um ‘mundo comum”. E no espago publico que
a opiniao publica se constitui, a partir das relacdes alteritarias, onde estao presentes as
diversas vozes que falam de diferentes lugares sociais. Seria o que Telles (1990, p. 29)
denomina “espaco comum entre os homens” e que acaba por se dissipar com a
anulacao do espaco publico.

E no espago publico que os sentidos sdo produzidos através da linguagem, onde
cada um produz um sentido que, a partir da visibilidade pode ser visto e ouvido pelos

outros e, em articulagdo podem construir um sentido comum ou ndo. O espaco publico
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que é um espaco de acdo e discurso, para se efetivar tem que ser organizado
politicamente (TELLES, 1990).

Nesse sentido, no espacgo publico tem que haver visibilidade para que todos
possam ver e ouvir, construindo um mundo comum através da sociabilidade, “[...] que é
regida pela pluralidade humana” (TELLES, 1990, p. 30), e se constitui através da
interacdo entre os diversos sujeitos.

Telles (1990) diz que Arendt (1995) nao fala da esfera privada como algo
negativo, mas como diferenciado do que é publico. Onde é necessario delimitar os
espacos e suas fronteiras. “Sao essas fronteiras que se diluiram no mundo moderno”
(TELLES, 1990, p. 33) e isso traz consequéncias. Estas, podem se dar através da
privatizagdo do espago publico, onde terd validade a opinido pessoal de cada um,
prevalecendo os interesses particularistas.

Para Telles (1990, P. 37), “[...] o espaco publico se qualifica como espaco da
deliberacao conjunta, através da qual os homens, na medida em que sao capazes de
acao e opinido, tornam-se interessados e responsaveis pelas questées que dizem
respeito a um destino comum”. Nesse sentido, pode-se dizer que os conselhos se
constituem eminentemente em espacos publicos. Mas sera que na realidade concreta,
esses espacgos sao publicizados? Essa é uma questdo que sera discorrida no decorrer
da dissertacao.

A acéao esta diretamente vinculada a liberdade, que por sua vez se constitui em
uma dimensao politica da agdo (TELLES, 1990). Com isso os sujeitos agem no sentido
de construir significados que, vistos e ouvidos por todos, podem se tornar comuns. O
espaco publico € um espaco eminentemente politico e organizado por leis, que dao a
todos o direito a agédo e opinido e, mesmo que diferentes entre si, sdo iguais perante a
lei, o que faz com que haja o “[...] reconhecimento do direito de cada um e de todos a
participacao na vida publica” (TELLES, 1990, p. 39).

Arendt (1995, p. 51) introduz um debate importante acerca do espacgo publico e
privado, mas fragiliza esse debate quando fala em igualdade desvinculada de conflitos
de interesses, pois diz que “[...] a vitéria da igualdade no mundo moderno é apenas o
reconhecimento politico e juridico do fato de que a sociedade conquistou a esfera
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publica, e que a distincao e a diferenca reduziram-se a questées privadas do individuo”.
Sobre essa questao, Telles (1990, p. 42), diz que

“de fato, no pensamento de Hannah Arendt, interesses e luta por
interesses, violéncia, dominacdo e subordinacdo, na medida em que
fazem referéncia aos imperativos da sobrevivéncia que, para ela, sao
definidores da economia, ndo tém lugar e nem poderiam ter lugar na
construcdo desse mundo comum que articula os homens e que é
sindnimo de vida civilizada”.

As questbes privadas dos individuos se fazem presentes na esfera publica, a
partir de interesses particularistas.

Nesse aspecto, a discussdo de Mikhail Bakhtin (1995) sobre linguagem é
importante, quando ele diz que a palavra € uma arena, onde ha conflitos que se fazem
presentes o tempo todo. Bakhtin diz que a lingua tem a presenca do sujeito falante,
mas tem o outro e o contexto onde se realiza. Os conflitos ocorrem porque a palavra é
um signo que porta valores sociais que, podem ou ndo ser contraditérios. E nesse
contexto que se produz sentidos.

A palavra indica uma trama de relagbes sociais, onde o0 signo atravessa a
materialidade dessas relacdes sociais. Cada forma de pensar se encaixa em uma
determinada leitura de mundo, onde varios signos vao sendo re-significados,
construindo assim, identidades que possuem objetivos comuns. Bakhtin (1995, p. 46)
diz que [...] em todo signo ideolégico confrontam-se indices de calor contraditérios. O
signo se torna a arena onde se desenvolve a luta de classes”.

Telles (1990, p. 46) diz que no pensamento de Arendt ha uma auséncia dos
signos da dominagdo, mas que ela lhes “fornece elementos para uma reflexao”.
Segundo Telles (1990, p. 46),

“disso, certamente, dao testemunho os movimentos sociais cuja
existéncia publica desenha uma trama visivel que pde em cena, junto
com os (ou através dos) interesses, razdes e vontades que alimentam o
conflito, na materialidade daquilo que é reivindicado, uma luta simbdlica
em que se questionam as representacoes e imagens instituidas
referidas a condicao de classe, de sexo, de idade, de cor, de trabalho,
de moradia”.
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Sao nessas contradicbes que se constroi uma esfera publica e democratica.
Mas, no contexto brasileiro essa esfera publica e democratica ainda nao se concretizou,
pois a conjuntura atual tem como projeto hegeménico o neoliberalismo, que tem o
privado como base. E o privado onde faz prevalecer o econdmico.

O neoliberalismo comegou a ser instaurado nos paises considerados
desenvolvidos quando o Estado de Bem-Estar Social (EBES) entrou em crise, pois a
sua concepgao de cidadania universal ndo condizia com os principios do modo de
producao capitalista.

O EBES foi instituido, pois o mercado ndo estava dando conta de se auto-
regular. Entdo uma maquina administrativa vai regular essas relagdes, isto é, com o
EBES, passa para a ordem de uma esfera publica ndo-burguesa.

Isso ocorreu a partir do momento em que 0 mercado deixou de se auto-regular,
pois ndo era mais capaz. Nesse contexto, o Estado entra para garantir que os
interesses privados sobrevivam, mas sob a aparéncia de interesses publicos. Isso faz
com que a luta de classes apareca na esfera publica. Segundo Raquel Raichelis (2000,
p. 59),

“0 que se verifica a partir dessas transformacgdes é que a esfera publica
nao é mais apenas uma esfera publica exclusivamente burguesa, o que
nao implica que o Estado de Bem Estar-Social tenha deixado de ser um
estado classista. No entanto, ndo pode funcionar exclusivamente como o
comité executivo da burguesia, na medida em que esse processo de
deslocamento da luta de classes para a esfera publica cria condicdes
para a publicizacdo do Estado a partir da dindmica contraditéria da
sociedade, permitindo a constituicdo de sujeitos coletivos no seu
interior”.

O Estado, para intervir na reproducdo social a partir das conseqlientes
desigualdades geradas pelo mercado, acaba por se endividar financeiramente, pois cria
as politicas sociais publicas a partir do Estado de Bem-Estar Social.

Raichelis (2000, p. 60) diz que o surgimento do ideério da social-democracia se
da a partir da insercao da classe operaria na politica através da criacao de partidos
politicos e sindicatos e, isso “[...] obriga as classes dominantes a redefinirem suas
formas de representacdo, o que produz uma nova estruturagcdo do sistema de classes

sociais e inaugura novas relagcées entre Estado e economia”. A partir dessa nogao
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podemos relacionar com a concepg¢ao de Estado Ampliado em Gramsci, onde Carlos
Nelson Coutinho (1996) fala do Estado Ampliado que € uma concepgao gramsciana,
onde ha uma superestrutura que abrange a sociedade civil e a sociedade politica. A
sociedade civil € uma parte da superestrutura e representam os diversos interesses
presentes na sociedade. Ja na sociedade politica 0 que predomina é a coergao, a
violéncia e a dominagéo por parte da classe dominante.

Coutinho (2000) diz que o Welfare State foi fruto das conquistas da classe
trabalhadora e que, os neoliberais comegaram a destruir, jA que ndo combina com a
l6gica de acumulacdo do capital. Nesse sentido, onde hd uma sociedade de classes,
nao ha universalizacao da cidadania, pois na luta de classes, uma tem privilégios e a
outra ndo; com isso ndao se consegue ter como horizonte a igualdade, “[...] na
apropriacdo das riquezas espirituais e materiais socialmente criadas” (COUTINHO,
2000, p. 67)

A partir da década de 1970, o Estado de Bem-Estar Social entra em crise e abre

caminho para novas formas de gerir o Estado, que é denominado neoliberalismo.

“A crise do Estado de Bem-Estar Social e do seu arcabougo juridico-
institucional vai desencadear profundas transformacdes nas relacdes
econdmicas, politicas e sociais, que repercutem diretamente nas formas
de estruturacao/desestruturacdo da esfera publica” (RAICHELIS, 2000,
p. 61).

A classe trabalhadora sofre conseqiéncias desta crise a partir da sua
fragmentacéo, ficando limitada no sentido do enfrentamento conjunto de classe, ja que
o0 mercado de trabalho foi segmentado.

Raichelis (2000) diz que no Brasil, desde a formacao social brasileira a partir do
capitalismo, ndo ha o que se pode chamar de esfera publica, jA que o Estado sempre
financiou o capital e ndo interviu na reprodugéo social da classe trabalhadora.

Nesse sentido, ha uma interpenetracdo entre o publico e o privado, onde este
ultimo se apropria do primeiro, pois as rela¢des sociais sdo estabelecidas a partir do
patrimonialismo, que se dao a partir de relagdes clientelistas, entre os detentores do
poder e do capital. Essa é a cultura politica que predomina no Brasil até os dias atuais.
Raichelis (2000, p. 72) diz que,



38

“consequentemente, precisa ser revisto o pressuposto da antinomia
estatal-mercado, que identifica automaticamente o publico com o estatal
e 0 privado com o mercado. Analisar a profundidade da crise social
brasileira e seu rebatimento em todas as esfera da vida social supbe,
necessariamente, considerar o processo histérico por meio do qual o
estatal e o privado mesclaram-se para impedir a consolidacdo de uma
esfera publica democratica. Assim, na crise atual, na qual se imbricam
novos e antigos problemas ndo equacionados, é possivel perceber a
erosao da fragil nogao de publico, que nem chegou efetivamente a se
constituir”.

Isso ndo quer dizer que ndo houve um sistema de protecdo social no Brasil.
Houve, a partir da década de 1920, periodo da industrializagcao brasileira, uma protecao
social extremamente fragmentada que era voltada para alguns setores da classe
trabalhadora.

Essa situacdo se modifica na década de 1980, com as lutas por um Estado
democratico a partir da visibilidade na cena publica das demandas sociais. A esfera
publica se constitui e passa a ser ocupada por outros atores sociais, para além do
governo e seus parlamentares. Esses atores estdo inseridos em movimentos sociais,
sindicatos, conselhos, féruns, conferéncias e outras formas de reivindicacdo e
participacdo na tomada de decisbes. Esse processo culminou com a denominada
Constituicao Cidada em 1988.

Ao mesmo tempo, houve um acirramento da questao social, pois as condicdes
de trabalho se esfacelaram. E o que se denomina década perdida. Para solucionar essa
crise instaura-se o Estado neoliberal, que se assenta sobre o Estado minimo.

Na década de 1990 o Estado brasileiro utilizou como desculpa para a
privatizagdo do publico, a divida interna, como se o privado emprestasse para o Estado
e, agora este tivesse que se privatizar para nao ir a faléncia. Mas como diz Francisco de
Oliveira (1990, p. 68), “o processo real é o inverso: a riqueza publica, em forma de
fundo, sustenta a reprodutibilidade do valor da riqueza, do capital privado”. Houve uma
destruicdo da esfera publica que havia comecado sua construcdo na década de

1970/80 com os movimentos sociais, associa¢des e outras formas de luta popular.

“O assim chamado discurso neoliberal tenta aqui a espantosa facanha
de conferir titulo de modernidade ao que ha de mais atrasado na
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sociedade brasileira, um privatismo selvagem que faz do interesse
privado a medida de todas as coisas, que nega a alteridade e obstrui por
isso mesmo a dimensao ética da vida social pela recusa de um sentido
de responsabilidade e obrigagao social” (TELLES, 1994, p. 97).

Uma contraposicdo a essa politica neoliberal € um caminho efetivamente
democrético, garantindo uma esfera publica onde haja a pluralidade de interesses
postos em debate, como por exemplo os conselhos gestores.

O debate sobre poder local se ampliou a partir da Constituicdo Federal de 1988,
que iniciou o processo de descentralizacdo. Os conselhos como forma legal de
participacdo e controle democratico sobre o que é publico, faz com que a cidadania
possa se concretizar de fato, e ndo so6 ficar nas legislacbes. Mas para que isso
realmente ocorra, € necessario que haja, segundo Luciano Fedozzi (2001, p. 23), “[...] a
separacao entre as esferas ‘publica’ e ‘privada’, o exercicio impessoal do poder e o
respeito ao contrato social, tomado aqui em sentido sociologico”.

Além de préaticas democraticas como os foruns, conselhos e conferéncias €
necessario que ocorra uma mudancga estrutural na cultura politica que predomina na
sociedade brasileira, que é a cultura do mando, do favor, do clientelismo e
patrimonialismo. Pode-se observar que o patrimonialismo se constitui na relacéo
pessoal e € uma forma de dominacdo onde se utiliza o aparelho estatal para fins
pessoais, fazendo com que haja uma sobreposicdo da esfera privada sobre a publica,
nao havendo diferenciagdes.

Percebe-se que essa cultura politica predomina em muitas gestdes publicas até
os dias atuais, apesar da resisténcia por parte de uma parcela que quer instituir praticas
democréticas.

As relacbes clientelistas fazem parte de uma nova forma de dominacéo
conservadora, mas vao sofrendo rearranjos para se adaptar as conjunturas e também a

atualidade.

“Vé-se que o exercicio da patronagem clientelista, como um modo de
regulagdo da transferéncia de recursos e forma de estruturagéo das
desigualdades sociais numa dada sociedade, depende de varios fatores,
entre os quais principalmente o acesso privilegiado aos centros de poder
politico e aos centros decisérios sobre os bens e servigos publicos”
(FEDOZZI, 2001, p. 47).
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Percebe-se nessa afirmagédo, a interpenetracdo entre o publico, estatal e o
privado. Para Fedozzi (2001), o Estado para se legitimar enquanto detentor do poder

precisa instaurar novos formatos de legitimagéo.

“O Estado ndo atua mais como o ‘poder soberano’ de declarar a lei em
Ultima instancia, e sim como um dos atores que, entre 0s demais,
desempenha o papel de garantidor da esfera publica democratica para a
meidacao das diversas negociacdes entre os atores sociais. [...] 0 que,
por sua vez, somente encontra viabilidade através da instituicao e do
fortalecimento de novas esferas publicas democraticas que coadunem
os principios da democracia representativa com a participacao direta dos
cidaddos e dos atores sociais” (FEDOZZI, 2001, p. 58-59).

Essas novas formas seriam espacos onde ha presenca e participacao cidada dos
sujeitos de direitos, como os conselhos gestores que sao legalizados e também como
Fedozzi (2001) diz, o orgamento participativo. Isso seria reconhecer as esferas publicas
e privadas como distintas. Mas, por causa das tradicionais formas de dominagéo
presentes ainda nos dias atuais, o publico e o privado acabam por se entrelagar, ndo
havendo separacéo.

A esfera publica deve ser pensada como originaria da res publica, que significa a
coisa publica, onde diferencia o publico e o privado. Segundo Fedozzi (2001, p. 86), “da
idéia da res publica — fundamento do Estado de Direito — surge a nocado do governante
como um servidor da cidadania, em cuja representacdao administra os interesses
publicos”.

Para que esses interesses publicos prevalecam é importante que as leis sejam
cumpridas por parte do Estado e também que este faca a prestacdo de contas com
transparéncia para que assim, o controle democratico possa ser exercido efetivamente.
Essa prestacao de contas e o cumprimento das leis € o que Fedozzi (2001), citando
Guilhermo O’Donnel (1991%) denomina de accountalility. Assim o processo de

democratizacédo podera se materializar.

® O’DONNEL, Guilhermo. Democracia delegativa?. In: Novos Estudos. N. 31. Sao Paulo: CEBRAP, outubro/1991.
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1.2. O contexto social pré-Constituicao Federal de 1988: sujeitos sociais em
movimento

Nas décadas de 1970 e 1980, diversos movimentos sociais emergiram na esfera
publica em luta por direitos de cidadania, na perspectiva de se constituir um regime
democratico, e que culminou com a Carta Constitucional em 1988. Eder Sader (1988, p.
27) diz que os movimentos sociais constituem-se “como indicadores da emergéncia de
novas identidades coletivas”.

Essa emergéncia dos movimentos sociais deu visibilidade a cena publica e isso
comecou a mudar a imagem passiva do trabalhador inserido na sociedade do consumo.
Essa imagem faz parte de um contexto histérico-social, onde “se cristaliza uma imagem
de classe incapaz de agao autonoma” (SADER, 1988, p. 32).

O principal elemento de significagdo € a identidade, que advém da posi¢ao que
determinado movimento assume. A construcdo da identidade se da num contexto
marcado por relagdes de poderes. Segundo Castells (1999, p. 23), “identidades
organizam significados [...]. Defino significado como a identificacao simbdlica, por parte
de um ator social, da finalidade praticada por tal ator”. Além disso, também diz que [...]
toda e qualquer identidade é construida”.

Essa identidade coletiva € forjada na histéria de um movimento, nas experiéncias
vivenciadas, pois apesar dos movimentos terem um objetivo em comum, em geral pela
reivindicagdo das suas necessidades serem satisfeitas por bens e servigos, serdo
diferenciadas, visto que cada movimento social possui suas especificidades.

Eder Sader (1988), também analisa a categoria sujeito, que se utiliza para

designar os movimentos sociais, na perspectiva de um sujeito pressupor um projeto e
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também ser autbnomo. Esse autor diz que o fato de ser um sujeito coletivo, ndo quer
dizer que possua autonomia.

A categoria de sujeito coletivo é utilizada por Eder Sader (1988, p. 55) “no
sentido de uma coletividade onde se elabora uma identidade e se organizam praticas
através das quais seus membros pretendem defender seus interesses e expressar suas
vontades, constituindo-se nessas lutas”. E nesse contexto que um sujeito autdnomo
comega a constituir-se, pois ele tem que ser capaz de refletir sobre as determinacdes a
partir da sua propria vontade, indo além do que esta posto.

E a partir do discurso que o sujeito mostra a sua agdo. O discurso s6 se da
através da linguagem expressa pelo sujeito na sua vocalizacdo com outros sujeitos, que
apesar de participarem de um mesmo movimento social sdo pessoas diferentes, cada
qual com suas proprias experiéncias de vida, se constituindo no “...] um e o outro”
(TODOROV, 1993, p. 13). O conhecimento do outro constitui-se em uma relacao
dialética — € um constante construir e desconstruir. O discurso s6 se da através da
linguagem expressa pelo sujeito na sua vocalizagdo com outros sujeitos. Eder Sader
(1988, p. 58) diz que:

“Recorrendo a linguagem, enquanto estrutura dada, para poder
expressar-se, o sujeito se inscreve na tradicao de toda sua cultura. Mas,
nesse mesmo ato de expressar-se, operando um novo arranjo das
significagbes instituidas, ele suscita novos significados*.

O sujeito coletivo mostra todas as suas necessidades sociais através do discurso
instituido pela linguagem. E é nesse contexto que se inscreve a Constituicdo Federal de
1988. Esta inscreveu a participagdo da populacao através do referendo, plebiscito e
iniciativa popular, denominando-se, segundo Maria Victéria Benevides (1998), de
democracia semi-direta.

O que Benevides (1998) denomina democracia semi-direta, Maria da Gloria
Gohn (2001) denomina de democracia deliberativa e Carlos Nelson Coutinho (2000)
denomina de democracia de massas.

Benevides (1998) diz que a democracia semi-direta € formada pela combinacao
da democracia representativa com a democracia direta. A democracia representativa se

da sem a participagéo politica da populacdo, exceto com relagdo ao voto, onde s6 os
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parlamentares eleitos decidem. Sabe-se que a representagdo politica € insuficiente
para que haja uma participacao efetiva, pois os interesses da populacdo nem sempre
sdo aceitos. Por isso a autora estuda “a complementaridade entre formas de
representacdo e de participacao — isto é, o aperfeicoamento da democracia pelo
ingresso direto do povo no exercicio da funcao legislativa e na produgéao de politicas
governamentais” (BENEVIDES, 1998, p. 15).

Assim se d4 a democracia semi-direta, onde se inclui o plebiscito, o referendo e
a iniciativa popular, no ambito dos direitos politicos, junto com o voto. Segundo
Benevides (1998), a categoria participacdo € tratada por muitos autores, mas nao é
bem definida, pois acaba sendo definida como sendo somente reivindicagdo, caindo na
mesmice dos movimentos sociais, 0 que acaba por diminuir e deturpar a concepgao de
participacao, que esta além dos movimentos sociais. Como o texto de Benevides foi
elaborado logo apo6s a Constituicdo Federal de 1988, em 1991, muitos autores ainda
possuiam a mesma concepgao de participacdo que possuiam os movimentos sociais, a
de reivindicacao.

Na atualidade, ha muitos autores que definem bem a categoria de participacao,
tais como: Elenaldo Teixeira (2000), que fala em participagcdo cidada, onde busca-se
alcancgar a autonomia e a emancipagao. Participacéo cidada se refere aos sujeitos, que

através de um

“(...) processo de reivindicagdo, expressdo e luta, constréem suas
identidades e autonomia com uma nova maneira de encarar o Estado e
de agir coletivamente para expressar suas aspiragcdes e necessidades.
Passam a constituir-se, entdo, novos atores sociais e politicos, que nao
s6 lutam por politicas publicas que atendam as caréncias, mas que
também buscam serem reconhecidos como sujeito, na construgao e
efetivagcdo de direitos e de uma cultura politica de respeito as liberdades,
a equidade social, a transparéncia das ag¢des do Estado” (TEIXEIRA,
2000, p. 33).

Também temos Maria da Gléria Gohn (1988), que fala em participacéo real e
participacdo formal. Segundo a autora, o conceito de participagdo possui inumeras
consideracbes. A participacdo pode ser efetiva, a que a autora denomina de
“participacao real”, ou pode ser uma “participacdo formal”. A participacédo real visa

romper com a ordem que rege a sociedade, mas nao de uma hora para outra, pois leva
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tempo. Isso acontece porque ha no interior da sociedade muitas contradicées e para
superar isso torna-se necessario uma movimentacado do coletivo no sentido de haver
uma mobilizacdo para lutar pela transformacgao social. Na participacao formal, ndo ha
uma transformacao efetiva, mas uma modificacdo do que esta posto. “No fundo ele
reafirma a ordem e o status quo vigentes. Busca-se mudar os efeitos sem se mexer nas
causas” (GOHN, 1988, p. 27). Esta ultima tem carater meramente consultivo, se
restringindo a dependéncia e ndo a uma participacao efetiva.

A democracia ligada a soberania popular tem como fundamentais alguns
principios, mas o principal é a democracia como sendo um processo e uma criagdo de
espacos publicos, que se constituam em uma esfera publica e democratica. Benevides
(1998) enfatiza a questdo da soberania popular vinculada a representagdo politica
democratica. E coloca uma questdo para reflexao: “até que ponto sera possivel, em
nosso pais, com uma sociedade tdo marcada pelos desequilibrios e desigualdades,
implantar e fazer funcionar as formas mais avancadas da democracia participativa?”
(BENEVIDES: 1998, p. 20). Essa questao devera ser respondida mais adiante, ao longo
do texto.

Benevides (1998) coloca que falta no Brasil um debate mais efetivo acerca da
implementacdo de uma democracia semi-direta, isto porque, ha uma falta de
conhecimento acerca das experiéncias nos paises ocidentais. Segundo a autora, estas
outras experiéncias foram bem sucedidas. A democracia direta ndo deve existir
sozinha, mas em conjunto com outras formas de democracia. A democracia direta
expressa-se através da participagdo popular em canais como conselhos, cooperativas,
dentre outros. Como ja foi falado anteriormente a democracia semi-direta engloba a
democracia direta e a democracia representativa.

A democracia representativa elege representantes politicos para governar o pais,
os estados e os municipios. Segundo Orlando Alves dos Santos Junior (2001, p. 18),
“para disputar as eleicdes e ocupar as principais posicdes de governo, S0 necessarios
a filiagao a um partido politico e o domicilio eleitoral em determinado espaco territorial,
onde o partido deve estar organizado”.

Os partidos politicos geralmente ndo tem boa aceitacdo a formas como o
plebiscito e o referendo, pois temem uma mudanca de atitude da populagdo e com isso
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tem medo de perder a sua lideranca. Na democracia semi-direta, ndo € s6 o partido
majoritario que define politicas, mas um partido que possui minoria parlamentar pode
tentar efetivar sua politica através do referendo e do plebiscito.

O referendo pode ocorrer para referendar ou negar atos normativos ja editados e
o plebiscito esta no nivel de teméticas que dizem respeito a coisas futuras. O referendo
pode ser consultivo ou vinculante. Todo referendo tem que ser para tomada de decisao
e nao meramente consultivo. Dependendo do pais, se excluem ou incorporam
determinados assuntos a serem votados por referendo. Nao se trata apenas de votar
em determinado assunto por meio do plebiscito ou referendo, torna-se importante
conhecer as questdes que envolvem o tema, por que entrou em votacao popular, qual a
relevancia, dentre outros apectos.

O processo eleitoral por si s6 ndo garante a participacao efetiva da populacao,
sendo necessaria, além das eleicdes, a consulta popular dos programas, o que garante
a efetivagdo de uma democracia semi-direta. Por isso, torna-se importante o referendo,
que é uma complementacdo da democracia representativa. Existe a crenca de que a
populacdo nao entende de politica e, por isso, ndo é capaz de decidir em quem votar.
Os representantes politicos da democracia representativa constroem para si proprios e
para a propria populacao essa ideologia como tipo de forma democratica.

Para superar essa visdo de que o povo ndo sabe votar € importante que haja
acesso, por parte da populacdo, a informacdo. Importantes instrumentos de que se
dispdem a nivel local sdo os conselhos. A esse respeito, Santos Junior (2001, p. 18) diz

que:

“Apo6s a promulgacao da Constituicdo de 1988, leis federais especificas
de regulamentagcdo das politicas sociais estabeleceram formas de
participacdo da sociedade por meio de 6rgaos denominados conselhos,
com carater deliberativo e com a participagdo de representantes do
governo e das organizacdes da sociedade civil”.

As lutas por um Estado democratico na década de 1980 trouxeram
consequéncias para a década de 1990, mas no sentido contrario ao processo de
democratizagédo. Esteve e ainda esta hegemdnico no Brasil, o ideario neoliberal, que
aniquilou muitas das conquistas da década de 1980.
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1.3. Breve analise da conjuntura na década de 1990 e seus rebatimentos na esfera
publica

A partir da Constituicdo Federal de 1988, “[...] temas como descentralizacdo e
reordenamento institucional seriam recorrentes, no sentido da revalorizacdo da
participacao popular e do poder local” (RAICHELIS, 2000, p. 77).

Na década de 1990 houve um crescimento das organizacbes nao
governamentais (ONG’s). Esse  movimento esta relacionado com a
desresponsabilizacdo do Estado, que transfere algumas responsabilidades para
empresas privadas e para a sociedade civil organizada. Segundo Raichelis (2000, p.
80),

“as repercussbes sdo profundas no campo das politicas publicas,
especialmente das politicas sociais. Com a redugao dos investimentos
publicos nas areas sociais, presencia-se 0 deslocamento das
responsabilidades do Estado no Ambito das politicas sociais e o reforco
de politicas compensatérias voltadas para os segmentos mais
empobrecidos e vulneraveis da sociedade, no sentido de amenizar o
impacto negativo das politicas de ajuste econdmico nessas camadas”.

Isso traz rebatimentos na relacao publico — privado — estatal. O Estado enquanto
um oOrgao estatal e também publico, as ONG’s enquanto organizagdes privadas, porém
publicas, ja recebem subvengdes publicas e também privadas. A esfera publica na
conjuntura da década de 1990 € um espacgo no qual ha disputa de projetos societarios
que estao em luta.

A esse respeito, Carlos Nelson Coutinho (2000) diz que ha nas sociedades

“ocidentais”, dois modelos basicos de poder e que representam interesses diversos:
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liberal-corporativo € democracia de massas. O primeiro modelo € forte nos Estados
Unidos e o segundo, foi forte na Europa (hoje estd avangando na Europa o projeto

liberal-corporativo). No Brasil, h4 a disputa entre esses dois projetos, mas que

“[...] nem sempre aparecem explicitados de modo claro e sistematico no
plano do discurso; constituem, contudo, o eixo da agao pratica dos dois
blocos sociais e politicos que vém buscando se estruturar e conquistar
hegemonia na arena politica brasileira. Cabe ressaltar ainda que néo se
trata apenas de projetos econémicos, mas [...] de projetos globais
hegemonicos, que envolvem a esfera politica, social e mesmo cultural”
(COUTINHO, 2000, p. 96).

No modelo liberal-corporativo a “[...] expressao ideoldgica é o neoliberalismo”
(COUTINHO, 2000, p. 97). Esse projeto vai contra a consolidagdo de uma esfera
publica democratica, pois possui interesses puramente privados na perspectiva de
ampliagéo do capital e, na busca de maior concentragéo de renda e riquezas nas maos
de uma parcela minima da populacédo. Esse primeiro projeto busca com as politicas
compensatorias, amenizar as consequiéncias das desigualdades sociais que cada vez
mais sao acirradas. Este projeto societario incentiva que na sociedade civil os sujeitos

se auto-organizem, mas contrariamente a democracia de massas,

“do ponto de vista ideoldgico, essa postura se manisfesta, dentre outras
coisas, na tentativa teérico — pratica de ‘despolitizar’ a sociedade civil,
tranformando-a num suposto ‘terceiro setor’, o qual, situado para além
do Estado e do mercado, seria regido por uma légica pretensamente
‘solidarista’ e ‘filantrépica’; de resto, uma vez constituido tal setor, o
Estado deveria transferir para 0 mesmo suas responsabilidades na
gestdo e implementacdo dos direitos e das politicas sociais”
(COUTINHO, 2000, p. 98).

Nao ha estimulo da participacao da sociedade civil nos espacos politicos.

Ja 0 modelo da democracia de massas se opde ao projeto anterior e surge na
sociedade civil, a partir dos diversos sujeitos politicos coletivos. Esse projeto se efetiva
pela expansédo de diversos movimentos sociais “[...] reforcando a participagdo politica
organizada do conjunto da cidadania [...]” (COUTINHO, 2000, p. 100). Além disso,
também estimula que os sindicatos sejam combativos e politizados. A democracia de

massas,
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“[...] reconhece o pluralismo de interesses, mas busca ao mesmo tempo
construir uma vontade coletiva majoritaria, capaz de articular multiplos
interesses por meio da gestagdo de um espagco publico em que se
combinem hegemonia e pluralismo. Com isso, torna-se possivel, sem
ignorar os interesses privados, fazer predominar, nas decisdes politicas
globais (particularmente as econdmicas), o efetivo interesse publico, de
elevar a politica do nivel ‘econédmico-corporativo’ ao nivel ‘ético-politico’™
(COUTINHO, 2000, p. 100).

Este projeto societario que efetiva uma esfera publica democratica traz
resquicios das lutas democratizadoras presentes na década de 1980, onde busca-se
uma efetivacdo da cidadania e uma participacao cidada através de mecanismos de
controle democratico sobre o Estado. Mecanismos estes, que constam na Constituicao
Federal de 1988 e também nas legislagbes ordinarias, como por exemplo, a Lei
Orgénica da Assisténcia Social (LOAS — Lei n °8742 de 1993).

Esses mecanismos sdo os conselhos e as conferéncias. O controle democratico
exercido por esses mecanismos é fundamental para a efetivacdo de uma esfera publica

democratica e,

“[...] supbe a criacdo de uma nova cultura politica democratica que
institua a alteridade, ou seja, o outro dotado de representacido e
protagonismo [...]. O alter, neste caso, sdao as classes dominadas,
permanentemente excluidas dos processos decisdrios e impedidas, por
variados mecanismos, de exercer a representacdo direta de seus
interesses no (inexistente) espaco publico brasileiro” (SPOSATI e LOBO,
1992” apud RAICHELIS, 2000, p. 85).

O que esta presente nesses dois projetos societarios € a luta de classes. A
despolitizagdo faz com que o projeto liberal-corporativo, que se expressa através do
modelo neoliberal, continue hegembnico. Com a despolitizacdo ha uma passividade
presente que desmobiliza os movimentos sociais emergentes nos anos 1970/80, os
sindicatos e outras formas de organizacao da sociedade civil. Mas em contrapartida ha
algumas organizagdes que estao se fortalecendo, o que faz com que haja possibilidade
para que o projeto da democracia de massas seja contra-hegemdnico. Coutinho (2000)

7 SPOSATI, Aldaiza e LOBO, Elza. “Controle Social e politicas de saude”. In: Cadernos de Satide Publica. n. 8. Rio de janeiro,
out./dez. de 1992.
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cita 0 caso da Central Unica dos Trabalhadores (CUT) e do Movimento dos Sem Terra
(MST), que lutam em oposicao ao neoliberalismo.

