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Resumo

COELHO, Renata Maria. O exercicio do controle social na politica de Assisténcia Social na
Conjuntura recente: um estudo sobre a experiéncia do municipio de Duque de Caxias no
Estado do Rio de Janeiro. Renata Maria Coelho. Orientador: Prof® Doutor Ivo Lesbaupin. Rio
de Janeiro: UFRIJ/ESS, 2006. Dissertagao.

O presente estudo do exercicio do controle social na politica de assisténcia social no
municipio de Duque de Caxias/RJ procura identificar as inovacdes e os desafios ndo
superados nessa experiéncia, marcada por relagdes clientelistas com fins eleitorais.

A premissa que orientou este trabalho foi de que apesar dos avangos estabelecidos na
Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Orgénica de Assisténcia Social de 1993 que traz como
marco o status de politica publica para a assisténcia social integrando-a ao sistema de
seguridade social, na pratica, sua implementac@o continua enraizada na 16gica da filantropia,
do ndo-direito que reproduz relacdes clientelistas. Constata-se que este processo agrava-se
ainda mais em municipios como Duque de Caxias, que tem como peculiaridade o bindmio
clientelismo-violéncia.

Cabe salientar que a gestdo da politica de assisténcia social no Brasil vem, ao longo
da década de 90, revelando um processo contraditério de formalizacdo dos instrumentos
legais, como: conselho, fundo e plano, concomitante ao desrespeito dos preceitos
estabelecidos na Constitui¢do Federal de 1988, na LOAS (1993) e nas legislagdes posteriores,
porque_se instituem conselhos mas, no processo decisorio, predominam os interesses
corporativistas e politico-partiddrios do poder executivo.

A estratégia ideoldgica que passou a ser utilizada na década de 90 — o neoliberalismo
- aliena e reforca uma cultura antidemocrética, onde o controle tem um caréter mercadoldgico
que atinge diretamente a consciéncia dos sujeitos. Podemos afirmar que, em situagdes
histérico-sociais concretas, o homem € sujeito e objeto ao mesmo tempo, porque ele é
determinado pelas relacdes sociais existentes, portanto, o rompimento com a opressao
depende da consciéncia de classe.

Este estudo do exercicio do controle social na particularidade do municipio de Duque
de Caxias/RJ na 2* gestdo (2001-2004) do governo Zito ndo pode ser compreendido
isoladamente, mas como um processo histérico que apresenta caracteristicas e dimensdes
politicas que podem ser identificadas nas diversas esferas de governo da sociedade brasileira.

Palavras-chave: Controle Social, descentralizagdo politico-administrativo e Politica de Assisténcia

social.

Rio de Janeiro
2006



ABSTRACT

Coelho, Renata Maria. The exercise of social control in the Social Assistance politics in the
recent Conjuncture: a study on the experience of the city of Duque de Caxias in the State of
Rio de Janeiro. Renata Maria Coelho. Orientador: Prof® Dr. Ivo Lesbaupin. Rio de Janeiro:
UFRIJ/ESS, 2006. Dissertagdo.

The present study of the the social control exercise in the social assistance politics in
the city of Duque de Caxias/RJ looks for identifying the innovations and the challenges not
surpassed in this experience, marked for relations wth costumers with electoral ends.

The premise that guided this work was that besides the established advances in the
Federal Constitution of 1988 and the Organic Law of Social Assistance of 1993 that brings as
landmark the status of public politics for the social assistance integrating it to the social
security system, in practical, its implementation continues rooted in the humanity logic , of
the not-right that reproduces relations with costumers. Is noticed that this process is even
more worsen in cities as Duque de Caxias, that has as peculiarity the binomial clientelismo-
violence.

It fits to point out that the the social assistance politics management in Brazil comes,
throughout the nineties, revealing a contradictory process of legal instruments formalization,
as: advice, deep and plain, concomitant to the disrespect of the rules established in the Federal
Constitution of 1988, the LOAS (1993) and the posterior legislation, because advice institute
themselves but, in the power to decide process, the corporativists and politician-partisans
interests of the executive predominate.

The ideological strategy that passed to be used in the nineties - the neoliberalism -
alienates and strengthens a antidemocratic culture, where the control has a marketing
character that it directly reaches the conscience of the citizens. We can affirm that, in concrete
historical-social situations, the man is subject and object at the same time, because it is
determined by the existing social relations, therefore, the rupture with the oppression depends
on the class conscience.

This study of the social control exercise in the particularitity of the city of Duque de
Caxias/RJ in 2* management (2001-2004) of the Zito government cannot be understood
separately, but as a historical process that presents politics features and dimensions that can be
identified in the diverse spheres of Brazilian society government.

Keywords: Social control, politician-administrative decentralization and Social Assistance

Politics.

Rio de Janeiro

2006
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| INTRODUCAO

A presente dissertacdo tem por objetivo realizar um estudo do exercicio do controle
social na politica de assisténcia social, tendo como referéncia o municipio de Duque de
Caxias, no Estado do Rio de Janeiro. Tal estudo torna-se importante porque mesmo havendo
diversas experiéncias no Brasil de instancias de participacdo instituidas legalmente, nos
espacos dos conselhos e conferéncias, existem poucos estudos tedricos sobre 0os mecanismos
de controle social na politica de assisténcia social.

A escolha da temadtica originou-se de minha insercdo na universidade apds ter
cursado as disciplinas de Politica Social: I, I e III no Curso de Servico Social da UFRJ e
deve-se fundamentalmente pelo interesse que tenho nas discussdes de teoria politica,
democracia e cidadania.

Em 2001, na condi¢do de Assistente Social contratada pela Secretaria Municipal de
Acdo Social de Duque de Caxias, iniciei meu contato com a realidade da politica de
assisténcia social no municipio, o que me levou a diversas indagacdes: qual a légica que
predomina na gestdo da politica de assisténcia social, apds a promulgacdo da Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS); que sistema de descentralizacdo acontece na realidade; e como
ocorre a relag@o entre governo e sociedade civil no processo de deliberagcdo da politica. Apds
estas indagagdes, senti a necessidade de problematizar e discutir a realidade da politica de
assisténcia social na peculiaridade do municipio de Duque de Caxias. Neste processo de
reflexdo foi fundamental para o amadurecimento destas questdes, a minha passagem pelo
projeto de pesquisa “Politicas Publicas de Saudde: O Potencial dos Conselhos da Regido
Metropolitana do Rio de Janeiro” sob a coordenacdo geral da professora e Dra. Maria Inés
Souza Bravo e a minha participagdo, como bolsista de iniciacdo cientifica, no projeto de
pesquisa “Experiéncias recentes de enfrentamento da exclusdo social em prefeituras do Rio de
Janeiro” sob a coordenacdo geral do professor e Dr. Yvo Lesbaupin para a discussdo do poder
local.

A partir destas experiéncias pude definir os eixos deste trabalho, que sdo: a
participacdo popular na gestdo publica e o processo de descentralizacdo politico-
administrativo da politica de assisténcia social tendo como 16cus o municipio de Duque de
Caxias.

A relevancia desse estudo para a categoria profissional dos assistentes sociais, se da

pelo fato de que a partir do processo de descentralizacdo politico-administrativa, com
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destaque para a instdncia municipal, estes profissionais passam a ter como demanda elaborar,
implementar e avaliar programas e projetos sociais, bem como atuar no processo de
consultoria e assessoria aos conselhos municipais de satde, assisténcia social, dentre outros.

Este trabalho tem como premissa a idéia de que apesar dos avangos estabelecidos na
Constituicdo Federal de 1988 e na LOAS de 1993 que traz como marco o status de politica
publica para a assisténcia social integrando-a ao sistema de seguridade social, na pratica, sua
implementag¢do continua enraizada na ldégica da filantropia, do ndo-direito que reproduz
relacdes clientelistas. Constata-se que este processo agrava-se ainda mais em municipios
como Duque de Caxias, que tem como peculiaridade o bindmio clientelismo-violéncia.

Cabe salientar que a gestdo da politica de assisténcia social no Brasil vem, ao longo
da década de 90, revelando um processo contraditério de formalizacdo dos instrumentos
legais, como: conselho, fundo e plano, concomitante ao desrespeito dos preceitos
estabelecidos na Constituicdo Federal de 1988, na LOAS (1993) e nas legislagdes posteriores.
Porque se instituem conselhos mas, no processo decisorio, predominam os interesses

corporativistas e politico-partidarios do poder executivo.

“A gestdo da Assisténcia Social, sob esse enfoque, como ndo poderia deixar
de ser, € desarticulada e fragmentada, e seus efeitos se reduzem a ajudas e
concessdes pontuais e descontinuas que, longe de superar a miséria, podem
reproduzir uma forma de relacio clientelista entre ricos poderosos e pobres
desafortunados. A estes ndo cabem direitos, mas restam favores de
protetores e provedores privados que, muitas vezes, munidos de poderes e
recursos publicos, deles podem se apropriar como forma de controlar e
manter sua rede de clientela” (OLIVEIRA, 2003:24).

A estratégia ideoldgica que passou a ser utilizada na década de 90 — o neoliberalismo
- aliena e refor¢a uma cultura antidemocrética, onde o controle tem um cardter mercadoldgico
que atinge diretamente a consciéncia dos sujeitos. Podemos afirmar que, em situagdes
histérico-sociais concretas, o homem € sujeito e objeto ao mesmo tempo, porque ele é
determinado pelas relacdes sociais existentes, portanto, o rompimento com a opressao
depende da consciéncia de classe.

Este estudo do exercicio do controle social na particularidade do municipio de Duque
de Caxias/RJ na 2* gestdo (2001-2004) do governo Zito ndo pode ser compreendido
isoladamente, mas como um processo histdrico que apresenta caracteristicas e dimensoes
politicas que podem ser identificadas nas diversas esferas de governo da sociedade brasileira.

Nos marcos do neoliberalismo, o avango juridico-legal das politicas sociais

brasileiras encontra seu limite no préprio desenvolvimento do sistema capitalista, refletindo

um abismo entre o aparato juridico-institucional e o que ocorre na realidade. Isto nos
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possibilita questionar como as politicas sociais vém sendo implementadas, principalmente a
assisténcia social, que historicamente vem desenvolvendo a¢des pontuais direcionadas para as
classes subalternas’ e, como fato marcante, um tipo de gestdo clientelista desencadeada
intencionalmente por alguns governos como meio para ganhar votos € com isso exercer o
poder de mando.

A assisténcia social identificada como “unidade contraditdria” expressa os conflitos

de interesses no processo de correlacdo de forcas. Neste sentido,

“(...) a andlise da assisténcia social s6 tera consisténcia se for relacional-
dialética”, pois s6 dessa forma o fenomeno analisado perderd a aparéncia de
contingéncia e de fatalidade que encobre a sua verdadeira natureza”
(PEREIRA, apud BOSCHETTI; FERREIRA, 2003:24).

O debate sobre a sociedade enquanto ente juridico que originou o Estado vem desde
os classicos da politica (Maquiavel, Hobbes, Locke, Rousseau, Montesquieu, Hegel, Marx e
Engels, Lénin, Gramsci), principalmente no que diz respeito a mediacdo do conflito entre as
classes sociais contraditérias nas relagdes de poder.

Neste trabalho caracterizo a gestdo da politica de assisténcia social na relagdo
governo e sociedade civil enfatizando o exercicio da democracia no referente aos direitos
sociais procurando compreender o processo de descentralizacdo e participacdo, tendo como
parametro a experiéncia do municipio acima mencionada e como pano de fundo a concepcio
de Estado ampliado baseada em Gramsci.

Neste estudo, a concepgdo de controle social® tem como referéncia a Constitui¢io
Federal de 1988 e o inicio da experiéncia dos conselhos de politicas publicas e de defesa de
direitos no Brasil. Tal concepcdo, define a participagdo da populacdo, por meio de
organizacgdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das agdes em todos os
niveis de governo. Dentre os mecanismos de controle social, no caso deste estudo referente a
politica de assisténcia social no municipio de Duque de Caxias, encontramos como instancias
do sistema descentralizado e participativo: o conselho e as conferéncias instituidos em sua lei
organica de 1993 e o férum.

O conselho € definido como 6rgio deliberativo e fiscalizador, de cardter permanente

e composicdo paritiria (formado por 50% de representantes do governo e 50% de

" Segundo Yasbek (1999) a categoria subalterno é um legado gramsciano, utilizado para dar conta de um
conjunto diversificado e contraditério de situagcdes de dominagdo, sendo escolhida para nomear as classes em
que se inserem os usudrios das politicas sociais, (...). A subalternidade faz parte do mundo dos dominados, dos
submetidos a exploragdo e a exclusdo social, econdmica e politica.
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representantes da sociedade civil) com o objetivo de planejar, formular e acompanhar a
implementagcdo de politicas publicas para a assisténcia social. O férum € considerado um
espaco de organizacdo e articulacdo da sociedade civil. No caso das conferéncias sdo eventos
realizados num determinado periodo de aproximadamente 02 (dois) anos, com ampla
participacdo da populagdo, se efetivando como espagos de discussdes e deliberacdes de
propostas politicas que venham aprimorar, articular, dinamizar e efetivar a¢cdes no dmbito do
conselho.

Considerando que este estudo tem por objetivo analisar a experiéncia do exercicio do
controle social no municipio de Duque de Caxias, priorizou-se o acompanhamento e a
participacdo nas reunides do férum, do conselho e da conferéncia municipal de assisténcia
social, visto que o foco € a relagdo entre o governo e a sociedade civil. A participagdo no
conselho municipal de Duque de Caxias buscou identificar os atores sociais, compreender o
processo de correlacdo de forcas e entender a concepgao e a gestio desta politica.

A metodologia utilizada baseou-se na reflexdo das temadticas: assisténcia social,
assistencialismo, participacdo popular, controle social e descentralizacdo. Além disso, foi
realizada pesquisa documental onde se estudou as legislacdes especificas da area de
assisténcia social, como: a LOAS, a PNAS — Politica Nacional de Assisténcia Social, bem
como: livros de ata, legislacdes referentes a politica municipal de assisténcia social (como lei
de criagdo do conselho e do fundo municipal de assisténcia social, Plano Pluri-Anual de
Assisténcia Social). Ainda como parte do processo metodolégico utilizou-se como abordagem
a pesquisa participante nos espagcos do CMAS/DC e a técnica de entrevistas semi-
estruturadas com alguns membros do CMAS/DC.

Quanto a pesquisa com o0s sujeitos sociais envolvidos diretamente no processo
decisério da politica de assisténcia social, houve a preocupacdo de entrevistar alguns
membros do conselho municipal de assisténcia social (representantes governamentais e da
sociedade civil) que tivessem relevéncia politica a partir de sua inser¢a@o histérica no conselho
e no férum municipal e estivesse acompanhando todo o processo de gestdo da politica de
assisténcia social do governo Zito (2001-2004). Contudo, foram encontrados alguns
obstdculos para realizar entrevistas com os representantes do governo que, por estarem em

periodo eleitoral para a escolha do executivo e legislativo municipal, se recusaram a participar

% Controle social, segundo a Constituicdo Federal de 1988 encontra-se presente na relacio entre Estado e
sociedade civil, onde a participacdo da populacdo na esfera publica tem por objetivo controlar as acdes do
Estado.
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da pesquisa justificando de diversas formas sua auséncia em encontros agendados, o que
prejudicou uma andlise precisa da relacdo entre o governo e a sociedade civil.

Objetivando facilitar a compreensio desta dissertacio, o estudo se apresenta dividido
em quatro capitulos. No primeiro, procurou-se resgatar os aspectos sociais, econdomicos,
politicos e ideo-culturais que caracterizam as condi¢des de desenvolvimento do capitalismo
na sociedade brasileira do final da década de 80 até os dias atuais, com destaque para a
disseminacdo da perspectiva neoliberal, estabelecendo conexdo com a conjuntura mundial.
Resgatou-se a experiéncia de construgdo do Welfare State no capitalismo mundial para
compreender o sistema de prote¢do social brasileiro situando a politica de assisténcia social e
os direitos de cidadania regressados sob a 6tica neoliberal.

Com base nas conseqii€ncias geradas pela perspectiva neoliberal na drea social, tais
como o desemprego e a reducdo de investimentos publicos em politicas sociais, este capitulo
trata da configuracdo do Estado com &nfase na cultura politica patrimonialista e clientelista,
predominante no campo social.

O segundo capitulo procurando tratar da peculiaridade do processo de organizagéo da
politica de assisténcia social no sistema de seguridade social, analisa historicamente a
descentralizacdo politico-administrativa e o controle social vinculados a discussdo de Estado,
democracia e cidadania.

A seguir, no terceiro capitulo realiza-se um contexto histérico da formacgéo social,
econdmica, politica e cultural do municipio de Duque de Caxias, a partir de um breve estudo
sobre a realidade da Baixada Fluminense.

No quarto, contextualiza-se o exercicio do controle social na politica de assisténcia
social na gestdo do governo Zito no periodo de 2001 a 2004, recuperando o contexto histdrico
de implementa¢do dos aparatos legais de controle social (conselhos e conferéncias) e
enfatizando o aspecto politico do governo local que apresenta caracteristica fortemente
clientelista e antidemocrética.

Finaliza-se este trabalho com questdes que devem ser consideradas na andlise do
estudo proposto a respeito dos limites e possibilidades da politica de assisténcia social ndo

tendo a pretensdo de esgotar o assunto e sim suscitar posteriores estudos.
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CAPITULO I

Brasil: O espectro do passado no presente:
Situando a Politica de Assisténcia Social e os

direitos de cidadania na conjuntura recente

“Brasil

Mostra a tua cara
Quero ver quem paga
Pra gente ficar assim
Brasil

Qual € o teu negdcio
O nome do teu sécio
Confia em mim”

(George Israel, Nilo Romero e Cazuza).
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1.1 A DISSEMINACAO DO NEOLIBERALISMO NO MUNDO E SUAS
IMPLICACOES NO MUNDO DO TRABALHO E NAS POLITICAS SOCIAIS

A andlise da politica de assisténcia social com base na relagdo entre o governo e a
sociedade civil no &mbito do estudo de uma experiéncia especifica de um municipio do Brasil
reflete os impactos de uma macro-conjuntura neoliberal marcada por uma perspectiva
politica-ideoldgica que se disseminou no mundo com a ades@o de diversos paises capitalistas.

O neoliberalismo se alastrou pelo mundo de forma gradativa, a partir dos anos 70 e
levou cerca de duas décadas para se estabelecer de forma hegemdnica, contagiar os paises e
ser utilizado para além da saida para a crise econdmica, transformando-se num modelo
politico de governa de cunho conservador.

Nos anos 70, com o esgotamento do modelo de acumulacdo de capital, o

neoliberalismo ganha espaco para a sua implementacao.

“Em 1973, quando todo o mundo capitalista avan¢ado caiu numa longa e
profunda recessdo, combinando, pela primeira vez, baixas taxas de
crescimento com altas taxas de inflacdo, mudou tudo. A partir dai as idéias
neoliberais passaram a ganhar terreno” (ANDERSON, 1995:10).

Foi a partir de criticas ao Welfare State, ao Keynesianismo e ao Plano Beverigde,
considerados os responsdveis pela deformacio do curso normal da acumulacdo e do livre
mercado, que o idedrio neoliberal buscou sustentabilidade para sua incorporagdo nos paises
capitalistas.

Ocorreram algumas experiéncias neoliberais isoladas em paises latinos, como no
Chile e na Bolivia até os anos 80. Embora, tenham sido experiéncias anteriores a Inglesa, é
somente nos anos 80 que o neoliberalismo triunfa de forma hegemonica, sendo aderido por

paises de capitalismo avancgado.

“Na Inglaterra, foi eleito o governo Thatcher, o primeiro regime de um pais
de capitalismo avangado publicamente empenhado em por em pratica o
programa neoliberal. Um ano depois, em 1980, Reagan chegou a presidéncia
dos Estados Unidos. Em 1982, Khol derrotou o regime social liberal de
Helmut Schmidt, na Alemanha. Em 1983, a Dinamarca, Estado modelo de
bem-estar escandinavo, caiu sob o controle de uma coalizdo clara de direita,
o governo de Schluter. Em seguida, quase todos os paises do norte da Europa
Ocidental, com excecdo da Suécia e da Austria, também viraram 2 direita. A
partir daf, a onda de direitizacdo desses anos tinha um fundo politico para
além da crise econdmica do periodo” (idem:11).



20

Desta forma, com inser¢do diferenciada em cada pais, o neoliberalismo ¢ identificado
como um conjunto de regras e praticas de governos que geram reforma do Estado e de
politicas publicas incorporadas, a partir de prioridades, segundo as necessidades do livre
mercado.

A onda neoliberal encontra um terreno fértil no mundo por ser considerada o remédio
para o combate a inflacdo com a estabilidade monetaria e atinge o campo das politicas sociais
propondo contencdo dos gastos com o bem-estar através de uma disciplina or¢camentéria, e a
criacdo de um exército de reserva de trabalho para quebrar os sindicatos com a restauragdo da
taxa ‘natural’ de desemprego (idem:11).

O neoliberalismo apresenta uma filosofia econdémica que tem uma perspectiva de
livre mercado, onde o Estado deve intervir apenas para garantir o contrato e o direito a
propriedade através do arcabougo legal. Trata-se de “uma reagdo tedrica e politica veemente
contra o Estado intervencionista e de bem—estar” (idem:09), com base no desmantelamento do
Estado de Bem-Estar Social, do Keynesianismo.

A experiéncia singular de construcdo do Welfare State em alguns paises da Europa
Ocidental teve seu marco no Plano Beveridge em 1942, que incorporou a teoria keynesiana de
redistribuicdo de renda e realizou a reforma previdenciaria na Inglaterra.

No pés-guerra, O Estado é utilizado como um instrumento de intervencdo com o
objetivo de retomar o crescimento. Durante a crise de hegemonia norte-americana de 1945 a
1973, € necessario combinar crescimento econdmico com o atendimento as demandas sociais.
E implementado nos paises desenvolvidos o chamado Welfare State propondo uma politica de
pleno emprego e o gerenciamento das demandas da periferia pelo Estado com a finalidade de
viabilizar o progresso, conter os periodos de depressdo e estabelecer o equilibrio econdmico.

Entre a década de 40 e 70 do século XX, temos como marca da acumulacdo,
contraditoriamente, além de um avangco da grande empresa, a forte presenga estatal e o
“regulacionismo” como condi¢des necessdrias para a pratica de politicas econdmicas e
processos de trabalhos inspirados em abordagens tedricas conhecidas como Keynesianismo e
Fordismo, consideradas experiéncias de reorganizagdo do processo de trabalho em busca de
superlucros no processo de acumulagdo de capital e tentativas de recuperacdo das crises
engendradas pelo proprio sistema.

Devido as diversas crises confirmou-se a transferéncia de hegemonia da Inglaterra
para os Estados Unidos. Neste sentido, o periodo conhecido da grande depressdo, a partir de
1929 com a queda da bolsa de valores de Nova York foi uma crise que se alastrou pelo

mundo, reduzindo o comércio internacional.
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Diante das fases ciclicas do capitalismo ocorre nos anos 70, um novo processo de
ampliacdo e integracdo das economias nacionais ao mercado mundial por iniciativa de
algumas nacdes de capitalismo avancado, gerando o que foi chamado de globalizacdo e

retomada do livre-cAimbio como escala para a desvalorizagdo do trabalho.

“Para Mandel, configura-se a seguinte situagdo a partir da década de 70: ‘o
mundo capitalista no seu conjunto, escapando ao leadership americano, sem
poder substitui-lo por uma alianca fundada na igualdade de poder
americano-nipo-européia, ou por uma outra hegemonia alternativa, passa,
portanto, por uma crise internacional de dire¢do politica ainda mais nitida do
que nos anos anteriores’” (apud BEHRING, 2002:149).

Concretamente, os anos 70 mostraram uma tendéncia de queda da taxa de lucro
mediante vérios fatores, dentre eles a alta dos precos do petréleo em 1973/74, desdobrando-se
num periodo marcado por crises, instabilidades e estagnacdo. A partir dos anos 70, alguns
intelectuais, como Friedrich Von Hayek, dentre outros, comegaram a questionar e a
responsabilizar o Welfare State pela crise.

Cabe salientar que o sistema capitalista baseado na contradi¢do entre a socializacdo
da producdo e a apropriacdo privada da riqueza socialmente produzida € permeado por crises
que sdo inerentes ao seu proprio desenvolvimento.

Num esfor¢o para propiciar novas formas de estender o mercado, com énfase na
competitividade, na abertura do comércio mundial sob a hegemonia e a pressdo do modelo
norte-americano, as criticas ao Welfare State e ao keynesianismo ganham adeptos e revelam
um campo fértil para o neoliberalismo se estabelecer a partir dos anos 80.

A crise do Welfare State, o fim do leste europeu, e a forte crise que enfrentava a
social-democracia, contribuiram para a expansio e o fortalecimento do projeto neoliberal nas
suas dimensdes econdmico, social, cultural e politico, afetando o mundo do trabalho, em
vdrias dimensdes.

Inicia-se uma reengenharia no mundo do trabalho, com a flexibilizacdo que geram
mudangas no contrato de trabalho através da alta rotatividade do trabalhador, contratado por
tempo parcial de trabalho, temporariamente e terceirizado (ANTUNES, 1999).

O elemento central desta ideologia é o livre mercado com a competitividade da
empresa. Por isso, cabe ao individuo trabalhar cada vez mais, para que as empresas possam
ser cada vez mais competitivas sem a intervenc¢do do Estado.

Ha a substitui¢do do padrdo produtivo fordista pelo toyotismo, modelo japonés com

formas produtivas flexibilizadas e desregulamentadas.
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O Toyotismo expressa-se pela forma particular do capitalismo monopolista do Japao
nos anos 70, cujas caracteristicas bdsicas sdo: a producdo vinculada a demanda, sendo
realizada de forma variada e heterogénea; o trabalhador com multifungdes capaz de operar
vdarias maquinas para um melhor aproveitamento do tempo de producio que funciona segundo
o sistema de placas ou senhas de comando para a reposi¢do de pecas e estoque que devem ser
minimos (idem:26).

Este modo de producdo apresenta caracteristicas horizontalizadas do processo
produtivo e transferéncia a terceiros de grande parte do que anteriormente era produzido pela
empresa “mae” em seu interior; trabalho precarizado, com a terceirizagio, subcontratacio e
trabalho em tempo parcial. Isto trouxe para a classe trabalhadora uma fragmentagao,
heterogeneidade e complexificacdo através do trabalhador polivalente e multifuncional, com
flexibilizacdo do trabalho (ibdem).

Este sistema traz como conseqiiéncia, o crescimento do desemprego e da
informalidade da méo de obra a nivel mundial, a prevaléncia do capital sobre a for¢ca humana
de trabalho, que é considerada na medida exata em que € imprescindivel para a reproducio do

capital.

“As medidas neoliberais, atualmente, tém resultado no desemprego
massivo, no corte dos gastos sociais, acompanhado de uma legislacdo anti-
sindical e em um amplo programa de privatizagdo de Institui¢cdes Estatais.
Configurando-se um Estado cada vez mais submetido aos interesses
econdmicos e politicos dominantes” (IAMAMOTO,1998:35).

Perry Anderson (op. cit), ao fazer um balango atual do neoliberalismo, conclui que,
economicamente, o neoliberalismo fracassou, ndo conseguindo nenhuma revitalizacio basica
do capitalismo avancado. Socialmente, ao contrdrio, o neoliberalismo conseguiu muito dos
seus objetivos, criando sociedades marcadamente mais desiguais, embora ndo tdo
desestatizadas como queria. Politica e ideologicamente, todavia, o neoliberalismo alcancou
€xito num grau com o qual seus fundadores provavelmente jamais sonharam, disseminando a
simples idéia de que nao ha alternativas para os seus principios, que todos, seja afirmando ou
negando, tém de adaptar-se a suas normas.

A globalizacdo incrementada a politica neoliberal visa favorecer o crescimento do
capital, através do mercado financeiro interligado com uma economia sem fronteiras nos

processos de producdo e comercializagao.

“No amago do projeto neoliberal repousa a tentativa de se impor um novo
padrdo de acumulacdo, com o intuito de desencadear uma nova etapa de
expansdo capitalista que, dentre outras coisas, implicaria um novo ciclo de
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concentracdo de capital nas maos do grande capital internacional. A
condicdo politica para o éxito deste projeto € a derrota ou, pelo menos, o
enfraquecimento das classes trabalhadoras e das suas organizacdes
reivindicatdrias e partiddrias” (LAURELL, 1995:164).

Como conseqiiéncia deste processo, observa-se em larga escala a exclusdo de enorme
massa de trabalhadores do mercado de trabalho, o que gera um agravamento da questdo social
e traz como resultado um quadro de crescimento da pobreza e da desigualdade que se refletem
em demandas para as politicas sociais.

Conforme Soares (2000) o processo de internacionaliza¢do do capital “levou a uma
perda da autonomia dos Estados Nacionais, reduzindo o espaco e a eficicia de suas politicas
econdmicas e demonstrando a precarizagdo de suas politicas sociais”.

Neste sentido, o ajuste neoliberal ndo possui apenas uma natureza econdmica, gera

mudangas nas relagdes sociais e redefinicio politico-institucional. Sendo assim,

“Em sintese, esse novo modelo de acumulacdo implica que: os direitos
sociais perdem identidade e a concepcdo de cidadania se restringe;
aprofunda-se a separacdo publico-privado e a reproducdo € inteiramente
devolvida para este tltimo ambito; a legislacdo trabalhista evolui para uma
maior mercantilizacdo (e, portanto, desprotecdo) da for¢a de trabalho; a
legitimagcdo (do Estado) se reduz a ampliacdo do assistencialismo. A
expressdo institucional desse modelo — e do cariter das relagdes sociais — é
também um novo Estado, um cendrio diferente que expressa — a0 mesmo

tempo que define — novas condi¢des da luta social” (idem:13).

As politicas sociais de modo geral t€m como marco o processo de desenvolvimento
do sistema capitalista, os conflitos e as contradicdes entre as classes sociais. Elas estdo
relacionadas intrinsecamente ao papel politico que desempenha a classe trabalhadora na luta

por legislacdes sociais e trabalhistas.

“Os diversos servicos sociais previstos em politicas sociais especificas sdo a
expressdo de conquista da classe trabalhadora em sua luta por melhores
condi¢des de trabalho e de vida, que sdo consubstanciadas e ratificadas
através de legislacdo social e trabalhista” (IAMAMOTO; CARVALHO,
1982:92).

Com base em lamamoto e Carvalho (1982) existe uma relacdo direta entre a
expansdo dos servigos sociais no século XX e o desenvolvimento da no¢do de cidadania.

De acordo com Coutinho, “os direitos sociais sdo os que permitem ao cidaddo uma
participacdo minima na riqueza material e espiritual criada pela coletividade, que deve ser
definido sobretudo historicamente, como resultado das lutas sociais” (COUTINHO,

1997:155).
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Em determinadas conjunturas, a depender da correlacio de forgas, o Estado utiliza-se
das politicas sociais para desmobilizar a classe trabalhadora e desresponsabilizar-se do
provimento de tais direitos.

Na conjuntura neoliberal as politicas sociais recebem os impactos da trajetoria
politica do grande capital nos anos 80 e 90. No caso do Brasil, o neoliberalismo procura
constituir sua hegemonia, através da formacdo de uma cultura marcada pela necessidade de
desqualificacdo das demandas dos trabalhadores, enquanto exigéncia de classe. Na
Seguridade Social tal iniciativa é materializada pelo argumento da necessidade de mudangas
no sistema de seguridade social existente, de modo a adequé-lo as reformas macroecondmicas
com o consentimento das classes trabalhadoras. Segundo Mota (1995) neste contexto, tornou-
se possivel a formacdo de uma cultura politica da crise, marcada pelo pensamento privatista e
pela constitui¢do do cidaddo-consumidor’.

O rebatimento da crise econdmica nas condi¢cdes de trabalho e de vida da classe
trabalhadora e na fragmentacdo de sua forma de organizagdo acabou por redirecionar o
conteiudo de suas reivindicacdes para o campo das suas necessidades imediatas. Esse
deslocamento reduziu o escopo das propostas dos trabalhadores, subordinando a preservacdo
das conquistas obtidas, até entdo, as possibilidades postas pela conjuntura de crise.

De acordo com Soares (2000) no Brasil, as propostas de cunho neoliberal surgem na
virada dos anos 90, provocada pelo agravamento da crise econdomica de 1989-90 e pelo
esgotamento do Estado Desenvolvimentista brasileiro que teve sua maxima expressao no final
do governo Sarney, com a perda de legitimidade politica e aprofundamento da crise econdmica

0 que provocou um sentimento generalizado de necessidade de mudanga de rumo.

1.2 O DESASTRE DO NEOLIBERALISMO NO BRASIL

A andlise de uma politica social a partir da relacdo entre o governo e a sociedade
civil em uma gestdo local, deve prescindir de um resgate dos determinantes estruturais e

conjunturais que formam as relagdes sociais no contexto histérico do “neoliberalismo a

? Para Mota, o cidaddo-consumidor “é o sujeito politico nuclear da sociedade regulada pelo mercado”
(1995:24).
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brasileira”. Assim, iremos retomar a conjuntura do final da década de 80 até os dias atuais
como pano de fundo para situar a politica de assisténcia social.

Parte-se do pressuposto de que os aspectos das relagdes sociais, econdmicas,
politicas e ideo-culturais na sociedade brasileira encontram-se inter-relacionados e
imbricados num complexo histdrico e heterogéneo de dominagdo e resisténcia. Neste sentido,
afirmamos que € importante desenvolver a capacidade de compreender os acontecimentos a
partir dos atores sociais envolvidos no processo de correlacdo de forgas, tendo como cendrio a
sociedade brasileira na particularidade do regime democrético que traz consigo as marcas de

um longo processo de ditadura e encontra seu limite na dilapidacido do Estado.

“Essa dilapidag@o propiciou o clima para que a ideologia neoliberal, entdo ja
avassaladora nos paises desenvolvidos, encontrasse terreno fértil para uma
pregacdo anti-social. Aqui no Brasil ndo apenas pelos reclamos antiestatais
(na verdade anti-sociais) da grande burguesia, mas sobretudo pelos reclamos
do povao, para o qual o arremedo de social-democracia ou do Estado de
bem-estar, ainda que de cabeca para baixo, tinha falhado completamente”
(OLIVEIRA, 1995:25).

O neoliberalismo encontra terreno fértil na realidade brasileira principalmente nos
aspectos politico-ideoldgico, econdmico e cultural que o aprisionam no conservadorismo
social e procuram erradicar os componentes democraticos que resistem a sua ofensiva.

Este estudo sobre a politica de Assisténcia Social, embora circunscrito a uma gestio
municipal, ultrapassa seus processos politicos circunscritos a localidade, “(...) Sua ldgica de

z

explicacdo precisa ser buscada na vida material da sociedade, isto é, no ‘processo de reproducdo
ampliada do capital’ sob as transformacgdes operadas nesses ultimos anos” (RAMOS, 1997:76).

Os indmeros estudos, nesses Ultimos anos, a respeito do complexo desenvolvimento
do capitalismo sob o idedrio neoliberal no mundo e o seu impacto no Brasil, retratam os
pontos convergentes e diferenciados de incorporacdo da reestruturacido do padrdo produtivo,
da proposta de Estado-minimo e da globalizagdo. Esses aspectos com suas repercussdes sobre
o processo de trabalho, o Estado minimo para o social e maximo para o capital e, ainda a
incorporagdo as chamadas economias periféricas de maneira subordinada a hegemonia
internacional dos Estados Unidos trazem conseqiiéncias desastrosas na particularidade de
cada pais gerando um agravamento da “questdo social”.

No caso do Brasil, os dados sdo alarmantes no referente a desigualdade social:

levando em considerag@o o coeficiente de Gini, num conjunto de 92 paises para os quais ha

4 Expressao utilizada por Francisco de Oliveira em seu artigo: “Neoliberalismo a brasileira”. In: SADER Emir e
GENTILI, Pablo (orgs). Pos-Neoliberalismo. As Politicas Sociais e o Estado Democrdtico. Rio de Janeiro: Paz
e Terra, 1995.
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dados, o Brasil ocupa a 3°. pior posi¢io, depois apenas da Africa do Sul e de Malavi. Quando
se calcula a razdo entre a renda média dos 20% mais ricos e a dos 20% mais pobres, o Brasil é
0 pais que apresenta o mais alto nivel de desigualdade social (LESBAUPIN; MINEIRO,
2002). Podemos afirmar que o elevado nivel de pobreza € determinado pela perversa
desigualdade social.

Os impactos do neoliberalismo para as politicas sociais e na vida da populacdo
brasileira retratam um crescimento da situacdo de pobreza e de desemprego. O Estado, no

modelo neoliberal, deve ser capaz de garantir as condi¢des propicias a expansdo do mercado.

“(...) os neoliberais também sustentam que o intervencionismo estatal é
antiecondmico e antiprodutivo, ndo sé por provocar uma crise fiscal do
Estado e uma revolta dos contribuintes, mas sobretudo porque desestimula o
capital a investir e os trabalhadores a trabalhar. Além disso, € ineficaz e
ineficiente: ineficaz porque tende ao monopdlio econdmico estatal e a tutela
dos interesses particulares de grupos de produtores organizados, em vez de
responder as demandas dos consumidores espalhados no mercado; e
ineficiente por ndo conseguir eliminar a pobreza e, inclusive, piora-la com a
derrocada das formas tradicionais de protecdo social, baseadas na familia e
na comunidade” (LAURELL, 1995:162).

O neoliberalismo esta fadado ao fracasso inclusive no aspecto econdmico, por falta
de crescimento industrial em razdo de uma politica de financeirizagdo da economia. Segundo
Netto, no balanco global que Perry Anderson faz sobre o neoliberalismo, existe uma “(...)
afirmacdo do seu fracasso econdmico, ou seja, as politicas neoliberais ndo foram capazes de
reanimar a dindmica do capitalismo. O professor Anderson aponta que aqueles paises onde o
nivel do desenvolvimento econdmico tem-se mantido sdo os menos neoliberais” (1995:31).
Neste sentido, mais uma vez observamos que as fases ciclicas do sistema capitalista tende a
acirrar a desigualdade e a confrontar as classes sociais numa luta cotidiana pela sobrevivéncia
da classe trabalhadora e por lucros cada vez maiores pela burguesia.

No caso dos paises do Terceiro Mundo, as proposicdes neoliberais se inserem num
momento em que alguns desses paises ingressavam numa ordem democratica, apds terem
saido de regimes ditatoriais. No caso do Brasil, ndo se chegou a consolidar na realidade um
Estado de Bem-estar social. No plano juridico legal, ocorreu a materializagdo dos direitos
sociais na Constitui¢do Federal de 1988, ap6s um processo de luta e mobilizagdo social
desencadeado a partir do final da década de 70 na luta contra o regime militar. Em meados da
década de 80 presenciamos mudangas conjunturais que favoreceram a elaboracdo de uma
nova constitui¢do cidadd para o Brasil com cariter democratico e incorporagdo de direitos

sociais. A partir da década de 90, presencia-se um retrocesso na efetivacio de tais direitos.



27

“(...) a Constituicdo de 1988 tornou-se o alvo do grande capital. E, no rastro
da derrota eleitoral de 1989, que confundiu as for¢as democréticas, e da
curva descendente da organizacdo e da mobilizacdo populares, em meados
dos anos noventa o projeto hegemdnico burgués pdde avangar — a elei¢do de
Fernando Henrique Cardoso € um sinal inequivoco do seu éxito ideo-politico
—, integrando propostas econdmico-sociais da agenda neoliberal” (NETTO,
1996:104).

Dentre os vérios fatores que contribuiram para a implementacdo do neoliberalismo
no Brasil, estdo a auséncia de uma cultura politica de participag@o na esfera ptiblica devido ao
longo periodo de ditadura, a divulgac@o pelos idedlogos neoliberais da crise econdmica dos
anos 80 em torno do excesso de intervengdo do Estado na economia. Como resposta a esta
questdo, ocorrem a retracdo do Estado, a redugdo dos gastos ptiblicos, e a passagem de toda
atividade econOmica estatal para o setor privado: Estado “minimo” e mercado livre (cf.
LESBAUPIN; MINEIRO, 2002).

Para efetivar a politica neoliberal, hd o corte de gastos sociais em funcdo da
imposi¢do de um superavit primario imposto pelos acordos com o FMI (Fundo Monetério

Internacional) que mudam os pardmetros da politica fiscal.

“Mantém-se o desequilibrio das contas do ponto de vista do resultado
operacional, mas de forma reduzida pela geracdo de um superavit em torno
de 3,5% do PIB (Produto Interno Bruto) ao longo de trés anos - entre 1999 -
2001 — ou seja, o déficit operacional € reduzido por um significativo
superdavit no resultado primdrio, obtido de um lado pela amplia¢do da carga
tributdria, e de outro, pelo corte de gastos” (LESBAUPIN; MINEIRO,
2002:17).

Dentre as vdrias outras questdes que perpassam a relagdo entre economia e cidadania
nos marcos do neoliberalismo, a realidade nos permite afirmar que vivemos um contexto
histérico com tracos antidemocriticos onde predomina um acirramento da desigualdade
social.

