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RESUMO

Esse texto € resultado de um estudo sobre participac@o e controle social na politica
de Assisténcia Social, a partir de sua municipalizacdo. O Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Sao Luis foi tomado como referéncia empirica. Alguns conceitos como
descentralizacdo e representacdo foram utilizados para enriquecer a andlise, que se
desenvolveu procurando perceber o problema no ambito das relagdes sociais que o determina.
Trabalhamos as mudancgas recentes ocorridas no ambito da Assisténcia Social como fendmeno
complexo que integra diferentes sujeitos e interesses, contextualizando-as nas modificag¢des
pelas quais passa o Estado na atualidade e que resultaram na possibilidade da participacdo e
do controle social por parte dos movimentos populares. Os quais dependerdo de diferentes
fatores para se efetivar, entre eles destacamos a correlagcdo de forgas construida no ambito da
politica de Assisténcia Social.

Palavras Chaves: Controle Social.Participagdo. Assisténcia Social.Descentralizagdo. Conselho
Municipal. Politicas Pablicas. Gestao.Municipalizacdo. Representacao.
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PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL NA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL: um estudo do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sdo Luis.

1. INTRODUGCAO
1.1 Notas Preliminares

O presente texto apresenta o resultado de um estudo da participag¢do e do controle
social na Politica de Assisténcia Social, a partir de sua municipalizacdo. A temadtica se
fundamenta nas seguintes categorias tedricas: a participagdo social e o controle social. Utiliza-
se ainda o conceito operativo de descentralizacdo para contribuir com a andlise, ja que a
participacdo e controle social serdo compreendidos no interior da politica de Assisténcia
Social realizada de forma descentralizada.Todas essas categorias serdo percebidas no ambito

das relacdes sociais que as determinam.

Faz-se necessario, antes de entrar-se nas discussOes, demarcar de onde se estd
falando e o interesse pela temdtica. A pretensdo em realizar esse estudo estd determinada por
alguns motivos: primeiro, por ser a autora assistente social, profissional responsdvel, na
divisdo social do trabalho, pela implementacio dessa politica; segundo, por ter participado de
uma pesquisa que enfoca as mudangas que vém ocorrendo na Assisténcia Social a partir da

sua descentralizacdo. Por aquela pdde acompanhar o processo no Estado do Maranhao.

Por estar dialogando dessa posi¢cao, colocam-se algumas dificuldades, a saber, a
distancia necessdria para perceber alguns aspectos da referida politica exige um permanente
alerta, o que requer exercicio constante, por estar-se, de certa forma, envolvida no processo e

carregada de pré-nocdes, com representagdes muitas vezes ja consolidadas.

“Procurar ndo cair na armadilha do objeto pré-construido ndo ¢ fdcil, na
medida em que se trata, por definicdo, de um objeto que me interessa, sem
que eu conheca claramente o principio verdadeiro desse ‘interesse’ (...) (ao)
qual podem ligar-me lacos afetivos, positivos ou negativos, produto dos
meus investimentos anteriores, (o qual) ndo passa na realidade de um ponto
num espago de relacées objetivas...” (BOURDIEU, 1989, p.30)

Nessa reflexao verifica-se a necessidade de analisar a descentralizacdo da Politica
de Assisténcia Social a partir do contexto que se apresenta, pois essa politica é produto de um
conjunto de relagdes e das forcas sociais em questdo. Outro ponto a destacar é que, por se
tratar de uma politica publica desenvolvida a partir de uma institui¢do governamental, hd o

risco de envolvimento nas ‘“representacdes partilhadas por todos” ou mais especificamente:
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nas “representacdes oficiais freqiientemente inscritas nas suas institui¢des, logo, a0 mesmo
tempo na objetividade das organizacdes sociais € nos cérebros” (BOURDIEU,1989, p.34).
Para que isso ndo ocorra o autor indica a necessidade de se construir permanentemente uma
“ddvida radical”. Tentar-se-a exercitd-la aqui, enquanto desafio. Caso contrério, o trabalho

ficard condenado a ser apenas um instrumento daquilo que ele quer pensar.

Reconhecendo que as relacdes sociais, no contexto da sociedade em que vivemos,
produzem desigualdades sociais e um complexo jogo de interesses, visualiza-se a politica
social sobre diferentes aspectos. Do ponto de vista do Estado, ela aparece como um esforco
planejado com vistas a intervir nas desigualdades sociais, objetivando a sua redu¢do; do ponto
de vista dos setores organizados, que ficam excluidos do usufruto das riquezas produzidas
socialmente, a politica de Assisténcia Social se apresenta como possibilidade de acesso a

certos bens e servigos sociais.

Para DEMO (1993), o fendmeno fundamental de uma politica social é o impacto
redistributivo e autopromotor. Ou seja: “Nao se considera social aquela politica que ndo chega
a tocar o espectro das desigualdades sociais, reduzindo-as”. Contudo, ressalte-se o aspecto
contraditorio da politica social e da forma como ela foi utilizada historicamente, no interior do

jogo de interesses.

Apesar de haver certo consenso em torno de que a viabilidade de uma sociedade
depende da capacidade de reduzir suas desigualdades sociais em niveis considerados
tolerdveis pela maioria, ndo se pode esquecer alguns fatores essenciais nessa discussdo:
primeiro, que a desigualdade € um fend6meno histérico estrutural, ou seja: faz parte da propria
dindmica das relagdes sociais; esteve presente em diferentes tipos de sociedade, e entre os
diferentes grupos humanos'. Esse aspecto nos remete ao segundo ponto de andlise, qual seja:
que as politicas sociais sdo frutos da organizacao dos setores que se sentem ameagados em sua
dignidade humana pelas relacdes estabelecidas, o que os fazem organizar-se na tentativa de
mudar tal realidade, isto €, expressa demandas decorrentes do processo de mobilizacdo
politica no contexto da luta de classes, como expressdo da existéncia das desigualdades,

assumindo seu papel enquanto fonte permanente de mudangas, a partir dos chamados

excluidos.

1 , . - ~ . . . . . . C
H4 uma discussio da auséncia de desigualdade no interior das sociedades reconhecidas como primitivas.
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O outro aspecto a ser enfatizado decorre do carater reformista da politica social, a
saber, no contexto da sociedade capitalista, a politica social ndo vislumbra alterar
substancialmente a coexisténcia entre pobreza e riqueza ou, em ultima instancia, a l6gica do
lucro em detrimento das necessidades humanas, o que apresenta limites as lutas em torno das
politicas sociais, tendo em vista que ndo alterariam fundamentalmente as relacdes econdmicas

e politicas de poder, vigentes em nossa sociedade (ALBER apud SILVA,1995).

Entendendo a politica social como um fendomeno de multiplas faces, ressalta-se
ainda sua feicdo de controle social, ou seja: esta € utilizada historicamente pelas classes
dominantes, através do Estado, como forma de normatizar a vida social, de regular e
domesticar as classes dominadas e os conflitos sociais advindos da luta de classes. Esse
carater da politica social, de controle social, ¢ fundamental para a andlise da pesquisa tendo
em vista que, no novo perfil da Politica de Assisténcia Social, esse aspecto € enfatizado por

um prisma diferente do qual tem sido historicamente analisado.

No debate contemporaneo, no interior da Politica de Assisténcia Social, fala-se em
controle social por parte da sociedade civil, e no seu interior, das classes populares, frente as
acoes do Estado. Ao passo que as discussodes travadas até entdo, no contexto das vertentes
marxistas, geralmente apontavam para o controle das classes dirigentes ou dominantes, via
suas instituicdes, em especial o Estado, com o intuito de garantir a harmonia social. Nesses
termos, a politica social se constituia num instrumento privilegiado, utilizado por essas

classes, na busca da estabilidade social, principalmente nos momentos de crise e depressao.

Um dos eixos da politica social, analisado por DEMO (1993), € o politico, que é
de fundamental importincia para nosso trabalho, por vislumbrar o poder de conquista do
direito, através da participacdo dos interessados, ultrapassando a visdo de mera concessao do
Estado. Por centrar-se na participagao, essa face politica aponta para caminhos como o da co-
gestdo da politica social, concorrendo para o que o autor chama de autopromogao, ou seja: os
grupos interessados trabalham para que ocorram mudangas na sua realidade de vida. Contudo,

nao podemos deixar de vislumbrar o contexto social onde essa luta ocorre.

Ressaltamos, ainda, que a participagdo dos sujeitos sociais que usufruem a politica
social, ou dela deveriam usufruir, ndo se constitui dadiva, € um espaco construido,
conquistado e existe na medida da sua propria conquista. Trabalham nessa perspectiva tanto

DEMO (1993) como AMMAN (1978), é o que defendemos, também, em torno da Politica de



13

Assisténcia Social, cuja implementacao € resultado da luta social de segmentos diversificados,
. . . 2

entre os quais aqueles que estamos denominando de movimentos populares”. E essa

constru¢do tem, na atualidade, a feicdo que os sujeitos sociais envolvidos possibilitaram

delinear, a partir da correlagdo de forg¢as nessa conjuntura.

Entende-se que os direitos conquistados historicamente por parte das classes
populalres3 decorrem do desenvolvimento das condi¢des econdmicas mas também e
concomitantemente do processo de conquista politica, ou seja, condi¢cdes objetivas favordveis
propiciaram condi¢des subjetivas, de ordem politica. As condi¢des de vida, a que as relacdes
de produgdo submeteram os trabalhadores ao longo da Histéria, os levam a uma organizagdo
politica que exigiu seu reconhecimento como for¢a politica e acendeu a possibilidade de
discussdo e negociacdo de conflitos no campo do poder. Essa negociacao ou a colocacao de
certos limites* nas relacdes capitalistas de producdo ndo se deu por razdes humanitérias ou

morais dos setores dominantes, mas como necessidade da préopria sobrevivéncia do sistema.’

? Entendendo a complexidade conceitual que envolve o termo movimentos populares, por se tratar de uma
heterogeneidade de formas e sujeitos, e por existir diferentes linhas explicativas, utilizar-se-a a contribuicio de
SILVA (1995) e ABREU (1995) para expor o nosso entendimento sobre movimentos populares. Para ABREU
os movimentos populares expressam formas novas e variadas de manifestacdes e lutas coletivas das classes
dominadas ou subalternizadas econdmica, politica e ideologicamente. Elas englobam trabalhadores, alguns
setores da classe média e daqueles que sobrevivem no mercado informal. Outro aspecto que caracteriza os
movimentos populares é que suas lutas se circunscrevem no campo da reproducio, direcionadas aos direitos e as
politicas sociais. Para SILVA (1995), os movimentos populares compreendem agdes coletivas no ambito do
espago cotidiano, voltadas para resolu¢des de problemas particulares; no espago setorial, articuladas aos
movimentos operdrios, de bairros, feministas, indigenistas, negros etc, visando a inser¢do mais justa de um
segmento na ordem social. Para essa autora, além da insercio no mundo da producdo, outros elementos sdo
determinantes na constituicdo desse conjunto heterogéneo que forma o popular, como a formacdo cultural,
religiosa, étnica e politica.O seu ntcleo € o trabalho assalariado, mas inclui, ainda, os trabalhadores informais,
os variados grupos de trabalhadores do campo, a pequena burguesia, 0os pequenos proprietarios urbanos e rurais,
as camadas médias, os desempregados etc. (SILVA,1995, p.131)

’ Entende-se que a nocdo de classes populares ndo nega a de classe trabalhadora. Estd sendo utilizada por
compreender-se que hd determinagdes objetivas provenientes das classes subordinadas que ndo se situam
diretamente na esfera econdmica da producdo propriamente dita, embora seja configurada por esta. Ha
contradi¢des que, apesar de ter suas raizes na estrutura econdmica, se manifestam, em nivel politico-ideoldgico,
nas esferas da distribuicdo e circulag@o do processo produtivo. Concorda-se que “Classes populares € uma noc¢ao
que se refere a manifestagdes concretas das classes subordinadas ao plano politico, basicamente através dos
movimentos sociais, e se contrapde ao Estado e ao grupo dominante ndo somente como mao-de-obra destituida
dos meios de producdo, mas como camadas subordinadas a dominagdo politica e ideolégica, determinadas pela
exploracdo econdmica” (GOHN, 1985, p.71). As classes populares sdo constituidas pelos segmentos
especificados na nota anterior, € o que os homogeneizam € a situacdo de expropriagdo econdmica, a
subordinagdo politica e a espolia¢do urbana.

* Diminui¢io do ndmero de horas trabalhadas e os direitos conquistados historicamente pelos trabalhadores
como férias, repouso remunerado etc.

> Ver, a esse respeito, a discussdo de ANTUNES (1985), HABERMAS (1983) e FALEIROS (1980).
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Esse processo de organizacdo politica e essa possibilidade de negociacdo foram
ampliando o espaco de conquista dos trabalhadores ao longo da Histéria, dependendo do

poder de pressdo e da correlacdo de forgas nos diferentes momentos e realidades.

“..E essencial perceber o processo de conquista participativa, que gerou,
juntamente com o crescimento econdmico favordvel, capacidade até entdo
desconhecida de controlar o poder, a burocracia piiblica, os rumos do
desenvolvimento, de certa forma impondo a politica social, ndo como
concessdo econdmica ou estatal, mas precisamente como troféu dos
interessados.Trata-se de sociedades com forte dose participativa popular,
onde a corrupg¢do, a demagogia, o populismo, o abuso econdmico se
tornaram mais dificultados, porque os interessados sabem expressar-se
organizadamente sobre seus interesses* (DEMO, 1993, p.15)

Colocando algumas ressalvas na fala do autor, especificamente no que diz respeito
a nossa realidade de pais periférico e de capitalismo dependente (que presencia por longos
tempos regimes autoritdrios e a exclusao da participacdo politica da grande maioria da
populacdo) ressalta-se, recentemente, conquistas de direitos sociais no campo legal, como
resultado de um movimento de mobilizacdo que atingiu diferentes setores da sociedade. Nesse
mesmo contexto, € apontada a possibilidade de, no campo das politicas sociais, ocorrer um
maior controle das classes populares nas a¢des publicas, especificamente nas acdes do Estado,
no bojo da discussdo dos anos 1970 e 1980, da necessidade da constru¢do democrética para

controlar o poder econdmico € estatal.

Uma politica social discutida pela 6tica dos que dela necessitam € essencial para
que os interessados controlem a sua realizacdo e a sua qualidade, de maneira que se mantenha
a dimensdo de uma prestacdo enquanto obrigacdo do Estado, ndao de concessoes
assistencialistas. E no ambito da Assisténcia Social, enquanto politica publica, que se pode
falar em contraposicdo a esse aspecto assistencialista, permitindo delinear o que se estd
entendo por participagdo popular, ja que essa € uma categoria chave do trabalho aqui

analisado e expresso.

1.2 Delimitando as Categorias Teoricas de Fundamentacao do Estudo
1.2.1 Participacao Social

Na anélise da participacao social, destaca-se primeiro o seu cardter processual, ou
seja, € um constante vir a ser, uma permanente construcdo. Temos de percebé-la como um
processo. E a partir da contribuicdo de DEMO (1993), € entendida, ainda, como conquista.

Assim, a participacdo ndo pode ser entendida como dddiva, como concessdo, como algo ja
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pré-existente. O espaco de participagdo precisa ser conquistado e construido e isso denota
tempo. Por ser processo, tende a ser lento, estd intrinsecamente ligado aos condicionantes
histéricos de determinada sociedade, ndo possuindo uma situacdo final e completa. E,
segundo o autor citado, ndo pode ser controlado, pois ja ndo seria participagdo, nao pode

também ter os seus limites previamente estabelecidos.

Essa concepcdo de participacdo vai, de certa forma, de encontro a de
MCGREGOR apud PATEMAN (1992, p.93) que, ao discutir participagdo e democracia na
esfera industrial, afirma que participar “consiste basicamente na criacdo de oportunidades, sob
as condi¢Oes adequadas, para que as pessoas influam nas decisdes que as afetam. Essa
influéncia (...) constitui um caso especial de delegacdo no qual o subordinado adquire um
controle maior, uma maior liberdade de escolha em relagdio as suas proprias

responsabilidades”.

Essa situagdo de participagdo, apontada por MCGREGOR, ocorre dentro de certos
limites, colocados pela estrutura em que os trabalhadores estdo inseridos, na esfera industrial.
O que DEMO descarta como participagdo pelo fato de ocorrer limites previamente
estabelecidos. Questiona-se DEMO quando afirma ndo poder existir controle e limites na
participacdo. Acredita-se que as relagdes desenvolvidas em uma sociedade passam, de alguma

forma, pelos limites e controle dos interesses hegemonicos dessa sociedade.