Com o desemprego estrutural, os sindicatos vem enfraquecendo e, acabam por
lutar setorialmente, o que para Coutinho (2000) & problemético, pois pode corporativizar
esses movimentos e reforcar o modelo neoliberal.

Com o neoliberalismo a todo vapor na década de 1990, ocorreu a denominada
“Reforma do Estado”, onde segundo Elaine Behring (2000), havia um discurso corrente
de que estariamos vivendo uma reforma na perspectiva do Estado Social Liberal. Essa
categoria foi apropriada dentro de uma construgao tetrica e politica que ndo € uma
reforma no seu sentido puro, ja que reforma tem um sentido de eqiidade. Para a
autora, o que vivemos, foi na realidade, uma Contra-Reforma, pois ndo houve o sentido
da equidade.

A Contra-Reforma impactou na Seguridade Social, com a flexibilizagcdo das
relacées de trabalho, diminuicdo dos encargos sociais, as privatizacoes, dentre outras
consequéncias. Com isso, houve um esvaziamento dos espagos coletivos, pois
prevalece a cultura do cidadao consumidor (Milton Santos, 1987). Houve um desmonte
geral no Estado Brasileiro, pois a contra-reforma deixou uma heranga muito pesada
para estes anos que estamos vivendo.

Esse contexto é marcado por politicas de cunho neoliberal, onde ha uma alta
concentracdo de renda e um acirramento das desigualdades sociais, ja que ha um

aumento real do desemprego no governo Fernando Henrique Cardoso, pois

“a abertura da economia, tendo como resultado a forte ampliagdo das
importacoes, assim como a pratica dos juros altos, levando a quebra de
inOmeras empresas pequenas € médias, foram, os responsaveis pela
queda do emprego formal e inclusive a exportacdo de empregos para 0s
paises produtores dos importados. Além disso, 0s sucessivos ajustes
fiscais vém reduzindo o emprego no setor publico” (LESBAUPIN, 2000,

p. 15).

Apesar dos investimentos na economia, os postos de trabalho ndo aumentaram,
mas diminuiram, causando desemprego e excluindo cada vez mais pessoas do

mercado de trabalho formal.
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O novo modelo de regulamentacao do capital, denominado de acumulacao
flexivel (HARVEY, 1993) vai desflexibilizar ndo sé o processo de trabalho, mas o prdprio
trabalhador. Um dos aspectos mais relevantes é a desregulamentacdo do trabalho
formal, sucateando os direitos trabalhistas acumulados ao longo dos anos. Essa
desregulamentacdo se da através de novos impactos no mundo do trabalho. O
trabalhador é “livre” para negociar com o “patrdo”, seu empregador. O Estado ndo mais
se responsabiliza pela regulamentacao dos direitos trabalhistas e, conseqientemente,
seus direitos ndo estdao mais assegurados.

O desemprego aumenta cada vez mais. Este ndo é conjuntural, mas estrutural,
fazendo parte de uma base econdémica, que é regida pela l6gica do capital. Segundo
Suely Gomes Costa (1993, p. 52),

“ha o risco, pois, de que a euforia neoliberal, embriagada de
expectativas modernizantes, desconsidere as condigdes histéricas de
formag¢@o do mercado de trabalho brasileiro e dé continuidade, debaixo
da fantasia liberalizante, as formas de exclusdo tradicionais de amplos
segmentos sociais. A propagacdo de idéias de mercado auto-regulado
tem contornos bastante visiveis nas iniciativas desmoralizantes das
instituicoes publicas brasileiras”.

Vemos entdo, que a globalizacdo da economia, a internacionalizacdo sao
excludentes e nao integradoras. O projeto de globalizacao traz implicito um projeto da
classe dominante, com as suas ideologias.

Com os processos de mundializagdo ha um redimensionamento do espago, que
faz com que a politica opere em niveis locais. H4 também um redimensionamento do
tempo, onde o futuro se perde, pois o passado ndo pode ser usado como parametro.
Através das experiéncias vividas, o presente deixa de ser presente e se transforma em
futuro com muita rapidez. Isso acaba por recair sobre a politica, onde ndo se pode mais
planejar, caindo no imediatismo. Se vivemos em um mundo de individualidade e
individualizacdo e o que prevalece é o imediato, para que se preocupar com o futuro? O
tempo € o tempo do agora. Nao ha perspectiva de futuro e com isso, identidades
coletivas e individuais também deixam de ter projetos com perspectivas de futuro. O
“redimensionamento do tempo” também afeta a tomada de consciéncia dos sujeitos no

que concerne a cidadania. Tudo passa a ser ordenado pelo mercado, ja que a politica
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neoliberal reorganizou socialmente os espacgos, ficando o mercado como sendo o
responsavel pelos arranjos sociais (LECHNER, 2000).

Manuel Castells (1999, p. 21) fala das tecnologias informacionais e diz que “uma
revolucao tecnoldgica concentrada nas tecnologias da informagéao esta remodelando a
base material da sociedade em ritmo acelerado”. Concomitante a isso, estdo ocorrendo
profundas modificagcbes no modo de producgéo capitalista. Dentre essas modificacoes,
se enquadram: a flexibilizacdo dos contratos de trabalho, a descentralizacdo da
producdo, o enfraquecimento dos movimentos sindicais, uma individualizagao,
terceirizacdes, aumento do trabalho informal, dentre outros. “As mudancas sociais sdo
tdo drasticas quanto os processos de transformacao tecnolégica e econbémica”
(CASTELLS, 1999, p. 22). Nao s6 os sindicatos, mas também “os movimentos sociais
tendem a ser fragmentados, locais, com objetivo Unico e efémeros, encolhidos em seus
mundos interiores ou brilhando por apenas um instante em um simbolo da midia”
(CASTELLS, 1999, p. 23).

A andlise de Castells (1999) parte do que ele denomina de “revolucao da
tecnologia da informacdo” que é a base para se comecar uma analise mais profunda,
no que concerne a economia/sociedade/cultura. Essa revolugcao tecnolégica
informacional surgiu como um paradigma novo a partir da década de 1970. A nivel
mundial, esse processo comegou com a faléncia do Estado de Bem-Estar Social, que
ocorreu nos anos de 1970. Na década de 1990, ainda pudemos observar esse
processo, com o Estado minimo, onde 0 mesmo se isenta cada vez mais do social, em
detrimento do econémico. Sabe-se que a base de todo o processo de reestruturagéo do
capitalismo é a questdo do desenvolvimento da informacao. Esse processo se deu de
forma diferenciada nos diversos paises, cada qual tendo suas especificidades.

O texto de Castells (1999) é relevante no sentido de nos dar uma visdo sob uma
nova ética, nas mudancas que vém ocorrendo nas diversas sociedades, mas nao fala
tanto das conseqléncias que toda essa revolugao tecnoldgica informacional acarreta,
principalmente em sociedades como a do Brasil, no que concerne a questao da miséria,
que aumenta cada vez mais. Mas mostra varios exemplos interessantes que servem
para pensar a América Latina hoje, no que concerne, por exemplo, a questdao da
empregabilidade.
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Coutinho (2000, p. 122) diz que em 1995, quando Fernando Henrique Cardoso
(FHC) assumiu o governo federal, disse que ia desconstruir o “Estado varguista”, mas

ao invés de eliminar os pontos negativos deste, o governo FHC tratou de,

“[...] por um lado, em reiterar a acdo econdmica estatal voltada para a
defesa dos interesses da acumulacao capitalista privada; e, por outro,
em tentar remover (sempre em funcdo dos interesses dessa
acumulacao) significativos direitos sociais, garantidos sobretudo — para
além dos marcos do ‘Estado varguista’ — pelas lutas populares
cristalizadas na Constituicao de 1988”.

Com a flexibilizacdo das relagcbées de trabalho, o subemprego, o aumento do
trabalho informal, o desmantelamento dos direitos sociais, privatizacées das empresas
estatais, a isencado fiscal que favorecem as empresas multinacionais, faz com que
recaiam as perversas conseqiéncias sobre as classes subalternas que cada vez ficam
mais pauperizadas. Segundo Coutinho (2000, p. 123),

“desse modo, o sentido dltimo da ‘reforma’ proposta [..] ndo aponta para
a transformagdo do Estado num espago publico democraticamente
controlado, na instancia decisiva da universalizagdo dos direitos de
cidadania, mas visa submeté-lo ainda mais profundamente a logica do
mercado. Trata-se, na verdade, de uma ‘contra-reforma’, que tem dois
objetivos prioritarios: por um lado, em nome da ‘modernizagao’, anular
as poucas conquistas do povo brasileiro no terreno dos direitos sociais;
e, por outro, em nome da ‘privatizacdo’, desmontar os instrumentos de
que ainda dispunhamos para poder nos afirmar como nacao soberana
em face da nova fase do imperialismo, a da ‘mundializa¢&o do capital™.

O governo FHC quis mostrar que estava reformando o Estado, mas na verdade,
fez com que tudo continuasse igual, mas sob outros formatos. Isso tudo com a desculpa
de estabilizagdo da moeda do Real, e também para que houvesse investimentos
estrangeiros e a inser¢cao do Brasil na globalizacdo. Em resumo, a sociedade brasileira
foi totalmente guiada por interesses mercantis. “O destino da democracia no Brasil esta
hipotecado: ele depende da nossa capacidade de impedir que o neoliberalismo
conduza [...] ao definitivo desmonte da Nacao brasileira” (COUTINHO, 2000, p. 124).

O Estado se isenta cada vez mais de suas responsabilidades com as politicas

publicas, com a populagédo, se preocupando primordialmente com as politicas de
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governo. A questdo social se apresenta de diversas formas, em sua multiplas
expressoes, tendo como centralidade a questao do trabalho. Esta unidade pelo trabalho
que cria classes sociais permite que as pessoas se identifiquem, partilhando de valores
comuns. Robert Castel coloca a questao do trabalho como sendo a categoria central
como suporte identitario na vida dos sujeitos. Mas € a partir desse status de ser um
trabalhador “(...) em detrimento dos outros suportes de identidade, como o
pertencimento familiar ou a inscricdo em uma comunidade concreta, que essa
centralidade é brutalmente recolocada em questao” (CASTEL, 1998, p. 496).

Segundo Castel (1998, p. 496), “(...) o ndo-trabalho € mais que o desemprego
(...)", pois nao ha mais um exército industrial de reserva, mas sim um numero cada vez
maior de pessoas consideradas “descartaveis” tanto para o trabalho quanto para o
consumo.

Com a exclusao social, ocorrem situacdes de vulnerabilidades, onde os sujeitos
perdem as suas referéncias, tanto trabalhistas, como dito anteriormente, quanto sécio-
familiares. O Estado repassa para o privado a regulacao da protecao social.

A assisténcia social enquanto parte da seguridade social, se constitui como
politica publica e possui um papel fundamental nesse contexto, pois vai de encontro a
esse processo de exclusao através da implementacdo de politicas sociais. Mas como
implementar politicas sociais que fagam com que o0s sujeitos em situacdo de
vulnerabilidade social participem da esfera publica, se constituindo em sujeito politico
coletivo? Como dar voz a esses sujeitos, num pais onde sempre predominou uma
cultura politica clientelista e coronelista? E claro, que esse tipo de pratica ainda é muito
presente na realidade atual, mas os conselhos foram criados para desmantelar esse
tipo de pratica fisiologista.

Mas sera que isso realmente ocorre, mesmo com 0 surgimento desses novos
instrumentos democraticos?

Essas praticas de cunho clientelista ainda estdo muito presentes no poder
publico. Quase sempre lemos nos jornais noticias de politicos envolvidos em
escandalos de distribuicdo de cestas basicas em troca de votos. A assisténcia é

invertida, sendo tratada como mero assistencialismo e, fazendo com que os sujeitos
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Nao possuam uma consciéncia critica para se emancipar e ter autonomia para cobrar
do Estado seus direitos.

Além disso, as politicas sociais sao tratadas de forma fragmentada e com isso,
ha também uma fragmentagcdo da questado social: saude, assisténcia social, crianca e
adolescente, drogas, idoso, portadores de deficiéncia, mulheres, dentre outros.
Segundo Amélia Cohn (2000, s/p):

“[...] a questao social passa a ser enfrentada através de um somatério de
politicas e programas sociais setorializados, sem a presenca de um
projeto para a sociedade que as articule e imprima um sentido politico
ao seu conjunto. Com isso, a questao social no Brasil deixa de ser uma
questao de inclusdo social via trabalho, forma classica de regulagéao
social no capitalismo moderno antes da terceira revolugao tecnoldgica e
passa a ser uma questdo de inclusdo social via consumo [...]".

Por isso, sdo criados diversos programas de transferéncia de renda, totalmente
desarticulados entre si, tais como o Bolsa Escola (atual Bolsa-Familia), dentre outros.

Nesse contexto, os multiplos conselhos também se constituem de forma
fragmentada. E inegavel que os conselhos se constituem em instrumentos
democraticos de suma importancia, mas também ha que se fortalecer os diversos
setores, para que nao entrem na 6tica da fragmentagcao. Nesse sentido, é importante ter
uma perspectiva da totalidade, que dé conta de articular as diversas areas das politicas
publicas. O controle democratico é fundamental para a efetivacdo de uma esfera
publica e democratica. E, para viabilizar um processo de democratizagao efetivo, alguns
instrumentos sdo fundamentais, como por exemplo, os conselhos, féruns e

conferéncias.
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1.4. Conselhos, conferéncias e foruns: instrumentos de controle democratico?

O controle democratico situa-se no ambito das relagdes entre Estado e
sociedade. Prefere-se utilizar a categoria controle democratico ao invés de controle
social, pois esta ultima possui varias concepgoes. Antes da Constituicdo Federal de
1988, era abordada no sentido de um controle exercido pelo Estado sobre a sociedade
e, somente com 0 periodo da redemocratizacdo é que essa categoria passou a
significar o controle da sociedade sobre o Estado, no que concerne a tomada de
decisbdes. Nesse sentido, Maria Valéria Correia (2004) diz que ha vérias abordagens
acerca do conceito de controle social, tais como: Thomas Hobbes (1979)%, John Locke
(1978)°, Jean-Jacques Rosseau (1978)'°, Karl Marx (1982)"", Antonio Gramsci (2000)'2
e a concepgao liberal.

Os trés primeiros pensadores sao jusnaturalistas e, defendem [...] um Estado de
direito, ou seja, um Estado cujo poder deve ser exercido dentro das normas juridicas
preestabelecidas” (CORREIA, 2004, p. 158). Concebem o Estado como natural e este
como sinbnimo de sociedade civil, mas ha diferencas nas abordagens. Segundo
Correia (2004, p. 152), “0 ponto em comum entre Hobbes, Locke e Rosseau é o
conceito de sociedade civil como sinénimo de sociedade politica contraposta ao Estado

8 HOBBES, Thomas. Leviata. 2. ed. Colecdo Os Pensadores. Trad. Jodo Paulo Monteiro e Maria Beatriz Nizza da Silva. Sao Paulo:
Abril Cultural, 1979.

® LOCKE, John. Segundo tratado sobre o governo. 2. ed. Col. Os Pensadores. Trad. Anoar Aiex e E. Jacy Monteiro. Sdo Paulo:
Abril Cultural, 1978.

" ROSSEAU, Jean-Jacques. Discurso sobre a origem e os fundamentos da desigualdades entre os homens. 2. ed. Col. Os
Pensadores. Trad. Lourdes Santos Machado. Sao Paulo: Abril Cultural, 1978.

"' MARX, Karl. “Prefacio a contribuigao a critica da economia politica”. In: MARX, K. & ENGELS, F. Obras escolhidas. v. 1. S&o
Paulo: Alfa-Omega, 1982.

'2 GRAMSCI, Antonio. Cadernos do Carcere: Maquiavel. Notas sobre o Estado e a politica. v. 3. Ed. E trad. Carlos Nelson Coutinho;
co-edigao, Luiz Sérgio Henriques e Marco Aurélio Nogueira. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2000.
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de natureza, em que o Estado € a instancia que preserva a organizacao da sociedade a
partir de um contrato social”.

Em Hobbes, segundo Correia (2004), o Estado seria uma instancia de controle
dos direitos naturais do homem, j&4 que estes se estivessem sem esse Estado, poderiam
matar uns aos outros e viveriam em guerra constante, a partir de seus instintos naturais.
Nesse sentido, o Estado, através de um contrato social, exerce a coer¢ao de forma a
garantir a propriedade. Até a sua liberdade estaria entregue ao Estado, que exerceria o
controle social sobre os homens.

O Estado absolutista e soberano é defendido por Hobbes, pois a este caberia
regular a liberdade dos seus suditos. Correia (2004) diz que essa proposta nao se
efetivou, pois imp@s limites a burguesia, que naquele momento estava em ascensao na
Inglaterra, por causa da passagem do sistema feudal para o sistema capitalista
comercial. Segundo Correia (2004, p. 154), “a sociedade civil em Hobbes é antitética ao
Estado de natureza e sé torna-se possivel se submetida a um Estado absolutista com
poder ilimitado, em que os homens tornam-se seus suditos com total subserviéncia”.

Nesta relagdo ha um contrato social que é estabelecido, onde em troca da sua
liberdade tem garantida a sua seguranca e também a sua propriedade. Este tipo de
contrato é voluntario, e o controle social pertence ao Estado, que por ser soberano e
absoluto, € o Unico que pode exercer esse controle sobre os seus suditos.

Ja Locke, diferente de Hobbes, colocou o contrato social como forma de resistir
ao Estado absolutista, o qual deveria estar submetido a lei. Locke viveu no periodo de
1632 a 1704, periodo em que o comércio estava em ascensao e, com isso a burguesia,
para concentrar cada vez mais riquezas e proteger a propriedade privada, estabelece
um contrato social entre 0s homens para poderem se preservar e usufruir dos seus
direitos naturais que antes estavam no Estado de natureza.

Ha a concepcéo de que os direitos naturais a vida, a liberdade e a posse da
propriedade ja nascem com o individuo € ndo devem ser usurpados pelo Estado.
Segundo Correia (2004, p. 155),

“é ai que se localiza o nucleo originario do liberalismo classico: uma
teoria dos limites do poder do Estado, decorrente da pressuposicao da
existéncia de direitos naturais precedente a formacao do poder politico,
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cabendo a este a preservacdo dos mesmos. E por isso que Locke é
considerado o pai do liberalismo”.

Ao Estado cabe proteger a propriedade privada através das leis estabelecidas;
com isso, o individuo é livre para acumular riquezas. O Estado deveria proteger os

individuos proprietarios e nao interferir na economia. O controle social em Locke é o

“[...] controle sobre o poder politico no sentido deste néo interferir na
economia, ou seja, para garantir a liberdade econbémica. Em outras
palavras, o poder politico do Estado esta limitado a garantia da liberdade
individual a propriedade na perspectiva da liberdade econ6mica
ilimitada” (CORREIA, 2004, p. 156 — 157).

Rosseau, diferente de Hobbes e Locke, foi um pensador iluminista que criticou o
liberalismo. Para ele, o Estado natural era onde havia igualdade e com o advento da
sociedade civil, a partir do direito a propriedade privada, é que gera desigualdade.

Através do contrato social, a igualdade estaria assegurada, pois haveria uma
representacao da vontade geral. “A finalidade do Estado é o bem comum, seu alicerce
€ a vontade geral e o exercicio dessa é a soberania, que é a base da democracia de
Rosseau” (CORREIA, 2004, p. 158). A soberania popular é garantida pelo controle
social exercido sobre o Estado.

Com relacdao a Marx e Gramsci, ha diferencas de abordagem no que se refere a
sociedade civil, pois para Marx a sociedade civil é atravessada pelas relacoes
econdmicas e é esta que cria o Estado para que ele possa garantir a hegemonia da
classe dominante. Segundo Correia (2004, p. 161 — 162),

“na perspectiva marxiana, o Estado é concebido como uma esfera que
deriva da sociedade civil necessaria para administrar os conflitos
estruturais a reproducao das relagcdes de produgdo, por isso nao se
pode separar a base econdmica, ou seja, a sociedade civil da esfera
politica e do Estado, pois este Gltimo sera sempre solicitado no processo
de regeneracao da estrutura social”.

Nesse sentido, o Estado a servico do capitalismo, exerce o controle social sobre
a populagédo através da sua legitimacao. Ja “Gramsci concebe a sociedade civil, ndo

como estrutura, base material, mas como um momento da superestrutura, lugar em que
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se da a formacao do poder ideoldgico distinto do poder politico [...]” (CORREIA, 2004,
p. 162). Essa é a concepgao gramsciana de Estado ampliado.

Para Gramsci ha uma relagao dialética entre a superestrutura e a estrutura. A
primeira é composta pela sociedade civil e pela sociedade politica e, a segunda é
composta pela sociedade econémica. Podemos dizer que Gramsci amplia o conceito de
Estado em Marx. Correia (2004), citando Giovanni Semeraro (1997), diz que em

Gramsci, a sociedade civil seria “[...] extenso e complexo espaco publico ndo — estatal
[...]” (SEMERARO, 1997 apud CORREIA, 2004, p. 163).

O Estado se legitima a partir do estabelecimento de consensos na sociedade
civil, pois para que a classe dominante seja hegemoénica tem que atender as demandas
das classes subalternas. E neste espaco que se da a luta de classes, onde uma vai
tentar ter hegemonia sobre a outra, exercendo assim, o controle social, que estara de
um lado ou de outro, dependendo da correlacao de forcas. Segundo Correia (2004, p.

165),

“0 controle social na perspectiva das classes subalternas seria no
sentido dessas ocuparem, cada vez mais, espago na sociedade civil na
busca de conquistar mais poder e formar consensos em torno de um
projeto de classe contra-hegemoénico. [...] Vale ressaltar o aspecto
contraditério em que se move o controle social na relagdo
Estado/sociedade, pois enquanto a sociedade civil se constitui em
campo de luta de classes na disputa pela imposicdo de projetos
societarios deferentes ao conjunto da sociedade, este controle podera
ser maior de uma classe ou de outra em determinados momentos, de
acordo com a capacidade destas em formar consenso em torno do seu
projeto e torna-lo hegemoénico”.

Nesse contexto, a visao simplista do Estado como “mau” e da sociedade como
“boa” é equivocada, pois para a andlise de qual classe esta com a hegemonia, ha que
se apreender 0 momento conjuntural e a correlagcado de forcas. A sociedade civil em
Gramsci € heterogénea, pois hd a presenca das classes antagbnicas com seus
aparelhos privados utilizados para ter hegemonia. Diferente da concepg¢ao gramsciana
para a concepc¢ao liberal, o controle social “[...] € apresentado como controle da

sociedade civil — que é considerada homogénea sem conflitos de classe e portadora de
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interesses universais — sobre 0 Estado que € neutro e esta acima das classes sociais”
(CORREIA, 2004, p. 169 — 170).

O termo controle social pode ser empregado para o controle que o Estado exerce
sobre a sociedade, como também pode ser utilizado de forma inversa.

A partir dessas discussdes, quando se refere aos conselhos como instrumentos
para o exercicio do controle social, diz-se, numa perspectiva gramsciana, que nesses
espagos publicos ha a presenca de diversos atores com interesses variados e que,
dependendo da correlacao de forcas, através do estabelecimento de aliancas, poderao
haver tendéncias hegemonicas numa perspectiva democratica ou nio.

Por isso ha a preferéncia em utilizar a categoria controle democratico ao invés de
controle social, jA que tem-se a perspectiva de controle exercido pelas classes
subalternas sobre a gestdo estatal na direcdo da garantia de direitos e materializagao
da cidadania. O controle democratico, através da participacdo da sociedade civil,
inscreve-se na Constituicao Federal de 1988.

A década de 1980 trouxe importantes contribuicdes, — a partir dos movimentos
sociais que lutavam pelo reconhecimento da cidadania e, que culminou com a
Constituicdo Federal de 1988 — no que se refere a construcao de uma esfera publica,
onde haja a presenca de interesses que até este momento ndo estavam presentes na
agenda publica.

Essas contribuicées se referem a instituicdo dos conselhos gestores, sejam de
politicas ou de direitos, conferéncias (que no caso da saude ja existiam antes mesmo
da promulgacdo da Constituicdo de 1988), féruns, orcamento participativo, dentre
outros.

Mas esse nao foi um processo univoco, em direcdo a efetivacdo de processos
democraticos. Como visto anteriormente, houve a presenca de diversas forgas na
esfera publica com diferentes projetos societarios em disputa, que ora fez avangar um
processo democratico, ora retroceder.

'® SEMERARO, Giovanni. Da sociedade de massas & sociedade civil: a concepcdo de subjetividade em Gramsci. Texto
apresentado no congresso Internacional: “Antonio Gramsci: da um secolo all’altro”, organizado pela International Gramsci Society,
no Instituto Italiano per gli Estudi Filosofici, Napoles, 16-18 out. 1997. Site: http://www.Gramsci.org/.
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A partir do processo de descentralizagao, regulamentado pela Constituicao de
1988, foram criadas condigcbes para que os conselhos gestores pudessem ser

implantados nas trés esferas de governo. E, segundo Carla Carneiro (2002, p. 278),

“...] a emergéncia dos conselhos sinaliza uma ruptura com o arcabougo
juridico e institucional vigente até a Constituicdo de 1988. Suas
inovagbes expressam pelo menos duas dimensdes: uma técnico-
normativa e outra relativa & ampliagdo da democracia. Se anteriormente
o0 modelo concebia conselhos comunitarios e populares, 0 modelo atual
institui novas atribuigdes e altera seu perfil: ndo mais conselhos atuantes
no ambito do microterritério, mas conselhos setoriais paritarios em
diversas esferas de poder e com poderes deliberativos, alocativos e
regulatorios”.

Sabe-se que os conselhos comunitarios e populares foram extremamente
importantes no periodo anterior a Constituicao de 1988. Segundo Maria da Gléria Gohn
(2000), os conselhos comunitarios foram criados no final da década de 1970 para
poderem atuar junto a gestdo municipal e, os conselhos populares também foram
criados nesse mesmo periodo e, em parte da década de 1980. Estes ultimos foram
criados pela esquerda que se opunha ao regime militar e a questao central debatida era
a participacao popular.

Para Carneiro (2002), os conselhos de politicas, que ela denomina de conselhos
setoriais se constituiram em um avango no sentido de ter uma visdo mais abrangente
das politicas publicas.

Maria Inés Bravo (2002a) define dois tipos de conselhos gestores: conselhos de
politicas e conselhos de direitos. Onde os primeiros se relacionam as politicas publicas
e, 0s segundos aos direitos de crianga e adolescente, direitos da mulher, dos negros,
das pessoas portadoras de deficiéncia, dentre outros.

Segundo o Perfil dos municipios brasileiros, que fala das gestdes municipais em
2001, publicada pelo IBGE, durante a década de 1990 houve um aumento consideravel
do numero de conselhos em todo o Brasil, principalmente a nivel dos municipios. Esse
fendbmeno é de fundamental importancia para a criacdo de uma cultura politica
democrética e nesse contexto, a efetivacao de politicas publicas que garantam direitos
(IBGE, 2002). Pode-se verificar no grafico a seguir os percentuais de conselhos no
Brasil, no ano de 2001.
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Esse gréafico mostra qual o percentual de municipios no Brasil que possuiam
Conselhos no ano de 2001, em doze areas. Contudo, sabe-se ha outros tipos de
Conselhos no Brasil, tais como: Idoso, Negro, Pessoa Portadora de Deficiéncia, dentre
outros.

Os conselhos de politicas, em geral deliberativos, funcionam a partir de um
regimento interno que é elaborado pelo proprio conselho. Por isso, ha diferentes
regimentos internos, onde cada conselho constréi o seu. E o regimento interno que vai
organizar a dindmica de funcionamento do conselho, definindo o tempo de cada gestao,
numero de conselheiros efetivos e suplentes, garantindo a paridade, periodos de
intervalo entre as assembléias ordinarias e condi¢des para que ocorram as assembléias

extraordinarias, dentre outras questoes.
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A composicao se da através de membros indicados pelo gestor estatal e também
membros eleitos da sociedade civil. Nesse sentido, pode-se afirmar que os conselhos
de saude se distinguem de outros conselhos, como por exemplo, o de assisténcia
social, ja que institui cinqglienta por cento de representacado de usuarios, ficando a outra
metade com representantes do governo, dos trabalhadores de saude e também dos
prestadores de servigos.

J& os conselhos de assisténcia social, colocam metade dos membros do
conselho com representantes governamentais e, a outra metade se divide em usuarios,
entidades e organizagbes de assisténcia social e trabalhadores da area. Essa diretriz
consta na Lei Orgéanica da Assisténcia Social. Este, além de ser deliberativo, possui
uma atribuicdo executiva, que é a concessdo de certificado de filantropia para as
entidades assistenciais que tiverem inscricdo no conselho de assisténcia social. Isso faz
com que haja isencao de tributos para essas entidades. Segundo Tatagiba (2002, p.
54),

“os conselhos gestores de politicas publicas sdo, portanto, espagos
publicos de composigao plural e paritaria entre Estado e sociedade civil,
de natureza deliberativa, cuja funcio é formular e controlar a execugéo
das politicas publicas setoriais”.

A utilizacao do termo setorial ndo é adequada, pois cria empecilhos para uma
articulacao entre as diversas politicas. Nesse sentido, pode-se dizer que as politicas
possuem suas particularidades, ja que pertencem a diferentes areas, mas ha um eixo
comum que as articulam, que é o fato de serem politicas e se constituirem como
publicas.

Tanto os conselhos quanto as conferéncias e féruns sado espacos
eminentemente dialégicos, onde ha a presenca de diversas vozes que falam de
diferentes lugares sociais. Mikhail Bakhtin (1995) estuda a linguagem e mostra como
esta traz a fala do outro. Os conselhos produzem relagdes alteritarias, isto €, é a
diferenca que aproxima os sujeitos, ainda que no campo das diferentes insercées
desses sujeitos. Os diversos conselheiros representam entidades, por isso, eles nao
falam por si mesmos, mas a fala de um conselheiro € atravessada por diferentes vozes,

onde o discurso é socialmente construido.
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Além disso, o didlogo é atravessado pelo contexto social, onde as relacdes
econdmicas, sociais e politicas estdao presentes. Por isso, hd& momentos em que ha
consensos, mas em outros momentos ha dissensos. Sendo um movimento que néao é
linear, mas contraditério, pois para que haja consenso muitas estratégias sao
elaboradas, tanto no sentido de relagbes clientelistas quanto no sentido de busca de
uma perspectiva democratica, apesar das diferengas existentes.

A relacdo Estado — sociedade nao € dicotbmica, mas estd permeada por
contradigbes e conflitos. O Estado ndo pode ser visto como um ente do mau e a
sociedade civil como boa, ja que ha a presenca de diversas forcas que nesses espacos.
Segundo Potyara Pereira (2002, p. 26), “[...] o Estado € uma arena de conflitos de
interesses”, onde dois grandes projetos societarios que estdo em disputa podem ser
democraticos ou privatistas e, que sao permeados pela luta de classes, que seria a
democracia de massas e o liberal-corporativo.

A conferéncia é a principal parte da estrutura da tomada de decisbes na gestao
estatal, pois, segundo Vanda Maria Costa (2002, p. 89), se constitui em “[...] momentos
de participacao direta da populacao interessada e dos usuarios, na definicdo da politica
[...]. Convocadas pelos Conselhos a cada dois anos, as Conferéncias discutem as
diretrizes e prioridades locais que deverdo informar a Politica nacional”. As deliberagdes
que sao propostas nas conferéncias sdo norteadoras das politicas publicas e com isso,
estabelecem as pautas de debate dos conselhos.

Os espacos dos conselhos e das conferéncias ndo sdo os Unicos existentes para
que o controle democratico se materialize. Segundo Bravo (2002), ha também o
Ministério Publico, que € um 6rgéao juridico ao qual podemos recorrer quando o gestor
publico ndo esta cumprindo as deliberagbes dos conselhos; ha os érgaos de defesa do
consumidor, pois além de defender os consumidores de produtos, devem defender os
consumidores de servigos, como por exemplo, quando um usuério ndo € bem atendido
num érgao publico ou quando o seu funcionamento é precario. Além desses, ha outros
espacos, como 0s meios de comunicacdo, mesmo que 0 acesso seja dificil; e, os
conselhos profissionais, 0s quais os usuarios podem recorrer quando nao forem bem

atendidos.
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Os conselhos gestores se constituem em locus de conflitos de interesses, onde
h& negociacgdes, aliancas sao construidas, no sentido de que determinadas propostas
se tornem deliberacdes. HA a presenca, ja dito anteriormente, de dois projetos
societarios: liberal-corporativo e democracia de massas. Nesse sentido, os conselhos
tem que ser pensados na relagdo Estado — sociedade como uma relagdo dinamica e
ndo enquanto favorecendo um dos pélos. Dependendo de como estd ocorrendo a
correlacdo de forgas em determinados momentos, esses espacgos publicos podem
tender para um ou outro projeto societario. E importante verificar quais sdo as
articulagdes realizadas no conselho, se numa perspectiva democratica ou nao.

Os conselhos deliberativos ocupam lugar privilegiado como instancia de
deliberacao e controle democratico sobre as politicas publicas. Nesse sentido, pode-se
dizer que o conselho é dialdgico, tendo a democracia como base de acdo. Os
conselhos, para Maria Inés Bravo (2002, p. 44), “[...] sdo inovacbes em nivel da gestao
das politicas sociais que procuram estabelecer novas bases de relacdo Estado —
sociedade”.