Na literatura sobre politica social, muitas vezes subestimam-se as determinacdes
econdmicas desta politica. Essa postura abre espago para o politicismo ou o redistributivismo.
O primeiro se verifica a partir da reducdo da politica social a uma simples vontade do sujeito
remetendo sua tematizacgdo e causalidade exclusivamente a esfera da regulagcdo dos conflitos e
controle politico, como busca de legitimacdo e consenso a partir da pressdo dos movimentos
sociais. O redistributivismo aparece ao se ter como parametro a politica social como solugdo
para as desigualdades sociais, desconsiderando os elementos estruturais nesse processo
(BEHRING, 1998). Cabe salientar que a politica social ndo é uma estratégia exclusivamente

econdmica ou politica, mas existe uma complexa e contraditdria relagdo entre politica social e
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politica econdmica sendo, portanto, o politicismo ou o economicismo uma falsa polémica.
Assim, superando o reducionismo politicista e economicista, considera-se a politica social
como sintese de multiplas determinagdes.

A politica em sua forma mais primitiva refere-se ao processo de organizacdo dos
individuos em sociedade. Na modernidade passa a ser utilizada para explicar a organizac¢do do
Estado como sujeito das agdes politicas.

A politica social - entendida como uma manifestacio da politica de total
responsabilidade do Estado - ndo se fundou sob o capitalismo, como uma verdadeira
redistribuicdo da riqueza. O significado da politica social ndo pode ser apanhado nem
exclusivamente pela sua inser¢do objetiva no mundo do capital, nem apenas pela luta de
interesses dos sujeitos que se movem na definicao de tal ou qual politica, mas, historicamente,
na relag@o desses processos na totalidade.

No Brasil, o conceito de Seguridade Social como politica social e direito social data da
Constitui¢ao Federal de 1988. Desta forma, ““a politica social como estratégia de Estado, comeca a ser
implementada no contexto da emergéncia do capitalismo monopolista, como mecanismo de
enfrentamento das seqiielas da questio social” (RAICHELIS, 2000:33 e 34).

A gestdo das politicas sociais pelo Estado como forma de enfrentamento das mazelas
da questdo social ocorre a partir de recortes e fragmentos divididos em setores, como: sauide,
assisténcia social, educagdo etc... Ainda, envolve relagdes complexas entre publico-privado no
desenvolvimento de agdes e a prdpria natureza do modo de producdo capitalista, com sua
unidade indissoliivel entre producdo e reproducdo sociais na particularidade brasileira
(BEHRING, 2002:21).

Sabe-se que existem vdrias discussdes tedricas no modo de conceber a politica social.
Nao irei me deter nesta questdo, quero, entretanto, deixar explicito que a politica social
evidencia um cardter eminentemente interdisciplinar e intersetorial que se expressa na
realidade social presente no processo dindmico das relagdes sociais.

A politica de assisténcia social, a partir da sua conceituagdo como politica publica
nos marcos das mudangas estruturais e politicas no exercicio da cidadania, sé se tornou
possivel apos a Constituicdo da Republica vigente, promulgada em 1988 e a Lei N° 8.742, de
7 de dezembro de 1993, a LOAS. Hoje € possivel discutir o desafio de concretizar direitos de
cidadania na ordem capitalista neoliberal contraria a sua efetivagao.

Nos dias atuais, a politica de assisténcia social encontra-se presente num abismo
entre a producdo crescente da miséria e a concentragdo e acumulacio de capital, por estar

direcionada para o atendimento das demandas sociais. O seu reordenamento exige uma
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compreensdo das desigualdades sociais e do “decifrar das multiplas expressdes da questdo
social’, sua génese e as novas caracteristicas que assume na contemporaneidade, atribuindo
transparéncia as iniciativas voltadas a sua reversdo e/ou enfrentamento imediato”
(IAMAMOTO, 1998:28-29).

Cabe salientar que a categoria “questdo social” vem sendo debatida por vérios
autores. Alguns sinalizam para a existéncia de uma nova questdo social e outros a
compreendem historicamente, a partir de um processo dialético de continuidade e renovacao.
Neste trabalho, a “questdo social” serd compreendida historicamente considerando as suas
novas manifestacdes na sociedade capitalista devido ao processo de mudanca na produgdo e
reproducio das relacdes sociais na conjuntura recente.

A base da “questdo social tem sua raiz na sociedade capitalista, sendo assim, ela deve
ser pensada como parte constitutiva dessa sociedade que, nos diferentes estdgios, produz
distintas manifestagdes” (PASTORINI, 2002) e que se encontra nas mais variadas demandas

para as politicas sociais, principalmente a de assisténcia social.

1.3 SITUANDO A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E OS DIREITOS
DE CIDADANIA

Partindo do pressuposto da manifestagdo de variadas demandas para as politicas
sociais, a compreensdo da politica de assisténcia social na conjuntura recente nos remete a
uma relagdo direta com o contexto histdrico, as mazelas do sistema capitalista e ao processo
de mudanga do mundo do trabalho.

No Brasil realizou-se ao longo da década de 90, uma politica a servi¢co do capital
internacional, do Banco Mundial e do Fundo Monetario Internacional, com vistas a favorecer
o mercado e reduzir a classe trabalhadora ao desemprego e precarizagdo das condigdes e

relacdes de trabalho®.

> A categoria “questdo social” aqui entendida, parte da definicio de diversos autores marxista que a define
historicamente, como expressdo da contradi¢do capital X trabalho, o antagonismo entre classes sociais, e entre
elas e o Estado.

o “Precarizaciao das condicées de trabalho - aumento do cardter precério das condi¢cdes de trabalho, com a
ampliagdo do trabalho assalariado sem carteira e do trabalho independente (por conta prépria). Esta
precarizagdo pode ser identificada pelo aumento do trabalho por tempo determinado, sem renda fixa, em tempo
parcial, enfim, pelo que se costuma chamar de bico. Em geral, a precarizacio € identificada com a auséncia de
contribuic@o a Previdéncia Social e, portanto, sem direito & aposentadoria. Ja a precarizacao das relacées de
trabalho- processo de deterioracdo das relacdes de trabalho, com a ampliagdo da desregulamentacdo, dos
contratos temporarios, de falsas cooperativas de trabalho, de contratos por empresa ou mesmo unilaterais”
(MATTOSO, 1996, p. 08).
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A politica neoliberal no Brasil ao longo da década de 90, consolidada a partir de
1995 com o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), reduziu os investimentos nas
politicas sociais para garantir o pagamento dos juros das dividas externa e interna, e trouxe
como conseqiiéncias: a desigualdade, o endividamento e a privatizacdo.

As politicas sociais, em especial a assisténcia social como o resultado do
antagonismo entre as classes, gerador da desigualdade social entre o trabalhador que cria a
riqueza socialmente produzida e o capitalista que se apropria de forma privada dos frutos do

trabalho, trazem consigo o cariter contraditdrio e contestador da ordem do capitalismo.

“A assisténcia capitalista € o resultado contraditério de histéricas correlagoes
de forcas. Embora gerada, em dltima instincia, no processo de produgio,
onde existe, de fato, uma desigualdade inconcilidvel entre capital e trabalho,
ela se expressa formal e ideologicamente como medida reguladora dessa
desigualdade. Assim, a0 mesmo tempo em que a assisténcia social resulta da
tensdo permanente entre capital e trabalho em torno de uma desigualdade
estrutural, ela é concebida como uma condi¢do para a administragdo dessa
tensdo, mediada pelo Estado. E nessa dinidmica ela tanto pode atender a
interesses do capital quanto do trabalho” (PEREIRA, 1996:44).

Sabemos que ¢é coletivamente que o Homem constrdi os bens sociais, toda a riqueza
material e cultural, assim como € o agente fundamental da construc@o das instituicdes sociais
e politicas. No entanto, dada a divisdo da sociedade em classes antagdnicas, os homens sdo
impedidos de se apropriarem efetivamente desses bens por eles criados. Porque a ldgica
perversa do capital baseia-se na contradicdo onde prevalece o lucro e a mercantilizacdo dos
bens socialmente criados.

A particularidade da assisténcia social nos marcos do neoliberalismo revela a

contradi¢do existente na sociedade entre capital e trabalho. Pois,

“(...) partindo-se do principio de que a assisténcia social capitalista estd
inserida numa estrutura de relagdes que envolvem interesses contrdrios,
torna-se Obvio que, na sua conceituacdo, deverdo ser primordialmente
levadas em conta as leis de movimento que lhe dao sentido e razdo de ser”
(PEREIRA, 1996:37).

Neste sentido, € necessdrio desvendar as contradi¢cdes e as desigualdades entre as
classes como fator principal na geracio da situacdo de pobreza, que no caso do Brasil pode ser
identificada pela concentragdo de riqueza e renda, ou seja, “a existéncia e persisténcia da
pobreza estdo ligadas (ndo s6, mas de forma determinante)” a apropriagdo privada da riqueza
socialmente produzida (BOSCHETTI, 2003:115).

O Brasil é um pais onde, segundo Rocha (2000), “a riqueza nacional &

suficientemente elevada para garantir condi¢des basicas de vida para todos os cidaddos, mas a
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distribuicdo desta riqueza é de tal forma desigual, que convivem e persistem situacdes de
pobreza” (apud BOSCHETTI, 2003: 115). Nao tenho a pretensdo de afirmar que a
distribuicdo da riqueza nos moldes do sistema capitalista pode acabar com a pobreza, pois o
capitalismo em seu processo de producdo e reproducdo social se legitima ao amenizar a
situacdo de pobreza, podendo até mesmo propiciar mudangas estruturantes com o objetivo de
manter a ordem. Mas, o sistema capitalista ndo rompe com a raiz da pobreza, pois esta é
inerente ao processo de sua producdo e reprodugio social.

Partindo do entendimento de que os aspectos sociais, politicos, econdmicos e
culturais formam a totalidade, isto €, encontram-se presentes na realidade complexa formada
por mediagdes, contradi¢des e processos, € que podemos desvelar a logica do capitalismo em
determinada conjuntura e os seus impactos na particularidade de uma determinada politica
social.

Na sociedade capitalista contemporanea ¢ interessante observarmos como o
crescimento da pobreza se relaciona com a acumulacdo de capital, onde a pobreza passa a
designar “duas dimensdes: a pobreza como estado de necessidade e situacdo de privacdo e
como processo de empobrecimento da classe trabalhadora” (SOTO, 2003:21).

Hoje, com o crescimento das precarias condi¢des e relacdes de trabalho e do
desemprego, ha um aumento da situagdo de pobreza demandando um nimero cada vez maior
de usudrios para as agOes assistenciais publicas que se encontram deterioradas devido a
priorizacdo de acordos internacionais desiguais que transferem os recursos sociais publicos
para pagar juros.

Nos dias atuais, vivemos um dilema pois, “quanto maior o indice de desemprego, de
relacdes informais de trabalho e de reduzidas contribuicdes em fungdo de baixos saldrios,
menor serd a capacidade de inclusdo dos cidaddos no sistema de seguridade social”
(BOSCHETTI, 2003: 69).

O sistema de seguridade social € mantido em sua maior parte pelos trabalhadores, “é
a contribuicdo dos trabalhadores ativos que assegura os direitos daqueles que, por algum
motivo, encontram-se em situagcdo de “inatividade”, diante do desemprego, “menor ainda sera
a capacidade do sistema assegurar direitos sociais universais. E, proporcionalmente, maior
serd a demanda por protecdo social via assisténcia” (BOSCHETTTI, 2003: 68-69).

A légica do sistema capitalista desigual tem como seu principal mediador o Estado
que, no gerenciamento administrativo publico, € permeado por uma correlagido de forcas que
visa, segundo Gramsci, “por um lado hegemonia, direcio e consenso, e, por outro,

dominagao, ditadura e coer¢do” (apud COUTINHO, 1999:249).
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No caso do governo FHC com relag@o as politicas sociais, suas acdes seguiram as
recomendacdes do Banco Mundial e do FMI e desencadearam agdes restritivas baseadas em
programas residuais e seletivos a partir de critérios de elegibilidade em regides de extrema
pobreza. O governo “orientou-se pela rentabilidade econdmica e ndo pelas necessidades
sociais”, em que prevaleceram “modelos residuais de prote¢@o social sobre os institucionais”
(PEREIRA, 1996:23).

Embora na década de 90 a assisténcia social tenha obtido alguns avancgos, no
referente a conquista de um marco legal com a LOAS a partir de suas diretrizes e principios,
ela encontra dificuldade para se efetiva na realidade. Pois, a sua implementagdo pelo governo
FHC teve um sentido dual, porque ao mesmo tempo em que foi se efetivando o processo de
descentralizacdo com a constituicdo de conselhos deliberativos, ocorreu um processo de
desresponsabilizacdo do Estado e centralizagdo das decisdes, bem como a criagdo do
programa Comunidade Solidaria desenvolvendo acdes paralelas a secretaria de Estado de

assisténcia social.

“E possivel (...) compreender a assisténcia social (...) a partir da discussdo
sobre politicas publicas e, em especial, das crises sdcio-econdmicas que t€m
desafiado os arranjos simplistas de desenvolvimento, privilegiadores dos
aspectos econdmicos. (...) Extrapolando a esfera da producgdo, péem em
relevo temas como direitos, autonomia e formas seletivas e universais de
atendimento de necessidades sociais, trazendo a tona a questdo da serventia
estrutural na assisténcia social como parte integral do sistema capitalista e
dos processos estratégicos de desenvolvimento sdcio-econdmico”
(PEREIRA,1996:14).

A gestdo da politica de assisténcia social no governo FHC mostrou-se conivente com
o carater contraditorio entre o legal e o real, devido a direcdo politica efetivada com a criacio
de acdes paralelas a partir do programa Comunidade Soliddria e a transferéncia da
responsabilidade com a gestdo de programas e projetos sociais para a sociedade civil -
evidenciando o descaso do poder publico em implementar a politica de assisténcia social

enquanto publica. Vale ressaltar que

“(...) as politicas sociais ndo estdo propriamente se ‘“assistencializando”,
como ja foi salientado, mas sendo capturadas por uma ideologia que, em
nome de um novo ‘“darwinismo social”’, prega a “desassistencializagcdo”
publica, pondo &nfase na competicdo draconiana entre os demandantes da
assisténcia e na privatizagdo e focalizacdo de beneficios e servigos”
(PEREIRA, 1996:23).

A politica desencadeada pelo governo federal fundamentalmente neoliberal, com

vistas a reforma do Estado e a ficticia estabilidade econdmica, desembocou na légica perversa
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da restricdo dos direitos sociais que, ao serem legalmente reconhecidos, ndo chegaram a ser
implementados.

As politicas sociais sempre foram e ainda sdo utilizadas como estratégia econdmica e
politica para garantir a manipulagdo da maquina publica, o controle e a legitimagdo sobre a
populacdo, que trazem em seu bojo interesses contraditérios e divergentes. A assisténcia
social € uma das politicas tipicamente utilizada como instrumento de manobras para
concretizacdo deste tipo de gestdo publica e meio para que liderangas politicas se perpetuem
no poder.

Considerando que a sociedade é dindmica e se constitui a partir de um processo
histérico, € por meio da correlacdo de for¢as que conquistas sociais se efetivam ou ndo na
realidade. Vale ressaltar que a compreensdo da politica de assisténcia social para além da
reproducdo e manutencdo do sistema capitalista deve ser exposta, pois ela revela em seu
interior interesses contraditérios na propria forma em que € concebida no sistema das politicas
de protecdo social. A assisténcia social é uma das politicas sociais de contestagdo da prdpria
l6gica do sistema capitalista.

Contudo, se a década de 90 pode ser identificada por seus avangos e retrocessos no
que se refere a politica de assisténcia social, os avangos podem ser identificados por meio de
seu marco legal, e os retrocessos por este mesmo marco ainda nio se efetivar na realidade.
Embora a legislacdo da politica de assisténcia social apresente algumas limitagdes, ela € em

seu conjunto um marco para a defesa dos direitos sociais.

“Vivemos em uma sociedade virtual quanto a aplicagdo do direito, existindo
uma distancia histérica entre o que estd proposto e o posto, somado a
omissdo da cobranga da responsabilidade publica. Embora tenhamos textos
legais avangados, eles ndo se aplicam de fato. Para a pesquisadora, na
pratica, a Lei Organica da Assisténcia Social ainda estd distante de sua
efetivacdo enquanto direito e, apesar de estabelecer os minimos sociais,
requer um processo de revolucdo de consciéncias diante do nosso “Estado
social minimo histérico” (BERETTA; MARTINS, 2004:68).

A Constituicdo Federal de 1988 marca profundamente a histéria das politicas sociais
no Brasil com relagdo aos direitos sociais, ao expressar-se numa conquista da classe
trabalhadora.

A assisténcia social historicamente é anterior a institucionaliza¢do da Constituicao
Federal de 1988 e da Lei Orgénica de Assisténcia Social, e sempre esteve intrinsecamente
relacionada a expansdo do capital e a pauperizagdo da forca de trabalho, onde o Estado a

tratava sob duas formas: ora como caso de policia, através da repressdo; ora de forma
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assistencialista, por meio de agdes pontuais, procurando mascarar e ocultar os problemas
sociais em busca de legitimar o capitalismo.

A sociedade brasileira em sua particularidade possui caracteristicas que abrangem
um universo politico-cultural permeado por determina¢des econdmicas que em muitos casos
restringem os direitos de cidadania.

Sabe-se que a restricdo dos direitos de cidadania no Brasil tem na raiz da cultura
politica seus principais elementos, tais como: o patrimonialismo, o clientelismo, o
paternalismo, o autoritarismo e o elitismo. Por essa razdo, dada a reprodu¢@o das relacdes de
poder, de dominacdo mediada por conflitos e lutas sociais € que a politica constitutiva da
sociedade brasileira reflete entraves a uma transformagdo social profunda e a uma real
democratizagdo do pais.

Nao podemos deixar de ressaltar que existem mudancas conjunturais e histdricas que
caracterizam determinados periodos e, portanto, modificam as formas de expressdo desses
aspectos (politicos, econdmicos, culturais e sociais) que se renovam de acordo com o contexto
histdrico. Entretanto, a sua base e origem com relacdo as caracteristicas da cultura politica
trazem a tona o clientelismo, marcado pelo autoritarismo de base patrimonialista elitista que
ultrapassa o tempo e sobrevive em meio a resisténcias e disputas entre classes, interesses
privados e interesses coletivos.

Podemos afirmar que o rumo histérico dos direitos civis, politicos e sociais que
compdem o arcabougo da cidadania na via classica da perspectiva liberal que Marshall (1967)
aponta o que foi seguido em diversos paises, ocorreu diferentemente na particularidade
histérica brasileira porque tivemos, primeiro, a conquista e concessdao dos direitos civis e
sociais para somente apés a Constituicdo Federal de 1988, com o sufrdgio universal e a
reivindicagdo da classe trabalhadora, chegarmos aos direitos politicos.

Embora recentes e tardios, os direitos politicos revelam um avanco e também um
impasse. Segundo Coutinho (2000), “o problema consiste em superar a contradi¢do existente
entre, por um lado, a socializagdo da participacdo politica e, por outro, a apropriagdo ndo
social dos mecanismos de governo da sociedade”.

Neste sentido, podemos citar Weber (1979) que, na relagdo entre governante e
governado, se refere a dominacdo tradicional, cujos interesses individuais estdo acima dos
interesses coletivos. A preocupacdo principal no caso do senhor € manter-se no poder,
participar do poder, ndo importando quais os artificios que serdo utilizados no jogo politico.

Segundo Coutinho (2000), “(...) a plena realizag¢@o socialista do homem néo requer

apenas a supressao da apropriacdo privada dos meios de producao, que sdo frutos do trabalho
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coletivo: requer também a eliminag¢@o da apropriacdo ndo social (privatista) das alavancas de
poder”, o que significa eliminar também a apropria¢do privada do poder nos aparelhos de
estado que estruturam e interferem nas relagdes sociais, e implica acabar com a alienacio
politica e viabilizar a apropriacdo do Estado pela sociedade que o produziu e o constituiu
formalmente.

Tendo em vista o estudo de uma experiéncia da politica de assisténcia social na
conjuntura recente, a partir da realidade do municipio de Duque de Caxias no referente ao
exercicio do controle social na gestdao (2001-2004) do governo Zito, percebe-se o predominio
de elementos da cultura politica brasileira: patrimonialista, clientelista e autoritdria. Tais
caracteristicas politicas ndo dizem respeito exclusivamente a este municipio, pois em varios
municipios, estados, Distrito Federal e no proprio pais, presenciamos o predominio dessas
priticas que revelam a existéncia de um Brasil composto por vdrios ‘Brasis’ inter-
relacionados e complexos.

O histérico de trajetdria politica dos municipios que compdem a Baixada Fluminense
em sua particularidade brasileira tem relacdo com a origem da cultura politica, permeada por
relacdes de troca de votos e favores cujo objetivo é o poder de mando e a sua manutencéo,
mesmo que para isto seja necessario o uso da violéncia fisica.

O estudo do espectro do passado no presente nos permite desvendar a
particularidade histérica da cultura politica do Brasil com um olhar critico para as
transformagdes societdrias que revelam conceitos e categorias com novas caracteristicas e

manifestagdes nesta realidade.

1.4 O ELEMENTO PATRIMONIALISTA DO ESTADO BRASILEIRO: O
PODER LOCAL E SUA RELACAO COM A ESFERA FEDERAL

A cultura politica brasileira expressa na realidade especifica do municipio de Duque
de Caxias se desenvolve no interior de um Estado de natureza patrimonialista.

Existem muitos estudos sobre as relacdes politicas entre o poder local e o poder
nacional com énfase nas caracteristicas do Estado referente ao estudo de conceitos bdsicos
como mandonismo, coronelismo, clientelismo e patrimonialismo. Esses conceitos sio
reconhecidamente complexos. Basta mencionar a imensa literatura produzida em torno do
fendmeno do clientelismo e as discussdes sobre o contetido deste conceito e as dificuldades

em emprega-lo de maneira precisa (CARVALHO, 1997).
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No entanto, este estudo procura tratar de conceitos universais, como clientelismo e
patrimonialismo, e de nog¢gdes mais especificas, como coronelismo e mandonismo para
compreender a realidade das relagdes politicas no Brasil.

Com base em Freire, “ndo cabe aqui reproduzir o vicio socioldgico de tomar o
mundo presente como desembocadura necessdria dos eventos passados, mas de resgatar os
elementos da cultura politica brasileira que sublinharam momentos importantes de nossa
histéria e deixaram marcas profundas em nossa sociedade” (2002).

Portanto, segundo Weber (1979), o sistema patrimonial variante da dominacdo
tradicional tem como caracteristica mais importante a apropriagdo do poder como patriménio
pessoal, onde este ndo é exercido como instidncia publica, mas como parte do patrimdnio
pessoal de quem o detém. Dessa forma, constatamos na realidade brasileira 0 monopdlio
privado do mando que define a atuacio politica e resiste ao tempo. Origindrio do dominio
territorial rural colonial, atravessou o Império e se cristalizou com o coronelismo que marcou
a Primeira Republica, subsistindo como arquétipo da politica contemporanea, através das
praticas clientelistas e de patronagem. Com base na opressdo/violéncia aliada a favores e
beneficios, encontramos como forma de dominagéo o coronelismo.

O conceito de coronelismo é marcado pelo cldssico trabalho de Victor Nunes Leal
(1975), que se difundiu amplamente no meio académico. Assim, o coronelismo como parte do
sistema que compde a Primeira Republica, deve ser conceituado de acordo com o seu
contexto histdrico especifico, embora possa ser identificado nos dias atuais por ser um dos
componentes das relacdes politicas tradicionais existentes na particularidade da sociedade
brasileira. Segundo o préprio autor, "o que procurei examinar foi, sobretudo, o sistema. O
coronel entrou na andlise por ser parte do sistema, mas 0 que mais me preocupava era o
sistema, a estrutura e a maneira pelas quais as relacdes de poder se desenvolviam na Primeira
Republica, a partir do municipio” (LEAL, 1975:13).

Nessa concepgdo, o coronelismo € um sistema politico, uma complexa rede de
relacdes que vai desde o coronel até o presidente da Reptblica, envolvendo compromissos
reciprocos. O coronelismo, além disso, € datado historicamente de 1889 até 1930. Na visdo de
Leal (1975), ele surge na confluéncia de um fato politico com uma conjuntura econdémica. O
fato politico é o federalismo implantado pela Reptiblica em substitui¢do ao centralismo
imperial. O federalismo criou um novo ator politico com amplos poderes, o governador de
estado (CARVALHO, 1997).

O coronelismo € um fendmeno interessante, por ser um sistema politico nacional

baseado em barganhas entre o governo e os coronéis. O governo estadual garante, para baixo,
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o poder do coronel sobre seus dependentes e seus rivais, sobretudo cedendo-lhe o controle dos
cargos publicos, desde o delegado de policia até a professora primdria. O coronel hipoteca seu
apoio ao governo, sobretudo na forma de votos. Para cima, os governadores ddo seu apoio ao
presidente da Republica em troca do reconhecimento deste de seu dominio no estado. O
coronelismo é a fase do processo mais longo de relacionamento entre os fazendeiros e o
governo. O coronelismo ndo existiu antes dessa fase e ndo existe depois dela. Ele morreu
simbolicamente quando se deu a prisdo dos grandes coronéis baianos, em 1930. Foi
definitivamente enterrado em 1937, em seguida a implantacao do Estado Novo e a derrubada
de Flores da Cunha, o dltimo dos grandes caudilhos gaichos (CARVALHO, 1997).

Desta forma, procurando retratar a relacdo entre coronelismo e mandonismo, cabe
conceituar esta caracteristica da politica tradicional. O mandonismo refere-se a existéncia
local de estruturas oligarquicas e personalizadas de poder. O mandio, o potentado, o chefe, ou
mesmo o coronel como individuo, é aquele que, em fungdo do controle de algum recurso
estratégico, em geral a posse da terra, exerce sobre a populacdio um dominio pessoal e
arbitrario que a impede de ter livre acesso ao mercado e a sociedade politica.

Segundo Carvalho (1997), o mandonismo existe desde o inicio da colonizagdo e
sobrevive ainda hoje em regides isoladas. A tendéncia é que desapareca completamente a
medida que os direitos civis e politicos alcancem todos os cidaddos. A histéria do
mandonismo confunde-se com a histéria da formacao da cidadania.

Na visdo de Leal (1975), o coronelismo seria um momento particular do
mandonismo, exatamente aquele em que os manddes comecam a perder forca e tém de
recorrer ao governo. Mandonismo, segundo ele, sempre existiu.

No caso do clientelismo, que estd diretamente vinculado ao sistema politico macro e
envolve relacdes de troca, este ¢ um fendmeno muito mais amplo e seu conteido varia ao
longo do tempo, de acordo com os recursos controlados pelos atores politicos, no caso
brasileiro pelos manddes e pelo governo (CARVALHO, 1997).

De fato, o clientelismo perpassa toda a histéria politica do pais. Na medida em que o
clientelismo pode mudar de parceiros, ele pode aumentar e diminuir ao longo da histéria. Os
autores que véem coronelismo no meio urbano e em fases recentes da histdria do pais estdo
falando simplesmente de clientelismo. As relacdes clientelisticas, nesse caso, dispensam a
presenca do coronel, pois ela se di entre o governo, ou politicos, e setores pobres da
populacdo. Deputados trocam votos por empregos e servigos puiblicos que conseguem gragas
a sua capacidade de influir sobre o poder executivo. Nesse sentido, é possivel mesmo dizer

que o clientelismo se ampliou com o fim do coronelismo e que ele aumenta com o decréscimo
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do mandonismo. A medida que os chefes politicos locais perdem a capacidade de controlar os
votos da populacio, eles deixam de ser parceiros interessantes para o governo, que passa a
tratar com os eleitores, transferindo para estes a relagio clientelistica, onde o voto tem o valor
de mercadoria politica (CARVALHO, 1997). Existe entre esses trés conceitos uma relacdo,
guardando cada um sua especificidade, que envolve um processo histérico dindmico na
realidade da sociedade brasileira.

Para compreender as relacdes politicas existentes na realidade brasileira, em
particular o caso do municipio de Duque de Caxias, iremos resgatar algumas contribui¢des de
Weber (1979), que define a atividade politica, em primeiro lugar, pelo fato de se desenrolar
no interior de um territério delimitado. Ndo é necessdrio que fronteiras sejam fixadas
rigorosamente, elas podem ser varidveis; porém, sem a existéncia de um territério que
particulariza o agrupamento, ndo se poderia falar de politica. Em segundo lugar, os que
habitam no interior das fronteiras do agrupamento adotam um comportamento que se orienta
significativamente segundo esse territério e a comunidade correspondente, no sentido em que
sua atividade se acha condicionada pela autoridade encarregada da ordem, eventualmente pelo
uso do constrangimento e a necessidade de defender sua particularidade. Ao mesmo tempo, 0s
membros do agrupamento politico nele encontram certo nimero de oportunidades especificas
que oferecem novas possibilidades a sua atividade geral. Em terceiro lugar, o meio da politica
¢ a forga e até mesmo a violéncia.

De forma geral, os elementos da cultura politica brasileira, reproduzidos no interior
do municipio de Duque de Caxias sdo fatores que limitam o exercicio da cidadania,
principalmente pelo desenvolvimento de priticas patrimonialistas, clientelistas e populistas
presentes na relacdo entre Estado e Sociedade Civil.

O populismo como um dos obstidculos na configuragdo de uma cultura de base
democrética precisa ser abordado para um entendimento da realidade local e compreensdo do
aparelho de Estado brasileiro. Neste sentido, apds vérios estudos sociais chamarem a atencao
para as caracteristicas autoritdrias que, historicamente, marcam as relacdes do Estado com a
sociedade brasileira, o populismo, embora datado historicamente (1945-1964), revela seus
resquicios na atualidade e tem uma relag@o direta com a dificuldade de se formarem grupos
auténomos capazes de formular e canalizar institucionalmente interesses especificos. Ha o
predominio, na esfera da participagdo politica, de grupos que se voltam para a conquista de

posicdes de poder e prestigio no aparelho burocratico — administrativo do Estado.
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O Estado é visto como um grande negdcio, onde se trocam favores e se garante a
apropriacdo privada do que é publico, onde muitos governantes agem de modo paternalista. O
paternalismo conduz a ideologia da benevoléncia e, concretamente, ao favor como forma de
acdo politica.

O populismo, que é um dos nicleos de discussdo, focalizado como uma estratégia
politica de desenvolvimento econdmico, surge sob o comando de Getulio Vargas e os
politicos associados a ele.

Segundo Tanni (1971), o populismo € considerado “um novo movimento politico”,
em que os governantes a0 mesmo tempo em que atendem a uma parte das reivindicacdes do
proletariado urbano, procuram também favorecer os interesses da classe burguesa. Nesse
periodo pode ser constatado o surgimento de institui¢des e simbolos populistas.

Com a expansdo industrial urbana, aos poucos vai se estruturando o mercado de
forca de trabalho e as massas comecam a desempenhar, ainda que secundério, um papel
politico real neste processo.

O populismo constitui uma politica de massas, especifica de uma etapa de
transformagdes econOmicas, sociais e politicas no Brasil. Ele tem relacdo direta com as
transformagdes industriais e em menor escala com o setor agrario, estando relacionado com o
processo de urbanizacio e o desenvolvimento do setor tercidrio.

Com relacio ao papel do Estado no contexto do populismo, podemos ressaltar que:

“A medida que se desenvolve a industrializacdo e se diferencia a estrutura
econdmica nacional, o Estado se torna cada vez mais importante. Torna-se o
centro maximo das decisdes no plano interno. Por meio de favores fiscais,
empréstimos e assisténcia técnica. Como avalista, o poder publico e as
agéncias governamentais orientam e incentivam os investimentos pioneiros
ou de complementagdo” (IANNI, 1971:30).

A forma como o Estado estd se organizando tem a ver com as relacdes entre as
estruturas nacionais e internacionais. Para Ianni, hi uma ruptura reformista’, porque ocorre o
desenvolvimento econdmico, social e politico, simbolizado na industrializagdo acelerada que
obtém como resultado uma seqiiéncia de rompimentos politicos e econdmicos internos e

externos.

7 Para Tanni, a “ruptura reformista ocorre quando se alteram somente certos quadros institucionais, sem qualquer
modificacio estrutural basica” (IANNI, 1971:08).



40

Tendo em vista que os fatos politicos e econdmicos internacionais afetam direta e
indiretamente a formacdo, a organizacio e a estrutura nacional® do Brasil, podemos constatar
rupturas parcial e lenta das estruturas politicas e economicas.

Ianni (1971) situa que o populismo entrou em colapso apds o governo de Juscelino
Kubitscheck. Destaca que numa sociedade burguesa é muito dificil legitimar a participacdo
politica das massas trabalhadoras. Os donos do poder politico e os grupos econdmicos
dominantes sempre foram obrigados a enfrentar duas ordens de pressdes. De um lado, os
setores mais conservadores e reaciondrios da sociedade brasileira que sempre protestaram
com violéncia contra o jogo politico com as massas, até porque compreendiam que estas eram
utilizadas para reforcar a capacidade de barganha (interna e externa) da burguesia industrial
interessada no mercado brasileiro. Por outro lado, a prépria burguesia sempre foi ambigua e
dividida com relac@o aos limites do seu jogo com as massas.

Desta forma, o populismo é um sistema de antagonismos. Como uma politica de

alianca de classes, é uma politica de alianca de contrarios.

“A combinac¢do dos interesses econdmicos e politicos do proletariado, classe
média e burguesia industrial € um elemento importante do getulismo. Essa
combinacio efetiva e tatica de interesses destina-se a favorecer a criacio e a
expansdo do setor industrial, tanto quanto do setor de servigcos. Em
concomitancia, criam-se institui¢des democraticas, destinadas a garantir o
acesso dos assalariados a uma parcela do poder” (IANNI, 1971:55).

Ianni situa a contradi¢do entre a combinacdo da democracia populista com uma
politica de internacionalizagdo da economia brasileira, embora no governo de Juscelino
Kubitschek (1956-60) ocorra uma associagdo da politica de massas com 0s compromissos
crescentes com o capital externo.

Com base em Ianni, tivemos, com o processo de industrializacdo acelerada, dois
padrdes politicos econdmicos: nacionalismo reformista (com base na democracia populista) e
a ditadura tecnocrata (com base na associagdo ampla com os setores externos). Isto envolve
um modo especial de ruptura e reintegragdo com a sociedade tradicional e os sistemas

internacionais.

¥ As crises do capitalismo internacional, tomadas em plano politico, estdo simbolizadas nas duas Guerras
Mundiais. Com a Guerra Mundial de 1914-18, a crise econdmica iniciada em 1929 e a segunda Guerra
Mundial de 1939-45, verificam-se profundas e drdsticas modificagdes na forma pela qual as nagdes
hegemonicas se relacionam com as coldnias e os paises dependentes. (...) As lutas entre as nagdes
hegemonicas e o enfraquecimento de umas em face das outras, tem relagdo com o Brasil, pois, a hegemonia da
Inglaterra é questionada de fato pela Alemanha, a Francga e, depois, pelos Estados Unidos da América, que tem
um interesse especial no dominio do mundo subdesenvolvido, por almejar a supremacia. (IANNI, 1971:18-19)
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Na sociedade capitalista brasileira, as massas sdo na verdade as camadas médias que
buscam ascensao politica através do paternalismo do Estado e acabam por favorecer a elite no
poder.

Segundo Weffort (1989), o populismo é um “estilo politico manifestamente
individualista", cuja demagogia deita raiz na "impoténcia pequeno-burguesa", implicando "em
qualquer de suas formas, uma trai¢do a massa popular". O populismo dilui o sentido das
contradi¢des concretas de classe numa férmula ampla e vaga denominada povo. Neste
sentido, podemos afirmar que o populismo como um entrave a constituicdo de uma cultura
democritica se resume numa espécie de personaliza¢do das relacdes na figura do lider, no
carisma, surge no momento em que as lutas de classes se agucam, e capta as necessidades das
massas para fortalecer sua lideranca, cujo objetivo ndo € reformar e sim manter o ‘status
quo’.

O Brasil traz consigo varios entraves a uma transformagéo social profunda e a uma
real democratizacdo das relagdes sociais no pais. Como um pais no qual detectamos a
natureza da dominagdo via contratualismo, representacdo de interesses, partidos politicos,
liberalismo politico, etc..., através da expansdo do poder do Estado que aos poucos penetra na
sociedade e engloba as classes via patrimonialismo, clientelismo, coronelismo, populismo,
corporativismo, em sua particularidade limita o exercicio dos direitos de cidadania
preconizados na legislagdo. O movimento centrado na dindmica do conflito de classes gerado
na sociedade de mercado faz emergir a contradicdo que gera mudangas, ainda que residuais
nas relagdes entre os homens.

A institucionalizacdo dos conselhos de politicas ptiblicas setoriais no cotidiano das
relacdes de poder evidencia os conflitos e contradi¢des na arena politica. Ora marca uma
cultura politica de troca de favor e personalista na figura do lider politico, ora revela-se em
conquistas e defesa do exercicio dos direitos de cidadania.

A luta pela viabilizagdo da cidadania ndo ocorre sem problemas, sobretudo se
consideramos a reprodugdo de priticas patrimonialistas e clientelistas no interior das
entidades representativas que estdo no Conselho. Nesse sentido, este trabalho exige o estudo
de algumas questdes relacionadas a cultura politica brasileira acima mencionadas.

A realidade brasileira compreende, de um lado, o poder concentrado nas maos das
elites politicas nos grandes centros urbanos e das oligarquias regionais no meio rural, e, do
outro lado, uma populagido desprovida de poder e cujos direitos ndo sdo assegurados, o que
condiciona historicamente a natureza do Estado. Essas praticas reforcam o paternalismo do

Estado e reflete entraves no caminho para a democracia.
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Num pais como o Brasil, marcado pelo regime militar durante duas décadas, a classe
dominante sempre fez de tudo para minar o florescimento da sociedade civil, desde o
momento em que percebeu as imensas potencialidades democraticas de sua atuagdo
(COUTINHO, 2000:34). Segundo o proprio Coutinho, a ditadura brasileira ndo foi uma
ditadura fascista “cldssica”, ou seja, um regime reacionério com base de massas organizadas.
Nao dispds de organismos de massa capazes de lutar e conquistar a hegemonia na sociedade
civil para depois destruir sua autonomia e fazer funcionar seus organismos como ‘“‘correias de
transmissd@o” de um Estado totalitdrio, como ocorreu na Itdlia ou na Alemanha fascistas.
Coutinho revela que o regime brasileiro era desmobilizador e sua tentativa de legitimacdo nao
se fundava numa ideologia claramente fascista, mas na luta contra as ideologias em geral
(COUTINHO, 2000).

Segundo Lesbaupin (2000), a ditadura militar brasileira (1964-1985) foi se tornando
insustentdvel no inicio dos anos 80, gragas a resisténcia de entidades da sociedade civil e aos
movimentos sociais que se desenvolveram desde o final dos anos 70. Esse autor aponta que
o primeiro governo civil depois da ditadura (1985-1989) foi tutelado pelos militares que,
embora ndo estivessem mais no poder, mantinham influéncia. O acontecimento mais
significativo durante este governo foi o processo constituinte (1987-1988) no qual a sociedade
civil exerceu uma enorme pressdo e propiciou como resultado a Constitui¢do de 1988. Nos
anos 90, esta sofreu criticas por supostamente tornar o pais ingovernavel. A partir deste
processo, varios acontecimentos levaram a defesa do mercado livre, a intervencdo do Estado
na esfera econdmica com a privatizagdo de empresas estatais — a servico do mercado
desregulado, reformando a Constituicdo e governando a partir de medidas provisorias,
reduzindo os postos de trabalho e provocando um enorme desemprego, tudo em nome da
implementagdo do idedrio neoliberal.

Para compreender o Brasil mediante o seu contexto histérico atual relativo ao
exercicio da democracia, participacio politica do povo e democratizacdo das relacdes sociais
na sociedade, é importante recuperar que as principais transformagdes ocorreram “pelo alto”.
Podemos citar, como principais fatos marcantes: a revolugdo de 30 através do golpe de 37 e
do “Estado Novo”; a republica populista com o processo de redemocratizacdo “pelo alto”; o
golpe de 1964 quando ocorre a recomposi¢do do bloco no poder e intensificagdo do processo
de modernizacdo conservadora; a “Nova Republica” e o cendrio atual com dois projetos em
disputas: liberal-corporativo e democracia de massas.

O contexto atual marca a existéncia de dois projetos sociais distintos, enquanto
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“o modelo liberal corporativo consolida e estabiliza a hegemonia burguesa, o
outro modelo democracia de massas — promove uma disputa aberta entre
projetos alternativos de sociedade — favorece a luta pela hegemonia do
conjunto das classes subalternas” (COUTINHO, 2000:101).

No caso da sociedade brasileira o projeto neoliberal tem se constituido de forma
hegemdnica e resistente aos ataques da democracia na esfera da relacdo entre Estado e
sociedade civil.