FRENCH, ISRAEL e AAS apud PATEMAN (1992, p.94) sdo outros autores que
trabalham a tematica. Dizem que participac@o se constitui “um processo no qual duas ou mais
partes influenciam-se reciprocamente na elaboracdo dos planos, politicas ou decisoes.
Restringe-se as decisdes que t€m efeitos futuros sobre todos aqueles que eles representam”.
Esta definicdo extrapola algumas situagdes tidas usualmente como de participagdo, por
exemplo: quando um individuo estd presente numa reunido ou toma parte em alguma
atividade do grupo, mas nao exerce influéncia alguma. Entdo a participagdo precisa ser em
algo, no caso, na tomada de decisdes e deve envolver modificacdes, em maior ou menor

medida, na estrutura de poder vigente.

PATEMAN (1992) chama a atencio para o que denominou de
“pseudoparticipac¢do”, que € aquela “participacdo” entendida como um método que abrange
técnicas utilizadas para persuadir individuos ou grupos a aceitarem decisdes ja tomadas fora

do seu campo de atuacdo, pela administracio ou grupos de outras esferas de poder. Essa
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“participacdo” limita-se a que os membros endossem as decisdes tomadas por lideres ou

grupos dos quais ndo fazem parte.

Outro tipo de participagdo, enfatizado pelo autor acima, é o que chamou de
“participacdo parcial”. E aquela em que o individuo ou grupo ndo tem o poder de decisdo

sobre o resultado final do que se delibera, podendo apenas influencia-lo.

Outro autor, CARVALHO (1994), procura compreender a participacdo a partir de
dois conceitos : 1) o de participacdo constrangida; e 2) o de participacdo consentida. A
nosso ver, o conceito de participacdo constrangida se assemelha ao que PATEMAN chamou
de pseudoparticipacdo. Pois € aquela participagdo passiva, que deriva de préticas de
mobilizacdo em torno de determinados programas (governamentais ou ndao-governamentais)
que geram beneficios, direcionados a populagdes que passam por condi¢cdes de pobreza
cronica®, consideradas ‘beneficidrias’ desses programas. Essa participacdo tende a reforcar a
dependéncia ao beneficio e ao sujeito “doador”, retirando o cardter de sujeitos histéricos
dessas pessoas. Elas “participam” dos programas apenas como ‘beneficidrias”, esses sdao

idealizados e elaborados sem que as populacdes a que se direcionam deles tomem parte.

Ja a participacdo consentida € aquela na qual as “pessoas acumularam uma
histéria de saber e de fazer, de viver e de transformar o mundo em que se encontram, uma
totalidade na sua singularidade que exige, numa correlacdo de forgas dadas, o respeito ao seu
ser e ao seu vir-a-ser’” (CARVALHO,1994, p.8). Essa concepcdo, apesar de um pouco
genérica, se aproximaria do que se estd entendendo por participagdo. O presente estudo se
fundamenta na construcdo conceitual de AMMAN (1978), assim como nas contribui¢cdes de
KOWARICK (1977), que concebem a participacdo nas diferentes esferas da sociedade:
produtiva, politica e distributiva, entendendo-a na sua relagdo. O que serd detalhado mais

adiante.

Outro enfoque dado a participacdo social origina-se apds a Segunda Guerra
Mundial. Com a discussdo sobre marginalidade urbana ganham énfase as andlises sobre
participacdo social. Considerando-se as condi¢des socioeconOmicas € culturais das

populacdes que moravam as margens dos grandes centros urbanos, abordagens variadas

6 . e . . . . L. L. . .

Aqueles, segundo o autor, com rendimento familiar igual ou inferior a dois saldrios minimos mensais, ou seja:
aquelas familias que auferem rendimentos que proporcionam apenas a sua sobrevivéncia fisica, de acordo com
os padrdes estabelecidos pela Organizacdo Mundial de Saude.
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discorriam sobre suas caracteristicas de vida’, relacionando-as a falta de participacao social ou

seja, essas populagdes viviam a margem da dindmica urbano-industrial. Fora dos padrdes

considerados modernos de sociedade.

As andlises sobre marginalidade passaram a embasar certas praticas sociais
presentes nos diferentes programas sociais desenvolvidos por 6rgaos governamentais ou nao-
governamentais, direcionados aos grupos considerados ‘marginais’, para que estes tivessem
algum acesso aos beneficios do desenvolvimento econdmico. Nesses programas estava
presente uma concepcao de participagao social correspondente a integra¢ao dos individuos ao
sistema social. A idéia € que a situacdo social dessas populacdes € resultante de atributos
pessoais, por isso se deve modificar os individuos e nido a sociedade. Esta estaria sempre

oferecendo a possibilidade de incorporagdo desses grupos, tidos como marginais.

Entdo se trabalha com os individuos mediante a¢des que lhe visam a adaptagdo as
normas dominantes na sociedade. Ressalte-se que nesse processo sdo desenvolvidas formas de
controle social, por parte das classes dominantes, no intuito de levar esses individuos ou
grupos a um comportamento esperado, pela conformagdo as regras estabelecidas para que
prevaleca uma certa ‘ordem social’. Entende-se, entretanto, que a falta ou pouca participagao
de algumas classes sociais, em diferentes esferas da sociedade, € inerente a dindmica social
vigente. Faz parte da estrutura societdria e € por ela criada. O préprio processo de insercao
social € todo controlado para que ocorra em conformidade com os interesses dominantes, ou

seja, que a subalternidade desses grupos permanecgam.

A abordagem desenvolvida por LEWIS (1961) parece, também, encaminhar-se
para esse veio explicativo. Na andlise que o autor desenvolve sobre a cultura da pobreza nos
chamou a atencao os elementos, por ele assinalado, que caracterizam os individuos ou grupos
considerados pobres ou de baixa renda. Entre eles, destaca-se aqueles que podem contribuir
para a discussdo aqui implementada: ““(...)falta de participacdo e integracdo efetiva dos pobres
nas instituicdes sociais mais abrangentes da sociedade” e “um minimo de organizacdo que

transcende o nivel da familia nuclear ou extensa” (LEWIS, 1961, p.45,46).

Para esse autor, a ‘pobreza’ constitui-se num elemento que influi substancialmente

a participagcao na dinamica de uma sociedade. O autor mostra que o cotidiano desses grupos

7 Baixo nivel de renda e educacdo, desestruturacdo familiar, desemprego ou subemprego, entre outras
(KOWARICK,1977).
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atingidos pela ‘pobreza’ € marcado pela passividade, apatia e anomia. A andlise de LEWIS,
sente-se assim, procura demonstrar a falta de participagdo como resultado de certas
caracteristicas pessoais daqueles que vivem situagdes de pobreza e ndo como parte da ldgica
da estrutura da sociedade. Ele apreende apenas uma parte do que se acredita ser um circulo
vicioso: o individuo € pobre e por isso ndo participa; por nao participar, ele se constitui pobre.
Pois, ao influir nas decisdes que o afetam, concorre para modificagdes no cotidiano das

pessoas.

Extrapolando essa andlise, reforca-se que € necessdria a criacao de oportunidades,
pelos sujeitos sociais em questdo, sob condi¢des adequadas, para que as classes populares
exercitem formas de participacdo que superem aquelas cuja finalidade € a adaptacdo aos

ditames do mercado.

Nessa mesma perspectiva de LEWIS (1961), parte significativa das andlises sobre
a ‘marginalidade’ converge com o pensamento de GERMANI apud KOWARICK (1977,
p.48), percebendo-a enquanto uma auséncia de participacdo. A marginalizacdo, nessa

perspectiva, ocorre como conseqiiéncia da falta de participagao:

“Em termos gerais pode-se definir como marginalidade’ a falta de
participacdo de individuos e grupos naquelas esferas que de acordo com
determinados critérios lhes corresponderia participar. Por participacio”
entende-se o exercicio de papéis concebidos de maneira mais ampla: (a)
incluem tanto um atuar como um nao atuar, um dar ou receber, tanto
obrigagdes ou deveres como direitos... e (b) se exercem em distintas
instituicoes e esferas de vida individual e coletiva...”

Consideracdes desse tipo partem do pressuposto de que hd, historicamente, na
sociedade, uma tendéncia a ampliagdo dos direitos. Esta se tornaria cada vez mais
democriatica, tanto pelo desenvolvimento econdmico, que supde a possibilidade de mobilidade
social, como pela difusdo dos valores sociais, que favoreceria a ampliacdo da participacao

social.

Além do cunho ideoldégico e de uma visdo linear da histéria social, essa
‘participacdo’ € vista como forma de absorcdo, pelo modelo urbano-industrial, de grupos que
poderiam colocar em risco a propria estabilidade do sistema. Faz parte do interesse capitalista

que essa forma de inser¢ao ocorra nos moldes funcionais a estrutura de poder vigente, tendo

* Grifo da autora.
* .
Grifo da autora.
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em vista que setores ‘marginais’ sdo inerentes a légica da sociedade, ou seja, o grau e a forma
dessa “integracdo social” se ddo via controle social. “..Ninguém participa aleatoriamente.
Isto significa que existe sempre um grau daquilo que é permissivel: sdo os valores e normas
que demarcam o que € socialmente desejavel e consentido. Significa também que existe

sempre um limite do que pode ser absorvido” (KOWARICK, 1977, p.55).

Quer-se afirmar a necessidade de superar a abordagem que esgota a participacao
como integracdo social; hoje, “inser¢ao social”. Deve ser realcado que a problematica que
envolve as classes populares ndo € a sua exclusdo do sistema econdmico social vigente e sua
conseqiiente falta de participacdo nos beneficios inerente a sociedade urbano-industrial, pois
elas ndo estdo fora desse sistema.O que estd em jogo € o modo de insercao dessas classes nas
estruturas de produgdo e suas conseqiiéncias para a participagdo das mesmas nas outras
instancias da sociedade. Nesse sentido, concorda-se com KOWARICK (1977) e GRAMSCI

(1991) no sentido de que nenhum fendmeno determina, de forma absoluta, todos os demais.

Verifica-se, ainda, que a falta de participacdo na esfera politica (superestrutura)
traz determinagdes para a participacdo nos bens produzidos na esfera econdmica e para a
esfera social, contudo, um determinante essencial na participagdo dos grupos é o modo de
inser¢do nas relacdes econdmicas. A exclusdo da participagdo nas diferentes esferas da
sociedade é conseqiiéncia de uma multiplicidade de fendmenos macro-estruturais. Vejamos o

que diz KOWARICK (1977, p.32):

“O trinémio renda-ocupagdo-instrucdo associa-se também aos valores do
individuo. Nivel de informagdo, lideranca, participacdo social decrescem na
medida em que a posicdo sécio-econdmica for mais excludente (...) numa
sociedade de classes a oportunidade de obter recursos raros ndo se distribui
ao acaso. Ela é determinada pelas posicoes diferenciais que as vdrias
camadas ocupam na teia social e é resultado da agcdo que os miiltiplos
grupos levam a cabo para efetivar os seus interesses, utilizando, para tal,
poder, riqueza, prestigio ou qualquer outro recurso que possibilite o acesso
a beneficios...”

A forma de participacdo (ou a ndo-participacdo) nos elementos institucionais
basicos da sociedade, o modo de insercdo particular nas estruturas produtivas afeta
substancialmente sua participagdo na estrutura do poder vigente. E essa participacao
deficitaria (ou a sua falta) das classes populares faz parte da légica do processo de
acumulagdo capitalista. Compreende-se que nao pode haver sua superagdo sem que haja

modificagdo da natureza da sociedade como tal. Por isso entender-se que, apesar de a
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participacao social ser induzida e assinalada ao nivel micro da comunidade ou bairro, ela deve
ser examinada no processo histérico, na configuracdo e mudanca das estruturas macro-

societarias.

AMMAM (1978) desenvolve uma discussdo sobre participagdo que vem reforgar
o ponto de vista defendido acima por KOWARICK (1977), ao afirmar que a participagcdo
social ndo pode ser confundida com associativismo®, mas significa tomar parte nos processos
dinamicos que constituem e modificam a sociedade, isto €, contribuir na producao dos bens e
servicos e deles dispor e usufruir, de acordo com a contribuicdo realizada. Estd em jogo a
qualidade e intensidade da participacdo na producdo, gestdo e usufruto de bens e servicos da

sociedade como um todo.

A autora acredita que a participacdo social ocorre em todas as esferas da
sociedade e que se efetiva pelo engajamento dos individuos no sistema politico ou
institucional, onde sdo construidas as decisdes ou a estrutura que as consubstanciam
(AMMAN, 1978, p.17,18). Essa discussdo vem, de alguma forma, fundamentar o estudo aqui
realizado. Compartilha-se ainda com a autora a idéia de que a participa¢do nao tem razao de
ser como estratégia que visa legitimar e consolidar uma situagdo ou um sistema dados, mas
objetiva a distribuicdo dos bens da sociedade, assumindo um cardter transformador dos
mecanismos que mantém e reproduzem as desigualdades sociais (AMMAN, 1978, p 25), pois
se entende que “a sociedade ndo € apenas reproducdo e adaptacdo; ela é igualmente criagao,
producdo de si mesma” (TOURAINE apud AMMAN, 1978, p.22). O ser humano tem a
capacidade de, enquanto sujeito histérico, construir e reconstruir o mundo em que vive, de

acordo com suas necessidades e interesses.

A partir do exposto surgem diferentes questionamentos quanto a participagao
difundida na Politica de Assisténcia Social, principalmente quando se pretende estudar a
possibilidade desta se constituir numa participacdo na perspectiva defendida por AMMAN
(1978), como participagdo coletiva das classes populares, nos processos dindmicos que
constituem e modificam a sociedade, na qual o individuo teria a possibilidade de propor,

elaborar e usufruir os bens e servi¢os sociais e as riquezas produzidas nesta sociedade.

Os movimentos populares devem estar alerta para formas de “participacdo” que

sdo apresentadas no intuito de camuflar novas e sutis formas de dominacdo. Verifica-se nos

8 ~ . ~ . .
Integracdo em uma associag@o e o desempenho ativo ou passivo nela.
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discursos do poder dominante uma freqiiente utilizacdo do termo participag¢do, em conjunto
com outros que denotam um tipo especifico de participagcdo: contribui¢io, colaboracao,
pacto, alianca etc. Nao deve haver a ilusdo de que na contemporaneidade, o poder
dominante quer construir um mundo participativo. Sabe-se que a participacdo estabelece
uma disputa no campo de poder, propde-se a uma redu¢do na imposi¢ao e repressao, isto €,
denota uma nova correlagdo de forcas no que diz respeito ao controle social. Acentuamos
o contexto de poder e de desigualdade que envolve a participagdo € 0O processo
organizativo das classes populares. A participac@o social tem o seu aspecto politico porque
significa ocupagdo de espagos e a conseqiiente convivéncia com espagos concorrentes, na
busca de ampliacdo pelo exercicio do controle social. Discussdao que serd feita, a seguir,
por entender-se que o controle social € um conceito que nos ajudard na compreensio do

objeto de estudo.

1.2.1 Controle Social

A discuss@o sobre controle social se caracteriza por uma certa dificuldade em
decorréncia do ndmero reduzido de autores que trabalham a tematica, de forma especifica.
Reportar-se-4 a alguns cldssicos para entender como o controle social foi pensado para as
sociedades modernas. Entretanto, ndo serdo encontradas, nestes, definicdes sobre o controle
social, apenas serdo deduzidas as formas em que este ocorrerd na sociedade contemporanea.
BOBBIO (1992, p.283) é um dos poucos autores que tenta conceituar o controle social. De

acordo com ele , Controle Social € o

“Conjunto de meios de intervencdo, quer positivos quer negativos,
acionados por cada sociedade ou grupo social a fim de induzir os proprios
membros a se conformarem as normas que a caracterizam, de impedir e
desestimular os comportamentos contrdrios as mencionadas normas, de
estabelecer condigdes de conformagdo, também em relacdo a uma mudanga
do sistema normativo”.

Para BOBBIO (1992, p.284) um determinado sistema pode utilizar duas formas
principais de controle social: os controles externos— caracterizados pelo uso de mecanismos
como sanc¢des, puni¢des, acdes reativas, interdi¢do, isolamento, sitira e até a morte—
acionados contra individuos quando estes nao se uniformizam com as normas dominantes; e
os controles internos, “aqueles meios em que a sociedade procura mentalizar os individuos—
especialmente durante a socializac@o primdria — sobre as normas e metas sociais consideradas

fundamentais para a propria ordem social”. Enquanto nos primeiros a ameaga é externa,
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nesses a ameaga vem da consciéncia do préprio individuo. E a interiorizacdo dos controles

sociais.