O repasse de recursos financeiros do governo federal para o governo estadual e
municipal, foi vinculado aos conselhos gestores, isto é, sé haveria repasse se
existissem conselhos funcionando. Com isso, observou-se que as formas de criagao
dos conselhos foram as mais variadas, pois em municipios com um Vviés mais
democrético, houve um movimento da base popular para a criacdo desses conselhos,
mas em outros municipios, os conselhos foram criados unica e exclusivamente por
causa da exigéncia para o repasse financeiro, se tornando um instrumento juridico-
formal. Os conselhos s6 podem ser criados a partir de leis ordinarias.

Os conselhos tém caracteristicas diferentes dos féruns, ja que estes ultimos séo
compostos por organizacdes da sociedade civil, onde ha reivindicacdes junto ao poder
publico, através de pressdo e também mobilizagdo. Segundo Gohn (2001, p. 85), “com
os conselhos, gera-se uma nova institucionalidade publica. Eles criam uma nova esfera
social-publica ou publica nao-estatal”. Nesse sentido, os conselhos sdao espacos de
debate, onde sao, o tempo todo, permeados por diversos interesses. Segundo Serafim
Fortes Paz (2001, p. 161 - 162),
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“se os conselhos [...] sdo instituidos (legalmente constituidos), os Féruns
[...] seriam os instituintes, instdncias ou assembléias da sociedade para
promover 0 debate ampliado, encaminhar propostas ou sugestdes de
politicas e agdes publicas ou desenvolver agdes. Ou seja, em tese, ndo
devem possuir personalidade juridica, uma vez que nao é desejavel
estar sob controle do estado, de forma a nao perderem sua autonomia e
liberdade para realizar os debates e as discussdes pertinentes aos
segmentos ou as politicas. Isto, porém, nao |hes tira a possibilidade de
se organizar internamente e de registrar em cartério seus Regimentos
Internos, atas e outros documentos por eles produzidos [...]".

O papel dos conselhos gestores inscritos na Constituicdo de 1988 tem como
objetivo principal a garantia da cidadania, mesmo que a conjuntura e os conflitos de
interesses presentes criem empecilhos para uma gestdo democratica, onde o carater
deliberativo e o exercicio do controle democratico sejam materializados. A esse

respeito, Gohn (2001, p. 89 — 90) fala da existéncia de

“[...] duas posi¢cbes em relagdo ao papel central dos conselhos, a saber:
a primeira circunscreve-os no plano da consulta, preocupa-se com a
demarcacédo de sua atuacdo em relacdo ao Legislativo, defende que
eles se limitem a auxiliares do poder Legislativo. A segunda postula que
eles atuem como 6rgdos de fiscalizacdo do Executivo, conforme uma
perspectiva e modelo de gestdo descentralizada; preconiza que operem
dentro das decis6es tomadas em sua area”.

Essa segunda forma de pensar tem um carater democratico, onde os conflitos de
interesse fazem parte do movimento para que a cidadania seja garantida.

Cabe a gestdo publica a transparéncia na formulagcdo, implementacdo e
execucao das politicas publicas, bem como dos recursos que sao utilizados. Aos
conselhos cabe o controle democratico sobre essa gestao publica, percebendo como os
gestores estdo conduzindo as suas acgdes e deliberando, de forma que, a gestao
publica acate as decisées dos conselhos. Uma questdo importante também, que Gohn
(2001, p. 91) coloca é ‘[...] a fiscalizacdo e controle sobre os proprios atos dos
conselheiros [...]”, pois ha conselheiros que se auto-representam, se valendo da
posicao que ocupam e do poder que tém nas maos.

Gohn (2001, p. 95) coloca algumas questdes importantes para serem refletidas

com relagdo aos conselhos gestores: “falta uma definicAo mais precisa das
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competéncias e atribuicoes dos conselhos gestores”. Isso porque ha uma diversidade
de concepgodes de conselhos, tais como: deliberativo, consultivo, fiscalizador.

Além disso, Gohn (2001, p. 95), também coloca outra questdo que € a “[...]
elaboracdo de instrumentos juridicos de apoio as suas deliberacbes”, para que se
garanta o controle democratico; também “deve haver uma definigdo mais precisa do
que seja participagdo de um representante nos conselhos gestores”, onde outros
sujeitos possam ocupar esses espagos e também devolver as discussbes e
deliberacdes para quem esta sendo representado e, também, debater em féruns locais,
devolvendo as discussées nas assembléias dos conselhos. Outro ponto é que “ha
necessidade de capacitagdo dos conselheiros [...]. E preciso dota-las de informacdes e
de conhecimentos sobre o funcionamento das estruturas estatais [...]” (GOHN, 2001, p.
95) para que possam exercer melhor o controle democratico. Além disso, também é
importante 0 conhecimento sobre o que sdo politicas publicas, sua formulacao,
implementacao, além de outras questbes. Nesse sentido, as universidades tém um
papel fundamental.

A partir das discussdes feitas a respeito da concepg¢do gramsciana de sociedade
civil que é atravessada por conflitos de interesses, onde as diferentes classes buscam
tornar-se hegemonicas e, também quando Coutinho (2000) fala das duas perspectivas:
liberal-corporativo em contraposicdo a democracia de massas, podemos perceber que
os conselhos gestores, dependendo de como se da a correlacao de forgas, podem ser
utilizados como “[...] mecanismos de colaboracdo pelos liberais; e como vias ou
possibilidades de mudangas sociais, no sentido de democratizagdo das relagdes de
poder [...]” (GOHN, 2001, p. 107).

Independente de que forma os conselhos estejam sendo utilizados, se
constituem em “[...] instrumentos de determinados processos politicos e constituem
inovagoes institucionais na gestao de politicas sociais no Brasil” (GOHN, 2001, p. 107).

Sao espacos contraditérios e importantes para a consolidacao da cidadania, se
utilizados para uma perspectiva democratica, inserindo nas politicas publicas o carater
publico que a elas é inerente.

Sabe-se que os conselhos ndo substituem os movimentos sociais, os foruns,
sindicatos, conselhos profissionais, pois sdo estes que compde a sociedade civil e que
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podem ter um carater de pressao, atuando de forma a legitimar os conselhos junto a
gestao publica. E, até mesmo, fiscalizando as ag¢des do proprio conselho para que,

assim, possa efetivar-se uma cultura politica democratica.
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CAPITULO 2:

CONTROLE DEMOCRATICO E INTERSETORIALIDADE NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL: CONSTITUINTES DE UMA ESFERA PUBLICA
DEMOCRATICA?

Sabe-se que nos espacos publicos na sociedade brasileira, o que tem
prevalecido de forma histérico-estrutural € a cultura do mando, do favor. Isso porque o
espaco publico torna-se diluido, sendo apropriado como espaco privado. E sob essa
Otica que a assisténcia social tem sido historicamente tratada, enquanto filantropia,
caridade, de forma assistencialista.

Por isso, torna-se importante em um primeiro momento falar da assisténcia social
enquanto politica publica de seguridade social, que esta inscrita na Constituicdo
Federal de 1988.

Cabe lembras que a assisténcia social enquanto parte da seguridade social, que
forma o tripé: saude, previdéncia e assisténcia, constitui-se enquanto politica publica,
na medida em que — a partir dos artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal de 1988 e
consequente regulamentagao pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993
(Lei 8742/1993) — a assisténcia social rompe com a sua concepc¢ao tradicional.

Antes de 1988, a assisténcia social era ligada a praticas filantrépicas,
clientelistas, assistencialistas, com acdes fragmentadas e discriminatérias, sem
reconhecimento da cidadania. Desde a década de 1930, o Estado possuia um papel
subsidiario, onde havia o repasse de recursos para entidades privadas, como forma de

fomento e incentivo.
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Na segunda parte, trataremos acerca do processo de descentralizagéo.
Sabemos que desde meados da década de 1990 a politica de assisténcia social vem
sendo reconfigurada com o processo de descentralizagao iniciado efetivamente a partir
da LOAS.

Marta Arretche (2000) diz que com a Constituicdo Federal de 1988, os estados e
municipios passaram a ter autonomia em relagéo ao nivel federal, sendo as rela¢des
constituidas em um Estado Federativo. A descentralizacdo implica em gestdo local
autdbnoma, seja no nivel estadual ou municipal e, Arretche (2000) diz que isso provoca
grandes mudancgas nas relagdes intergovernamentais.

Num terceiro momento sera realizada uma discussao acerca do processo de
financiamento na politica de assisténcia social e consequentemente na seguridade
social, mostrando como o Brasil vem criando uma divida social cada vez maior.

Além disso, este capitulo, em um quarto momento, realizara uma discussao
acerca dos conselhos de assisténcia social, como forma de exercicio do controle
democratico na politica de assisténcia social.

Na ultima parte, sera abordada a questao da intersetorialidade, que se constitui
em uma mudanca de paradigma, mudando a forma de pensar, tanto dos gestores,
quanto dos técnicos e dos conselheiros. Por isso, sera realizada uma breve anadlise
acerca da intersetorialidade, como forma de superagdo das formas tradicionais de
dominagao.

Sabe-se que a gestao descentralizada, o financiamento, controle democrético e a

intersetorialidade estéo inter-relacionados na politica de assisténcia social.
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2.1. A politica de Assisténcia Social enquanto parte constitutiva da Seguridade

Social

A seguridade social estd inscrita na Constituicdo Federal de 1988 (artigo 194),

que diz:

“DA SEGURIDADE SOCIAL - Secao | - DISPOSICOES GERAIS

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei,
organizar a seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigcos as populagdes
urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
Servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equiidade na forma de participagdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

\iI | s lo-dagestao-administrativa

VIl - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados € do Governo nos 6rgaos colegiados.
(Redacao dada pela Emenda Constitucional n® 20, de 1998)".

A seguridade social subdivide-se em previdéncia, saude e assisténcia, que

compdem o denominado tripé. Apesar de a seguridade social possuir uma perspectiva

integradora, cada uma dessas areas seguiu caminhos diferenciados, com suas proprias

legislagdes.
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Além disso, possuem perspectivas diferenciadas, na medida em que a saude
universaliza através do Sistema Unico de Saude, a assisténcia social também
universaliza, mas para 0s que dela necessitarem e, na previdéncia social tem que haver
a contrapartida, isto é, s6 recebe quem paga, seja a aposentadoria ou outros

beneficios. Segundo Maria Lucia Wernneck Vianna (2002, p. 173),

“seguridade social é um termo cujo uso se tornou corrente a partir dos
anos 40, no mundo desenvolvido e particularmente na Europa, para
exprimir a idéia de superacao do conceito de seguro social no que diz
respeito a garantia de seguranga das pessoas em situacoes adversas”.

A Seguridade Social no Brasil congrega trés areas das politicas publicas: saude,
previdéncia e assisténcia social. Estas trés areas deveriam estar integradas com base
na seguridade social, mas acabaram sendo regulamentadas por diferentes leis
ordinarias “[...] e institucionalizadas em ministérios diferentes, bem como tiveram suas
receitas estipuladas separadamente” (VIANNA, 2002, p. 174).

Com o governo Collor que assumiu em 1990, logo ap6s a promulgacao da
Constituicdo de 1988, inseriu-se a previdéncia no Ministério do Trabalho com o nome
de Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) em substituicdo ao Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS). Nesse sentido, desintegrou-se ainda mais a Seguridade
Social.

Vianna (2002, p. 276) discute alguns mitos do projeto neoliberal que afetaram
sistematicamente a seguridade social. O primeiro € o mito tecnicista, que se refere a
uma despolitizagdo acerca do debate da politica social, tendo como argumento o fato
de que a seguridade social deve ser quantificada utilizando “termos como eficiéncia,
custo, capitalizacado [...], ao invés de tratar a seguridade social enquanto politica
publica e trabalhar com abordagens como “[...] integracdo social [...], bem-estar”. Além
disso, ocorreu uma burocratizacdo da seguridade social como forma de criar
empecilhos para o controle democratico.

A questao técnica trabalha separadamente com cada uma das trés areas (saude,
previdéncia e assisténcia social). Isso acaba por esvaziar a discussdo sobre seguridade
social e sua perspectiva de integragcdo. Com isso, a previdéncia torna-se “sinbnimo” de

seguridade social, pois ha confusdo do termo seguridade com seguro onde a pessoa
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paga para ser segurado quando necessitar. Vianna (2002, p. 177) diz que “a questao
previdenciaria assume posicdo destacada ndao sé porque o volume de recursos que
movimenta é enorme ou porque mexe com poderosos interesses”, mas porque a
populacdo que se constitui em aposentados e pensionistas, possui uma

representatividade no Brasil, tendo portanto um peso importante, ja que sao

“cerca de 18 milhdes de pessoas, todas com nome e endereco, recebem
(ainda que mal) seu sustento sob a forma de aposentadorias e pensées
do INSS, desde 1985 estdo organizadas nacionalmente na
Confederagdo Brasileira de Aposentados e Pensionistas (COBAP), tém
federagbes em dezessete estados, fazem pressdo, votam” (VIANNA,
2002, p. 177).

J4 a saude ndo tem essa representatividade porque os usuarios dos seus
servicos sao anénimos e estdao espalhados pelo pais sem constituir grupos de pressao.
Podem ter poder de vocalizacdo das demandas nos municipios e estados, por causa do
processo de descentralizacdo, mas muitas vezes o governo federal se exime deixando
a responsabilidade para os outros niveis de governo.

Na area da assisténcia social, o carater de politica publica de seguridade social
teve retrocessos, pois o modelo neoliberal tratou a assisténcia social como
assistencialismo, apesar da Lei Organica da Assisténcia Social colocar a assisténcia
social como direito do cidadédo e dever do Estado. Um exemplo desse retrocesso na
politica de assisténcia social foi o0 programa Comunidade Solidaria.

O segundo mito apontado por Vianna (2002, p. 182), é o mito naturalista, que
“[...] trata-se de atribuir a seguridade a condigdo de doente terminal, cujo ciclo de vida
estaria se encerrando, talvez mais brevemente que o esperado — de todo modo teria
que se encerrar um dia —, em funcao de inevitaveis transformacdes econémicas”. Essa
€ uma complementagcédo da visao tecnicista, que quer tirar da seguridade social o seu
carater de politica publica.

Um terceiro mito discutido por Vianna (2002, p. 186) € o mito maniqueista, que
coloca dois tipos de sistema como um deles sendo melhor que o outro, “[...] e a
superioridade de um sobre o outro se evidencia, naturalmente, através de férmulas
técnicas de eficiéncia e eficacia”. Essa visao possui um carater ideoldgico para que a
seguridade social sofra um desmonte. A discussdo de que a previdéncia privada é
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superior a previdéncia publica, ganhou forca na década de 1990 com argumentacao
técnica.

A seguridade social foi destruida e com ela a concepgdo de universalidade
democrética e distributiva (VIANNA, 2002). A l6gica da universalidade que prevalece
como um dos eixos centrais do sistema de prote¢cdo social brasileiro, presente na
Constituicdo de 1988, tem sofrido retracdes, no que concerne a conjuntura da ultima
década, tais como privatizagdo do aparelho publico estatal, isengdes fiscais e tributarias
para grandes empresas privadas, flexibilizacdo nas relagées de trabalho, subemprego,
busca desenfreada por uma acumulagédo cada vez maior de capital, visdo individualista
e 0 consumismo como Unica forma de satisfagdo das necessidades. Segundo Elaine
Behring (2002, p. 276 — 277),

“a tendéncia geral é a reducdo de direitos, sob o0 argumento da crise
fiscal, transformando-se as politicas sociais — a depender da correlagao
de forgas entre as classes sociais e segmentos de classe e do grau de
consolidacdo da democracia e da seguridade social nos paises — em
acoes pontuais e compensatérias daqueles efeitos mais perversos da
crise [...]".

E como se amenizasse um pouco as graves conseqliéncias da politica
econdmica presente na década de 1990, para que do “muito grave” passe para 0
“grave”, compensando a populagéo pelas mazelas que o neliberalismo produz.

Por causa do ajuste fiscal o sistema de seguridade social foi deixado de lado,
aumentando ainda mais a distancia entre o direito garantido em lei e a consolidagao

desse direito. Behring (2002), citando Vianna (1998), mostra

“[...] como evolui o sistema de protegédo social brasileiro, desde a era
Vargas e, dentro disso, como foi preparado o terreno para o que chama
de americanizacdo da protecdo social brasileira, apesar do conceito
constitucional de seguridade social de 1988 ser de inspiracao
beveridgeana (inglés) e a trajetoria histérica — em especial no que se
refere aos direitos previdenciarios — ser de inspiragdo bismarckiana
(alemd). Para a autora, a ditadura militar, ao implementar um processo
de modernizagdo conservadora, gerou novas demandas para a
seguridade social, que foram respondidas pela adogcao de convénios, a
exemplo da salde, e pela terceirizagdo, ou seja, pelo incremento de
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uma racionalidade privatizante, em detrimento do investimento nas
politicas publicas (VIANNA, 1998 apud BEHRING, 2002, p. 280).

Nesse sentido, prevalece a concepg¢ao do cidadao-consumidor. Nesse contexto,
percebe-se a existéncia de programas sociais focalizados e compensatérios, que em
nenhum momento universalizam. Além disso, esses programas sao de transferéncia de
renda, com um valor minimo que acaba por ndo cumprir 0s objetivos aos quais se
propuseram.

Na década de 1990, a assisténcia social retrocedeu em relacado a concepgéao de
politica publica presente na Constituicdo de 1988. Como exemplo, podemos citar o
programa Comunidade Solidaria, executado de forma paralela a Lei Orgénica da
Assisténcia Social, com distribuicdo de cestas basicas e transferéncia da execucao dos
programas sociais para o “terceiro setor”, desresponsabilizando o Estado e ignorando a
LOAS. Behring, citando Telles (1998), diz que ‘[...] trata-se de uma nova forma de
gestdo das populagdes e do social, na qual ha um encapsulamento comunitario da
questdo social e 0 esvaziamento das nogGes de democracia e de justica social”
(TELLES, 1998 apud BEHRING, 2002, p. 283).

As politicas publicas sdo fragmentadas e também segmentadas e, além disso,
sdo executadas por organizagbes sociais. Para executar as politicas, essas
organizagdes teriam que ter inscricio no Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), mas na década de 1990, o governo federal atropelava esse processo “[...] ao
propor o credenciamento daquelas entidades privadas com fins publicos (terceiro setor)
no Ministério da Justica, o que ‘facilitaria e desburocratizaria’ o processo” (BEHRING,
2002, p. 288). Os repasses de recursos financeiros eram feitas a partir de relagdes
clientelistas.

Nesse sentido, houve um rompimento com toda a légica da assisténcia social
enquanto politica publica de seguridade social. A Lei Organica da Assisténcia Social,
apesar de ser um avanco, tinha algumas restricdes, como por exemplo o Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC) que, além de impor como condi¢gado 4 do salario minimo

per capita, s6 foi implementado em 1996.

" VIANNA, M. L. T. Werneck. A americanizagao (perversa) da seguridade social no Brasil — estratégias de bem-estar e politicas
publicas. Rio de Janeiro: Revan/IUPERJ/UCAM, 1998.
S TELLES, Vera da S. “A ‘nova’ questao social brasileira”. In: Revista Praga — Estudos Marxistas 6. Sdo Paulo: Hucitec, 1998.
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A seguridade social na década de 1990, ficou mais na expectativa, do que na
sua materializacao, pois haviam muitas oposi¢coes por parte da gestdo governamental a
essa efetivagcado, com o discurso de que as demandas sociais eram grandes e o sistema

financeiro ndo daria conta. Marco Aurélio Nogueira (2001, p. 18) diz que

“as conquistas sociais de 1988 tornam-se, acima de tudo, ‘expectativas
de direitos’: a prépria Constituicio €é colocada na berlinda,
responsabilizada pelos ‘excessos’ que estariam a turvar a racionalidade
do Estado e a prolongar ‘injusticas’ inadmissiveis. O sistema de
Seguridade Social mergulha em grave crise, trés ou quatro anos depois
de ter sido consagrado constitucionalmente”.

Isso ocorreu por conta do projeto societario dirigente do pais na década de 1990
— 0 neoliberalismo — onde “joga” para a sociedade civil (numa concepg¢ado neoliberal e
nao de Estado ampliado) a responsabilidade pelas politicas sociais, se isentando da
responsabilidade, enquanto dever do Estado.

Para que as politicas publicas de seguridade social se efetivem e tenham
sustentabilidade é imprescindivel que haja a participagdo, na forma de conselhos ou
colegiados, na formulacao e também na gestdao dessas politicas. Nesse sentido, o
processo de descentralizacao participativa € fundamental.

Maria Carmelita Yazbek (2004, p. 13) diz que a Constituicdo Federal de 1988
deu a assisténcia social um novo formato, ja que a insere na seguridade social e,
depois, em 1993, a Lei Organica da Assisténcia Social a regulamenta “[...] como politica
social publica”. Com isso, uma nova concepg¢ao esta posta, a da universalidade no
acesso aos direitos. Mas universalidade para os necessitados. Resta algumas
questdes: serda que a LOAS consegue garantir acesso universal para quem dela
necessitar? Como € exercido o controle democratico sobre a politica municipal de
assisténcia social no municipio do Rio de Janeiro?

Essas questbes pretendemos responder no decorrer do texto, analisando como
se deu a implementacao da politica de assisténcia social a partir da Lei Organica da
Assisténcia Social. A esse respeito Yazbek (2004, p. 13) diz:

“Nesse sentido, pode-se afirmar que a LOAS estabelece uma nova
matriz para a Assisténcia Social brasileira, iniciando um processo que
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tem como perspectiva torna-la visivel como politica publica e direito dos
que dela necessitarem. A insercdo na Seguridade aponta também para
seu carater de politica de protecao social articulada a outras politicas do
campo social voltada para a garantia de direitos e de condigbes dignas
de vida. Desse modo, a assisténcia social configura-se como
possibilidade de reconhecimento publico da legitimidade das demandas
de seus usuarios e espago de ampliacao de seu protagonismo”.

A universalizagdo € para quem dela necessitar. Mas sera que essa afirmagao
nao é contraditéria? E universal na medida em que todos um dia podem vir a passar por
situagdes de vulnerabilidade social e ser usuario da politica de assisténcia social, mas é
contraditéria na medida em que nao atende a todas as pessoas que necessitam.

Para que a assisténcia social seja garantida a todas as pessoas que dela
necessitarem, tem que se materializar enquanto politica publica. Nesse sentido, as
conferéncias sao instrumentos importantes para tentar garantir que essa discussao seja
deliberada pelos conselhos gestores.

As tematicas tratadas nas trés primeiras Conferéncias Nacionais de Assisténcia
Social (realizadas respectivamente em 1995, 1997 e 2002) giraram em torno da
organizacao e gestado, do financiamento e do controle social. Mas na IV Conferéncia,
realizada em 2003, outro importante tema foi posto em pauta, que é a concepcéao e o
conteudo das politicas sociais.

Dai debateu-se que deveria ser formulada uma Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), onde fosse implementado o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) para materializar a assisténcia social enquanto politica publica.

A Politica Nacional de Assisténcia Social foi aprovada pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social em setembro de 2004. A elaboracdo do documento da PNAS teve a
participacdo da sociedade com contribuicdes na construcdo do texto. Nesse sentido, a
Politica Nacional de Assisténcia Social se constitui em um importante instrumento que
da materialidade a assisténcia social enquanto politica publica. A PNAS comecou a se
constituir a partir das deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
tendo uma perspectiva socioterritorial. O documento da PNAS (2004, p. 10) diz que

esta

“[...] na perspectiva do Sistema Unico de Assisténcia Social ressalta o
campo da informagdo, monitoramento e avaliagéo, salientando que as



77

novas tecnologias da informacdo e a ampliacdo das possibilidades de
comunicagao contemporanea tém um significado, um sentido técnico e
politico, podendo e devendo ser consideradas como veios estratégicos
para uma melhor atuagdo no tocante as politicas sociais e a nova
concepcdo do uso da informacéo, do monitoramento e da avaliagdo no
campo da politica de assisténcia social”.

Na PNAS (2004, p. 11), ha um novo modo de olhar que tem como visdo quais
S80 0s recursos com 0s quais os diversos sujeitos contam e trabalhando com as “[...]
possibilidades ou capacidades que devem e podem ser desenvolvidas”. Por isso, torna-
se importante ver quais sao as potencialidades dos diversos sujeitos.

A protecao social na Politica nacional de Assisténcia Social se divide em basica
e especial, esta por sua vez, se divide em média complexidade e alta complexidade. A
PNAS tem como um dos seus principios, fazer com que os sujeitos sejam inseridos nas
politicas publicas e, para isso, torna-se importante realizar articulagdo, tendo uma

perspectiva intersetorial.

“A protecao social exige a capacidade de maior aproximacgao possivel do
cotidiano da vida das pessoas, pois é nele que riscos, vulnerabilidades
se constituem. Sob este principio é preciso relacionar as pessoas e seus
territérios, no caso os municipios que, do ponto de vista federal, sdo a
menor escala administrativa governamental. O municipio, por sua vez,
podera ter territorializagdo intra-urbana, j4 na condicdo de outra
totalidade que nao é a nagado. A unidade sécio familiar por sua vez,
permite o exame da realidade a partir das necessidades, mas também
dos recursos de cada nucleo/domicilio” (PNAS, 2004, p. 11).

E importante “[...] desenvolver capacidades para maior autonomia” (PNAS, 2004,
p. 12) a populagdo usudria para que nao fiquem eternamente dependentes da
assisténcia social. “O desenvolvimento depende também de capacidade de acesso,
vale dizer da redistribuicao, ou melhor, distribuicdo dos acessos a bens e recursos, isto
implica em um incremento das capacidades de familias e individuos” (PNAS, 2004, p.
12). Com isso, a familia passa a ter centralidade na politica de assisténcia social. Esta
deve ter um olhar voltado para o cotidiano de vida das pessoas em situagdo de
vulnerabilidade social, apreendendo as relagdes sociais que se dao e as redes sociais
criadas como estratégias de sobrevivéncia. As potencialidades podem se dar através
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dessas redes de sociabilidade que sao criadas, além da sua inser¢do enquanto usuario
da assisténcia social.

Tanto a Constituicdo Federal de 1988, como a Lei Organica da Assisténcia
Social, quanto a Politica Nacional de Assisténcia Social, possuem similaridades no que
se refere a populagdo usuaria. A Constituicdo de 1988 trata em seu artigo 6 ¢ da
“assisténcia aos desamparados” e no artigo 203, esta posto que “a assisténcia social
serqd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a
seguridade social’. Podemos perceber com isso, que a assisténcia social se destina
“[...] aos ‘desamparados’ e a ‘quem dela necessitar’ com objetivo de assegurar protegao
e amparo em diversas situagdes e para diferentes segmentos” (BOSCHETTI, 20083, p.
27/8).

A Lei Organica da Assisténcia Social reafirma essa concepg¢ao quando coloca a
assisténcia social como “direto do cidaddo”. Assim, todos os cidadaos brasileiros séo
possiveis usuarios da assisténcia social, na medida em que algum dia pode vir a
precisar dela. A Politica Nacional de Assisténcia Social fala em situagdes de
vulnerabilidade e risco social, que seria similar a LOAS e a Constituicao de 1988.

Mas quando a politica de assisténcia social se materializa, percebemos um
direcionamento dos programas, projetos e agdes para segmentos, como por exemplo,
criangas e adolescentes, idosos, pessoas portadoras de deficiéncia, dentre outros.

Nesse sentido, a PNAS inova quando coloca a centralidade na familia. Mas tem
alguns aspectos negativos, como por exemplo, quando coloca a familia como
desestruturada que precisa se reestruturar. E como se a familia fosse culpada, pois
esté desestruturada.

A politica de assisténcia social inova no que se refere ao controle democratico
com a participacao da populacdo criando os conselhos de politicas nos niveis, federal,
estadual e municipal. Seria a “[...] passagem do assistencialismo e de sua tradigcdo de
nao-politica para o campo da politica publica” (YAZBEK, 2004, p. 14).

Mas para que a politica de assisténcia social se efetive é necessario que ocorra
a municipalizagao através do repasse de recursos tanto do nivel federal quanto do

estadual para os municipios.
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“Mais do que uma estrutura formal, a municipalizagdo concretiza a
descentralizacdo e é facilitadora desse processo de reordenamento do
sistema descentralizado, assim como do reconhecimento do nivel
municipal como esfera autbnoma de poder e de gestdo da politica de
assisténcia social em sua area de gestdo” (YAZBEK, 2004, p. 15).

Isso faz com que os espacos de participagdo no controle democratico se
ampliem, pois as decisfes estdo mais proximas da populacdo. Esses espacos de
participacdo sao os conselhos de politicas e de direitos. Mas a municipalizacdo nao
pode fazer com que o nivel federal se exima de suas responsabilidades enquanto
regulador da politica, integrando os trés niveis: federal, estadual e municipal.

A partir da descentralizacao, entidades privadas que prestam assisténcia social
passam a ser reguladas pelo Estado, pois atuam, assim como o Estado, com “[...]
programas e projetos voltados a um publico-alvo que tem em comum marcas de
vulnerabilidade do risco social, da pobreza, da exclusdo e da subalternidade” (YAZBEK,
2004, p. 16). Mas essas entidades sO prestam servicos a partir do momento que tem
recursos do fundo publico, sendo co-financiadas pelo Estado. Isso esta respaldado no
artigo 10 da LOAS onde diz que “a Unido, os Estados, os Municipios e o Distrito
Federal podem celebrar convénios com entidades e organizagdes da assisténcia social,
em conformidade com os Planos aprovados pelos respectivos Conselhos" (LOAS:
1993). Mas muitas vezes, a assisténcia social é prestada por essas entidades como

filantropia, assistencialismo, e ndo como politicas financiadas pelo fundo publico.

“A filantropia, no Brasil, faz parte de nossa histéria, e a presenca do
setor privado na provisdo social ndo € uma novidade na trajetéria das
politicas sociais brasileiras. Mas, inegavelmente, nos anos mais
recentes, esta presenca, além de se diversificar em relacdo as
tradicionais praticas filantropicas, vem assumindo uma posicao de
crescente relevancia no incipiente sistema de Protecado Social do pais”
(YAZBEK, 2004, p. 17).

Nesse sentido, podemos perceber qual o carater dessas atuagdes na década de
1990, com a difusdo do ideéario neoliberal de uma concepgdo de solidariedade,
voluntariado, tendo as politicas de assisténcia social um carater compensatério e

fragmentado. Essa visdo ainda tem fortes marcas e € um grande desafio a ser

enfrentado, tendo como pressuposto a assisténcia social enquanto politica social
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publica e ndo como prestacao de servicos assistencialistas, sem efetivacao dos direitos.
A assisténcia social, ao invés de emancipar o sujeito, acaba criando dependéncia, nao
ocorrendo a inclusao social.

Nancy Fraser (S. D.) coloca que a exclusao néo é s6 econémica, sendo também
simbdlica. Nao é sempre que se pode redistribuir renda para quem esta na privagao
econdmica, pois nem sempre sé isso resolve. Ha que se trabalhar concomitante a isso
com politicas de reconhecimento, mas enquanto sujeito de direitos e ndo enquanto
depositario de direitos.

As politicas para combater a injustica devem abarcar politicas redistributivas e de
reconhecimento, pois uma nao supre a falta da outra. Nesse sentido, busca-se a
equidade participativa ligada a nogao de justica. Isso requer, segundo Fraser (S. D., p.
57), “[...] una distribuicion de los recursos materiales que garantice la independencia y
la voz de los participantes”, e também “condicion es que el modelo institucionalizado de
valores culturales refleje igual respeto por todos los participantes y garantice iguales
oportunidades para que todos los participantes gocen de estima social’. A primeira
afirmacéao, de acordo com Fraser, se relaciona com a justica distributiva e, a segunda,
com a filosofia do reconhecimento.

Nesse sentido os conselhos sdo fundamentais instrumentos para que haja
garantia da equidade participativa. Para isso, é necessario o efetivo exercicio do
controle democratico, através de conselhos realmente atuantes.

Mas para que este controle democratico possa se efetivar, é fundamental um
processo de descentralizagdo participativo, onde a sociedade possa participar da
tomada de decisbes. Duas questdes importantes para serem refletidas sdo: sera que o
processo que vem ocorrendo no Brasil € de descentralizagdo? Ou serd que ocorre uma
desconcentracdo, com mero repasse de responsabilidades do nivel federal para os

estados e municipios?
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2.2. Descentralizacao ou desconcentracao?

O processo de descentralizacdo comecou a ocorrer a partir da Constituicao
Federal de 1988, juntamente com a municipalizacdo da gestdo das politicas publicas.
Mas, tem ocorrido de forma diferenciada nas diversas esferas locais, no que concerne a
descentralizacao participativa. Em alguns governos municipais houve uma gestao mais
democratica do que em outros. Orlando dos Santos Junior (2001, p. 29) diz que esse
processo de descentralizacdo que vem se dando no Brasil e em muitos outros paises
que estdo em desenvolvimento tem como pano de fundo as “[...] transformacgdes
associadas a globalizacao e a implementacao das reformas macroestruturais”.