Segundo Coutinho,

“As propostas econdomicas do projeto neoliberal (ou “liberal-corporativo”),
expressas com clareza no chamado “Consenso de Washington”, sdo bastante
conhecidas: concentram-se numa apologia da privatizagdo, que implica a
atribui¢do ao mercado — e ndo a esfera publica — da tarefa de regulamentar os
conflitos de interesses e de satisfazer as demandas sociais. Menos discutidos,
porém, sdo os pressupostos organizativos e institucionais deste projeto.
Neste terreno, cabe observar, antes de mais nada, que seus promotores
reconhecem — e até em parte estimulam — a auto-organizacdo da sociedade
civil, mas buscam orientd-la para a defesa de interesses puramente
corporativos, setoriais ou privatistas. Do ponto de vista ideoldgico, essa
postura se manifesta, entre outras coisas, na tentativa tedrico-pratico de
“despolitizar” a sociedade civil, transformando-a num suposto ‘terceiro
setor”, o qual, situado para além do Estado e do mercado, seria regido por
uma ldégica pretensamente “solidarista” e “filantrépica”; de resto, uma vez
constituido tal setor, o Estado deveria transferir para o mesmo suas
responsabilidades na gestdo e implementacdo dos direitos e das politicas
sociais” (2000).

A andlise da politica de assisténcia social considerando a tendéncia conjuntural das
relacdes sociais na sociedade brasileira, traz consigo, a retragdo dos investimentos sociais, e
defende uma cultura que estimula o repasse da responsabilidade pelas questdes sociais para a
sociedade civil, gera como conseqii€ncia direta a precarizacdo da constitui¢do de um sistema
de protecdo social onde se inclui a assisténcia social nos marcos das relacdes publico-privado.

Em contraposicio a esta logica existe a defesa dos preceitos legais para a constru¢do
das politicas sociais de forma universalizante, descentralizada e participativa.

No ano de 2004 se apresenta um novo modelo de gestdo da assisténcia social nos
marcos do SUAS — Sistema Unico de Assisténcia Social, proposta discutida na IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social’, realizada extraordinariamente de forma a avaliar
e propor diretrizes para o seu aperfeicoamento, tendo como meta construir uma identidade

para esta politica.

® A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em Brasilia no dia 10 de dezembro de 2003
desencadeada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, ap6s a criagdo do Ministério de Assisténcia Social
- teve como propésito avaliar os 10 anos da LOAS e organizar a sua gestdo através do SUAS - Sistema Unico
de Assisténcia Social.
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O SUAS ocorre como proposta de gestdo apds os 10 anos da LOAS e devido ao
sistema descentralizado de organizacdo da politica de assisténcia social ter sido construido
através de uma rede com 4.732 municipios que possuem conselho, plano e fundo municipal
de assisténcia social'’, conforme informacdes retiradas do documento apresentado na IV.

A assisténcia social, como uma politica de inclusdo social que visa o atendimento de
algumas necessidades de pessoas e familias em situagdo de vulnerabilidade social, de acordo
com o SUAS, deverd se organizar através de um Sistema de Prote¢do Social que incorpore a
relacdo entre o ptiblico e o privado no desenvolvimento de sua gestdo.

Entre avancos e retrocessos podemos afirmar que a trajetéria politica de gestdo
publica das politicas sociais brasileiras € atravessada por relacdes clientelistas e autoritarias
que hoje convivem com um sistema descentralizado e participativo onde se estabelecem
relagdes conflituosas, ora convergentes ora contraditérias, presente principalmente nos
espacos dos conselhos, instincia de relagdo entre o governo e a sociedade civil.

O quadro atual da sociedade brasileira revela que s@o muitos os desafios para a
defesa da democracia frente ao neoliberalismo. O contexto histérico revela que no governo
Lula existe uma continuidade da politica do governo anterior FHC com o seu diferencial.
Desenvolve-se uma gestdo enviesada de “democracia” com a aparente idéia de participacio
democratica, mas na hora das decisdes, o executivo decide a partir de consulta prévia aos
empresarios, ou seja, a burguesia nacional e internacional. Este tipo de direcdo politica-
administrativa impde cada vez mais a necessidade de mobilizagdo e participacdo dos setores
populares na luta e defesa do exercicio do controle social na area da politica de assisténcia
social.

A apreensdo do exercicio dos direitos de cidadania na politica de assisténcia social,
impde considerar as condicdes concretas de sua implementag@o, sob a orientagdo neoliberal,
onde redefinem as funcdes do Estado em suas relagdes com a sociedade com a €nfase no
padrdo assistencial da filantropia estatal (OLIVEIRA, 1998) em desrespeito aos avangos

constitucionais estabelecidos a partir de 1988.

“Se, historicamente, a Assisténcia Social tem sido um mecanismo de
reproducdo da tutela e do controle sobre as camadas empobrecidas e
discriminadas da sociedade, sua efetivacdo repde, de modo persistente e
contraditdrio, a presenca dos interesses populares num complexo jogo de
articulacdo de forgas sociais em disputa” (RAICHELIS, 1998:82).

10 Conforme documento: “Pesquisa LOAS + 10 - Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: Uma nova
Agenda para a Cidadania LOAS 10 Anos”, informacdes apresentadas na IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social de acordo com o estudo desenvolvido pela Unb em dezembro de 2003.
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A institucionaliza¢do dos conselhos de politicas publicas setoriais no cotidiano das
relacdes de poder evidencia os conflitos e as contradi¢cdes na arena politica, ora marca uma
cultura politica de troca de favor e personalista na figura do lider politico, ora revela-se em
conquistas e defesa do exercicio dos direitos de cidadania.

Este estudo parte da andlise da experiéncia do conselho municipal de Assisténcia
Social em Duque de Caxias para compreender e desvelar a direcdo politica na gestio local em

articulagdo com os meandros da conjuntura politica neoliberal brasileira.
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CAPITULO II

A Organizacao da Politica de Assisténcia Social no

Brasil: Descentralizacdao politico-administrativa e

Controle Social

“(...) a Assisténcia Social no Brasil
constitui uma politica publica,

um direito de cidadania e

um componente da seguridade social”

(PEREIRA, 2002).
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2.1 A SEGURIDADE SOCIAL BRASILEIRA: INSERGAO DA ASSISTENCIA
SOCIAL NO SISTEMA DE PROTEGAO SOCIAL

A Seguridade Social, politica publica de protecdo integrada a cidadania, prevista na
Constitui¢do Federal de 1988 (C.F. de 88) em seu artigo 194 compreende: a assisténcia social,
a previdéncia e a sadde.

A seguridade social brasileira vem sendo tema tratado por diversos autores: Mota
(1995), Fleury (1996), Vianna (1998) dentre outros que de alguma forma discutem as politicas
especificas que compde o sistema de prote¢io social.

O surgimento da Seguridade Social como um sistema de protecdo social emerge no
Brasil, de forma inovadora na Constituicdo Federal de 1988 ao estabelecer um padrdo legal
para o enfrentamento da “questdo social” a partir de um conjunto de acdes de iniciativa dos
poderes publicos e da sociedade civil destinadas a assegurar direitos sociais e politicos na
gestdo das politicas sociais de satde e assisténcia social. No caso da previdéncia social a
l6gica predominante € de seguro social.

O sistema de protecdo social tal como preconizado na C.F. de 88 € o resultado do
processo de democratizac@o dos anos 80 e mobilizacdo da sociedade com vistas a romper com
o tratamento meramente individual das “questdes sociais” trazendo para a esfera puiblica — de
responsabilidade do Estado — a necessidade de constituir politicas ptiblicas sociais.

Segundo Netto (1999:77):

“(...). A Constituicdo de 1988 consagrou este profundo avanco social,
resultado das lutas conduzidas, por duas décadas, pelos setores
democriticos: sem ferir a ordem burguesa (no interior da qual
impensavel eliminar a exploracdo dos trabalhadores e a reproducio da
miséria) ela assentou os fundamentos a partir dos quais a dindmica
capitalista poderia ser direcionada de modo a reduzir, a niveis
tolerdveis, o que os proprios segmentos das classes dominantes entdo
denominavam ‘divida social’”.

A seguridade social estd vinculada diretamente a relagdo capital/trabalho, espago em
que ocorre a luta de classes e a consagracdo de direitos sociais através da conquista e da

incorporagdo pelo capital de algumas reivindicacdes da classe trabalhadora.

“A complexidade das relacdes sociais, presentes na constituicdo e
intervengdo do Estado, indica que o encaminhamento da agd@o estatal
tanto depende das lutas dos trabalhadores, quanto dos modos de
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absor¢io de suas reivindicagdes pelo capital. E no interior desse
movimento, dialético e contraditério, que se dd a estruturacdo dos
sistemas de seguridade social nas sociedades capitalistas ocidentais”
(MOTA, 1995:122).
Cabe registrar que Mota'' (1995) ird tratar a seguridade social no 4mbito dos
movimentos da economia e da politica, enquanto macrodetermina¢des dos processos que, no

cendrio da década de 80 e 90, estdo reunidos em dois conjuntos de vetores: mudangas no

mundo do trabalho e na intervencdo do Estado. Ainda, a autora afirma que

“(...) apreender a Seguridade em tempo de crise € historicizar e politizar a
seguridade social, discutindo-a no contexto das medidas de enfrentamento da
crise, como é o caso das mudangas no mundo do trabalho e no
redirecionamento dos mecanismos de regulacdo social, enquanto iniciativas
politicas de classe” (MOTA, 1995:122).

Na década de 80 o maior avangco foi a incorporacdo das politicas de satde,
previdéncia e assisténcia social no sentido de direito do cidaddo e dever do Estado, compondo
a logica de um Sistema de Prote¢do Social. Conforme citado por Mota (1995) “numa
perspectiva das classes trabalhadoras, a conquista de direitos sociais “€ uma forma
privilegiada de sociabilidade (...)” e ndo apenas uma questdo politico-juridica”.

A Seguridade Social no Brasil estabelecida apds a C. F. de 88

“(...) sinalizou possibilidades de expandir as acdes e o alcance das
mesmas, consolidar mecanismos mais sélidos e equanimes de
financiamento e estabelecer um modelo de gestdo capaz de dar conta
das especificidades que cada drea possui mantendo o espirito geral de
uma protecdo universal, democrética, distributiva e ndo
estigmatizadora” (VIANNA, 1999:91).

Cabe salientar que anteriormente a C.F. de 88 o formato da protecdo social brasileira
era restrito a setores inseridos no mercado formal de trabalho — com carteira assinada — que
tinham acesso a previdéncia e a saide; a assisténcia era para os que estavam fora do mercado
formal.

Segundo Fleury12 (1996), no modelo assistencial, as acdes de cariter emergencial,

eram dirigidas aos grupos de pobres mais vulneraveis, inspirando-se em uma perspectiva

caritativa e reeducadora que se estruturavam de forma pulverizada e descontinua, gerando

"""Em seu livro: “Cultura da Crise e Seguridade Social - Um estudo sobre as tendéncias da previdéncia e da
Assisténcia Social brasileira nos anos 80 e 90”, Ana Elizabeth Mota ird situar as transformacdes da
Seguridade Social, ocorridas nos anos 80/90 como desdobramentos da crise capitalista, inauguradas no
término dos anos 60 e aprofundadas nas décadas de 80 e 90.

12 Sénia Fleury discute a Seguridade, em sua obra, contextualizando historicamente a questdo da cidadania no
Brasil.
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organizagdes e programas muitas vezes superpostos. Embora permitissem o acesso a certos
bens e servigos, ndo configuravam uma relagdo de direito social, tratando-se de medidas
compensatdrias que terminavam sendo estigmatizantes. Por isso, esta relacdo era denominada
de cidadania invertida, na qual o individuo tinha que provar que fracassou no mercado para
ser objeto de protecao social.

No caso do seguro social configurou-se uma relacio direta com o mercado formal de
trabalho e os vinculos trabalhistas estabelecidos em uma relacdo de direito contratual. Os
direitos sociais eram condicionados a insercdo dos individuos na estrutura produtiva,
denominando o que Santos (1979) chama de cidadania regulada.

Ap6s a revolugdo de 30, tivemos a criagdao dos IAPs — Institutos de Aposentadoria e
Pensdes em substituigdo as CAPs — Caixas de Aposentadoria e Pensdes; da LBA — Legido
Brasileira de Assisténcia; do Ministério da Educacdo e Saidde que de alguma forma
compunham o modelo de protecdo social brasileiro até o surgimento da Constitui¢do Federal
de 1988.

Em fins da década de 70 e no inicio da década de 80, ocorre o processo de
democratizagdo da sociedade brasileira, com a abertura politica e a anistia, a articulacio de
diversos partidos (PMDB, PSDB, PT, PSB e PC do B) com sindicatos e os diversos
movimentos sociais propondo um novo modelo para a garantia de direitos sociais.

No periodo de 1984 a 1990 - houve a superacdo do regime militar e o surgimento da
nova republica 1985, apds intensa mobilizag@o social e a institucionalizagdo da Constituicio

da Republica Federativa do Brasil (1988).

“Curiosamente, esta conquista social — insista-se: s6 possivel pela magnitude
da mobilizagdo de setores populares na agonia do regime ditatorial e na
transi¢do a democracia politica — realizava-se no mesmo momento em que,
no plano internacional, multiplos processos concorriam para colocar em
questdo o Estado de bem-estar social (processos que incluem, dentre outros
componentes, a reestrutura¢do do capitalismo mundial e a crise do chamado
socialismo real). Assim, ao tempo em que, no Brasil, criavam-se
mecanismos politico-democraticos de regulacdo da dindmica capitalista, no
espaco mundial tais mecanismos perdiam vigéncia e tendiam a ser
substituidos, com legitimagcdo oferecida pela ideologia neoliberal, pela
desregulamentacdo, pela flexibilizacdo e pela privatizacdo — elementos
inerentes a mundializacdo (globaliza¢do) operada sob o comando do grande
capital” (NETTO, 1999:77 — grifos do autor).

Para Netto, (1999) o desenho constitucional de 1988, logo que a Carta foi
promulgada, configurou-se como o centro do debate politico porque, para a massa dos
trabalhadores, sua implementagcdo representava a alternativa para reverte as conseqiiéncias

econdmico-sociais mais dramdticas da heranca da ditadura e para os setores ligados ao grande
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capital tratava-se precisamente de inviabilizar esta alternativa da constru¢cdo de um Estado
com amplas responsabilidades sociais, garantidor de direitos sociais universais. Dai que, na
seqiiéncia da entrada em vigor da nova Constituicdo, a burguesia e seus socios tenham jogado
tudo para desqualificd-la (desde o impedimento da preparacao da legislagdo complementar até
a pura e simples violagdo dos seus preceitos) a partir do projeto politico do grande capital

conduzido por FHC.

“(...) tratava-se de implementar uma orientagdo politica macroscdpica que,
sem ferir grosseiramente os aspectos formais da democracia representativa,
assegurasse ao Executivo federal a margem de acdo necessdria para
promover uma integragdo mais vigorosa ao sistema econdmico mundializado
— integracdo conforme as exigéncias do grande capital” e, portanto,
sumamente subalterna” (NETTO, 1999:79 — grifos do autor).

Contudo, a seguridade social continua inscrita no artigo 194 da C.F. de 1988, com o
novo padrdo constitucional da politica social caracterizada pela universalidade da cobertura,
reconhecimento dos direitos sociais, afirmacdo do dever do Estado com subordinacdo das
acOes privadas a regulamentacdo publica. Embora inscrita como tal, segundo Vianna (1999) o
mais sutil e profundo ataque a Seguridade Social se manifesta através de sua despolitizagao,
sendo objeto de andlise, é capturada por uma abordagem que enfatiza relagdes numéricas,
simulagdes, varidveis organizacionais, etc., sdo utilizados termos como eficiéncia, custo,
capitalizagdo em substituicdo as diretrizes e principios da protecdo social: universalidade,
integracdo social, igualdade e participagcdo da populacio.

“Apresentar a Seguridade Social como matéria de natureza técnica €, desde
logo, desintegra-la e, portanto, esvazid-la enquanto concepcdo de politica
social. Significa, no caso brasileiro, tratar isoladamente a previdéncia, a
saide e a assisténcia social em suas respectivas especificidades técnicas. O

que, na medida em que se mantém formalmente a nomenclatura, se traduz,
de imediato, na reducdo da seguridade a previdéncia” (VIANNA, 1999:94).

Segundo Fleury (1996), enquanto o modelo de seguridade social originalmente
proposto por Beveridge14 previa um beneficio Unico universal, correspondente a um minimo
vital a ser assegurado pelo sistema publico, a proposta de seguridade social no Brasil articulou

trés sistemas previamente existentes, regidos por légicas diversas: a saide pela necessidade, a

" Estas exigéncias foram sintéticas e explicitamente formuladas na reuniio de novembro de 1989 que,
envolvendo representantes do FMI, do BID e do Banco Mundial, funcionarios do governo norte-americano e
economistas latino-americanos, tornou-se conhecida como “Consenso de Washington™.

"0 Plano Beveridge diz respeito a proposta de William Henry Beveridge (1879-1963) que dirigiu a London
School of Economics entre 1919 e 1937. Em 1941, tornou-se presidente do Comité administrativo
interministerial encarregado de um exame geral do sistema previdencidrio britanico, que resultou no Plano
Beveridge elaborado para reformular o sistema previdencidrio da Inglaterra.



51

previdéncia pela condi¢do de trabalho e a assisténcia pela incapacidade. Desta forma, os
principios orientadores da seguridade social ndo se aplicam igualmente a todos os setores,
sendo a universalidade da cobertura e do atendimento o eixo do novo sistema de saude; tendo
a uniformidade equivaléncia dos beneficios e sua irredutibilidade como base da reforma da
previdéncia social; e tendo a seletividade e distributividade como principio orientador da
politica de assisténcia social.

De acordo com Fleury (1996), a originalidade da seguridade social brasileira estd no
redesenho das relagdes entre os entes federativos, ou seja no processo de descentralizacdo
politico-administrativo e na instituicdo de formas concretas de participacdo e controle social,
com pactuagdo entre os trés niveis de governo, o que concretamente significa a
institucionalizacdo de conselhos e conferéncias.

Cabe registrar, conforme Fleury (1996), que o modelo constitucional ficou
caracterizado pelo desenho dos sistemas de politicas sociais de saide e de assisténcia de
forma descentralizada e participativa. No caso da previdéncia, esse modelo ndo se aplica
completamente, dada a resisténcia a descentraliza¢do, embora tenha sido criado também um
conselho, onde os beneficidrios e contribuintes tem assento, em resposta a grande mobilizacio
dos aposentados e dos sindicatos.

A logica do seguro social tem se constituido numa alternativa a ser implementada no

Brasil.

“A légica do seguro que sustenta a previdéncia brasileira desde sua origem
ndo foi eliminada com a instituicdo da seguridade social em 1988. Em
alguns aspectos, foi até mesmo reforcada, como no caso da previdéncia
social, cujos beneficios sdo cada vez mais condicionados a uma contribuicio
prévia e seus montantes sao proporcionais as contribuicdes efetuadas. Nao é
por acaso que, em 1990, o INPS (Instituto Nacional de Previdéncia Social)
foi “renomeado” para INSS (Instituto Nacional de Seguro Social)”
(BOSCHETTI, 2003:69).

Segundo Boschetti (2003) ocorreram vérias mudangas no contetido das ag¢des da
previdéncia social que com excecdo do saldrio familia, todos os demais beneficios
assistenciais que estavam sob a guarda da previdéncia foram transferidos para a assisténcia
social (renda mensal vitalicia, auxilio-natalidade e auxilio-funeral). No caso da Saide, com
exce¢do do auxilio-doenca, desvencilhou-se dessa l6gica e passou a ser orientada por todos os
principios do modelo assistencial beveridgiano (universalizacdo, descentralizagdo,
uniformizacdo dos direitos, unifica¢do institucional, financiamento predominantemente de
origem fiscal). A assisténcia social mesmo com seu reconhecido “status” de direito social,

mantém prestacdes assistenciais apenas para pessoas comprovadamente pobres (renda mensal
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familiar per capita abaixo de um quarto do saldrio minimo) e incapazes para o trabalho
(idosos acima de 65 anos e pessoa portadora de deficiéncia ‘“incapacitada para a vida
independente e para o trabalho”) e implementacio de programas e servicos de forma
focalizada em populacdes em situagdo de “risco social” (extremamente pobres).

Nao se pode deixar de afirmar que a Constituicdo de 1988 consagrou a expressio
Seguridade Social para consignar um padrdo de protecdo social compativel com a necessidade
de assegurar direitos de cidadania a toda a populag¢do. Segundo Vianna (1999) incorporou
nominalmente uma das marcas-simbolo do século XX — Seguridade Social — um termo cujo
uso se tornou corrente a partir dos anos 40, no mundo desenvolvido e particularmente na
Europa, para expressar a idéia de superacdo do conceito de seguro social no que diz respeito a
garantia de seguranga das pessoas em situacdes adversas. O que significa que a situacdo de
pobreza deixa de ser um problema meramente individual e passa a constituir uma
responsabilidade social publica. Contudo, como aponta Vianna, nenhum tiro foi disparado,

mas, a seguridade social se encontra estirada ao chéo, foi abatida.

“O conceito de Seguridade Social, depositirio de expectativas de justigca
social, pleno de uma simbologia redistributiva e sinalizador de cidadania,
segue inscrito na Constituicio brasileira. Como letra morta, porém, vazio de
contetido concreto e destituido de qualquer mecanismo de operacionalizagdo.
Seguridade virou previdéncia. E previdéncia é seguro, (...)” (VIANNA,
1999:109).

Desta forma podemos afirmar que a Seguridade Social, assegurada num plano legal,
tem sofrido os impactos das reformas neoliberais que atentam contra o aprofundamento da
democracia e da cidadania na sociedade brasileira. Com base em Netto (1999), o projeto
neoliberal tem seus tragos constitutivos voltados especialmente para ferir a Seguridade Social
— porque nela estd o nervo das politicas centrais para as massas trabalhadoras. Tais tracos
se condensam em duas orientagdes gerais: a privatizacdo € a mercantilizagdols; ambas,
porém, sinalizam claramente a desreponsabilizacdo do Estado em face da sociedade (grifos
do autor). Entretanto é preciso preservar o marco legal para que seja efetivado um padrio de
protecdo social na perspectiva de uma ampliacdo da cobertura tendo em vista a idéia da

universalidade do acesso a direitos sociais.

“A Constituicdo de 1988 estabeleceu o arcabougo juridico-politico para uma
politica social de cunho universalizante e, contando com mecanismos de
gestdo amplamente democrdticos (inclusive com a participacdo dos
usudrios), capaz de articular as politicas setoriais de Satide, Previdéncia e

15 . .= . ~ T 2 . . . ~ syt .
“Que, mesmo intimamente vinculadas, ndo sdo idénticas: é possivel privatizar agdes de politica social sem,

necessariamente, mercantiliza-las” (NETTO, 1999).
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Assisténcia Social, mediante agdes integradas e continuadas de protecdo
social e garantia de direitos sociais” (NETTO, 1999:84).

A constituicdo de um sistema de seguridade social € um espaco de disputa politica,
onde se movem interesses contraditorios. Ainda hoje apresenta as marcas histéricas da cultura
patrimonialista, clientelista e antidemocrética presente nas relagdes sociais e politicas no
Brasil. Existe, embate e auséncia de distincdo entre o publico e o privado, que atinge
diretamente uma parcela enorme da populacdo que depende das politicas de seguridade para

e A . . . .. . .16
sua sobrevivéncia e precisa ter garantidos os direitos sociais .

“O alvo central do ataque do projeto politico conduzido pelo primeiro
governo FHC foi, como ¢ facilmente depreensivel, o conjunto dos direitos
sociais. Sdo estes direitos os que, diretamente, oneram o capital;
indiretamente, como o demonstrou o tedrico ‘“classico” da cidadania
moderna (o, alids, liberal Marshall), eles podem até mesmo travar principios
elementares da sociedade de classes. Ora apresentados como “privilégios”,
ora, grosseiramente mistificados como “injusticas”, e sobretudo postos como
“financeiramente insustentdveis”, os direitos sociais foram objeto de
mutilagdo, reducdo e supressdo em todas as latitudes onde o grande capital
impOs o idedrio neoliberal; o Brasil de FHC, quanto a isto, apenas reiterou a
receita: a governabilidade do pais, conforme a equipe de FHC, dependia
fundamentalmente da flexibilizacdo desses direitos” (NETTO, 1999:81).

A seguridade social €, sobretudo, um campo de luta e de formagdo de consci€ncia
critica em relagdo a desigualdade social no Brasil, de organizagdo dos trabalhadores. Exige
uma rigorosa andlise critica do processo de correlacdo de forcas entre classes e segmentos de
classe. A luta no campo da seguridade social demanda a construcdo de proposi¢cdes que se
contraponham as reagdes das elites politico-economicas do pais difusoras de uma
responsabilizacdo dos pobres pela sua condi¢do - ideologia que expressa uma verdadeira

indisposi¢do de abrir méo de suas taxas de lucro, de juros, de sua renda da terra. Pois

“A concepg¢do de Seguridade Social, tal como posta na Constituicdo de 1988,
enfrentou, nos anos imediatamente posteriores a sua promulgacfo, a mais
forte resisténcia da grande burguesia, de seus representantes politicos e da
burocracia estatal a seu servico — todos, de uma parte, fazendo o possivel
para congelar e reverter os passos dados que poderiam viabiliza-la (passos
bastantes ponderdveis no caso do Sistema Unico de Sadde — SUS); de outra,
protelando a0 maximo a aprovacdo dos diplomas legais, ou deformando-os,
que permitiriam implementd-la (como foi o caso da Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS)” (NETTO, 1999:85).

16 .. .. . e~ ~ ~ ,
Os direitos sociais, conforme preconiza a Constitui¢io Federal de 1988, sdo: a educagdo, a saide, o trabalho, o
lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infincia, bem como a assisténcia aos
desamparados.
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Nao se pode negar que o conceito de seguridade social expresso na Constituicio de
1988 foi um dos grandes avangos no processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira
desencadeado em fins dos anos 70, que culminou na constituinte, ainda que tenha se mantido
restrito a previdéncia, saide e assisténcia social.

Com base em Mota (1995) as transformagdes conjunturais do Sistema de Seguridade
Social nos anos 80/90 tém como marco os desdobramentos da crise capitalista, inaugurada no
término dos anos 60. Em fins da década de 60, o capitalismo vivencia o esgotamento do
padrdo de acumulacdo baseado na produgdo e no consumo de massas. Este esgotamento
identificado como crise do fordismo/keynesianismo se expressa principalmente pela queda
nas taxas de lucro, variacdes na produtividade, endividamento internacional e desemprego.

Nos anos 80, a crise se reafirma como uma crise do capital, tendo como principal
determinante o fator econdmico. Nesse momento a administragdo da crise da superproducao
se manifesta através da expansdo do crédito para o financiamento dos déficits or¢amentarios
dos paises hegemonicos e da integracdo funcional dos paises periféricos ao processo de
internacionalizacdo do capital.

A década de 80 é marcada por um avango tecnoldgico no universo fabril, com a
introducdo da automacgdo, da robdtica e da microeletronica, fazendo com que o modelo
fordista/keynesiano seja substituido pelo modelo toyotista - origindrio do Japdo - como novo
modo alternativo de producdo do capital. Este processo, requereu novas formas de
estruturacdo do mercado financeiro, comercial, o que vem acarretando o aprofundamento das
desigualdades regionais e entre os diversos setores da economia, além de uma diminuicio
entre as nocoes de espaco e tempo (MOTA, 1995).

O toyotismo ou acumulagio flexivel - marcado por uma flexibilizacdo do processo
produtivo, dos produtos e dos padrdes de consumo — traz consigo uma flexibilizacdo dos
direitos trabalhistas e dos contratos de trabalho, objetivando uma maior subordinacdo dos
trabalhadores as demandas das empresas, através do aumento do trabalho em tempo parcial e
do trabalho precarizado. Ocorre uma desespecializagdo e polivaléncia dos trabalhadores,
transformando-os em multifuncionais (ANTUNES, 1999).

A flexibilizac@o dos direitos trabalhistas, sindbnimo da precarizagdo das relacdes de
trabalho e do desemprego estrutural, tende a criar uma classe trabalhadora polarizada: de um
lado, uma pequena parcela de trabalhadores com emprego estivel e direitos sociais e
trabalhistas garantidos; e de outro, um grande contingente de trabalhadores precérios,

temporarios, subcontratados, terceirizados, etc.
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Em conjuntura de crise a estratégia utilizada pelo capital para o seu enfrentamento se
da em duas direcdes: primeiro, através do processo de reestruturacdo produtiva como forma
de recompor o processo global de acumulag@o do capital, sendo as mudangas no mundo do
trabalho uma das suas intervencdes; e segundo, por meio de mudancas nos mecanismos s6cio-
politicos e institucionais necessdrios para a manuten¢do da reproducdo social, o que tem
reflexo no espacgo da luta de classes e na relagdo entre o econdmico e o politico, onde se inclui
o Estado. “Isto €, dependem dos modos e das formas como as classes enfrentam politicamente
as mudancas requeridas pelo processo de reorganizag¢ao da producdo, no contexto mais geral
das relagdes sociais” (MOTA;1995:65-66).

Mota (1995) aponta que nas experiéncias fordista/keynesiana, os sistemas de
seguridade social foram ampliados por forca das negociagdes entre empresas, sindicatos e
instituicdes do Estado, enquanto nas experiéncias pos-fordistas, sob o influxo das idéias
neoliberais, a tendéncia é de privatizar os programas de previdéncia e saide e ampliar os
programas assistenciais, em sincronia com as mudangas no mundo do trabalho e com as
propostas de redirecionamento da intervengao social do Estado.

Conforme afirma Boschetti (2003) o processo de criacdo da seguridade social
ocorreu apés longas e polémicas discussdes. Ainda hoje, o conceito de seguridade social fica
no meio do caminho, entre o seguro e a assisténcia. Isto porque a seguridade social brasileira,
ao incorporar uma tendéncia de separacdo entre a lgica do seguro e a légica da assisténcia, e
ndo de reforco a classica justaposicdo existente, acabou materializando politicas com
caracteristicas proprias e especificas que mais se excluem do que se complementam. De
acordo com a logica da seguridade tal como preconizada na legislacdo, a previdéncia ¢ tratada
como um seguro, a assisténcia como uma politica ndo contributiva destinada a quem dela
necessita, no caso da satude sdo prestados servicos de satide movidos pela logica da assisténcia
de forma universal.

Cabe salientar que foi formado um grupo composto por representantes de
trabalhadores e técnicos governamentais que elaboraram um relatério final apresentando um

Plano de Seguridade Social que inclui as trés politicas de saide, previdéncia e assisténcia.

“A Assembléia Constituinte, em 1987, retoma esta proposta e absorve, em
parte, as proposi¢des constantes desse plano, mas ela vai mais além e
incorpora algumas reivindicagdes dos trabalhadores e da populagdo em
geral, o que amplia a seguridade social, sem, contudo, deixar de incorporar
essa tensdo e mesmo a ambigilidade entre a 16gica do seguro e a légica da
assisténcia” (BOSCHETTI, 2003:75).
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A inovacdo do padrio de seguridade social pds Constituicdo Federal de 1988 ocorre
principalmente por instituir a participagdo da sociedade e a descentralizacdo politico-
administrativa. O que sinaliza para a democratiza¢do do Estado em dire¢do ao nivel local e
maior participacdo da sociedade no controle social da gestdo publica. No ambito da estrutura
do Estado se redesenham as relacdes entre os entes federativos com vista a pactuacio entre os
tr€s niveis de governo com comando dnico e um fundo de financiamento em cada esfera
governamental.

Segundo Boschetti (2003:76):

“A assisténcia € a politica que mais vem sofrendo restricdes: morosidade na
sua regulamentag@o como direito (Lei Organica s6 foi sancionada em 1993 e
efetivada a partir de 1995); baixa cobertura; reducdo de recursos em varios
projetos; e, finalmente, reforco do cardter filantropico e clientelista na
conducdo da politica, em detrimento de seu fortalecimento como direito
social e parte integrante da seguridade social”.

Na relacdo entre a previdéncia e a assisténcia social, com base nesta autora, essas
politicas acabam se constituindo como unidade de contriarios porque se mantém e se
alimentam em um processo cuja dindmica interna ¢ marcada pela polarizacdo. Isto significa
que onde ha a presenca de uma identifica-se a auséncia de outra, embora ambas se atraiam e
se afastem enquanto dimensdo de um mesmo fendmeno: “a necessidade de constituir um
campo de protecdo social que responda as demandas criadas pela dindmica excludente do
capitalismo, sem, contudo, restringir sua légica de produgdo e reproducdo” (BOSCHETTI,
2003:77).

Ainda que, de forma lenta e gradativa, o marco legal que institucionaliza a
assisté€ncia social como politica de seguridade social vem provocando diversas transformagdes
em sua gestdo. Uma vez que a assisténcia social no Brasil traz consigo caracteristicas
histéricas de descontinuidade, pulverizag¢do e paralelismo, com forte subjugacdo clientelista
no ambito das acgdes e servigos, centralizacdo tecnocratica, fragmentacdo institucional,
auséncia de mecanismos de participacdo e controle popular, opacidade entre o publico e o
privado na esfera da gestdo governamental e da atuagdo de entidades assistenciais que
recebem recurso publico. (...). Por isso € que do ponto de vista legal foi a Constituicdo Federal
e a LOAS de 1993 as responsdveis por introduzirem uma nova concep¢do de assisténcia
social como direito e como politica social integrante do Sistema de Seguridade Social e
atribuirem ao Estado o dever de garanti-la (BOSCHETTI, 2003).

O sistema de protecdo social resgatado a partir da particularidade da politica de

assisténcia social, se estrutura durante o regime militar tendo como marco a atuagdo de um
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conjunto de organizacdes de modo fragmentado, desarticulado e descontinuo. Com respaldo
em Arretche (2000) o que se convencionou chamar de politica assistencial no Brasil é, antes
de tudo, a agregacdo de programas de agéncias governamentais que, de modo irregular e
descontinuo, desenvolveram agdes direcionadas para as camadas extremamente pobres, sem
que esta acao tivesse qualquer pretensiao de universalizacdo ou mesmo de combate sistematico
a situacdo de pobreza. Dessa forma a assisténcia social tem um cardter compensatdrio e nao
afeta diretamente a situacdo de pobreza, com vista & melhoria da qualidade de vida da
populacdo.
“(...) Considera-se que, a partir da segunda metade da década de 70, o
regime militar havia constituido no Brasil um conjunto de agéncias que
davam densidade organizacional a 4rea de assisténcia social. Mantendo em
funcionamento a antiga LBA e criando a FUNABEM e o INAM, dispunha
de trés decisivas agé€ncias para formulagdo e execucdo da politica federal de
assisténcia social. Uma caracteristica comum marcava estas organizagdes: o
carater centralizado de suas agdes. (...) Embora as agéncias federais
executassem centralizadamente seus programas, ndo existia um comando
unico no nivel federal, nem havia integracdo e coordenacdo entre os trés
niveis de governo. Nas préaticas assistenciais, a acdo de ONGs ocupava um
espaco importante. Atuavam (e atuam) com forte dependéncia dos recursos
publicos, mas com margem de liberdade para exercer suas atividades, dada

a inexisténcia — na pratica — de mecanismos de controle e avaliagdo de suas
acoes” (ARRETCHE, 2000:170-172).

Neste contexto, o governo federal executava a politica com base em um conjunto
desarticulado e superposto de instituicdes que operavam isoladamente de forma centralizada.
Estados e municipios também executavam suas agdes, seja através da pratica do “primeiro-
damismo”, seja através de seus 6rgios locais de promogao social. Muitas vezes, reproduzia-se
no plano local uma concepgdo caritativa e descontinua de acdes de assisténcia. Com a
desorganizacdo do sistema de assisténcia social podemos concluir que as acdes assistenciais
ndo tinham nenhum impacto na vida de seu publico alvo, uma vez que uma mesma familia
poderia ser atendida por vdrios programas ao mesmo tempo e outras ndo chegassem nem
mesmo a ser beneficiada, gerando baixa qualidade no atendimento. Observa-se o predominio
da concepgdo assistencialista e a utilizacdo clientelista das a¢des — sem nenhum tipo de
controle da sociedade, insuficiéncia de recursos ja que o gasto publico em assisténcia era
contabilizado na funcdo “assisténcia e previdéncia” dificultando a visibilidade dos gastos com
a assisténcia social; contando com a fragmentacdo institucional e a superposicido de acdes
entre as trés esferas de governo — revelando uma total desorganizacdo do Estado

(ARRETCHE, 2000).
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Esta nova proposta legal sobre a organizacio da politica de assisténcia social ocorre
mediante conflitos e interesses divergentes presente na sociedade capitalista. A adogdo dos
principios neoliberais que priorizam ajuste fiscais, politicas monetaristas em detrimento de
investimentos sociais, abertura da economia ao capital estrangeiro e ao controle inflaciondrio,
reforma do Estado com sua minimizacio e privatizacgdio dos bens publicos e
desregulamentacdo do mercado de trabalho, trazem como conseqiiéncia o retrocesso das
conquistas sociais preconizadas na Constitui¢do Federal de 1988.

No processo de reorganizagdo da gestdo da assisténcia social identifica-se seu
vinculo as politicas socioecondmicas, cuja perspectiva é o enfrentamento e a redugdo das
desigualdades. “Enquanto politica setorial, ela ndo tem (e nem deve ter) a fun¢do de dar
respostas cabais a pobreza. Seu horizonte deve ser o da sua inser¢do efetiva num projeto de
desenvolvimento econdmico e social, tanto local quanto nacional” (BOSCHETTI, 2003:84).
Um projeto de desenvolvimento com base na defesa dos interesses da classe trabalhadora
deve ter como prioridade a construcio de um sistema descentralizado e participativo.

A discussdo a respeito da organizacio da politica de assisténcia social'’ no Brasil
demandou o resgate do processo de sua inser¢do no tripé da seguridade social de forma a
expor sobre o surgimento de uma nova concepg¢io na gestdo publica.

A Constituicdo Federal de 1988 € a principal responsavel pelo marco divisor na
conquista de direitos sociais, onde legalmente se sinaliza para a questdo da democracia e de
uma nova forma de organizacdo do Estado com a primazia na responsabilidade de garantir
protecdo social aos brasileiros.

Cabe salientar que vivemos no Brasil um longo processo de ditadura com ‘“tragos
histdricos de extrema exploragdo e dominacdo da massa do povo” (NETTO, 1999:76).

Ocorreu a ruptura com o regime ditatorial a partir da luta dos movimentos sociais em
busca de expandir o exercicio da cidadania e constituir para além dos direitos civis e a
ampliacdo dos direitos politicos, os direitos sociais expressos na Constituicio Federal de

1988.

17 A . ) o .
“(...) a assisténcia enfrentou dificuldades até mesmo para receber a nomenclatura de politica social; embora o

aparato institucional governamental ndo seja recente — a Legido Brasileira de Assisténcia foi criada em 1942,
o MPAS — Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social em 1974 e o SINPAS- Sistema Nacional de
Previdéncia e Assisténcia Social em 1977 IAMAMOTO; CARVALHO, 1982; FALEIROS, 2000) — somente
em 1985 a assisténcia passou a compor um plano nacional de desenvolvimento (I PND da Nova Republica)
recebendo, pela primeira vez, a designag@o de politica social; € justamente esse movimento que se inicia na
década de 80, que vai desaguar na criacdo da seguridade social em 1988, e que elevou a assisténcia ao
patamar de direito social, ao lado da previdéncia e da saide” (BOSCHETTI; FERREIRA, 1998).



59

“Neste sentido, o essencial da Constituicio de 1988 apontava para a
constru¢do — pela primeira vez assim posta na histéria brasileira — de uma
espécie de Estado de bem-estar social: ndo € por acaso que, no texto
constitucional, de forma inédita em nossa lei maxima, consagram-se
explicitamente, como tais e para além de direitos civis e politicos, os direitos
sociais (coroamento, como se sabe, da cidadania moderna). Com isto,
colocava-se o arcaboucgo juridico-politico para implantar, na sociedade
brasileira, uma politica social compativel com as exigéncias de justica
social, equidade e universalidade” (NETTO, 1999:77).

Embora efetivar direitos seja um desafio na realidade brasileira por ser extremamente
desigual e fundamentar-se na concentragdo de renda e de poder, ainda assim, a inser¢do da
assisténcia social no tripé da Seguridade Social é um marco que a institui o ‘status’ de politica
publica e visa romper com as tradicionais formas de gestdo: clientelista, paliativa e

assistencial existente e resistente até hoje.

“(...), o desenho constitucional que projetava algo similar a um Estado de
bem-estar social encontrava uma enorme resisténcia entre o conjunto da
burguesia e seus associados; para estes segmentos dominantes, levar a
prética o pacto social plasmado na Constituicdo de 1988 equivalia, no plano

N

econdmico, a redugdo das taxas de exploragdo e, no plano politico, a
constru¢do de mecanismos democraticos de controle social capazes de
constrarrestar as praticas de manipulagdo politica mais grosseiras” (NETTO,
1999:78).

A Assisténcia Social, ao ser “incluida no ambito da Seguridade Social e
regulamentada pela LOAS em 1993, inicia seu transito para o campo dos direitos, da
universalizacdo do acesso e da responsabilidade estatal” (YAZBEK, 2004:12-13).

A Constituigdo Federal de 1988, seguida da LOAS em 1993 e outras legislacdes
complementares definem os meios de gestdo e participagdo da populacdo no controle da
politica publica de assisténcia social, dentre eles: a descentralizacdo politico-administrativa e
o controle social através da participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas na formulacdo das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis,
compondo os conselhos e as conferéncias. A assisténcia social tem na LOAS seus principios e
diretrizes preconizados de forma a uma reorganizacido de sua gestdo no estabelecimento das
relacdes entre o Estado e a Sociedade Civil.