Entretanto o controle social ndo € somente perseguido pelo sistema social ou os
grupos nele dominantes, mas também por grupos considerados marginais numa sociedade.
Entende-se que as classes dominantes’ sempre desempenharam o Controle Social via
instituicdes da sociedade (igrejas, escolas, familias etc) e via institui¢des estatais. Utilizavam-
se do Estado, através de suas instancias juridicas, policiais etc., para garantir que os interesses
dominantes se efetivassem e para controlar os conflitos ou as convulsdes sociais. Essas
institui¢des trabalham no sentido de estabelecer a harmonia na sociedade, garantir certa

estabilidade social.

Se conceber-se o controle social como limita¢do do agir individual da sociedade,
pode-se reportar aos cldssicos da Economia Politica — Hobbes, Locke e Rousseau, por
exemplo— que ja tratavam desse assunto, quando analisavam o surgimento do Estado como
poder capaz de colocar limites na agdo humana, ou seja: institui¢ao privilegiada para exercer o
controle social. Para enveredar-se nas discussdes desses autores € necessdrio o entendimento

de como eles analisavam o surgimento da sociedade e do Estado.

Ao viver em comunidade, os homens estabelecem certos costumes, habitos e
rotinas no tratamento de assuntos de cariter geral, como para se organizar em caso de guerra
ou mesmo para resolver problemas internos. Ao se fixarem em um dado territério por véarias
geragdes, os homens criam relacdes sociais, econdmicas e politicas, fazendo emergir
instituicdes impessoais e de cardter relativamente permanente, que se especializam em

questdes politicas e fortalecem a identidade do grupo.

Surge a necessidade do aparecimento de uma autoridade que faca aceitar e
cumprir a supremacia da lei, nesta sociedade. Desenvolve-se, assim, a idéia de soberania,
“(...) a partir do momento em que a maior parte da popula¢do politicamente ativa passou a
admitir que devia haver uma autoridade capaz de tomar decisOes de cardter definitivo...”
(STRAYER, 1993, p.15). Isto é, uma instituicdo que seja tdo poderosa a ponto de impor sua

idéia e ser obedecida.

9 . . . - ~ ~ .

Classes dominantes, aqui entendidas como as classes e fracdes de classes que detém o poder econdmico e
politico em uma dada sociedade, ou seja: os capitalistas modernos : burguesia industrial, financeira, fundiiria
etc., incluindo-se as aliangas com a burguesia internacional.
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Nesse contexto, os fortes lacos de lealdade a familia, 2 comunidade ou a religido
sdo substituidos pela lealdade ao Estado, que adquire “uma autoridade moral capaz de servir
de suporte a sua estrutura organizativa e a sua tedrica supremacia legal” (STRAYER, 1993,
p.15). Gradativamente, os ‘““suditos” passam a aceitar os interesses do Estado como superiores
a todos os outros, tendo que respeitd-los e preserva-los, pois este (o Estado) garantiria a paz e
a segurancga. Surgem assim, a partir de 1100, os considerados Estados modernos — os Estados

europeus'’.

Numa época em que a violéncia dominava, os homens desejavam a paz e a
seguranca, surgindo pressdes para fortalecer os governos débeis no sentido de garantir a
seguranca interna e externa e a existéncia de lacos organizados entre as comunidades locais e
seus governantes, surgem e se fortalecem institui¢des de ordem judiciais, administrativas e

financeiras.'!

E realizado um pacto social (contratualismo) onde os individuos— a partir de um
contrato efetivado entre si € com um soberano— realizam a passagem do “estado de natureza”
para o estado politico ou civil, formando assim o Estado. A partir dai os homens deixam de
ser arbitros em causa propria para delegar a uma pessoa ou assembléia a autoridade de
resolver os conflitos existentes. Com esse contrato, organiza-se uma sociedade cujo objetivo é
a preservacdo da propriedade e a protecdo da comunidade frente aos perigos internos e
externos. Os principais representantes do contratualismo sao Hobbes, Locke e Rousseau que,
embora tenham alguns pontos em comum, desenvolveram suas teorias com caracteristicas

especificas.

Para HOBBES (1997), o homem vivia no estado de natureza, o estado de guerra,
no qual os homens viviam na inseguranca e na violéncia. Onde ndo havia meios ou poder
capaz de controlar os individuos, que viviam em liberdade, sem regras - cada um poderia
utilizar o seu poder ndo apenas para assegurar sua autopreservagido ou preservar sua

propriedade, mas também para ser juiz e executor da lei.

' Anteriormente j4 existiam exemplos de Estado como a P6lis Grega, o Império Han- na China e o Império
Romano - que se dividiam em impérios grandes, mas deficientemente integrados e com pouca participagdo
politica ou unidades pequenas, com elevado grau de coesdo e participagdo politica, mas militarmente fracos.
(STRAYER, 1993, p.16-17).

""" A Igreja se constituiu também num dos fatores importantes na criagio do Estado, pois desenvolvera muitos
dos seus atributos como institui¢des duradouras e a teoria da soberania (papal), além de ensinar que os
governantes tinham o dever de garantir a paz e a justica a seus suditos e quando afirmava a singularidade do
poder religioso e secular.
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Embora o homem tivesse adquirido direitos (naturais: vida, liberdade,
igualdade)lz, estes se colocavam permanentemente em risco, pela violéncia e guerra presente
no estado de natureza. Nesse contexto, o Estado vai surgir como produto do medo da morte,
mas também como possibilidade (esperanca) de uma vida melhor e mais confortavel,
principalmente por estar protegida dos conflitos internos e externos. Destarte, o homem troca
sua liberdade pela seguranca. Para preservar suas vidas, transfere a um terceiro (homem ou

assembléia) a for¢a coercitiva de toda a comunidade.

Nestes termos, o comportamento do individuo constitui-se no fundamento da
teoria politica de HOBBES, pois a tnica forma capaz de satisfazer os apetites dos homens e
a0 mesmo tempo evitar sua morte era a criacdo de um poder soberano e perpétuo, contra o
qual cada um seria impotente. O Estado se constituia, assim, a instituicio fundamental de

controle social.

Para sair do estado de natureza (guerra perpétua), no intuito de conservar a vida,
os homens teriam de renunciar a todos os direitos naturais, a partir de um acordo reciproco
(consenso), no qual atribuiriam a uma pessoa ou grupo de pessoas aqueles direitos e o poder
supremo de comandé-los, comprometendo-se na obediéncia irrestrita, com excec¢io da ameaca

a morte.

Nesse contexto, o contrato social se constituiu num ato coletivo de rentincia, um
pacto de submissdo e de transferéncia dos préprios direitos naturais em favor de um terceiro,
o soberano. E um contrato de alienacdo dos préprios direitos, defendido por Hobbes, que

entende ser melhor a sujeicdo a guerra.

Assim sendo, ocorre a eliminacdo total do estado de natureza e a consolidagao do
Estado absoluto, onde ndo se aceitam limites para o poder estatal e a tnica fonte de direito
torna-se a vontade do soberano, ndo cabendo aos ‘suditos’ o julgamento a qualquer agdo
daquele. Com esse quadro, o soberano se transformava na autoridade suprema e governava
pelo temor. Desse modo, entre o perigo da “anarquia” e a opressdo do Estado, Hobbes opta
por este ultimo, e conseqiientemente pela servidao, fundamentando a soberania absoluta de
forma contratual. Sob a perspectiva desse autor, o Estado controla o individuo, estando imune

de qualquer controle.

"2 Segundo Hobbes, a propriedade inexiste no estado de natureza; ela é instituida pelo Estado, na formacdo da
sociedade civil.
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Segundo THOMAS HOBBES (1997), os homens viveram sem poder e sem
organizagdo até firmarem um pacto entre si, estabelecendo regras de convivio social e de
subordinagdo politica. Para ele, pela propria natureza do homem— que o leva a um estado de
discordia constante, na medida em que cada um tem o direito de fazer tudo o que queira— é
necessario uma instituicao (o Estado) para controlar e reprimir os conflitos; um poder capaz
de manter todos numa certa harmonia social. O autor chama atengdo para a lei e para aquele

que a fard cumprir.

Embora seja necessario um fundamento juridico, € preciso que exista um Estado
dotado de for¢a (arma) para coagir os homens ao que HOBBES chamou de respeito, ou seja:
ha uma forca ‘soberana’ que determina e que contém um poder capaz de levar ao temor e
conseqiiente respeito as leis. “...0Os pactos sem a espada nao passam de palavras, sem forca
para dar qualquer seguranga a ninguém. Portanto, apesar das leis da natureza (...) se ndo for
instituido um poder suficientemente grande para nossa seguranga, cada um confiard (...)
apenas em sua forca e capacidade, como protecdo contra todos os outros” (HOBBES apud

RIBEIRO, 1997, p.61).

Por isso, o autor defende um Estado absoluto, pleno, instituido a partir do
consentimento de todos, apds o qual nenhum °‘suidito’ poderd libertar-se da sujeicdo, nem
questiond-la. O Estado passard a deter o controle sobre a propriedade e a divisdo de terra e,

ainda, exercerd esse controle nas relacdes estabelecidas na sociedade:

“Compete ao soberano a distribuicdo das terras do pais, assim como a
decisdo sobre em que lugares, e em que mercadorias, os suditos estdo
autorizados a manter trdfico com estrangeiro (...) compete portanto ao
Estado, isto é ao soberano, determinar de que maneira devem fazer-se entre
os suditos todas as espécies de contrato (de compra, venda, troca,
empréstimo, arrendamento), e mediante que palavras e sinais esses
contratos devem ser considerados vdlidos” (HOBBES apud RIBEIRO, 1997,
p.75)

Para outro contratualista, LOCKE (1997), a condi¢@o original do homem é um
estado de natureza, no qual os individuos viviam ndo obedecendo a outras leis a ndo ser as
naturais. Nesse estado, embora, para ele, relativamente pacifico, ha a possibilidade de
violacdo da propriedade (entendida enquanto vida, liberdade e bens), pois ndo existe um juiz
imparcial, uma lei ou uma forca coercitiva que penalize ou limite essa violagdo. O que

ocasiona um estado de guerra entre os individuos.



26

Assim, para se protegerem das condi¢des do estado de natureza, os homens
juntam-se em sociedade (sociedade politica ou civil), na qual organizam uma estrutura
politica e juridica, baseada numa legislacdo e na for¢a coercitiva da comunidade, que ird reger
as relagdes de poder entre eles. Essa nova sociedade, organizada a partir do contrato social,
onde os homens submetem-se a uma autoridade, tem como objetivo a preservacio da vida e

da propriedade13 e a seguranca coletiva.

Na sociedade civil (ou politica) os homens entregam os direitos de
autopreservacdo da propriedade 3 comunidade'®. Os individuos entregam seu poder politico
‘natural’ a outrem que elaborard e fard cumprir as leis que preservem a vida, a liberdade e as
posses de cada individuo. Esse poder € dado aos governantes somente enquanto eles
cumprirem a sua fungdo protetora e governarem com justi¢a, ou seja, ha um certo limite no
poder que € dado aos governantes. Este poder € apenas para que cumpram a sua fung¢do. Nao
podendo ser um poder absoluto e arbitrdrio sobre a vida e a posse dos homens. Segundo
Locke, a monarquia absoluta é incompativel com o governo civil ou mesmo com qualquer
outra forma aceitdvel de governo. Neste contexto, a sociedade civil surge como novo meio
dos homens regularem-se, utilizando a lei e a forca. E o contrato social se difere do de Hobbes

por ser um “pacto de consentimento” e ndo de submissdo absoluta.

Para LOCKE (1997), o poder supremo de uma sociedade politica é o legislativo,
que controlard o executivo, cabendo, entretanto, a sociedade o controle do governo. Quando o
governo viola a lei estabelecida — atentando contra a propriedade ou visando interesses
proprios € ndo o bem comum- confere o direito do ‘povo’ resistir a essa opressdo e tirania. O
povo’ teria, ainda, o poder supremo de afastar ou alterar o legislativo quando esse agir

contrariamente ao que lhe foi confiado".

Ao ‘povo’ é resguardado o poder de se opor e derrubar os governantes ou mesmo
mudar a forma de governo, se tais governantes utilizam o poder para fins como perseguir ou
subjugar o povo as ordens arbitrdrias e irregulares (LOCKE apud MELLO, 1997, p.107).

Nesse caso, o pacto firmado na formacao da sociedade politica é desfeito, cabendo ao ‘povo’

"> Aqui Locke difere de Hobbes, quando afirma que a propriedade ndo existia anteriormente a sociedade civil e
que essa criacdo se deu apenas com o intuito de conservacdo de suas vidas.

'* Em Hobbes, essa entrega seria a um soberano, com poder absoluto e permanente.

"> Governar por meio das leis estabelecidas, sem variacdo para ricos e pobres. Estas leis devem se destinar
exclusivamente ao bem do povo; ndo deve criar impostos sem o consentimento do povo, nem pode transferir o
poder de elaborar leis a ninguém mais.
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ser o juiz e o ‘principe’ dos legisladores; contudo, esse poder s6 pode ser utilizado no

momento de dissolu¢do do governo, de acordo com o autor.

LOCKE (1997) concebe a sociedade civil como verdadeira proprietaria do poder
e, de certa forma, homogénea, formada por individuos proprietarios, sem classes sociais, onde
aqueles dao ao Estado o poder para proteger suas propriedades e a si mesmos, contudo, este
poder tem sua validade apenas enquanto refletir a vontade dos individuos que firmaram o
contrato social, caso isso ndo ocorra, a sociedade permanece com o direito e dever de
dissolvé-lo, o que ndo aconteceria em HOBBES. Assim, a sociedade civil é produto da
racionalidade do homem e do seu desejo de melhoria. E um acordo entre iguais, associados,
com pleno conhecimento de seus direitos e obrigacdes. E o poder do Estado reside na

cidadania e apenas nela.Cidadania na 6tica liberal, € bom frisar.

Por esse ponto de vista, a sociedade (pela sua maioria) conserva o controle social
e o poder de se defender do dominio arbitrdrio de homens ou grupos. O poder politico que
cada homem possui, é cedido a sociedade, no momento de sua criacdo e, dessa maneira, aos
governantes. Se formos partir dessa 16gica, o autor acaba por restringir o exercicio do poder
politico apenas aos governantes e, em momentos excepcionais, a toda a sociedade, embora,
em ultima instincia o controle social seria da sociedade, vista homogeneamente, ji que

formada por pequenos proprietarios.

Um outro cldssico, ROUSSEAU (1997, p.212), desenvolve a teoria de Hobbes em
sentido democratico. Procura construir a histéria hipotética da humanidade, através de
argumentos racionais, deixando de lado os fatos, por entender que os vestigios deixados pelos
homens sdo insuficientes para que se tenha uma idéia precisa de toda a histéria da
humanidade. Essa constru¢do ocorre para que se possa pensar como deve ser toda agdo

politica do homem.

No capitulo VI do Contrato Social, o autor procura “encontrar uma forma de
associacdo que defenda e apdie com toda a forca coletiva a pessoa e os bens de cada um dos
membros e por meio do qual, cada um unindo-se a todos, obedeca somente a si mesmo e
permaneca livre como antes” (ROUSSEAU, 1997, p.220), pois, para ele, a histéria da
humanidade é a que culmina com a legitima¢do da desigualdade, quando o rico propds o

pacto social
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“e todos correram ao encontro de seus grilhées, crendo assegurar sua
liberdade (...), destruiram irremediavelmente a liberdade natural, fixaram
para sempre a lei da propriedade e da desigualdade (...) e, para proveito de

alguns ambiciosos, sujeitaram doravante todo o género humano ao
trabalho, a serviddo e a miséria” (ROUSSEAU, 1997, p.213).

Percebendo o pacto social como uma amarra para a humanidade em favor dos
ricos, ROUSSEAU pretende estabelecer as condi¢cdes de um pacto legitimo, onde os homens,
depois de terem perdido a liberdade natural, possam adquirir a liberdade civil. Logo, entende
que o contrato social é um contrato de alienacdo dos préprios direitos. E um ato coletivo de
rendncia aos direitos naturais, como pensou Hobbes; todavia, essa rentincia ndo se dar em
favor de um terceiro, mas por cada um em favor de todos, ou seja, em favor da prépria
comunidade, do corpo politico. Neste sentido, a rentincia de ROUSSEAU deveria levar ao
abandono da liberdade natural, mas para reencontrar uma liberdade mais plena e superior: a

liberdade civil, ou liberdade no Estado.!'®

Para ROUSSEAU (1997), a posse da propriedade foi a origem do mal e da
desigualdade, ao contrario do Locke, que a viu como a base de uma sociedade civil justa e
eqiiitativa. Rousseau concorda com Hobbes quando afirma que entre o estado natural e civil
ndo existe meio termo, mas este dltimo, para ele, € compativel com a liberdade. A passagem

se dar de um estado de liberdade para outro de liberdade mais plena.'’