Durante a década de 1990 ocorreu um processo de descentralizacdo das
diversas politicas sociais, tais como: assisténcia social, saude, educacédo fundamental,
saneamento, habitacdo, dentre outros; com excec¢do da previdéncia social. Mas cada
uma dessas politicas publicas vivenciaram processos de descentralizagao
diferenciados, dependendo também dos locais (estados e municipios) e das condi¢cbes
nas quais ocorreram.

Algumas politicas tiveram mais avangos que outras no que concerne a
descentralizacdo. Nesse sentido, podemos perceber a existéncia de uma total
desarticulacdo entre as diversas areas de acao das politicas publicas. Segundo Marta
Arretche (1999, p. 114), a partir da Constituicdo de 1988, “[...] os municipios brasileiros
foram declarados entes federativos autébnomos, o que implica que um prefeito é
autoridade soberana em sua circunscricao”. A descentralizagdo tem se realizado sobre

essas bases, o0 que significa dizer que
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“em Estados federativos, estados € municipios — porque dotados de
autonomia politica e fiscal — assumem fungdes de gestdo de politicas
publicas ou por prépria iniciativa, ou por adesao a algum programa
proposto por outro nivel mais abrangente de governo, ou ainda por
expressa imposicao constitucional” (ARRETCHE, 1999, p. 114).

Dessa forma, o governo local (estados e municipios) pode aderir ou nao a gestao
de determinadas politicas sociais, de acordo com a vontade politica ou com as
condi¢cbes dadas para que esse processo se efetive.

Uma pesquisa realizada por Arretche (1999) em seis estados brasileiros (Sao
Paulo, Rio Grande do Sul, Parana, Bahia, Pernambuco e Ceara) revelou que em agosto
de 1997, no que se refere a descentralizacdo e municipalizacdo da politica de
assisténcia social, havia 33% de adesdo dos governos municipais. Ja no caso da
educacdo, no que concerne a merenda escolar, foi totalmente descentralizada. E, na
area de saneamento nao ocorreu descentralizacdo em nenhum dos referidos estados.

O que causa essa variacao? Arretche (1999, p. 119) responde, dizendo que nao
€ simplesmente a descentralizagao fiscal que vai fazer com que uma politica passe a
ser gerida pelo nivel local, mas para além disso tem que haver regras que incentivem
uma gestao descentralizada por parte dos estados e municipios, tais como: reducao de
custos da gestdo, da infra-estrutura e também “[...] elevando o volume da receita
disponivel; transferindo recursos em uma escala em que a adesdo se torne atraente
[...]"

No caso da assisténcia social, os 33% de adesao se devem ao alto custo para os
municipios a gestdo dessa politica, pois teriam que repassar recursos para as
entidades assistenciais que possuem convénio com o poder publico municipal. Mas isso
varia em cada politica, pois 0 que € analisado é a relacao custo-beneficio. Se os custos
sdo menores e 0s beneficios maiores, torna-se mais facil a adesdo da gestao
descentralizada de determinada politica.

O processo de descentralizacao vem ocorrendo em um contexto onde o Estado
se desresponsabiliza da gestdo das politicas publicas, pregando a concepcao de
Estado minimo. A esse respeito Maria Ozanira Silva (2001, p. 129) diz que na verdade,

“[...] o que vem ocorrendo é uma desconcentragdo de responsabilidade
dentro do que podemos denominar de légica do ‘descompromisso
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social’, onde a descentralizacdo € utilizada como mecanismo para
aprovar medidas de contencdo de gastos, bem como de restricdo e
fragmentacao das politicas sociais”.

Ha dois movimentos presentes na logica da descentralizagdo, onde de um lado,
se quer que haja um enfraquecimento do Estado por parte dos objetivos privatistas e,
por outro lado, se quer um Estado democratico onde ocorra um processo de
descentralizacao-participativa através do fortalecimento das esferas locais, criando-se
canais de participacdo, como conselhos, féruns, dentre outros. Esse segundo
movimento vai de encontro ao que esta preconizado na Lei Organica da Assisténcia
Social, onde pretende-se romper com uma cultura politica patrimonialista, autoritaria e
centralizadora.

A municipalizacdo estd ligada a descentralizacdo, que também esta
relacionada ao poder local. A descentralizacdo politico-administrativa pressupoe
descentralizar e repassar verbas para 0s governos estadual e municipal e a
consequente participacdo da populacdo em torno dessas discussdes. A populacédo
passa a participar e opinar na tomada de decisbes, no que se refere as diferentes areas
(saude, habitacao, educacao, orcamento participativo, dentre outros).

Municipalizar é articular as forcas dos municipios as demandas da populacao,
dando autonomia ao poder local e envolvendo a populacdo como um todo. Tem como
meta a discussdo coletiva dos problemas, com isso ha uma proximidade com a
populacao local. Mas em muitos municipios ndo ocorre a municipalizagdo de fato, mas
0 que podemos denominar de “prefeiturizacéo”, que seria transferir para as maos do
prefeito o papel que compete a populacdo, havendo uma centralizagdo do poder, sem
um repasse do poder decisério. Essa é uma pratica populista, paternalista, que coopta
a populacao para que esta fique alienada das informagdes que garantam a cidadania.
Ja a municipalizacao esta atrelada ao processo de descentralizagdo e democratizacgao,
construindo uma esfera local publica e democrética.

A descentralizacdo pressupbe a transferéncia, a redistribuicio do poder,
mecanismos de controle demcoratico que vao se dar através dos conselhos. A relagao
entre Estado e sociedade conduz a acdo. S6 que essa descentralizacdo nao vem
ocorrendo na pratica, pois na realidade ha uma “desconcentracdo”, onde a Uniao
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repassa algumas de suas responsabilidades, mas continua no controle dessas
decisoes. Desloca para os estados e municipios algumas decisdes, mas o controle dos
recursos e a decisdo final fica a cargo do governo federal.

Um exemplo disso, € que na area da assisténcia social, as verbas publicas que
séo transferidas para os estados e municipios sdo carimbadas, isto €, tem destino certo
para determinados programas como o Programa de Erradicagdo do Trabaho Infantil
(PETI). Mas essa € uma questao complexa, pois muitos municipios podem nao ter essa
demanda e, ao invés de formular politicas municipais de acordo com a realidade local,
acabam por implementar programas nacionais que, podem ndo atender as

necessidades sociais locais. Diferentemente dessa perspectiva,

“A municipalizacdo aproxima o Estado do cotidiano de sua populacéo,
possibilitando-lhe uma acao fiscalizatéria mais efetiva, permite maior
racionalidade nas agdes, economia de recursos € maior possibilidade de
acao intersetorial e interinstitucional. Ndo podemos desconsiderar e
enfrentar os problemas do localismo nesse processo, dificultando a
realizacdo de direitos e muitas vezes se expressando no coronelismo
politico e religioso” (YAZBEK, 2004, p. 16).

A Politica de Assisténcia Social para ser materializada precisa transformar em
direito legitimo, um direito garantido em lei. “As inovagdes legais estabelecidas na
Constituicdo e na LOAS, por si sbs, sao incapazes de transformar automatica e
rapidamente as praticas seculares sedimentadas na filantropia, no clientelismo e no
prebendalismo” (BOSCHETTI, 2003, p. 19). A nova concepcao da assisténcia social
precisa ser incorporada por diversos atores sociais, que vao desde os gestores,
técnicos e usuarios, instituicbes que atuam na area de assisténcia social até os
movimentos sociais, féruns, dentre outros.

O artigo 5° da Lei Orgénica da Assisténcia Social trata das diretrizes na
organizacdo da assisténcia social, onde deve haver “descentralizacdo politico-
administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico as
acoes em cada esfera de governo”. A assisténcia social trata do processo de
descentralizacdo da politica definindo quais sdo as atribuicdes de cada esfera de
governo que compde o Estado federativo. As trés esferas de governo tém que estar
articuladas, havendo uma colaboracdao, sem transferir responsabilidades, isto &, é



85

importante que o0 processo de descentralizagdo nao seja confundido com
desconcentracdo. S6 que na efetivacao da descentralizacdo, os municipios acabam por
implementar os programas que vem do governo federal e acabam por nao expandir a
politica de assisténcia social com outras agdes, pois o governo federal n&o financia.
Assim, 0s municipios ndo implementam uma politica de assisténcia social a partir
de um planejamento de acordo com a realidade local. Boschetti (2003, p. 35) diz que

desde que a LOAS foi sancionada em 1993,

“[...] estas diretivas ndo foram cumpridas e o Governo federal sé
repassou recursos aos Municipios mediante a execucdo das agbes
definidas nacionalmente, ou seja, ndo foi instituido um sistema
automatico e regular de apoio financeiro as acgbes planejadas e
executadas localmente por iniciativa dos gestores Estaduais e
Municipais”.

Isso acaba contradizendo o proprio principio da politica descentralizada de
assisténcia social.

A implementacdo da politica de assisténcia social em forma de programas,
projetos e acgdes fica praticamente toda na gestdo municipal das prefeituras e, sua
execucgao fica a cargo de instituicdbes da area da assisténcia social. Uma questao
importante para ser pensada € qual € o papel dessas entidades assistenciais na politica
publica de assisténcia social? Ja que muitas vezes, executam suas ac¢des de forma
autdbnoma, sem o viés do direito, mas como mero assistencialismo.

Por isso, como foi dito anteriormente, é um processo dificil passar do direito legal
para o direito legitimo, j& que essas praticas assistencialistas estdo arraigadas na
cultura politica do Brasil. A questao seria cumprir 0 que esta na legislacao e na recém —

aprovada Politica Nacional de Assisténcia Social. Boschetti (2003, p. 22) diz que:

“a LOAS, ao reconhecer as entidades assistenciais como parte
integrante do Sistema Descentralizado e Participativo, estabelece que a
relacdo entre o publico e o provado nesta area deve ser pautada por
uma ‘colaboracdo vigiada’ entre as esferas estatais e o mundo da
filantropia”.

Isso porque essas entidades assistenciais, apesar de serem da esfera privada,

recebem recursos publicos e executam politica publica. Por isso, devem basear as suas
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acoes em principios constitutivos da Politica Nacional de Assisténcia Social, tal como a
universalidade da assisténcia social. Assim, estardo inseridas na esfera publica onde a
cidadania se realiza.

Nesse sentido, discutir como se da o financiamento na seguridade social é
fundamental. Como a assisténcia social € uma politica publica de seguridade social

torna-se igualmente importante verificar como ocorre o seu financiamento.
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2.3. Financiamento da seguridade social x divida social

A politica de financiamento da assisténcia social esta ligada a seguridade social.
Para falar de financiamento na assisténcia social, Paulo Eduardo Rocha (2001, p. 139)
diz que é importante falar dos recursos da seguridade social e também das “[...]
restricbes impostas aos gastos sociais pela politica de estabilizacdo monetaria e pelos
compromissos assumidos pelo governo brasileiro junto ao Fundo Monetéario
Internacional (FMI)”. As dificuldades em aumentar os recursos financeiros para area
social se deve a politica econémica do Plano Real que, na década de 1990, fez com
que aumentasse a divida publica do governo federal para com as agéncias
internacionais.

Essa politica de financiamento, durante toda a década de 1990 e ainda hoje,
continua comprometida, pois o Brasil endividou-se interna e externamente, ja que
financiou as importagdes no periodo de criagdo do Plano Real, a partir das “altas taxas
de juros internas, estabelecidas para atrair o capital externo [...]” (FBO, 2004, p. 14).
Para tentar pagar parte dos juros da divida publica externa, o Fundo Monetario
Internacional determinou algumas normas a serem cumpridas pelo pais. O
estabelecimento do Superavit Primario veio a partir dessas orientacées do FMI.

O superavit primario faz com que o Brasil pague uma parte dos juros da divida
externa, mas em contrapartida causa uma grande divida social. O calculo do superavit
primario nao inclui os valores das dividas publicas, ja que estas superam o seu valor.

No quadro abaixo pode-se verificar entre os anos de 1999 e 2003, a relacéao
entre o superavit primario e os juros da divida, que geraram e continuam gerando déficit

publico, ja que os juros da divida publica sdo maiores que o superavit primario.
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1999 - 2003
em % do PIB
1999 2000 2001 2002 2003
Superavit Primario (a) 3,19 3,46 3,64 3,89 4,32
Juros (b) 8,97 7,08 7,21 8,47 9,49
Déficit Publico (a - b) -5,78 - 3,61 - 3,57 -4,58 -5,16

Fonte: Banco central
Retirado do Documento Cadernos para Discussao — Superavit Primario — Férum Brasileiro do Orgamento
(FBO), 2004.

Esse déficit é constatado quando se calcula o superavit total, que inclui os
valores das dividas publicas, interna e externa. Valores esses que nao entram no
célculo do superavit primario. Podemos observar no quadro acima que o valor que gera
superavit primario, ndo da para pagar o total dos juros anuais, 0 que gera o déficit
publico.

No documento do Férum Brasileiro do Orcamento (2004, p. 7) é dito que “[...] o
governo Lula se comprometeu com uma meta de superavit de 4,25% do PIB, mais alta
do que a requerida pelo FMI, 3,75% e, no periodo de janeiro a junho de 2004, esse
percentual chegou a atingir 5,76%”. Pode-se observar que ha uma efetivacdo dessa
politica de manter o superavit primario em detrimento da politica de financiamento na
area social. A esse respeito Behring (2002, p. 302), coloca que:

“[...] a perda ou restricdo de direitos, com implicagbes vitais para a
populacdo brasileira, esta associada a macroeconomia do Plano Real,
que impde uma légica de gestao de recursos segundo a qual eles séo
restritos para os investimentos do Estado e generosos para o
pagamento de encargos financeiros da Unido, o que veio atingindo em
cheio a area social ao longo da década, especialmente nos governos
Cardoso”.

Behring esta falando da década de 1990. Mas na década atual, essa politica
continua com grande perda na area social e também nas outras areas. Nesse sentido,
deixou-se de investir em politicas publicas e, conseqguentemente, atuar sobre as
expressdes da questao social, para gerar superavits primarios e pagar juros da divida
publica.
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De acordo com o quadro abaixo, que consta no Relatério e Pareceres Prévios
realizado pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as Contas do Governo Federal (TCU:
2004), relativo ao ano de 2003, pode-se observar que houve desde o0 ano de 1990 até
1998 um aumento da divida externa, com queda de 1999 até 2001 e uma alta em 2002
e 2003.

Divida Externa Bruta
Registrada e nao Registrada / Publica e Privada
Ano US$ milhGes Ano US$ milhGes
1990 123.438,50 1997 199.997,50
1991 123.910,40 1998 241.643,63
1992 135.948,80 1999 241.468,84
1993 145.725,90 2000 236.156,61
1994 148.295,20 2001 209.934,26
1995 159.256,00 2002 210.711,32
1996 179.934,00 2003 214.898,47

Fonte: Relatério e Pareceres Prévios realizado pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as Contas do
Governo Federal referente a 2003. Brasilia, 2004.

Percebe-se que apesar da geracao de superavit primario por parte do governo
federal, a tendéncia da divida publica € aumentar, com exce¢ao dos anos anteriormente
citados, nos quais o valor da divida diminuiu.

Essa verba do superavit primario vai para a divida publica deixando a area social
desmantelada. Durante a década de 1990 os investimentos foram diminuindo a cada
ano, nao sé com relagdo a Seguridade Social, mas também em outras areas como
educacao, habitacdo, infra-estrutura e saneamento, desenvolvimento urbano,

desenvolvimento rural.

“As andlises do Tribunal de Contas da Unido (TCU), por meio dos
Relatérios aprovados em seu plenario acerca das contas do governo
federal [...] mostram o descaso para com o acirramento da questdo
social no Brasil, e corroboram a constatacao de que ha uma verdadeira
sabotagem da Constituicdo por meio da gestado perversa dos recursos”
(BEHRING, 2002, p. 308).

Behring (2002) fala do balango, realizado pela Assessoria de Estudos Sécio-
Econbmicos da Associacdo Nacional do Auditores Fiscais da Previdéncia Social
(ANFIP), sobre as despesas e receitas da Seguridade Social, dizendo que
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“[..] ha saldo positivo no sistema agregando-se o0s beneficios
previdenciarios contributivos e assistenciais e até a previdéncia do setor
publico federal (apesar de ser uma agregacdo conceitualmente
distorcida), quando os recursos arrecadados sé@o efetivamente alocados
para os seus fins, no Orcamento de Seguridade. O estudo mostra que a
receita da Seguridade Social em 2001 foi de R$ 136,8 bilhdes, e a
despesa foi de R$ 105,4 bilhdes, o que remete a um saldo de R$ 31,4
bilhdes [...]” (ANFIP, 2001 apud BEHRING, 2002, p. 303 - 304)

Mas o que acontece na realidade é que a Unido nao utiliza os recursos do
orcamento da seguridade social como deveria. Além disso, se as empresas
repassassem para a Unido, a contribuicdo previdenciaria dos trabalhadores, a receita

seria maior. Pode-se verificar essa situagdo no quadro a seguir:

Receitas e Despesas da Seguridade Social
R$ 1.00

ITENS

2002

2003

2003 - 2002

. Receitas Arrecadadas

146.281.430.057

167.439.520.557

21.158.090.500

. Recursos Diretamente Arrecadados

5.216.305.810

3.274.209.173

-1.942.096.637

. Multas e Juros

508.683.943

2.238.105.059

1.729.421.116

. Total de Receitas (1+2+3)

152.006.419.810

172.951.834.789

20.945.414.979

. Despesa Realizada Total da Seguridade

175.471.981.486

203.753.981.980

28.282.000.494

. Ajuste da despesa (*)

4.483.346.090

5.911.999.078

1.428.652.988

. Despesa Total da Seguridade Ajustada (5 - 6)

170.988.635.396

197.841.982.902

26.853.347.506

. Resultado da Seguridade (4 - 5)

-23.465.561.676

-30.802.147.192

-7.336.585.516

OO NS |WIN|—

. Resultado da Seguridade Ajustado (4 - 7)

-18.982.215.586

-24.890.148.113

-5.907.932.527

10. DRU —Desvinculacéo de receitas da Unido

19.652.058.368

23.613.132.702

3.961.074.334

11. Resultado da Seguridade Ajustado + DRU
(9+10)

669.842.782

-1.277.015.411

-1.946.858.193

Relatério e Pareceres Prévios realizado pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as Contas do Governo

Federal referente a 2003. Brasilia, 2004

Fonte: Contas do Governo da Republica de 2002 e Siafi.

(*) O ajuste da despesa refere-se a agdes consideradas nao caracteristicas da seguridade, com base nos
parametros estabelecidos, que, contudo, apresentaram despesas executadas nessa esfera orgamentaria:
0158 - "Financiamento de Programas de Desenvolvimento Econdmico a Cargo do BNDES", no montante
de R$ 5.350.692.315,00, 2004 — “Assisténcia Médica e Odontoldgica aos Servidores, Empregados e seus
Dependentes”, no que tange a parcela de R$ 557.577.510,06 executada por unidades orgamentdrias ndo
tipicas da seguridade, e 6011 — “Assisténcia Médica e Odontolégica aos Servidores, Empregados e seus
Dependentes dos extintos Estados e Territérios”, no valor de R$ 3.729.253,27.

Constata-se que ha déficit publico no valor de R$ 1.277.015.411,00 bilhdes, pois
0s recursos da seguridade social sdo utilizados também para outros fins, como os

citados no quadro acima: assisténcia meédica e odontolégica para servidores,

'® ANFIP. Andlise da Seguridade Social em 2001. Fundagao ANFIP de Estudos de Seguridade Social. Brasilia, ANFIP, 2001.
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empregados e dependentes, financiamento de programas do Banco Nacional de
Desenvolvimento Social e, também a Desvinculacdo de Receitas da Uniao (DRU).

O orcamento da Seguridade Social tem as seguintes fontes de arrecadacao de
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social (COFINS), Contribuigdo sobre o
Lucro Liquido, Arrecadagdo Previdencidria Liquida, Contribuicdo Proviséria sobre
Movimentag¢ao Financeira (CPMF), outras receitas do INSS, Concurso de Progndstico,
Receita Propria do Ministério da Saude e Outras Contribuicdes Sociais. No periodo de
1999 a 2003, o Tesouro da Unido retinha recursos da Seguridade Social, tendo como
estratégia a DRU, que retém 20% de toda a arrecadagao da Unido. E isso € contrario
ao disposto do artigo 167 da Constituicdo de 1988 (ANFIP, 2001 apud BEHRING,
2002).

A DRU transfere recursos da seguridade social para o orcamento fiscal. Essa
estratégia, segundo Behring (2003, p. 10), “[...] € um mecanismo importante para
assegurar o superavit [...]". Em 2003, como pode-se observar no quadro acima, a DRU
retirou R$ 23.613.132.702,00 bilhdes do orcamento da seguridade social. Se nao fosse
retirado esse montante de recursos, ndo haveria o déficit publico que foi gerado.

O ciclo orcamentario € compreendido pelas fases de elaboracdo da proposta
orcamentaria, a sua aprovagao, a execugao e o controle democratico sobre 0 mesmo.
Nesse ciclo orgcamentario, ha alguns instrumentos imprescindiveis, que foram inscritos
na Constituicdo Federal de 1988, tais como: o Plano Plurianual (PPA), que se refere ao
planejamento das acgdes governamentais pelo periodo de quatro anos, a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO), que elege prioridades e estabelece os limites da
receita e das despesas anualmente e a Lei Orcamentaria Anual (LOA), que coloca as
prioridades e as possibilidades de gasto em rubricas de receita e despesa.

Além disso, é a LDO que elabora a LOA, podendo alterar a legislacao tributaria,
estabelecendo de que forma se da a aplicacdo das agéncias oficiais de fomento
(ROCHA, 2001). A LOA esta regulamentada na Constituicado Federal de 1988 através
do artigo 165, inciso 5° que fala que esta Lei compreende o orcamento fiscal, o
orcamento da seguridade social e o orgcamento dos investimentos das empresas
estatais federais.
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De acordo com o quadro abaixo, pode-se verificar, referente ao ano de 2003, os

recursos do tesouro e de outras fontes estimadas pela LOA, j& com a parcela para

solicitar refinanciamento da divida publica, ou seja, a geragdo de um débito maior.

Receita Estimada e Despesa Fixada — Recursos do Tesouro e Outras Fontes

Exercicio de 2003

R$ milhoes

Discriminacéao

Recursos do

Recursos de

Recursos de

Tesouro Outras Fontes Todas as Fontes

Orcamento Fiscal 829.114 7.307 836.421
( - ) Parcela Destinada ao Refinanciamento

da Divida Publica Federal 522.154 - 522.154
Valor Liquido 306.960 7.307 314.267
Orcamento da Seguridade Social 198.550 1.087 199.637
Refinanciamento da Divida Publica Federal 522.154 B 522.154
TOTAL 1.027.664 8.394 1.036.058

Fonte: LOA - exercicio de 2003

Retirado do Relatério e Pareceres Prévios realizado pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as Contas
do Governo Federal referente a 2003. Brasilia, 2004.

O valor de R$ 1.036.058,00 trilhdes foi estabelecido pela Lei Orgamentaria

Anual, referente ao ano de 2003. Por esse quadro podemos perceber que grande parte

dos recursos da Unido sao extraidos para pagamento da divida publica, restando uma

parcela infima para o financiamento da politica publica de Seguridade Social e também

para as outras politicas.

A politica de financiamento da atual conjuntura permanece com a mesma légica

presente na década de 1990. Segundo Behring (2003, p. 9),

“para além da atratividade do capital estrangeiro volatil ou produtivo
(este ultimo em menor escala), volta-se a investir na identidade de pais
exportador para equilibrar a balangca comercial. Para tanto, este setor
também tem recebido incentivos, favores e concessdes, a exemplo da
liberacdo do pagamento do ICMS — um imposto vital para os demais
entes da federacdo — para garantir seu papel no equilibrio econémico”.

Essa é uma logica cruel e que traz terriveis conseqliiéncias para a politica de

financiamento da assisténcia social.
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O financiamento da politica de assisténcia social vem ocorrendo de forma
segmentada, por programas, como pode-se verificar no quadro abaixo, referente aos
anos de 2002 e 2003.

Principais Programas Assistenciais em 2002/2003

R$ 1,00
Despesa Despesa
Realizada em % Realizada em %

Programas 2002 2003

0065 — Atencao a pessoa portadora de 3.498.586.772| 53,72% 4.139.497.806 | 49,18%
deficiéncia

0066 — Valorizacado e saude do idoso 1.976.115.406 | 30,34% 2.489.896.188 | 29,58%
0067 — Atencdo a crianga 280.883.430 4,31% 253.101.165 3,01%
0068 — Erradicagao do trabalho infantil 532.722.234 8,18% 488.403.774 5,80%
0070 — Brasil jovem 82.099.873 1,26% 71.655.891 0,86%
0071 — Comunidade Ativa - - 917.358.192| 10,90%
Subtotal 6.370.407.715| 97,81% 8.359.913.016 | 99,33%
Total da Assisténcia Social 6.513.150.280 | 100,00% 8.416.352.422 | 100,00%

Fonte: Consultoria de Orcamento da Camara dos Deputados
Retirado do Relatério e Pareceres Prévios realizado pelo Tribunal de Contas da Unido sobre as Contas
do Governo Federal referente a 2003. Brasilia, 2004.

Esses seis programas sao os que possuem despesas maiores. Nesse sentido,
pode-se observar a grande segmentacao existente dentro da politica de assisténcia
social e, desta com as outras politicas publicas. Vemos que nao ha uma articulacao,
muito menos uma perspectiva intersetorial.

Os 5% dos recursos da seguridade social que deveriam ir para a assisténcia
social ndo é cumprido. Ocorre um a discrepancia dos recursos destinados a seguridade
social, que sao utilizados para outros fins, tais como: assisténcia ao servidor da Uniao,
esporte amador, crédito educativo, juros e amortizacdo de dividas e outras agdes e,
segundo Rocha (2001, p. 151),

“isso vem sendo feito para permitir uma estabilidade monetéaria que visa,
principalmente, a implementacdo de um modelo de desenvolvimento
econdmico e de insercao brasileira no processo de globalizacdo que é
concentrador de renda e socialmente excludente”.

A respeito desse financiamento, deveria ser exercido o controle democratico por

parte dos conselhos de assisténcia social, mas ha dificuldades nesse sentido.
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O decreto n° 1.605, de 25 de agosto de 1995, regulamenta o Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), que foi instituido pela Lei Orgénica da Assisténcia Social em
seu artigo 27. Vé-se que o FNAS foi regulamentado somente dois anos apds a LOAS, o
que nos mostra a grande dificuldade da assisténcia social ser reconhecida enquanto
politica publica por parte do governo federal. No repasse do FNAS para os Fundos
estaduais e municipais, tem que haver o co-financiamento de ambos como
contrapartida.

O repasse de recursos para Estados e municipios, pelo FNAS passa por
diversos problemas, tanto operacionais quanto politicos e de organizacao e, a Certidao
Negativa de Débitos que € uma exigéncia e cria dificuldades para que haja o repasse
financeiro.

Ivanete Boschetti coordenou a realizacdo de um Relatério sobre a
Implementacao da LOAS nos dez anos, a partir da visao dos conselhos estaduais e
municipais e também do Distrito Federal em 2003 e, segundo esse documento, a
avaliagdo dos Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (CEAS) e Conselhos
Municipais de Assisténcia Social (CMAS) colocaram que

“[..] a fragilizagdo ou inexisténcia do co-financiamento deve-se,
sobretudo, a indefinicao percentual de participagao para cada nivel de
governo, e em alguns casos, ao contingenciamento de recursos que
sempre atinge a politica de assisténcia social. Outros aspectos
identificados dizem respeito predominantemente aos recursos
provenientes da esfera federal, onde ha auséncia de repasse continuo e
sistematico de recursos para os Municipios, transferéncia de recursos
somente para agdes pontuais e definidas nacionalmente, desrespeitando
a autonomia das esferas subnacionais em aplica-los conforme as
necessidades locais, reduzido valor dos per capitas relativos aos
servicos de acdo continuada e nio repasse dos recursos provenientes
das loterias e concursos de prognoésticos para o FNAS desde 1997,
reduzindo os recursos deste Fundo; quanto a posi¢cao dos Governos
Estaduais, foi ressaltada sua fala de participagédo no co-financiamento, e,
no caso dos Governos Municipais, o0 ndo — reconhecimento da
assisténcia social como politica publica, submentendo seus recursos a
ingeréncia politica, a falta de pressao do Conselho e do 6rgao gestor
para exigir solidez do co-financiamento” (BOSCHETT]I, 2003, p. 86 — 87).

Percebe-se que os municipios sao obrigados a implementar os programas

federais, pois se nao ficam sem recursos para a assisténcia social; desse modo, acaba



95

por criar politicas de acordo com a realidade local, pois muitas vezes, em
determinandos municipios, ndo ha demandas para determinados programas sociais
federais.

O Fundo de Assisténcia Social tem que ter conta especifica. Boschetti (2003, p.
96) diz que

“os recursos do FNAS, ao serem repassados para os Fundos Estaduais
e/ou Municipais ja& seguem com o valor discriminado para a conta
especifica de cada acao, sob a justificativa de favorecer a prestacao de
contas, contrariando o processo de descentralizagao”.

No processo de descentralizagdo tem que haver autonomia das gestdes
estaduais e municipais. H4 uma desconcentracdo, onde o nivel federal continua com o
controle das politicas e ndo s6 dando diretrizes, como seria o correto.

Geralmente, “[...] as fontes de financiamento da assisténcia social estdo definidas
nas leis orgamentarias [...]” (BOSCHETTI, 2003, p. 92). Mas isso ndo significa que haja
legislagbes estaduais e municipais para definir que fontes financiam a assisténcia
social. E também n&do ha uma definicdo do percentual dos recursos especificos. Behring
cita Boschetti, dizendo que:

“Se observarmos o desempenho do FNAS de 1996 até a LOA 2004,
percebe-se um crescimento do volume de recursos, com um salto de R$
5,7 bilhdes em 2003 para R$ 8,8 bilhdes, em 2004. No entanto, antes de
comemorar, € necessario compreender este dado que significa a
transferéncia para o Fundo de ag¢des que envolvem a unificagdo das
bolsas que resultou no Bolsa Familia [...] e a inclusdo da Renda Mensal
Vitalicia no FNAS. Portanto, ndo se trata de um crescimento significativo
para um investimento no Sistema Descentralizado e Participativo,
conforme o espirito da LOAS. Assim, mantém-se as tendéncias
anteriores em relacdo aos servicos e projetos, € um predominio da
politica de bolsas: juntos, os beneficios vao consumir em 2004, 93,8%
do orgcamento do fundo, enquanto os servicos e outros consumirdo o
resto... Salta aos olhos os custos de administragdo de beneficios, que
chegam a R$ 44,3 milhées” (BOSCHETTI, 2003", apud BEHRING,
2003, p. 11).

7 BOSCHETTI, Ivanete. Assisténcia Social no Brasil: um Direito entre Originalidade e Conservadorismo. 2. ed revista e ampliada.
Brasilia, 2003.
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Podemos perceber uma burocracia com altos gastos, para se viabilizar os
Servigos.

A proposta orgamentaria do Fundo nacional de Assisténcia Social para o ano de
2005 consta na Resolugédo n° 108, de 24 de agosto de 2004, aprovada pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Mas este, assim como nos anos anteriores, faz
ressalvas, sugerindo que a Secretaria Nacional de Assisténcia Social cumpra estas
orientacdes: destinar os 5% do orcamento da Seguridade Social para a assisténcia
social, além dos recursos que se destinam ao BPC e, que esse percentual aumente a
cada ano, chegando a 10% em 2009; que a renda per capita do BPC passe de 4 para
12 salario minimo, dentre outros.

Essas ressalvas constam nas deliberagbes que foram aprovadas na IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que ocorreu em 2003. Além destas, uma
deliberacado a respeito do financiamento, para assegurar recursos para a politica de
assisténcia social € a extingdo da DRU, a qual ndo foi cumprida, visto que esta foi
extendida até o ano de 2007.

O valor dos recursos do FNAS para 2005 sao de R$ 9.711.189.354,00 bilhoes,
sendo que R$ 8.537.300.000,00 bilhdes sdo destinados para o pagamento de
beneficios e R$ 1.169.289.354,00 bilhdo para programas por segmentos. Esses
recursos deverdo serem repassados para os estados e municipios, com base na
Politica Nacional de Assisténcia Social (prote¢do social basica e protecdo social
especial: média e alta complexidade), mas ainda de forma segmentada e, a partir de
programas federais, que muitas vezes ndo contemplam as demandas das realidades
locais, que possuem as suas particularidades.

O artigo 9 ° do decreto que regulamenta o Fundo Nacional de Assisténcia Social,
coloca que tem que haver a prestacao de contas por parte do gestor, bimestralmente e
anualmente. Isso garante a transparéncia da gestdo “[...] na aplicacdo dos recursos
publicos, ja que os conselhos, como instancias deliberativas, tém o direito e a
prerrogativa de analise e aprovacao das contas publicas asseguradas pela Lei Orgéanica
da Assisténcia” (BOSCHETT]I, 2003, p. 109).