Segundo Yazbek, a LOAS inova ao propor a participagdo popular e o exercicio do
controle da sociedade no processo de gestdao da politica de assisténcia social, porque permite
que esta politica reconheca a legitimidade das demandas de seus usudrios e amplie o espaco
de sua participacdo.

A inovagdo da gestdo da politica de Assisténcia Social, “desmonta o antigo CNAS

(Conselho Nacional de Servigo Social — 1938-1993), 6rgdo clientelista e cartorial, objeto de
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escindalos nacionais (processos de corrupcdo e subvengdes a entidades-fantasmas)”’
(YAZBEK, 2004) e procura reorganizar a gestdo de forma descentralizada e participativa.

O Estado, tradicionalmente, se configurou na area social de forma patrimonialista e
clientelista. Assim, a construcdo da assisténcia social ptiblica é um desafio que envolve uma
ruptura radical no d&mbito cultural, politico e econdmico, com vistas a sua efetivagdo de forma

universalizante.

2.2 ESTADO  BRASILEIRO:  DESCENTRALIZACAO  POLITICO-
ADMINISTRATIVA DA ASSISTENCIA SOCIAL

O Estado brasileiro, durante todo o regime militar, foi marcado pelo carater
centralizado e autoritdrio de suas decisdes politicas. E somente com a nova Constitui¢io que o
Estado passa a se reorganizar num sistema descentralizado e participativo.

O marco histérico do processo de descentralizacdo encontra-se presente na
Constituicdo Federal de 1988 que revela uma nova organizacdo politico-administrativa,
redefinindo o papel do Estado e incorporando a participacdo popular como mecanismo de
controle social das acdes governamentais. Segundo a constitui¢do de 1988, a descentralizacio
visa desconcentrar o poder do governo federal e dividir entre as trés esferas de governo:
federal, estadual e municipal, definindo suas respectivas atribuicdes, além de viabilizar a
participacdo popular no controle da gestdo de politicas puiblicas sociais. Com relacdo as
atribuicdes das esferas de governo, cabe a Unido coordenar, planejar e fiscalizar. J4 aos
Estados e Municipios cabe, além disso, executar programas, projetos e servicos.

A década de 80 foi fruto de um processo de correlacdo de forgas e disputa politica
que no caso especifico da descentralizac@o, altera a natureza das relagdes intergovernamentais
e consagra os direitos sociais materializados na C.F. 88 como conquista da classe
trabalhadora. Foi a partir da década de 90 que a descentralizacdo das politicas sociais inicia o
seu processo de implementagao na realidade social brasileira.

No caso do Estado brasileiro, descentralizar implica compreender um complexo e
contraditério sistema intragovernamental, a partir das relacdes de poder entre os entes
federados e a democratizagdo das relacdes entre o Estado e a Sociedade Civil com a

introducdo da participagdo popular.
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Descentralizagio é uma categoria analisada por vérios autores Stein'® (1997),
Arretche'’ (1997, 2000), Sato (1993), Lobo (1990) entre outros, de forma a desvelar o
processo complexo de reorganizagdo do Estado na administracdo publica brasileira e na
operacionalizacdo de sua responsabilidade social na implementagdo das politicas sociais.

Com base em Stein (1999):

“O processo de implantacdo do sistema descentralizado na assisténcia social
ndo difere das mudancas ocorridas na administracdo publica brasileira nos
dltimos anos que, segundo Afonso & Affonso, ‘ndo resultaram de uma
operacdo planejada, negociada e ordenada de reestruturagdo. No seu lugar
ocorreu uma espécie de operacdo desmanche...’. Ou seja, ‘no admbito federal,
orgdos desapareceram ou perderam de tamanho e importancia a medida que,
na arena politica, seus defensores ndo conseguiam reunir forca suficiente
junto ao Executivo e ao Congresso’ (1995:65). Nesse processo, foi
exacerbado o clima de disputa entre 6rgdos e autoridades, ndo havendo um
rearranjo nas relacdes administrativas entre os niveis de governo”.

A Lei Organica da Assisténcia social - LOAS, promulgada em 1993, estabelece o
Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social constituido pelas entidades e
organizagdes de assisténcia social e por um conjunto de instincias deliberativas. Neste
sentido, a LOAS reconhece que a assisténcia social deve ser realizada através de um conjunto
de acdes de iniciativa publica e da sociedade e ainda incorpora a participacdo da sociedade
civil na formulacdo, implementagéo e gestdo da politica publica, submetendo a assisténcia ao
controle social.

Com base no Sistema Unico de Assisténcia Social (2004), a configuracio do Sistema
Descentralizado e Participativo € um conjunto orginico de acdes de assisténcia social de
responsabilidade da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em seus
respectivos niveis, de maneira complementar e cooperativa. Essas acdes sdo articuladas entre
si por meio das Comissdes Intergestoras e contam com a participacio da sociedade civil, por
intermédio dos Conselhos. O Sistema organizado é expresso pela rede prestadora de servicos
assistenciais, voltadas para as necessidades do conjunto da populagdo.

Na conjuntura da década de 90 ocorre o processo de descentralizacido das diversas
politicas sociais, dentre elas a politica de assisténcia social que antes da promulgacio da
Constituicdo Federal de 1988 estava confinada & centralizagdo politica e financeira do
governo federal.

Segundo Stein (1999), as diretrizes preconizadas na LOAS

18 . . ~ . ~ 2 . Zo. . 42
Rosa Helena Stein discute a questdo da descentraliza¢do: além de publicar vérios artigos sobre a tematica,
seus estudos oferecem uma importante contribuicdo para a compreensdo do sistema descentralizado e
participativo da politica de assisténcia social.
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“refletem uma concepg¢do de partilha de poder, a qual supde mudangas nas
relacdes de poder entre Estado e sociedade, voltadas para a construgdo de um
espaco publico de decis@o e defini¢cdo de acdes a partir do confronto de
interesses em presenca’. Para a autora, descentralizacdo representa muito
mais que um rearranjo politico ou uma reorganizagdio do Estado.
Descentralizar significa “a possibilidade de aprofundamento da democracia e
da participacao”.

O termo descentralizacdo geralmente € utilizado como forma de garantir maior
autonomia aos entes da federagdo com menos burocracia. No entanto, o processo
desencadeado na segunda metade da década de 90, tornou a descentralizagdo imprescindivel
na agenda neoliberal ao ser utilizada como uma das formas de desresponsabilizag¢do do Estado
e reforma do sistema de protecdo social em favor do ajuste fiscal.

Embora descentralizar seja legalmente uma forma de reorganizar o sistema de
protecdo social, na realidade, o processo ocorre de forma complexa devido a organizacio
politico institucional governamental n@o ter realizado um processo de transi¢do para
municipalizar as acdes na drea da politica de assisténcia social e o Estado no sistema
capitalista neoliberal ter utilizado a descentralizacio como desconcentracdo, a partir da
estratégia de se eximir do provimento dos direitos sociais vistos como encargos sociais pelo
poder publico. Esta concepcdo de descentralizacdo de corte neoliberal identifica-se com a
seletividade do atendimento de demandas e necessidades contrapondo-se as expectativas de
universalizacdo dos direitos sociais (STEIN, 1997).

Mesmo com as normas estabelecidas para a transferéncia de recursos e competéncias
para o ambito estadual e municipal como a obrigatoriedade de formalizarem os mecanismos
de controle social (criacdo dos respectivos conselhos, planos e fundos na 4rea de assisténcia
social), isto ndo foi suficiente para o desenvolvimento de uma gestdo articulada entre as
esferas de governo.

Segundo Arretche (2000), “a transferéncia de atribuicdo entre niveis de governo
supde a adesdo do nivel de governo que passard a desempenhar as fungdes que se pretende
que sejam transferidas”, no caso da politica de assisténcia social, a descentralizacio
implementada no governo FHC teve o cariter de enxugamento da maquina publica, sem
definicdo de estratégias para o repasse de atribuicdes e recursos.

A reforma do Estado nos anos 90, alterou profundamente o modelo centralizado
acomodando, segundo Behring (2003), “privatizacdo, focaliza¢do associada a seletividade e

descentralizacdo, aqui compreendida como mero repasse de responsabilidades para entes da

' Marta Arretche realiza um estudo sobre a descentralizacdo desde 1996 junto com outros autores.
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federacdo ou para instituicdes privadas e novas modalidades juridico-institucionais
correlatas”.

Contudo, tendo como base que a descentralizacdo implica em comando dnico em
cada esfera de governo com a defini¢do de suas respectivas atribui¢des, o que pressupde a
realizacdo de acdes articuladas sem sobreposi¢do no ambito do préprio governo, podemos
afirmar que a descentralizacio no governo FHC foi uma desconstru¢do do seu aparato
juridico-legal por ter se configurado como uma desconcentracdo de responsabilidade
associada a centralizacdo de poder.

Na drea da assisténcia social, a descentralizacio entre as esferas governamentais visa
o estabelecimento de relacdes entre ambas e destas com as entidades assistenciais, num
processo de co-responsabilidade onde o local € considerado um redimensionamento do

Estado-nagdo. Por isso,

“a adesdo dos governos locais a transferéncia de atribuicdes depende
diretamente de um célculo no qual sdo considerados, de um lado, os custos e
beneficios derivados da decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e,
de outro, os préprios recursos fiscais e administrativos com os quais cada
administracdo conta para desempenhar tal tarefa” (ARRETCHE, 2000:48).

Com isso, descentralizar tem a ver com relagdes complexas e uma andlise politica
dos limites e possibilidades de efetivamente desenvolver um processo de co-responsabilidade

entre os entes da federacdo e destes com a sociedade. Pois,

“(...) o grau de sucesso de um programa de descentralizacdo estd
diretamente associado a decisdo pela implantacdo de regras de operacdo que
efetivamente incentivem a adesdo do nivel de governo ao qual se dirigem:
reduzindo os custos financeiros envolvidos na execucdo das funcdes de
gestdo, minimizando os custos de instalacdo da infra-estrutura necessaria ao
exercicio das fungdes a serem descentralizadas” (ARRETCHE, 2000:53).

A municipalizacdo das politicas sociais ndo € s6 delegar ao poder local a
responsabilidade com a gestdo de determinada politica, mas fornecer as condi¢cdes necessarias
para sua implementacio onde o Estado seja o provedor dos servigos publicos que sdo
financiados por toda a populagio.

No caso especifico da politica de assisténcia social, no final de 1997, a SEAS?

(Secretaria de Estado de Assisténcia Social) que funcionava como 6rgio do governo federal e

20 Antes a SEAS (Secretaria de Estado de Assisténcia Social) era SAS — Secretaria de Assisténcia Social. No ano
de 1998, os escritdrios de representacdo da SAS/MPAS, que acompanhavam o processo de transicdo para a
municipalizacdo foram modificados e criou-se a medida proviséria n° 1.795, de janeiro de 1999
transformando a SAS em SEAS (Secretaria de Estado de Assisténcia Social) vinculada ao MPAS com as
mesmas competéncias anteriores.
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parte do Ministério da Previdéncia e Assisténcia social, com a funcio de coordenar a Politica
Nacional de Assisténcia Social, o Conselho Nacional de Assisténcia Social e implementar as
medidas preconizadas na LOAS, principalmente o processo de descentralizacdo politico-
administrativa, viabilizando o processo de municipalizacdo da assisténcia social, orientou
todos os estados que relacionassem os municipios que haviam cumprido o artigo 30 da
LOAS?. Estes eram considerados municipalizados e responsaveis pela gestdo municipal de
acordo com a Norma Operacional Bésica n° 0122,

Alguns fatores dificultaram a compreensdo por parte do poder local do que
significava assumir a gestdo de tal politica publica, os municipios estavam num periodo
eleitoral e os gestores municipais ndo tinham nocéo de que deveriam se estruturar para gerir a
politica de assisténcia social ao nivel local.

Houve o repasse de recursos do fundo nacional de assisténcia social para o fundo
municipal sem que os municipios soubessem exatamente o que fazer, que eles deveriam
repassar para as entidades de acordo com os servigos executados por elas, que neste momento
eram os responsdveis pela coordenacdo da politica local para executar, administrar,
supervisionar e acompanhar a rede de protecdo social.

Este periodo conturbado e veloz de reorganizacdo da politica de assisténcia social
dificultou o processo de descentralizacdo preconizado na LOAS. Segundo Stein (1999) em
relacdo a descentralizagdo entre as esferas governamentais, “insiste-se na pratica da
desconcentracdo, caracterizada pela transferéncia de recursos e responsabilidade sem
correspondente transferéncia de poder na tomada de decisdes” (apud BOSCHETTI,
2003:167).

Historicamente no Brasil a reestruturacdo da politica de assisténcia social como um
sistema descentralizado e participativo tem como referéncia a promulgacdo da Constitui¢do
Federal de 1988, a Lei Organica de Assisténcia Social (1993), a Norma Operacional Basica de
1999 e a Politica Nacional de Assisténcia Social (2004).

O processo de descentralizacdo da politica de Assisténcia Social ocorre na década de
90 nos marcos do neoliberalismo, com a transferéncia das a¢des sem a partilha de poder. Os
programas, projetos e servicos definidos na esfera federal condicionam a liberagdo de recursos

para a execugdo no ambito local, desrespeitando as necessidades locais.

2o Artigo 30 da LOAS diz respeito a criagdo do conselho, fundo e plano municipal de assisténcia social.
22 A NOB n° 01 corresponde ao processo de orientagdo da descentralizacio da gestdo da politica de assisténcia
social.
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Soares (2004) denomina o processo de descentralizagdo que se configura no contexto
neoliberal brasileiro de descentralizacdo destrutiva, pois de um lado ocorre um desmonte das
politicas sociais existentes - sobretudo aquelas de ambito nacional — sem a sua substitui¢io;
por outro lado delega-se aos municipios as competéncias sem os recursos correspondentes
e/ou necessdrios. Isto gera um reforco do “caciquismo” ou do “coronelismo” local, expressdes
que tradicionalmente revelam as caracteristicas da cultura politica das elites locais.

Neste contexto a descentralizacdo € vista como uma estratégia de reducdo dos gastos
publicos, de desresponsabilizacdo do governo federal, gerando a focalizagdo das demandas do
setor publico nas classes mais pauperizadas da populagdo, contrapondo-se ao principio da
universalizacdo dos direitos sociais. Assim, 0s processos de descentralizacdo vém sendo
associados a processos de privatizacdo dos servicos publicos e, segundo Soares (2004:3) tém
trazido graves conseqii€ncias no que se refere a pulverizagdo de recursos, da fragmentacio
das agdes, do aumento das desigualdades regionais e na diminuicdo da resolutividade e
eficacia das acdes publicas considerado o agravamento e o aprofundamento da complexidade
da questio social.

O processo de descentralizagdo tem na estrutura e na conjuntura politica seus limites
e suas possibilidades. O Estado brasileiro na atual conjuntura, ao inserir-se de forma submissa
ao capital internacional no sistema de acumulagdo capitalista do mundo globalizado, efetiva o
dominio do capital financeiro em relagdo ao capital produtivo e reduz suas responsabilidades
publicas, principalmente com relagdo aos direitos sociais. Os altos indices de desemprego e a
configuragdo do Estado minimo no atendimento as demandas sociais, afeta diretamente o
modo de vida da classe trabalhadora, restringe direitos devido ao aprofundamento da reforma
neoliberal que retrocede e revela-se através de um contexto histérico com tracos
antidemocraticos™.

O contexto histérico da formacdo social brasileira retrata os entraves da constitui¢do
de um pais de cardter democrético e da consolida¢do de um real sistema descentralizado e
participativo. Com base em Behring (2001) o Brasil é um pais marcado pela restricio da
democracia representativa, mesmo em tempos aparentemente democrdticos, a exemplo do
periodo 1946/1964 ou de 1985 até os dias de hoje, mas com experiéncias de ditaduras abertas
(1937 a 1945; 1964 a 1984) retratando as tendéncias da nossa formacdo social que sdo

alimentados e realimentados pelo mito fundador da brasilidade (CHAUI, 2000) o mito que

23 - . g ‘- . N
Em conferéncia sobre o tema “Controle Social: Histdrico e Estratégias de Aprimoramento” na III Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social. Ao expor sobre o controle social, sinaliza para o contexto histérico da década
de 90 ser marcado por caracteristicas antidemocraticas.
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retrata a idéia do passado no presente com novas formas de exprimir-se, sendo que nada mais

€ que a repeti¢do de si mesmo.

“O que ocorre no Brasil dos anos 90 reitera, portanto, varios componentes
desse mito (...): o autoritarismo no Estado e na sociedade, a cultura
senhorial, o patrimonialismo, o clientelismo, a privatizagdo do publico, a
tutela, o favor. Nessa reedi¢do, mais uma vez, “a classe dominante brasileira
¢ altamente eficaz para bloquear a esfera publica das agdes sociais e da
opinido como expressdo dos interesses e direitos de grupos e classes sociais
diferenciados e/ou antagdnicos” (2000:92). Elemento decisivo e sempre
reatualizado € a difusdo da idéia de que somos um povo pacifico e ordeiro e
que vive em uma terra abengoada por Deus e pela natureza. Assim colocado,
0 mito repde a provocagdo de Paulo Prado — em um texto dos anos de 1920,
intitulado Retrato do Brasil, retomado na bela resenha de Nogueira (1999): o
pais inaceitdvel e triste, contaminado pela doenga romaintica — o que é
retomado no ensaio de Chaui (...) — e com uma formiddvel capacidade para
produzir leis e ndo implementa-las” (BEHRING, 2001:104).

Os estudos da descentralizag¢@o politico-administrativa do Estado brasileiro, devem
avancar no que diz respeito a conducdo e a responsabilidade do Estado em cada esfera de
governo pelas politicas publicas em geral e na participagdo da populacdo, por meio de
organizagdes representativas, na formulac@o das politicas e no controle das agdes em todos os

niveis.

2.3 O CONTROLE SOCIAL NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Ao iniciar uma discussdo sobre o controle social na politica de assisténcia social no
Brasil, pretendo definir a categoria “controle social” e os mecanismos democrdticos, tendo
como marco a participagdo da sociedade nas decisdes politicas.

O controle social, segundo a Constituicdo Federal de 1988, encontra-se presente na
relacdo entre Estado e sociedade Civil, onde a participacdo da populacdo na esfera publica
tem por objetivo controlar as acdes do Estado.

A Constituicdo Federal rompe com o que se considerava controle social, que
historicamente, segundo Carvalho (1995) foi uma categoria entendida apenas como controle
do Estado ou do empresariado sobre as massas, esta acep¢do tem sua origem na sociologia
classica, onde o controle social tem o sentido de coercao sobre a populagao.

Com base na Constituicdo Federal de 1988 e na LOAS (1993) a categoria controle
social serd utilizada para designar a participacido da populag@o no controle da politica piiblica

de assisténcia social. Os conselhos e as conferéncias nos trés niveis de governo sdo
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considerados mecanismos de controle social que contribui para o aprofundamento do debate
sobre a democracia, a cidadania e a primazia do Estado na responsabilidade pelo sistema de
protecdo social.

A presente concepgdo de controle social tem uma relagdo direta com o processo de
redemocratizacdo da sociedade em meados da década de 80, a partir de um processo de
correlacdo de forcas que apontava para a constituicdo de um Estado de Direito.

Na década de 80 muitas lutas sociais de cardter democrético conquistaram o seu
marco legal. No processo de elaboracdo da constituinte, a sociedade em sua precdria
organizacdo mobilizou-se e efetivou conquistas sociais que marcam a histéria da sociedade
brasileira. Em torno de avangos e derrotas, o processo da constituinte teve por finalidade
atrelar o Estado aos interesses das classes subalternas, por meio da institucionalizacdo dos
direitos sociais através das politicas sociais.

No caso do Brasil, ainda que ndo seja garantida a plena materializacdo dos direitos
sociais, € muito importante assegurar seu reconhecimento legal, ja que isso facilita a luta para
torna-los efetivamente um dever do Estado, uma vez que existe um empenho dos neoliberais
em elimina-los também das normas legais (COUTINHO,1997).

Cabe enfatizar que “os direitos sociais s@o os que permitem ao cidadio uma
participacdo minima na riqueza material e espiritual criada pela coletividade”, que deve ser
definido sobretudo historicamente, como resultado das lutas sociais (COUTINHO, 1997;
2000).

Existe hoje na sociedade capitalista brasileira um discurso sobre o resgate da
cidadania, a partir da participacdo da populacio na esfera publica e o seu acesso a um minimo
necessario para a sua sobrevivéncia. Desde j4, sinalizo que ndo € tdo simples a definicdo de
cidadania, principalmente no sistema capitalista brasileiro com suas particularidades e
insercdo subordinada a economia mundial.

Portanto, discutir cidadania nos remete a um resgate histérico e complexo do
desenvolvimento desta categoria por diversos autores, desde os cldssicos da politica até os
mais modernos. Pois a cidadania deve ser pensada como processo historico, a partir de
conceitos e realidades aos quais a historia atribui permanentemente novas e mais ricas
determinagdes. A cidadania € resultado de uma luta permanente, travada quase sempre a partir
de baixo, das classes subalternas, implicando um processo histérico de longa duracio
(COUTINHO,1997; 2000).

Com base em Coutinho (1997), as primeiras teorias sobre cidadania surgiram na

Grécia Cléssica, nos séculos V-IV antes da era cristd, nas quais um ndmero relativamente
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amplo de pessoas interferia ativamente na esfera publica, contribuindo para a formagdo do
governo. Aristételes definiu o cidaddo como todo aquele que tinha o direito (e,
conseqiientemente o dever) de contribuir para a formagdo do governo, participando
ativamente das assembléias onde se tomavam as decisdes que envolviam a coletividade e
exerciam os cargos que executavam essas decisdes. Entretanto, Coutinho (1997) resgata que a
teoria e a pratica da cidadania entre os gregos classicos estava longe de possuir uma dimensao
universal.

Neste sentido, Coutinho (1997; 2000) afirma que a cidadania e a democracia t€ém sua

maxima expressao no mundo moderno, a definindo da seguinte forma

“cidadania € a capacidade conquistada por alguns individuos, ou (no caso de
uma democracia efetiva) por todos os individuos, de se apropriarem dos bens
socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de realizacdo
humana abertas pela vida social em cada contexto historicamente
determinado” (COUTINHO, 2000: 50).

Partindo do exposto acima, faz-se necessdrio a definicdlo de democracia que é
entendida como forma de governo de muitos, sindnimo de soberania popular, ou seja, o que
possibilita ao cidaddo a participagdo no controle da vida social, esta concep¢cdo vem desde os
cléssicos da politica (dos antigos aos modernos).

A democracia tanto pode ser entendida como um estado em si mesmo ou como um
processo. Segundo Coutinho (1997; 2000) e Netto (1990), em suas bases marxistas
(fundamentados em Gramsci e Lukdacs), a democracia deve ser compreendida como um
processo que estd vinculado ao socialismo.

Ressaltando a relagdo entre democracia e socialismo, Lukacs (1987) ao falar de
democracia, prefere usar o termo “democratizacdo”, ji que para o autor trata-se de um
processo € ndo de um estado (apud BRAVO, 2002: 46). A partir desta compreensao,
utilizarei o termo democracia no sentido de processo de democratizagao.

A luta e a defesa da democracia numa sociedade capitalista marcada pela
desigualdade entre as classes sociais antagonicas tornam-se imprescindiveis num processo de
correlacdo de forgas. A participacdo dos cidaddos no processo de deliberacdo e fiscalizacio
das acdes publicas deve ter o sentido de ampliacdo do acesso aos bens e servigos financiados
por toda a populacdo, ou seja, a constituicio de uma politica social cada vez mais
universalizante, principalmente para a populacdo que dela necessita.

A defesa da cidadania implica um processo de longa duracio iniciado a partir das

classes subalternas, pois a democracia como valor universal é incompativel com uma
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sociedade de classes. Existe uma contradicio entre cidadania e classe social, pois, a existéncia
de uma sociedade de classes cria privilégios para alguns e déficits para outros (COUTINHO,
1997; 2000).

Desta forma, “s6 uma sociedade sem classes, uma sociedade socialista pode realizar
o ideal da plena cidadania, ou, o que € o mesmo, o ideal da soberania popular e, como tal, da
democracia” (COUTINHO,1997).

Ainda que limitada pelo sistema capitalista, a luta pela realizacdo da cidadania
envolve um processo progressivo democritico emancipatério que no estabelecimento de
correlacdo de forcas deve favorecer aos interesses das classes subalternas de forma a se
objetivar nas diversas dimensdes da vida social, econdmica, politica e cultural.

O exercicio do controle social na esfera puiblica da sociedade brasileira a partir do
principio da “participacdo popular” no controle das a¢des do Estado foi instituido legalmente
na Constituicdo Federal de 1988 e advém de uma conquista do direito de participacdo na
gestdo publica. Constata-se uma ampliacdo do exercicio da cidadania para além da
democracia representativa, o que permite articular democracia de base com democracia
representativa.

Segundo Coutinho (1997; 2000) democracia representativa tal como existem hoje —
parlamentos eleitos por sufrdgio universal através do embate de partidos politicos de massa
sdo uma conquista dos trabalhadores, sdo resultado de um processo de lutas que ampliou o
estreito horizonte tedrico e pratico do liberalismo burgués originario. Neste sentido, o ideal da
soberania popular € a articulagdo de organismos representativos com outros organismos de
base de natureza participativa.

O principio da “participacdo popular” (expresso na LOAS pelo artigo 5°, inciso II)
advém de uma conquista do direito de participagdo na gestdo publica presente na C. F. de
1988 que estabelece outro tipo de relacdo entre o Estado e a Sociedade Civil. O controle
social a partir da concepc¢do advinda da Constituicio Federal de 1988, utilizando-se dos
conselhos de politicas publicas estabelece que a gestdo administrativa terd cardter democratico
e descentralizado com a participag@o da populagdo. Constata-se uma ampliagdo do exercicio
da cidadania para além da democracia representativa, o que permite articular democracia de
base com democracia representativa. Torna-se explicito que o cidaddo deve controlar o
Estado, o que traz como inovagdo a idéia de um Estado a servigo do interesse publico.

A participacdo da populacdo reflete a possibilidade de mudanca no campo da cultura
politica da assisténcia social no sentido da populacdo deixar de ser apenas usudria dos

servigos para se transformar em sujeito politico que participa das decisdes e fiscaliza a sua
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execucdo. “Envolve a constitui¢do de sujeitos sociais no movimento de conquista do consenso
e da dire¢do ético-politica, em torno de valores (...) e sustentacdo de determinado projeto
politico” (RAICHELIS, 1998:45).

Os espacos privilegiados de participagdo sdo os conselhos e as conferéncias, mas ndo
sd0 os Unicos, jd que outras instdncias fortalecem esse processo. Contudo, esses espacos -
permeados por correlacdo de forcas - implicam interesses em jogo, disputa por hegemonia e
defesa de determinada concepcdo politica, ora conflitante ora consensual.

Segundo a LOAS (artigo 18, inciso VI) as conferéncias tém o papel de avaliar a
situacdo da assisténcia social, definir diretrizes para a politica, verificar os avancos ocorridos
num espago de tempo determinado.

Os Conselhos tém como principais atribuicdes a deliberacdo e a fiscalizacdo da
execucdo da politica e de seu financiamento, em consonancia com as diretrizes propostas pela
conferéncia; a aprovacgdo do plano; a apreciacdo e aprovagdo da proposta or¢amentdria para a
area e do plano de aplicacdo do fundo, com a defini¢do dos critérios de partilha dos recursos,
exercidas em cada instancia em que estdo estabelecidos. Os conselhos, ainda, normatizam,
disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam os servigos de assisténcia social, prestados
pela rede socioassistencial, definindo os padroes de qualidade de atendimento, e
estabelecendo os critérios para o repasse de recursos financeiros (artigo 18, da LOAS).

Os conselhos, como um dos mecanismos de controle social, sdo espagos que refletem
os conflitos e as contradi¢cdes na arena politica. Na relacdo entre Estado e Sociedade Civil, e
destas nas diversas esferas de governo, principalmente em muitos municipios, constatamos
que ndo se conseguiu mudar a qualidade da relacdo com a sociedade local. Neste sentido,
reforcamos a importancia dos mecanismos de participagdo popular, mas questionamos a
qualidade desta participacdo, mediante a despolitizacdo e a auséncia de informagdes sobre a
politica a serem apropriadas pela populacdo para efetivar o controle social.

Os impasses na efetivagdo do controle social s@o: a cooptacdo em defesa de
interesses privados e particularistas; o individualismo na légica do neoliberalismo, a troca de
favores — clientelismo e o assistencialismo predominante nas relacdes entre governo e
populagdo; e a auséncia de uma cultura participativa da populag@o na esfera publica. Por isso,
a importincia do conselho neste processo de democratizagdo das relacdes de poder é
fundamental.

Embora conselhos, conferéncias, foruns e comissdes intergestoras Tri e Bipartite se
completem, por serem considerados espacos de articulagdo e participag@o politica, diferem

entre si. Os féruns de assisténcia social que existem em suas diversas instancias da federacio
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(nacional, no Distrito Federal, estaduais e municipais) sdo considerados um espaco de
articulagdo da sociedade civil no exercicio do controle social, tendo como pressuposto ser
propositivo na defesa da politica publica e atuar no processo de formulacdo de propostas
alternativas frente as discussdes e deliberacdes existentes nos conselhos e conferéncias de
assisténcia social. As comissdes intergestoras Tri e Bipartite sdo espagos de pactuacdo da
gestdo compartilhada e democratizada do Estado, para negociar formas de operacionalizacio
da politica, seguindo as deliberacdes dos conselhos de assisténcia social.

Com relagdo ao papel do Estado, cabe no processo de descentralizagcdo politico-
administrativa se responsabilizar pela condug¢do da politica de assisténcia social, com
comando dnico, em cada esfera de governo (artigo 5, inciso III da LOAS).

A transformagdo do Estado requer uma mudanga politica radical no seu interior, ndo
s0 na direcdo politica, mas numa desburocratizacdo do modo de fazer politica.

A democracia compreendida como constitutiva de um sistema social, nas formas de
sociabilidade e organizagdo do trabalho, bem como na relagcdo Estado/Sociedade, sinaliza que
a extensdo dos direitos sociais demanda a conquista do direito a participacio dos usudrios das
politicas sociais na gestdo publica, ultrapassando a mera democracia representativa.

Desta forma, s6 numa democracia de massas, onde o protagonismo politico seja dos
sujeitos sociais que constituem e formam o Estado brasileiro, € possivel fazer com que uma
politica de reformas estruturantes conduza gradualmente & superagdo do capitalismo. Quando
se opta por uma politica de reformas, ndo se trata de abandonar o objetivo final, pois € o
objetivo final, o projeto de uma nova sociedade, que dard a pauta para a hierarquizagdo das
reformas, para a definicio dos atores (das aliancas) que podem executi-las para uma
avaliac@o processual do seu éxito e do seu fracasso (COUTINHO, 2000).

A sociedade brasileira se constitui a partir de um processo sécio-histérico que a
depender da correlacdo de forcas, favorece uma ou outra classe social. Em Gramsci®!, o
Estado € considerado ampliado por ser um espago contraditdrio, a partir de uma correlagio de
forgas, guerra de posi¢do que inclui e exclui seja uma classe seja a outra, a depender da
conjuntura, do processo dindmico presente na sociedade. Por isso, devo explicitar que o
Estado, por envolver um espago em disputa, € mais que um governo, porém qualquer governo

tende a imprimir uma dire¢@o politica durante a sua gestdo. Neste sentido, este governo deve

* "Gramsci viveu em um contexto histérico em que hd uma ampliacdo do Estado. Neste sentido, procurou
teoricamente dar conta de uma intensa socializagdo da politica que resultou da conquista do sufrigio
universal, criacdo de grandes partidos politicos de massa, da ag@o efetiva de numerosos e potentes sindicatos
profissionais e de classe” (COUTINHO,1996:56).
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ser desvelado para que possamos fortalecer a luta politica em defesa da classe trabalhadora,
tendo em vista que este sistema tem como Unica classe revolucionaria os trabalhadores que
sofrem as conseqiiéncias da desigualdade e da contradi¢do. Para uma radicalizacdo da
democracia, € necessdrio a “elevacdo das classes subalternas a condi¢do de protagonistas
responséveis e dirigentes de sua propria histéria” (SEMERARO, 1999:81).

Segundo Coutinho (1996), Gramsci concebe o Estado a partir da superestrutura
formado pela sociedade politica e a sociedade civil. Por sociedade politica, compreende -se 0s
aparelhos burocriticos de Estado que sdo as forcas armadas, a burocracia, as leis, com a
funcdo de expansdo do poder da classe dominante através da coercdo e repressdo. A sociedade
civil compreende os aparelhos privados de hegemonia que s@o identificados como os partidos,
a igreja, a cultura, as associacdes, etc... com a fung@o de viabilizar o consenso para dar a
dire¢do.

Atualmente, deve-se ter como estratégia o que Gramsci chamou de ‘“guerra de
posicdo” para, através de um “reformismo revoluciondrio”, desencadear um processo de
radicalizacdo da democracia e realizacdo da cidadania. Na sociedade brasileira neoliberal,
para efetivar a constituicio de um Estado de direito para além do voto, faz-se necessario o
controle social da administracdo publica em defesa dos interesses coletivos.

Para Gramsci a sociedade civil tem um papel ativo na concep¢do de mundo, nio se
mantém s6 na estrutura, tem um papel na estruturagdo do mundo. Por isso, revela que os
valores sdo praticas estruturadas que produzem uma concep¢do de mundo e a sociedade civil
ndo é sé espago reprodutor de ideologias. Pode se configurar enquanto espaco de producdo da
concepc¢ao de mundo.

Em Gramsci, hd a idéia de que a tomada de poder passa pela sociedade politica e
também pela conquista do mundo das idéias que formam, criam e vinculam a concepcdo de
mundo. Por isso, o espaco da sociedade civil é concebido como um poder autbnomo, sem ser,
necessariamente, o aparelho de Estado. Desta forma, a superestrutura em Gramsci é
reformulada por conter a sociedade politica e a sociedade civil”®, chamando o Estado em
sentido amplo em que o bloco histérico®® esta diretamente relacionado com a superestrutura e
a infra-estrutura.

No processo de correlacido de forcas e disputa por hegemonia, segundo Coutinho

(1999), “condicdo para conquistar a hegemonia é que o proletariado abandone a mentalidade

» Em Gramsci a sociedade civil funciona como mediacio necessdria entre base econdmica e o Estado em
sentido estrito (COUTINHO,1996).
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corporativista, que se expressa no reformismo, deixando de defender apenas seus interesses
imediatos, grupais, convertendo-se assim em classe nacional”.

A consciéncia de classe tem a ver com o desvendamento da condi¢do histdrica da
classe trabalhadora na sociedade capitalista, a partir da constru¢cdo de um projeto societdrio
capaz de revolucionar e de transformar a sociedade. Neste caso, a Unica classe capaz de
revolucionar € a classe trabalhadora, por ser a que mais sofre o impacto das desigualdades
sociais geradas pelo sistema capitalista.

Gramsci, ao se apropriar do método de Marx para compreender as mudangas em seu
contexto, diz que uma classe antes de ser dirigente deve ser dominante, ser protagonista de um
projeto ético politico que atinja toda a sociedade e seja capaz de revolucionar.

No caso de uma revolugdo, Gramsci diz que no Oriente o Estado era tudo e a
sociedade civil primitiva; ja no Ocidente entre o Estado e a Sociedade Civil havia uma relacao
equilibrada, neste caso deve ser precedido de uma ampla hegemonia para a tomada do poder,
ou seja, a classe revoluciondria deve ser dirigente (hegemonica) antes de ser dominante e ao
tornar-se dominante deve continuar a ser dirigente no plano ideolégico.

Com relagdo a esse aspecto, ¢ importante destacar que a visdo de mundo contribui
para o entendimento de pertencimento e posicionamento em defesa de uma determinada
classe social, com vistas a despertar o carater revoluciondrio. Vale ressaltar que, na sociedade
capitalista, a forma como nos identificamos, ou seja, ser e estar no mundo, nos permite
posicionar-nos perante uma determinada concepgdo politica ideoldgica que tem a ver com a
defesa de projetos societarios antagdnicos e em disputa.

Neste sentido, “ndo se pode separar filosofia de politica: ao contririo, pode—se
demonstrar que a escolha e a critica de uma concep¢do do mundo sdo também fatos politicos”
(COUTINHO, 1999:111) e que as relacdes econdmicas sdo politicas e vice-versa.

Gramsci, ao definir o conceito de hegemonia como a dire¢do baseada num consenso,
através do emprego de valores, ressalta que o poder € o poder das idéias que passa por todos
nés. Neste sentido, construir uma nova ordem social tem haver com um amplo processo que
requer uma reorganizacio das relagcdes de produg@o na sociedade e ndo apenas a tomada do
Estado. Para superar uma determinada formag¢do social e fundar novas formas, deve-se nas
bases promover uma profunda alteracdo na vida social, nas relagcdes sociais de forma geral,
ndo se restringindo somente a esfera econdmica e a politica, embora estas sejam as bases.

Gramsci diz que este processo de mudanga exige a construcio de uma nova ética, a

26 x P . N . .
A compreensdo de bloco histérico diz respeito a classe social se tornar dirigente antes mesmo de ser
dominante.
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construcdo de um novo homem que tem relacdo com uma nova cultura no sentido de construir

uma consciéncia critica no ambito coletivo.

“A fun¢do do Estado, para Gramsci, deve ser de “cultura ativa”, “deve servir
para determinar a vontade de construir no invélucro da sociedade politica
uma complexa e bem articulada sociedade civil, na qual o individuo se
autogoverne. (...) Para alguns grupos sociais que antes da vida estatal
autbnoma ndo tiveram um longo periodo de desenvolvimento cultural e
moral préprio e independente, (...) um periodo de estatolatria®’ é necessario e
até oportuno, (...) até que se crie uma sociedade civil’ que ndo foi possivel
criar historicamente antes do acesso a vida estatal independente”
(SEMERARO, 1999:51-52).

O Estado € ampliado no contexto em que Gramsci vive. Por isso, este pode ser
compreendido com relagdo ao movimento revoluciondrio a partir de dois aspectos: quando o
Estado € restrito o movimento revoluciondrio se expressa através da “guerra de movimento”
como algo explosivo e concentrado no tempo. No caso do Estado Ampliado este tem como
centro da luta de classe a “guerra de posicdo” isto €, uma conquista progressiva de espagos na

base e através da sociedade civil (COUTINHO,1996:58).

“Na verdade, a estratégia mais correta para Gramsci € a conquista do poder
efetivo, aquele que confere a direcdo hegemodnica aos grupos sociais mais
avancados da sociedade civil, ainda antes de chegarem ao dominio dos
aparelhos politicos do Estado. Um grupo social pode e até deve ser dirigente
ainda antes de conquistar o poder governativo — esta é uma das condi¢Ges
principais para a massa conquistar o poder. Depois, quando exercita o poder
e o segura com determinacdo, torna-se dominante, mas deve continuar,
também, ‘dirigente’”’(SEMERARO, 1999: 52).

Desta forma, constitui-se uma nova teoria da revolugdo que passa a ser concebida no
Estado Ampliado, enquanto guerra de posicdo, ou seja, uma conquista progressiva de posi¢oes
por meio de um processo gradual que visa alterar a correlagdo de forcas na sociedade civil e
termina por impor a ascensdo de uma nova classe ao poder do Estado (COUTINHO,
1996:60).

Partindo do cerne do pensamento politico e do método de Gramsci para compreender
a realidade brasileira, um grupo social (no caso do Brasil, um organismo social representante
de um grupo social, classe, partido politico) pode e até deve ser dirigente antes de conquistar

o poder de governar, e este ao se tornar dominante deve continuar a ser dirigente.

27 . . ~ 4 . .
“a ‘estatolatria’ (em Gramsci) ndo é nada mais do que a forma normal de ‘vida estatal’, ou, pelo menos, de

iniciacdo a vida estatal autdbnoma e a criacio de uma ‘sociedade civil’, que ndo foi possivel criar
historicamente antes da ascensdo a vida estatal independente” (COUTINHO, 1999:265).
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“O partido, assim, aparece como uma objetivacdo fundamental do que
Gramsci chama de “momento catartico”; (...) um organismo ‘“‘catértico”
universalizante: ‘“No partido politico, os elementos de um grupo social
econdmico superam esse momento (corporativo, egoistico-passional) de seu
desenvolvimento histérico e se tornam agentes de atividades gerais, de
carater nacional e internacional”. E se o partido, enquanto organismo
coletivo, representa a elevacdo de uma parte da classe, de sua vanguarda, da
fase econOmico-corporativa a fase politica, da particularidade a

z

universalidade, da necessidade a liberdade, € natural que uma mesma
elevacdo — ainda que em diferentes niveis — ocorra também em cada um de
seus membros individuais” (COUTINHO,1999:169).

O partido politico revoluciondrio, € um dos sujeitos coletivos imprescindiveis na
contribuicdo para a formagdo de uma vontade coletiva a nivel nacional, principalmente no
processo de tomada de consciéncia critica no cotidiano das relagdes sociais.

O conceito de hegemonia em Gramsci, ndo se restringe a um processo de aliancas no
interior de uma classe ou entre as classes, mas tem um papel fundamental no processo politico

cultural que envolve uma “reforma intelectual e moral”.