Para o autor, a sociedade civil ou o Estado € obra do mais rico e poderoso, para
assegurar sua posicao e posses (diferente de Locke, que a ver como acordo entre iguais). E
sua aceitacdo foi obra da ignorancia dos homens, querendo ser livres e iguais. Sendo assim,
ROUSSEAU procurou conceber um Estado que garantisse esta liberdade e igualdade. Propde
o exercicio da soberania pelo povo, como forma de alcangar sua libertacdo. E entende que, no
pacto social, o fundamental € a condi¢do de igualdade das partes contratantes, onde apds o
contrato ninguém sai prejudicado, porque o corpo soberano que surge € o Unico que vai
determinar o funcionamento da méaquina politica, ou seja, o pacto legitimo € aquele em que a

alienacdo € total e onde a condic¢do de todos é de igualdade.

' A liberdade natural é entendida enquanto auséncia de leis e a liberdade civil enquanto submissdo somente
aquelas leis que cada um d4 a si mesmo, refletindo uma autonomia.

7 Para Hobbes o individuo teria de optar entre um estado de liberdade e de guerra para um estado de paz e
serviddo. Ja para Locke o individuo, no contrato social, ndo teria de abrir mao dos direitos naturais, entre eles o
da liberdade, apenas abriria mao do direito de fazer justica por si mesmo.
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Cria-se uma pessoa publica, formada pela unido de todas as outras— o corpo
politico ou o Estado, sé que ele quebra o poder estatal pois, ao pertencer a todos, € como se
nao pertencesse totalmente a ninguém. Nestes termos, entende que o remédio contra o abuso
do poder nao € tanto sua limitacdo, como pensam outros autores, mas a mudanca do seu

titular, mudanca de uma pessoa ou grupo para todos.

“... Esse ato de associacdo produz ...um corpo moral coletivo, composto de
tantos membros quantos sdo os votos da assembléia, e que, por esse mesmo
ato, ganha sua unidade, seu eu comum, sua vida e sua vontade. Essa pessoa
publica, que se forma, desse modo, pela unido de todas as outras, tomava
antigamente o nome de cidade e, hoje, o de republica ou de corpo politico, o
qual é chamado por seus membros de Estado quando passivo, soberano
quando ativo, e poténcia quando comparado a seus semelhantes. Quanto aos
associados, recebem eles, coletivamente, o nome de povo e se chamam, em
particular, cidadaos, enquanto participes da autoridade soberana, e suditos,
enquanto submetidos as leis do Estado...” (ROUSSEAU, 1997, p.221).

Igual a Locke, o autor concebe que o poder do Estado reside no povo. Neste
sentido, trata cada cidaddo igualmente porque age sob a dire¢dao da vontade geral. Esta € vista
enquanto unica fonte de direito e, sendo infalivel, o Estado serd tanto mais perfeito quanto
mais a sua vontade coincida com a vontade geral. Volta a Hobbes, o qual coloca que a ordem
do soberano € justa em si. S6 que o soberano, segundo ROUSSEAU, € a vontade geral. Nesse
sentido ndo hd necessidade de resisténcia, pois a vontade geral é sempre justa, e tende a
utilidade publica e, se assim fosse, estaria resistindo a si mesmo, ja que a vontade geral

representa os interesses e sentimentos de cada individuo que forma a sociedade.

Segundo ROUSSEAU (1997, p.226), s6 a vontade geral pode dirigir as forcas do
Estado de acordo com a finalidade de sua institui¢do que é o bem comum, por isso, 0 povo é
sempre soberano para mudar suas leis. O povo soberano se torna ao mesmo tempo
protagonista na elaboracdo das leis e obediente a essas mesmas leis. Neste sentido, o ‘povo’
seria autdbnomo e livre, pois ao passo que obedecia as leis, as prescreviam a si mesmo, num
clima de igualdade. Cré-se que € nesse movimento que se dava o controle social; nessa
perspectiva é exercido por toda sociedade para essa mesma sociedade, ndo havendo controle
de um grupo sobre outros. Mas cada cidaddo, participando politicamente da vida da

sociedade, prescreve os limites para todos.

O governo, no pensamento de ROUSSEAU, faria a mediacao entre os suiditos e o
soberano. Seu papel € encarregar-se da execucao das leis e da manutencao da liberdade civil e

politica. O corpo administrativo do Estado é um o6rgdo limitado pelo poder do ‘povo’, se



30

constituindo meros funciondrios do soberano (o povo), os quais exercem em Seu nome O
poder de que ele o fez depositdrio, e que ele pode limitar, modificar e retomar quando lhe
proverlg, isto €, o governo seria um corpo submisso a autoridade soberana, ou seja, a vontade
geral, resultado da convergéncia das vontades particulares, transformando-se em interesse

comuim.

Apesar de enfatizar bastante a ‘vontade geral’, o autor admite a existéncia de
faccOes e associacdes parciais no seio da sociedade; contudo, afirma que “a vontade de cada
uma dessas associacdes torna-se geral em relagdo aos seus membros e particular em relagdo
ao Estado”, o que faz apenas diminuir o numero das vontades, ndo sendo tantas quantos sao o

nimero de homens, mas de associagdes.

Analisa que, quando uma dessas associacdes for tdo grande que se sobreponha a
todas as outras, nao havera mais vontade geral, e a opinido que a ela se sobrepde ndo passa de
uma opinido particular; por isso, para o autor, devem-se multiplicar o nimero de associagdes

(quando elas existirem) como forma de impedir a desigualdade.

Quando discorre sobre as relagdes dos membros da sociedade entre si e desses
com o Estado, o autor aponta para as leis —politicas e civis— como regulamentadoras dessas
relacdes, entretanto, defende a capacidade de o ‘povo’ mudar essas leis se ndo estiver do seu
agrado, sendo soberano para isso. Enfatiza, ainda, a existéncia de leis criminais— quando o
homem desobedece as regras gerais— e as espécies de leis que acredita ser as principais numa
sociedade: os usos, os costumes e a opinido, as quais substituem a for¢a da autoridade pelo
habito. Assim, o controle social é exercido pelo ‘povo’ a partir de um corpo administrativo e

uma estrutura estatal, das leis e dos costumes.

Um aspecto para o qual ROUSSEAU chama a atencdo na sua andlise é a
representacao politica — que para nossa discussdo também ¢é importante, quando se trata dos
conselheiros e dos movimentos que representam—. Para ele, uma vontade nao pode ser
delegada, uma vontade ndo se representa. H4 uma tendéncia de os representantes agirem em
nome de si mesmos € nio em nome daqueles que representam. Segundo ele, a soberania é
inaliendvel. ROUSSEAU (1997, p.236) admite representacao apenas em relagdo ao executivo,

observando uma certa rotatividade temporaria. Contudo, defende a interven¢ao do Estado para

18 . . ~ L, . . . . .
O que secundariza a discussdo sobre as formas cldssicas de governo (Monarquia, Aristocracia e Democracia),
podendo estas variar ou combinar-se de acordo com as caracteristicas de cada pafs.
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assegurar um certo grau de igualdade. Acredita também na educacgdo, na racionalidade e na
boa vontade dos homens como forma de equilibrio e para que prevaleca o interesse social
sobre o individual, pois, para ele, na passagem do ‘estado de natureza’ para o ‘estado civil’
ocorre uma mudanca no homem, o qual insere, no seu comportamento, o instinto de justica e
as suas acoes a moralidade, ou seja, procura ouvir a razdo antes de agir (ROUSSEAU, 1997,

p-223). O que coloca limite a ‘liberdade civil’ € a vontade geral, através da lei e do respeito ao

direito.

Apesar de os autores, até aqui trabalhadoslg, ndo discutirem o controle social de
forma manifesta, tenta-se deduzir do seu pensamento algumas andlises que possam contribuir
para o debate proposto. Na perspectiva do pensamento de ROUSSEAU, poder-se-ia entender
a forma como o controle social se daria numa sociedade, também, a partir da passagem
abaixo, apesar de o autor trazer para sua andlise politica uma representagdo provinda do

mundo matemdtico, objetivo, exato:

“E no governo que se encontram as forcas intermedidrias, cujas relacdes
compdem a rela¢do do todo com o todo, ou do soberano com o Estado®®.
Pode-se representar esta iiltima relacdo por aquela entre os extremos de
uma proporgdo continua, cuja média proporcional é o governo. O governo
recebe do soberano as ordens que dd ao povo e, para que o Estado
permaneca em bom equilibrio, é preciso que, tudo compensado, haja
igualdade entre o produto ou o poder do governo tomado em si mesmo, e o
produto ou a poténcia dos cidaddos, que de um lado sdo soberanos e de
outro, suditos. Além disso, jamais se poderia alterar qualquer dos trés
termos sem romper, de pronto, a propor¢do. Se o soberano quer governar
ou se o magistrado quer fazer leis ou, ainda, se os siuditos recusam-se a
obedecer, a desordem toma o lugar da regra, a forca e a vontade ndo agem
mais de acordo e o Estado, em dissolugdo, cai assim no despotismo ou na
anarquia” (ROUSSEAU, 1997, p. 231).

Conforme o pensador genebrino, o governo (administracdo) faria a mediacdo entre
os ‘suditos’ e o ‘soberano’, ou seja, entre a ‘vontade geral’ e cada cidaddo. O Estado e o
Governo estariam sempre atuando a partir das leis elaboradas pelo povo, as quais se

submeteriam.

1 Com excecdo de BOBBIO (1992).

20 Para Rousseau (1997, p-221) o governo é a administragdo suprema ou o executivo; o principe ou magistrado é
o encarregado dessa administracdo; soberano é a vontade geral do povo, filtrada as suas diferengas, € o interesse
comum (ativo), é aquele que faz as leis diretamente, sem representacdo; e Estado é o corpo moral e politico
(passivo), produzido pelo ato de associacdo de todos os membros da sociedade, que ganha uma unidade, um eu
comum. Enfim, Estado € como é chamada por seus membros a pessoa publica formada pela unido de todas as
outras, que comparada a seus semelhantes é chamada de poténcia. Os associados sdo chamados coletivamente de
povo e em particular de cidaddos, enquanto participes da autoridade soberana; e siditos, enquanto submetidos as
leis do Estado.
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Em outros momentos, o autor enfatiza o poder como a tUnica possibilidade de
enfrentar o conflito entre os homens, ainda que qualquer forma de ‘domesticacdo’ seja, para
ele, precdria e transitéria. Entretanto, quando os poderes sociais instituidos subjugam a
maioria da sociedade ndo existe, nessa, o bem piiblico e o corpo politico, ocorre, ao contrario,

a prevaléncia do interesse privado, isolado, particular.

Segundo MAQUIAVEL (1997), autor que discute o mundo da politica (e se
entende que a questdo do controle social € uma questdo de correlagdo de forcas, € uma
questdo eminentemente politica), os conflitos sdo desdobramentos de caracteristicas
intrinsecas a natureza humana. E ndo h4 meios absolutos para “domesticd-la”; entretanto, para

ele também o poder coloca-se como forma de controle da instabilidade social.

Para MAQUIAVEL (1997, p.31), em todas as sociedades hd a presenca de forcas
opostas, “uma das quais provém de nao desejar o povo ser dominado nem oprimido pelos
grandes, e a outra de quererem os grandes dominar e oprimir o povo”. Verifica-se a
manifestacdo clara de forgcas opostas no seio da sociedade, contudo, segundo o autor, esse
dominio ndo ocorre na sua totalidade face aos dominados nao aceitarem o dominio. O que,
segundo SADEK (1997, p.20), acarreta um problema politico: encontrar mecanismos que
imponham a estabilidade das relagdes e que sustentem uma determinada correlacao de forgas.
MAQUIAVEL sugere duas respostas, de acordo com a realidade politico-social: o principado

e a republica.

O autor de “O Principe” também enfoca que o poder se funda na forgca e aponta
para a necessidade de que os governantes tenham certas qualidades (que mistura virtudes e
vicios) que o facam permanecer no poder, posto que ndo hd garantias de que qualquer
dominio permaneca, qualquer que sejam as formas de organizacdo do poder. Para essa
manutencdo do poder e da ordem, o autor enfatiza as qualidades do governante, boas leis e

bons exércitos.

Verifica-se em MAQUIAVEL a necessidade de institui¢des (exércitos, tribunais,
leis, ministros, magistrados) que utilizem formas coercitivas ou consensuais para garantir que

as relagdes sociais caminhem numa certa ‘ordem social’.

MONTESQUIEU (1997), outro clédssico que trabalha as relagdes politicas e suas

instituicdes, enfatiza que as leis que regem as instituicdes politicas sdo relagdes entre as



33

diversas classes sociais, as formas de organizacdo econdmica e as formas de distribuicao de
poder, entre outras coisas. Entende-se que o controle social passa também por todas essas
relacdes. Esse autor centra sua andlise nas leis e instituicdes criadas pelos homens para reger
suas relacdes; por isso, suas discussdes sao referidas para enriquecer-se a andlise sobre
controle social, pois 0 homem, segundo ele, ao contrdrio dos outros seres, tem capacidade de

criar leis e costumes destinados a conduzir os comportamentos humanos.

Esse autor, estudando as relagdes entre as instancias de poder e a forma como ele
se distribui na sociedade, entre os diferentes grupos e classes, aponta para a necessidade de
haver na sociedade vérios poderes, independentes entre si, que possam exercer um efeito
‘moderador’. Trata-se de garantir a existéncia de um poder que consiga contrariar outro poder,
ou seja, assegurar a existéncia de uma instancia independente capaz de limitar o poder de

outra instancia.

Para MONTESQUIEU (1997), isso se traduz num problema politico de correlacdo
de forcas. Cada poder, para ele, deve ter uma base social especifica, que lhe dard forca
politica. Apesar de o autor reconhecer, essencialmente, a existéncia de dois poderes: o do rei,
baseado na forga politica da nobreza; e o povo (cujo entendimento da época se reportava a
burguesia), entende-se que sua andlise pode contribuir para a discussdo atual em torno do
controle social, pois os grupos que buscam exercer esse controle deve ter o respaldo de uma

base que o fortalegca a0 mesmo tempo sendo fortalecida por esse exercicio do controle social.

A correlacdo entre as forcas reais da sociedade que, na abordagem de
Montesquieu, dar-se-ia essencialmente entre nobreza e burguesia, tende a se complexificar na
atualidade devido a heterogeneidade tanto da burguesia (industrial, financeira, nacional e
internacional etc) como das classes sociais tidas como subalternas. Entende-se, de acordo com
o autor, que essa correlacdao de forcas trazidas para o interior das instituicdes politicas € que
realizard a estabilidade do regime politico e social, pois as for¢as opostas, possibilitadas de se

expressar na arena politica, terdo o papel ‘moderador’ frente ao poder dos demais.

Por isso, torna-se salientada a relevancia da discussdo sobre controle social no
estudo aqui desenvolvido. Sabendo da importancia da ampliacdo de espacos de exercicio do
controle social por parte das classes populares, na busca de uma maior eqiiidade na correlacao

de forcgas, procura-se compreender como e por quais grupos sociais se da esse controle na drea
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das politicas sociais, especificamente da Assisténcia Social, a partir do espaco do Conselho

Municipal de Assisténcia Social de Sdo Luis.

Um autor contemporaneo, MESZAROS (1987), discutindo o controle social nas
sociedades capitalistas, chama a atencdo para o fato de que, ao se implantar determinado
modelo de producdo econOmica, faz-se necessario de antemdao o desenvolvimento de um
modelo de intercdmbio e controle humano. Adverte, ainda, para instituicdes, como, por
exemplo, a prépria ciéncia, que podem ser utilizadas como forma de reforcar o controle
social. Neste caso, o controle social capitalista, que busca universalizar determinado padrdo

de vida (consumismo, onipoténcia tecnoldgica etc).

Relata o autor, analisando as relagdes entre os diversos paises, que o controle de
natalidade dos paises africanos, asidticos e latino-americanos constitui-se outra forma de
controle social, dado que o desequilibrio demografico poderia por em perigo a relagdo social
de forcas prevalecente, apesar de utilizarem o discurso de que tal “desequilibrio demografico”

resultaria em “tensdes ecoldgicas intolerdveis” (MESZAROS, 1987, p.25).