E de fundamental importancia a materializagdo do controle democratico para que

nao haja a pulverizagdo dos recursos da assisténcia social. Se o controle democratico
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nao se efetiva, fragiliza o sistema descentralizado e participativo. Nesse sentido os

conselhos de assisténcia social sdo fundamentais no exercicio do controle democratico.
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2.4. Os conselhos no ambito da politica municipal de assisténcia social

A politica de assisténcia social pode seguir direcoes diferentes, dependendo de
qual é a gestdo e que tipo de conselho se tem no municipio. Pode ser assistencialista,
isto é, quando implementa programas sociais pontuais, de carater compensatério,
somente amenizando a situagdo em determinado momento. Ou pode ter uma direcao
no sentido de mudar a légica hegemdnica que prevalece na assisténcia social, tendo
um carater de redistribuicao da riqgueza. Segundo Rose Marie Inojosa (1998, p. 87),

“[...] ainda nao foram superadas as praticas clientelistas, longamente
engendradas, que estabelecem uma relacdo de dependéncia entre o
governo federal e o0s governos estaduais e municipais e sao
extremamente ‘adequadas’ a perspectiva assistencialista — suprir
algumas caréncias, de modo pontual e localizado, sem a preocupacao
de reverter a condicdo de exclusdao do grupo ou individuos a que as
acoes se destinam”.

A assisténcia social segundo a Lei Organica da Assisténcia Social visa suprir as
necessidades béasicas. O que podemos verificar € que a politica de assisténcia social,
assim como a saude, educacao, tem uma perspectiva de integrar as outras politicas.

Mas isso néo se efetiva na prética, pois

“o planejamento, as ag¢des e a avaliagdo das politicas sociais ora
ocorrem por setor de intervencao — educacao, saude, assisténcia social,
habitagcao — ora por faixa etaria — crianga e adolescente, mulher, idoso —
ou, ainda, por condicdo de vulnerabilidade — pessoas portadoras de
deficiéncias, por exemplo. Em mais de um sentido pode-se, deste modo,
continuar a tratar como se fosse caréncia o que é um direito” (INOJOSA,
1998, p. 85).
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Assim como as politicas foram constituidas de forma fragmentada, os conselhos
foram criados da mesma maneira, pois deveriam exercer o controle democratico sobre
cada uma das politicas, tais como: educacdo, saude, habitacdo, assisténcia social,
pessoas portadoras de deficiéncia, negros, mulheres, idoso, direitos da crianga e do
adolescente, dentre outros.

Ainda de acordo com o documento do IBGE (2002), em 6,4% dos CMAS’s
espalhados pelo Brasil, a paridade nao é respeitada.

Ha muitos conselhos que ainda nao tém obrigatoriedade e que estdao sendo
criados: direitos dos indios, idosos, negros, mulheres, entorpecentes, pessoas
portadoras de deficiéncia, defesa civil, plano diretor, patrimdénio histérico, esportes,
lazer, erradicagao do trabalho infantil, saneamento, entre outras (IBGE, 2002).

Mas as necessidades sociais dos sujeitos ndao sao fragmentadas e sim
integradas. Um sujeito precisa se alimentar, vestir, tem que ir ao posto de saude,
estudar, trabalhar, morar com dignidade, ter acesso ao transporte, dentre outras
necessidades.

Tal qual as politicas, os conselhos, por terem representantes da sociedade civil
que fazem parte de entidades que atendem determinados tipos de demandas, também
ndo conseguem romper com a fragmentacao da politica social.

No que se refere a descentralizacdo e participagdo no ambito da assisténcia
social, os conselhos e conferéncias tém papel preponderante no que diz respeito a
garantia do controle democrético e participacdo da populagdo na tomada de deciséo,
através dos planos de assisténcia social que sdo construidos e aprovados pelos
conselhos. No plano de assisténcia social sdo definidos para onde serao destinados os
recursos dos fundos, assegurando-se a transparéncia.

Yazbek (2004, p. 20; 20 — 21) diz que “[...] avaliar os impactos desta politica
sobre as condicbes de vida de sua populacdo-alvo, sob a perspectiva de sua
inclusdo/exclusdao social” é algo da maior complexidade, ja que a questao
inclusdo/exclusao social sdo coisas diferentes, mas que se confundem, sendo ‘[...]
difusos, contraditérios e subordinados a processos € interesses econémicos, politicos e
culturais que permeiam as relagdes sociais na sociedade capitalista”. Ao mesmo tempo

em que se tem como objetivo a inclusdo social, as praticas assistenciais acabam por
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reiterar a exclusdo social. Isso acaba por dificultar a efetivacdo dos direitos garantidos
pela assisténcia social enquanto politica social preconizada na Lei Orgénica da
Assisténcia Social.

E importante reconhecer a assisténcia social enquanto politica social publica.
“Sendo publico tem a universalidade como perspectiva, envolve interesses coletivos,
tem uma visibilidade publica, transparéncia, envolve o controle social, a participacdo e a
democratizagdo” (YAZBEK, 2004, p. 26).

Emir Sader (2004) fala que na década de 1990 os direitos mostravam-se em
retracdo. E quem acaba sendo o regulador € o mercado, o que acaba por ndo garantir a
efetivacdo da democracia. Na atualidade prevalece o capital financeiro, e isso faz com
que haja um enfraquecimento das forgas sindicais, além da flexibilizagdo no trabalho.

Ha também uma diminuicdo nos investimentos em politicas sociais por parte do
Estado que passa a ter um discurso de co-financiamento. No que se refere a politica de
assisténcia social, através da inscricdo de entidades nos conselhos de assisténcia
social, o poder publico financia os projetos dessas entidades para que elas executem
os projetos, desde o nivel federal até o municipal. Essas verbas tém um tempo
determinado para serem executadas. A esse respeito, Ernesto Cohen (1993, p. 85) fala
de projeto dizendo que duram em geral de um a trés anos e fazem parte de politicas

setoriais e sabe-se que

“as politicas setoriais [...] ndo podem enfrentar ao mesmo tempo e com
igual intensidade todas as areas problematicas, ja que isso supera a
capacidade de acdo de qualquer governo. Por isso, se selecionam
problemas estabelecendo areas de concentragdo para cuja atengao se
elaboram programas que, por sua vez, derivam em projetos”.

Isso faz com que os direitos ndo consigam ser acessados pela populagéo. E
como diz Emir Sader (2004, p. 7), “as politicas sociais recomendadas pelo Banco
Mundial, centradas na focalizacdo no lugar da universalizagdo, consolidam essas
tendéncias”. O co-financiamento acaba por repassar algumas responsabilidades para a

esfera privada. Emir Sader (2004, p. 8) diz que:

“O estatal, por si sO6, ndao é privado, nem publico. Ele pode ser
incorporado por este — como no caso das politicas de orgamento
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participativo —, quando prevalecem os interesses publicos, ou pode ser
privatizado — como costuma ocorrer na grande maioria dos casos.
Seguem existindo dentro do Estado o que Pierre Bourdieu chama de
brago direito — privatizador — e de brago esquerdo — o da universalizacdo
dos direitos —, em luta constante entre si”.

Norbert Lechner (2000) fala que o sistema politico atual ndo esta dando conta da
complexidade social atual — tornando-se necessario um rearranjo, como insercao das
instancias de participacdo nesse contexto. Essas instancias seriam os conselhos, que
podem ser formas de democratizacdo do Estado e, em consonancia, de
democratizagdo da sociedade.

Lechner (2000) vai dizer que o que prevalece na contemporaneidade é o
cidadao-consumidor, mas que antes de ser um consumidor, € necessario que seja um
cidadao pleno.

Sabe-se que ha diversas formas de relacionamento entre Estado e sociedade e,
segundo Fernando Calderon e Norbert Lechner (1998) ainda ha em muitos paises
formas tradicionais de dominagéo, onde estao presentes praticas clientelistas e também
o patrimonialismo.

Entender essa correlacdo de forgas, € fundamental para se entender a
formulacao das politicas sociais.

Lechner e Calderon (1998, p. 17) falam que “las clases sociales fundamentales
que en el pasado aglutinaban y estructuraban a la ploblacion en grandes identidades
colectivas se diferencian en mdultiples grupos sociales con subculturas especificas”.
Com a fragmentagdo das identidades coletivas os lagos mais duradouros sao
dissolvidos e “ello afecta la representacion politica de los intereses sociales”
(CALDERON e LECHNER, 1998, p. 17).

Na década de 1990, a politica neoliberal reorganiza socialmente os espacos — o
mercado € o responsavel por esses arranjos sociais. I1sso afeta a politica de assisténcia
social, fazendo com que os sujeitos ndao sejam vistos enquanto sujeitos de direitos, mas
enquanto receptores de beneficios.

Para que os usuarios sejam vistos enuganto sujeitos de direitos, a assisténcia

social enquanto politica publica necessita ser muito bem planejada. Para que isso
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ocorra, 0s municipios tém que elaborar seus Planos de Assisténcia Social e, estes
necessitam ser aprovados pelos referidos conselhos. Boschetti (2003, p. 29-30) diz que:

“[...] a formulagéo dos Planos ocorreu de forma bem mais lenta que a
instituicdo de Conselhos e Fundos, pois segundo o Ministério da
Assisténcia Social (2003): em 1998, enquanto 3.927 municipios ja
possuiam Conselhos e 3.359 ja tinham instituido os Fundos, apenas
2.165 ja haviam elaborado Planos de Assisténcia Social. Em 2001 essa
situacdo ja havia se modificado e 4.878 ja tinham Conselho, 4.543 ja
havia elaborado os Planos e 4.747 haviam instituido os Fundos, o que
demonstra o avango no processo de elaboragao dos Planos”.

Com relacao aos conselhos de assisténcia social, segundo Ivanete Boschetti
(2003, p. 13 — 14), em abril de 2003 havia 3.961 conselhos municipais de assisténcia

social e 27 conselhos estaduais de assisténcia social e,

“no caso dos CMAS, este niumero correspondia, em abril de 2003, ao
total de municipios habilitados a gestdo municipal pela Comissao
Intergestora Tripartite (CIT), ou seja, aqueles que, pela legislagdo
possuiam conselho, plano e fundo de assisténcia social em
funcionamento e cujos enderecos estavam disponiveis no CNAS”.

Os conselhos municipais de assisténcia social comecaram a serem criados num
momento em que encontram-se diluidas as fronteiras entre o publico e o privado, pois
em meados da década de 1990, o projeto neoliberal ja estava bem avancado no Brasil,
com as privatizacoes, as transferéncias das responsabilidades para o setor privado,
como outros fatos ja discutidos anteriormente. H4 a presenca de uma cultura politica
patrimonialista, onde prevalecem rela¢des de favor, clientelistas, de tutela.

Dentro desse contexto, os conselhos de assisténcia social tinham e ainda tém o
desafio de passar por essas dificuldades que os atravessam e criam empecilhos para
um efetivo controle democratico. Segundo Elaine Behring (2001, p. 111), “no Conselho
sdo — ou deveriam ser — pactuadas decisées substantivas, como a aprovagdo dos
Planos e a destinagéo de recursos para os fundos”.

Muitas vezes, por causa de questdes particularistas, os conselhos perdem a

dimensao da politica publica em sua totalidade.
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E necessario que haja uma articulagdo entre os CMAS, CEAS e o CNAS e,
também, destes com os conselhos de outras areas, tendo como perspectiva a

intersetorialidade para que as politicas publicas realmente materializem a cidadania.
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2.5. A intersetorialidade como forma de superacao das formas tradicionais de
dominacao

A intersetorialidade visa integrar diversas politicas setoriais, mas o processo de
formulacao, implementacao e avaliacdo das politicas publicas tendem a setoriza-las. As
diversas politicas publicas tratadas de forma desarticulada e fragmentada ndo dao
conta da totalidade complexa da realidade social.

Intersetorialidade e espaco territorial estdo intimamente relacionadas, pois os
espacos nao podem ser fragmentados, tendo que ser dotados de aparatos publicos —
educacao, habitacdo, cultura, saude, transporte, lazer e esporte, dentre outros —, pois
h&a necessidades sociais.

O controle democrético é passivel de realizagdo a partir do momento em que as
politicas publicas intersetoriais sao realizadas territorialmente nos espagos sociais
locais. Pensar sob esse novo prisma numa politica intersetorial que englobe a
totalidade das politicas publicas facilita a participacdo dos diversos atores nesses
espacos de implementacao. As diversas demandas passam a ser atendidas de forma
integrada, tanto intersetorialmente quanto interinstitucionalmente. Intersetorialidade
implica também em modificar as relagdes de poder que ja estdao arraigadas na cultura
politica da sociedade brasileira.

S6 que para efetivamente implementar politicas intersetoriais € necessario que
haja uma mudanca de paradigma, articulando idéias, pensamentos, enfim, saindo do
seu proprio lugar com uma visao setorial e construir relagdes alteritarias com as outras
areas, tendo uma acéao social conjunta e compartilhada, mas sem perder de vista as

diferengas entre as politicas.
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A maior parte dos conselhos de politicas e de direitos nao se articulam entre si
para a criacdo de féruns de discussdo. Também possuem praticas fragmentadas e
modificar isso passa pela mudanca nas formas de pensar, isto €, passa por uma
mudanca de paradigma.

As necessidades sociais dos sujeitos ndo sao fragmentadas e também nao
podem ser tratadas desta forma, pois necessitam ser pensadas de forma intersetorial
(FERREIRA, 2003).

As praticas isoladas acabam por sobrepor as agcdes umas as outras e com isso,
ha um desperdicio de recursos publicos. Nesse sentido, os conselhos gestores sao
fundamentais no que se refere a alocacdo de recursos dos fundos, isto €, se houver
uma articulacao entre os diversos conselhos existentes.

Sabe-se que os conselhos como locus de exercicio do controle democratico,
constituem-se em um grande avanco, mas ainda sao necessarios inimeros outros
avangos, como o desafio da intersetorialidade, para ndo fragmentar a questao social,
tratando as varias areas de forma estrutural. Nao se pode tratar as diversas areas de
maneira isolada, mas € importante apreender a totalidade das dimensdes sociais: esse
€ o desafio da intersetorialidade.

Apesar do artigo 6 °, capitulo Il — Dos direitos sociais — titulo I, da Constituicao
da Republica Federativa do Brasil, promulgada em 1988, tratar da educacao, saude,
trabalho, moradia, lazer, seguranca, previdéncia social, protecdo a maternidade e a
infancia e a assisténcia aos desamparados como direitos sociais, as politicas sociais
ainda sao tratadas como paternalistas e de forma clientelista.

A Constituicao Federal de 1988 foi um marco no que se refere a constituicao da
assisténcia social enquanto politica publica, pois o Brasil, nunca teve um real sistema
de protecao social. De acordo com Suely Gomes Costa (1993), no Brasil ha
diversificadas formas de protecdo social que se desenvolvem a partir das relacées
familiares, onde algum membro da familia toma conta das criancas para os outros
trabalhares, além disso também criam e recriam formas de sobrevivéncia, devido ao

desemprego estrutural.

“Basta olhar, com alguma atencao, a extensa rede de solidariedade e de
auto-ajuda que, por tantos séculos, tem sobrevivido. A adogao informal
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das criangas sem familia a rede familiar e de vizinhanga nos cuidados
com os velhos e os doentes (que a parca rede asilar e hospitalar nunca
cobriu), os albergues familiares de amigos e parentes, as creches
informais [...]” (COSTA, 19983, p. 54).

Segundo Ana Luiza D’Avila Viana (1998, p. 24), cria-se dentro dessa conjuntura
um novo tecido social, que esta "[...] exposto a esses novos riscos-demanda novas
politicas sociais, novos tipos de programas sociais, pois aquele tipo de protecao
vinculada ao mercado formal de trabalho" passa a ser para a minoria da populacao.

O processo de descentralizagdo pode viabilizar o exercicio do controle
democrético sobre as politicas publicas. Segundo Luciano Prates Junqueira (1998, p.
13),

"0 processo de descentralizagdo como estratégia governamental aponta
para a necessidade de recolocar cada ente federativo em seu espaco de
acao peculiar, de modo que o municipio preste os servicos locais a
populacdo e que o Estado o apdie, através da regulacéo das relagbes e
da moderagdo das desigualdades regionais, garantindo a agao
intergovernamental e intersetorial no ambito da unidade federada, com
vistas a qualidade de vida da sua populacao”.

Mas a descentralizagcdo que vem ocorrendo no Brasil ndo é entendida em uma
perspectiva democratica, mas no sentido de melhorar a relagdo custo-beneficio. Como
se pode observar, o discurso presente na Constituicdo Federal de 1988 vem sendo
invertido. Orlando dos Santos Junior (2001) questiona a descentralizagdo, colocando
que talvez possa estar contribuindo para o acirramento das desigualdades sociais, ao
invés de conté-lo. Uma questao importante a ser pensada é como esta sendo operada
essa descentralizacdo. Para o autor é necessario que haja no Brasil politicas
redistributivas juntamente com o processo de descentralizacéo.

A grande questao que Junqueira (1998, p. 14) nos coloca "[...] é saber como
superar essa fragmentagdo no interior do aparelho estatal municipal, pois as
necessidades dos cidadaos nado sado satisfeitas apenas pela intervengcdo de uma
politica". A cidadania deve ser exercida em sua totalidade, em todas as dimensées da
vida social, tais como educacdo, saude, assisténcia social, habitacdo, previdéncia,
trabalho, acesso a transporte publico, dentre outros, garantindo assim uma qualidade

de vida plena. "Mas o atendimento de cada politica social é feito de maneira isolada,
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enfrentando os problemas apenas da sua 6ética, independentemente da sua capacidade
de resolucao" (JUNQUEIRA, 1998, p. 14).

E claro que ndo se pode desconsiderar os diversos conselhos gestores
existentes, mas seria importante se houvesse uma articulagéo entre as diversas areas
ou o que Junqueira fala de "interagdo entre as diversas agdes setoriais, constituindo o
que se denomina intersetorialidade” (JUNQUEIRA, 1998, p. 14). Isso requer que se
considere a totalidade das "[...] necessidades individuais e coletivas. Mas essa
modalidade passa também pelas relagdes homem/natureza. E o espago geografico
onde se dao as relagdes, mas que também € construido socialmente" (JUNQUEIRA,
1998, p. 15). Com essa afirmacao de Junqueira (1998, p. 15) pode-se perceber que

"a intersetorialidade nao é um conceito que engloba apenas as politicas
sociais, mas também sua interface com outras dimensdes da cidade,
como sua infra-estrutura e ambiente, que também determinam sua
organizagdo e regulam a maneira como se dao as relagbes entre os
diversos segmentos sociais".

Ha uma grande heterogeneidade na populacdo, pois cada sujeito possui a sua
singularidade, por isso a intervengao intersetorial deve levar em conta as diversidades
existentes.

Percebe-se que ha uma dualidade da categoria descentralizagédo, que visa a uma
maior aproximacao dos sujeitos para o exercicio da cidadania através do controle
democratico e participagao na gestao de politicas, mas nao é utilizado dessa forma na
década de 1990. A descentralizacdo foi utilizada pelo governo federal como forma de se
desresponsabilizar da gestao das politicas sociais, transferindo-os para o privado.

Sabe-se que o desafio da intersetorialidade também depende da vontade politica
dos governantes. E importante que a intervencao intersetorial seja tratada dentro de
uma perspectiva democratica, reorganizando o aparato institucional e ndo diminuindo-o,
tratando os cidaddos enquanto os sujeitos de direitos, que possuem necessidades
sociais.

Para que a intersetorialidade possa ser efetivada é de suma importancia a
analise da cultura politica local. A intersetorialidade esta além da simples mudanca de

organograma no poder publico municipal. Torna-se necesséario antes, a mudanga na
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forma de funcionamento e, principalmente, na cultura politica local, tanto dos
governantes quanto dos eleitores. E importante que os movimentos sociais pressionem
o Estado para que este assuma um novo papel.

A assisténcia social atua no ambito da questdo social, em suas diversas
expressdes, que tem se acirrado devido ao desmonte que vivenciamos na ultima
década, conforme ja foi tratado anteriormente. Segundo Maria Carmelita Yazbek (2001,
p. 42), “a nogdo de seguridade social esta diretamente relacionada a cobertura
universalizada de riscos e vulnerabilidades sociais e a assegurar um conjunto de
condicdes de vida dignas a todos os cidadaos”.

Tem havido uma significativa diminuicao da intervencao estatal na area social, no
ambito das politicas publicas. Nesse contexto, ha uma questdo que transfere
responsabilidades para os setores privados, que acabam por tratar a assisténcia social
enquanto filantropia. A politica de assisténcia social tem sido tratada de forma isolada
das outras politicas.

Enquanto politica de seguridade social, a assisténcia social nao pode estar
isolada, mas sim integrada as outras politicas sociais, para que nao haja sobreposicdes
das politicas. O que tem havido € uma nao articulagcdo entre as diversas areas com
auséncia de uma perspectiva integral e intersetorial.

A politica de assisténcia social € uma politica publica, que assim como as demais

politicas, possui as suas particularidades, mas segundo Boschetti (2003, p. 39),

“[...] também ¢é inegavel sua capilaridade e sua elevada capacidade de
interface com as demais politicas econémicas e sociais [...], 0 que lhe
atribui a singularidade de constituir-se como politica com agdes e locus
institucional proprios, mas também de estar presente, alojar-se e fazer
parte constitutiva das demais politicas sociais. Nesse sentido, sua
articulacdo com as outras politicas sociais é fundamental na adequacao
entre especificidade e intersetorialidade, na perspectiva de nao diluir e
fragilizar a assisténcia social como politica publica”.

Boschetti (2003) fala ainda de algumas coisas que dificultam a materializacdo da
intersetorialidade, como por exemplo, 0s programas serem pulverizados e
fragmentados, além disso também tem a questao dos partidos politicos que ocupam as
secretarias e brigam entre si e também a setorializagdo da gestéao publica.
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Com a criagcao de intervencoes intersetoriais, pode-se superar as politicas sociais
assistencialistas baseadas no clientelismo, isto é, em relagdes de favor. O que é publico
€ visto como algo privado que esta sendo dado por determinado politico com um favor.
Além disso, as politicas sociais tradicionais fragmentam a questao social.

Sabe-se que as categorias de andlise controle democrético, intersetorialidade e
esfera publica sdo interrelacionadas, ndo podendo falar de uma categoria sem falar das
outras, pois "[...] a l6gica intersetorial se apresenta como mais permeavel a participagao
do cidadao, tanto no planejamento quanto na avaliacao" (INOJOSA, 1998, p. 44).

E evidente que essa mudanca de paradigma ndo se realiza sem resisténcia do
modelo tradicional, mas a intersetorialidade é o caminho para a construcdo de uma

esfera publica efetivamente democratica.
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CAPITULO 3:

CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E POLITICA MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO RIO DE JANEIRO: CONSTITUICAO DE UMA ESFERA
PUBLICA DEMOCRATICA?

A partir das discussbdes anteriores a respeito da consolidacdo de uma esfera
publica e democratica através do exercicio do controle democratico e da
intersetorialidade, dentro da politica de assisténcia social e desta em interface com as
outras politicas publicas, duas questdes se fazem centrais: quais sdo as possibilidades
do CMAS-RJ exercer o controle democratico sobre a politica municipal de assisténcia
social? Serd que se pode verificar a presenga da intersetorialidade na politica de
assisténcia social e no CMAS-RJ? Essas questbes sao fundamentais para
apreendermos se ha uma esfera publica e democratica na cidade do Rio de janeiro.

Para isso, sera realizada uma breve contextualizagdo da politica municipal de
assisténcia social no Rio de Janeiro, mostrando como foi se dando o processo de
descentralizacao.

A seguir sera tratada a questdo dos gastos publicos na politica de assisténcia
social, mostrando de que forma se da a politica de financiamento na Prefeitura da
Cidade do Rio de Janeiro.

Para tentar dar respostas as questdes anteriormente colocadas, sera realizado
um estudo de caso do CMAS-RJ, mostrando como se da a sua composicao,
funcionamento através de regimento interno, de comissdes tematicas, assembléias,

dentre outros.
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E, por dultimo serdo analisadas as atas das assembléias ordinarias e
extraordinarias no periodo de fevereiro a dezembro de 2004, das entrevistas realizadas
com os conselheiros e também das observacgbes feitas através das participacées em
algumas assembléias ordinarias e extraordinarias.

A partir dessas analises podera se identificar a existéncia ou ndo de praticas
democréticas e, relaciona-las com o controle democratico por parte do CMAS sobre a
politica municipal de assisténcia social, bem como sua participacdo na tomada de
decisdes da gestao publica municipal.
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3.1. A politica municipal de assisténcia social na cidade do Rio de Janeiro

De acordo com a Politica Nacional de Assisténcia Social, a cidade do Rio de
Janeiro estd no grupo das metrépoles, ja que tem populacdo superior a 900.000
habitantes, tendo uma populacao estimada em 2004 de 6.051.399 habitantes (IBGE —
site: 2004).

A Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS) — antiga Secretaria
Municipal de Desenvolvimento Social (SMDS) — foi criada em 23 de agosto de 1979, a
partir da desintegracdo da Secretaria de Turismo, e promulgada em lei no dia 23 de
outubro de 1979. A partir desse periodo a SMDS comecou a atuar com
desenvolvimento comunitario, coordenando as regides administrativas. Antes da LOAS,
a atuacado era voltada basicamente para a populagdo em situagao de rua, através da
Fazenda Modelo, para a populagdo moradora das favelas, para o atendimento de
criangas nas creches publicas, projetos de educagéao e também de mutirdo.

A partir da Lei Orgénica de Assisténcia Social (1993) a politica municipal de
assisténcia social comecou a sofrer modificagdes, pois, ndo possuia uma concepcao
enquanto politica social publica, apenas atuava com desenvolvimento comunitario. De
acordo com o Relatério da SMDS, a respeito do primeiro semestre de 2003, apds a
LOAS, “a SMDS passou a ter como missao a Politica Municipal de Assisténcia Social”
(RIO ESTUDOS, 2003, p. 1).

Neste periodo de reestruturacdo, por causa da organizagdo de um processo
descentralizado e participativo — em consonancia com o artigo 5 ¢ da LOAS — foram
criadas no ano de 1994, dez coordenadorias regionais (CR) e os Centros Municipais de
Assisténcia Social Integrada (CEMASI). Os CEMASIs estavam sob a coordenacgao das
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CRs, que estavam divididas em dez areas na cidade do Rio de Janeiro. Eram nos
CEMASIs que se implementavam os programas e projetos sociais da antiga SMDS.
Esses programas e projetos, custeados pelos recursos publicos, eram e, ainda o sao,
executados por entidades sociais, em parceira com a prefeitura.

Os referidos projetos sempre tiveram uma atuacdo segmentada: programas de
zero a seis anos, de sete a quatorze anos, programas para jovens, para idosos e
também para pessoas portadoras de deficiéncia; este ultimo era implementado pela
Fundacao Municipal Lar Escola Francisco de Paula (FUNLAR), que é uma autarquia,
isto é, entidade autbnoma que auxilia a administracdo publica, sendo ligada a
administragdo indireta da prefeitura.

Em 1996, foi criado o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) — lei n®
2.459, de 30 de agosto de 1996, com funcao deliberativa, normativa e também
fiscalizadora. Outros conselhos ja estavam em funcionamento nesse periodo: Conselho
Municipal de Defesa dos Direitos do Negro (COMDEDINE — lei n ¢ 1.370, de 29 de
dezembro de 1988), que tem como funcao assessorar a administracao publica para o
desenvolvimento de politicas para combater o racismo; Conselho Municipal dos Direitos
da Pessoa Portadora de Deficiéncia (COMDEF — lei 1.401, de 07 de junho de 1989),
que é meramente consultivo e também coordena e acompanha projetos de interesse
desse segmento; Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente
(CMDCA —lei n ©1.873, de 29 de maio de 1992), com funcao deliberativa, normativo e
controlador das ag¢des da politica municipal voltada para esse publico — havia o Fundo
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FMDCA), que era atrelado ao
CMDCA. (RIO ESTUDOS, 2003).

E interessante notar que, segundo o ex-coordenador (Serafim Fortes Paz) do
Férum Permanente da Politica Nacional do Idoso no estado do Rio de Janeiro, desde
1993 vem sendo tentado criar o Conselho Municipal do ldoso. Ja houve diversas
tentativas para a sua criacao, diversos projetos de lei de autoria de vereadores ja foram
apresentados na Camara dos Vereadores, porém, até 0 momento sua criacdo nao se
concretizou. O Férum Permanente da Politica Nacional do Idoso chegou a formar uma
Comisséao para assessorar na elaboracao da proposta deste Conselho.
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Uma questao importante relacionada a esse processo de tentativas de criacao do
Conselho do Idoso na cidade do Rio de Janeiro é que existe uma Secretaria Especial
da Terceira Idade (SETI), mas ndo existe o Conselho para exercer o controle
democratico sobre essa politica publica. E, os conselhos: COMDEF, COMDEDINE,
CMDCA e CMAS, controlam ou deveriam exercer o controle sobre as politicas ligadas
aos seus publicos especificos, mas também a politica municipal de assisténcia como
um todo. No caso dos programas voltados para idosos, como por exemplo, os abrigos,
quem exerce o controle é o CMAS. E, se houvesse o conselho municipal do idoso, seria
mais um aliado no exercicio desse controle democratico.

A SMAS atua com programas voltados para todos os segmentos, inclusive de
idosos. Nesse sentido, foi criado o Sistema Municipal de Assisténcia Social (SIMAS),
através do decreto n 2 21058, de 08 de Fevereiro de 2002, com objetivo atuar de forma
dindmica e articulada no planejamento, coordenacao, supervisao, orientagdo, execucao
e controle das acOes inerentes a politica de Assisténcia Social na cidade do Rio de
Janeiro.

O SIMAS passa a abranger, em rede, as politicas sociais das secretarias que
atuam na area social. Este Sistema foi criado no sentido de evitar programas sociais
paralelos e passa a articular dois eixos considerados estratégicos no combate a
exclusao social. Estes eixos sdo de protecdo, que abrange a SMAS e seus érgaos
vinculados, FUNLAR e FUNDO RIO (Fundo Municipal de Desenvolvimento Social), e de

promocao que articulam as outras politicas sociais, como mostra o esquema a seguir:
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SMAS

(Orgdo municipal da administracdo direta que responde pela Politica
Publica da Assisténcia Social, cuja razao de ser é atuar sobre as
desigualdades sociais de forma integrada com as politicas sociais
setoriais)

SIMAS
(Sistema Municipal de Assisténcia Social)

Eixo de Protecao {S Eixo de Promocéao

(Plano Municipal de Assisténcia Social) |

Secretarias Setoriais

Educacgéao
SMAS+Funlar+Fundo Rio Saude
Habitacéao
Programas Sociais Trabalho e Renda
Esporte e Lazer
Da Infancia e Adolescéncia Cultura
Da Juventude Prevencéo a Dependéncia Quimica
Do Idoso
Da Familia

Fonte: Um estudo para elaboragado de um plano de agéo estratégico para enfrentamento da pobreza
no Municipio do Rio de Janeiro (SMDS, 2001)

A FUNLAR é responsavel pela formulacao da politica publica de atendimento ao
portador de deficiéncia da cidade e execucdo de acdes neste sentido. O FUNDO RIO
trabalha exclusivamente com a populagdo em situacdo de rua, coordenando a Rede
Acolhedora.

O esquema acima retrata uma l6gica de atuagéo da Prefeitura da Cidade do Rio
de Janeiro (PCRJ), que é a macrofuncao, onde tem como obijetivo o fortalecimento e a
articulagcdo entre as diversas secretarias das areas acima citadas que, sédo “[...]
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responsaveis pela Macrofungcdo de Politicas Sociais, de forma a garantir um
atendimento efetivo a populagao excluida socialmente” (RIO ESTUDQOS, 2003, p. 2).

No final do ano de 2003, foi criada a Rede Unica de Assisténcia Social (RUAS),
que teve o prazo até final de maio de 2004 para ser implantada na cidade do Rio de
Janeiro. A Rede RUAS agrega as entidades assistenciais que executam os programas
da SMAS.

Em maio de 2004, a SMDS muda o nome para Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (SMAS) e, as Coordenadorias Regionais passar a ser denominadas
de Coordenadorias Regionais de Assisténcia Social (CRAS), pois havia como objetivo
tratar a politica de assisténcia social com base nos pressupostos contidos na Lei
Orgénica de Assisténcia Social. Essa mudancga tem a ver com uma atitude politica de
conceber a assisténcia social como politica publica, ndo sendo um movimento isolado
do municipio do Rio de Janeiro, j& que vem ocorrendo em outros municipios (Sao
Paulo-SP, Campinas-SP, Recife-PE, Aracaju-SE, Porto Alegre-RS, dentre outros) e
também em alguns estados (Sao Paulo, Amazonas, Parand, Piaui, dentre outros).