“(...) o desenvolvimento do conceito de hegemonia representa além do
progresso politico-pratico um grande progresso filosdfico, ja que implica e
supde necessariamente uma unidade intelectual e uma ética adequada a uma
concepcdo do real que superou o0 senso comum e tornou-se critica, mesmo
que dentro de limites ainda restritos” (GRAMSCI, 1987:21)*.

A disputa por hegemonia, no caso do Brasil, com a conquista do aparelho de Estado
por determinado partido politico de esquerda sinaliza que a direcdo politica nas bases do
aparelho do Estado depende de uma disputa e luta constante em defesa de determinado
projeto ético-politico.

Compreendemos que a mudanca esta relacionada com o processo socio- histdrico
que envolve a transformacgdo das bases autoritdrias e elitistas que é predominante na cultura
politica brasileira. Neste sentido, a constru¢do de um projeto ético-politico democratico
brasileiro demanda a conquista de uma hegemonia que articule as forcas sociais heterogéneas
em torno de um projeto societdrio comum, que envolve uma ampla reforma intelectual e

moral.

“Qualquer movimento politico, que pretenda construir uma hegemonia na
sociedade, precisa ndo apenas criticar e se separar do projeto global vigente,
mas deve principalmente apresentar propostas superiores € mais abrangentes
de sociedade. Sua acdo politica concreta, juntamente com o trabalho de
desconstru¢do das bases hegemodnicas do grupo no poder, deve vir

8 Esta citacdo foi retirada do Sub-projeto de pesquisa: ECUSS — Educacdo, Cultura, Universidade e Servigo
Social — coordenado pelo professor Ney Luiz Teixeira de Almeida da Faculdade de Servigo Social da UERJ —
Universidade Estadual do Rio de Janeiro, desde agosto de 1998.
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acompanhada pela apresentacdo duma reinterpretacdo mais convincente da
realidade” (SEMERARO, 1999:82).

Os movimentos sociais sdo um dos sujeitos coletivos que tem um papel ativo na
contestacdo da ordem vigente e na revelagdo da contradi¢do existente no desenvolvimento do
sistema capitalista de produgdo e reproducdo das relacdes sociais cotidianas.

Em determinadas conjunturas, as acdes coletivas dos movimentos sociais ao
pressionarem o Estado, contribuem para que reivindicacdes se tornem politicas sociais — por
meio da conquista de direitos sociais a serem garantidos pelo Estado.

A categoria movimento social foi criada por volta de 1840 para designar o
surgimento do movimento operdrio europeu, sendo posteriormente utilizada na concepgio
marxista para denominar a organizagdo da classe trabalhadora em sindicatos e partidos que
visavam a transformacio das relagGes capitalista de produgcdo. Com a explosdo de novos
movimentos sociais na Europa, esta categoria passa a se referir aos diversos grupos sociais
que reivindicam questdes especificas. Com o surgimento de diversos movimentos sociais
questionadores de discriminagdo racial, etnia, gé€nero, etc., constamos uma amplia¢do dos
movimentos sociais.

Os movimentos sociais no Brasil, desde o final da década de 1970, lutam pela defesa
dos interesses das classes subalternas. Com base em alguns interesses em jogo, na década de
80, a classe trabalhadora obteve alguns avangos com a elaboracio da “Constituicdo cidada” de
1988, ao ter seus direitos e interesses garantidos legalmente pelo Estado. Entretanto, com o
advento do neoliberalismo, os direitos sociais foram sendo destituidos e desmantelados pelo
proprio Estado, ao longo da década de 90.

Algumas mudangas conjunturais que ocorreram ao longo das dltimas décadas no
Brasil, como o enfraquecimento do movimento operario, com o desemprego e a precarizacao
do trabalho, geraram uma proliferacio de movimentos sociais. Estes convivem entre si,
relacionam-se com diversas questdes especificas e fragmentadas e constituem em conjunto
uma contestagdo da sociedade capitalista que gera discriminagdo racial, de género, étnica,
contradi¢@o entre as classes (capital/trabalho), subordinagdo cultural, enfim contradi¢des nos
aspectos econdmico, politico, cultural e social.

Os movimentos sociais de resisténcia no Brasil t€m um impacto na organizagdo do
Estado: um exemplo é o MST — Movimento dos Sem Terra — que, ao lutar pela reforma
agraria, traz como pano de fundo a contestacdo da propriedade privada. Embora muitos

movimentos sociais lutem por questdes especificas e suas reivindicagdes “‘parecam” estar
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vinculadas a busca de respostas imediatas e pontuais, € ndo a uma mudanga mais ampla da
sociedade, € preciso compreender o que existe por trds de uma determinada reivindicagao.

Sabemos que os sujeitos coletivos que participam ativamente das esferas de decisdo
nos espacos dos conselhos de politicas publicas na sociedade brasileira, podem ter ou nao
consciéncia dos problemas sociais que existem, ainda mais com a ideologia dominante que
procura mascarar as causas dos problemas, inviabilizando a tomada de consciéncia num
sentido revoluciondrio, pois a luta politica torna-se uma luta fragmentada, na defesa de
questdes especificas. Por isso, os aparelhos de hegemonia — no ambito da sociedade civil que
geram os sujeitos coletivos (sindicatos, partidos politicos, movimentos sociais e intelectuais
progressistas) t€m um papel fundamental na formagao de uma visao critica da politica.

Os partidos politicos, movimentos sociais e sindicatos tiveram e tém no Brasil, um
papel fundamental na formag@o politica de seus militantes, ao contribuirem para a tomada de
consciéncia - de que a origem dos problemas especificos tem a ver com toda uma ldgica
individualista, liberal e desigual de apropriagdo privada do que € publico e coletivo —
viabilizando a compreensdo dos problemas sociais como um problema relacionado ao préprio
desenvolvimento do sistema capitalista. Isto propicia o desvendamento e o fortalecimento do
processo de transformacao a ser ampliado na sociedade.

As reivindicagdes dos movimentos sociais sdo lutas politicas que ultrapassam a
esfera especifica, tendo relacio com um projeto mais amplo de sociedade. Na atual
conjuntura, a transformacgfo social estd relacionada a um projeto internacional de diversos
paises, sem perder de vista a compreensdo das particularidades histéricas especificas de cada
um.

Segundo Coutinho®®, para Gramsci, a politica é a forma de encaminhar a interagdo
social no sentido de superar a particularidade de cada individuo de ser anulado e encontrar

uma interacgao livre, consensual e comunitaria.

“A politica para Gramsci, identifica-se praticamente com liberdade, com
universalidade, com toda forma de prixis que supera a mera recepgio
passiva ou a manipulacdo de dados imediatos e se orienta conscientemente
para a totalidade das relagcdes subjetivas e objetivas” (COUTINHO,
1999:90).

O processo politico na sociedade moderna torna-se mais complexo, envolvendo

diferentes instincias nas relacbes entre as classes sociais, principalmente, quando se

* Esta questdo sobre politica exposta neste trabalho corresponde as anotagdes de aula sobre Gramsci em
13/01/2003, ministrada pelo professor Carlos Nelson Coutinho no Curso de Pés — Graduacdo da Escola de
Servico Social da Universidade Federal do Rio de Janeiro.
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consolidam instituicdes e praticas sociais que sdo determinantes para construir e consolidar
projetos sociais, até mesmo aqueles de cunho anticapitalista.

Gramsci na discussdo sobre o Estado capitalista retoma a nogdo ja elaborada por
Marx sobre o carater classista presente nas relacdes de poder que muitas vezes é mascarada.

Para Gramsci, o Estado é concebido

“(...) como organismo préprio de um grupo, destinado a criar as condi¢des
favoraveis a expansdo maxima desse grupo, mas este desenvolvimento e esta
expansdo sdo concebidos e apresentados como a for¢ca motriz de uma
expansio universal, de um desenvolvimento de todas as energias ‘nacionais’,
isto é, o grupo dominante € coordenado concretamente com os interesses
gerais dos grupos subordinados e a vida estatal € concebida como uma
continua formacdo e superacdo de equilibrios instdveis (no ambito da lei)
entre os interesses do grupo fundamental e os interesses dos grupos
subordinados, equilibrios em que os interesses do grupo dominante
prevalecem, mas até um determinado ponto, ou seja, ndo até o estreito
interesse econdmico-corporativo” (GRAMSCI, 2000: 41-42).

Neste sentido, o Estado que se apresenta de forma fetichizada, tendendo a aparecer
sob uma forma abstrata, como um ato de vontade coletiva, deve ser desvendado, pois o Estado
nada mais € que a forma sob a qual os individuos de uma classe dominante fazem valer os
seus interesses comuns como se fossem interesses de todos.

Na sociedade capitalista, as classes fundamentais capital/trabalho implicam formas
de ser e estar no mundo vinculados a determinados projetos societdrios antagdnicos, que tem a
ver com o conflito e a luta de classes na superacdo ou conservacdo da ordem social vigente.

O Estado capitalista tem uma funcdo, constituindo-se em uma institui¢do de poder
que sintetiza as relagdes sociais, ou seja, preserva as relacdes de igualdade entre os individuos
para que as relagdes desiguais entre as classes sociais se realizem. Com isto, cuampre um duplo
papel: ideoldgico, ao encobrir esse carater de classe do capitalismo, e coercitivo, ao garantir a
efetivagc@o desse dominio através de suas institui¢des militares e juridicas.

Vale ressaltar que Gramsci ja em sua época, ao observar que os sindicatos estavam
legitimando a divis@o de classes, questionava sobre o pensar e o falar. Muitas vezes, pode
haver uma contradi¢do. Pois, a dominacdo vai além do poder econdmico, tem um carater
ideolégico que por meio do consenso procura manter a producio e reproducdo das relacdes
sociais entre as classes.

O desvendamento da realidade social é necessdrio para a tomada de consciéncia de
classe no sentido de atuar enquanto sujeito ativo na sociedade capitalista com vistas a sua
superacdo. Pois o fato do pertencimento a um grupo social ndio é o mesmo que o

reconhecimento de uma identidade de classe de forma a tomar consciéncia e agir em relacdo a
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realidade. Afirmar que o fato de pertencer a uma determinada classe levard ao processo
revoluciondrio demonstra fragilidades. Pois a consciéncia de classe tem a ver com projeto
societario em defesa de interesses em jogo. Neste sentido, podemos exemplificar com o
posicionamento politico ideoldgico dos intelectuais orginicos, que ndo necessariamente
pertencem a classe trabalhadora, mas defende os interesses das classes subalternas diante da
realidade cada vez mais desigual, injusta e contraditéria.

A hegemonia para Gramsci é um processo de formagdo politica e ideoldgica. A
dominagdo é de ordem ideoldgica e politico-cultural, o que significa, o dominio de uma classe
sobre outras classes, viabilizado nao apenas pela forca (coercido), mas também pelo consenso
construido pelo préprio Estado. “(...) O Estado tem e pede o consenso, mas também ‘educa’
este consenso através das associacdes politicas e sindicais, que, porém, sdo organismos
privados, deixados a iniciativa privada da classe dirigente”.

Tendo em vista que os fatos politicos, sociais, culturais e econdmicos internacionais
afetam direta e indiretamente a formacgdo, organizagdo e estrutura nacional do Brasil,
podemos constatar que rupturas parciais, ainda que de forma processual sdo necessarias.

Partindo do pressuposto que o processo revoluciondrio ndo pode esperar pelo “dia D”
da tomada do poder politico pelos trabalhadores e seus aliados. Pois, a transi¢do socialista

efetiva-se a partir da realidade social concreta. Segundo Netto,

“(...) a dominagdo de classe da burguesia é contraditoria e conflituosa com
a consolidagdo e a universalizacdo dos ordenamentos politicos
democrdticos. Este desenvolvimento, fruto da reflexdo sistematica sobre a
experiéncia histérica do capitalismo, ja vem contido na precoce anotagdo de
Engels, de 1845: “A democracia passou a ser um principio proletdrio, um
principio de massas (...) “O primeiro passo na revolugdo operdria é a
passagem do proletariado a classe dominante, a luta pela democracia”
(NETTO,1990:80 — grifos do autor).

O trabalhador enquanto sujeito revoluciondrio luta pela concretizacdao de relagdes

democraticas. Com base em Netto (1990:126):

“Trata-se de promover a generalizacdo e a universalizacdo dos institutos
civicos, ainda no marco do ordenamento capitalista, simultaneamente a
ampliacdo do seu conteido. Mais concretamente: trata-se de postular, ja
agora, uma democracia politica com claros rebatimentos econdmicos e
sociais — de postular e de construir uma democracia de massas que se, desde
j4, ndo pode ferir imediata e medularmente o carater de classe do Estado
constituido, € organizdvel de baixo para cima, combinando a intervengdo
instituida com a instituinte. Estd em pauta uma democracia politica que
conjugue a agdo mediatizada pela delegacdo tradicional burguesa (as
instituicdes parlamentares; os sistemas partidarios, etc.) com uma rede de
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organizacdes de base (sindicatos, comissdes de empresa, organizacdes
profissionais e de bairro, movimentos democraticos, etc.)”.

Com base na sociedade brasileira vigente, identificamos que para se concretizar um
“reformismo revoluciondrio” a participacdo ativa dos sujeitos coletivos no processo de ruptura
¢ imprescindivel para que a dire¢do politica contribua para a construcdo da hegemonia da
classe trabalhadora.

Para Netto (1990), a transicdo socialista é necessdria para uma maior
“democratizacdo da sociedade e do Estado ao introduzir o trabalhador e seus aliados
estratégicos nas atividades de gestdo social e instaurar uma dindmica societdria que permite

vincular o ‘mundo do trabalho’ ao ‘mundo da cultura’”.

Coutinho afirma que:

“A democracia progressiva é a formulagdo politica do processo social da
revolucdo permanente. (...) A existéncia de uma democracia progressiva é
condicionada pelo continuo progresso social, por uma participacdo popular
cada vez mais decisiva no governo, pela hegemonia cada vez mais madura
da classe operdria. (...) A conquista do poder ndo pode se realizar através de
um ou mais fato, concentrados no tempo e no espago, como numa tragédia
classica, mas se realiza num processo multiforme e prolongado de
transformacao revoluciondria da sociedade” (COUTINHO, 1999:162).

Lembrando que “a democracia de massas se constrdi a partir das lutas populares, é
em longo prazo que se torna incompativel com o capitalismo” (COUTINHO, 1996:78). Pois,
“sem democracia certamente ndo ha socialismo, tampouco existe plena democracia sem
socialismo” (COUTINHO, 1999:278).

Cabe salientar que a hegemonia é fundamental para a dominagéo classista, por isso,
ndo pode ser compreendida como uma forma intransponivel e absoluta dos interesses
dominantes, implica num processo de disputa politica entre classes e negociagdo em torno do
consenso.

O Estado democritico brasileiro € um campo politico permeado pela disputa por
hegemonia, principalmente com o estabelecimento da participacdo popular que permite
articular democracia representativa com democracia de base. Os direitos politicos na
sociedade capitalista ndo s@o, portanto, decorréncia natural dessa forma de organizacdo social,
mas resultam da expressao histdrica dos conflitos entre as classes sociais. Na realidade, o que
move a luta pelos direitos politicos — o reconhecimento de liberdades politicas pelo Estado — é
o fato da classe trabalhadora procurar obter, por meio da conquista de novos direitos, a

realizacdo da igualdade entre os homens.
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A politica, no tocante a disputa de interesses sociais na esfera governamental, é
sempre limitada pelo cardter capitalista do Estado, mas implica sempre um processo de
correlacdo de forgcas que pode significar a incorporagdo de outros interesses, inclusive da
classe trabalhadora de forma a alavancar uma ampliagdo da democracia.

Na esfera governamental, a partir da relagdo entre o Estado e a Sociedade Civil, a
politica se traduz em espaco de decisdo e agdes concretas, tem um cardter dinidmico
imprevisivel, onde o préprio governo precisa se legitimar em torno do consenso.

Além dos mecanismos de controle social de articulacio entre democracia
representativa e democracia participativa instituidos legalmente (Conselhos e Conferéncias),
existem outros que t€ém a ver com as lutas sociais historicamente travadas na sociedade
capitalista (voto, referendo, plebiscito). Contudo, com base em Behring”, o conceito de
democracia ultrapassa uma perspectiva meramente formal, inclusive por existir em varios
paises do mundo o voto e os poderes formalmente em funcionamento, e em alguns paises, os
mecanismos de democracia participativa que convivem com enormes dificuldades quando se
trata de tomar decisdes substantivas no sentido de ampliagdo do acesso a riqueza, a cultura e a
participacdo politica pela maioria. Trata-se de discutir o contetido do processo democrético,
através dos conselhos — como arena politica de interesses em disputa e ampliagdo da
democracia participativa, a partir da compreensao dos limites dados pela prdpria estrutura da

organizagdo social capitalista.

%% Segundo sua exposi¢do na III — Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, sobre Controle Social: Histérico e
Estratégias de Aprimoramento em 2001.
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CAPITULO III

A Formacao Social, Economica, Politica e Cultural
de Duque de Caxias no contexto da Baixada

Fluminense

“A histéria é a substincia da sociedade”
(Heller, Agnes (1972) O quotidiano e a histéria).

A cidade onde eu moro
E como o mundo

Tem criminosos e santos
Hd os que exploram

E hd os explorados
Quando o mundo mudar
A cidade onde eu moro
Mudard também.”!

3 TRINDADE, Solano. Epigrama Caxiense. In: Jornal O Grupo. Duque de Caxias, maio de 1957.
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3.1 O MUNICIPIO DE DUQUE DE CAXIAS NA REALIDADE DA BAIXADA
FLUMINENSE

O estudo de uma experiéncia do exercicio do controle social na politica de
assisténcia social a partir da realidade do municipio de Duque de Caxias na gestdo (2001-
2004) do governo Zito, demanda uma retrospectiva do processo de formacdo social da
Baixada Fluminense.

Historicamente, “as primeiras obras sobre a Baixada, relataram os aspectos da

ocupagdo da regido do periodo colonial até o inicio do século XIX” (ALVES, 2003).

“Uma outra forma de conceituar a regido € remeter-se a divisdo das
capitanias hereditdrias ocorridas no inicio da colonizacdo. No século XVI, o
que atualmente identificamos como os municipios de Nova Iguacu, Sdo Jodo
de Meriti, Duque de Caxias, Japeri, Nil6polis, Belford Roxo, Queimados e
Mesquita, estavam dentro da mesma sesmaria, a de Iguassu. Esta foi doada a
Bras Cubas, que ndo a ocupou, o que sb ocorreu posteriormente com
Cristévao Monteiro e com a Ordem de Sao Bento do Brasil. Entre o final do
século XVIII e todo o século XIX existiam trés vilas: a de Magé (1789), a de
Iguassu (1833) e a de Estrela (1846) e nelas estariam compreendidas a
Baixada Fluminense e o reconcavo” (MARQUES, 2003).

Com base em Marques (2003), em “Evolucdo Urbana do Rio de Janeiro”, Mauricio
de Abreu ao estudar as mudancas ocorridas na capital e sua relagdo com as periferias
desenvolveu o conceito de “regido metropolitana” e identificou os municipios de Duque de

Caxias, Nilopolis, Nova Iguagu e Sdo Jodo de Meriti como ‘“‘subtirbio periférico”32

, termo
ampliado por Marldcia Santos de Souza para “periferia da periferia da cidade do Rio de
Janeiro” e apresentado num artigo em que analisa as disputas politicas pelo controle do
imagindrio local a partir da década de 50™.

Marques (2003) afirma que com o crescimento populacional e as mudangas a nivel
nacional ocorridas nos anos 70 foi necessirio redimensionar as possibilidades da regido. A
FUNDREM, Fundagéo para o Desenvolvimento da Regido Metropolitana do Rio de Janeiro,
identifica a Baixada Fluminense como “Unidade Urbana Integrada a Oeste” (UUIO) a partir
de algumas caracteristicas urbanas definidas como mais importantes que as rurais, com mais
industrias, contando com uma maior infra-estrutura urbana muito semelhante a capital. Para a

Fundacdo, a Baixada Fluminense era composta por Duque de Caxias, Nova Iguacu, Sdo Jodo

de Meriti e Nil6polis.

32 Abreu, Mauricio de. Evolucgio Urbana do Rio de Janeiro. Rio de Janeiro: IPLAN/Rio, 1997.
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Foi a partir da segunda metade da década de 70 que surgem um conjunto de

interpretacdes da Baixada. Segundo Alves (2003),

“(...) A concepcao tedrica que se tornard central para esse conjunto de
andlises serd a que interpreta a regido metropolitana a partir da relacdo
nudcleo-periferia. Dessa forma, a Baixada deixa de ser a drea incorporada
dos gedgrafos tornando-se a periferia urbana dos urbanistas. Suas
deficiéncias de infra-estrutura, suas populacdes carentes e o abandono do
poder publico receberdo uma interpretagdo relacional com o nicleo
privilegiado formado pelo Centro e zona Sul da cidade carioca” (ALVES,
2003:18).

Atualmente os 6rgdos oficiais, do estado e dos municipios, recortam a Baixada
Fluminense também de forma diversificada. No Programa de Despoluicio da Baia de
Guanabara em um dos mapas identifica-se a regido restringindo-se aos quatro maiores
municipios da regido metropolitana: Duque de Caxias, Sdo Jodo de Meriti, Belford Roxo e
Nova Iguacu. Esta mesma l6gica foi utilizada pelos programas Baixada Viva e Nova Baixada,
dos governos de Marcelo Alencar e Anthony Garotinho.

Segundo Marques (2003) em outras configura¢des encontramos onze municipios:
Nova Iguagu, Duque de Caxias, Nilopolis, Sao Jodo de Meriti, Belford Roxo, Mesquita,
Queimados, Paracambi, Guapimirim, Japeri e Magé; outros ainda acrescentariam o municipio
de Seropédica.

Para este estudo especifico sobre o municipio de Duque de Caxias, a designacdo de
Baixada Fluminense se aproxima deste conceito que retne estes onze municipios de forma a
identificar os aspectos politicos, econdmicos, sociais e culturais que contribui para uma
visdo de totalidade sobre a regiao.

Situar o municipio de Duque de Caxias na regido da Baixada Fluminense tem como
propdsito problematizar as relagdes sociais e politicas estabelecidas que contribuem para
compreensdo historica das relagdes de poder entre o conjunto de municipios que formam a
regido e ainda viabilizar uma visdo critica sobre a realidade social.

A regido compreendida como Baixada Fluminense tem caracteristicas historicas de
violéncia que permeia a disputa politica entre grupos locais. Ainda, pela proximidade com a
cidade do Rio de Janeiro e pela auséncia de desenvolvimento local de forma a consumir forga
de trabalho, apresenta altos indices de desigualdade social, escassez de politicas ptiblicas
direcionadas para a populagdo local e a constituigio de uma cultura politica restrita e

favoravel as acdes clientelistas e assistencialistas.

33 SOUZA, Marlucia Santos de. Imagens da cidade de Duque de Caxias. Revista da FEUDUC. Duque de Caxias,
RJ: FEUDUC/CEPEA/PIBIC, setembro de 2003.
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“Mudaram os grupos politicos que mantiveram por varias décadas o dominio
da méquina publica, principalmente em Duque de Caxias, Magé e Nova
Iguacu; novas liderancas politicas que buscam afirmagdo surgiram em
Belford Roxo, Nil6polis e Sdo Jodo de Meriti; e aquelas que ainda procuram
brilhar com luz prépria, como € o caso das de Japeri e Mesquita. Mas apesar
da aparente ruptura e dos novos atores, as préticas politicas permanecem as
mesmas: baseiam-se na violéncia, no nepotismo, no clientelismo e no
assistencialismo, oportunizados pelo controle da maquina publica,
caracteristicas apresentadas por Israel Beloch como de ‘Coronelismo
Urbano™**” (MARQUES, 2003:11).

Na atual conjuntura politica devido ao fato de perpetuar na regido da Baixada
Fluminense a existéncia de grupos politicos que disputam o predominio do poder local e
regional com base no autoritarismo e populismo como duas faces de uma mesma moeda,
constata-se o predominio de prdticas patrimonialista, clientelista e antidemocritica que
revelam a existéncia de um Brasil composto por vérios Brasis inter-relacionados e complexos.

Apesar dos avangos constitucionais, a partir do final da década de 80 com a
afirmacdo no plano juridico-legal de um Estado Democritico de Direito presente na
Constituicdo Federal de 1988, observa-se que no Brasil as relagdes estabelecidas na sociedade
envolvem o passado e o presente numa relagdo dialética que demanda o seu desvelamento.
Segundo lamamoto (2001) “(...) o moderno se constrdi por meio do ‘arcaico’, recriando nossa
heranca histérica brasileira ao atualizar marcas persistentes e, ao mesmo tempo,
transformando-as no contexto da globalizacao”.

Parte-se do principio que as caracteristicas politicas de cardter clientelista e
antidemocrética nao dizem respeito exclusivamente aos municipios da Baixada Fluminense,
pois em vdrios municipios, estados, Distrito Federal e no préprio pais, presenciamos o
predominio dessas praticas. Afirma-se através deste estudo que essas caracteristicas formam a
cultura politica brasileira num complexo e contraditério processo de correlacdo de forgas.

Uma interpretacdo que podemos conferir a esta questdo da presenga do passado no
presente tem por base a constatacdo de que a histéria ndo € linear, envolve uma compreensao
da realidade atual a partir de um estudo histérico da dinamica societaria. Alves (2003) em seu

estudo sobre a historia da violéncia na baixada fluminense, afirma que:

“A formulacdo de uma histéria da Baixada Fluminense atentando para as
relacdes de poder, sobretudo na construcio do estado, possibilita
operacionalizar uma analise mais detalhada das formas instrumentais da
violéncia, no seu sentido amplo, e permite identificar rupturas,
continuidades, dindmicas que estardo, por sua vez, associadas as esferas
econdmicas, culturais e sociais”.

3* Beloch, Israel. Capa Preta e Lurdinha. Tenério Cavalcanti e o povo da baixada Fluminense. Rio de Janeiro:
Record, 1986.
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O processo de constituicdo do conjunto de municipios que formam a Baixada
Fluminense é permeado por conflitos e disputas politicas que visam dar a direcdo de forma a
favorecer os interesses privados. A “ditadura das cores” tem um marketing politico que
ultrapassa fronteira e cria um todo diversificado em torno das relacdes politicas estabelecidas
na regido. Apesar dos avancos estabelecidos com o desenvolvimento do Estado democratico
na constru¢io de um espago politico mais participativo, a disputa pela dominagdo politica na
regido retrata confrontos entre os diversos grupos que procuram se perpetuar e expandir o seu
poder.

Com a disputa pelo poder regional entre os grupos politicos, a sociedade civil através
de seus representantes que apds a Constituicdo participa da arena politica para além do
processo eleitoral (através do voto para eleger prefeitos e vereadores), vem lentamente,
provocando no governo transformacdes internas com vistas a rever interesses cristalizados e
tradicionalmente predominantes na relagdo entre governo e populagcdo. Ou seja, observa-se a
necessidade de conquista do poder também, através da abertura ao didlogo com as classes

sociais subalternas.

“O Estado, segundo a formulacdo Weberiana, que reivindica com sucesso o
monopdlio da violéncia fisica legitima, encerra a ambigiiidade de
concretamente pOr os instrumentos da violéncia nas mdos de poucos e em
beneficio de certos grupos. O processo civilizatdrio traria consigo, portanto,
o germe do barbarismo, da persistente violéncia que emerge, de tempos em
tempos, organizada pelo préprio Estado. No limite, a linha diviséria entre
civilizagdo e barbdrie ndo existiria € o holocausto deveria ser reconhecido
como um legitimo resultado da tendéncia civilizatéria e constantemente
possivel de ser realizado. Entretanto, por conta dessa mesma ambigiiidade,
esse Estado se estabelecera tendo diante de si a resisténcia organizada abaixo
e acima do seu poder” (ALVES, 2003:22).

A conquista pela hegemonia envolve a incorporagdo de algumas reivindicacdes das
classes subalternas, a incorporagio e o beneficiamento de parte de liderangas politicas
emaranhada num processo de dominagdo politica local. “A trajetoria politica de varios
matadores na regido dd somente uma maior visibilidade a consagrada participacdo de
organizadores de grupos de jaguncos ou de exterminio no poder local” (ALVES, 2003:23).

A relacdo entre economia e politica como duas faces de uma mesma moeda,
encontram-se articuladas e vinculadas a trajetéria histérica da baixada fluminense baseada nos
“feudos” e “currais” eleitorais onde o uso da violéncia resolvia as discordancias politicas. Os
“(...) setores econdmicos com sua parceria lucrativa no financiamento da estrutura montada
garantiriam desde o soldo dos executores até os fundos de campanhas eleitorais” (ALVES,

2003:23).
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Apés este breve retrato das relagdes politicas predominantes na regido da baixada
fluminense, a andlise de uma politica social a partir da relacdo entre o Estado e a Sociedade
Civil em uma gestdo local deve prescindir de uma problematizacdo da participagio social, a
partir do resgate dos determinantes estruturais e conjunturais que formam as relagdes sociais
no contexto histérico do “neoliberalismo a brasileira” com uma pregacdo anti-social. Neste
sentido, a participacdo social, a concretizagdo da cidadania num Estado de direito presente na
Constitui¢do da Republica Federativa Brasileira ndo deve se restringir a mera formalidade da
eleicdo de candidatos no processo da efetivacdo da democracia representativa. A participacao
social deve vir articulada aos mecanismos de democracia ativa. Para Benevides (1991) a
cidadania ativa supde a participagdo popular como possibilidade de criacdo, transformagao e

controle sobre o poder, ou os poderes.

“Desde o amanhecer da teoria politica, na Grécia cléssica, existe a certeza de
que a democracia ndo convive com situagdes extremas: tanto generalizagao
da pobreza como sua necessdria contrapartida, o fortalecimento da
plutocracia, sdo incompativeis com seu efetivo funcionamento. Quando os
pobres se transformam em indigentes e os ricos em magnatas, sucumbem a
liberdade e a democracia, e a prépria condi¢cdo do cidaddo — verdadeiro
fundamento sobre o qual se apdia a democracia — se deteriora
irreparavelmente. A liberdade ndo pode sobreviver onde o cidaddo indigente
estd disposto a vende-la por um ‘prato de lentilhas’, e um outro disponha da
riqueza suficiente para compré-la a seu bel-prazer” (BORON, 1995:71).

Afirmar que o Brasil € um Estado democratico implica um desvelamento dos ditames
democrdticos e a apropriagao popular dos espacos de poder. No caso da Baixada Fluminense a
sua particularidade consiste numa relago estreita entre a constituicdo do poder e do Estado

ser permeada pela questio da violéncia privada e ilegal. Segundo Alves, 2003:

“(...) Encontra-se a constituicdo do poder e do Estado calcada em empresas
bem-sucedidas de violéncia privada e ilegal. O carater oficial, formal e legal
do Estado corresponde ndo s6 a ‘lavagem’ do passado por demais vinculado
ao esquema montado, mas simboliza a consagracio popular, o
reconhecimento incontestdvel da sua eficiéncia. Ndo se precisa criar
territérios ocupados e manter a distdncia o Estado, a fim de garantir os
negécios ilicitos e a fonte de sobrevivéncia. Nem adiantam motins e
disturbios nas ruas, j4 que o consentimento lado a lado com o medo
confirmam a inutilidade de se recorrer a instincias absolutamente
manipuladas”.

E importante destacar que a Baixada Fluminense ainda que presa as antigas praticas
politicas sofre alteracdes e mudangas na estrutura do poder local ao longo dos periodos

historicos.
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No contexto histérico da década de 30 na Baixada Fluminense a citricultura
predominava como forma de recuperacdo da economia e no aspecto politico as liderangas

politicas interferiam constantemente nos rumos do exercicio do poder local.

“..),0 coronelismo35, enquanto estrutura de poder, tornava-se cada vez mais
inevitdvel para a Baixada. O quase absoluto poder privado dos grandes
fazendeiros enfraquecia a proporc¢ao da decadéncia econdmica de suas terras.
Ao seu lado, o Distrito Federal, representando a maior visibilidade da esfera
do poder piblico, travava sua conflituosa relacdo com as liderancas politicas
fluminenses, e ambos, por sua vez, interessavam-se cada vez mais pelos
votos rurais que a Baixada oferecia para a nova forma de legitimag¢do do
poder. Desse modo, os rebeldes senhores coloniais, que exerciam a lei e o
governo num sistema escravista e patriarcal, passam a dar lugar aos coronéis,
chefes de um sistema rural decadente e 4dvidos pelos beneficios do poder
central, mesmo que isso significasse a perda da sua autonomia” (ALVES,
1998:78).

Em meados da década de 40 a trajetdria politica de Tendrio Cavalcanti rica em
detalhes retrata o vinculo entre o politico e o econdmico como moeda de troca de favores
utilizados como base para a manutenc¢do de seu poder. O uso da violéncia e a protecdo no
circulo de relacdes de poder ao qual estava filiado revelavam o mito em torno da figura de
Tenorio.

De acordo com Alves (1998) a revolugdo de 30 gera mudancgas no cendrio, ndo tanto
pela ruptura com as préticas vigentes no coronelismo, mas pela relagdo estabelecida com as
massas urbanas que transformava a Baixada num paraiso politico. “As mudancas que o p6s-
30 trazem para a politica na Baixada encontram-se descritas na trajetéria de dois politicos
emergentes na regido: Getilio de Moura e Tendrio Cavalcanti” (1998:80). Ainda que com
trajetorias de vida politica diferente, sdo as contradicdes que definirdo o poder local neste

periodo.

“Mais do que produzir rupturas no bloco do poder local, a Revolugdo de 30
revelava de forma mais nitida, a mobilidade do solo pantanoso sobre o qual a
politica da Baixada se fundamentava. Por trds de Negreiros e de Moura,
antigos politicos como Manoel Reis e Ricardo Xavier da Silveira, tentavam
dar continuidade aos seus projetos na relacdo com o Distrito Federal, que
passava as maos de Vargas. Montada numa farsa, que contava com ordens
falsas e armas sem bala, a posse de Getilio de Moura nada mais podia ser do
que um blefe. No entanto, seu gesto trazia algo de verdadeiro. Os coronéis
comecavam a perder espaco para figuras politicas emergentes cuja base de
poder ainda ndo estava definida. Getilio de Moura tentou usurpar esse poder
e, a exemplo de Vargas, legitimava-se no fracasso da velha ordem
oligarquica” (ALVES, 1998:81).

3% 0 coronelismo é aqui empregado conforme a elaborag@o que lhe foi dada por LEAL, 1975.
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A o 36
Constata-se o uso da forca e da violéncia como os principais recursos que Moura

ird utilizar ao longo de sua trajetdria politica.

“Para os opositores de Moura, além da poderosa mdaquina clientelistica,
valia-se do incentivo a loteamentos clandestinos e a ocupacgdes cadticas de
terrenos, buscando sempre ampliar o seu reduto e a sua influéncia eleitoral.
Quando vieram as emancipacdes, e o municipio de Nova Iguacu foi dividido
em quatro, ele colocou em cada novo municipio um lugar-tenente seu: em
Duque de Caxias, Tenério Cavalcanti; em Sdo Jodo de Meriti, a familia
Hazuk; ele mesmo em Nova Iguacu, e a familia Simao em Nil6polis. Além
disso, indicou a maioria dos donos de cartério da Baixada” (ALVES,
1998:82).

Tendrio Cavalcanti ndo demorou muito para assimilar os recursos que necessitaria
para ter um futuro promissor na politica. Como um migrante nordestino, ainda que
pertencente a ala empobrecida, as relagdes familiares e de parentesco foram responsaveis por
introduzi-lo nos circulos politicos e econdmicos - por pertencer a poderosa familia dos
Cavalcanti de Albuquerque. Inicia sua base de sustentacio politica através da troca de favores
e do uso da violéncia. “A escalada dos confrontos armados entre Tendrio e outros por terra e
poder culmina com a presenca da policia e o acirramento dos conflitos” (ALVES, 1998:83).

Tendrio traz consigo uma trajetéria na vida puiblica marcada por guerras que

geravam mortes e uma sangrenta disputa politica que o tornaram independente e personalista.

“Ao eleger-se vereador pela Unido Progressista Fluminense, em 1936,
entrava para a vida politica, representando o distrito de Duque de Caxias na
Camara de Nova Iguacu. Antes disso, havia participado com Pinho no
movimento que pregava a volta da normalidade constitucional apds a
Revolucdo de 30. O inicio da sua vida politica se dava, portanto, pela via da
oposicdo ao governo Vargas, algo determinado em grande parte pelas
vinculagdes pessoais que estabelecera com aqueles que foram duramente
atingidos pela Revolucdo de 30. Os efeitos dessa oposicdo rapidamente se
fariam sentir. Além da prisdo que sofreu antes de ser vereador, quando foi
acusado de um atentado contra o préprio Getdlio Vargas, teria o mandato
cassado ap6s um flagrante, em 1937, onde a policia, para incriminé-lo, teria
posto em seu carro material de propaganda subversiva e armas. Mas, como
nem s6 de oposicdo vivia uma recém-inaugurada pequena empresa no
mercado politico daquele periodo, ndo faltou a Tendrio o apoio de seus
pares, que por sua vez relacionavam-se com pessoas vinculadas ao governo.
Foi o caso do antigo patrdo, Edgard Pinho, que, além da sua fazenda, onde
Tenoério freqiientemente se recuperava apds os embates violentos e prisdes,
conseguira também para ele o cargo de fiscal da prefeitura de Nova Iguacu,
nomeado pelo entdo prefeito, Ricardo Xavier da Silveira, amigo de Vargas,
que além disso passaria a interceder por ele sempre que ia preso. Esses fatos
explicam por que Tendrio, mesmo apds o estabelecimento do regime

% Getilio de Moura foi deputado federal durante 20 anos e chefiou a Casa Civil quando Ranieri Mazzilli ocupou
a Presidéncia da Republica.
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ditatorial estadonovista, permaneceu como fiscal da prefeitura” (ALVES,
1998:84).

De forma a situar as relagdes politicas na Baixada Fluminense historicamente é
importante refletir sobre a complexidade dos fatos que, muitas vezes, acabam numa explosao
da violéncia na disputa local e numa espécie de fusdo entre o populismo, o autoritarismo € o
clientelismo.

Com base no exposto acima, o estudo especifico do exercicio do controle social na
politica de assisténcia social em Duque de Caxias demanda uma discussdo sdcio-histérica do

processo de emancipagdo, constitui¢do social, politica e cultural deste municipio.

3.2 DUQUE DE CAXIAS: O PROCESSO HISTORICO DE EMANCIPACAO E
FORMACAO SOCIAL, ECONOMICA, POLITICA E CULTURAL

Criado ha 61 anos, quando foi desmembrado de Nova Iguacu, o Municipio de Duque
de Caxias faz parte dos municipios que formam a Baixada Fluminense. Criado pelo Decreto
Estadual n.° 1.055, de 31 de dezembro de 1943, este municipio, ocupa uma area de 442km?,
correspondendo a cerca de 6,8% da area da Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro
e, aproximadamente, a 35% da drea da Baixada Fluminense.

Administrativamente, estd dividido desde 28 de maio de 1954, através da Lei n.°
2.157, em quatro Distritos: Centro (1° Distrito), Campos Eliseos (2° Distrito), Imbarié (3°
Distrito) e Xerém (4° Distrito), com sua planta de abairramento datada de 1972, vigente desde
entao.

O 1° Distrito abrange uma drea de aproximadamente 41km2, situada ao sul do
territério municipal, envolvendo os seguintes bairros: Parque Duque, 25 de Agosto, Vila Sao
Luiz, Doutor Laureano, Gramacho, Olavo Bilac, Centendrio, Periquitos, Bar dos Cavalheiros,
Centro e Parque Sarapui. O 2° Distrito, Campos Eliseos, com 98km? no centro-leste, tem os
bairros: Vila Sdo José, Parque Fluminense, Sdo Bento, Pilar, Campos Eliseos, Cidade dos
Meninos (>l<3 7), Figueira, Jardim Primavera, Cangulo, Saracuruna, Chacaras Rio-Petropolis (¥),
Chdcaras Arcampo, Parque Eldorado (*) e Santa Cruz da Serra (*). O 3° Distrito, Imbarié,

ocupa uma area de 64km?, situada & nordeste do territério municipal, abrangendo: Parada

Os bairros sinalizados com asterisco encontram-se parcialmente inseridos em mais de um Distrito, de acordo
com situagdo reconhecida pela Prefeitura Municipal de Duque de Caxias.
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Morabi, Jardim Anhangé, Cidade Parque Paulista, Barro Branco, Imbari€, Santa Licia, Parada
Angélica, Taquara, Meio da Serra (*) e Santa Cruz da Serra (*). O 4° Distrito, Xerém, ocupa a
maior extensdo territorial do Municipio, com cerca de 239km? situado na sua porcdo
noroeste, e engloba os bairros: Cidade dos Meninos (*), Amapd, Parque Capivari, Lamaro,
Mantiqueira, Xerém, Parque Eldorado (*), Chécaras Rio-Petrépolis (*), Santo Antonio da
Serra.