As condicdes atuais por que passam as diferentes realidades nacionais, foram
produzidas, segundo MESZAROS (1987, p.28), sob o “férreo controle do capital”. E nossos
governantes pretendem perpetud-lo como forca reguladora fundamental de nossas vidas. A
propria ciéncia e tecnologia estdo estreitamente determinadas e circunscritas pela necessidade
da perpetuacdo do processo de maximizacdo dos lucros. O sistema hegemodnico mundial
acumula problemas e contradi¢cdes que formam realidades econdmicas e sociais intoleraveis,
com tendéncia a se transformarem em tensdes cada vez mais explosivas. Por isso, a
necessidade de os grupos dominantes langarem mao do controle social, quer para apaziguar os
animos dos grupos atingidos pelas mazelas trazidas por esse modelo produtivo, quer para

compelir a populagdo em geral a custear a sobrevivéncia desse sistema sécio-econdmico.

Ora, se LOCKE e ROUSSEAU - principalmente este tltimo — entendiam que a
funcdo do controle social estava a cargo do corpo social, MESZAROS (1987) afirma que, no
decorrer da Histdria, essa funcdo foi afastada do corpo social e deslocada para o capital, o
qual apropria-se do poder de organizar funcionalmente a sociedade, formando grupos
hierarquizados de acordo com o seu grau de participacio no controle da producdo e

distribuicao.
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Assim, as estruturas de producdo e dominacdo existentes vetam o direito a
determinadas classes sociais participarem da configuragcdo da vida social, ou seja, dos
processos de producdo, gestdo e usufruto dos bens produzidos socialmente. Ao passo que
também fundam um consenso social, através de normas, papéis e status; da busca de

integracao e/ou da repressao, para o “bom funcionamento” do sistema social.

ALTHUSSER (1976, p.21, 22, 31) trabalha o controle social das classes
dominantes, através do Estado, ressaltando que este ndo se difunde apenas pela repressao
(policia, exército, etc), mas pela persuasdo, através dos aparelhos ideoldgicos: escola, igreja,
etc. Estes asseguram a sujei¢cdo a ideologia dominante e a reprodugdo do sistema em si. Para
esse autor, o Estado € a instancia privilegiada de controle social, através da repressdo, como
pensavam os marxistas cldssicos: “E uma ‘mdquina’ de repressio que permite as classes
dominantes (...) assegurar a sua dominagdo sobre a classe operdria para a submeter ao
processo de extorsdo da mais-valia”, mas também pela sutil domina¢do cotidiana, realizada
pela censura, pela democracia politica, pela religido, cultura, informacgdo, escola, familia etc.

Para essa discussao, o autor trabalha com o conceito de ideologia.

Parece-nos, pois, que a participagdo e o controle social podem-se configurar pelo
modo de produc¢do, mas também pelo perfil do Estado, no sentido de como eles possibilitam a

criacdo de mecanismos de acesso aos processos decisorios da sociedade.

Direcionando a discussdo para as politicas publicas, encontra-se VALLA (1993),
que, por sua vez, entende o controle social como uma disputa democratica, por parte de
determinados segmentos sociais, do poder institucional de determinada politica, ou seja, do
“que” e “como” fazer na defini¢do e resolucdo dos problemas da populacdo em determinada
area social. Nesse sentido, entende-se que a participa¢do popular (que estd em discussao nesse
trabalho) envolve o controle social pois, a partir do momento em que hd a possibilidade de as
classes populares organizadas adquirirem o poder de influir na distribuicdo do or¢camento
publico e na forma de resolu¢do dos problemas com que se deparam no seu dia a dia, estdo-se
construindo préticas que facilitam o acesso, dos setores dantes excluidos, aos processos

decisérios da sociedade.?!

21 . . ~ . ~ .

Teremos de ter o cuidado, todavia, de ndo se estar apreendendo a discussdo, de controle social, de forma
dicotomizada, j4 que esse controle comeca na esfera econdmica e perpassa as esferas social e politica, isto €, a
infra-estrutura e a superestrutura, apesar da disputa ocorrer primordialmente nessa dltima.
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Discute-se, na atualidade, a participagdo dos movimentos populares no controle e
gestdo das politicas publicas, ou seja na tomada de decisdes da vida publica. E um
instrumento que se apresenta como facilitador desse controle sdo os conselhos paritarios e
deliberativos, que deveriam absorver as demandas que surgem no seio da sociedade e leva-las
ao nivel da agenda publica, transformado-as em objeto de politicas publicas. Esses conselhos
teriam a funcdo de controlar os atos e decisdes governamentais no que diz respeito as politicas
publicas, bem como garantiria a participagdo da sociedade nos processos de decisdo e
defini¢do dessas politicas. Aqui se tratard especificamente da Politica de Assisténcia Social, a
partir de sua descentralizagdo. Por isso sente-se a necessidade de nos deter mais neste

conceito.

1.2.3 Descentralizacao

Um conceito que perpassa todo o estudo € o de descentralizacdo, por ele estd
direcionado a descentralizagdo do Estado, a descentralizacdo de uma politica estatal. E € o
processo de descentraliza¢do, no nosso pais, que reacende o debate em torno da participagdo e
do controle social, na atualidade. Isto leva a analisar a descentralizacdo enquanto tema e

problema.

O tema descentralizacdo, apesar de ter-se fortalecido nas duas ultimas décadas, é
parte integrante de diferentes momentos historicos na realidade brasileira na América Latina.
A discussao dessa temdtica tem envolvido diferentes conceitos como participagao, autonomia,
centralizacdo, poder, democracia, administracdo publica, politicas publicas, sociedade civil,

Estado, controle social, entre outros.

Sao diferentes as defini¢cdes de descentralizagdo, de acordo com as distintas
concepcoes de sociedade. Também € bom enfatizar que ela se apresenta de diferentes formas,
dependendo da realidade séciopolitica em que estd sendo desenvolvida e de acordo com o
momento histérico. STEIN (1997), analisando varios autores, identifica intmeras
controvérsias quanto ao conceito da descentralizacao, entretanto, aponta alguns elementos em

comum, entre eles:

¢ O uso do termo em contraposicdo ao centralismo histérico presente na

administracao publica, enfatizando o fortalecimento da esfera local.
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e A descentralizagdo € vista a partir de uma perspectiva politica, pois perpassa o

espaco de discussao e as prioridades acatadas como problema do Estado.
e A descentralizacdo implica numa redefini¢ao do papel do Estado na sociedade.

e Os conceitos centralizacdo e descentralizacdo nao devem ser vistos enquanto
polares, dicotdmicos, mas complementares por nao se apresentarem em sua forma

pura, mas em formas intermedidrias.

Verifica-se que a descentralizacio € acionada em determinados momentos
histéricos e por diferentes sujeitos sociais como dispositivo para alcangar determinados
propositos, ou seja, ela se constitui num dispositivo utilizado para fins especificos, enquanto
um meio. Nesse contexto, € utilizada estrategicamente como forma de se conquistar
determinada autonomia, do ponto de vista municipal; como forma de desconcentracdo ou de
privatizacao de servigos; e empregada, ainda, com vistas a alcancar uma certa democratiza¢ao
das relacdes sociais; configurando uma divisao de poder e de responsabilidades, ou mesmo de

desresponsabilidade social.

Observa-se o que diz STEIN (1997, p.83), quando relaciona descentralizacdo a
democratizacdo: “A relacdo a ser estabelecida entre descentraliza¢do e democracia toma como
eixo a descentralizacdo como intermediacdo das divergéncias sociais enquanto um
instrumento de expansdo da légica democritica, a medida que amplia as instancias de

negociagdo e, conseqiientemente, de conciliagdao™ .

A partir dessa perspectiva, verifica-se que alguns autores relacionam o conceito de
descentralizacdo com democracia por acreditarem que ela possibilita maior movimento de
discursos e conflitos e, conseqiientemente, a possibilidade de maior variedade de sujeitos
envoltos nos problemas sociais, enquanto num regime centralizador hd uma concentragdo ou

sobrecarga de conflitos e discussdes direcionados ou internos a Unido.

Numa perspectiva que destaca a descentralizacdo como redistribuicdo de poder,
encontra-se a discussao de HEIDRICH (1999, p.82): “Descentralizar € redistribuir o poder do
ambito federal para os ambitos estadual e municipal e do ambito do Estado para a Sociedade
Civil. E redistribuir o poder de propor, decidir e fiscalizar a¢des”. LOBO (1990) também

trabalha a descentralizagdo como redistribuicdo de poder. Para ela, descentralizar significa
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uma alteracao profunda na distribui¢ao de poder, até entdo centralizada em poucas maos. Esse
debate, como aquele que relaciona descentralizacdo com democracia, influenciara circulos da
esquerda da América Latina, os quais buscaram desenvolver experi€ncias proprias, como € o

caso do “or¢amento participativo’.

Ao entender a descentralizagdo como distribuicdo de poder entre os trés niveis de
governo, HEIDRICH direciona-se para uma das vertentes analisadas por LOBO (1990), a
vertical, as quais serdo consideradas a seguir. Antes, no entanto, chama-se a atencdo para o
fato de que, além de todos esses aspectos que envolvem a descentralizacdo, hd, mais
recentemente, o enfoque que a coloca enquanto possibilidade de participacdo e controle social
por parte da sociedade civil e, em conseqii€éncia, das organiza¢des populares, foco central do

presente estudo.

LOBO (1990) divide a descentralizacdo em trés vertentes. A primeira ocorre
horizontalmente, partindo da administracdo direta para a indireta, quando empresas publicas,
autarquias ou sociedade de economia mista proliferam-se; a segunda ocorre entre as relacdes
intergovernamentais (Unido, Estado e Municipios), tendo, portanto, um aspecto vertical, na
qual se busca uma redistribuicdo de competéncias, poderes e recursos; e a terceira se da no
ambito da transferéncia de func¢des do setor publico para o privado, ou a implementacdo de

acOes em parceria.

No Brasil, o debate acerca da descentralizacdo tem sido assumido por vdrias e
distintas forcas, conforme aponta GARCIA (1995). A primeira delas manifestou-se na
segunda metade da década de 70, através da crise do setor publico federal, quando Estados e
municipios, diante do centralismo histérico, passam a demandar reformas tributéria e fiscal e
maior autonomia financeira e decisdria para os governos municipais e estaduais.O chamado

“movimento municipalista” nasce e se expande nesse contexto.

Outra for¢a impulsionadora desse debate surge no final da década de 70 e inicio
dos anos 80, através das lutas pela democratizagdo do pais. Implementadas por vérias
organizacdes da sociedade civil, que reivindicavam mudangas nas politicas publicas, como
uma maior presenca do Estado nas questdes sociais, maior eficiéncia e eficdcia no
atendimento ao publico e servicos mais proximos das necessidades da populacdo. Esse

movimento pré-democratiza¢do coloca a necessidade de se repensar, no pais, as atribuicdes e
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partilhas de responsabilidades, poder e recursos na prestacio dos servicos publicos,

incorporando uma concep¢ao democrética ao debate.

Embora se manifeste, no Brasil, na década de 90, a terceira for¢a estimuladora do
debate apareceu também na década de 70 e 80, por ocasido da ascensdo ao poder de
Margareth Tatcher e Ronald Reagan, na Inglaterra e Estados Unidos, respectivamente, os
quais irdo dar maior conteido ao projeto neoliberal. Dentre as diversas investidas — analisadas
como um intento a fragilizar os Estados nacionais periféricos — implementadas
(desestatizacdo, desregulamentagdo, abertura comercial, Estado minimo), os paises
hegemonicos e o grande capital internacional defendem a descentralizacdo como estratégia de
redugdo do gasto publico, provocada pela chamada “crise fiscal do Estado moderno”. Todas
essas forcas acabam por influenciar o processo de reformas no Estado e especificamente nas

politicas publicas de corte social, em andamento no Brasil.

Assim, um aspecto essencial no estudo aqui lavrado, e que perpassa a discussdo
sobre descentralizacdo, diz respeito as mudancgas por que passa o Estado, na atualidade. Com
a crise do modelo econdmico do pds-guerra, fortalecem-se as idéias neoliberais que apontam
como saida ampla reforma no papel do Estado e na sua relagdo com a chamada sociedade
civil, difundindo, entre as suas idéias, a descentralizacdo. Cumpre lembrar que um dos veios
da descentralizacdo € o repasse das atribuicdes do Estado para a sociedade civil, o que terd
repercussdes diretas no desenrolar das politicas publicas, em especial na politica de

Assisténcia Social.

Se a discussdo da descentralizagdo envolve a relacdo entre Estado e sociedade
civil, percebe-se que o fortalecimento da sociedade civil tem apresentado nuancas
diferenciadas, nesse contexto de reformas do Estado. Se, por um lado, alguns autores (ver
OLIVEIRA, 1994) apontam para a reconstru¢do da sociedade civil como sindnimo de
sociedade politica”, outros enfatizam as acdes da sociedade civil em colaboracdo com o
Estado no intuito de com ele dividir a responsabilidade mediante os servicos e problemas
sociais.”® Percebe-se que esses dois aspectos tém influéncia na configuragio de formas

especificas de participac¢do na sociedade.

> Termo gramsciano, que direciona a acdo de sujeitos coletivos na construgdo de uma esfera publica.

“Esses dois aspectos tém envolvido tanto o processo de descentralizagdo como a politica de Assisténcia Social,
no Brasil, e serd melhor trabalhado no decorrer desse estudo, quando se procurd entender as alteracdes pelas
quais passam essa politica nas tltimas décadas, no Brasil.
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A descentralizacdo, na sua expressdao mais recente, € colocada como possibilidade
de participacdo da sociedade civil que, na Politica de Assisténcia Social, ocorre,
essencialmente, via conselhos. Essa tematica recoloca os tracos histéricos da intervencao do
Estado brasileiro no social, marcada pela centralizacdo das decisdes e financiamento das
politicas em nivel federal, sem participacdo politica das classes populares nos processos

decisorios.

Sabe-se que o Estado, através das politicas sociais, tem o papel de mediador entre
as classes sociais. Faz-se necessdrio, de antemdo, apontar algumas de suas caracteristicas,
respondendo a questdes como a quem serve € a quem controla, j4 que a descentralizagdo
aponta para a possibilidade do controle social das politicas publicas, ndo pelo Estado, que ja
tem, historicamente, essa fung¢do, como vimos, mas pela sociedade CiVi124, que por sua vez

engloba diferentes interesses e classes.

Apesar de concordar-se com a concep¢do de Estado ampliado de Gramsci®,

verifica-se que o Estado, historicamente, tem servido sobretudo as elites dominantes e que a
grande maioria da populacdo, pela sua desorganizacdo e ndo acesso ao poder econdmico e
politico, tem ficado de fora tanto dos beneficios como da “coisa publica” — ou seja, ndo ha
participacdo social, na perspectiva de AMMAN - .Nesse sentido, na logica do poder, o Estado
tem se constituido, muito mais, em um instrumento de manutencdo e reforco das
desigualdades sociais, reforcando o cardter das politicas sociais de serem instrumentos de
controle social, por parte das classes dominantes (servindo para desmobilizacdo popular, por
exemplo) ao invés de oportunizar a redistribui¢do de renda e poder, como defende o discurso

que as permeiam.

Até recentemente, verificou-se uma convergéncia em relacdo a discussdo sobre
descentralizacdo como forma de superar problemas identificados nas politicas sociais e na
administracao publica de modo geral. Estabelecia-se uma relacdo entre a descentralizac¢do, na

prestacdo dos servicos publicos, a formas mais democraticas, mais eficientes e

2 Egtd-se entendendo a sociedade civil ndo apenas como a esfera do econdmico, do privado, mas também, se
aproximando do pensamento gramsciano, considera-se que ela perpassa a esfera politica e cultural. Nesse sentido
comportaria as associacdes, os sindicatos, a igreja e o partido, cujas determina¢des apontariam para a hegemonia
politica e cultural de determinado grupo social sobre o todo social. Compreende-se, assim, a sua complexidade, a
qual contempla diferentes classes e interesses sociais.

» Apesar do conceito ser bastante complexo, resumidamente se poderia dizer que é aquele Estado que ndo se
limita a ser o “comité da burguesia”, mas que possibilitaria incorporar interesses também das outras classes
sociais, a partir do seu poder de pressao.
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possibilitadoras do aumento do controle social sobre o Estado, a0 mesmo tempo em que a
centralizacdo € relacionada a nocdes de praticas ndo democraticas, a auséncia de transparéncia

das decisoes e a impossibilidade de controle sobre as a¢cdes governamentais.