O discurso presente na Secretaria Municipal de Assisténcia Social € que os
programas de outras areas deveriam estar concentrados em suas respectivas
secretarias; e, a assisténcia social, caberia ser a “porta de entrada” dos usuarios, onde
deveria haver uma articulagdo com os programas sociais € com 0s outras secretarias,
numa perspectiva intersetorial, para que se efetivasse a "porta de saida", visando a
autonomia dos sujeitos de forma que nao ficassem dependentes dos programas sociais
da SMAS e, tivessem sua cidadania garantida, através da inser¢do nas outras areas,
tais como: educacao, saude, trabalho e renda, habitacao, cultura, esporte e lazer, tendo
assim, suas necessidades basicas atendidas. De acordo com o atual secretario de
assisténcia social Marcelo Garcia, a SMDS virou SMAS

“porque acreditamos em Assisténcia como politica de Seguridade,
conforme diz a Constituicdo, politica garantidora de direitos e acessos.
Jamais Secretaria de Substituigbes. Assisténcia ndo tem que fazer
salde, qualificagao profissional, educacao, cultura. O profissional da
Assisténcia deve descobrir onde esta essa pessoa que tem todas essas
auséncias, e garantir a ela o acesso a todas as demais politicas. [...] E
desenvolvimento social da idéia de que podemos fazer tudo. E fica uma
‘Secretaria para Pobre’. Na realidade, nés ndo somos a ‘Secretaria dos
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Pobres’, mas sim a Secretaria que garante acesso dos pobres as
politicas setoriais” (CMAS, 2003, p. 19-20).

Essa afirmacéo possui contradi¢cdes, sendo importante na medida em que coloca
a Assisténcia Social no seu lugar, enquanto politica de Seguridade Social, mas
retrocede quando coloca a SMAS como garantidora de acesso dos pobres as demais
politicas, pois esvazia a assisténcia social de seu conteldo, ja que parece que é
somente uma porta de acesso as outras politicas, ndo tendo assim suas
especificidades.

A assisténcia social € uma politica substancial que tem como base a
universalidade a quem dela necessitar, ndo ficando restrita a questdo da pobreza. A
concepgao de pobreza esta ligada a uma nogéo da falta ou ndo da renda, tendo como
pressuposto o cidadao consumidor. Nesse contexto, a politica social serviria para inserir
0 “pobre” na légica do consumo no sentido de ter acesso a bens e servigos. Essa
conceituacao difere da nocao que coloca a assisténcia social enquanto politica publica,
onde o0s sujeitos possuem necessidades sociais que tém que ser abarcadas pelas
politicas publicas.

E as politicas publicas, para materializar a cidadania tém que estar articuladas.
Mas é possivel perceber que ainda ndo ha uma articulagcdo entre essas diversas areas,
em termos de implementacdo de politicas publicas de forma integrada, menos ainda

quando se pensa na intersetorialidade, pois segundo Rose Marie Inojosa (1998, p. 43),

"0 modelo que tem como paradigma de organizacao a intersetorialidade
visa propiciar a introducdo de praticas de planejamento e avaliacao
participativas e integradas, na perspectiva situacional, de
compartilhamento de informagdes e de permeabilizagcdo ao controle
social".

Isso permite romper com uma cultura politica tradicional de politica focalizadas e
segmentadas, passando a ter uma cultura politica onde prevalecam praticas
democréticas. Mas é claro que este é um processo que de longo prazo, sendo
necessaria, antes uma interface dentro da prépria politica de assisténcia social, o que

nao ocorre, pois 0Ss programas e projetos sociais da assisténcia social séo
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fragmentados. Estes estdo inseridos em sete nucleos tematicos, como pode-se

observar no quadro a seguir:

NUCLEOS
TEMATICOS

OBJETIVO

PROGRAMAS

Nucleo de Direitos
Humanos

Criado para coordenar projetos voltados
para populagbes que vivem a margem
da sociedade

Agentes da Liberdade — Atua com egressos
(as) do sistema penitenciario no sentido de
inseri-los no mercado de trabalho.

Penas Alternativas - sdo medidas punitivas
que propiciam ao infrator a sua manutengao
no contexto social em que vive, evitando a
segregagao e o preconceito.

Sentinela — visa promover um conjunto de
acbes articuladas com criangas e
adolescentes vitimas de abuso e/ou
exploracdo sexual.

Nucleo da Infancia e
Adolescéncia

Atua na gestdo dos projetos que
funcionam como protecao especial para
criangcas e adolescentes, prevenindo
situagdes de extremo risco social.

Nucleo de Atendimento a Crianga — tem
como objetivo proporcionar e desenvolver
atividades recreativas, culturais e
promocionais entre criancas de 0 a 3 anos e
11 meses em horario integral. Sdo creches
que até o final de 2005 terdo que passar
para a Secretaria de Educacgéo.

Jornada Ampliada - exerce um papel
complementar e somatério a escola,
contribuindo para estimular, apoiar e
potencializar a crianga, aumentando suas
possibilidades de pleno desenvolvimento
social, afetivo e intelectual.

Programa de Erradicagdo do Trabalho
Infantil - visa reverter a situacdo de milhares
de criangas e adolescentes que séo levadas
ao trabalho precoce.

Nucleo da Juventude

Responsavel pela formulagdo e
execucdo de politicas sociais voltadas
para jovens de 14 a 24 anos, que
residem em localidades onde tem
atuacao d Favela-Bairro.

Agente Jovem - Por meio de acbes e
intervengbes comunitérias, objetiva ampliar
as expectativas dos jovens quanto ao seu
futuro, bem como garantir o ingresso e/ou
reingresso destes jovens no sistema de
ensino.

Meu primeiro Emprego - Capacita jovens
entre 18 e 21 anos, que tenham concluido o
ensino fundamental, estejam em dia com o
servigo militar, visando proporcionar aos
beneficiados maiores chances de ingressar
no mercado de trabalho.

Talentos da Vez - Voltado para jovens de 14
a 24 anos que moram em comunidades de
baixa renda atendidas pelo programa
Favela-Bairro Social ou que estéao abrigados
em centros de acolhimento da Prefeitura.
Além de ocupar os jovens nos horarios
complementares ao periodo letivo, o
programa capacita profissionalmente em
diversas areas das artes cénicas, formando
um corpo de profissionais capaz de
trabalhar nos bastidores e no palco de um
espetaculo.

Profissionalizando o Futuro - visa a
restauragdo e conservagdo de bens
artisticos mdveis e histéricos nacionais. Os
jovens participam de oficinas técnicas de
ilustracdo, empalhamento, estofaria e
moldura, além de inglés e francés técnicos,
ética, postura profissional, informatica,
histéria da arte, direito, cidadania e




119

contabilidade, com objetivo de resgatar a
profissdo de restaurador.

Com licenga eu vou a luta - capacita maes e
avés (com 40 anos ou mais) de alunos de
escolas da Rede Municipal de Ensino. Sao
mulheres que nunca trabalharam ou nao
trabalham ha muito tempo e que estao
sozinhas e sem ajuda financeira de
familiares. O objetivo do programa é
aumentar a escolaridade destas mulheres,
combater a sua exclusdo no mercado formal

Responsavel pela implantagao, de trabalho, proporcionar a mudanga da
Nucleo de Género e implementagéo, supervisao, imagem socio familiar da mulher, através de
Familia monitoramento e avaliagao dos projetos | Su@ Valorizacao, possibilitar o aumento de

renda familiar, através de estagio laborativo.

e agoes destinados a mulher e mais Conversando é que a gente se entende -

amplamente as familias no campo da Funciona através de debates desenvolvidos

Assisténcia Social do municipio. a partir de temas trazidos e levantados pelas
préprias familias, promovendo a cidadania.
Mulher Agdo — Sao agentes Vigilantes de
Exclusdo, mapeando a exclusdo a partir de
alguns indicadores: evasao escolar e da
creche, violéncias e maus tratos,
analfabetismo, dentre outros.

Tem como objetivo garantir acessos para que 0s usuarios conquistem a sua

Nucleo de plena autonomia. O Nucleo se constitui em uma ferramenta nesse processo,
Oportunidade facilitando a entrada dos usuarios no mercado de trabalho. Atua como
Solidaria intermediario entre empresas parceiras e 0s usudarios dos projetos e

equipamentos da prefeitura cadastrados.

Nucleo de Programa de Aumento de escolaridade - E um programa que visa a propiciar
Capacitacao condigcbes para a conclusao da educagao basica para as pessoas que nao
tiveram acesso a educacgao formal na época adequada.

Nucleo de Inclusdo | E responsavel pelo desenvolvimento, estruturagdo e coordenagdo de projetos

Produtiva voltados para a geracgdo de trabalho e renda. Todas as iniciativas que passam
por formacao de cooperativas, identificagdo de potencialidades e acesso a
microcrédito estdo diretamente ligadasa este nucleo.

Percebe-se, nesse sentido, a existéncia de uma fragmentacdo na politica
municipal de assisténcia social, através de programas e projetos focalizados, o que
contraria o principio da universalidade na assisténcia social. Segundo fala de Tatiana
Dahmer (CMAS, 2003, p. 47), na quarta Conferéncia Municipal de Assisténcia Social (IV
CMAS), realizada em 2003, é necessario “[...] estruturalmente resgatar essa dimensao
de integracao e universalizacdo da politica, assegurar intervencao de emergéncia nao
significa ter uma atuagao focalista na politica e ndo se reduzir a ela”. A maior parte
desses programas sao executados nas localidades onde ha o Programa de Habitacao
Favela-Bairro. Isso faz com que varios programas descritos anteriormente sejam

focalizados, ou seja, ndo abrange outras localidades.
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Pode-se observar que ha, nos programas sociais da SMAS, uma atuacgao
conjunta com as entidades assistenciais, na execug¢ao dos programas e projetos. No
entanto, cabe questionar se estas tém como perspectiva a garantia da cidadania, ou se
prestam apenas servicos de forma assistencialista. O que se percebe € que muitas
entidades que prestam servigos assistenciais tem uma concepgao de cunho filantropico,
caritativo, ndo compreendendo e concebendo a cidadania como base de agdo. Ha
diferentes formas de conceber a cidadania. Sonia Fleury (2004)'8, diz que a cidadania
possui duas concepgoes, onde a primeira se refere a uma visdo no sentido liberal, que
concebe o cidaddo como livre para fazer as suas escolhas. Esta é uma visédo
compativel com a do mercado. E, a segunda visdo coloca a cidadania como teoria
fundamentada da democracia.

A primeira concep¢do de cidadania cria dificuldades para que haja uma
efetividade na implementagdo dos programas sociais, que muitas vezes sao
fragmentados, ndo possuindo uma articulagao entre si. Isso faz entender que a logica
da intersetorialidade nao estd se fazendo presente na materializacdo da politica de
assisténcia social, apesar de estar nos discursos instituidos pela gestao publica.

Muitos dos programas sociais sao de transferéncia de renda, com um valor
infimo que nao garante, por exemplo, que uma crianga que receba uma bolsa de R$
40,00 reais no Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (PETI), va parar de
trabalhar, pois talvez, no trabalho infantil, essa criangca ganhe um valor maior. Essa
politica acaba tendo, segundo Tatiana Dahmer (CMAS, 2003, p. 49) “[...] apenas um
carater distributivista de recursos residuais, ndo sdo nem recursos estratégicos e dentro
de uma logica de amenizar conflitos sociais”.

Segundo a SMAS (2004), a assisténcia social visa a garantia da “[...] promocao
humana da populacdo carente, visando ao enfrentamento da pobreza e da
desigualdade social e a garantia dos minimos sociais”. Isso consta na LOAS em seu
artigo 1 ¢ que “[...] prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado
de acgbes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas”.

'® FLEURY, Sénia. “Desafios da produgdo do conhecimento e politica social’. Palestra proferida no Seminario de Avaliagio Anual,
realizado pelo Curso de Mestrado em Politica Social na Universidade Federal Fluminense em 21 de julho de 2004, em Niterdi.
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Potyara Pereira (2002a, p. 26) faz uma critica a concepg¢ao de minimos sociais,
dizendo que estes sdo utilizados como forma de amenizar a miséria, dizendo que
minimo “[...] tem a conotacdo de menor, de menos, em sua acepg¢ao mais infima,
identificada com patamares de satisfacdo de necessidades que beiram a desprotecao
social [...]".

Para Pereira (2002a), os minimos sociais tém que ser pensados enquanto
necessidades sociais, para que as respostas as demandas sociais, sejam coletivas e
nao isoladas. As necessidades humanas tém que ser pensadas como sindnimo de
necessidades sociais, pois 0 social ndo esta descolado do humano. Dessa forma, ha
garantia de cidadania através das politicas sociais. Por isso, a autora prefere a
concepcgao necessidades basicas, ja que o termo “basico expressa algo fundamental,
principal, primordial, que serve de base de sustentacao indispensavel e fecunda ao que
a ela se acrescenta. [...] o basico que na LOAS qualifica as necessidades a serem
satisfeitas (necessidades basicas) constitui o pré-requisito ou as condi¢cdes prévias
suficientes para o exercicio da cidadania em acepgao mais larga” (PEREIRA, 2002a, p.
26). Nesse sentido, 0 basico esta ligado ao dtimo de satisfacao.

No ano de 2004, com a aprovagao da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), percebe-se uma abertura por parte da politica municipal de assisténcia social
para as mudancas em curso, a partir do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
No esquema abaixo, verifica-se que a PNAS, passa a ter como eixo central para as
acoes, a familia, ndo mais focando em segmentos. A PNAS se divide em protegcao
social basica, que abarca as CRAS e CEMASIs; e, protegdo social especial, que se
divide em média e alta complexidade.
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Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)

(aprovada em setembro de 2004)

/ Centralidade na FAMILIA \

PROTECAO SOCIAL BASICA PROTECAO SOCIAL ESPECIAL
‘ / N\

CRAS e Cemasis

(bases territoriais) Média Complexidade Alta Complexidade

Dentro da nova légica baseada no Sistema Unico de Assisténcia Social, a
politica municipal de assisténcia social comega a sofrer mudangas onde os nucleos,
programas e projetos citados anteriormente vao, estar sendo readequados de acordo
com a nova estrutura. A protecéo social basica, de acordo com o decreto n ? 24.275 de
18 de outubro de 2004 passa, a incluir os servicos de fortalecimento dos vinculos
familiares; servicos e processos de fortalecimento de convivéncia comunitaria e
desenvolvimento do sentido de pertencimento as redes micro-territoriais; servicos de
referéncia para escuta, informacdo, apoio psicosocial, defesa, encaminhamentos
monitorados; inclusdo nos servicos das demais politicas publicas; e, desenvolvimento
de competéncias e oportunidades de inclusdo no mundo de trabalho e renda. E, a
protecédo social especial, que é dividida em média e alta complexidade, direciona suas
acOes para o0s sujeitos que se encontram em situacao de alta vulnerabilidade pessoal e
social.

A média complexidade se direciona aos sujeitos que estdo com seus direitos
violados, mas que ainda n&o romperam com seus vinculos familiares e comunitarios. E
abrange abordagem de rua, prestacao de servicos a comunidade e Liberdade Assistida,

através de medidas sécio-educativas, erradicacao do trabalho infantil, dentre outros. A
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alta complexidade tem como objetivo a garantia da protecéo integral aos sujeitos que
romperam com vinculos familiares e comunitdrios. Esta abrange os centros de
acolhimento, medidas soOcio-educativas restritivas e privativas de liberdade, familia
substituta, dentre outros.

A PNAS (2004, p. 27) concebe vulnerabilidade social como abrangendo:

“familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de
afetividade, pertencimento e  sociabilidade [...] identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual desvantagem pessoal
resultante de deficiéncias exclusao pela pobreza e, ou, no acesso as
demais politicas publicas [...]".

A questdo da vulnerabilidade social, bem como esta concepg¢do de protecéo
social béasica e especial € muito recente e carece de estudos com vistas a um
aprofundamento tedrico-conceitual de forma critica e construtiva, para que tenhamos
como pano de fundo o processo de democratizacao.

O SUAS, dentro da PNAS, tem como pressupostos basicos: a vigilancia social,
que trata da questao territorial, com geo-referenciamento e produgcdo de indicadores
para identificar as desigualdades socioterritoriais, para poder formular e implementar
politicas publicas de acordo as necessidades sociais, identificadas nas diversas
realidades locais; a protecdo social, que tratam dos servicos de protecdo basica e
especial, ja abordados anteriormente; e, a defesa social e institucional, de forma que os
usuarios possam ter acesso ao conhecimento dos seus direito (PNAS, 2004).

Com base na PNAS, a SMAS definiu grupos de trabalho para discutir e construir
a nova politica municipal de assisténcia social, a saber: matricialidade e
descentralizacao politica administrativa e territorial; novas bases para a relagao Estado
— sociedade e controle social; financiamento e politica de informac¢ao, monitoramento e
avaliacdo. Este processo de estruturacdo tem como objetivo garantir de acesso aos
direitos soOcio-assistenciais, tendo como perspectiva a integralidade e também o
fortalecimento da autonomia da familia em situacao de vulnerabilidade social.

E necessario atentar para essa nova légica, presente na PNAS e também na
politica municipal de assisténcia social, que ainda esta em processo de estruturacao,
com vistas a perceber se a fragmentacdo e focalizacao tao presentes nas politicas
sociais vao ser substituidas por uma concepcao de universalidade. Mas como esse
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processo ainda estd em construgdo ndo ha como ter respostas para essa colocagao.
Segundo Boschetti (2004, p. 9),

“em termos de assercdo, o SUAS rompe com a heranca histérica de
planejamento e definicdo nacional das acdes fragmentadas por
segmentos retoma os principios da LOAS, concretizando-os na
proposicdo de um sistema unificado com padronizagdo de servigos,
nomenclatura, conteddo e padrdao de funcionamento; define
competéncias das esferas; propde a integragdo de objetivos, acoes,
servigos. Beneficios, programas e projetos; e, ao instituir sistemas de
protecao social basico e especial, respeita a oferta de servicos com base
na proximidade territorial € necessidades locais. Sua implementacao
vem sendo defendida e ansiosamente aguardada por aqueles que se
opdem ao predominio da rentabilidade econémica e defendem a
consolidacao da assisténcia como direitos social”.

Uma questdo que ndo esta muito clara na PNAS é questdo do financiamento,
resta saber: sob que bases se dara essa nova forma de financiamento no que se refere
a politica municipal de assisténcia social, visto que os recursos publicos sao dirigidos a
programas segmentados, como os citados anteriormente.
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3.2. Gastos publicos na assisténcia social

O controle democratico, para além dos conselhos gestores, deve ser exercido
pela populacdo, pois a prefeitura é um 6rgao publico, onde os representantes foram
eleitos pela populacéo e, juntamente com a democracia representativa deve haver a
democracia direta. Essa combinacdo que Benevides (1998) denomina democracia
semi-direta € fundamental para que a gestdo municipal haja com transparéncia na
politica de financiamento, através da prestacao de contas, que precisa ficar disponivel
para a consulta da sociedade e participacdo do conselho na tomada de decisées,
definindo de que forma devem ser alocados o0s recursos publicos. Para isso, €
imprescindivel, que se tenha como pressuposto a universalizacdo da politica de
assisténcia social para a materializagao da cidadania.

De acordo com a Lei Orgéanica do Municipio do Rio de Janeiro - artigo 97 — a
prestacao de contas do Municipio deve ficar a disposi¢cao de qualquer cidadao para que
este possa examinar e apreciar e, em caso de nao concordancia, podera questionar a
sua legitimidade, segundo os termos da lei. Se isso ocorre, o 6rgao publico, no caso a
prefeitura, passa a ter uma gestao social. Com base em Wagner Rosa (2004, p. 61), a
gestao social

“[...] a partir da consideragao de sua dimensao publica, contribui para a
construcdo de modelos de administracdo nao vinculados a légica do
capital, ao exigir, para isso, a definicido de finalidades democraticas e
emancipatérias para o modelo de gestao da area social”.

No caso da cidade do Rio de Janeiro, a prefeitura ainda tem muito que avangar

no que se refere a gestdo municipal, ja que ndo ha orgamento participativo funcionando,
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apesar da lei organica municipal, prever em seu artigo 255 a participacao popular na
elaboracdo do orgamento plurianual de investimentos, nas diretrizes orgamentarias, no
orcamento anual e no processo de sua discussao.

No que se refere a prestacdo de contas, Wagner Rosa (2004) fala de uma
técnica — orgamento-programa — que integra o Plano Plurianual (PPA), a Lei de
Diretrizes Orcamentérias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual (LOA), no sentido de se
objetivar a que se destinam os gastos publicos. O orgamento-programa, de acordo com
a portaria n ¢ 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério de Orcamento e Gestao (MOG),
cria uma estrutura hierarquica, onde compreende-se: funcgdo, subfungédo, programa,
projeto e atividade.

Cada uma dessas partes da estrutura é definida da seguinte forma: a fungéo € “o
maior nivel de agregacao das diversas areas de despesa que competem ao setor
publico”; a subfuncao “representa uma particdo da funcdo, visando a agregar
determinado subconjunto de despesa do setor publico. [...] poderdo ser combinadas
com fungdes diferentes daquelas a que estejam vinculadas”; programa € “o instrumento
de organizacdo da agao governamental visando a concretizacdo dos objetivos
pretendidos, sendo mensurado por indicadores estabelecidos no plano plurianual’;
projeto é “um instrumento de programacéo para alcancar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais resulta um
produto que concorre para a expansao ou o aperfeicoamento da acdo de governo”; e,
atividade € “um instrumento de programacao para alcangar o objetivo de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e
permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da acao de
governo”.

A prestacdo de contas do poder publico municipal é feita de acordo com o
modelo do orgamento-programa, como determinado pelo MOG. Segundo o Relatério do
Tribunal de Contas do Municipio (TCM) sobre a Prestacdo de Contas da Prefeitura do
Rio de Janeiro, referente ao ano de 2003, o repasse de recursos ocorre por secretarias
e, a assisténcia social encontra-se na “Fungao 08”.

No quadro a seguir pode-se observar as despesas referentes a Funcgao
assisténcia social, por subfungcado com o percentual de distribuicdo dos gastos na area:
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SUBFUNCAO R$ %
Assisténcia Comunitaria 66.734.398,50 | 54,60%
Alimentacao e Nutricdo 19.918.627,85| 16,30%
Assisténcia a Crianca e ao Adolescente 18.908.125,31| 15,47%
Assisténcia ao Portador de Deficiéncia 5.647.446,59 4,62%
Assisténcia ao Idoso 5.626.304,72 4,60%
Administracdo Geral 5.363.398,46 4,39%
Formacéao de Recursos Humanos 24.811,00 0,02%
Educacao Infantil 0,00 0,00%
TOTAL 122.223.112,43 | 100,00%

Fonte: FINCON - Retirado do: TCMRJ/CAD. Prestacéo de Contas de Gestao 2003. Site: http://www.tcm.rj.gov.br

Pode-se notar que houve um gasto total no valor de R$ 122.223.112,43 milhdes.
As despesas na area da assisténcia social foram menores que a dotagcao orgcamentaria
atualizada, no valor de R$ 169.973.774,09 milhdes, o que significa que foram gastos
71,1% do valor total da dotacdo orcamentaria atualizada.

Mas quando verifica-se o valor da dotacao inicial para a assisténcia social,
constante no relatério de Prestagdo de Contas referente ao ano de 2003 (PCRJ, 2004),
observa-se que ha uma grande diferenca, entre a dotacao inicial (valor aproximado de
R$ 194.240.000,00 milhdes), a dotacdo atualizada (R$ 169.974. 774,09 milhdes) e as
despesas empenhadas (R$ 122.223.112,43 milhdes). A esse respeito Selene Pereira
Nunes (CMAS, 2003, p. 41), na IV CMAS, diz que o gasto publico passa por trés fases:

“[...] o empenho, a liquidagdo e o pagamento. Se vocé pelo menos
tivesse empenhado uma grande parte do seu orgamento, mesmo nao
tendo liquidado até o final do ano, poderia pelo menos escrever isso em
restos a pagar, mas se vocé nem empenhar, significa que essa dotagao
orgamentaria é perdida quando encerrar o exercicio”

Com isso, pelo ndo uso de R$ 47.751.661,66 milhdes, perde-se um grande
volume de recursos que poderiam ter financiado as politicas publicas, ou seja, a
populacdo deixou de ser atendida. E, com isso, quem sai perdendo sao os cidadaos
que deveriam estar acessando essas politicas para melhoria da sua qualidade de vida.

Segundo o Relatério de Prestacao de Contas da Prefeitura da Cidade do Rio de
Janeiro referente ao ano de 2003, esse valor de despesa menor que a dotagédo, ocorreu

também em outras areas e se deve ao fato de que “o PIB per capita, em volume,
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apresentou queda de 1,5% em 2003”, o que fez com que as trés esferas de governo
tivessem uma arrecadacao negativa, com relagdo ao esperado. (PCRJ, 2004).

Grande parte das receitas do municipio € oriunda de tributos (impostos e taxas),
como o ISS (Imposto Sobre Servigos), o IPTU (Imposto Predial e Territorial Urbano),
IVVC (Imposto Sobre Vendas a Varejo de Combustiveis) e o ITBI (Imposto sem
Transmisséo Intervivos de Bens Imdveis) e, também de transferéncias governamentais,
como o FPM (Fundo de Participacdo dos Municipios), ICMS (Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias e Prestacdo de Servicos), IPVA (Imposto sobre a Propriedade de
Veiculos Automotores), FUNDEF (Fundo de Manutencao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e Valorizacao do Magistério), dentre outros.

E, como o PIB teve uma queda em 2003, esses tributos e transferéncias
correntes foram menores, com isso as despesas também decresceram com relagao a
previsdo orcamentaria. A previsdo orcamentaria era no valor de aproximadamente R$
8.403.839.000,00 bilhdes e as despesas foram de aproximadamente R$
7.226.030.000,00 bilhdes, que significa que ndo houve a arrecadacao esperada para o
ano de 2003 (PCRJ, 2004).

No quadro abaixo pode-se observar, a composi¢cdo do resultado orgcamentario,

considerando o saldo de exercicios anteriores.

COMPOSICAO R$ Mil
Receitas 6.991.917
Despesas (7.226.030)
Saldos de Exercicios Anteriores’ 575.897
Superavit Considerando Saldos de Exercicios Anteriores 341.789

Nota: 1) Utilizado para abertura de créditos adicionais
Retirado do Relatério de Prestagdo de Contas 2003 da PCRJ.

Verifica-se que as receitas (aproximadamente R$ 6.991.917.000,00 bilhdes)
foram menores que a previsdo de aproximadamente R$ 8.403.839.000,00 bilhdes. De
acordo com o relatério de Prestacdo de Contas 2003 (PCRJ, 2004), essa baixa
arrecadacao tributaria com relacdo a previsdo orcamentaria se deve a conjuntura
econdmica que nao foi favoravel. O superavit no valor de aproximadamente R$
341.789.000,00 milhdes podera servir como reserva de contingéncia para

refinanciamento da divida interna e externa. Vale lembrar que as despesas no valor
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aproximado de R$ 7.226.030.000,00 bilhdes se referem aos valores gastos, como
pode-se observar no quadro a seguir:

Despesa por Funcao de Governo - 2002 e 2003

Em R$ Mil
Funcoes 2002 % 2003 %
Legislativa 257.081 4,01% 286.176 3,96%
Judiciaria 27.125 0,42% 32.579 0,45%
Administracao 554.277 8,64% 668.259 9,25%
Seguranca Publica 107.011 1,67% 114.039 1,58%
Assisténcia Social 105.670 1,65% 122.223 1,69%
Previdéncia Social 522.579 8,15% 642.596 8,89%
Saude 1.289.343 20,10% 1.479.688 20,48%
Trabalho 5.554 0,09% 22.457 0,31%
Educacao 1.549.988 24,16% 1.774.268 24,55%
Cultura 85.006 1,33% 86.598 1,20%
Urbanismo 758.211 11,82% 789.292 10,92%
Habitacao 205.155 3,20% 174.917 2,42%
Saneamento 24.829 0,39% 19.068 0,26%
Gestao Ambiental 127.762 1,99% 69.252 0,96%
Ciéncia e Tecnologia 1.154 0,02% 946 0,01%
Industria 8.871 0,14% 8.491 0,12%
Comércio e Servigcos 55.500 0,87% 65.896 0,91%
Transportes 70.003 1,09% 79.964 1,11%
Desporto e Lazer 83.786 1,31% 121.932 1,69%
Encargos Especiais 576.146 8,98% 667.389 9,24%
Total 6.415.051 100,00% 7.226.030 | 100,00%

Retirado do Relatério de Prestagdo de Contas 2003 da PCRJ.

No caso da assisténcia social, as despesas no valor de R$ 122.223.112,43
milhGes, correspondem a 1,69% do valor total gasto no municipio. Nesse sentido,
observa-se que houve um crescimento com relagdo as despesas de 2002 para 2003,
de 15,7% nos gastos da funcdo assisténcia social, mas o percentual de gastos com
relacdo ao valor total foi infimo passando de 1,65% em 2002 para 1,69% em 2003. Isso
significa que ndo houve um aumento significativo dos gastos com a assisténcia social,
mesmo com as grandes desigualdades sociais existentes na cidade do Rio de Janeiro,
0 que quer dizer que a politica de assisténcia social ainda ndo é prioridade para o poder
publico municipal.

Mas esse ndo € um dado isolado, ja que na esfera federal os gastos com a
assisténcia social no ano de 2004 foram de 2,4% do orgamento total da Seguridade
Social, ndo chegando nem a metade do percentual deliberado na IV Conferéncia
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Nacional de Assisténcia Social, que é de 10% do orcamento da Seguridade Social

(BOSCHETTI, 2004).

No quadro a seguir, verifica-se a utilizagao de recursos por projetos, atividades e

operagdes especiais, ainda na Funcao assisténcia social.

PROJETO/ATIVIDADE

R$

2505 Provisdo de Gastos com Pessoal

19.850.745,42

2093 Programa Bolsa Alimentar

12.727.681,09

2120 Programa de Assisténcia Social para Populacdo de Rua 9.428.586,26
2486 Programa de Assisténcia Social para a Infancia e Adolescéncia 8.768.137,14
1007 PROAPII - Atencao a Criancas e Adolescentes 8.747.890,52
2273 Atendimento Nutricional aos Programas Sociais 7.190.946,76
2050 Programa de Assisténcia Social para Jovens e Adultos 5.727.042,77
2274 Programa de Assisténcia Social para Idosos 5.626.304,72
2045 Infra-Estrutura e Manutencdo das CRAS, Cemasis e Programas Sociais 4.509.673,93
2250 Pessoal dos Cemasis de Pequeno, Médio e Grande Porte 4.309.491,84
4538 Aplicacao de Recursos e Convénios 3.943.186,30
2581 Capacitagao, Assessoria e Protecdo Especial no Atendimento a Crianga e ao 3.561.435,89
Adolescente

4514 Beneficios a Segurados/Dependentes 3.817.343,36
2043 Programa de Assisténcia Social - Fortalecimento Institucional 3.485.546,78
2488 Programa de Assisténcia Social para Pessoas Portadoras de Deficiéncia 3.309.326,82
4572 Programas Especiais para o Desenvolvimento Social 3.275.163,02
4582 Pessoal Proprio a Disposicao de Outros Orgaos 2.743.315,27
4125 Descentralizagao de Atividades de Atendimento a Crianga e de Reabilitagdo 1.749.380,80
2048 Programas Especiais de Assisténcia Social 1.585.449,39
3027 Construcéo, Reforma e Ampliacdo de Unidades de Desenvolvimento Social 1.165.578,11
2487 Programa de Assisténcia Social para Familias 1.150.831,27
2002 Apoio Administrativo 1.098.211,92
4033 Provisao de Gastos com Pessoal - Indiretas 1.077.156,26
2259 Pessoal dos Cemasis Creches 948.571,38
2047 Manutencao Predial - Cemasis e CRAS 778.292,89
2248 Atividades do Conselho Tutelar de Defesa dos Direitos da Crianga e do 757.309,87
Adolescente

4052 Apoio Administrativo - Indiretas 447.843,18
4006 Inclusdo No Mercado de Trabalho da Pessoa Portadora de Deficiéncia 113.684,74
2578 Atividades do Conselho Municipal de Assisténcia Social 80.979,09
2247 Atividades do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescente 74.199,64
2579 Atividades do Conselho Municipal de Defesa dos Direitos da Pessoa Portadora 60.943,00
de Deficiéncia

2580 Atividades do Conselho Municipal de Defesa dos Direitos dos Negros 53.052,00
2818 Subvencao Social ao Instituto Presbiteriano Alvaro Reis de Assisténcia a Crianca 20.000,00
e ao Adolescente - Impar

5035 Subvencéao Social a Associagdo Beneficente Crista - Abc 15.000,00
4569 Capacitagdo de Recursos Humanos - Indiretas 13.901,00
2014 Capacitacdo de Recursos Humanos 10.910,00

TOTAL

122.223.112,43

Fonte: FINCON - Retirado do: TCMRJ/CAD. Prestacéo de Contas de Gestao 2003. Site: http://www.tcm.rj.gov.br
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Dentre os gastos com projeto/atividade, ha o Programa de Assisténcia Social
para Populacdo de Rua (2120), o Programa de Assisténcia Social para Pessoas
Portadoras de Deficiéncia (2488) e, Inclusdo no Mercado de Trabalho da Pessoa
Portadora de Deficiéncia (4006). Esses projetos sdo desenvolvidos pela FUNLAR (no
que se refere a pessoa portadora de deficiéncia) e pelo FUNDO RIO (no que se refere a
populacao em situacao de rua).