Cabe salientar que existe uma concentragdo de equipamentos e servi¢os oferecidos a
populacdo no primeiro distrito. Isto, consolida uma desigualdade entre os distritos. Cabe
registrar que a Baixada Fluminense representa uma das regides do pais onde as pessoas sao
privadas do acesso aos bens e servigos essenciais, ptblicos ou privados. A regido apresenta
um desenvolvimento social e urbano precdrio: falta saneamento bdsico e abastecimento de
dgua regular, o atendimento a saide € precdrio, baixa oferta de empregos, e soma-se a isso a
perversa situacdo de violéncia, onde a populacdo trabalhadora é refém dos grupos de
exterminio e das mafias ligadas ao trafico de drogas (Projeto de Politicas Piblicas de Saude,
2001).

No referente ao desenvolvimento econdmico, existe no municipio a Reduc —
Refinaria Duque de Caxias da Petrobrds e outras indistrias baseadas no processamento de
derivados de petrdleo. As Organizagdes Globo, responsdvel por um dos maiores jornais do
pais em termos de circulagdo, instala seu parque grafico no municipio, no momento em que
se duplica a capacidade de circulagdo da Rodovia Washington Luis, principal artéria de
articulag@o do territério caxiense; local onde a Reduc processa gis natural das amplas reservas
do norte fluminense. Embora o municipio se encontre num patamar de desenvolvimento
econdmico, este ndo conduz necessariamente a melhoria das condi¢des de vida da populagéo.

Duque de Caxias vive uma situagdo parodoxal. De um lado é o municipio que tem a
maior arrecadag¢do tributdria no ambito do estado do Rio de Janeiro depois da capital, devido a
producdo do complexo de refino de petrdleo e gas natural. Ao mesmo tempo, estudos recentes
relativos a dindmica de transportes na Regido Metropolitana do Rio de Janeiro indicam que a
mao-de-obra disponivel em relacdo aos empregos gerados na escala municipal de Caxias é da
ordem de quatro para um. Ou seja, das pessoas economicamente ativas que residem em
Duque de Caxias, 75% procuram um posto de trabalho fora do municipio. Destas, muitas o
encontram na cidade do Rio de Janeiro onde a mesma relagdo de oferta/demanda de méo-de-

obra apresenta um superavit de 25%, ou dito de outro modo, onde uma quarta parte dos
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empregos € ocupada por gente de fora da capital estadual, provavelmente morando em dreas
limitrofes dentro da Regido Metropolitana, como Duque de Caxias™®.

A organizacdo do espago no territério de Duque de Caxias antepde a logica da
ocupag¢do humana a dos ciclos naturais. Enquanto a natureza exerce sua agdo a partir dos altos
cumes das montanhas, passando pela extensa planicie aluvial até chegar a Bafa de Guanabara,
seguindo o caminho da chuva, das 4guas que descem as encostas e do curso dos rios, isto €, de
oeste para leste (ou mais precisamente de noroeste para sudoeste), a transformag@o antrépica
se deu através das vias de penetragdo vidria, primeiro com a ferrovia e depois com as
rodovias, tanto a Rio-Petrépolis - hoje Av. Presidente Kennedy - quanto a Rodovia
Washington Luis (BR 040), isto é, de sul para o norte. Foi através do bindmio
ferrovia/rodovia que ocorreu a ocupacio do espaco municipal.

Existem grandes terrenos voltados a atividades industriais ou de servicos ligados aos
eixos de transporte, como postos de abastecimento de combustiveis, motéis e restaurantes.
Assim, Duque de Caxias apresenta uma diversidade de ocupacio e uso do seu espaco, que tem
desde florestas intocadas nas encostas da serra com forte declividade até dreas urbanas com
altissima densidade de constru¢do no seu centro comercial ao redor da pioneira estacio
ferrovidria. Basta registrar que do total de 442 quildometros quadrados do territério municipal,
ou 44.200 hectares, cerca de um terco € ainda coberto de florestas (32,4%).

Outro fator a ser considerado no caso do municipio de Duque de Caxias, tem relacdo
direta com a questdo da desigualdade social. Um dos indicadores mais usados para medir o
desenvolvimento € a renda per capita. Porém, além das dificuldades conceituais de se associar
todo um processo de transformacdo social a uma varidvel meramente econdmica, também se
tem dificuldades metodoldgicas para estabelecer o produto interno bruto municipal em um
determinado periodo e a sua correspondente distribui¢do pelo nimero de habitantes. Ao invés
disso, opta-se por utilizar a renda dos chefes de domicilio, conforme informacdes censitdrias.

Ao longo do territério municipal de Duque de Caxias encontram-se manchas
diferenciadas quanto a concentracdo de renda dos chefes de domicilios®. O 1° distrito acomoda
grande parcela do segmento da populacdo que aufere rendimentos entre 2 (dois) a 5 (cinco)
Saldrios Minimos. A maior concentrag@o de renda, no entanto, ocorre no bairro 25 de Agosto e

em algumas partes do Centro e Bar dos Cavalheiros.

38 Informagdes disponibilizadas pela secretaria de planejamento do Municipio de Duque de Caxias em 2003.

3 Os dados adquiridos, neste estudo sobre a situacdo econdmica da populagdo de Duque de Caxias, foram
disponibilizados pela Secretaria Municipal de Planejamento de Duque de Caxias através de um diagndstico
socio-ambiental realizado por PLANTEK Consultores Associados no ano 1999.
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Essa concentrag@o de renda se dilui, adquirindo caracteristicas mais estratificadas nos
2° e 3° distritos. Em Campos Eliseos, as principais concentra¢des de renda encontram-se em
bairros limitrofes a estrada de ferro, Jardim Primavera e parte de Campos Eliseos e
Saracuruna, embora em relagéo a este dltimo ocorra também, em alguns trechos, convivéncia
em paralelo com comunidades de baixa renda.

Ja em Imbarié, prevalece a presenca de uma populacdo com rendimentos mais
baixos, entre 1 (um) a 2 (dois) Saldrios Minimos, localizada nos bairros Parque Paulista,
Chécara Arcampos, Santa Cruz da Serra, Jardim Anhangd, Parada Morambi, Imbarié€, Santa
Licia, Parada Angélica e Taquara.

De uma maneira geral, encontram-se sobrepostos as dreas de maior concentragio de
renda os segmentos da populacdo caxiense com maior indice de alfabetizacdo. Estes se
localizam predominantemente no 1° distrito, parte do territério municipal com maior
assisténcia da rede de ensino tanto da esfera de competéncia estadual quanto particular,
resultando em indices melhores. Nas dreas de grande concentracdo demogrifica, onde na
maioria das vezes sobressaem ocupagdes sub-normais (muitas vezes acima de 300 até 1500
hab/ha), reside grande parte da populacdo basicamente analfabeta. O cendrio se agrava, em
termos sociais, ao se perceber que, ao longo de grande parte da extensio territorial de Xerém,
apesar da sua condicdo de base rural, mais de 40% da populacdo ndo detém nenhum tipo de
instrugao.

De modo a enriquecer o entendimento das formas de ocupacdo estratificadas
socialmente ao longo do territério municipal de Duque de Caxias, as ocupacdes consideradas
sub-normais, conhecidas genericamente por favelas ou comunidades de baixa renda, sdo
caracterizadas pela inexisténcia de padrdes normais de saneamento basico e falta de infra-
estrutura fisica de um modo geral, além de parcela da populacdio viver em habitagdes
precérias.

As favelas estdo distribuidas entre os distritos da seguinte forma no 1° distrito 46,5%
do total; no 2° distrito 34%; no 3° distrito 5,5%; e no 4° distrito 14%.

Quanto aos aspectos populacionais, segundo o censo do IBGE de 2000, um total de
770.858 habitantes, dos quais 397.583 sdo mulheres e 50.326 sdo pessoas com mais de 60
anos. Cerca de 1/3 das familias s@o chefiadas por mulheres que possuem renda de 40%
inferior aos homens no mercado de trabalho. A populacio caxiense formada em sua maioria
por mulheres, jovens, negros e com o menor indice de escolaridade, situando-se nos primeiros

anos de estudos do ensino fundamental, retrata uma situag@o de pobreza e desigualdade social.
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Com relagdo ao aspecto politico, um fator predominante na regido compreendida
pela Baixada Fluminense, € o histérico de relagdo entre governo e populagdo, ser permeada
por préticas populista e clientelista que vem desde a década de 50 com a histdria do “homem
da capa preta” passando por lideres politicos interventores conservadores.

Cabe salientar que Duque de Caxias ndo participou do processo eleitoral para
escolha de prefeito em 1982 por ser considerado area de seguranca nacional. As elei¢des
municipais ocorrem somente em 1985 com a eleicdo do candidato Juberlan de Oliveira,
prefeito que pertencia ao mesmo partido do governador do estado do Rio de Janeiro - Leonel
Brizola. O prefeito eleito, Juberlan de Oliveira, se fechou para negociagdo com os
movimentos populares procurando cooptar as associacdes de moradores e centralizar as
decisdes na figura do governo.

A peculiaridade histérica deste municipio no campo politico tem uma relacdo direta

com

“a reciprocidade forjada na distribuicio de beneficios e a construgdo do
mito de Getdlio Vargas modernizador e “pai dos pobres”, e a de Tendrio
como “Robin Hood” nordestino, de origem pobre e humilde que (...)
distribuindo roupas e outros bens, sustentavam uma estrutura capitalista que
lucrava com a exploragio da miséria dos trabalhadores fluminenses”
(SOUZA, 2003:48-49).

Com base em Marlucia Santos de Souza (2003) podemos afirmar que o exercicio do
poder local no municipio de Duque de Caxias, traz como marca “os grupos dominantes locais
que se alinhavam ao bloco varguista e que, portanto, eram beneficiados em diferentes niveis
pelo trafico de influencia, tornando-se os representantes do poder central no local”.

Ainda, como caracteristicas do exercicio do poder local ha o uso da violéncia, das
préticas politicas assistencialistas, a linguagem populista e o fortalecimento de figuras
carismdticas. Isto ndo ocorre de forma passiva, hd tensdes e mobilizacdo contra a ordem
imposta, a partir da forma¢ao dos movimentos sociais, como: movimento operario, campones,
cultural, de mulheres, de negros, etc.

A década de 70 marca a trajetéria politica no pais pelo processo de democratizagdo
da sociedade que faz ressurgir os movimentos sociais. Em Duque de Caxias, a Igreja
Catdlica® teve papel preponderante no resgate dos movimentos de associa¢do de bairros
relacionados as questdes urbanas, origindrio da ala progressista que realizava um trabalho de

formag@o politica.
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Segundo os estudos de Medeiros (1998) com o crescimento da mobilizacdo popular
em torno das associacdes de moradores que reivindicavam a intervengdo do poder publico
para questdes de ambito coletivo, surge o Movimento de Unido de Bairro — MUB no final da
década de 70.

No inicio da década de 80 o MUB passa a congregar o maior nimero de associa¢des
de moradores a fim de reivindicar junto ao poder publico melhores condi¢cdes de vida para a
populacdo, lutando por saneamento bésico, postos de sadde, escolas, transportes, etc. Este

processo ocorre mediante conflitos entre grupos politicos no municipio.

“No periodo compreendido entre 1982-84 haviam se estabelecido dois
blocos que se opunham politicamente dentro do municipio. De um lado
estava o MUB, que se constituia enquanto elo entre o poder publico e as
Associacdes de Moradores que também estavam em crescimento; a Diocese
de Duque de Caxias e de Sdo Jodo de Meriti, que dava os primeiros passos, €
a Paréquia do Pilar que aumentava o seu poder de mobilizag¢do estimulando
a articulacdo dos movimentos sociais no 2° distrito, além do partido dos
trabalhadores que surgiu nesse periodo. (...) No outro bloco estava a
prefeitura, chefiada pelo interventor Hydeckel de Freitas Lima,
representando os setores conservadores do municipio, assim como os
assistentes sociais que executavam os programas assistenciais da LBA. Cabe
ressaltar que Hydeckel, enquanto herdeiro politico de Tenério Cavalcante*,
resgatava, na sua relacdo com a populagdo duquecaxiense, a pratica
populista e clientelista que o “homem da capa preta” havia desenvolvido na
cidade, a partir da década de 1950” (MEDEIROS, 1998:40-41).

A regido da Baixada Fluminense traz em seu contexto histérico, econdmico, social,

politico e cultural:

“(...) Um capitalismo que contava, na sua estratégia de implantagdo, com a
corrupcao do aparato policial e legal, com o apoio do Estado que distribuia
servicos, espagos, negdcios e mao-de-obra e com os esquemas de
acumulagdo ilegais como a jogatina, a prostitui¢do e a rede de hotéis a ela
associada e o jogo do bicho” (SOUZA, 2003:49)

No aspecto politico essas caracteristicas irdo influenciar as relacdes de poder local
em Duque de Caxias.

A particularidade histérica de Duque de Caxias traz para o exercicio do poder no
decorrer da década de 90 o uso da violéncia e de préticas antidemocriticas presentes na
coercdo e de praticas clientelistas e populistas que buscam o consenso em defesa de uma

perspectiva politica neoliberal.

*0 Cabe destacar que Dom Mauro Morelli foi o Bispo da Diocese de Duque de Caxias e Sdo Jodo de Meriti e 0
principal precursor do processo de mobilizagdo da Sociedade Civil em Duque de Caxias. “J4 em 1976,
afirmava Dom Mauro Morelli, “nés devemos ser sujeitos de nossa prépria histéria” (MEDEIROS, 1998:36).
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De acordo com a trajetéria histérica, a constituicdo do poder local em Duque de
Caxias € fortemente marcada pelos prefeitos interventores nomeados pelo presidente da
Repiiblica, a partir de 1971, logo apés o municipio ter se transformado, em 1968, em Area de
Seguranca Nacional. Esse processo de intervencao militar ocorre de 1971 a 1985.

No periodo democritico os prefeitos eleitos mantinham forte ligagdo com os
governos de outras esferas: estadual e/ou nacional. O caso do prefeito eleito Juberlan de

Oliveira (1985 — 1988), segundo Marques (2003),

“sua ascensdo politica estava ligada ao “fendmeno brizolista” do inicio dos
anos 80. Leonel Brizola quando governou o Estado do Rio de Janeiro
investiu politicamente na Baixada Fluminense com a construcdo de CIEPs,
favorecendo aqueles que o apoiavam”.

Cabe destacar que cada governo teve sua marca. O governo de Juberlan de Oliveira
foi marcado por uma politica de cooptagdo. O governo de Hydekel de Freitas, que jd havia
sido nomeado interventor no periodo de 1982 a 1985, quando exercia o mandato de deputado
federal, foi eleito em 1989 através do voto. Logo em seguida, temos Moacyr do Carmo (1993
— 1996) como prefeito que com idade avancada e doente, recebe o apoio expressivo de
Hydekel de Freitas e do entdo vereador José Camilo Zito dos Santos.

A gestdo do prefeito José Camilo Zito dos Santos (1997 — 2004) teve uma trajetéria
politica muito semelhante a de Tenério Cavalcanti. Retirante nordestino, nascido em Recife,
chegou em Duque de Caxias em 1954. “Foi carroceiro, dono de “birosca”, seguranga na feira
de Caxias e promotor de “bailes funks” em seu clube no bairro Dr. Laureano. Com base nos
estudos apresentados por Marques (2003), Zito inicia sua insercdo na vida publica em 1987
quando entrou pelas maos de liderancas politicas significativas como Everaldo, na época
fiscal e depois Juiz de Paz. Este o apresentou a Messias Soares, que, em sua segunda gestdao
como prefeito, ocuparia cargos no governo. Filiado ao PPR, Partido Progressista Republicano,
candidatou-se a vereador, apoiado pelo prefeito Hydekel de Freitas, sendo eleito com 1.700
votos. Neste mesmo ano casou-se com Narriman Felicidade, moradora de Bangu, engenheira,
pos-graduada na 4rea sanitdria pela Fiocruz e funcionaria da SERLA, Superintendéncia
Estadual de Rio e Lagoas.

Em seu primeiro mandato criou o Centro Comunitario Dr. Laureano que contava
com 04 (quatro) médicos e 4 (quatro) ambulancias e tinha como coordenador seu irmao,

Waldir Zito.

*I Sobre a vida politica de Tendrio Cavalcante, Cf.: Israel Beloch, Capa preta e ludirnha: Tendrio Cavalcanti e o
povo da Baixada Fluminense, RJ, 1986.
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“(...) em Duque de Caxias, (...), José Camilo Zito dos Santos, o Zito, seria
identificado por testemunhas e pelo Ministério Publico como alguém que
preferia investir no velho bindmio clientelismo e violéncia. Guarda
Municipal, estabeleceu sua base politica no bairro de Dr. Laureano e os
demais bairros vizinhos. Eleito vereador, passou a compartilhar dos
mecanismos do poder quando se tornou presidente da camara, durante a
administragdo Moacir do Carmo. Em 1994, elegia-se deputado estadual pelo
Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB). Na época, ja havia
estruturado um servico social com 94 empregados para resolver problemas
da populagdo, algo significativo, embora pequeno, se comparado as 60
consultas médicas didrias e o curso de datilografia para 190 alunos,
existentes em 1995. A imunidade parlamentar do novo mandato o livraria da
terceira prisdo relacionada a mesma acusacdo. O inquérito que apurava o
assassinato do subsecretario de Servico Publico, Ary Vieira Martins, em
agosto de 1993, reunia indicios suficientes para que a justi¢a solicitasse sua
detencdo. A principal testemunha do caso, o guarda municipal Sidnei
Tavares, afirmou em seu depoimento que a causa do crime seria a briga entre
Zito e Ary pelo uso das maquinas da prefeitura. Sidnei Tavares, em outro
depoimento, inocentaria Zito, mas, em 1995, voltaria a confirmar as
acusacgOes alegando que a mudanga no segundo depoimento ocorrera por
causa de ameacas e promessas de vantagens financeiras feitas por Zito”
(ALVES, 2003:114-115).

Na década de 90 a Baixada Fluminense convive com diferentes projetos politicos que

acabam se aproximando por terem em comum o cardter clientelista e estratégias de acdes

ilegais na busca de consolidar o uso da maquina politica. “Personalismo, clientelismo e

violéncia ressurgiam, assim, com toda a sua capacidade de convencimento e imposicdo”

(ALVES, 1998:115).

“Apds a primeira metade dos anos 90, conviviam na Baixada diferentes
projetos politicos que se aproximavam, conforme indimeras dentncias, tanto
pelo clientelismo como pelas formas ilegais de acdo: (...) com a eficiente
fusdo da contravencdo com o carnaval e com o clientelismo politico; (...)
distribuicdo de vagas em escolas e creches, e consultas médicas gratuitas,
tudo financiado pelas irregularidades e subvencdes sociais do Congresso:
Zito e Joca, combinando favor e medo, numa reedicio moderna e
situacionista do “homem da capa preta” (ALVES, 1998:116).

Segundo Marques42 (2003):

“Zito como prefeito, a partir de 1996, adotou a mesma pratica de César Maia
para ter espago na midia: cria fatos politicos como os da interrup¢do do
trafego de carros da COMLURB - Companhia de Limpeza Urbana que
vazavam lixo no Jardim Gramacho; participa de mesas-redondas e
programas de radio como comentarista de futebol; convida artistas e
jogadores para ocupar cargos publicos ou em troca de pagamento visitarem o
municipio e visita constantemente o presidente Fernando Henrique Cardoso

2 Alexandre dos Santos Marques € organizador e escritor no “Projeto Conhecendo Nossa Histéria”, escreveu o
texto: Da drea de Seguranca Nacional aos Governos Eleitos Duque de Caxias - 1971-2003 “O Poder Publico
Municipal: Os prefeitos e seus governos” (2003).



98

como representante dos prefeitos da Baixada Fluminense. (...) A midia
também apdia o governo de Zito partir de uma série de reportagem
publicadas no jornal O Dia, caderno Nossa Baixada, fortalece a imagem da
“cidade feliz” ou “felizcidade” (sobrenome de sua esposa), de cidade do
progresso e do desenvolvimento associada a administragdo municipal”.

De acordo com Marques (2003), Zito em seu segundo mandato, além das antigas
dentncias de seu envolvimento com a violéncia na regido antes de tornar-se homem ptblico,
surgem outras relativas as contas da saude, a aplicacdo de recursos do FUNDEF e de
licitagGes irregulares das empresas que fazem coleta de lixo na cidade. Impedido pela ctipula
do PSDB de langar-se candidato a governador do estado nas eleicdes de 2002, apdia o
candidato Jorge Roberto Silveira, do PDT, partido ao qual se filiou no ano seguinte.

A década de 90 retrata “o momento de baixa dos setores mais a esquerda no espectro
politico da Baixada Fluminense ao mesmo tempo em que se consolidava o atual projeto
neoliberal, a partir das cinzas do brizolismo expiatério” (ALVES, 1998:116).

O resgate do processo eleitoral a partir do periodo pés-constituinte torna-se
fundamental para uma compreensdo do circulo politico estabelecido na regido da Baixada
Fluminense e na sua relagdo com os entes federados. Ainda com o neoliberalismo persiste um
projeto politico baseado no clientelismo e no medo mascarado pelo processo eleitoral, com a
idéia de igualdade politica fundada numa desigualdade entre as classes sociais.

Conforme estudos realizados em capitulos anteriores, a analise do controle social na
politica de assisténcia social, apds a Constituicdo Federal de 1988, retrata que embora exista
uma concep¢do ampliada de participagdo no processo democritico, ainda hoje os elementos
da cultura politica brasileira clientelismo, assistencialismo e praticas antidemocraticas sio
entraves para mudangas significativas na efetivacdo da cidadania.

Desta forma, o préximo capitulo ird tratar do conteido do exercicio do controle
social a partir da experi€ncia do conselho municipal de assisténcia social de Duque de Caxias

na 2% Gestao (2001-2004) do governo “Zito”.
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CAPITULO IV

Gestao Local: O exercicio do Controle Social na Politica de
Assisténcia Social em Duque de Caxias no Governo Zito

(2001 - 2004)

A radicalizacdo da cidadania
ultrapassa os limites

da democracia formal e liberal.
ITamamoto
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4.1 O EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL EM DUQUE DE CAXIAS NO GOVERNO ZITO
(2001-2004)

O presente capitulo trata da andlise da pesquisa realizada com os conselheiros do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias na 2* gestdo (2001-2004) do
governo de José Camilo Zito dos Santos Filho (Zito) - no momento filiado ao PDT (Partido
Democrético Trabalhista)*’. Busca-se compreender a concepc¢ao que existe na direcdo politica
e os interesses em jogo na implementagdo da politica publica de assisténcia social local.

A seguir, iremos tratar de um conjunto de temas referentes ao aspecto do controle
social, tais como: a criagdo, a estrutura e o funcionamento dos conselhos; a participacdo do
conselho na formulag@o, aprovacdo e avaliagdo do plano municipal de assisténcia social; a
criacdo do féorum municipal de assisténcia social e sua relacdo com o conselho Municipal; o
controle do fundo municipal de assisténcia pelo conselho; as conferéncias municipais de
assisténcia social e sua importancia para tal politica; o diagndstico da realidade local e sua
utilizacdo no processo de avaliacdo da politica em referéncia e a concep¢do de politica
predominante no processo de deliberacdo. Foram realizadas entrevistas com conselheiros
membros da gestdo de 2001/2003, acompanhamento das reunides ordindrias e extraordindrias
do conselho, levantamento de conteddo das deliberagdes nas Atas de reunides, participacdo
nas conferéncias municipais de assisténcia social realizadas em 2001 e 2003 e nas reunides
do Férum municipal de assisténcia social.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias — CMAS, criado
pela Lei n° 1.321, de 28 de maio de 1997, que dispde também sobre a criagdo do Fundo
Municipal de Assisténcia e incorpora a elaboracio do Plano Municipal de Assisténcia
juntamente com o Plano de Aplicacdo dos Recursos do FMAS, teve sua criacdo a partir da
iniciativa de atores progressistas vinculados a Igreja Catdlica e sua composicdo definida com
base num processo democratico para a escolha dos representantes. Desta forma, o conselho, é
composto por 16 (dezesseis) membros e respectivos representantes suplentes, sendo 08 (oito)

representantes governamentais e 08 (oito) representantes da sociedade civil, conforme abaixo:

0 atual prefeito de Duque de Caxias, conhecido como Zito, recentemente filiado ao PDT, ja passou por
diversos partidos politicos: PSB (Partido Socialista Brasileiro), PSDB (Partido da Social Democracia
Brasileira), PMDB (Partido do Movimento Democratico Brasileiro), PTB (Partido Trabalhista Brasileiro) e
PTR, tendo sido eleito pelo PSDB.
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L. um (1) representante da Secretaria Municipal de A¢édo Social;
II. um (1) representante da Secretaria Municipal de Saude;
II.  um (1) representante da Secretaria Municipal de Educagao;

IV.  um (1) representante da Secretaria Municipal de Planejamento;

V. um (1) representante da Secretaria Municipal de Trabalho, Habitacdo e Comunidades;
VI.  um (1) representante da Secretaria Municipal de Meio Ambiente e Projetos Especiais;
VII. dois (2) representantes dos profissionais da drea social

VIII. trés (3) representantes das entidades prestadoras de servigos na drea de Assisténcia
Social e Direitos Humanos;

IX.  trés (3) representantes de organizacdes de usudrios;

X. dois (2) representantes de trabalhadores de Assisténcia Social.

De acordo com o pardgrafo primeiro - os representantes de que tratam os incisos I, II,
I e IV, V e VI serdo indicados pelo Prefeito Municipal, assim como seus suplentes, podendo
estes pertencer a outras Secretarias ou Gabinetes do Prefeito. No caso dos representantes de
que trata o inciso VII, serdo eleitos, dentro do quadro de funcionarios efetivos da PMDC —
Prefeitura Municipal de Duque de Caxias, em um unico férum, amplamente divulgado,
devendo abranger, entre titular e suplente, dois (2) representantes das categorias profissionais
da drea social.

No paragrafo terceiro, as entidades prestadoras de servicos na drea de assisténcia
social sdo aquelas que estdo juridicamente constituidas em Duque de Caxias, e prestam
servicos de assisténcia, auxilio material, promo¢dao humana e de defesa dos direitos da
cidadania, e seus representantes deverdo ser eleitos em férum proprio, amplamente divulgado.
No caso das organizagdes de usudrios, devem ser aquelas que tenham sede e Férum na cidade
de Duque de Caxias, na drea de defesa da cidadania, associacdes comunitdrias, religiosas,
sindicais, de categoria profissional e dos beneficidrios desta Lei, sendo os representantes
eleitos em férum proprio amplamente divulgado.

Segundo o pardgrafo quinto, somente poderdo participar do CMAS/DC, como
membro conselheiro titular e suplente, as entidades presentes a primeira Conferéncia
Municipal, onde cada membro titular, ou suplente, na auséncia do titular, terd direito a 01
(um) Unico voto.

Os conselheiros participantes do CMAS/DC terdo mandato de dois (2) anos, podendo
ser reeleitos. O seu funcionamento serd regido pelo Regimento Interno, obedecendo as

normas de considerar a plendria como 6rgdo de decisdo médxima, onde as sessdes serdo
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realizadas, ordinariamente, a cada més e, extraordinariamente, quando convocada pelo
presidente ou por requerimento de um terco (1/3) dos seus membros.

Analisando a lei de criagdo do CMAS do municipio de Duque de Caxias, constata-se
que existem principios democriticos no processo de eleicio dos membros eleitos,
principalmente os profissionais da drea social que, embora pertencentes a esfera
governamental, serdo eleitos em forum proprio. Estes profissionais ndo ocupam a vaga da
sociedade civil que, em férum préprio, elegem os trabalhadores de assisténcia social. Ocorre
um processo de eleicdo tanto dos profissionais da drea pertencentes a esfera governamental
quanto dos trabalhadores de assisténcia social pertencentes a esfera da sociedade civil. Este
principio democratico da lei tem sua origem no movimento popular desencadeado por um
grupo progressista vinculado a Igreja Catdlica.

Entretanto, no periodo de realizacdo da pesquisa (2001 a 2004), o subsecretdrio de
assisténcia social propds mdangas na lei, no que se refere ao processo eleitoral dos
profissionais da area e da sociedade civil. Dizia que os profissionais pertencentes ao segmento
do governo ndo estavam votando a favor das propostas do governo. Num primeiro momento,
ele consegue apenas extinguir a eleicdo direta para os profissionais que passaram a ser
indicados pelo governo. Para isso, ele construiu junto ao legislativo uma proposta de mudanga
no processo de eleicdo dos profissionais da drea social que, ao invés de serem eleitos em
férum préprio, passariam a ser indicados pelo prefeito. Entretanto, antes do término de sua
gestdo na SMAS/DC, ele consegue realizar mudancgas também no referente ao processo
eleitoral da sociedade civil, com vistas a impedir que institui¢des consideradas de oposi¢do ao
governo pudessem se releger para o CMAS. Esta proposta ocorreu apds o processo eleitoral
para a nova gestdo do CMAS — Duque de Caxias 2003 - 2005 juntamente com a prorrogacao
da posse dos novos conselheiros eleitos.

O CMAS/DC viveu um periodo conturbado de muitos conflitos quando o
subsecretdrio procurou invalidar a eleicdo dos novos membros, 0 que ocasionou muitos
embates entre o governo e alguns membros da sociedade civil.

Diante do ocorrido, alguns membros da sociedade civil organizada entraram com
uma a¢do no Ministério Piblico solicitando garantia de mandato para a nova gestdo, pois a
mudanga na lei deveria entrar em vigor apds o processo eleitoral, devendo ser acatada
somente para o proximo mandato. Os membros da sociedade civil conseguiram garantir o seu
mandato.

Os conselhos de cariter deliberativo com composi¢do paritaria revelam o

fortalecimento da democracia participativa e sua relagdo com a democracia representativa. Os
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representantes da sociedade civil e os membros do governo devem ser eleitos em férum
proprio. Nos espacos dos conselhos ocorre uma divisdo do poder na tomada de decisdo sobre
determinada politica publica. Isto, no caso do Brasil, € um marco para a gestdo das politicas
que vem sendo ao longo dos anos gerida de forma centralizada e permeada por troca de
favores e compra de votos.

Os conselhos, para o seu funcionamento, devem ter como base a Lei de sua criacéo,
estatuto e regimento interno, instrumentos imprescindiveis para resguardar a tomada de
decisdo no direcionamento das politicas sociais. Além das reunides ordindrias, alguns
regimentos prevéem que conselhos funcionem através de comissdes de trabalho que implicam
troca de informagdes e o aprofundamento de determinadas questdes, objetivando uma
discussdo fundamentada e responsavel nas plendrias.

Com o processo de descentralizag@o, no ambito do governo local, hd um processo de
responsabilizacdo do municipio, para, enfim, interferir no conjunto das politicas publicas, a
partir de novas formas de relacdo entre o governo e a sociedade civil.

No caso do processo eleitoral da sociedade civil, esta deve ter resguardada a sua
autonomia na escolha de seus representantes no sentido de concretizar a democratizagdo da
participacdo da sociedade.

Os conselhos apresentam uma diversidade social na sua composi¢do. No caso dos
membros governamentais, ha uma representatividade das institui¢des do poder executivo.
Neste sentido, os conselhos ndo negam a democracia representativa, mas afirmam-na porque
se constituem como esfera puiblica a partir dos canais de interacdo entre o governo e a
sociedade civil. Na representacdo da sociedade civil supde uma organizag¢do da sociedade em
associacdes de cariter representativo, ou seja, o individuo ndo se auto-representa, para
compor o conselho existe uma idéia de representatividade com relativa autonomia em relacao
ao governo. Neste sentido, constatamos a representagdo de segmento da sociedade civil que
tem capacidade de organizacdo e presenga no cendrio publico.

Segundo Raichellis (2000), “estes conselhos vém se organizando em diferentes
setores das politicas sociais e estdo assumindo importancia crescente como espacos de
participacdo social nas diferentes esferas da acdo governamental”. Cabe destacar que a
experiéncia dos conselhos no Brasil ndo é nova. Pois, existiam praticas no ambito da
producdo autogestiondria, o que é novo € a temadtica dos conselhos no dmbito da reproducio

social.

“(...) Além das necessdrias referéncias as praticas operarias do inicio do
século, inspiradas pelo anarquismo autogestiondrio, € as comissdes de
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fabrica estimuladas pelas oposi¢des sindicais nos anos 70-80 (préticas no
ambito da producgdo), foi o crescimento dos movimentos sociais urbanos,
nesse mesmo periodo, e sua complexa relacio com o Estado na transicio
democritica que trouxeram a tematica dos conselhos, agora no ambito da
reproducdo social” (RAICHELLIS, 2000:40).

Mesmo nao sendo nova a experiéncia de conselhos no Brasil, este mecanismo de
democracia participativa neles existente tem seu marco a partir da Constituicdo Federal de
1988 e a tentativa de ruptura com as experiéncias de regimes ditatoriais na relagdo entre
governo e populacdo tendo como forga politica o carater deliberativo na tomada de decisdes
sobre politicas publicas.

Segundo Maria da Gléria Gohn (2001), € possivel distinguir dois tipos de conselhos
no campo das relagdes entre movimentos populares e Estado: os conselhos populares, criados
pelos préprios movimentos populares como instrumentos de pressdo e negociacdo de
reivindicagdes junto aos governos, e os conselhos comunitdrios, criados diretamente pelos
governos nas diferentes esferas para servir de canal de mediacdo com os movimentos e
organizagdes populares. Os conselhos comunitdrios ganham forca a partir de 1982, com a
vitéria dos governos de oposi¢do a ditadura militar, quando a bandeira da descentralizagdo e
da participacdo comunitéria integrou diferentes projetos governamentais em varios estados e
municipios.

Embora ja existissem experiéncias de conselhos comunitarios e conselhos populares
ao longo da década de 70 e inicio dos anos 80 em algumas administracdes publicas estaduais
e municipais brasileiras, o diferencial a partir da Constituicdo Federal de 1988 com relagdo a
institucionaliza¢do dos Conselhos de politicas sociais encontra-se no seu carater deliberativo.
Pois os conselhos existentes anteriores a C. F. de 1988 tinham cardter consultivo.

A importancia da constituicdo dos conselhos de assisténcia social no &mbito da nossa

cultura politica é uma inovacdo.

“(...) como elemento indutor de nova cultura politica no campo da
assisténcia social, drea que, por tradicdo, nunca foi publicizada, nem no
ambito dos atores politicos diretamente envolvidos, nem no plano da
formagdo de uma opinido publica critica. A criagdo de uma nova cultura
remete a questdo da hegemonia, nos termos definidos por Gramsci, da
direcdo politica e cultural no processo de formagdo da vontade coletiva”
(RAICHELLIS, 2000: 45 - grifos da autora).

Contudo, o marco dos conselhos de politicas puiblicas enfrenta muitos desafios na
década de 90 ja que as mudangas no mundo do trabalho e no processo de intervengdo do

Estado de cariter neoliberal, conforme andlise de conjuntura realizada em capitulos
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anteriores, reforcam o desenvolvimento de préticas antidemocriticas™ e atingem “os
Conselhos em todos os niveis, dificultando o pleno exercicio do seu papel constitucional,
legal e politico” (BEHRING, 2001).

Os conselhos, ainda que apresentando o cardter compulsério para o repasse de
recursos vinculados ao fundo, sdo canais de participag@o de setores organizados da sociedade
institucionalizados legalmente. Cabe salientar que os conselhos ndo executam politicas
publicas, eles sdo 6rgdos normativos que decidem, tém carater deliberativo e permanente, ou
seja, ndo tem tempo demarcado para existir e t€m o poder de decidir politicas.

Os conselhos sdo constituidos para a formulagdo e para o controle da implementagdo
das politicas num processo de correlagio de forcas.

De acordo com as entrevistas realizadas com os conselheiros da Politica de
Assisténcia Social, os principais eixos norteadores eram a participacdo dos conselheiros no
processo de ELABORACAO, SUPERVISAO e AVALIACAO da execucio de tal politica.
Neste sentido, irei abordar o discurso sobre as principais questdes que envolvem a criacio do

Conselho, a sua estrutura e o seu funcionamento.

“O conselho foi criado por exigéncia da LOAS, lei estabelecida em 1993.
Ela designou que fossem criados os conselhos: federal, estadual e municipal,
com leis préprias (cada municipio criaria a sua lei) no mesmo instante
deveria ser criado o Fundo Municipal de Assisténcia Social sem os quais
nem um recurso da unido seria repassado. A LOAS foi criada em 07 de
dezembro de 1993 e em 1997 foi criada a lei do CMAS/DC, depois de uma
série de movimentos, onde Dom Mauro convocou a sociedade para constituir
o Férum Municipal de Assisténcia Social que logo em seguida propiciou a
institucionalizagdo do CMAS/DC” (Conselheiro representante das entidades
da drea de assisténcia social — gestdo 2001-2003).

Neste sentido, é importante sinalizar que foi através da lei que houve a necessidade
de institucionalizar o conselho e criar o fundo. O artigo 30 da LOAS afirma que é condicido
para os repasses dos recursos, aos municipios, aos Estados e ao Distrito federal, a efetiva
institucionalizacdo e funcionamento de conselhos de assisténcia social com composicio
paritdria entre governo e sociedade civil, fundo com orientacdo e controle dos respectivos
conselhos e plano de assisténcia social. Ainda, podemos afirmar que os movimentos sociais
que emergem da sociedade civil tiveram e tém ainda hoje a sua importincia como alavanca
para pressionar o governo e propiciar ganhos para a coletividade, bem como constituir canais

de intermediagdo entre o governo e a sociedade.

* 0 termo antidemocratico é utilizado por Behring (2001).
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Na estrutura do conselho existe a paridade entre os membros governamentais e da

sociedade civil.

“O CMAS/DC esta instaurado com 16 membros: 08 governamentais das
vérias secretarias que existem dentro do poder executivo e 08 representantes
da sociedade civil de diferentes segmentos da sociedade” (Conselheiro
representante das entidades da drea de assisténcia social — gestdo 2001-
2003).

Na composicdo do conselho, quanto & representacio governamental temos
representantes das diversas dreas das politicas publicas, em razdo da necessidade da
intersetorialidade e da transversalidade que perpassa a politica publica de assisténcia social na
interacdo com as demais politicas. Também esta definido na LOAS que a assisténcia social é
uma politica publica que deve agir de forma integrada as demais politicas setoriais, com
vistas a universaliza¢cdo dos direitos sociais.

Segundo Raichelis (2000) a politica social na sociedade brasileira comeca a ser
implementada como estratégia do Estado no contexto da emergéncia do capitalismo

monopolista, como mecanismo de enfrentamento das seqiielas da questdo social. Afirma que:

“(...) a politica social é convertida em politicas setoriais que recortam as
expressdes da questdo social em problematicas particulares e fragmentadas e
se configuram como mecanismos de gestdo do Estado na mediacdo dos
conflitos sociais. No estabelecimento das politicas sociais, portanto,
combinam-se necessidades decorrentes do atendimento as demandas
préprias do estagio de desenvolvimento do capitalismo e das pressdes das
Iutas de classes ativadas pelas mobilizagdes da classe trabalhadora.
Constitui-se, assim, um espaco complexo de tensdes, conflitos e lutas entre
diferentes atores sociais” (RAICHELIS, 2000:34).

Quanto ao funcionamento do conselho, percebemos que no periodo da pesquisa
ocorreram varios embates entre o governo e a sociedade civil que prejudicaram a tomada de
decisdes referentes as politicas publicas para os usudrios.

Cabe destacar que o processo de institucionalizacdo dos conselhos funcionando no
interior do aparelho de Estado, aponta para o exercicio do controle social na formulacdo de
politicas publicas, na elaborag@o de estratégias, na fiscalizacio e no controle de sua execugao,
o que faz com que os conselhos, segundo Raichelis (2000), sejam considerados a chamada
esfera publica ndo-estatal que produz um novo campo de decisdes democriticas. Mas
Raichelis nos permite refletir que as relagdes entre governo e sociedade civil na gestdo das
politicas sociais podem ser identificadas em diferentes graus e combinagdes com o

autoritarismo, o clientelismo/paternalismo e o burocratismo consideradas modalidades
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presentes historicamente na sociedade brasileira. A fala do conselheiro logo abaixo, nos

remete a reflexdo acima.

“O CMAS/DC funciona precariamente, € preciso observar que ndo € por
dificuldades impostas pela sociedade civil, (...) hd uma dificuldade muito
grande provocada pela parte do governo. De acordo com o regimento interno
0o CMAS/DC deliberou que uma vez no més fossem feitas reunides
ordindrias ou extraordindrias por convocacdo do presidente ou por maioria
dos conselheiros; essas reunides aconteciam regularmente nos primeiros
anos as tercas-feiras a partir das nove horas, na sede da Secretaria de Acao
Social. Sendo que no dltimo ano de mandato houve uma irregularidade no
acontecimento dessas reunides por motivos diversos, ndo causado pela
sociedade civil. (...) foi a maneira firme com que a sociedade civil exercendo
a sua funcdo, seu direito legal enquanto conselheiro cobrava e fiscalizava as
irregularidades que chegavam como dentincias de desvios de verbas do
governo. A sociedade civil comecou a cobrar a prestacdo de contas e a partir
daf passou a haver uma irregularidade nas reunides que passaram a acontecer
sem datas previstas, chegando a ndo acontecer” (Conselheiro representante
das entidades da drea de assisténcia social — gestdo 2001-2003).