ARRETCHE (1996) traz alguns aspectos para a discussdo que, de certa forma,
busca desmistificar esse consenso, apontando para o contorno das reformas
descentralizadoras, recentemente ocorridas no Brasil. Nesse sentido, destaca a disputa de
poder por parte das elites politicas, de ambito local, num momento de crise do Estado
desenvolvimentista — que tinha como base um Estado planejador, financiador e propulsor do
desenvolvimento — e em meio ao processo de consolidacdo democrética, onde governadores e
o Congresso disputam com as instituicdes federais a condugdo do processo politico. Dai
perceber a heterogeneidade de sujeitos que a reclamam e que nem sempre a descentraliza¢ao

tem um viés democrético, podendo fortalecer elites ou oligarquias locais.

A descentralizagdo, entretanto, também ¢ recomendada pelos organismos
internacionais, na busca de favorecer comportamentos politicos e econdmicos caracterizados
por uma maior capacidade de iniciativa e portanto menos dependentes do Estado. Nesse
sentido, a descentralizacdo estaria favorecendo a desresponsabilidade do Estado ou a sua saida
das questdes sociais, no seu ambito local. Ressalta-se, assim, que a descentralizacdo envolve
diferentes sujeitos sociais e diferentes interesses. Portanto, ARRETCHE (1996, p.47) procura
mostrar que o ambito de abrangéncia das instituicdes que realizam as politicas sociais, e que
tem o poder decisério sobre elas, € menos importante para a realizagdo dos principios
democraticos que a natureza e as formas especificas de funcionamento dessas institui¢des. O
simples fato de determinadas questdes ou politicas serem geridas pelo nivel central ndo é

indicador de uma gestdo menos democratica. Assim a autora diz que:

“A realizacdo desse ideal (democrdtico), independente do contelido
especifico — a saber, liberal cldssica, republicana, social-democrata, entre
outras — depende mais da possibilidade de que determinados principios
democrdticos possam se traduzir em instituicdes politicas concretas do que
da escala ou dmbito de abrangéncia de tais instituicdes (...) Principios e
valores politicos somente podem se concretizar em instituicoes politicas
concretas. E pela andlise da natureza de tais instituicoes™ que se pode
avaliar se tais principios estdo efetivamente sendo respeitados.”
(ARRETCHE, 1996, p.48)

26 Grifo da autora.
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Entende-se que ndo € a natureza de tais instituicdes (se sao publicas ou privada,
por exemplo) que estd em jogo, mas o cardter das relacdes por elas desenvolvidas, no seu
interior e no seu ambiente, é que denotard o seu perfil mais ou menos democratico. Em acordo
com a autora, compreende-se que, embora a descentralizacdo de um conjunto significativo de
decisdes politicas possa contribuir para a ampliacdo da democracia, e que as instituicdoes de
ambito local, dotadas de efetivo poder, possam representar um incentivo a participagcdo
politica e possibilidades mais efetivas de controle sobre a agenda e as a¢des do Governo, as

reformas apenas no ambito da esfera deciséria ndo € suficiente.

A autora procura argumentar que € necessdrio que se construam instituicdes cuja
natureza e formas especificas de funcionamento sejam compativeis com os principios
democraticos, nao existindo garantia prévia de que o deslocamento de decisdes e recursos
implique em aboli¢cdo da dominagdo pois, embora possa evitar a dominagdo do centro, pode
permitir essa dominacao no interior do subsistema, a saber, pode haver uma integracdo das
elites regionais ou locais com o poder central, denotando uma redistribuicdo de poder entre

aqueles que j4 tinham acesso a esse poder, descartando dele as forcas populares.?’

Outro aspecto importante diz respeito a histéria e ao contexto social que
condicionam a forma de funcionamento das instituicdes. Comportamentos fortemente
arraigados — entre as elites locais e na sua relagdo com as institui¢des publicas, por exemplo —
podem se constituir em sérios limitadores para a concretizacdo de comportamentos e
principios democraticos. O que requer dar-se certa importancia a Histéria do Brasil para

. . . 2
entender-se e trabalhar-se contra certos tracos culturais que persistem na nossa realidade 8

Por isso entender que o mito da proximidade também deve ser trabalhado na
discussao da descentralizacdo, pois o uso clientelista dos recursos publicos estd
historicamente associado a natureza das relagdes estabelecidas entre as burocracias publicas e
os interesses partidarios. Deparamos-nos com estruturas administrativas prisioneiras da
patronagem politica, dai a importincia de mecanismos que permitam as classes populares ou
dominadas ter controle mais efetivo das acdes governamentais. Entende-se, entdo que a nossa

andlise deve considerar elementos estruturais, na medida em que a participagdo em torno de

“ HOLANDA (1995), FREYRE (2000) e OLIVEIRA (1995) trabalham bem essa questao dos arranjos politicos
entre as elites nacionais e regionais, que sempre deixaram de fora as classes dominadas.

* Mais uma vez se faz referéncia aos trés autores acima mencionados que analisam a cultura personalista, de
favor e apadrinhamento, marca permanente das relacdes estabelecidas na sociedade brasileira, bem como da
privatizacdo do publico e da concentra¢do de poder em certos grupos privilegiados.
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uma politica social ocorre dentro de estruturas dadas, mas também elementos histéricos e
culturais, tendo em vista que a descentralizacdo e as formas de organizagdo politica frente a

ela modificam seu contetdo nos diferentes momentos.

O debate acerca da descentralizacdo aponta, ainda, para alguns conceitos, que
muitas vezes sdo com ela confundidos, a exemplo de desconcentracdo, municipalizagcdo e
prefeiturizacdo. LOBO (1990, p.484) chama a atenc¢do para a diferenca entre descentralizacao
e desconcentracdo. Para a autora, a desconcentragdo diz respeito a “mudangas que levam em
conta uma dispersdo fisico-territorial das agéncias governamentais que até entdo estavam
localizadas centralmente” n3o ameagcando as estruturas consolidadas, enquanto a
descentralizacdo, pela abrangéncia de suas reformas, tende a colocar em risco tais estruturas,
pois, se configura numa significativa alteracdo na distribuicdo de poder, historicamente

centralizado em poucos individuos.

O outro conceito, a municipalizacdo, € tido como alternativa para melhor
equacionamento da prestacdo de servicos e para uma potencialidade dos “escassos recursos
publicos”, pois o municipio é considerado o locus essencial para que acdes acontecam. E
necessario, no entanto, chamar a aten¢do para dois fatores imbricados na municipalizacdo:
primeiro, o cuidado para que esta ndo se apresente como sindnimo de “prefeiturizacdo”, ou
seja, quando a descentralizacdo se limita ao poder executivo local, seus secretdrios e
assessores, nao se estendendo a sociedade civil, perdendo, assim, o viés democritico da
participacdo popular no processo. O segundo fator diz respeito a enorme diversidade dos
municipios brasileiros, as diferentes capacidades operacionais e administrativas dos governos
locais, o grau de organizacdo da sociedade civil, entre outros fatores que devem ser

considerados ao se transferir poder, atribuicdes e recursos para a instancia municipal, na

gestdo das politicas publicas.

Se, para alguns autores (LOBO, 1990 e STEIN, 1997, por exemplo) esses sdo
conceitos que permeiam o discurso sobre descentralizagdo, para ARRETCHE (1996) sdo
formas distintas e estratégicas de como a descentralizacdo tem se configurado nas diferentes
realidades sociais. Além da desconcentracdo ela aponta mais trés formas distintas de a
descentralizacdo se realizar: delegacdo, transferéncias de atribuicdes e privatizacdo ou

desregulacao.
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A desconcentracdo se constitui a transferéncia de responsabilidade de execucdo
dos servicos para unidades fisicamente descentralizadas, no interior das agéncias do Governo
central; a delegacdo é a transferéncia de responsabilidade na gestdao dos servigos para
agéncias nao vinculadas ao governo central, mantido, entretanto, o controle dos recursos pelo
governo federal; a transferéncia de atribuicées confere transferéncia de recursos e fungdes de
gestdo para agéncias ndo vinculadas institucionalmente ao Governo central e, por ultimo, a
privatizacdo ou delegacdo se caracteriza pela transferéncia de prestagdes de servicos para

organizacdes privadas.

As discussOes apresentadas apontam para a necessidade de ficar-se atento para a
forma como a descentralizagdo vai-se consolidando na realidade estudada pois, como se viu,
ela se manifesta como fendmeno complexo, entrelacada por diferentes sujeitos e interesses,
configurando-se num fendmeno multifacetado. Ao serem analisadas as categorias tedricas,
consideradas essenciais ao estudo, alguns questionamentos foram-se formando, com vistas a

procurar-se delimitar o objeto de estudo dessa dissertacao.

1.3 Objeto e Objetivos do Estudo

A partir desse quadro geral, foram levantadas algumas questdes que nortearam
nosso estudo: Se existe, como se da a participacdo social e o controle social na politica de
Assisténcia Social, a partir da sua descentralizacdo? Que sujeitos estdo envolvidos na
implementagdo da Politica de Assisténcia Social de forma descentralizada? Que significado
tem o “Conselho Municipal de Assisténcia Social”, enquanto colocado por essa politica como
elemento privilegiado de participagdo social? Que relagdes existem entre 0 CMAS/Sao Luis e
os Conselhos da Crianga e Adolescente e de Protecio ao Idoso (conselhos de ambito
municipal, que envolvem os segmentos alvos da Politica de Assisténcia Social)? Que relagdes
estabelecem o CMAS/Sao Luis com as organizacdes ou instituigdes que representam? A
partir dessas questdes, o estudo se configurou em uma anélise sobre o0 Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Sao Luis— CMAS/S3ao Luis na perspectiva de verificar-se a participacao

e o controle social na politica de Assisténcia Social do Municipio de Sao Luis.

O objetivo do presente estudo é compreender a dindmica da politica de
Assisténcia Social, a partir da atuagdao de diferentes sujeitos sociais no CMAS/Sao Luis,
identificando como a participacdo e o controle social se realiza nesta politica a partir da sua

municipalizac¢do. Para tanto se fez necessario:
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e [dentificar os movimentos sociais e os Orgdos governamentais ou nao-
governamentais que fazem parte do Conselho municipal de Assisténcia Social em

Sao Luis.

e (Compreender como os sujeitos envolvidos na implementacdo da Politica de
Assisténcia Social, de forma descentralizada, no municipio de Sado Luis

participam dessa politica.

® Analisar como a participagdo e o controle social vém se dando na Politica de

Assisténcia Social mediante o CMAS/Sao Luis.

e Analisar as relagdes existentes entre os conselhos integrantes da Politica de
Assisténcia Social e dos conselheiros do CMAS/ Sao Luis com as organizagdes

ou institui¢des que representam.

1.4 Proposta Metodoldgica desenvolvida

Para realizacdo do estudo, foi feita uma andlise bibliografica com vistas a
construir as categorias tedricas que fundamentam o trabalho; realizou-se estudo e andlise de
documentos oficiais que regulamentam o processo de descentralizacio da Politica de

Assisténcia Social, nos trés niveis de governo, principalmente no nacional e municipal.

Foi realizada pesquisa de campo objetivando resgatar elementos que possibilitem
a referida andlise. A 4rea de abrangéncia considerada foi o municipio de Sao Luis, que ja tem
suas acOes descentralizadas no dmbito da Politica de Assisténcia Social. Para isso, foi feito
estudo de Livros de Atas, Regimentos Internos, e varios outros documentos nos trés conselhos
que representam os segmentos alvos da Politica de Assisténcia Social: O Conselho de Direito
da Crianca e Adolescente de Sao Luis, o Conselho Municipal de Protecao ao Idoso e o no
Conselho Municipal de Assisténcia Social. Além desses estudos, procurou-se perceber,
mediante observacdes no cotidiano desses trés conselhos e conversas informais com seus
técnicos, aspectos que possibilitassem melhor apreensao do nosso objeto de estudo. Percebeu-
se que no Conselho Municipal de Assisténcia Social estavam representados os diferentes
segmentos da Assisténcia Social, inclusive varias das mesmas entidades e pessoas participam
dos diferentes conselhos. Optou-se, assim, por realizar o estudo junto ao Conselho Municipal
de Assisténcia Social de Sao Luis, analisando-se as possibilidades desse conselho se constituir

espaco de construcdo de interlocucdo, de negociagdo, de mediacdo das lutas em torno do
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acesso a servicos sociais; também configurar-se em espaco de controle e participagdo social e
de a Assisténcia Social se configurar em uma politica publica a partir dos interesses das

populacdes as quais sao dirigidas.

Os instrumentos de coleta de informacdes, utilizados foram, além dos ja citados,

. . ‘ . 2
entrevistas semi-estruturadas com 40 % dos “conselheiros”?

integrantes do CMAS de Sao
Luis, a partir de sorteio (destes, 50% foram representantes da sociedade civil e 50%
representantes do poder publico, correspondendo a oito entrevistas); com o ‘“gestor
municipal” da politica e presidente do conselho e da Fundagdo Municipal da Crianca e
Assisténcia Social— FUMCAS30; com os técnicos /assessores do CMAS/ Sdo Luis’ 1, que sao
em numero de dois, e com representantes da direcdao dos 6rgdos publicos (ou técnicos que
trabalham na 4rea de Assisténcia Social nessas institui¢des) e das organizag¢des da sociedade
122

civil’ a que os conselheiros sorteados pertencem, sendo realizadas também oito entrevistas.

A observacdo no cotidiano do CMAS/Sao Luis foi também utilizada. Nesse
aspecto, foram acompanhados os trabalhos dos técnicos na sede do Conselho e participou-se
de reunides ordinarias/extraordinarias do referido conselho. Foram feitas, ainda, visitas as
organizacdes ou institui¢des que compdem o Conselho, para verificar aspectos relacionados a
participacdo dessas nas atividades do Conselho e sua percep¢do sobre a participagdo na

politica.

Foi realizada uma entrevista coletiva com membros do Férum Estadual de
Assisténcia Social no intuito de adquirir-se informagdes sobre a implanta¢do da Politica de
Assisténcia Social no Estado, aprofundando pontos dos documentos oficiais e de outras
pesquisas j4 realizadas sobre o assunto™. Essa entrevista foi orientada pelo entendimento de
que o respectivo Férum constitui-se sujeito social importante na trajetéria da Politica de
Assisténcia Social em Sao Luis, participando desde os momentos iniciais das discussdes no

Estado e por ser uma instancia aglutinadora das entidades de assisténcia social e dos

* Ver anexo - A.

" A este aplicou-se o roteiro de entrevistas direcionado aos conselheiros como aquele direcionado as
instituicoes.

3! Ver anexo - B.

32 Ver anexo - C.

3 0 estudo de JARDIM, Diana Batalha, Monografia de Conclusdo do Curso de Servigo Social intitulado
Resgate Histérico de Implantagio da LOAS no Maranhdo,1997; de LOPES, Angela Maria da Silva et al,
Relatério de Projeto de Pesquisa/ GAEPP/CNPQ, integrante da pesquisa sobre a pobreza e politicas direcionadas
a pobreza no pafs do GAEPP, 1999. Além do Relatério Final da Pesquisa Coordenada por SILVA, Maria
Ozanira da Silva e. sob o titulo O Processo de Descentralizacido da Politica de Assisténcia Social no Maranhio,
2001.
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movimentos populares que trabalham com essa politica. O Forum vem ainda reforgar o
entendimento, defendido nesse estudo, da Politica de Assisténcia Social enquanto constru¢do
de diferentes sujeitos sociais, € ndo apenas dos burocratas estatais. O contetido da entrevista
coletiva foi tdo rico que extrapolou o fim a que se prop0s, de aquele resgatar aspectos iniciais
da construcdo da politica de Assisténcia Social no Estado. Por seus membros fazerem parte
dos conselhos citados anteriormente, além do Conselho de Assisténcia Social em ambito
estadual e alguns serem técnicos do poder publico que trabalham com a Assisténcia Social, as
discussdes realizadas na entrevista, pela sua riqueza de informacdes, foram utilizadas no

decorrer de todo o trabalho, por manifestar relacdes que perpassam a politica e o Conselho.

A entrevista coletiva foi orientada por perguntas abertas a cinco integrantes do
referido Férum®*, escolhidos a partir de uma discussdo com seus membros sobre as pessoas
que teriam mais possibilidades de fornecer informagdes sobre o processo histérico da
descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social e sobre o proprio Forum, bem como da
participacdo dos movimentos populares nesse processo. Nessa entrevista, participaram
representantes dos trabalhadores da area da Assisténcia Social — através do Conselho
Regional do Servico Social- CRESS; pesquisador da temadtica — representante da associagcao
dos professores da Universidade Federal do Maranhdo -UFMA/APRUMA e representantes de
organizagdes governamentais € ndo-governamentais, totalizando cinco pessoas, as quais
foram direcionadas questdes abertas, podendo cada pessoa se posicionar complementando ou

questionando a discussao da outra.