Observa-se no quadro acima que os referidos projetos recebem recursos da
assisténcia social. Mas porque recebem esses recursos, se tanto a FUNLAR quanto o
FUNDO RIO sao autarquias, ligados a administracdo indireta, e tem dotacéao

or¢camentaria prépria, como nos mostra o quadro a seguir:

RESULTADO
ENTIDADES RECEITA ARRECADADA DESPESA REALIZADA | ORCAMENTARIO
FUNDO RIO 16.141.436,53 11.139.505,80 5.001.930,73
FUNLAR 16.543.953,85 16.914.249,09 (370.295,24)

Fonte: TCMRJ/CAD. Prestagao de Contas de Gestao 2003. Site: http:/www.tcm.rj.gov.br

O quadro acima mostra o orcamento da FUNLAR e FUNDO RIO, referente ao
exercicio de 2003, com receita arrecadada, despesa realizada e o resultado

orcamentario com sobra de recursos ou nao.

Com relacdo a FUNLAR e o FUNDO RIO, pode-se observar que possuem receita
arrecada nos valores de: R$ 16.543.953,85 milhdes e R$ 16.141.436,53 milhdes,
respectivamente. Se as acdes sao realizadas de forma conjunta, na area da assisténcia
social, observamos que ha uma pulverizagao de recursos, que podem estar sendo mal
utilizados. Nesse sentido, Ivanete Boschetti (CMAS, 2003, p. 25) coloca algumas
questdes: “por que a execucado direta fica com X ou um percentual de recursos e a
execucgdao indireta fica com outro? Quais sao os critérios na definicdo dessa distribuicao
de recursos?”. Essa € uma questao complexa, j& que ndo ha orgamento participativo no
municipio para avaliar tais questdes e, essa destinacdo dos recursos ndo é aberta ao
conhecimento da populacdo. E importante que haja o exercicio do controle democréatico
sobre os gastos publicos, tanto os da Funcado assisténcia social, como os das
autarquias, quanto os repasses via Fundo.

O Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), criado pela Lei n°2.460 de 05
de agosto de 1996, possui como objetivo “proporcionar recursos e meios para o



132

financiamento das acdes na area da assisténcia social” (artigo 1°. O FMAS é vinculado
diretamente @ SMAS, que o gere com o auxilio do CMAS. A receita orgamentaria,

relativa ao ano de 2003, estd no quadro a seguir:

RECEITAS ORCAMENTARIAS R$ %

CORRENTES 16.525.943,95 | 75,31
Transferéncias do FNAS-Erradicacéo do trabalho infantil 2.582.972,60| 11,77
Manutencéo da Unid. Levy Miranda do abrigo de Cristo 3.000.000,00| 13,67
Programa de Atendimento a Crianga 3.367.689,24| 15,35
Transferéncia do FNAS-Agente Jovem SAC-2001 1.874.510,00 8,54
Programa Portadores de Deficiencias 3.255.462,48| 14,84
Transferéncias do FNAS-PETI Programa Desenv.

Prodesco 400.000,00 1,82
Remuneracao de Depésitos Bancarios 1.296.611,03 5,91
Transferéncias do FNAS-acao Continuada Abrigo 223.440,00 1,02
Outras Receitas Orcamentarias 525.258,60 2,39
REPASSES 5.416.862,27 | 24,69
Recursos do Tesouro 5.416.862,27 | 24,69
TOTAL 21.942.806,22 | 100,00

Fonte: Prestagcdo de Contas do Exercicio 2003.
Retirado do: TCMRJ/CAD. Prestagéo de Contas de Gestao 2003. Site: http://www.tcm.rj.gov.br

As receitas correntes arrecadadas correspondem a R$ 16.525.943,95 milhdes e,
o valor dos repasses recebidos é de R$ 5.416.862,27 milhdes. Essas receitas somam
um montante de R$21.942.806,22 milhdes. Esses recursos s6 podem ser aplicados
mediante avaliacdo e aprovacdo do CMAS. No quadro a seguir verificam-se as
despesas dos projetos/atividades.
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PROJETO/ATIVIDADE R$ %

2486 ATENDIMENTO A CRIANCAS E JOVENS EM SITUACAO DE RISCO 7.403.578,91| 40,26%
SOCIAL
2048 PROGRAMA DE ASISTENCIA SOCIAL 1.585.449,29 8,62%
2050 PROGRAMA DE ASISTENCIA SOCIAL PARA JOVENS E ADULTOS 1.914.324,09| 10,41%
2274 PROGRAMA DE ATENDIMENTO A TERCEIRA IDADE 3.733.398,30 | 20,30%
2488 ASSISTENCIA A PORTADORES DE DEFICIENCIA 3.309.326,82 | 18,00%
2120 PROGRAMA DE ASSISTENCIA SOCIAL PARA PESSOAS EM S 138.810,00 0,75%
ITUACAO DE RUA
2487 ATENDIMENTO PSICOSSOCIAL EM NUCLEOS DE APOIO AS 303.377,48 1,65%
FAMILIAS-NAF
2331 DESPESAS OBRIGATORIAS E OUTROS CUSTEIOS - ADMISTRACAO 0,00 0,00%
DIRETA

0,00 0,00%
2619 INST.PROG.CASAS DE ACOLHIDA,P/ATEND.CRIANCAS,ADOL.VIT
MAUS TRATOS E ABUS SEXUAIS-EL7246
TOTAL 18.388.264,89 | 100,00%

Fonte: FINCON / Retirado do: TCMRJ/CAD. Prestacédo de Contas de Gestéao 2003. Site: http://www.tcm.rj.gov.br

Comparando os dois quadros acima, com relagdo aos R$21.942.806,22 milhdes
arrecadados e, com relacdo as despesas realizadas no valor de R$ 18.388.264,89
milhGes, pode-se observar que houve um superavit orgamentario de execugao no valor
de R$ 3.554.541,33 milhdes. Isso significa que houve uma grande parcela que néo foi
gasta, somando pouco mais de 16% do valor total arrecadado.

Esse valor € significativo e deixa de ser gasto, com isso quem sai perdendo sao
0s sujeitos que possuem necessidades sociais que deveriam estar sendo atendidas
com esses recursos que deixaram de ser utilizados.

O Tribunal de Contas do Municipio (TCM) fez algumas recomendacdes no que
concerne a aplicagdo dos recursos do FMAS, como: o envio bimestral das
demonstragdes das receitas e despesas ao CMAS para o exercicio do controle
democratico. Além disso, também orientou que haja um controle mais rigoroso acerca
dos convénios firmados. Nesse sentido, lvanete Boschetti (CMAS, 2003, p. 24-25) diz
que:

“em relacao a acao dos conselhos nos controles dos recursos, [...] se 0
recurso nao tiver assegurado ndo existe politica. Vocé pode ter
intengbes de politica, mas ela se materializa a partir do momento em
gue vocé garante recursos materiais, financeiros e humanos, ou seja, 0s
recursos necessarios. Nesse sentido, o controle sobre o0s recursos
publicos, [...] € um dos mais importantes em termos de garantir a politica
pelos conselhos, e sobre os recursos financeiros mais ainda, porque a
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gente tem uma histéria no Brasil de obscuridade em relagdo a
montantes de recursos, aonde foram aplicados, como foram aplicados,
de onde ele vém. Entdo, uma questao fundamental é se perguntar se os
conselhos tém exercido seu papel legal e legitimo de aprovar e apreciar
a proposta orcamentéaria dos municipios, de aprovar e apreciar a planilha
de gasto do Fundo Municipal que, pela lei, deve ser encaminhado ao
conselho bimestralmente [...]".

O controle democratico sobre os recursos do FMAS e também da Funcao
assisténcia social é de fundamental importancia, para que haja materializacdo da
cidadania. Mas, muitas vezes, esse controle democratico nao é efetivamente exercido
pelos conselhos.

A partir das observacdes feitas pelo TCM cabe questionar se 0 CMAS exerce, de
fato, o controle democratico. J& que em uma assembléia ordinaria, que ocorreu em
dezembro de 2004, houve um “verdadeiro leilao de quem quer mais”, na fala de uma
docente que presta assessoria para uma entidade e que estava presente na referida
assembléia.

Nesse sentido, verifica-se que as recomendacées do TCM ndo vem sendo
cumpridas. No que se refere aos convénios, observa-se nas assembléias
extraordinarias e ordinarias, que nao ha um rigor no sentido de exercer um efetivo
controle sobre as entidades que estabelecem convénios com o poder publico para
execucao dos programas e projetos sociais.

Esse caso relatado pela referida docente ocorreu precisamente em dezembro de
2004, nas assembléias extraordinaria e ordinaria, respectivamente. Na assembléia
extraordinaria, foi discutida a questao do co-financiamento, onde a SMAS colocou que
aumentou o valor per capita para as modalidades de atendimento a pessoa portadora
de deficiéncia, abrigo para populagdo em situagdo de rua e idoso, ficando para as
novas modalidades de atendimento a crianca (Briquedoteca, Geragdo de Renda —
Familia e Apoio Sécio-Educativo a Familia), o per capita da esfera federal, no valor de
R$ 10,00 (dez reais).

Ficou decidido que como é um valor infimo, os projetos de Brinquedoteca e
Geragéo de Renda — Familia n&o seriam viaveis, ja que demandariam um volume maior

de recursos. Nesse sentido, o Apoio Sécio-Educativo a Familia, nos moldes do projeto
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“Conversando é que a Gente se Entende”, ficou sendo o Unico viavel. Para essas
modalidade sdo 19.459 metas (atendimentos). Essa questdo de metas € complexa, pois
parece que quando se atinge as metas esta “tudo étimo”, mas e como fica a
sustentabilidade dos programas, ja que ndo ha monitoramento nem avaliacdo dos
mesmos. Atingir a meta estipulada, para receber os recursos nao significa que
necessariamente houve uma prestacao de servicos com qualidade.

Com relacdo as metas, ficou estipulado um prazo para que as entidades
apresentassem um plano de trabalho com definicao de metas. E a exigéncia, é que a
instituicao, além de ter inscricdo no CMAS (o que ndo garante seu compromisso com a
cidadania), tem que atender criangas de zero a seis anos.

Quando ocorreu a assembléia ordinaria verificou-se que as metas ndo haviam
sido atingidas havendo um saldo de sete mil metas e, com isso, resolveu-se abrir para
guem quisesse aumentar suas metas ou propor novas metas, sem passar por nenhum
processo de avaliagdo. A docente citada anteriormente levantou e colocou que “quando
tem Tribunal de Contas a coisa € rigida, quando nao tem flexibiliza” (sic.), pois havia
rigidez para as entidades que recebiam por convénio guarda-chuva'®, ja que isso ndo é
permitido, de acordo com o Tribunal de Contas.

Como o tempo era curto, ja que o municipio deveria apresentar a Rede RUAS
para o Governo Federal até inicio de janeiro de 2005, resolveu-se abrir na assembléia e
aceitar as metas de quem a sugerisse, aprovando as metas sem avaliagéo e, assim a
presidente do CMAS (conselheira governamental) disse: “com a m&ozinha levantada,
com educagdo e com siléncio, quais as instituicbes que estdo aqui que nao
apresentaram propostas?” (sic.).

Apesar dos protestos da docente e de um grupo de assistentes sociais, técnicas
de referéncia dos conselhos, que tém como base de acédo a perspectiva do direito,
houve o que a docente denominou anteriormente, de “um verdadeiro leilao de quem
quer mais”.

O controle democratico, nesse contexto, ndo se materializa, pois para utilizar os

recursos publicos, e com isso, atingir as metas, aprova-se recursos para entidades que

'® Convénio guarda-chuva é quando uma entidade que tem inscrigdo no CMAS recebe os recursos no lugar de outra entidade, que
nao possui inscrigdo no CMAS, e repassa para a entidade que estd executando. Uma entidade guarda-chuva possui varias
entidades que executam os projetos. S6 que pelo Tribunal de Contas isso ndo é mais permitido, e causou uma revolta por parte das
entidades que nao poderiam mais receber recursos ja que nao eram inscritas no CMAS.
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nao se sabe se irdo realizar um trabalho efetivo, na perspectiva da garantia da
cidadania. Atingir metas nao significa qualidade no servigo prestado a populagdo. Sem
nenhum critério, corre-se o risco de achar que se esta fazendo politica publica, mas na
verdade, se estd executando os projetos de qualquer jeito, sem garantir
sustentatibilidade nas acgdes executadas. Nesse sentido, cabe realizar um
aprofundamento de como se constitui 0 CMAS-RJ, explicitando sua légica de

funcionamento.
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3.3. O Conselho Municipal de Assisténcia Social: seu funcionamento e estrutura

A primeira Conferéncia Municipal de Assisténcia Social (I CMAS) na cidade do
Rio de Janeiro ocorreu em 1996, quando ainda nao existia o Conselho Municipal de
Assisténcia Social (CMAS). Este foi instituido pela Lei n° 2469, de 30 de agosto de
1996. No mesmo ano teve eleicao para o CMAS e a presidente era a propria secretaria
municipal de assisténcia social. E, na vice-presidéncia ficou um representante da
sociedade civil, que foi o mais votado pela mesma. Este conselho assumiu suas
funcbes em 1997 e, segundo Marcelo Garcia (SMAS, 2004a, p. 14) — na época vice-
presidente do CMAS —,

“[...] ndo se sabia muito bem qual o papel dele. Nés fomos construir esse
papel junto com o governo e a sociedade civil. E ai, sim, um espago de
fazer politica. E uma época que nao tem financiamento descentralizado
do Governo federal. Era outra época. Apesar de ser tao pouco tempo
atras, nds estamos falando de uma época em que nao havia um real
Governo Federal, e 0s municipios tinham orgamentos especificos”.

Os Conselhos devem se constituir como “locus do controle democratico”, o que
nao significa dizer, que esse controle é materializado nesses espagos existentes. No
caso do CMAS, observa-se que esta em fase de construcéo, ja que essa experiéncia
tem nove anos.

Como afirmado pelo primeiro vice-presidente do CMAS, o conselho nao sabia
qual o seu papel e, até hoje, ainda ndao sabe, ou talvez saiba, mas por causa da
correlagdo de forgcas, das aliancas que se formam, dos interesses pessoais em jogo,

esse controle democratico ndo se materializa em todos os momentos.
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O CMAS ¢é uma instancia deliberativa fazendo parte do processo
descentralizado e participativo, tendo fungées normativas e fiscalizadoras das agbes e
servigos de natureza publica e privada na politica de assisténcia social. E, de acordo
com o artigo 2%, da Lei n° 2469 de 30 de agosto de 1996, o CMAS est4 vinculado a
SMAS, tendo como objetivo basico, prestar assessoria para a administracao publica no
que concerne ao estabelecimento, acompanhamento, controle e avaliagao da politica
municipal de assisténcia social. O CMAS tem o apoio administrativo da SMAS para o
seu funcionamento, recebendo para isso, recursos financeiros, materiais € humanos da
area da assisténcia social. Possui como atribuicbes e competéncias, de acordo com a
referida lei, em seu artigo 4°,

“aprovar a politica municipal de assisténcia social; participar da
elaboragéao do Plano Municipal de Assisténcia Social; apreciar e aprovar
a proposta orgamentaria a ser encaminhada a Camara Municipal pelo
Poder Executivo concernente as agbes e servicos no campo da
assisténcia social; atuar na formulagdo de estratégias e controle da
execucdo de politica de assisténcia social; auxiliar e apresentar
propostas relativas a gestdo do FMAS; [...] acompanhar e avaliar a
gestao dos recursos, bem como 0s ganhos sociais e o desempenho dos
programas e projetos aprovados; [...] articular com as demais politicas
sociais basicas, nos campos da saude, habitacdo, educacdo e
previdéncia, a atuacdo integrada entre os diferentes Conselhos
Municipais e outras instancias existentes, incluidas as de ambito
regional, para a priorizagdo, racionalizagdo e efetivagdo de servigos e
programas municipais e regionais, bem como das ag¢bes conjuntas em
nivel de participagdo ou de complementariedade; [...] formular propostas
para a elaboracdo de projetos de lei pertinentes a questdo da
assisténcia social; [...] criar ou promover canais interinstitucionais de
participacao popular, garantindo a informacgao e publicidade do contelido
do processamento e do resultado da politica de assisténcia social; [...]
divulgar, no Diario Oficial do Municipio todas as suas resolugoes, bem
como os balancos anuais do FMAS, e os respectivos pareceres emitidos
pelo 6rgao encarregado por sua contabilizagdo e pela Auditora Geral do
Municipio” (CMAS, 1996).

Nem todas essas atribuicdbes e competéncias sdo cumpridas, pois ja que nao
passa pelo CMAS a proposta orcamentaria a ser enviado pelo Executivo para a Camara
Municipal. O que ocorre € uma comunicacdo ao CMAS de como os recursos estao

estipulados, como por exemplo, no caso anteriormente relatado onde a meta para
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projetos de atencao a familia tinham como valor per capita dez reais, e ndo se discutiu
se esse valor deveria ser diferente ou n&o, pois o executivo ja havia decidido.

Vé-se entdo que o CMAS esta muito aquém de efetivar o exercicio do controle
democrético, passando muitas vezes a ter um papel meramente consultivo e nao
deliberativo.

Outra questao que dificulta o exercicio do controle democratico por parte do
CMAS ¢ a sua néo articulagdo com outras areas das politicas publicas e também com
seus respectivos conselhos. Nao ha articulacao entre os quatro conselhos ligados a
SMAS (COMDEF, CMDCA, CMEDINE, CMAS), que dira do CMAS com outras areas.
Por exemplo, os programas voltados para crianga e adolescente, que poderiam estar
sendo controlados, tanto pelo CMAS quanto pelo CMDCA ficam pulverizados em um ou
outro conselho. Além disso, ha instituicbes que sao inscritas nos dois conselhos e
executam acgdes com recursos publicos a partir dos dois conselhos. Se houvesse essa
interface dos conselhos, ndo haveria essa sobreposicao de acdes. A esse respeito,
Serafim Fortes Paz (2001, p. 160-161) diz que:

“[...] cabe refletir sobre a necessaria parceria dos Conselhos por
segmentos ou de Defesa de Direitos e os Conselhos de Politicas
Setoriais. Em especial no caso dos Conselhos de Idosos devem articular
e estreitar relacdo com os Conselhos de Assisténcia Social, pois estes
sdo responsaveis pela definicho de politicas publicas e recursos
diretamente da area social. Ou seja, os Conselhos de ldosos devem
estar proximos e desenvolvendo relagbes com esses Conselhos de
Politicas, tanto no de Assisténcia Social, como no de Saulde, educagao
etc, na perspectiva de fortalecer as atribuicbes e acbes desses
Conselhos, uma vez que a partir deles se da a negociacdo em niveis
superiores e responsabilidades mais amplas para toda a sociedade [...].
Esta reflexao, é importante para que nao se fragmentem e pulverizem
acoes fundamentais e, tampouco, se evite a fragilidade ou
esfacelamento dos préprios Conselhos”.

Nesse sentido, percebe-se que a politica de assisténcia da cidade do Rio de
Janeiro esta longe de ter uma perspectiva intersetorial, ja que para isso, &€ necessario
que ocorram mudancgas na estrutura da propria administragdo publica. A esse respeito,
Inojosa (1998, p. 44) diz que para efetivar a intersetorialidade, as secretarias deveriam

ser substituidas
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“...] por areas de conhecimento por um corte regional, com secretarias
que tenham como missdo proporcionar a melhoria das condicées de
vida da populagdo da sua é&rea de jurisdicdo, geograficamente
delimitada, através das agbes e servicos de competéncia do governo.
Essa missdo é realizada mediante a identificacdo e a articulagdo do
atendimento as necessidades e demandas dos grupos populacionais da
regido, considerados em sua dindmica de uso do espago urbano".

Essa é uma perspectiva territorial de gestdo publica, onde as necessidades
sociais, sao identificadas por areas geogragicas na cidade e nao por areas das
politicas. Nesse sentido, muito mais que uma articulagéo, seria necessario mudar as
formas de gestao publica, ndo s6 a nivel de politicas publicas, mas também a nivel de
gestao financeira, onde segundo Junqueira (1998, p. 18) houvesse uma

"(...) gestdo integrada dos recursos destinados a uma regido da cidade.
Apesar de os problemas sociais manifestarem-se isoladamente, sua
solugdo é parte de um todo complexo, que demanda uma maneira
integrada de resolvé-los. As politicas setoriais tém dificuldade em
promover a eqliidade e a integralidade do atendimento ao cidadao".

Apesar da intersetorialidade ainda estar longe de se materializar, ja& que depende
de uma cultura politica diferente da que ainda persiste no Brasil, ainda numa cultura
politica patrimonialista, se houvesse uma articulagdo entre as diversas areas das
politicas sociais e seus respectivos conselhos, ja seria um avango, ja que
historicamente as politicas sociais sdo implementadas de maneira fragmentada. O
CMAS tem a caracteristica de possuir representacées de outras areas, na parte dos
conselheiros indicados pelo poder governamental, mas essa articulagdo intersetorial
ainda nao é realidade nesse espaco.

A composicdo do CMAS ¢é paritaria, devendo ter dez representantes da
sociedade civil e dez representantes do poder publico. E de acordo com a deliberagao
n° 107/02, que altera o Regimento Interno do CMAS, a composicdo dos dez
representantes da sociedade civil devera se dar da seguinte forma: trés representantes
titulares com respectivos suplentes das entidades prestadoras de servigos, beneficios,
assessoramento e defesa de direitos; trés representantes titulares, mais respectivos
suplentes de entidades de trabalhadores na area de assisténcia social; e, quatro

representantes titulares, com respectivos suplentes das organizacées dos usuarios da
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assisténcia social. E, os representantes indicados pelo poder publico tem a seguinte
composi¢ao: um representante da Secretaria Municipal de Esporte e Lazer (SMEL); um
representante da Secretaria Municipal de Fazenda (SMF); um representante da
Secretaria Municipal de Habitacdo (SMH); um representante da Secretaria Municipal de
Saude (SMS); um representante da Secretaria Municipal de Trabalho e Renda (SMTb);
dois representantes da Secretaria Municipal de Educacao (SME); dois representantes
da Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS); e, um representante da
Secretaria Especial da Terceira Idade (SETI). Todos com respectivos suplentes. No

quadro abaixo pode-se verificar como € a atual composicdo do CMAS:

TITULARES | SUPLENTES
CONSELHEIROS GOVERNAMENTAIS
Presidente — SETI SETI
12 Secretaria — SME SME
FUNLAR FUNLAR
SMAS SMAS
SMAS SMAS
SMTb SMTb
SME SME
SMH SMH
SMF SMF
SMS SMS
CONSELHEIROS NAO-GOVERNAMENTAIS
Vice-Presidente nstituto Consuelo Pinheiro (ICP) Rio Voluntario
22 secretaria - Sindicato dos Psicélogos do Estado do RJ | Associagdo dos Servidores da SMDS e Fundo Rio —
(SPERJ) ASFUNRIO
Associacdo de Assisténcia a Crianca Surda (AACS) Associacio Beneficente Cristd — ABC
Fundacéo Ary Frauzino para Pesquisa e Controle do Centro de Integragdo Empresa Escola do Rio de Janeiro
Cancer — (FAF) — CIEE
Assoc. de Pais e Amigos de Pessoas Port. de Def. dos Acéo Social para Integragdo Comunitaria — ASICO
Func. do Banco do Brasil (APABB)
Assoc. dos Amigos Deficientes Fisicos — RJ (AADF — RJ) | Grémio Recreativo Escola de Samba Estagio Primeira de
Mangueira (GRESEPM)
Centro de Integragdo Comunitaria Nossa Senhora Maria | Escola Comunitaria do Cantagalo (ECC)
Auxiliadora (CICNSMA)
Conselho Regional de Servigo Social (CRESS) Conselho Regional de Odontologia (CRO)
Sindicato dos Assistentes Sociais do Estado do Rio de Conselho Regional de Administragdo (CRA)
Janeiro (SASERJ)
Centro Social Casa de Davi (CSCD) Grémio Recreativo Bloco Carnavalesco Académicos dos
Arcos (GRBCAA)

Com relagdo aos conselheiros ndo-governamentais, pode-se observar que ha
cinco titulares representantes de entidades prestadoras de servicos, trés representates
de trabalhadores da é&rea e, duas representagdes dos usuérios. Além disso, com
relagdo aos suplentes, ha sete representagcdes de entidades assistenciais e trés
representantes dos trabalhadores, sendo que ndo ha nenhum suplente com
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representacao dos usuarios. Isso significa que dos vinte conselheiros, entre titulares e
suplentes, representantes da sociedade civil, h4 somente duas representacdes de
usuarios. Vé-se entdo, que a paridade nao estd sendo respeitada na composi¢cdo do
CMAS, onde deveriam haver quatro conselheiros titulares representantes dos usuarios
e quatro conselheiros suplentes, representantes do mesmo segmento, com um total de
oito conselheiros. Quer dizer que com relacdo a representacao total da sociedade civil
(titulares e suplentes), ha 10% de representantes dos usuarios, 30% representam 0s
trabalhadores e 60% representam as entidades asistenciais prestadoras de servico.

Com relacao a paridade, Ilvanete Boschetti (CMAS, 2003, p. 25) coloca algumas
questdes para serem pensadas:

“essa paridade é sO aquela que esta colocada na legislagdo entre
sociedade civil e governo ou existe paridade também entre os
segmentos da sociedade civil? Os usudrios estdo representados em
igual nimero ou nao em relacdo a trabalhadores? Em relacdo as
entidades prestadoras de servico, como € que se da essa paridade em
cada conselho? Qual é a paridade que queremos? Queremos uma
paridade que garanta a participagao de todos os segmentos ou nao?”.

Sera que essa logica de representacao estipulada na legislacdo do CMAS ¢é a
melhor? Sera que ha possibilidades de outras formas de representacdo? Como articular
0s usuarios da politica de assisténcia social? No caso do CMAS nao se busca essa
articulacdo com os usuarios para que os mesmos tenham voz. Diferente da assisténcia
social, na saude, ha os conselhos distritais que funcionam nos postos de saude nas
comunidades e tem representacdo de usuarios. Essa é uma experiéncia interessante
em alguns municipios, como por exemplo, Angra dos Reis, onde os conselhos distritais
elegem seus representantes para participar do Conselho Municipal de Saude. Assim, os
usuarios, apesar dos empecilhos criados pelo poder publico tém voz e podem exercer o
controle democratico sobre as politicas publicas.

No espaco do CMAS, os usuarios nao tem voz, apesar de serem representados.
As entidades prestadoras de servico que ocupam lugar no conselho, deveriam dar voz
a esses sujeitos, pois as acdes executadas sdo para esse publico. Mas o que vem

ocorrendo € uma auto-representacdo dessas entidades, pois acabam votando em
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recursos publicos para suas proprias acgdes, enquanto que a discussao sobre o
exercicio do controle democratico é deixado de lado.

Como as entidades que compéem o CMAS também podem receber recursos
publicos para prestacao de servigos, fica aquele velho ditado: “farinha pouca, meu pirédo
primeiro”, onde cada um tenta se articular de acordo com interesses pessoais.

Nesse sentido, os féruns, as conferéncias, os movimentos sociais, os sindicatos
constituem importantes instrumentos de controle democratico tanto do poder publico,
quanto das agdes do préprio conselho. As conferéncias tém que aprovar propostas que
devem ser seguidas pelos conselhos.

Nesse contexto, nos anais da Quarta Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social (IV CMAS), realizada em 2003, Marcelo Garcia (CMAS, 2003, p. 10) diz que
desde a | CMAS houve um amadurecimento com relagao a “[...] questao da participacao
popular e na questdo dessa interacdo Governo e Sociedade Civil, na construcdo da
Politica de Assisténcia Social no Brasil” e que, com relagao a IV CMAS se tem “...] a
possibilidade de costurar um pouco melhor e um pouco mais azeitada essa relagao,
que [...] tem que ter com o movimento popular, com a Sociedade Civil organizada, com
os sindicatos, com os trabalhadores, com os usudrios e com o0 governo”.

Mas onde estdo as associacdes de moradores, 0 movimento dos sem-teto, dos
sem-terra, e diversos outros movimentos que fazem parte do movimento popular? Essa
afirmacado anterior é contraditéria, na medida em que as relagées ocorrem em sua
maioria, entre entidades prestadoras de servigos e governo. A esse respeito, em uma

entrevista realizada, uma conselheira ndo-governamental diz que:

“0 que me parece é que ha nessa representagdo da sociedade civil, ja
que grande parte dos representantes da sociedade civil sao prestadores
de servico, [...] e a maioria delas tém convénio com a prefeitura. Entao,
h& também uma luta para a manutengdo do convénio. Ha sempre em
pauta uma discussao com relacao as acdes executadas pelo convénio,
em relacao a atraso de pagamento ou repasse do recurso. Entdo da pra
confirmar que séo entidades que sdo parceiras do governo” (sic.).

Como se estabelecem essas aliangas no CMAS? Para perceber como ocorrem

essas relacoes entre os diversos conselheiros faz-se necessaria uma analise das atas.
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A partir da leitura das atas, pode-se verificar se 0 CMAS se constitui em um espaco
publico e democrético ou néo.
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3.4. Relacoes alteritarias no Conselho Municipal de Assisténcia Social:
constituicao de uma esfera publica e democratica?

A atual gestdo do CMAS-RJ tomou posse em setembro de 2003, tendo duragéo
de dois anos. No primeiro ano teve na presidéncia uma representante da sociedade civil
(entidade prestadora de servigos) e no segundo ano quem esta presidindo é uma
representante governamental (SETI).

Durante a atual gestao ocorreu a IV Conferéncia Municipal de Assisténcia Social
(2003), onde varias tematicas foram discutidas, tais como: mobilizacado e participacao
como estratégia para fortalecer o controle social; planejar localmente para
descentralizar e democratizar o direito; financiamento — assegurar recursos para
garantir a politica; e, conceber a politica para realizar o direito. Para verificar em que
medida a IV CMAS realmente trouxe repercussoes para as discussdes do CMAS torna-
se importante analisar as atas referentes as assembléias ordinarias e extraordindrias do
ano de 2004, verificando se o espago do CMAS se constitui em um espago publico e
democratico.

As atas que foram analisadas se referem ao ano de 2004 tendo um total de onze
atas de assembléias ordinarias — fevereiro a dezembro de 2004 — ja que em janeiro nao
tem assembléia ordinaria, pois o0 conselho entra em recesso. Também foram analisadas
cinco atas das assembléias extraordinarias realizadas em margo, maio, julho, agosto e
dezembro de 2004. Foram também realizadas trés entrevistas semi-estruturadas com
os conselheiros do CMAS.

A analise das atas e das entrevistas tem como perspectiva o dialogismo, onde os
sujeitos presentes nesse espaco publico, no caso o CMAS, estabelecem entre si
relagdes alteritarias, onde cada sujeito fala a partir de um lugar social, se constituindo
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no eu e no outro. Nesse sentido, o estudo da linguagem esta vinculado as condi¢des
que a produzem onde, temos que apreender de que lugar o sujeito fala, pois a
exterioridade tem um papel fundamental na andlise de discurso. O lugar ndo é meu
individualmente, € da minha formacdo, producao ideoldgica, experiéncias de vida.
Mikhail Bakhtin (1995) diz que a lingua é de natureza social, dada a partir de um
contexto sécio-historico.

Nesse sentido, Bakhtin (1995) diz que a “palavra é uma arena”, onde estdo
colocados conflitos e contradicdes de classe, permeados pela ideologia a partir das
estruturas sociais que estao postas. Os espagos dos conselhos se constituem em uma
arena, onde a palavra mostra os conflitos existentes. E através da palavra que os
diversos modos de olhar aparecem, pois “dialégica por natureza, a palavra se
transforma em arena de luta de vozes que, situadas em diferentes posi¢cdes, querem
ser ouvidas por outras vozes” (BRANDAO, 2004, p. 9).

E na linguagem que se manifesta a ideologia, pois é |4 que ha materialidade
através da fala. Segundo Helena Brandao (2004, p. 11), a linguagem ¢é “[...] elemento
de mediacao necessaria entre 0 homem e sua realidade [...]” para poder nesta inseri-lo.
Nesse sentido, “[...] a linguagem é lugar de conflito, de confronto ideolégico, nao
podendo ser estudada fora da sociedade, uma vez que 0s processos que a constituem
sdo historico-sociais”. Esses conflitos s6 se materializam na realidade, pois esta tem um
contexto que é histérico-social.

Podemos citar algumas dimensdes da analise de discurso:

“0 quadro das instituicdes em que o discurso é produzido, as quais
delimitam fortemente a enunciagdo; os embates historicos, sociais etc.
que se cristalizam no discurso; o espaco proprio que cada discurso
configura para si mesmo no interior de um discurso (MAINGUENEAU?,
1987 apud BRANDAO, 2004, p. 17).

Nessa perspectiva, a assisténcia social enquanto politica publica sofre influéncia
direta dos conselhos, que sdo espacos onde os conflitos sdo permeados por projetos
que estdo em luta. Pode-se perceber nas atas e nas entrevistas essas e outras
questdes, tais como: a questdo da autonomia, da representatividade, do controle

% MAINGUENEAU, D. Nouvelles tendences en analyse du discours. Paris: Hachette, 1987.
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democratico, dos poderes instituidos e instituintes, da participacdo, dentre outras
questoes.