A politica de assisténcia social na cidade de Duque de Caxias tem como marco ser
um instrumento de troca de favores e um dos mecanismos de a¢des sociais com fins politico-
partidarios para eleger politicos e controlar a populagdo em situacdo de pobreza. O conselho,
como um espago de correlagdo de forgas, é reflexo de disputa politica e controle social com a
participacdo da sociedade civil no processo de deliberag@o das politicas ptiblicas.

O papel fiscalizador da sociedade civil é fundamental para a defesa dos direitos
sociais visando a inclusdo social e o exercicio efetivo da democracia na légica de pressionar o
governo no cumprimento de suas responsabilidades sociais, podendo inclusive acionar o
ministério publico.

O controle social exercido na relagdo entre o governo e a sociedade civil tem sua
efetivac@o na fiscalizagdo dos recursos publicos direcionados para a formulag¢do de politicas
publicas no desenvolvimento das a¢cdes do governo que € o executor destas politicas. Neste
sentido, o controle social é considerado como a capacidade que a sociedade civil organizada
tem no sentido de interferir nas politicas publicas atuando junto com o Estado, na defini¢do de
prioridades, na elabora¢@o do plano de acdo na instancia local.

Na questdo sobre qual foi o primeiro Plano Municipal de Assisténcia Social e como o
Conselho Municipal de Assisténcia Social participa do processo de formulag@o, aprovagio e

avaliag¢do do plano, obtivemos a seguinte resposta.

“Eu, como conselheiro, entrei para o conselho em 2001 e participei do

segundo Plano Municipal de Assisténcia Social que € igual ao primeiro
porque alguém do executivo, mais precisamente o subsecretirio trouxe
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pronto o PMAS para o conselho aprovar. A propria LOAS diz que deve
haver a participagdo do CMAS na elaboracio do PMAS. Como o PMAS
chegou pronto ndo houve como elaborar e nem mesmo acrescentar algumas
deliberagbes da conferéncia. Ndo houve como participar efetivamente, até
porque o que havia sido deliberado nas conferéncias ndo aparecia no PMAS
que ja estava pronto. Foi possivel avaliar o pouco que tinha (...). Foi um
capitulo triste na histéria da assisténcia social de Duque de Caxias. Nos
recebemos o plano feito de cima para baixo e nas dltimas horas para ser
aprovado porque tinha que ir para o governo estadual. Sem tempo suficiente
para nés avaliarmos o plano, se eles dissessem aprova isso, nés irfamos
aprovar. Mas, como ndo foi o que aconteceu, (...), houve pressdo em cima
dos conselheiros para aprovarem do jeito que estava porque tinha que ir de
qualquer jeito. No entanto, ndo houve aprovacio de uma maneira ampla por
parte da sociedade civil que no processo de votacdo, dentre os oito
representantes: dois votaram contra e seis ndo votaram, tiveram trés votos a
favor por parte dos representantes do governo. No final, falou-se que o
plano foi aprovado por maioria simples” (Conselheiro representante das
entidades da drea de assisténcia social — gestdo 2001-2003).

O Conselho como um dos instrumentos de controle social tem um papel fundamental
no acompanhamento da efetivacdo da relacdo entre plano e fundo, que envolve uma disputa
de interesses e conflitos. O que ocorreu no processo de votagdo € reflexo de um tipo de
utilizacdo do processo democritico em beneficio proprio, de acordo com os interesses do
governo.

A andlise da relagdo entre o governo e a sociedade civil deve ser feita com cuidado

para ndo satanizar o Estado e enfatizar virtudes na esfera da sociedade civil.

“No campo governamental, uma das principais dificuldades relaciona-se as
resisténcias para que as definicdes das politicas publicas sejam abertas a
participacdo e ao controle social, retirando-se das maos da burocracia estatal
para permitir a penetracdo da sociedade civil. No da sociedade civil, o
reconhecimento da heterogeneidade dos atores e das concepgdes, préticas,
experiéncias e propostas acumuladas geradoras de multiplos interesses e
demandas, nem sempre convergentes, desafia o estabelecimento da agenda
comum que deve orientar a¢Ges e decisdes coletivas. No campo das relacdes
entre representantes da sociedade civil e representantes governamentais que
integram os conselhos, por fim, impde-se o desafio de adotar estratégias
politicas que ampliem o arco de aliangas capazes de fortalecer um campo

hegemonico progressista em defesa da politica de assisténcia social como
terreno de direitos”(RAICHELIS, 2000:37).

A privatizacido do espago puiblico no processo de reprodugdo das relagdes sociais é
reflexo de uma sociedade historicamente marcada por desigualdades e contradi¢des. A
politica do favor comporta a base do fundamento do Estado brasileiro, identificado por uma
“cultura de apropriacdo do publico pelo privado” existentes nas relacdes de poder

(MARTINS, 1994:38).
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“Do ponto de vista do ordenamento politico, a esfera piblica assume posi¢ao
central: trata-se do principio organizativo dos Estados burgueses de Direito
na forma de governo parlamentar. O pressuposto social desta esfera piblica
burguesa é um mercado liberalizado, que faz da troca na esfera da
reproducéio social um assunto de pessoas privadas. Completa-se, assim, a
privatizacdo da sociedade burguesa” (RAICHELIS, 2000:51 grifos da
autora).

Com base em Raichelis (2000) existe uma simbiose entre o publico e o privado, em
que o publico, identificado com o estatal, encobriu invariavelmente os processos de
privatizacdo do Estado, determinando-se a auséncia da esfera publica na formacio
econdmico-social brasileira. Em Duque de Caxias no processo de exercicio do poder local
identifica-se a centralizacdo e o cardter clientelista que perdura até os dias atuais, com a
utilizacdo de praticas assistencialistas que andam na contramio do processo de consolidacio
dos direitos sociais.

A respeito do papel e da articulacdo existente entre o Férum Municipal de
Assisténcia Social e sua relacio com o CMAS/DC — Conselho Municipal de Assisténcia

Social, tivemos a seguinte resposta.

“O Férum é um espago de articulacdo da sociedade civil, (...) de questdes
discutidas previamente, procurando definir pautas e prioridades. O Férum
define a representacdo da sociedade civil. H4 uma divis@o na sociedade civil
que € muito complicada. Pois, o que se define com a sociedade civil a
respeito de assisténcia social acaba por ndo ter consisténcia no momento da
votacdo. A Sociedade Civil s@o as instituicdes ndo governamentais que
prestam atendimento, tem convénio assinado com o poder publico. Ha uma
competi¢do que divide a sociedade civil caracterizado por uma concepgao
neoliberal inserida na conjuntura atual. No férum aparecem aliados do
governo que passam tudo o que foi discutido para a Secretaria de Ac@o
Social. Quando ocorre a reunido do CMAS-DC, a secretaria ja sabe o que foi
discutido no Férum. Ela vem toda preparada, com uma definicdo prévia,
sabendo qual vai ser o discurso da sociedade civil a respeito daquele assunto.
Existem pessoas da sociedade civil no conselho que votam contra a
sociedade civil, traindo seu proprio segmento para obter privilégios da
secretaria. A secretaria usa do fato de ter um convénio, para manipular,
pressionar essas ONG’s, pois, muitas vezes € o Unico financiamento que elas
recebem. Quando sdo ameacadas de lhes tirarem o financiamento, elas
acabam fazendo tudo que o governo quer. O Férum de uma forma geral tem
uma funcio que é cumprida, s6 que tem essa problemdtica atual. Cabe
destacar que falta maior participacdo dos usudrios da assisténcia social”
(Conselheiro representante dos profissionais da drea de assisténcia social —
gestdo 2001-2003).

Observa-se que, ainda hoje, existe uma tradic@o de praticas clientelistas e autoritarias
que se colocam como dificuldades para a experiéncia da gestdo de politicas sociais sob a
responsabilidade do Estado. As politicas sociais sdo transformadas em politica executada pela

“figura do lider politico” de forma personificada, ao invés de serem politicas publicas de
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responsabilidade do Estado. Em Duque de Caxias a realidade demonstra esse viés personalista
na figura do governo Zito que busca a legitimidade de suas acdes a partir da troca de favores
entre governo e populacdo.

Um estudo sobre a histdria politica da Baixada Fluminense, sobretudo na construcéo
e relagdo entre governo e sociedade civil, requer uma atengdo para as relacdes de poder no seu
sentido amplo, identificando rupturas e continuidades que fazem parte de um processo
dinamico associado as relagdes econdmicas, sociais e culturais. Gramsci, ao definir o conceito
de hegemonia como a dire¢cdo baseada num consenso, através do emprego de valores, ressalta
que o poder se apdia no poder das idéias. No caso de Duque de Caxias, o poder exerce uma
dupla fungdo: de coagdo (ameaca) e coercdo (repressdo). Entretanto, a luta pela hegemonia
hoje ¢é estabelecida numa esfera politica participativa, o que possibilita um enfrentamento das
classes pela disputa de poder no dmbito do Estado de forma mais direta gerando conflitos e
dissensos.

As acdes da SMAS/DC estdo calcadas na parceria com a sociedade civil. O Estado
ndo se responsabiliza pela execucdo da politica.

De acordo com Montafio (2002) o neoliberalismo, na década de 90, traz consigo um
novo fendmeno chamado “terceiro setor”. Os direitos sociais particularmente referidos a
Seguridade Social (Saude, Previdéncia e Assisténcia Social), assim como educag@o e trabalho
estdo sendo esvaziados, mediante sua precarizacio/focalizacdo/descentralizacio na esfera
publica, e uma estratégia ideologica de suposta transferéncia para o “terceiro setor”.

O “terceiro setor” funciona ideologicamente para encobrir um fendmeno real e muito
caro ao cidaddo brasileiro: o desmonte do padrdo de intervencdo social estatal, construido
historicamente e configurado na Constituicio de 1988, e a confeccio de uma nova
modalidade de resposta social orientada nos moldes neoliberais.

Conforme a nossa Carta Magna, a Seguridade Social, composta pela Previdéncia
Social, pela Satde e pela Assisténcia Social, representa “um direito do cidaddo e um dever do
Estado”, sendo uma politica universal e ndo contributiva, controlada pelos Conselhos. Estas
disposi¢des sdo confirmadas nas Leis Orgénicas da Sadde (LOS) e da Assisténcia Social
(LOAS). E o esforco mais acabado, produto das mobilizacdes e lutas da década de 1980, de
um “Estado de Bem-estar social” no Brasil. Representa conquistas do cidaddo e dos
trabalhadores em geral, que garantem, como direitos, acesso a respostas estatais para suas
necessidades sociais.

No entanto, seguidamente a construgdo desta modalidade de intervencdo social

estatal, o avanco do neoliberalismo na América Latina, e particularmente no Brasil, com os
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governos que assumem o controle do Estado na década de 90, promove uma radical
desestruturacio deste padrdo constitucional de resposta social. O capital passa a comandar
uma reestruturagdo produtiva, o combate ao trabalho e a (contra) reforma do Estado; isto
orientado pelo chamado Consenso de Washington (1989), pelo capital financeiro e pelas
organizacgdes internacionais (FMI, BM, OMC etc.). Os governos brasileiros na década que
findou e no atual lustro, fizeram muito bem o seu “dever de casa”.

Primeiramente, no ambito estatal precarizaram, focalizaram e desconcentraram a
politica social estatal, tornando-a objeto de prética clientelista: para o pobre, politicas
focalizadas e precérias; para os municipios pobres, impossibilidade de financiamento da
resposta social.

Paralelamente processa-se uma forma de privatizacdo dos servigos sociais: com esta
precéria e focalizada politica publica, cria-se uma demanda por servigos sociais que passa a
ser (convenientemente) assumida pelas empresas (re-mercantilizagdo), que ao venderem os
servigos (particularmente de satde e previdéncia) obtém suculentos lucros.

Finalmente, e como parte do mesmo processo/projeto, potencializa-se legal e
financeiramente (mediante as ‘“parcerias”) o desenvolvimento das agdes filantrépicas no
ambito da sociedade civil (re-filantropizagdo), o chamado “terceiro setor”, dirigido
fundamentalmente para a assisténcia social.

Com isto, claramente, opera-se uma perda de direito do cidaddo no acesso as
respostas para suas necessidades, uma desresponsabilizacio do Estado (contrariando a
Constituicdo, a LOAS e a LOS), uma desoneracdo do capital, que agora s6 financia acdes
sociais ndo mais compulsoriamente (mediante impostos) mas voluntariamente (se esta agao
lhe isenta de tributos, etc.) e uma auto-responsabilizacdo dos portadores de carecimentos pela
solug@o de seus problemas sociais (auto-ajuda, ajuda mitua e filantropia). Constata-se que o
neoliberalismo faz uso do fendmeno do “terceiro setor” como um retrocesso histérico no
referente a garantia pelo Estado dos direitos do cidaddo.

A respeito do tipo de relacdo estabelecida entre os representantes governamentais e
da sociedade civil € interessante observar que os conselheiros conseguem visualizar que em

alguns casos existe uma certa manipulagdo e cooptagdo por parte do governo.

“A relagdo entre representantes governamentais e da sociedade civil é uma
relacdo de manipulacdo da parte do governo com a sociedade civil. O
governo v€ como inimigo os seus criticos, definidos como alguém que esta
contra o governo. As ONG’s que dependem do financiamento sofrem
ameacas de corte de recursos pelo governo e muitas sdo aliciadas por meio
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de privilégios” (Conselheiro representante dos profissionais da &drea de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).

E importante observar que, na andlise do discurso dos conselheiros, podemos
identificar qual a concepgdo politica que predomina na gestido de determinado tipo de governo
e os aspectos culturais, sociais, econdmicos e politicos enraizados que perduram na
atualidade.

Segundo Behring (2003), a experiéncia de atuagdo nos Conselhos permite dizer que
nossas conquistas do processo de democratizacdo da sociedade brasileira, embora existam
experiéncias muito positivas, ao invés de serem alargadas, ainda estdo sendo sistematicamente
esvaziadas e por vezes até desqualificadas e desrespeitadas.

Muitas vezes, quando um grupo age e leva para a assembléia um posicionamento
contra alguma determinacdo governamental, este grupo sofre persegui¢do politica. Esta
perseguicdo ndo vem somente do governo, vem do proprio segmento dos representantes da
sociedade civil porque alguns pactuam com o governo votos em troca de subvencdo e
recebimento de recursos financeiros para convénios. Muitas vezes, este tipo de troca extrapola
o ambito do conselho, alguns conselheiros acabam sendo denunciados e respondem inquéritos
baseados em difamagdes, caliinias, distor¢des no ministério puiblico. Conforme o caso, existe
a necessidade de alianca com o ministério publico e com o poder legislativo através de alguns
parlamentares comprometidos com as politicas sociais em defesa dos direitos coletivos.

Quanto ao entendimento sobre a concep¢do que perpassa os conselheiros a respeito
da politica publica de assisténcia social, iremos utilizar dois discursos. Um discurso para
comprovar que existe uma nova concep¢ao em constru¢do e um outro para destacar que ha um
certo tipo de confusio e retrocesso no entendimento do que estd legalmente estabelecido na
Constitui¢do Federal de 1988 e na LOAS (1993).

Existe diferenca entre assisténcia e assistencialismo? Qual?

“Assistencialismo ¢é ajuda, amparo, a mdo estendida. Promovendo equilibrio
social entre o povo de um municipio, estado e nagdo. A distribui¢do de renda
faz muito pelo caminho da assisténcia social. A criacdo de mecanismos que
possibilite auxilio aquele que necessita, isso € assisténcia social em seu
amplo aspecto, ndo é sé financeiro, alimenticio, mas €& psicoldgico,
espiritual, além do mais, para ser verdadeiro precisaria ser ecuménico,
instintivo. A assisténcia social sem discriminacdo deve ser indistintamente
ao necessitado, independente de credo religioso, de cor, de qualquer destas
denominagGes. Assistencialismo € feito na base da amizade, € vocé olhar
assim e d4 uma cesta bésica para aquele que conhece, € a minha prima e o
outro meu amigo” (Conselheiro representante das entidades da area de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).
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No discurso do conselheiro percebemos uma certa confusdo na distingdo entre
assisténcia social e assistencialismo. Ao definir assistencialismo, este o confunde também
com clientelismo. Podemos concluir que o conselheiro tem dificuldades de entender a
assisténcia social enquanto politica piblica mas a compreende como uma agdo que busca
atender as ‘“caréncias” daqueles que ndo conseguem resolver seus problemas, até mesmo
psicolégico. Esta forma restrita de entender a assisténcia social acaba por ndo reconhecer os

seus avangos legais.

“Assisténcia Social: esta relacionada a questdo do direito, do direito a
cidadania. Assistencialismo: a questdo da filantropia, do paternalismo, do
nio direito” (Conselheiro representante dos profissionais da éarea de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).

Em contraposi¢do a fala anterior, identificou-se na fala acima a distin¢do clara e
objetiva. Percebe-se uma compreensio e distingdo entre assisténcia social e assistencialismo.

Raichelis (2000), afirma que a Constitui¢do Federal de 1988 reconhece a assisténcia
como integrante do campo da seguridade social, realiza a passagem, ainda que nos limites do
texto legal, do universo das agdes eventuais de ajuda para a orbita do direito e da
responsabilidade do Estado.

O interessante no caso do CMAS/DC ¢€ que tanto os representantes da sociedade civil
quanto os representantes que fazem parte do segmento governamental indicam que o campo
de entendimento de determinada politica ndo € um todo homogéneo. Mas, um campo
diversificado e heterogéneo, permeado por diferenciacdes que revelam concepcdes de mundo
na formacdo de idéias que perpassam a vida cultural, econdmica, politica e social. Outro fator
importante € que na esfera publica de deliberacio se expressam as possibilidades do
pluralismo e do exercicio democratico. Entretanto, a assisténcia social ao ser inserida no tripé
da seguridade social adquire o status de politica ptiblica no sentido de direito do cidaddo e
dever do Estado na légica de participacdo da constru¢do de um sistema de protecdo social.
Deve ser pensada de forma diferente de assistencialismo, filantropia, ajuda. Existe uma
mudanga muito significativa para a politica de assisténcia social quando ocorrem mudangas
da légica do favor para a légica do direito conforme assunto ja tratado em capitulos
anteriores.

Para completar o exercicio do controle social é preciso ter um controle do fundo
publico. Este deve ser considerado como um dos instrumentos essenciais na concretizagio do
controle social. A gestdo administrativa do orcamento do governo deve ser apropriada pelos

conselheiros para um entendimento do que ocorre com o dinheiro publico. O controle do
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fundo ptblico envolve um processo de elaboracdo da politica, a previsdo orcamentaria para a
sua execugdo e a prestacdo de contas que deve ser feita pelo gestor. Cabe registrar que no
artigo 204 da Constituicdo Federal de 1988 as acdes governamentais na area da assisténcia
social serdo realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previsto no artigo
195 (provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das contribui¢des sociais do empregador, da empresa e da entidade a ela
equiparada na forma da lei, do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social e
sobre a receita de concursos de progndsticos), além de outras fontes.

Contudo a politica de assisténcia social inserida no tripé da seguridade social (saude,
previdéncia e assisténcia social) brasileira ndo significou uma articulacdo de gestdo e
destinagdo orcamentdria, porque ainda encontram-se isoladas e disputando recursos entre si.

Para saber mais sobre a criagdo do Fundo Municipal de Assisténcia Social, qual € a

fonte e a origem dos recursos, obtivemos a seguinte resposta:

“O fundo foi criado na mesma época da lei municipal de criacdo do
conselho. A orientagdo da LOAS era para que fosse criado no mesmo
instante 0 CMAS e o Fundo Municipal de Assisténcia Social. (...). Os
recursos do conselho para o fundo provém de quatro fontes: federal,
estadual, municipal, além de doagdes de pessoas fisicas e juridicas”
(Conselheiro representante das entidades da 4rea de assisténcia social —
gestdo 2001-2003).

Podemos observar que alguns conselheiros t€ém uma nog¢ado das fontes de recurso do
fundo, o grande desafio € dominar os valores e controlar o seu destino.

A gestdo e o controle do Fundo Municipal de Assisténcia Social € um dos maiores
desafios na questdo do exercicio do controle social, pois acentua-se ao longo da década 90
uma perspectiva neoliberal de corte dos investimentos sociais, um incentivo as acdes de
solidariedade com a focalizacdo direcionada para os grupos em situacdo de extremo risco
social, secundarizando o principio da universalizagdo do acesso aos direitos sociais.

Para completar a dificuldade de exercicio do controle social do fundo publico
encontramos a falta de transparéncia e socializacdo das informagdes quanto aos recursos que

s@o aplicados na politica.

“Por lei a gestd@o € da parte governamental, da secretaria; agora a fiscalizagao
e o controle sdo do CMAS/DC, segundo a LOAS (...) deveria ser assim no
municipio, mas na verdade nunca foi. Nos quatro anos como conselheiro, ao
cumprir dois mandatos, esta gestdo nunca teve sua prestagdo de contas
apresentada ao CMAS/DC. O governo ao ser questionado (...) pela sociedade
civil, gerou todos os dissabores entre a sociedade civil e a executiva da
secretaria; (...) exatamente essa falta de controle que ndo nos foi dado a fazer
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€ que gera dificuldades para podermos exercer nosso direito frente a fungdo
de conselheiro” (Conselheiro representante das entidades da drea de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).

A falta de prestacdo de contas ao CMAS/DC retrata a dificuldade que os conselheiros
tétm de compreender o orcamento. Para os conselheiros € preciso muito mais que uma
capacitacdo, deve-se exercitar no cotidiano os mecanismos de controle dos recursos
financeiros (saber quanto € destinado para determinada politica, o que foi investido e como foi
aplicado este recurso). Os conselheiros ndo podem ser passivos em determinadas situacdes,
por isso o conselho deve acionar o ministério publico, fazer articulagcdo com parlamentares
para garantir o acesso as informagdes orcamentdrias e defender que os recursos sejam
destinados as politicas publicas deliberadas no conselho, tracando uma perspectiva de defesa
de direitos sociais.

Diante do exposto na fala do conselheiro podemos afirmar que no municipio de
Duque de Caxias existe um desrespeito a legislacdo vigente e que o governo ndo leva em
consideracdo a importancia da participacio da sociedade civil organizada tanto no processo de
deliberacdo das politicas publicas como no controle social dos recursos destinados, ji que
existem dificuldades até mesmo para prestar contas do orcamento aplicado na politica de
assisténcia social.

Cabe enfatizar que participacdo popular nos conselhos a respeito do controle do
fundo publico retrata um avango para a politica, no sentido de exigir a transparéncia e o
acesso a informacdo a ser prestada pelo governo a sociedade sobre o uso do dinheiro publico.
A participacdo popular nos conselhos é expandida para as conferéncias (convocada
ordinariamente a cada 2 (dois) anos, ou extraordinariamente, por maioria absoluta dos
conselheiros) e outros espacos de mecanismos de controle social.

As conferéncias como um dos espagos de maior participacdo da sociedade civil
organizada se configura como um dos mais importantes mecanismos de controle social. Neste
sentido, quanto as conferéncias municipais de assisténcia social que participou, a respeito de
quais foram as deliberacdes e qual a importincia deste férum para a politica de assisténcia

social, obtivemos a seguinte resposta.

“Participei das conferéncias de 2001 e 2003. As conferéncias sio
importantes porque é onde sdo geradas as diretrizes para a politica que vai
ser a base para nossas deliberacdes no CMAS. Na conferéncia estdo todos
os segmentos da sociedade daqui do municipio. (...) A politica de assisténcia
social ndo foi discutida, apesar da conferéncia e o seu fim, as propostas nao
s@o postas em pratica. No ano de 2002 realizou-se uma conferéncia com a
finalidade de prestacdo de contas da secretaria municipal, o que nfo
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aconteceu. As deliberacdes foram: violéncia contra a mulher e dependéncia
quimica. Em 2003 foram realizados trabalhos em grupos por temdticas:
controle social e financiamento. Participei do grupo de controle social e ndo
tive acesso ao relatério da conferéncia e suas propostas” (Conselheiro
representante dos profissionais da drea de assisténcia social — gestdo 2001-
2003).

A conferéncia de assisténcia social € um dos instrumentos mais importantes da
politica e do sistema descentralizado e participativo, constitui-se em um espago privilegiado
para discussdo e deliberagdes de questdes primordiais referentes aos seus fundamentos,
principios, diretrizes e prioridades que devem nortear as a¢des de Assisténcia Social, por um
periodo posterior a sua realizagdo.

Na andlise da fala da conselheira percebe-se que o Conselho procura, através de
alguns atores sociais com uma trajetéria politica diferenciada, construir estratégias para
pressionar o governo e fazer com que ocorra a prestagido de contas da gestdo publica a
sociedade em geral, porém existem embates e conflitos que num espagco maior sdo
mascarados e invertidos de forma a favorecer o préprio governo.

Para deliberar programas e projetos sociais faz-se necessario um conhecimento sobre
a demanda local. A respeito do conhecimento sobre a existéncia de algum diagnéstico da
realidade social, sua consideragdo no processo de avaliagdo da politica de assisténcia social
pelo conselho e sobre como ocorre o processo de avaliagdo da politica de assisténcia social

pelo CMAS/DC, obtivemos a seguinte resposta.

“Se existe algum diagndstico da realidade social do municipio &
desconhecido pelo CMAS/DC. Existe uma instituicdo que faz um trabalho e
tem alguma informacdo sobre a situacdo aqui de Caxias. Essa institui¢@o
tem nos apoiado bastante no férum e é muito solicitada. Ela faz 6timas
palestras e informes, nos trazendo um material que buscaram no estado
porque no municipio ndo encontraram esse tipo de informagdo. Como
conselheiros levantamos essas informacdes infelizmente pelo que
visualizamos, pelo que chega das instituicdes que sdo cerca de seis das
setenta e trés aproximadamente inscritas no CMAS/DC que compde o
nimero de instituigdes que trabalha com assisténcia social no municipio de
Duque de Caxias. O préprio CMAS/DC € um instrumento de avaliagdo que
se vé de maos acorrentadas por ndo nos chegar os elementos, as condigdes
necessdrias para esta avaliacdo. A avaliacdo que temos referem-se as
reclamacdes dos pais, dos atrasos, da falta efetiva dos projetos, esta é a
avaliacdo que podemos fazer” (Conselheiro representante das entidades da
area de assisténcia social — gestdao 2001-2003).

Construir um processo de deliberacdo da politica publica de assisténcia social
baseada em um diagnéstico da realidade € um dos maiores desafios para a gestdo publica na

sociedade brasileira. Ainda, fazer com que os conselhos de assisténcia social fagam sua
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deliberacdo sobre um planejamento local resultando no plano municipal de assisténcia social,
no sentido de propor medidas e o aperfeicoamento da organizacdo e do funcionamento dos
servigos prestados para a populagdo € algo em construcio. Essa fala do conselheiro € retrato
de algo que encontra se em processo de construcio nas politicas ptiblicas em geral por nio
terem constituido padrdes, varidveis que contenham informagdes de forma a decifrar as
necessidades presentes na realidade. Existe hoje o desafio de construir um sistema de
informacao, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas.

A respeito do conhecimento dos programas e projetos de assisténcia social
desenvolvido pelo governo municipal de Duque de Caxias e qual € a sua avaliacdo da

implementagdo destes, obtivemos a seguinte resposta.

“Desenvolvido pelo governo municipal em parceria com o governo federal,
temos hoje: O Caxias Sem Fome (que ndo passou pelo CMAS/DC). Esse
programa ja existe hd mais de um ano, utilizando-se a verba do
parqueamento que era para as instituicdes. Este como todo programa deveria
passar pelo conselho. Acontece que ndo passou e estd em atividade.
Tomamos conhecimento de que cestas bdsicas estdo sendo distribuidas,
creditando-se ao Caxias Sem Fome. Os outros programas existentes no
municipio sdo trazidos do governo federal e alguns do estadual”
(Conselheiro representante das entidades da drea de assisténcia social —
gestdo 2001-2003).

Observa-se atualmente que um dos maiores obstdculos para implementar a politica
de assisténcia social tem relagdo direta com o co-financiamento e a efetivacdo do controle
social através das deliberacOes dessas politicas. Muitas vezes, existem programas sendo
executados no municipio que o conselho ndo tem conhecimento e ndo sabe exatamente sobre
a fonte de recurso.

Os impactos do neoliberalismo no desmantelamento das politicas sociais sdo de tal
forma a reduzir os investimentos nas agdes governamentais, desenvolver acdes em parceria de

forma pontual e fragmentada.

“De fato, a assisténcia social no Brasil tem sido um mix de agdes eventuais e
pontuais de drgdos governamentais dispersos e praticas de individuos,
grupos e entidades privadas que mantém de longa data relagdes com o
Estado nas diferentes esferas, tendo acesso ao fundo publico para a
implementacdo de variada gama de servigos e programas assistenciais”
(RAICHELIS, 2000:126).

Cabe resgatar que as relacdes entre algumas instituicdes da sociedade civil e o
governo podem ser caracterizadas por ambigiiidade, opacidade e auséncia de mecanismos de
controle social. Muitas vezes, segundo Raichelis (2000:126) “a assisténcia social tem servido

a interesses clientelistas e personalistas, sendo alvo de dentincias publicas de corrupgao”.
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No que tange aos mecanismos utilizados pelo CMAS/DC para socializar as
informacdes referentes as deliberacdes (o programa, o or¢amento, etc) com a populacdo em

geral, obtivemos a seguinte resposta.

“Nao ha uma ampla socializacdo, o que existe € um jornal da A¢do Social
que divulga coisas maravilhosas que estariam sendo feitas pela secretaria e
que o préprio CMAS/DC desconhece. O informativo mostra o que o governo
esta fazendo. Ele ndo serve para aqueles que ainda precisam de assisténcia
social porque sé diz o que estd fazendo, ndo hd um informativo com
inscricdes abertas para projetos. Algumas vezes, alguns projetos foram
trazidos até o CMAS/DC. Recentemente, inclusive para ser aprovado na
dltima reunido em abril de 2004, a tnica deste ano, houve oficialmente a
declaracdo de que estaria sendo ampliado o nimero de vagas do PETI para
mais 460 (quatrocentos e sessenta) vagas. NOs sugerimos que as vagas para o
PETI fossem distribuidas: 100 (cem) em cada distrito, para n@o
centralizarmos no primeiro distrito como acontece com a maioria dos
projetos. Existem 200 (duzentas) vagas do PETI centralizadas aqui no
primeiro distrito.” (Conselheiro representante das entidades da &rea de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).

Esse discurso revela que existe uma utilizacdo das informacdes em favor de uma
acdo de cardter politico partiddrio que visa divulgar através de um marketing a politica de
governo que é diferente de uma politica de Estado. Pois, uma politica de Estado ultrapassa a
gestdo de um determinado tipo de governo e propde ac¢des continuas que possam ser avaliadas
para verificar seu impacto social sobre a realidade. No caso de uma politica de governo, os
interesses politico-partiddrios predominam com o objetivo final de legitimagdo de uma
politica personalista na figura do poder executivo durante o periodo de gestdo.

Em um outro discurso sobre os mecanismos utilizados pelo CMAS/DC para
socializar as informacdes referentes as deliberacdes, constatamos conforme a fala abaixo, que
ha uma necessidade de criar mecanismos alternativos para veicular as informagdes dos
conselhos e ainda destacamos a importancia da democratizacdo das informagdes para o

exercicio do controle social.

“Nio existe mecanismo de interlocu¢do com a sociedade civil, isto é um
problema de todos os conselhos. Inclusive, o conselho ndo tem acesso as
informacdes sobre os programas e o or¢amento que acabam sendo
contraditdrias. Nas conferéncias algumas informagdes sdo transmitidas, mas
isto ndo é o ideal. O férum tem um informativo que as vezes divulga
dentincias. No governo existe uma manipulacdo das informacdes”
(Conselheiro representante dos profissionais da drea de assisténcia social —

gestdo 2001-2003).
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No referente aos processos e procedimentos adotados pelo CMAS/DC para inscrever
e fiscalizar entidades assistenciais, a fala abaixo, ira retratar o funcionamento dos conselhos

em seu interior.

“Sédo criadas as comissdes de forma paritdria: comissdo de fiscalizagdo, de
cadastro que recebe a solicitacdo de inscricdo no conselho. Essas comissoes
sdo formadas por dois membros da sociedade civil e dois do governo.
Ultimamente, as comissdes ndo tém funcionado porque os representantes
governamentais ndo se apresentam, ndo existe conducio para transportar os
conselheiros e ndo existe reunido. O novo conselho tomou posse em
dezembro de 2004. Mas até hoje ndo nos reunimos para fazermos comissao
alguma. Um conselho é composto por comissdes para melhor desempenhar a
sua fungdo. De 2001 a 2003 visitas regulares foram realizadas com muito
sacrificio e boa vontade. Foi por dedicacdo da sociedade civil que muitas
instituicdes foram visitadas e inscritas” (Conselheiro representante das
entidades da drea de assisténcia social — gestdo 2001-2003).

Os conselhos de politicas e de direitos tém em seu interior uma ldgica de
funcionamento através da formacdo de comissdes de trabalho que visam o encaminhamento
de suas demandas. Entretanto, necessitam de infra-estrutura bésica para proceder com uma
dindmica propria de trabalho presente em seu regimento interno (a complexidade do trabalho
dos conselhos tem implicagdes conceituais, politicas, normativas e legais).

No caso da fala acima, esta retrata que com todos os problemas existentes na relacéo
entre o governo e a sociedade civil, hd também a auséncia de uma agenda de trabalho no
conselho a ser construida de forma a compatibilizar uma légica de funcionamento em um
plano de acdo e a necessidade de ter uma assessoria técnica e administrativa.

Na area da politica de assisténcia social os conflitos e dissensos no interior do
conselho retratam que embora tenhamos um avango no campo legal, ha retrocessos histéricos
que levam os conselhos a serem mais um espaco de legitimacdo da politica de governo e
muitas vezes, a terem suas acoes inviabilizadas por conta de uma agenda governamental.

Para o funcionamento dos conselhos hd necessidade de uma infra-estrutura com
recursos humanos (coordenador, assistente social, advogado, administrativos, recepcionista,
etc..) estrutura fisica (salas, com ambiente para almoxarifado e arquivo, atendimento
individual, recep¢do, trabalho da equipe e espaco para os conselheiros, linha telefonica
propria, computadores, internet banda larga, etc...). No municipio de Duque de Caxias, o
CMAS/DC ndo possui sequer sala propria para arquivo e o desenvolvimento de seus
trabalhos.

Quanto a assessoria técnica, quando hd, presencia-se a existéncia de um determinado

vinculo orginico com o poder executivo, enfatizando em alguns momentos um
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direcionamento  politico partidario diferente do trabalho de uma assessoria técnica ao
conselho direcionado tanto para a sociedade civil quanto para os membros do governo no
sentido de operacionalizar as questdes administrativas e técnicas do proprio conselho, hd o
predominio de auséncia de uma estrutura de funcionamento e inexisténcia de uma
metodologia de trabalho.

Observa-se a dificuldade de pressdo da sociedade civil para fazer com que o governo
participe das reunides e viabilize uma estrutura para o funcionamento do conselho, ja que a
existente é precdria. Uma outra questdo é que os conselhos t€ém o potencial de produzir
mudangas nas relacdes estabelecidas entre o governo e a sociedade civil, porém ndo fazem
uso de seu poder na dindmica politica.

No discurso abaixo sobre o mesmo assunto, a fala do conselheiro retrata que a
comissdo de cadastro ao realizar a visita procura atuar de forma a fiscalizar e orientar o

trabalho a ser desenvolvido pelas institui¢cdes na drea da politica de assisténcia social.

“O CMAS/DC tem uma comissdo de cadastro que € responsdvel pela
inscricdo e emitir relatérios para o conselho aprovar a inscricio da
instituicdo. Aproveita o momento de inscri¢do e renovagdo para fiscalizar e
conhecer a instituicdo” (Conselheiro representante dos profissionais da drea
de assisténcia social — gestao 2001-2003).

Quanto aos problemas detectados no funcionamento do conselho municipal de
assisténcia social de Duque de Caxias e como estes poderiam ser superados, a fala abaixo

revela o cerne do problema detectado na investigacio e pesquisa sobre este conselho.

“O relacionamento da sociedade civil com o governo € o problema crucial.
N3o se cria um conselho por acaso. Ele tem funcdes a serem cumpridas. Tem
que haver um conselho para fiscalizar o fundo, criar a¢Ges, acompanhar,
avaliar, deliberar. Um conselho com a manifestac@o e o desejo forte de fazer
exercer a fungdo de conselheiro, para isso foram eleitos. Muitas dentincias
chegaram ao conselho, mas o governo impossibilitou a atuacdo de alguns
conselheiros que tiveram muitas dificuldades para averiguar as dentncias,
inverteu valores. Se os conselheiros tivessem condi¢des de exercer seu papel
de acordo com o que estd na Lei. O cumprimento da LOAS j4 seria o
suficiente para que chegidssemos a um percentual de 50% de
desenvolvimento de um bom trabalho no municipio” (Conselheiro
representante das entidades da drea de assisténcia social — gestdo 2001-
2003).

As tensdes e os conflitos presentes na relacdo entre o governo e uma parte da
sociedade civil revela o cerne dos vdarios problemas enfrentados pelo conselho no periodo da
pesquisa, porque o governo autoritario e antidemocratico ndo dialogava com a sociedade civil,

sua politica era baseada na cooptagdo e manipulagdo de votos para a defesa de uma politica de
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governo; a sociedade civil com seu carater heterogéneo se dividiu e enfraqueceu seu poder de
persuasdo perante o governo; outra questdo tem relacdo direta com a baixa articulacio entre
os atores da sociedade civil que acabam sendo ameacados e votando a favor do governo e

contra interesses coletivos. Na arena politica:

“o encaminhamento do jogo de aliangas da sociedade civil com a
representacdo  governamental ¢é elemento fundamental para o
estabelecimento de certos consensos, o que aponta para a questdo das
estratégias politicas a serem adotadas no processo de correlacdo de forgas.
Um aspecto refere-se a concepgdo que estabelece uma divisdo entre governo
e sociedade civil, como se fossem blocos antagdnicos, como se cada uma
dessas instdncias fosse homogénea internamente e defendesse
sistematicamente as mesmas posi¢des. No entanto, nem a ‘bancada’ da
sociedade civil € homogénea, nem os representantes governamentais fecham
‘em bloco’ em torno das mesmas posi¢oes” (RAICHELIS, 2000:141).

A reflex@o acima nos permite afirmar que na busca do consenso é necessdrio fazer
aliancas com atores sociais que compartilham de uma mesma perspectiva politica,
independente de ser representante governamental ou da sociedade civil.

No outro discurso, podemos identificar outras questdes pertinentes.

“Os conselheiros ndo tém ciéncia do papel do conselho. Necessitam de
capacitagdo e conhecimento da LOAS que € desconhecida pela maioria dos
conselheiros” (Conselheiro representante dos profissionais da drea de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).

A falta de clareza, de entendimento da responsabilidade e do potencial do papel dos
conselheiros retratam os avancos e os retrocessos na dindmica de seu funcionamento na
disputa politica. Quanto a questio da capacitacdo esta deve ter um carater continuo no sentido
de ir para além da troca de informagdes sobre os pardmetros legais e conhecimento da
politica. As capacitacdes para os conselhos devem envolver os atores sociais no sentido de
conscientizacdo de seu papel na sociedade e sua representatividade nos espacos dos
conselhos, ou seja, devem ter um cardter técnico e politico.

Quanto ao papel do Conselho no exercicio do controle social (se tem constituido um
espaco de participagdo, de formulacio, normatizacdo, deliberagdo, inscri¢do e fiscalizagdo das

entidades e agdes na drea da assisténcia social), a resposta segue abaixo:

“E dificil cumprir um papel quando nio te dio condicdes para isto. Como é
que vocé vai para uma luta, por exemplo uma guerra, se s6 dizem que vocé
tem que lutar. Vocé sabe que ha um inimigo, a fome e a miséria, mas como é
que vocé vai combater se ndo te ddao as armas necessdrias, embora vocé saiba
que algumas existam. Mas ndo estd a sua disposi¢do. Voc€ sabe que ali
estdo guardadas, disponiveis em algum arsenal, mas ndo te ddo a chave. O
que fazer? Vocé tem disposi¢do, coragem, mas ndo tem as armas. Voc€ € um
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guerreiro desarmado, vocé luta com o que tem, a inteligéncia, mas o que
vocé precisa mesmo, vocé ndo pode ter. Fica dificil o CMAS funcionar se as
leis ndo sdo cumpridas. Falta muita coisa, porque é um jogo de interesses.
Ha um acordo muito ciente, uma busca consciente em torno do poder, da
estabilidade financeira, aquisicio de bens em detrimento daqueles que
sofrem, passam fome. A contaminagdo pelo poder distorce belissimos
coracdes, inteligéncias” (Conselheiro representante das entidades da drea de
assisténcia social — gestdo 2001-2003).