1.5 Estrutura do Texto

O presente texto organiza-se a partir de uma introducdo, na qual s@o discutidas
categorias que envolvem o estudo como participagdo, controle social, a descentralizacao

também foi analisada enquanto tema e problema.

No primeiro capitulo, apresenta-se uma rdpida discussdo sobre a Assisténcia
Social e seus desdobramentos histéricos e tedrico-conceituais. Posteriormente foram
analisadas as mudancas ocorridas na Assisténcia Social nas dltimas décadas, procurando-se
demonstrar que essas foram resultado da construcdo de diferentes sujeitos sociais, que
participam politicamente na sociedade brasileira, dando destaque para os movimentos

populares. Analisou-se a descentralizacdo dessa politica no Estado do Maranhao, enfatizando-

34
Ver anexo - D.
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se os diferentes interesses e sujeitos sociais envolvidos e, por dltimo, foram destacadas as
contradicOes presentes nesse processo, no qual diferentes concepcdes e interesses interagem
dando lugar a um conjunto complexo de relagdes que, pela conjuntura de hegemonia
neoliberal (ainda presente no Brasil) e de refluxo dos movimentos populares, apresenta
contornos singulares para a participacdo e o controle social nessa politica, ou mesmo para a
propria configuragdo da Assisténcia Social enquanto politica publica concebida a partir da

LOAS, o que se estd chamando de tentativa de “desconstru¢ao” dessa politica.

No segundo capitulo, o estudo se direciona especificamente para o Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Sao Luis, visto como estd compreendido nos documentos
oficiais e, a partir da andlise de suas fung¢des, procurou-se verificar como se realiza o controle
social, no ambito dessa politica, além de discorrer-se sobre as relacdes estabelecidas entre o
CMAS/S3ao Luis, sua base representativa (os movimentos e 6rgaos nele representados) e as
instituicdes € movimentos que estdo envolvidos na Politica de Assisténcia Social, numa

perspectiva de compreender-se como nela se manifesta a participagcdo e o controle social.

Finalizou-se apontando algumas consideragdes que o estudo proporcionou e que
se consideram relevantes para uma contribui¢do ao debate acerca desses instrumentos criados
recentemente no contexto das politicas sociais € que podem expressar um certo
redimensionamento na relacdo entre Estado e sociedade civil: os conselhos “paritdrios e

deliberativos”.

2- CONSTRUCAO DA ASSISTENCIA SOCIAL COMO POLITICA
PUBLICA

No contexto de reformas do Estado, vém ocorrendo mudangas recentes, bastante
significativas na Assisténcia Social que devem ser alvo de reflexdes no intuito de entender-se
o novo perfil apresentado para essa politica. Pode-se perguntar por que nesse momento ha
toda uma preocupacgio, no ambito institucional do Estado, para que se elabore uma politica de
Assisténcia Social nos trés niveis de governo. Entende-se que isso ocorre enquanto exigéncia
de uma lei que estd sendo implementada em esfera nacional, no interior do programa de
governo — embora ndo sem conflitos internos — a partir das mudancas, que se consolidaram
em 1988 e tiveram como marco a Constituicdo Federal, em seguida a lei que regulamenta a
Assisténcia Social enquanto politica publica no ambito da Seguridade Social — a Lei Organica

da Assisténcia Social — LOAS (1993), a partir da qual se inicia a implantagdo do “Sistema
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Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social — SIDEPAS” com base em trés
instrumentos fundamentais: os planos, os conselhos e os fundos de Assisténcia Social, nas trés

esferas de governo.

Contudo, restringir a discuss@o a esse aspecto (enquanto acdo deliberada do
governo) significa desconsiderar que se trata de um fenomeno, produto do campo de poder e
de um movimento anterior a Constituicdo Federal de 1988 e, do campo politico, até o
momento. E o que serd analisado a seguir. Antes, no entanto, procurar-se-a discutir os

desdobramentos histéricos da Assisténcia Social, no intuito de melhor compreendé-la.

2.1 A Assisténcia Social como tema e problema

Ha uma dificuldade de se conceituar a Assisténcia Social, principalmente por esta
se constituir alvo de reflexdes mais sistematicas recentemente, no Brasil. Os debates em torno
da Assisténcia Social sdo aprofundados, em nosso pais, no final da década de 80 e

principalmente na década de 90.

Enquanto problema histérico, a Assisténcia se constituiu numa agdo sempre
presente na sociedade, entendida enquanto acdo de ajuda entre os homens. Entretanto, ela
toma a forma que a sociedade lhe d4, a partir do sistema social, econdmico, politico, cultural e
religioso. PEREIRA (1995) discorre sobre a Assisténcia nos diferentes momentos historicos.
Na Sociedade Primitiva a Assisténcia aparece na medida em que os homens buscam enfrentar
a ferocidade da natureza e no provimento de suas necessidades, ou seja, como necessidade de

sobrevivéncia, através de lacos de solidariedade.

Na Sociedade Antiga ocorre uma relacao de ajuda entre os proprietarios de terra e
seus trabalhadores, na garantia de sobrevivéncia desses ultimos; na Sociedade Medieval, a
hegemonia da Igreja Catdlica leva a que a Assisténcia seja apreendida como caridade,
induzindo o rico a auxiliar o ‘pobre’ e a este o reconhecimento da ajuda recebida. Segundo
PEREIRA (1995), é a partir desse contexto que o cardter paternalista da Assisténcia, se

configura, acompanhando-a até a atualidade.

Na sociedade capitalista, a Assisténcia se apresenta a partir da correlacdo de
forcas entre as classes, ajustando-se as exigé€ncias da sociedade. Enquanto a Reforma
Protestante a repugna, percebendo-a como causadora de acomoda¢io num momento em que o

trabalho € essencial na sociedade, a Assisténcia se direciona fundamentalmente aqueles que
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ndo podem assegurar suas necessidades por condicdes especificas, como possuir alguma
deficiéncia fisica ou mental, idosos e criancgas. Posteriormente, é utilizada como forma de

reproducgdo da forca de trabalho.

No Brasil, até a década de 30, a Assisténcia Social era assumida pelo setor
privado: grupos religiosos e filantrpicos. Aquelas pessoas que ndo conseguiam ter suas
necessidades bdsicas garantidas dependiam da intervengdo de institui¢cdes privadas de “ajuda
mutua”. Destaca-se o papel das Santas Casas de Misericérdia, que realizavam agdes de cunho

essencialmente hospitalar.

As acdes voltadas para o campo da Assisténcia Social, nesse periodo, eram
direcionadas fundamentalmente aos leprosos, 6rfaos, pessoas com problemas mentais, fisicos
e menores considerados ‘“delinqiientes” ou “desvalidos” (CASTRO & ABREU, 1985). Essas
acOes objetivavam o controle de tais segmentos, no sentido de transformda-los em pessoas
dbceis e economicamente ativas. Para isso sdo desenvolvidas préticas de ordem médico-
pedagégicas, através de espacos institucionais como asilos, educandarios e hospitais. Essas
acOes fundamentavam-se numa orientacdo religiosa, da Igreja Catdlica, numa perspectiva de
“caridade crista”. As elites dominantes organizavam-se no sentido de desenvolver agdes

filantrépicas, com fortes doses de acdes pratico-normativas.

A partir de 30, quando o Estado se caracteriza pelo intervencionismo € agao
planificadora, os aparelhos estatais se complexificam para cumprir sua funcdo social. As
tensdes sociais, presentes naquele momento, exigiam do Estado programas assistenciais
visando o controle da situacdo e a manutencdo de sua hegemonia. Nessa perspectiva, a
Assisténcia Social € assumida pelo Estado, configurando-se como mecanismo de
enfrentamento da “Questdo Social™ — entendida como resultante do conflito capital/ trabalho
— no intuito de harmonizar interesses antagdnicos decorrentes do discurso de igualdade e da
realidade configurada pela desigualdade social, origindria da organizacdo da sociedade de
classes. Essa forma de enfrentamento dos problemas sociais vai variar de acordo com o

momento conjuntural, contudo, algumas caracteristicas terdo presenga marcante como O

paternalismo, o favor e a relagao favor/ violéncia.

» Questdo Social, segundo CERQUEIRA FILHO (1982), é o conjunto de problemas politicos, sociais e
econdmicos que o surgimento da classe operdria impds ao mundo no curso da constituicio da sociedade
capitalista.
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A Assisténcia Social é parte da estratégia de intervencdo e controle do Estado
sobre as classes populares pois, na sociedade capitalista, esse tem em sua base social de
sustentacdo os interesses das classes hegemonicas, criando condi¢des para a reproducdo e
expansdo do capital. Entretanto, o Estado também inclui interesses das classes populares
como decorréncia de pressoes, configurando-se, assim, um pacto de dominagdo, no qual,
embora ocorra a defesa de interesses do bloco hegemdnico, incorpora também reivindicacdes

das classes populares.

Por conta da contradicdo presente nessas relagdes, a implementacdo dos servigos
assistenciais, em determinados momentos, representa um acesso real mais amplo a certos bens
que se colocam ao alcance de quem até entdo nao os tinham. Ora, devido a auséncia de
condicdes das classes populares se manifestar e controlar as acdes do Estado, as prioridades
dos recursos nao se dao segundo as necessidades populares, mas, conforme interesses dos
grupos que t€ém o poder de influéncia sobre o Estado. Nesse sentido, os recursos e acdes
desenvolvidos na drea da Assisténcia Social sempre foram marcados pela precariedade e
insuficiéncia, apesar de, segundo BELFIORE et al (1985), os servicos assistenciais serem
custeados pelos proprios beneficidrios, pois constituem parte do valor criado pela classe
trabalhadora, apropriado pelo Estado e pelas classes dominantes e repassados as classes
populares sob a forma de “beneficios” concedidos pelo poder publico, como expressao

humanitaria do Estado.

Na época que corresponde ao periodo populista, entre 1945 e 1964, quando se
desenvolve a concepcdao de Estado do Bem-Estar Social, ocorre um aumento dos gastos
estatais nessa drea, contudo, cresce também a interven¢do do Estado em termos de regulacdo e

execugdo de mecanismos de acumulacdo capitalista.

No periodo p6s-64, com as estratégias de expansao capitalista e concentracdo do
poder estatal, busca-se a estabilidade politica, a “ordem” e a seguranca a0 mesmo tempo em
que marginalizam ainda mais as classes populares das esferas decisorias da sociedade e do
acesso as riquezas produzidas socialmente. Nesse contexto, sdo geradas formas de dominagdao
para a garantia do Sistema e para o controle do Executivo sobre a acdo estatal e sobre a

sociedade.

Através de acdes centralizadoras, de natureza vertical, o Estado aprofunda sua

intervenc¢do na sociedade, utilizando-se de mecanismos de repressao, por um lado e, por outro,
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ampliando a politica assistencial, ou seja: a Assisténcia Social € utilizada, nesse momento,
como mecanismo de controle social, do aumento de poder de regulacdo sobre a sociedade
com o intuito de suavizar as tensdes sociais e alcangar a legitimidade do regime. Nessa
conjuntura, a Assisténcia Social € organizada no sentido de alcance nacional com caréter de

acoes inseridas num planejamento burocrético e “modernizador”.

Enquanto problema tedrico, FALEIROS (1995) aponta uma tendéncia a uma
concepcdo negativa da Assisténcia Social, na medida em que passa a ser uma negacdo de
outras politicas, pois na falha das outras politicas a ela se direcionam. Assinala também para a
tendéncia de concebé-la enquanto drea secunddria, politica marginal no interior do Estado e,
ainda, para a visdo da Assisténcia como direito, principalmente a partir dos anos 90, quando
se debate o direito da populacgdo, reconhecida como pobre, ter acesso a minimos sociais. Ha,
também a sua percepcao enquanto forma de enfrentamento a pobreza e a miséria, em relagao
a politica estatal como também enquanto uma a¢do da sociedade civil. Contudo, para o autor,
essas discussdes ndo resolvem o problema tedrico da assisténcia. Ele procura esbocar uma
defini¢do empirica da Assisténcia como “uma atribui¢do de um recurso, sem a contrapartida

do trabalho”.

No interior da 6tica marxista, FALEIROS (1995) ressalta a analise de lamamoto
que distingue a Assisténcia sob a dtica da produgdo e da reproducdo, do consumo e da
distribuicdo. A andlise marxista traz elementos importantes para nossa discussdo porque
percebe a Assisténcia como forma de controle social, ao considerar “a Assisténcia Social
como reproducdo da forca de trabalho através do saldrio indireto que as pessoas recebem que
teria, por finalidade, manter o trabalhador sob o controle do capital, que tem como condi¢do a

manutenc¢do do trabalhador nesse contexto da estrutura capitalista” (FALEIROS, 1995, p.16).

IAMAMOTO e CARVALHO (2000, p. 93) também apontam para a Assisténcia

Social nessa perspectiva de controle social. Sobre este ponto, considere-se:

“A Assisténcia Social ... se de um lado favorece os trabalhadores, como
resultante de suas proprias conquistas no sentido de suprir necessidades
bdsicas de sobrevivéncia nessa sociedade, por outro, sua implementacdo, ao
ser mediatizada e gerida pela classe capitalista, passa a se constituir em um
dos instrumentos politicos de reforco do seu poder, face ao conjunto da
sociedade. Torna-se um meio de ndo s6 manter a forca de trabalho em
condicées de ser explorada produtivamente, evitando alteracoes
substanciais na politica salarial que afetem a lucratividade dos empresdrios,
como, principalmente, um instrumento de controlar e prevenir possiveis
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insubordinagoes dos trabalhadores que escapam ao dominio do capital.
Passam ainda, a ser utilizados (os servigos assistenciais) como suportes
materiais de um discurso ideologico que fortalece a divulgagdo de um modo
de vida, dado pelo capital, para a classe trabalhadora, elemento bdsico a
agdo de impor a interiorizagdo das relagdes sociais vigentes “.

Percebe-se algumas contradi¢des presentes na Assisténcia Social, pois se de um
lado ela favorece os trabalhadores, ao lhes garantir o acesso a determinados servigos que
suprem algumas de suas necessidades, também favorece as classes dominantes, tanto
barateando a reproducdo da forca de trabalho, assumida em dultima instancia por toda
sociedade, como auxiliando, junto com outros instrumentos, a continuidade da organizacdo
social vigente, por vdrios motivos. Entre eles, por demonstrar por parte das classes
dominantes “interesse e sensibilidade para com os problemas sociais”, como se estivessem
buscando humanizar a sociedade, além de apresentar-se como contornando as desigualdades
econOmicas, reforcando a “sensacdo” de uma participagdo nos beneficios sociais, o que

contribui para a formacao de uma base legitimamente popular.

PEREIRA (1995), buscando construir um conceito de Assisténcia Social, expressa
trés caracteristicas: que a Assisténcia Social é um fendmeno antigo, que € continua no tempo
e que estd presente em diferentes realidades sociais, tanto nas sociedades centrais como nas
periféricas (longevidade, durabilidade e obliqiiidade). Para ela, o que justifica a Assisténcia
Social € a presenca constante de uma ‘clientela’ excluida da atenc¢do sistemética do Estado e

da sociedade, isto €, a pobreza € o principal critério para justificar a Assisténcia Social.

Outra contribui¢do da autora € a constru¢ao de duas modalidades de Assisténcia
Social: a stricto sensu e a lato sensu. A primeira estd ligada a concep¢ao de pobreza absoluta.
E aquela acdo circunstancial, voltada para as caréncias sociais graves. E “acdo sistematica,
direcionada para o problema de subsisténcia de pessoas cujo minimo vital encontra-se
ameacado...” (PEREIRA, 1995, p.92). Geralmente é utilizada de forma clientelista, por

politicos que querem preservar o seu reduto eleitoral.

A outra modalidade de Assisténcia Social apresentada pela autora € a lato sensu,
que tem como referéncia a no¢do de pobreza relativa. A partir dela entende a Assisténcia
Social como uma politica com identidade propria, pois € “genérica na atengao e especifica na
clientela, ao contrério das politicas setoriais”. O que lhe imprime um carater interdisciplinar,
colocando-a como elo organico entre as demais politicas. E a outra caracteristica é que, apesar

de perseguir a universalizacdo no trabalho com as demais politicas, é em si particularista,
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visto que seus destinatdrios sdo exclusivamente aqueles segmentos pior situados na escala de

distribuicao de bens e servigos sociais (PEREIRA, 1995, p.93).