Todo sujeito é um sujeito que tem voz e que produz textos. O destinatario é um
co-autor do texto. O homem se constitui enquanto um sujeito que tem voz. Nesse
sentido as atas se constituem em textos que s&o dindmicos, onde podemos identificar
que vozes estdo presentes e como se constituem as relagdes alteritarias. J& que o que
eu falo, e como eu falo sup6e uma relacdo alteritaria com o outro. As atas mostram
como ocorreu a fala dos sujeitos, pois as assembléias sao gravadas.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social se constitui em um espaco de
deliberacdo, mas também executam quando aprovam oOu Nnao 0S Processos para
registro de inscricdo e renovacao de entidades assistenciais. Boschetti (CMAS, 2003,
23) denomina esse tipo de pratica de dimensé&o cartorial onde o conselho se constitui

em canal burocratico, dizendo que os conselhos

“‘ndo podem se constituir como se fossem uma secretaria, um
departamento da Prefeitura ou do governo do estado ou do governo
federal, eles ndo podem entender, se ver ou incorporar agbes que sao
acoes especificas do exercicio administrativo e técnico das politicas que
cabem aos técnicos governamentais. [...] tém que ser pensados e
exercitados como espagos de criagdo dessa cultura democratica de
formulagéo [...]".

Nesse sentido, para além dessa dimensao cartorial, o Conselho Municipal de
Assisténcia Social tem que se constituir em um espaco de formulacao através de uma
participacdo conjunta com o poder publico nas definicdes das diretrizes da politica
municipal de assisténcia social, 0 que ndo ocorre na realidade. Assim, deve haver um

compartilhamento de poder, ja que segundo Boschetti (CMAS, 2003, p. 19-20),

“a participacdo s6 acontece se ela for vista como uma forma de
compartilhamento de poder. [...] que [..] pressupbe ndo sé a
fiscalizacdo, mas pressupde o partilhamento de poder na formulagao e
também na avaliagdo da implementacdo da politica de assisténcia
social, tanto no seu vetor de politica governamental implementada pelo
governo, quanto no seu vetor de politica social implementada e
assumida por organizagdes nao-governamentais que, na area de
assisténcia, tém uma presenca muito forte e que recebem recursos
publicos para executar essas politicas”.
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Mas muitas vezes, essas entidades ndo prestam conta ao CMAS, como verifica-
se na ata da assembléia ordindria realizada em margo de 2004, que diz: “a instituicao
Terra dos Homens ndo mais executara as agdes do PAIF e, até o momento ndo prestou
conta do trabalho que vinha executando no NAC, informagao prestada pela Presidente
do CMAS”. Como é que fica o exercicio do controle democrético por parte do CMAS?

Cabe ao conselho o exercicio legal do controle democratico, tendo que fiscalizar
e acompanhar a execucao da politica municipal de assisténcia social, isso inclui essas
entidades que recebem recursos publicos. Nesse sentido, observa-se na referida ata,
que depois de dar esse comunicado da nao prestacao de contas, passou-se para outro
assunto, e ndo se discutiu o controle democréatico sobre essa politica — Programa de
Atencéo Integral a Familia — e sua implementacao pela referida entidade, bem como o
fato de que a nao prestacao de contas influencia no ndo controle democratico por parte
do CMAS.

E importante também perceber de que forma a politica de assisténcia social, no
sentido de garantia da cidadania se materializa nesses diversos programas, que por
causa dessa nao prestacao de contas, ndo podem ter seu impacto social avaliado.
Nesse contexto, segundo Boschetti (CMAS, 2003, p. 23), é importante também pensar
“[...] o papel dos conselhos em relacdo ao papel politico financeiro”. J& que os
conselheiros passaram por esse assunto durante a assembléia, mas ndo o discutiram.
Isso é contraditério, ja que a base principal de acdo do conselho deveria ser o controle
democratico.

Junto ao controle democratico, um aspecto fundamental no CMAS sao as
deliberagbes e também a participacado nas discussées no que concerne a formulagao,
implementacdo, acompanhamento e monitoramento das politicas que sao
implementadas.

Nesse sentido, constituem-se em importantes instrumentos as comissdes que
fazem parte do conselho, como por exemplo, a Comissdao Permanente no CMAS-RJ
que foi criada em novembro de 2002, para discutir e propor politicas para a populacao
em situacao de rua. Essa comissao é composta por membros do conselho e também de
representantes da sociedade civil e do governo que nao sédo conselheiros. Mas, nao
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tem ocorrido uma participacdo efetiva dos conselheiros na comissdo. Esta €
fundamental, pois pode-se definir formas de condugéo da politica de assisténcia social
nessa area e deliberar nas assembléias do CMAS, tentando garantir o cumprimento das
deliberagbes pelo poder publico, de forma que a cidadania seja materializada.

Em uma das entrevistas, uma conselheira diz que a Comissdo de Politicas

Sociais, da qual ela participa,

“tem que analisar a politica social. Eu entendo que esse € o cerne da
questdo. Agora, nesse pouco tempo que eu tenho participado do
conselho, teve muito poucas reunides. Ela estd4 sendo dirigida por uma
pessoa do governo, que é uma assistente social, mas nao foi pautado...
eu acho que aconteceram umas quatro reunides e nao foi pautado na
discussao da politica social. E ficamos presas nessa questdo de avaliar
0S processos” (sic.).

Como os conselheiros ndao ocupam esses espacos, acabam por nao definir
diretrizes de agdo para a politica de assisténcia social, que acaba ficando a cargo da
gestao publica, que nem sempre conhece a realidade social, ja que muitas vezes nao
possui instrumentos para aferir indicadores sociais onde possa, numa perspectiva
territorial, apreender as desigualdades socioterritoriais existentes para formular e
implementar politica de acordo com as necessidades sociais.

E, ndo adianta sé ter conselhos e conferéncias funcionando, além disso,
Boschetti (CMAS, 2003, p. 23) diz que tem que se “[...] estabelecer e criar formas reais
diferentes daquelas tradicionais pelas quais a sociedade pode influenciar na tomada de
decisdo, na formulacdo e execucdo dos direitos”. E, tanto a Comissdo de Politicas
Sociais, quanto a comissdo permanente discussdo da politica de assisténcia social
voltada para a populagcdo em situacdo de rua constituem-se em estratégias para que
ocorra essa influéncia da sociedade civil na tomada de decisdes. Outros espacos
importantes de participacao e discussao das politicas publicas sdo os foruns. Segundo
Paz (2001, p. 162),

“os féruns tornam-se o espag¢o mais amplo de participacdo do conjunto
entre organizagbes governamentais, ndo-governamentais, profissionais,
pessoas interessadas e os préprios sujeitos [grifo meu], com capacidade
de estabelecer uma articulagdo com os Conselhos, onde ambos se
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constituem como espacos privilegiados de promogdo de maior
participacao social [...]".

Muitas vezes, esses espagos, como por exemplo os féruns, ndo interessam para
alguns conselheiros, pois estes criam aliancas e estabelecem relagbes de poder, onde
votam questdes que sao contraditérias, sem discutir a politica publica Mas isso faz parte
do jogo democrético, onde em alguns momentos prevalecem interesses coletivos e em
outros momentos, prevalecem interesses particularistas.

Um exemplo disso, é que em uma assembléia extraordinaria, onde foram
discutidas questdes relativas aos nucleos de atendimento a crianga (NAC), houve
aprovacgao e nao aprovacgao das entidades que atuam nessa modalidade.

Na ata diz que “houve o cancelamento do convénio das Entidades, tendo em
vista a ndo instrugdo de processo ou por ndo se adequarem as diretrizes do NAC [...]".
Mas, na mesma assembléia aprovou-se uma entidade que também nédo se adequou as
diretrizes do NAC, mas que tem relagbes com alguns conselheiros. Segundo consta na
ata, o conselheiro “[...] apresentou um parecer de manter a referida Instituigao [...] como
NAC e aprovou que a mesma tera um prazo de sessenta dias, apds a assinatura do
convénio para se adequar no sentido de oferecer um atendimento de qualidade as
criancas [...]". As assistentes sociais da CRAS de abrangéncia desta instituicao “[...]
emitiram parecer desfavoravel considerando espaco fisico e proposta de trabalho
inadequados”.

Essas questdes sdo contraditérias e, permeadas por relacées de poder, que
possuem relacao direta com a questdo da participacdo cidada. A mesma pode ocultar
interesses de alguns atores sociais, 0 que faz com que o sujeito coletivo ndo perceba
que esta sendo usado por esses atores (PAZ, 2001). Essas relagdes podem ser
percebidas nas assembléias, quando se verifica como se da a presenca ou nao dos
conselheiros nas discussdes e encaminhamentos. No quadro a seguir pode-se observar
a lista de presenga nas assembléias ordinarias ocorridas no periodo de fevereiro a
dezembro de 2004:
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CONSELHEIROS

MESES

GOVERNAMENTAIS

Fev | Mar | Abr | Maio | Jun | Jul

| Ago |

Set

Out | Nov | Dez

CARGOS

Vice-Presidéncia

Presidéncia

SETI

SETI

X

SME

[

SME

FUNLAR

X[X[>

XX~
X|X[<|X

X
J
X X
X

FUNLAR

SMAS

XX

XXX [ XXX

XXX XX

XXX
x
x

SMAS

SMAS

SMAS

<]

SMTb

X[X[>

XXX XX X [ X[ [ X[ X

X([X|<

SMTb

SME

SME

SMH

XXX

SMH

SMF

X[X[>

XXX
< XX

SMF

SMS

SMS

NAO-GOVERNAMENTAIS

CARGOS

Presidéncia

Vice-Presidéncia

ICP

X X

x

X X

Rio Voluntario

SPERJ

XXX

x

XXX

ASFUNRIO

AACS

XXX

XXX

XXX
XXX [X| X

X
X
X

ABC

FAF

CIEE

APABB

XX [X|—

XXX [~ [X
||

XXX

X X[ X[ [X| X

XXX
X
XXX

ASICO

AADF — RJ

XXX X[ [X| X

[

XXX XX XXX X

x

GRESEPM

CICNSMA

x

x

x
x
x

XXX

ECC

CRESS

CRO

SASERJ

X
X
J

X
X
X

XXX

X
X
X

X([X|<

X([X|<
X
XXX

CRA

X XXX

CSCD

XXX [X| X

J

X X X

GRBCAA

Os conselheiros que estao na linha azul sdo suplentes, os na lingra branca sao os titulares.

(X) é a presenca, sendo que quando esta na cor vermelho significa que mudou o conselheiro representante.

(J) Sao as faltas justificadas e quando o retangulo néo tem letra, significa falat sem justificativa.

Pelo Regimento Interno do CMAS, um conselheiro titular pode ser substituido

quando tiver trés faltas consecutivas, incluindo as reunides das comissdes teméaticas

(Comissao de Orgcamento e Financas, Comissao de Normas e Comissao de Politicas de

assisténcia), ou cinco faltas intercaladas no ano, sem justificativa por escrito ao
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conselho. Com relagao aos conselheiros suplentes as faltas ndo sdo computadas como
motivo de substituicao.

No quadro acima verifica-se que entre os conselheiros titulares governamentais e
0s nao-governamentais ha diferengcas com relacdo as presencas. No caso dos
conselheiros titulares governamentais observa-se um grande numero de faltas, mas
muitas justificadas, com excecao de uma representante da SME, que obteve seis faltas
sem justificativa, mas ndo foi substituida. No caso dos conselheiros titulares n&o-
governamentais, verifica-se uma presenga maior, com um menor numero de faltas, que
em sua maioria estdo justificadas.

Como nao estamos levando em conta as presencas nas comissdes tematicas
pode ser que haja outros conselheiros que também devessem ser substituidos, mas
que nao o foram.

Com relacao aos conselheiros suplentes governamentais e nao-governamentais,
observa-se que muitos ndo compareceram em nenhuma reunidgo em 2004, ou entdo
faltaram muitas vezes. Com excecao de dois conselheiros ndo-governamentais € um
conselheiro governamental. Talvez esse fato ocorra porque s6 quem tem direito a voto
€ o conselheiro titular. O conselheiro suplente s6 pode votar na falta do titular. Mas sera
que o principal € a questdo do voto? Como um conselheiro suplente, que nao
comparece as assembléias, estd preparado para votar numa questdo que pode
direcionar a politica de assisténcia social no municipio, sem ter participado de outras
discussdes anteriormente?

Essa é uma questao séria, pois o controle democratico ndo se faz somente com
voto, mas também com as discussdes sobre as politicas publicas que deveriam ocorrer
nas assembléias. E tantos os conselheiros titulares, quanto os suplentes deveriam
participar das discussdes que ocorrem nas assembléias.

Pela composicdo heterogénea observada no CMAS, esse € um espago publico
complexo, constituindo-se em espaco conflituoso e contraditério, onde as negociacoes
e os embates sao permanentes, ja que ha diversos projetos politicos em disputa.

Além disso, cabe ao Conselho deliberar sobre as diversas questdes em pauta,
por isso a presenga dos conselheiros é de extrema importancia. Estes tém que atentar
para que suas deliberacbes sejam cumpridas pelo executivo. Nesse sentido, o
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Conselho tem que estar atento com relagdo a Comissao Intergestora Bipartite (CIB),
pois acaba por haver uma inversdo de papéis, como consta na ata de uma assembléia

ordinaria, onde foi lido

“[...] o Oficio n° 06/2004 da CIB, [...] encaminhado a SMAS [...],
estabelecendo um prazo Unico para inclusdo e exclusdo de metas da
Rede de Servigos, até 30/05/2004. Em seguida, a presidente do CMAS
contestou 0 mesmo e informou que encaminharia um Oficio a CIB visto
que o CMAS-RJ deliberou alteragdes na Rede de Servigos do ano 2004

[.].

Nesse sentido, Boschetti (CMAS, 2003, p. 35) diz que tanto a Comissao
Intergestora Bipartite (CIB), quanto a Comissao Intergestora Tripartite (CIT) tem, de
acordo com a Norma Operacional Basica de Assisténcia Social (1998), “[...] atribuicao
de habilitar e desabilitar os municipios para recebimento dos recursos do governo
nacional e do governo estadual. Pela NOB, estas comiss6es ndo tém poder de deliberar
sobre outro assunto que nao seja habilitacdo ou desabilitacdo dos municipios”. Por isso,
os conselhos devem estar atentos para que essas comissdes ndo passem por cima das
deliberacdes dos primeiros.

As deliberacoes do CMAS se referem, em geral, a questdao de inscricdo das
entidades assistenciais, como por exemplo quais documentos sdo exigidos, nao
havendo, portanto, deliberagdes que coloquem diretrizes para a condu¢éo da politica de
assisténcia social. As delibera¢des sado publicadas em Didrio Oficial.

Com relagao a proposta orgcamentéria do executivo, esta deveria ser apresentada
ao CMAS antes de ir para a Camara, para sua aprovagao ou nao. Além disso, os
recursos do Fundo Municipal de Assisténcia Social também deveriam passar pelo
CMAS, onde este definiria a destina¢do dos recursos, mas como € verba carimbada e ja
tem destinagao especifica ndo ha como definir. Mas com relagdo ao orgamento da
SMAS o CMAS deveria aprovar ou nao a destinagcéo dos recursos e seus percentuais.

Em uma assembléia ordinaria, ocorrida em setembro de 2004, pode-se observar
que o executivo apresenta sua proposta em termos de valores e destinacdo dos
recursos, mas que nao passa por discussao e nem votagcdo no CMAS. De acordo com a
referida ata, o secretério de assisténcia social diz:
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“hoje, especificamente, eu queria discutir com o Conselho duas coisas: a
primeira seriam os novos per capitas da Rede Unica para 2005, porque
a gente continua caminhando para a questao da unificacdo de todos os
convénios, e nao ter convénios diferenciados na mesma Secretaria. O
per capita do Governo Federal se mantém inalterado ha doze anos. E
nés agora estariamos mais uma vez mexendo no per capita do PPD?'.
Ano passado, foi 45% em cima do Governo federal. Em 2005, ano bom,
seria 55% em cima do Governo federal. Entdo, progressivamente, a
gente vai aumentando o per capita do PPD. No caso de abrigo de
criancas, o Governo federal paga R$ 35,00, lembrando sempre, abrigo
integral, todos os dias, més inteiro, a Prefeitura tem um per capita pelo
FUNDO RIO de R$ 500,00. Entao, na realidade, seria aumentar este per
capita de abrigo para R$ 500,00 més, e ndo mais R$ 35,00 [...]. O caso
do idoso dependente, que o Governo federal paga R$ 60,00 o per capita
aprovado pela rede Unica, seriam R$ 640,00. Para o idoso
independente, seriam R$ 320,00, e grupo de seis horas seriam R$
30,00. E criariamos um per capita de R$ 60,00 para juventude, e R$
50,00 para sete a quatorze anos. Entdo, na realidade, n6s estariamos
mexendo em per capitas que precisam ser enfrentados na questao do
abrigo e sobretudo, na do idoso. N6s ndo podiamos mais conviver com
0s per capitas antigos”.

Apds a explanacdo passou-se para outro assunto da pauta, sem que 0s
conselheiros concordassem ou discordassem da proposta do executivo. Isso leva a
questao do Conselho deliberar sobre essas questdes, o que nao ocorre, ja que a
maioria das deliberac¢des do conselho, se referem as inscricées e registros de entidades
no CMAS.

Nas atas também verifica-se que ndo ha prestacdo de contas por parte das
entidades que recebem os recursos publicos. Nesse contexto podemos dizer que o
controle democratico ndo esta sendo exercido pelo CMAS.

A prestacdo de contas dos programas sociais implementados (PAIF, PETI,
Agente Jovem, dentre outros) nao é realizada, sendo somente feita uma avaliagdo dos
programas, ndo fazendo meng¢do detalhada aos recursos, mas somente as metas,
verificando se foram atingidas ou ndo. Estes programas sédo avaliados pelos préprios
gerentes e, no caso do Sentinela, pela entidade que executa. Isso € problematico, pois
segundo Tatiana Dahmer (CMAS, 20083, p. 50),

“o poder publico por melhor intencionado que seja, por melhores
quadros técnicos que tenha, por essa cultura da intervencao pulverizada

2! PPD — pessoa portadora de deficiéncia.
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da falta de integracdo de politica, tem muita dificuldade de monitorar
seus investimentos. Nao é o quanto se gasta e o que se faz, € como se
faz e qual o impacto daquilo que esta sendo feito, porque nao adianta
apenas a gente anunciar que programa foi feito e quantas familias
atingiu. Houve um incremento da escolaridade? Diminuiu a violéncia
domeéstica? [...] Todos esses elementos de monitoramento do impacto
social da politica também constituem o desenho da politica que a gente
quer ter”.

Deveria haver outras participacdes nesse processo de avaliagcdo dos programas
socais, tais como: institutos de pesquisa, universidades, sociedade civil, dentre outros.
E também um prestacéo de contas mais detalhadas, o que ndo ocorre.

No que concerne as relacdes estabelecidas entre conselheiros governamentais e
conselheiros ndo governamentais, ha visdes diferenciadas na forma como essas
relagbes sao concebidas. Na entrevistas realizadas, uma conselheira diz que “ndo ha o
apoio do poder publico para que a politica de assisténcia se faca de fato” (sic.). E a

outra conselheira diz que

“essa visdo de oposigédo entre governo e sociedade € equivocada, néao €
a histéria real. As vezes vocé encontra na representagao da sociedade
civil, pessoas que tem pouca compreensao do que é a politica publica
da assisténcia, que ndo estdo compromissados com o direito [...] e ai
essas visdes distorcidas ainda hoje sobre a assisténcia social, podem
estar na representacdo de governo, como evidentemente estdo na
representacdo da sociedade” (sic.)

Podemos perceber que os diversos conselheiros tém visdes diferenciadas sobre
a mesma questao e, nesse sentido, Bakhtin (1995) diz que o signo € ideoldgico, que
ndo atua somente para si mesmo, mas para aquilo que € exterior, pois vai ser
consumido em uma realidade social e transplantado para outra realidade. Bakhtin
(1995, p. 32) concebe o signo como mutavel, pois

“um signo nao existe apenas como parte de uma realidade; ele também
reflete e refrata uma outra. Ele pode distorcer essa realidade, ver-lhe fiel,
ou apreendé-la de um ponto de vista especifico, etc. Todo signo esta
sujeito aos critérios de avaliagdo ideolodgica (isto é: se é verdadeiro,
falso, correto, justificado, bom, etc) [...]".
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O que as duas conselheiras falam faz parte da realidade delas, mas também
refrata outra realidade, imposta através de signos ideoldgicos, como a visdo de que o
Estado é “mau” e a sociedade € “boa”. Entdo, observa-se que no CMAS os
conselheiros falam a partir de lugares sociais diferentes, constituindo-se em relacées
alteritarias.

Nas entrevistas, bem como nas atas, ha conselheiros que se auto-representam,
onde as entidades representadas acabam por se confundir com a prépria figura do
conselheiro, que acaba falando em nome de si proprio e ndo da entidade que

representa. A esse respeito, Roseni Pinheiro (1995, p. 77) diz que:

“(...) as relagbes entre os conselheiros e suas bases sédo débeis,
evidenciando um tipo de ‘conselhismos’ entre seus participantes. O
conselheiro ndo retorna as suas entidades para discutir propostas, o que
tende a comprometer a legitimidade de suas representacées. Em certos
casos os conselheiros desconhecem esta prética”.

Nesse sentido, uma categoria fundamental para analise dos conselhos € a esfera
publica, j& que é espago de negociagado, permeado por conflitos e embates. Nesses
espacgos (conselhos) formam-se aliancas, mas também ha conflitos de interesses,
debates, embates, onde realizam-se “tramas, cenas e dramas” (PAZ, 2001). Estes
espacgos sao recentes e se constituem em inovagdes na forma de gestdo da coisa

publica. Segundo Roseni Pinheiro (1995, p. 21):

“Considerando-se que o0s conselhos municipais [...] s@o espagos
instituidos e definidos legalmente como uma instancia de decisdo na
gestdo publica local, com representantes de interesses especificos,
constituem-se portanto em um nucleo de poder ja existente, desenhando
uma nova estrutura institucional”.

Mas estes espagos, sozinhos ndo sao capazes de construir uma esfera publica
democratica, pois ficam com sua agéo limitada, necessitando de outras formas de
movimento na sua base. Dentre estas formas, estdo as conferéncias, féruns,
associacoes, sindicatos, movimentos sociais, dentre outros. Nesse sentido, o exercicio
do controle democratico € feito pela sociedade, através de instrumentos democraticos,
como os conselhos e as conferéncias. Cabe ao Conselho fiscalizar e acompanhar a
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execugao da politica municipal de assisténcia social, de acordo com as necessidades
coletivas da populagédo. Entdo, teremos uma esfera publica e democratica. Mas para
que essa esfera se concretize na area da assisténcia social no Rio de Janeiro, ainda

S&0 necessarios inumeros avangos.
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Consideracoes Aproximativas

Esta dissertacao, ao realizar uma analise acerca do grau do exercicio do controle
democréatico e da questdo da intersetorialidade, no sentido da construcdo de uma
esfera publica e democratica, teve como pano de fundo o espaco do Conselho
Municipal de Assisténcia Social no municipio do Rio de Janeiro (CMAS-RJ). Neste
sentido, buscou-se apreender as relagdes sociais presentes no Conselho, verificando
se ha participagao dos conselheiros junto ao CMAS-RJ, bem como analisando em que
medida este Conselho se constitui enquanto um instrumento autdénomo.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social esta ligado a Politica Municipal de
Assisténcia Social, pois deveria exercer sobre esta um controle democratico. Observa-
se que no espaco deste Conselho, esta presente uma correlagdo de forgas que tende,
em alguns momentos, para a criagdo de aliangas com intuito de alcangar interesses
pessoais e, em outros momentos prevalecem interesses coletivos. Mas ha uma
predominancia dos interesses particularistas em detrimento de interesses coletivos.

Em alguns momentos, os conselheiros ndo-governamentais se aliam com os
conselheiros governamentais, mas em outros momentos estes se opde, dependendo do
jogo de forcas que é estabelecido e também da conjuntura que atravessa esse espaco.
Nesse sentido, o controle democratico pode ser utilizado com viés democratico,
garantindo o controle da sociedade sobre as politicas publicas, mas também pode ter
uma concepgao inversa, entdo, ndo pode mais ser denominado de controle
democratico.

O CMAS é permeado por relacdes alteritarias, onde os conselheiros falam de
diferentes lugares sociais. Nesse sentido, quando relaciona-se esse espago com as
divindades da mitologia grega, pode-se observar que ha uma linha ténue que faz com
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que o espaco do Conselho se apresente como cada uma dessas faces dependendo da
correlacao de forgas.

Em alguns momentos, ha a presenca da Gorgona, quando os conselheiros nao-
governamentais se opdem aos governamentais, mas ao mesmo tempo, criam-se
aliancgas, pois os conselheiros prestadores de servigos recebem recursos publicos para
a execugdo da politica de assisténcia social. Assim, ao mesmo tempo em que a
Gorgona (nesse caso os conselheiros governamentais) causa repulsa, os conselheiros
nao-governamentais sentem-se atraidos por esta divindade, na medida em que podem
obter esses recursos publicos.

Quando nesse espaco do Conselho ocorre uma aceitacao da nao prestacao de
contas dos diversos programas da assisténcia social, aparece a figura da Artemis
(poder publico), que tece a teia e traz o outro (conselheiros prestadores de servico)
para si. O outro é incorporado a cultura dominante, pois de certa forma, essas
entidades prestadoras de servicos e que tém assento no Conselho, assim como o
poder publico, também deixam de prestar conta dos recursos que utilizam. O outro vai
aos poucos entrando no territdrio da Artemis e sendo por ela dominada. Nesse sentido,
o Conselho se constitui em um espaco dialdgico, onde diversas vozes estao presentes.

Mas o controle democratico esta aquém de ser efetivamente exercido, pois ndo
h& um controle sobre o0s recursos publicos. Além disso, a politica de financiamento atual
prioriza a estabilidade monetaria em detrimento do combate as desigualdades sociais.
Assim, prevalecem politicas de cunho compensatério onde, as entidades que as
executam tém, em sua maioria praticas assistencialistas e caritativas.

Apesar do quadro caodtico constatado nos dias atuais, os conselhos foram
pensados, inicialmente, como forma de controle democratico. Mas, podem ser utilizados
sob diferentes formas, podendo estar a servigo de diversos interesses. Estes espacos
sao atravessados por projetos societarios que estdo em disputa, sendo a democracia
de massas e o liberal-corporativo.

Os conselhos sao locus de exercicio do controle democratico, se constituindo em
um avango, mas € um processo que ainda esta em construgao, pois para se constituir
em um espago publico efetivamente democratico, outros avangos sao necessarios,
como a intersetorialidade.
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Para que ndo haja a fragmentacdo da questdo social, torna-se importante a
intersetorialidade. Mas podemos perceber que esse processo nao se faz presente nas
diversas politicas publicas. E, quando analisa-se a politica de assisténcia social,
verifica-se que ha programas sociais extremamente fragmentados, focalizados e com
recursos pulverizados. Apesar da Politica Nacional de Assisténcia Social ter uma
perspectiva intersetorial, essa logica ainda nado é realidade na cidade do Rio de Janeiro.

E com relagdo aos diversos conselhos municipais existentes menos ainda, pois
nao ha um movimento do sentido de haver uma articulagao entre os diversos conselhos
de direitos e o conselho de politica que fazem parte da politica de assisténcia social.

A conjugagdao do controle democratico e da intersetorialidade € requisito
fundamental para que haja a constituicdo de esfera publica e democratica, onde a
assisténcia social possa se materializar enquanto politica publica. Nesse sentido,
espacos como os conselhos, conferéncias e féruns sdo essenciais para a consolidacao
dessa esfera publica e democratica.

Segundo Coutinho (2000) com o processo de redemocratizacdo houve uma
ampliagdo da esfera publica. Mas para que essa esfera publica se concretize na atual
conjuntura, é necessario que haja a desprivatizagcao dos instrumentos de poder pelas
classes dominantes e que a alienacdo politica diminua. Sem isso, a esfera publica e
democrética ndo pode se materializar.

Uma esfera publica ndo se constitui em democratica se ndo houver a prevaléncia
dos interesses coletivos. Deve haver formas democraticas participativas juntamente
com a democracia representativa, através do parlamento. Os diversos sujeitos politicos
coletivos precisam ocupar esses espacos, sendo protagonistas para que possam
ocorrer reformas estruturais no sentido de superacgao de praticas anti-democraticas.

Segundo Coutinho (2000, p. 25), para que haja emancipacao humana, ha que se
“[...] suprimir as rela¢des de producdo capitalista para permitir que as forgcas produtivas
possam se desenvolver de modo adequado [...]". E também *[...] trata-se de suprimir a
dominacao burguesa sobre o Estado a fim de permitir que esses institutos politicos
democraticos possam alcancgar pleno florescimento [...]". Nesse sentido, os conselhos
gestores sdo importantes instrumentos, mas que sdo atravessados pela luta de classes
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e pelas relacbes de producao capitalista, jA que ha entidades da sociedade civil a
servigo do empresariado sob a aparéncia de que estao prestando assisténcia social.
Mas na realidade, os valores monetarios dos quais essas entidades ficam isentas
de pagar ao governo, sao muito maiores do que o que gastam com a assisténcia social.
Entdo, podemos dizer que muitas das entidades assistenciais, ndo tem como
pressuposto a assisténcia social enquanto politica publica, mas tratam os usuarios
como se estivessem fazendo um favor e ndo, enquanto sujeitos de direitos. Com
relagdo a essas entidades que se dizem sociedade civil, Coutinho (2000, p. 170-171)

diz que

“a ‘sociedade civil em Gramsci, € uma importante arena da luta de
classes: a partir do seu surgimento, é sobretudo nela que as classes
lutam para ter hegemonia, ou seja, diregcdo politica fundada no
consenso, capacitando-se assim para a conquista e o exercicio efetivo
do poder governamental. A ‘sociedade civil gramsciana nada tem a ver
com essa coisa amorfa que hoje chamam de ‘terceiro setor’,
pretensamente situado para além do Estado e do mercado”.

As entidades assistenciais que executam os diversos programas e projetos
sociais ndo podem substituir o Estado na sua execugao, pois este tem o dever de tratar
a assisténcia social enquanto politica publica. Nessa o6tica o Conselho tem um papel
fundamental para a garantia da cidadania através do exercicio do controle democratico.

Além disso, precisa haver uma interlocucdo dentro da propria politica de
assisténcia social, que ainda estd muito fragmentada. Enquanto isso ndo se concretizar
nao ha como falar em intersetorialidade entre as areas, ja que nem dentro uma area, no
caso a assisténcia social, hd uma articulagdo. Cada gestor na SMAS s6 conhece seu
proprio programa e nao ha articulacao entre os diversos programas sociais, no sentido
de efetivar a politica de assisténcia social na sua integralidade.

A assisténcia social ainda esta em processo de se materializar enquanto politica
social publica de Seguridade Social, adquirindo assim, uma outra légica, onde
prevalecam praticas democraticas. O controle democratico e a intersetorialidade sao
partes constitutivas de uma esfera publica e democratica que, ndo se materializa sem a

presenca de sujeitos politicos coletivos.
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O Conselho Municipal de Assisténcia Social do Rio de Janeiro, assim como
tantos outros conselhos existentes no Brasil, ndo podem atuar de forma isolada. O
Conselho é um dos elementos constitutivos da esfera publica e, sozinho ndo da conta
de materializa-la, sendo necesséaria a interacdo com outros espacos de interlocugéao
politica como os féruns tematicos, com os movimentos populares, com as associa¢coes
de moradores, dentre outros, no sentido de efetivar uma esfera publica e democratica.
Cada um destes espagos, se articulados, podem impulsionar o processo de
democratizagao.

A respeito da cidade do Rio de Janeiro, observa-se que houve alguns avangos
com relacdo a assisténcia social se constituir enquanto politica publica. Hoje, a
Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS) possui um quadro de assistentes
sociais que nao havia anteriormente, nesse sentido, estes profissionais, atuando sobre
as diversas expressdes da questdo social podem tentar materializar o controle
democratico, através do incentivo para que 0s usuarios ocupem espacos de
participacdo, tanto nas localidades onde moram, quanto nos conselhos.

Para isso, torna-se necessario o cumprimento de uma das propostas da quarta
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, que é a criacdo de conselhos distritais,
assim como tém na saude. Com isso, poderd haver uma participagcdo e uma
organizacao dos usuarios da politica de assisténcia social, fazendo com que estes se
constituam em sujeitos politicos coletivos.

Este estudo tem algumas limitagdes, j& que ndo da conta da totalidade, pois o
processo de conhecimento é continuo e ininterrupto, pois a cada avanco novos
questionamentos aparecem e carecem de ser respondidos. Assim, algumas questdes
ainda necessitam ser aprofundadas em outros estudos, como por exemplo, a questao
do protagonismo dos usuarios na politica de assisténcia social, para que possam se
constituir em sujeitos coletivos.

Uma questao importante que esta relacionada com este estudo, se refere ao
papel do assistente social nesse processo. Como que este profissional, no seu
processo de trabalho, a partir do comprometimento com o projeto ético-politico, pode
atuar na gestao da politica de assisténcia social tentando romper com a fragmentacao e
a focalizacdo dos diversos programas sociais? Para que se rompa com essa ldgica,
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torna-se importante pensar territorialmente, onde se crie uma estrutura de servigos —
saude, habitacdo, educacgéao, cultura, lazer, transporte, emprego, dentre outras areas —
que tenha como pressuposto a integralidade e a intersetorialidade das ag¢des, para que
se constituam sujeitos de direitos. E, com isso, tornar a gestdo social mais permeéavel

ao exercicio do controle democratico, efetivando assim a esfera publica e democratica.
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