O conselheiro utilizou uma fala poética para retratar o contexto histérico do CMAS-
DC e com isso o descaso que ocorre com a politica de assisténcia social.
Isto, nos permite citar Maquiavel, em o Principe, XVIII — O principe e a palavra

dada:

“Todos sabem o quando seja louvavel para um principe manter a palavra
dada e viver com integridade e ndo com asticia. Todavia, por experiéncia,
véem-se, nos nossos tempos, principes que alcangaram grandes coisas, sem
manter promessas feitas e que souberam, com astticia, confundir a mente dos
homens. No final, superaram os que sempre agiram com lealdade. Deve-se
saber, portanto, que ha dois modos de combater: um com as leis e outro com
a forca. O primeiro é préprio do homem, o segundo dos animais. Como,
muitas vezes, o primeiro nao basta, convém recorrer ao segundo. Portanto, é
necessario que um principe saiba usar bem o animal e o homem. Esse
preceito foi ensinado aos principes pelos antigos escritores, como alegorias.
Estes escreveram como Aquiles e muitos outros principes antigos foram
entregues ao centauro Quiron, para que os educasse sob sua disciplina. Ter
um preceptor metade animal, metade homem, significa simplesmente que
um principe deve saber utilizar seja uma como outra natureza, pois uma sem
a outra ndo dura muito tempo. Tendo o principe necessidade de saber usar
bem a natureza do animal, deve escolher a raposa e o ledo, pois o ledo ndo
sabe se defender das armadilhas e a raposa ndo sabe se defender da forca
bruta dos lobos. Portanto, € preciso ser raposa, para conhecer as armadilhas,
e ledo, para aterrorizar os lobos. Os que se limitam, simplesmente, ao ledo
ndo governam. Um principe prudente ndo pode, nem deve, manter a palavra
dada, quando lhe for prejudicial e as razdes que o fizeram dar a palavra nao
mais existirem. Se todos os homens fossem bons, este preceito ndo seria
bom, mas como sd@o malvados e ndo a manteriam para ti, tu, também, ndo
deves manté-la para eles. Para um principe, nunca lhe faltaram motivos
legitimos para disfarcar a quebra da promessa. Disto podem-se dar infinitos
exemplos modernos e mostrar quantos tratados de paz, quantas promessas
tornaram-se nulas e vas pela deslealdade de principes. O que soube usar
melhor a raposa, saiu-se melhor. Mas € necessario saber disfarcar bem essa
natureza e ser capaz de fingir e dissimular. Os homens sdo tdo simples e tdo
obedientes as necessidades presentes que quem engana sempre achard quem
se deixe enganar. (...) A um principe, portanto, ndo € necessario ter, de fato,
todas as qualidades (clemente, leal, humano, integro, religioso), mas é bem
necessdrio parecer té-las. (...) Mas deve estar com o espirito pronto para que,
precisando ndo ter essas qualidades, possa e saiba assumir o contririo. E
preciso entender que um principe, sobretudo um principe novo, ndo pode
observar todas as coisas pelas quais um homem € considerado bom,
necessitando muitas vezes agir contra a lealdade, a caridade, a humanidade,
a religido, para manter o Estado. E indispensdvel que tenha um &nimo
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disposto a mudar, conforme comandarem os ventos da sorte e as variacdes
das coisas. Como disse antes, ndo se desviar do bem, se possivel, mas saber
sempre como usar o mal, se necessitar” (Maquiavel, 1998:105-107).

Esta citacdo de Maquiavel retrata a relacdo estabelecida entre o subsecretdrio de
assisténcia social e alguns atores da sociedade civil no periodo em que a pesquisa estava
sendo realizada.

Cabe ao executivo fornecer as condigdes necessdrias para o funcionamento do
conselho. Ao mesmo tempo em que este tem esta atribuico, utiliza-se desta sua importancia
para estabelecer uma relagdo de poder concentrado em suas maos com relagdo a manipulacio
de informagdes e descaracterizacdo do potencial do conselho. Existe um conjunto de
estratégias para inviabilizar decisdes contrarias a vontade do governo que vao desde tornar as
condicdes de funcionamento precdrias até a utilizagdo de instrumentos a sua disposi¢do para
reverter qualquer decisdo tomada pelo conselho que contrarie o governo “Zito”.

Em uma outra fala sobre o mesmo assunto a respeito do cumprimento do controle

social pelo conselho, a resposta foi a seguinte:

“Sim, em parte. O governo traz consigo muita resisténcia. O CMAS/DC para
deliberar, formular, tem que ter informagdo que muitas vezes precisam ser
repassadas pelo governo porque é quem tem alguns dados. N6s ndo temos
muitos dados e isso dificulta muito para que a gente cumpra o nosso papel
de conselheiro, fazemos na medida do possivel o que da para fazer. Ouvimos
boatos sobre muitas coisas, mas ndo temos como provar, o que acaba
impedindo o conselho de agir. O CMAS/DC ndo possui estrutura para
fiscalizar; falta acesso as informagdes, voto consciente, educacdo politica,
governo democratico que tenha compromisso e transparéncia. Identificamos
que o férum vem sendo um espago de resisténcia a forma antidemocratica
para ndo dizer autoritaria. No férum ha pessoas que buscam cumprir o seu
papel, langando-se numa luta com o governo para melhorar essa situagdo. No
momento, inclusive o CMAS/DC estd sob judice pela maneira como a
secretaria vem manipulando e procurando reverter a ultima elei¢do com
vistas a mudar a legislacdo. José Marcio Zanardi quando percebeu que os
profissionais, assistentes sociais, que estavam dentro do segmento
governamental ndo estavam votando junto com ele e sim comprometidos
com a sociedade civil mudou a legislacio onde a representacdo dos
profissionais passard de elei¢do a ser indica¢do do governo, ou seja, cargo
de confianga. Ha o uso do abuso de poder na secretaria municipal de acdo
social de Duque de Caxias” (Conselheiro representante dos profissionais da
drea de assisténcia social — gestdo 2001-2003).

O poder de manipulacido politica e a atuacdo contraditéria retratam os rumos do
contexto politico encontrado no decorrer da pesquisa. No processo de deliberacdo politica a
inteligéncia, a asticia e o conhecimento formam os elementos articuladores de uma prética

baseada em uma politica de governo personalizada.
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A respeito do que o conselheiro entende por controle social, para alguns sujeitos, o

conceito legal esta claro, o problema se encontra na efetivacio deste controle.

“E a participacio da sociedade na elaboracio, na formacio da politica. Onde
partimos do principio que todos nos somos cidaddos e como tal devemos
participar efetivamente da gestdo publica. O publico pensa no bem da
coletividade. Os conselhos vém com essa ldogica da sociedade que deve
participar efetivamente na formula¢do de determinada politica. Controle
Social € um direito de cidadania e a gente entende que o governo ndo deve
definir de cima para baixo questdes que sdo do bem ptiblico que dizem
respeito a todos e nos interessam. Os mecanismos de controle social
garantidos no ambito legal sdo os conselhos que se retinem regularmente e as
conferéncias que acontecem de 2 em 2 anos, aqui no municipio € anual.
Assisténcia social € a garantia dos direitos, direito a alimentacdo, geracdo de
renda para a populacdo, trabalho e melhores condi¢Ges de satide. Assisténcia
social como estd na LOAS ¢ direito de cidadania. Centros de assisténcias
sociais, filantropia, ndo sdo direitos e sim de troca de favores” (Conselheiro
representante dos profissionais da drea de assisténcia social — gestdo 2001-
2003).

Controle social, conforme tratado em capitulos anteriores, traz consigo a concepgao
advinda da constituicao federal de 1988, onde o controle passa a ser da sociedade sobre as
acodes do governo e vice-versa, constituindo o que Gramsci chama de Estado ampliado.

Para Raichelis, controle social

“significa o acesso aos processos que informam as decisdes no ambito da
sociedade politica. Permite participagdo da sociedade civil organizada na
formulacdo e na revisdo das regras que conduzem as negociacdes e a
arbitragem sobre os interesses em jogo, além do acompanhamento da
implementacdo daquelas decisdes, segundo critérios pactuados” (2000:42).

A partir desta concepcdo e do contexto histérico € possivel afirmar que no campo
legal muito se avancou no referente a constru¢do de canais democraticos, porém, com uma
conjuntura adversa de cunho neoliberal, onde o econdmico e o politico fazem parte de um
mesmo processo, os limites estdo postos na dinadmica societdria. Ainda, tentando concluir as
analises das entrevistas, uma questio torna-se fundamental, a afirmacio de que os conselhos
ndo podem ser concebidos como o unico mecanismo de controle social, o principal
instrumento de gestdo das politicas publicas e o canal efetivamente democratico, outros
instrumentos devem ser considerados e concebidos como canais de participacdo da sociedade
na perspectiva de seu fortalecimento. Na andlise dos discursos podemos afirmar que os
conselhos sdo espacos de interacdo de diferentes idéias e concep¢des de mundo, onde os
sujeito encontram-se localizados historicamente com uma determinada consciéncia de classe,

ideologia, etc. Os conselhos, ainda que com relativa autonomia, sdo configurados como
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espacos de disputa pelo poder, busca de aliancas, relagdes contraditdrias e tensas que retratam
os limites e as possibilidades de seu carater decisorio.

A partir do acompanhamento das assembléias ordindrias do referido conselho desde
o 2° semestre de 2001 e da participacdo em uma avaliacdo realizada pelo Férum Popular
Permanente de Direito a Assisténcia Social em Duque de Caxias no ano de 2004, foram
observados os seguintes aspectos na relag@o entre governo e sociedade civil:

e O estabelecimento de relacdo entre o governo e a sociedade civil foi marcada
pelo processo de desrespeito as deliberacdes do conselho, deslegitimando assim o seu papel.
Foi um momento de muitos conflitos, onde o executivo tentava tornar o conselho um mero
legitimador de suas agdes. Um exemplo disto foi a postura de encaminhar documentos em
carater de urgéncia para serem assinados pelo CMAS/DC sem prévia discussdo.

e Desencadeou-se um processo de interferéncia do executivo na articulacdo da
sociedade civil, que culminou na criagdo de uma associagdo de ONGs— (UNIONG-Unido de
Organizagdes Nao-Governamentais) paralelo ao Férum de Assisténcia Social.

e O executivo utilizou-se de diversos mecanismos de cooptagdo de institui¢des
com assento no conselho, por exemplo ao levar no dia e hordrio da reunido do conselho, o
convénio firmado com as instituicdes que iriam votar e antes de iniciar a referida reunidio dizia
qual era a proposta de interesse do executivo que deveria ser aprovada.

e No processo de correlacdo de forgas, o grupo da sociedade civil que se manteve
no Férum de assisténcia social resistiu a manipulacdo politica, mantendo periodicamente seus
encontros em busca de articulagdo, formacdo e contato com outras instancias, tais como:
Conselho Estadual de Assisténcia Social, participacdo nas Conferéncias Estadual e Nacional,
entre outros. Além de ter conseguido manter o calendario das conferéncias municipais.

Diante da resisténcia do Féorum de Assisténcia Social, o executivo passou a utilizar-
se do legislativo criando leis para modificar a composi¢do do CMAS/DC e inviabilizar a
resisténcia politica.

® O ano de 2004 ¢ marcado pelo acirramento dos embates politicos. Iniciou-se
com o descaso por parte do governo da eleicdo dos representantes da sociedade civil realizada
em seu férum préprio em dezembro de 2003. O executivo ndo convoca a primeira reunido do
conselho, onde ocorreria a posse dos novos conselheiros até abril de 2004. A posse s6
acontece em abril por interferéncia do Conselho Estadual de Assisténcia Social, apds
denuncia do Férum. Uma vez empossados os conselheiros, estabelece-se uma pratica de

reunides convocadas pela Secretaria Municipal de Acdo Social e Trabalho (SMAST) com
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algumas institui¢des, ignorando completamente a existéncia do conselho. Em seguida, o
executivo envia uma mensagem para o legislativo modificando, pela segunda vez, a lei do
CMAS/DC, o que ¢é obedecido pela Camara, apesar das manifestagdes contrarias do Férum.
Diante da aprovagdo da lei, o executivo convoca novas eleicdes no meio da vigéncia do
mandato do conselho entdo empossado, para assim compor um novo conselho a seus moldes.
Os conselheiros da sociedade civil, entdo impetram um mandado de seguranga junto ao
Ministério Pablico, com o qual conseguem uma liminar impedindo a realizacdo da eleicao.

E importante salientar, que durante o ano de 2004 tiveram reunides:

. Abril: posse dos novos conselheiros

° Junho: pauta extensa, com mais de 20 tdépicos, que os conselheiros,
evidentemente, ndo deram conta de discutir, e aquilo que foi deliberado néo foi cumprido pelo
executivo.

. Agosto: reunidio com participacdo de apenas 02 (dois) conselheiros
governamentais, que se negaram a participar de qualquer comissao e que ndo tinham qualquer
informacdo da SMAST.

Cabe destacar que todos os meses, a partir de abril, os conselheiros e as institui¢des
eram convocados para as reunides ordindrias do conselho e se dirigiam a Catedral de Santo
Antdnio — local em que vinham acontecendo as reunides do CMAS — porém as reunides eram
inviabilizadas pela auséncia de qualquer conselheiro governamental.

Concluimos que, sobretudo no ano de 2004, a discussdo da politica de assisténcia
social, enquanto direito de cidadania, conforme previsto na LOAS, foi inviabilizada em
Duque de Caxias, prejudicando o municipio, as instituicdes e sobretudo, a populagdo usudria
dos servicos.

Observa-se que o exercicio do controle social na politica publica de assisténcia social
revela o movimento contraditério e dialético. A tentativa de manipulacdo reside no fato de o
governo ser compelido a incorporar algumas exigéncias de alguns representantes da sociedade
civil progressistas, mesmo que elas sejam conflitantes com os seus interesses imediatos; mas,
ao fazé-lo, procura integrar tais exigéncias a sua ordem, transformando o atendimento delas
em respostas politicas que, contraditoriamente, também atendem as suas necessidades.

A trajetéria politica dos movimentos sociais na Baixada Fluminense pode ser
compreendida a partir dos conflitos e embates entre o governo e as liderangas politicas de
movimentos expressivos vinculados a Igreja Catdlica, ao Movimento de Unido de Bairros
(MUB), o Sindicato Estadual dos Profissionais de Educag¢do (SEPE), o Movimento Negro

Unificado. No processo de mobilizacdo da populacio temos também o Centro Comunitario de
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Duque de Caxias, as organizacdes de esquerda e os partidos politicos que atuam no cendrio de
conflitos internos no ambito municipal estabelecidos no decorrer de seu processo histdrico.
Neste sentido, a dominagdo que se faz presente através do uso da violéncia, da coer¢do, passa
a exigir também o consenso quando os conselhos passam a ser institucionalizados a partir de
legislag@o em vigor.

A sociedade brasileira apresenta um viés democratico porque historicamente no
proprio desenvolvimento do capitalismo ocorrem embates, conflitos e negocia¢do entre as
classes sociais que permeiam a dindmica societdria. Consiste numa construg¢do politica
travada a partir dos atores sociais: sindicatos, intelectuais, partidos politicos e outros. O
Estado necessita incorporar interesses contraditorios e divergentes conciliados em ultima

instdncia com a necessidade de desenvolvimento do préprio sistema.
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Consideracoes Finais

Ao analisar a gestdo da politica de assisténcia social no periodo do governo do
prefeito “Zito”, com base na relacdo entre Estado e Sociedade Civil no dmbito do conselho
municipal de assisténcia social, constatou-se que estas, muitas vezes se estruturam em praticas
clientelistas, tendo como conseqiiéncia o desenvolvimento de acdes fragmentadas e
desarticuladas no que se referem as decisdes sobre as politicas publicas.

Vale destacar que a politica de assisténcia social passou por diversas transformagdes
ap6s a Constituicdo Federal de 1988, principalmente por ser incorporada no tripé da
Seguridade Social, juntamente com a saide e a previdéncia. Essas, quando comparadas entre
si, ttm natureza distinta, mas trazem marcas de mudancas devido ao processo de luta e
conquista da classe trabalhadora. Como componente do sistema de seguridade social, pode-se
afirmar que a assisténcia social foi a dltima politica a adquirir o status de “publica”, pois é
somente com a Lei Organica em 1993 que € definida a sua organizacdo descentralizada e
participativa sob a responsabilidade do Estado.

Na gestdao local de Duque de Caxias existem os padrdes legais estabelecidos na
LOAS *, tais como: conselho, plano e fundo municipal. Contudo, mesmo reconhecendo os
avancos legais da politica de assisténcia social, os entraves politicos e a permanéncia de
formas clientelistas e do uso da violéncia para fins eleitorais, revelam dificuldades na
implementa¢do da assisténcia social enquanto politica publica na garantia dos direitos
sociais*’. As amarras que envolvem a gestdo local na implementacdo desta politica retratam a
existéncia do passado no presente. No cotidiano reforcam as tradicionais préticas clientelistas,
tutelares e paternalistas que vém, ao longo dos anos, configurando esta politica na realidade
brasileira. “A incidéncia do clientelismo na assisténcia social, por fim, pode ser caracterizada
como decisiva, no sentido de imprimir a essa politica uma cultura que fragiliza a idéia do
direito e fortalece a idéia da dadiva e do favor” (OLIVEIRA, 2003:24 — grifos da autora).

O direcionamento politico no processo de deliberacdo revelam que predomina no

municipio de Duque de Caxias uma politica de governo personalizada na figura do “Zito” que

* Lei No. 8.742 que regulamenta os artigos 203 e 204 do Capitulo da Ordem Social da Constituicdo Federal de
1988 (sancionada em 07 de dezembro de 1993 pelo presidente Itamar Franco).

46 Og direitos sociais sio “a educacio, a sadde, o trabalho, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a
maternidade e & infancia e a assisténcia aos desamparados” (definido no artigo 6°, capitulo II da Constitui¢do
Federal de 1988).
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se utiliza da manipulacdo politica e das relacdes baseada no bindmio Clientelismo-violéncia
para concretizar seus interesses particulares.

O diferencial é que este tipo de gestdo ocorre em uma sociedade brasileira
considerada democritica porém consoante com uma conjuntura neoliberal adversa a
implementagdo das relagcdes democrdticas, o que traz consigo a contradigdo.

O reconhecimento legal da assisténcia social como politica puiblica sob a
responsabilidade do Estado ocorreu tardiamente, com a Constituicdo Federal de 1988, quando
¢ determinada a primazia do Estado na sua conducdo em cada esfera de governo. Esta passa a
ser considerada “politica de responsabilidade publica” complementada pelas acdes das
entidades e organizacOes de assisténcia social. Com a institucionalizacdo da participacdo
popular, por meio de organizagdes representativas nas esferas das decisdes politicas, existe
legalmente a possibilidade de controle social das agdes de governo. No entanto, isto requer
um longo processo de ruptura que envolve desmistificar e desenraizar a cultura do “favor”

imbricada em um conjunto de questdes, como:

“(...) sua subordinagcdo aos interesses clientelistas dos governantes e de
muitos parlamentares que fazem das verbas e subvengdes publicas um
patrimonio privado; (...) em consonancia e até decorréncia desse uso
clientelista da assisténcia, ela € freqiientemente implementada em funcdo dos
interesses politico-econdmicos do governo de plantdo; (...) tratada como
pratica assistemdtica e descontinua (governamental ou nao), (...) a eterna (e
muitas vezes intencional) confusdo entre assisténcia e filantropia é reforcada
pela opacidade das relagdes entre publico e privado no Brasil; esta confusdo
nio € resultado de mero <<desconhecimento>> das diferencas e, por que nédo
dizer, antagonismo, entre assisténcia social como politica publica e
benemeréncia; trata-se, na verdade, de uma atitude de intencionalidade de
manutencdo da assisténcia sob a dtica do dever moral e submetida a
interesses clientelistas e paternalistas” (BOSCHETTI, 2003: 42-44).

Com relacdo a descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, Distrito
Federal e os Municipios, com o comando tnico em cada esfera de governo, hd a idéia de uma
redistribuicdo de poder entre os entes da federagdo e autonomia no desenvolvimento de
prioridades de acordo com a especificidade local. Contudo, na década de 90, a
descentralizacdo tornou-se uma desconcentracdio que revela o retrocesso dos avangos
preconizados como principios’’ da politica de assisténcia social com a adogdo da agenda
neoliberal.
“(...) os governos orientados pelos principios e diretrizes neoliberais, fazendo

uso da estratégia de desconcentragdo, repassam as atribuicdes e
responsabilidades pelos servicos cada vez mais deteriorados, dos niveis mais

Y 0s principios da Assisténcia Social encontram-se presentes no art. 4° da LOAS.
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abrangentes de governo para os niveis locais como forma de transferir o peso
da crise e aliviar o governo central” (PASTORINI, 2002:187).

Um dos impactos do neoliberalismo brasileiro nas politicas sociais no decorrer da
segunda metade da década de 90 foi a desresponsabilizacdo do Estado ao desencadear um
processo de transferéncia da implementacdo das politicas sociais para a sociedade civil,
através de convénios estabelecidos entre Organizacdes da Sociedade Civil (OSC’s) e os
orgios publicos. Este tipo de pritica vem contribuindo cada vez mais para o incentivo ao
chamado “Terceiro Setor™*.

A devastagcdo da agenda neoliberal no social pode ser identificada por alguns fatores
que limitam o avango da assisténcia social como campo de politica puiblica, uma vez que
ocorre a focalizagdo e o imediatismo na gestdo das politicas sociais e o uso da mdaquina
publica para fins eleitorais. Estes e outros fatores sdo reflexos de retrocessos, principalmente

quando sdo criados os programas assistenciais® paralelos a institucionalizacdo da politica,

atrelados a idéia da ajuda, despolitizando os sujeitos sociais.

“Seguindo as diretrizes impostas pelos organismos multilaterais (BIRD,
FMI, BID), o governo FHC comprometeu-se a implementar um conjunto de
programas sociais emergenciais, assistencialistas e focalizados para os
“bolsdes de pobreza”, buscando atenuar os efeitos mais dramaticos gerados
pelo esgotamento do modelo de desenvolvimento econdmico capitalista até
entdo dominante. Esse conjunto de a¢des e programas assistenciais, “carro-
chefe” do governo FHC, funcionaram na préitica como um substituto das
politicas sociais que buscavam a universalizacdo dos direitos sociais”
(PASTORINI, 2002:213).

Diante dos fatos acima, ndo podemos deixar de lado o mérito da heranca do
Movimento pelas Diretas J4, a convocagdo da Assembléia Nacional Constituinte em 1986 e,
sobretudo, a Constituicdo Federal de 1988 - que trouxeram mudangas significativas para as
politicas sociais a partir da proposta da constituicio de um Estado Nacional Democrético,
principalmente pela transformacdo da Assisténcia Social numa politica de Seguridade Social.
Expressaram-se, legalmente com a C.F. de 88, tentativas de ruptura com os padrdes

assistenciais, gerando a necessidade de estabelecer uma legislagdo propria para organizar a

* 0 termo “Terceiro Setor” foi utilizado pela primeira vez por pesquisadores nos Estados Unidos, na década de
1970 e, a partir da década de 1980, passou a ser usado também pelos pesquisadores europeus; no Brasil, o
estudo do “Terceiro Setor” é mais recente. O termo, no uso corrente, ¢ empregado para se referir entidades
privadas ndo-lucrativas, organizacdes ndo-governamentais e fundagdes. “Mais do que um conceito rigoroso
ou modelo solidamente fundamentado em teoria organizacional, politica ou socioldgica, o ‘Terceiro Setor’, no
Brasil, é uma idéia —forca, um espaco mobilizador de reflexdo, de recursos e, sobretudo, de agdo”
(FALCONER, 1999:3 — In KAMEYAMA, 2001:26).

* O Programa Assistencial referido é o Programa Comunidade Solid4ria (PCS) instituido no governo FHC a
partir da Medida Proviséria n® 813/95.
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assisténcia social. A Lei Orgénica de Assisténcia Social em 1993 provocou mudancas e

determinou avangos no campo social.

“A descentralizacdo e democratizacdo da gestdo da assisténcia social
publica, expressdo maior dessas alteracdes no modo de gestao da assisténcia
social, levou a aquisi¢cdes fundamentais como: a unidade do l6cus de debate
entre e nas trés esferas de governo, sobre a politica publica de assisténcia
social; a incorporagdo de novos elementos ao debate da assisténcia social
decorrentes da instalagdo da relacdo participativa, em cada uma das trés
esferas de governo, o que colocou, frente a frente, ndo s6 os niveis de
governo, como estes com a sociedade, os trabalhadores, os usudrios, as
organizagdes sociais, por meio dos conselhos nacionais, estaduais e
municipais (...).”(SPOSATI, 2001: 54).

Ainda assim, considera-se que sdo necessdrias mudancas nas relagdes sociais, a nivel
local e macro, para desencadear um rompimento com as praticas tradicionais que aprisionam
a assisténcia social num patamar patrimonialista e clientelista na realidade brasileira.

E importante explicitar que falta a estruturagdo de um padrio de protecdo social para
implementar um Sistema de Seguridade Social no Brasil. A assisténcia social alcada a
condicdo de politica publica na constitui¢do de 1988 foi a dltima politica a ser regulamentada
e, por indefini¢io orcamentdria, pode ser considerada a “prima pobre”™™ da satide e da
previdéncia social.

As politicas sociais que compdem o Sistema de Seguridade Social brasileiro sofrem
os efeitos da globalizacdo™'. O processo de globalizagdo tem implicagdes diretas no mundo do
trabalho que gera como conseqiiéncia: o desemprego, a desprotecdo social para os
trabalhadores do mercado informal e as mudangas no papel do Estado com a primazia do

mercado na regulacdo do sistema de protecdo social.

“(...) propor como questdo a Seguridade Social brasileira e em particular a
Assisténcia Social no limiar do século XXI supde, como ponto de partida,
situar o precdrio sistema de protecdo social publico do pais no contexto
contraditério das profundas transformag¢des que vém sendo observadas nos
padroes de acumulacdo capitalista em nivel mundial, com suas
conseqiiéncias no plano social, politico e cultural” (YAZBEK, 1998:50).

30 Expressio utilizada por Aldaiza Sposati, em seus artigos sobre a politica de Assisténcia Social.

1 «A globalizagdo &, pois, esse processo visivel a partir dos anos 80, esse movimento complexo e de dificil
defini¢do caracterizado por mudancas em diferentes esferas da sociedade mundial e que altera ‘relacdes,
processos e estruturas sociais, econdmicas, politicas e culturais, ainda que de modo desigual e contraditério’
(IANNI, 1992:39). Ndo é um fendmeno novo porque o capitalismo é necessariamente global; ¢ um fendmeno
mitificado e ideologizado que comporta fraturas e contradi¢des, mas inegavelmente ¢ um processo com
caracteristicas proprias na perspectiva de adequacdo a nova tendéncia expansiva do capital” (YAZBEK,
1998:51).
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O resgate da trajetoria do sistema de protecdo social no Brasil tracando um paralelo
com o contexto mundial e a sua importancia para a classe trabalhadora se fez necessario
porque: “as politicas de protecdo garantem a cobertura de vulnerabilidades, a reducdo de
riscos sociais e defendem um padrao basico de vida” (SPOSATI, 1997:27).

Num determinado contexto histérico do desenvolvimento do sistema capitalista, os
padrdes de protecdo sociais tém seu marco de acordo com os aspectos econdmico, politico e
social que emergem do processo de producio e reproducdo das relacdes sociais no mundo e
nas trajetdrias histérico-conjunturais de cada pais.

Os diversos e variados padrdes de protecdo social em cada pais vinculam-se as
relacdes entre as classes sociais, as condigdes econdmicas e ao direcionamento politico,
econdmico e social do governo tanto em paises de capitalismo central, quanto periférico.

As relagOes que existem numa determinada época entre as classes da sociedade se
refletem na estrutura do poder e no Estado. Cabe salientar que a configuragdo do Estado
enquanto instdncia de formulacdo e intervencdo nas politicas sociais tem a ver com o porqué
de sua existéncia. O Estado como uma instancia de mediacdo entre as classes intervém nas

~ ~ . 152
mazelas (refragdes) da “questdo social’™”

incorporando tanto os interesses da classe
trabalhadora quanto da burguesia de acordo com a hegemonia presente. Desvelando o sentido
do Estado, podemos enfatizar que a sua intervencdo no social tem relagdo direta com o
proprio papel contestador da classe trabalhadora, a necessidade de manutengdo da ordem e a
garantia da acumulacdo de capital pela burguesia.

O Brasil tem na Constituicdo Federal de 1988 uma ampliacdo do conceito do sistema
de seguridade social. Embora o Estado intervenha desde a década de 1920 no formato
contratual/contributivo em torno da previdéncia social e, ainda hoje, esse conceito, se
comparado a outros paises, € considerado restrito e fragmentado por falta de organizacio das
politicas de Saude, Assisténcia Social e Previdéncia num Ministério da Seguridade Social. A
necessidade de novas formas de organizacdo e gestdo das politicas que compdem o tripé da

seguridade social tem implicag¢do direta com a questdo da indefinicdo or¢camentdria, l6gicas

diferenciadas e por vezes, contraditdrias e desiguais referentes a sua natureza, etc...

“O conceito de Seguridade Social abragado pela Constituicio Federal
brasileira de 1988 ¢é restrito e acanhado, se comparado com o esquema
concebido por Beveridge, em 1942. Assim, enquanto o esquema
beveridgiano incluiu, ao lado de um programa unificado e amplo de Seguro

52 . ~ . . . - . . .
A categoria “questdo social” aqui entendida, parte da defini¢do de diversos autores marxista que a define como
expressao da contradicdo capital X trabalho, o antagonismo entre classes sociais, e entre elas e o Estado.
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Social, a sadde, a assisténcia, a reabilitacdo, a pensdo as criancas, o
treinamento profissional e a sustentacdo ao emprego (Beveridge, 1943), o
esquema brasileiro restringe-se a previdéncia, a saide e & Assisténcia Social”
(PEREIRA, 1998:66).

Os variados tipos de padrdo de protecdo social quanto a cobertura, ao financiamento
(redistributivo, contributivo, etc.), dentre outros aspectos, demonstram o grau de
desenvolvimento do modo de producdo capitalista e as respostas viabilizadas para as
desigualdades sociais. Entretanto, o debate sobre o sistema de protecdo social desenhado a
partir das politicas sociais adquire o carater publico, quando o Estado passa a intervir na
relacdo entre capital e trabalho. Uma vez que o capitalista s6 se responsabiliza pelo salario, os
outros beneficios necessarios para a manutengdo e reproducio da forca de trabalho cabem ao
Estado.

Ainda que, considera-se a importancia da politica de assisténcia social estar inserida
no tripé da seguridade social e portanto, adquirir o status de politica publica. Porém, a
concepcao de seguridade social no caso brasileiro € restrita por legalmente se limitar a trés
politicas setoriais: assisténcia social, satiide e previdéncia. E necessario ir além e propor sua
ampliacdo com base no artigo 6° da C.F. de 1988 incorporando outras politicas sociais. Art. 6°
“direito a vida, satude, educacdo, moradia, etc...”

A assisténcia social, ao estar direcionada para as classes subalternas é uma politica
que traz em seu bojo a contradi¢do que impera na logica do sistema de acumulagdo capitalista,
“ela também ¢é usada pelo préprio sistema para a sua dominagcdo” (PEREIRA, 1996). Isto
significa que a assisténcia social é determinada, no processo de producdo, pela contradi¢io
entre capital e trabalho e que, a0 mesmo tempo, € uma forma de regulacio dessa contradigéo.

Ainda que possa existir em outras formas de organizagdo social, a assisténcia social
na sociedade capitalista sé serd superada quando houver a superacdo da contradi¢do entre
capital e trabalho. Entretanto, a sua determinacdo e manifestacdo demandam o acesso a
riqueza socialmente produzida, ainda que na légica do capital as respostas sejam enviesadas e

escassas. Segundo Yazbek,

“(...) a assisténcia €, pois, como as demais politicas do campo social,
expressdo de relacdes sociais que reproduzem os interesses em confronto na
sociedade. Reproduzem, portanto, a exploragdo, a dominagfo e a resisténcia,
num processo contraditério em que se acumulam riqueza e pobreza”
(1999:22).

Segundo Sposati (1985) “a assisténcia social enquanto prestacdo de servicos constitui

uma media¢@o na relacdo entre classes e é o desvelamento do cardter ideoldgico desta relacao
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que permite apreendé-la como um espago contraditério onde também ocorre a luta pelos
direitos sociais”. Esta politica tem a peculiaridade de ser, ao mesmo tempo, uma forma de
dominag@o e resisténcia, porque “as expressdes de luta de classe se transformam em objetos
de assisténcia social, e os servigos sociais que sdo expressdo de ‘direitos sociais’ dos
cidaddos, transmutam-se em matéria-prima da assisténcia” (IAMAMOTO; CARVALHO,
1982: 93).

Desta forma, “a Assisténcia Social é, a exemplo de toda politica, uma representacdo
de interesses, ¢ 6bvio que na sua formulacdo e no seu desenvolvimento estio representadas
demandas e necessidades diferenciadas, de dificil conciliacdo” (PEREIRA, 1998:69).

Entre os diversos estudiosos da LOAS existe um consenso a respeito de sua
construcdo ter sido permeada por tensdo de interesses opostos e negociacdes estratégicas para
a sua formatagdo final. Na prépria andlise de seu contetido pode-se identificar algumas

tensdes e contradi¢des:

“(...) a LOAS — uma lei que nasceu sob o signo da contradi¢ido ou da tensdo
dialética entre interesses conflitantes. Na verdade, (...) € um documento
juspolitico — juridico e politico — (Pereira, 1996), que expressa no seu
contetido, aparentemente neutro, toda a gama de dissensdes que
caracterizaram a histéria da “Assisténcia Social desde as ‘leis dos pobres’,
entre os séculos XVI e XIX, até os nossos dias, passando pelas politicas
sociais do Welfare State, de pds-Segunda Guerra Mundial. Nela estd inscrita
a reproducdo de velhos embates em torno da questdo social e de velhas
resisténcias em transformar a protecdo ao pobre em direito de cidadania”
(PEREIRA, 1998:69 e 70).

Este estudo da andlise do exercicio do controle social da politica de assisténcia social
no municipio de Duque de Caxias no periodo de 2001 a 2004, partiu para uma compreensao
da arena politica que reflete os interesses em disputa ora conflitantes e contraditérios ora
consensuais.

No caso especifico da experiéncia do conselho municipal de assisténcia social em
Duque de Caxias, a participacdo social reflete a possibilidade de mudanga no campo da
cultura politica da assisténcia social, mediante varios fatores, dentre eles, o fato de a
populagdo deixar de ser apenas usudria dos servigos para se transformar em sujeito politico
que participa das decisdes e fiscaliza a execucdo da politica local. “Envolve a constitui¢do de
sujeitos sociais no movimento de conquista do consenso e da direcao ético-politica, em torno
de valores (...) e sustentagdo de determinado projeto politico” (RAICHELIS, 2000:45).

Embora este conceito de participag@o tenha respaldo no marco legal, na realidade, sabemos



135

que ndo acontece desta forma e que na arena politica existe um complexo e contraditério
emaranhado de interesses corporativos.

Os mecanismos de controle social da politica de assisténcia social como: os
conselhos e as conferéncias instituidos legalmente, sdo considerados espagos permeados por
correlacdo de forgcas que implicam interesses em jogo, disputa por hegemonia e defesa de uma
determinada concepcao politica..

Os féruns de assisténcia social ndo t€ém uma obrigatoriedade formal, mas, quando
existem nas diversas instdncias da federacdo (nacional, estadual e municipal), sdo
considerados espacos de articulacdo da sociedade civil no exercicio do controle social, tendo
um cardter propositivo na defesa ou ndo da assisténcia social enquanto politica ptblica e
atuam no processo de formulacdo de propostas alternativas frente as discussdes e deliberagdes
existentes nos conselhos e conferéncias.

Desta forma, o controle social a partir da concepg¢do advinda da Constitui¢do Federal
de 1988, utilizando-se dos conselhos de politicas publicas, estabeleceu que a gestdo
administrativa deveria ter o cardter democritico e descentralizado com a participagdo da
populagéo.

O receituario neoliberal é coerente com as suas prerrogativas de livre mercado,
quando prioriza a abertura da economia ao capital estrangeiro e ao controle inflacionério,
defende a reforma do Estado com sua minimizagd@o e privatizacdo dos bens publicos, assim
como a desregulamentacdo do mercado de trabalho, retrocedendo com as conquistas da classe
trabalhadora presente na constituicdo Federal de 1988. Os ajustes fiscais que o Brasil faz por
pressdo das institui¢des financeiras multilaterais trazem sérias conseqiiéncias para as politicas
sociais. Existe um direcionamento de forcas para uma recuperagdo da economia que se torna
cada vez mais ineficaz e, ainda como conseqiiéncia, deteriora o campo social.

A direcdo politica do primeiro governo de FHC deu um tratamento negativo as

politicas sociais e criou as bases para consolidar o neoliberalismo.

“(...) o tratamento negativo das politicas sociais, tal como se compreendiam
no arcabougo constitucional de 1988, funcionou duplamente: de um lado,
forneceu elementos para justificar a impossibilidade de assegurar aqueles
direitos; de outro, instaurou condicdes para institucionalizar politicas sociais
convenientes e adequadas ao projeto politico de que FHC se fez condutor”
(NETTO, 1999:81).

Com base neste panorama nacional, este trabalho procurou situar o agravamento da
ofensiva neoliberal no quadro social brasileiro enfatizando o aumento da demanda por

politicas sociais em contraposi¢do aos investimentos sociais que foram reduzidos pelo modelo
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de estabilizagcdo monetdria, e a cultura antidemocritica que predomina nas relagdes entre
governo e sociedade civil no espago do conselho com a utilizacdo de mecanismos legais em
torno de interesses neoliberais.

A andlise da assisténcia social a partir dos sujeitos envolvidos no processo decisorio
nos permitiu identificar os limites e as possibilidades da politica social em estudo, desvendar
as contradi¢des, compreender as bases que conformam o consenso no processo de
formulagao, fiscalizacdo, controle e avaliagdo do impacto social das decisdes nas politicas
sociais.

Na esfera politica fica nitido que as caracteristicas culturais do passado interferem
nas relacdes sociais estabelecidas no presente entre o governo e a sociedade civil,
principalmente pelo viés clientelista e antidemocrdtico muitas vezes predominante no

tratamento das politicas sociais para a populacio local.
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Roteiro de Entrevista com Conselheiros da Politica de Assisténcia Social

Principais eixos que devem nortear o roteiro de entrevista com os conselheiros: a
participagdo do conselheiro no processo de ELABORACAO, SUPERVISAO e
AVALIACAO da execucdo da politica de assisténcia social.

1) Identificacio [QUEM E O CONSELHEIRO]:

>
>
>

>

Nome, escolaridade

Orgio que representa e tipo de atividade que desenvolve na Institui¢io
Participa de algum tipo de movimento social, partido politico, sindicato,
associacao religiosa ou filantrépica???

Desde quando participa como conselheiro?

2) Funcionamento, Fiscalizagdo e Controle Social no processo de formulacdo,
monitoramento e avaliacdo da Politica de Assisténcia Social

2.1 Quando foi criado o CMAS e como esta estruturado o seu funcionamento?

2.2 Qual foi o 1°. PMAS e como o CMAS participa do processo de formulacdo,
aprovacdo e avaliagdo do PMAS?

2.3

2.4

2.5

2.6

2.7

2.8

2.9

Quando o Férum Municipal de Assisténcia Social foi criado e qual € a sua
relacdo com o CMAS?

Quando foi criado o Fundo Municipal de Assisténcia Social, qual é a fonte e a
origem dos recursos?

Como ocorre a gestdo e o controle do Fundo Municipal de Assisténcia Social?

Quais foram as Conferéncias Municipais de Assisténcia Social que participou?
Quais foram as deliberac¢des e qual a importancia deste forum para a Politica
de Assisténcia Social?

Existe algum diagndstico da realidade social? Este é considerado no processo
de avaliagdo da politica de assisténcia social pelo conselho? Como ocorre o
processo de avaliagdo da politica de assisténcia social pelo CMAS?

Como define a relacdo entre os representantes governamentais e da sociedade
civil?

Conhece os programas e projetos de assisténcia social desenvolvido pelo
governo municipal de Duque de Caxias? Qual é a sua avaliagcdo?



2.10

2.11

2.12

2.13

2.14

145

Existe diferenca entre assisténcia e assistencialismo? Qual?

Quais s@o os mecanismos utilizados pelo CMAS para socializar as informagdes
referentes as deliberagdes (programa, o orcamento, etc) com a populagdo em
geral?

O que entende por controle social?

Quais sdo os processos e procedimentos adotados pelo CMAS para inscrever e
fiscalizar entidades assistenciais?

Quais sdo os problemas detectados no funcionamento do CMAS e como estes
poderiam ser superados?

3. Proposicdes

3.1

3.2

3.3

34

O Conselho tem cumprido seu papel quanto ao controle social (tem se
constituido um espaco de participacdo, de formulacdo, normatizagdo,
deliberacdo, inscricio e fiscalizagdo das entidades e agles na drea da
assisténcia social)?

Como demonstrar a importancia dos Conselhos, de modo a assegurar as
condi¢cdes materiais e financeiros necessdrias ao seu funcionamento e atribuir-
lhe respeitabilidade perante os 6rgdos publicos e a sociedade?

Como fomentar a mobilizagdo da sociedade civil em defesa da Assisténcia
Social (organizagcdo de usudrios, forum de Assisténcia Social, conferéncias,
eventos campanhas etc.)?

Como monitorar e avaliar o processo de organizacdo, realizacdo e

implementacgéo das deliberag¢des das conferéncias?

3.5

Como acompanhar e avaliar a execugdo das acdes de Assisténcia Social?
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