As reflexdes acerca da Assisténcia Social levam, ainda, a fazer -certas
diferenciacdes sobre alguns conceitos que, muitas vezes, acabam por se confundir nas
discussOes travadas em torno do tema sendo eles assisténcia, assistencialismo e Assisténcia
Social. Tendo como referéncia SPOSATI (1995, p.21), entende-se que a assisténcia € uma
« ~ - . . - . e

relacdo de protecdo social que se da tanto nas relacdes informais de familias, de parentesco,
de vizinhanga, de compadrio, de conterraneidade...quanto através de uma legislacdo social

que garanta direitos e exija que o Estado arque com um conjunto de servicos e beneficios”.

Nessa ultima perspectiva, assisténcia como fun¢cdo do Estado, supde-se a
transferéncia ou acesso de um bem, produzido ou financiado pelo Estado a segmentos sociais
a partir de algumas condicdes pré-estabelecidas. Esse acesso pode ter a natureza ndo
contributiva ou ter uma contribuicdo indireta pela alocacdo de recursos governamentais,
quando se devolve a sociedade parte dos impostos, com vistas a atender as necessidades
coletivas ou garantir certo padrao de condi¢des de vida a todo os cidadaos. Sob esse ponto de

vista, a assisténcia assume o carater de Assisténcia Social e de politica publica.

De acordo com a discussao da autora citada, na sociedade capitalista, essa politica
ganha contornos proprios, dos quais podemos destacar a terceirizacao ou privatizacdo € a sua
vinculag@o ao principio de subsidiariedade, a partir do qual o Estado interveria apenas quando
a familia ou comunidade ndo pudesse fazé-lo. Isso ocasiona para seus demandantes a
necessidade de demonstragdo do grau de pobreza ou da incapacidade de adquirir os servicos

ou bens via mercado.

A Assisténcia Social, como politica publica, tem sua atengdo voltada para a defesa
de direitos, para a sobrevivéncia em padrdes éticos de dignidade humana, construidos
historicamente em uma dada sociedade (SPOSATI, 1995). O contraponto da Assisténcia
Social como direito € o que se denomina de assistencialismo, cujo acesso a um bem ou
servico estd caracterizado pela natureza da benesse, da doacdo, numa relagdo que supde
sempre um doador e um receptor, este ultimo transformado em dependente, apadrinhado ou
devedor. Nessa perspectiva, para a autora, existe um sujeito e um sujeitado, numa relacdo
onde o primeiro aparece como proprietdrio de um bem, que distribui a alguém, dada a sua

“bondade” e que por este ato quer ganhar o reconhecimento e a divida de favor. Na nossa
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sociedade, essa pratica é marca presente nas politicas governamentais, nas acoes das entidades
sociais e na a¢do individual de filantropia e de politicos que visam retorno em época de
eleicdes. Entende-se que essas trés modalidades da Assisténcia Social muitas vezes se

mesclam na realizac¢do da politica de Assisténcia Social, no Brasil.

Nesse estudo, € ressaltada a importancia da Politica de Assisténcia Social como
direito de cidadania a grupos especificos que ndo conseguem se auto-sustentar no contexto
das relagdes sécio-econdmicas. Contudo, numa perspectiva de emancipacao desses grupos, €
fundamental sua participacdo politica, tendo em vista a constru¢do de um projeto proprio de
sociedade que coibe praticas de concessao, de tutela e de manipulacio, de modo a possibilitar
a constru¢cdo de uma politica que extrapole o residualismo compensatério e a sua dependéncia
de sobras orcamentdrias, com beneficios de segunda categoria, além de redimensionar a
questdo do controle social, trabalhando no sentido de impedir sua utilizagao exclusiva pelas

classes dominantes.

Assim percebida, o presente estudo pretende focar a Assisténcia Social na

perspectiva de uma politica publica.

2.2 O Movimento Nacional de Construcao da Politica de Assisténcia Social.

Como visto anteriormente, a Assisténcia Social, historicamente, tem-se colocado
em um terreno nebuloso, cuja configuracdo se desdobra em agdes pontuais, paliativas e
compensatdrias direcionadas aos segmentos pior situados na escala de distribuicao de bens e
servicos sociais — camadas que se encontram na chamada linha de pobreza ou nas suas
proximidades. Presentes nas diferentes politicas setoriais, essas acdes se caracterizam pelas
relacdes estabelecidas quando da sua realizagdo, ou seja, relacdes patrimonialistas,
clientelistas e de tutela, geralmente associada as primeiras damas, cujas agdes apresentam
carater de benesse, desconfigurando, assim, o servico ou bem oferecido enquanto direito e seu
usudrio enquanto cidaddo. Nesse sentido, a Assisténcia Social cristalizou-se como uma agao
social restritiva, focalizada em categorias bem especificas, tidas como vulnerdveis ou
incapazes de exercer uma atividade produtiva ou de prover suas préprias necessidades, o que
contribuiu para estigmatizar seus “usudrios” e ligar esta prdtica quase sempre a idéia de

dependéncia e incapacidade.

Nessa perspectiva, a Assisténcia Social se consubstanciou como ag¢des voltadas

para aqueles segmentos ou pessoas que nao participam, na concep¢ao de AMMAN (1978), da
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vida da sociedade, j4 que ndo tomam parte das riquezas produzidas socialmente, nem da

gestdo dos programas que geram as agdes assistenciais a eles direcionadas.

A assisténcia social corporificou-se, pois, como um conjunto de praticas
desenvolvidas pelo Estado, a partir de 1930, de forma direta ou indireta, direcionadas as
classes subalternas como forma aparente de compensar a situacdo de exclusdo porque
passavam os segmentos acima mencionados. Faz-se necessdrio enfatizar ainda o caréter
ambiguo com que a Assisténcia Social se firmou historicamente, pois a0 mesmo tempo em
que serviu como estratégia de estabilizacdo das relagdes sociais, isso na perspectiva da
atuacdo do Estado e, nesse caso, como estratégia de controle social por parte das classes
dominantes, também se configurou como forma de acesso a bens e servigos por parte desses
segmentos, apesar de sua marcante inoperancia. Cumpre demarcar, ainda, que a configuracao
da Assisténcia Social estd intrinsecamente ligada ao conjunto das relacdes historicamente
estabelecidas entre as classes sociais. Nesse contexto, pode-se caracterizar a Assisténcia
Social como um conjunto de acdes extremamente diversificadas, direcionado a situacdes de

espoliacdo e pobreza que abarcam segmentos igualmente diversificados da populacao.

Apesar de a Assisténcia Social ter se inserido nas a¢des do Estado, a partir de 30,
como resposta deste a “questdo social”, no contexto de controle social, tomando para si um
cardter mais publico, antes desse periodo, as acOes assistenciais existiam como pratica de
solidariedade social aos pobres, doentes, viajantes, enfim, aos segmentos considerados mais
frigeis socialmente. Era desenvolvida por grupos religiosos ou filantrépicos®, numa
perspectiva moral, na qual os valores humanitdrios de solidariedade, de caridade e de amor

para com o proximo levam ao desenvolvimento de ac¢Oes assistenciais.

Nas duas ultimas décadas, no entanto, a Assisténcia Social passa por profundas
mudancas. Essas tém os seus determinantes ligados a realidade social, politica e econdmica
que o Brasil vem atravessando. Entre as décadas de 70 e 80, as condicdes de vida da classe
trabalhadora passam por um agravamento, ocorrendo uma intensifica¢do da pauperizacdo no
Brasil. O processo recessivo se aprofunda, de maneira simultanea, ocasionando o aumento do
desgaste do regime ditatorial vigente. Esse cendrio veio propiciar condi¢des politicas para a
rearticulacdo da sociedade civil. Retoma-se o debate em torno das politicas sociais,

questionando-se sua acessibilidade e a qualidade de seus servigos, assim como a necessidade

3% Ver a discussdo histérica da Assisténcia Social em SPOSATI et al, 1995; SCHONS, 1995 ¢ CASTRO &
ABREU,1985.
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destas politicas darem respostas efetivas aos problemas pelos quais passavam as classes

populares.

No contexto dessas discussdes aprofunda-se o debate em torno da gestdo das
politicas sociais. Comega-se também a perceber a Assisténcia Social como estratégia de
acesso dos segmentos que sdo deixados de fora pelas politicas setoriais. Enfatiza-se também,
nesse movimento de participacdo politica, que tomou corpo na década de 80, uma diferenca
significativa na relacdo entre os movimentos populares organizados e a Assisténcia Social,
tendo em vista que foi cristalizado historicamente o predominio de uma visao de Assisténcia
Social carregada de preconceitos e estigmas, estando presente ndo apenas nos movimentos
populares, mas também no préprio interior da categoria profissional que com ela trabalhava -

0s assistentes sociais.

Predominava a concepcao de Assisténcia Social como prética estabelecida a partir
de relagdes paternalistas e clientelistas (tutela e ajuda) que reforcava a subalternidade das
classes dominadas e que tinha a funcdo de amenizar os conflitos sociais. Os segmentos
progressistas da sociedade sempre vislumbravam a Assisténcia Social apenas como uma
pratica que, apesar de necessdria, ndo continha perspectiva de oferecer condi¢cdes para
mudancas na qualidade de vida de quem dela se utilizava e muito menos se circunscrevia no
patamar de direito social. Contudo, a partir da década de 80, vérios estudos demonstram que o
debate ocorrido em torno da Assisténcia Social encaminhou-se para uma perspectiva mais

ampla, como possibilidade de expansao da cidadania.

Autores como SPOSATI (1995) e RAICHELIS (1998), ao analisar os sujeitos
sociais envolvidos no movimento que discutia a Assisténcia Social numa perspectiva de
politica publica de Seguridade Social, enfatizam a auséncia de participacdo dos profissionais
da 4rea (assistentes sociais) nos momentos iniciais dos debates. Isso ocorre, segundo as
autoras, pela ambigiiidade em torno da compreensao da Assisténcia Social, presente mesmo

entre os profissionais que trabalham cotidianamente nesta area.

Segundo as pesquisadoras acima mencionadas, as primeiras discussdes da
Assisténcia Social, enquanto integrante da Seguridade Social, e as proposi¢des levantadas por
ocasido da Constituinte que apontavam nessa dire¢do, se deram fora do Servi¢co Social.
Apenas posteriormente, apds o veto do presidente Collor ao primeiro projeto da LOAS (Lei

Organica da Assisténcia Social), é que ocorreu a mobilizagcdo e o engajamento da categoria na
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luta em prol da realizagdo da Assisténcia Social enquanto politica publica, tendo, na década
de 90, papel decisivo no processo. A posicdo das autoras mencionadas difere de outros
estudiosos (YASBEK,1995), por exemplo, os quais apontam para uma atuagdo dos assistentes
sociais em todos os momentos do processo que culminou com essa redefini¢do da Assisténcia

Social.

E nesse contexto dos anos 80 que os movimentos populares comegam a perceber a
Assisténcia Social como possibilidade de acesso a bens e servigos sociais por parte dos
segmentos que sofrem vulnerabilidades sociais, aqueles que geralmente ficam excluidos das
politicas setoriais. Nesse sentido, contemplam a Assisténcia Social como forma estratégica de
realizacdo da “inclusdo social”, a partir da criagdo de um sistema de protecdo social para
todos os brasileiros, do qual a Assisténcia Social seria parte fundamental. Assinala-se, entdo,
para duas questdes essenciais que envolvem a participagdo social, a participacdo politica na

gestdo das politicas sociais e a possibilidade de usufruir bens e servigos sociais.

Isso denota o seu cardter ambiguo. Esta busca responder a interesses
contraditorios, demandados por diferentes grupos sociais ou instancias da sociedade. Nesta
conjuntura, inicia-se um movimento de articulacdes diversas em torno da Assisténcia Social a
partir dos Estados e municipios, onde sdo criados féruns de debates em todo o Brasil. A
Assisténcia Social vai-se firmando, entdo, articulada aos direitos sociais e a justica social,
numa concep¢cdo de que esses devam ser garantidos a todos os cidaddos da sociedade,
diferente do que ocorreu historicamente, quando a Assisténcia era vista e realizada no campo

do ndo-direito.

A construcdo coletiva de um projeto diferenciado na drea da Assisténcia Social
requereu um processo de articulacdo entre diferentes setores da sociedade civil e o
estabelecimento de uma interlocu¢do com representantes da drea governamental. Esse novo
projeto remete a Assisténcia Social a um status de politica publica, o que requer mudangas
substantivas na sua concep¢ao e forma de realizacdo. Sendo responsabilidade do Estado,
busca-se sua efetivacdo como direito social em contraposi¢do a uma agdo caritativa e residual.
Este foi o desafio conquistado legalmente na década de 80, cujos protagonistas se
circunscreveram no ambito dos movimentos sociais, sindicais, organizagdes dos assistentes

sociais, além de instancias politicas partiddrias e governamentais.
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Todo esse movimento culminou com a Constituicdo Federal de 1988, que garantiu
a Assisténcia Social sua constituicao enquanto politica piblica. Contudo, a luta entre forgas
conservadoras (que visavam a manutencdo do seu cardter tradicional) e as forgas
impulsionadoras da mudanga fez com que esta ocorresse de forma bem mais lenta no campo

da Assisténcia Social do que em outros campos do direito social.

Ap6s a Constituicdo de 1988, os debates desenvolvidos se direcionaram para as
leis organicas nos trés niveis de governo (federal, estadual e municipal). Dessa forma, a
Assisténcia Social passa por um novo momento de debate publico, de institucionalizacdo em
novas bases, estando, assim, inclinada a adquirir visibilidade, redefinicdo e reestruturacdo de
suas atribuicdes com relacdo as esferas governamentais. Ressalta-se, entdo, que hd uma
participacao social de uma pluralidade de sujeitos na construcao do novo perfil da politica de

Assisténcia Social.

H4 um consenso no entendimento de que a Constituicdo Federal de 1988
representa um marco na organiza¢do do Estado brasileiro e na ampliagdo/universalizacdo da
garantia de direitos sociais a populacdo brasileira. Nela, estdo definidos elementos que
apontam para uma democratizacdo da gestdo publica e para a participacdo das classes
populares organizadas no interior do aparelho estatal. Outros pontos a destacar correspondem
ao dever do Estado na implementacdo dos direitos sociais bdsicos; a introducdo do conceito
de Seguridade Social e minimos sociais no texto constitucional e a descentralizagdo politico-

administrativa.

Nessa Constitui¢do, a Assisténcia Social € definida como politica publica
componente da Seguridade Social. Sua regulamentacdo vem ocorrer com a Lei Orgénica da
Assisténcia Social (Lei n® 8.742 de 07 de dezembro de 1993) — LOAS, que define principios,
forma de organizacdo, gestdo e financiamento; beneficios, servigos e programas realizados no
ambito dessa politica. Em 1998, o Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS aprova o
texto final da Politica Nacional de Assisténcia Social que vem orientando os Estados e
municipios em suas politicas especificas, ou seja: busca-se, a partir da Constituicdo Federal de
1988 e da LOAS, ampliar a participagao social de alguns segmentos que ficavam (e ficam) de

fora de qualquer beneficio social.

Apesar do entendimento de que a apreensdo da natureza da Assisténcia Social

extrapola o ambito legal, faz-se necessario o reconhecimento da importincia desses
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dispositivos legais quanto a necessidade de aclarar concepgdes € reorganizar agcdes sociais
marcadas historicamente pela opacidade e indefinicbes, bem como compreender as
especificidades das modificacdes contidas nestes documentos, tanto no ambito da Assisténcia
Social como nos aspectos concernentes a relagao entre Estado e sociedade, a participacdo e o

controle sociais.

Esses dispositivos legais qualificam a Assisténcia Social como politica de
inclusdo social e de universalizagao de direitos, definindo-a como “direito do cidaddo e dever
do Estado. E politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas” (LOAS, art.1). A inclusdo formal da
Assisténcia Social no campo da Seguridade Social confere a essa politica uma nova
perspectiva na sua realizacdo. Ao invés das prdticas assistenciais tradicionais, deveria
encaminhar-se para constru¢cdo de um sistema de protecdo social que abrangeria todos os
cidaddos brasileiros, isto a partir da sua integracdo com a Saude e a Previdéncia Social e sua

articulacdo com as demais politicas setoriais de corte social e a politica econdmica.

Por se constituir uma politica que € direcionada aos segmentos pior situados na
escala de distribuicdo das riquezas sociais, os que passam por situacdes de vulnerabilidades
sociais, alguns autores, entre eles, PEREIRA (1994), concebem a Assisténcia Social nao
como uma politica universal, ja que € direcionada a segmentos especificos, mas que tem um

papel universalizador, por visar a inclusdo dos seus destinatdrios as demais politicas.

As dificuldades na realizacdo da Assisténcia Social, enquanto politica de
Seguridade Social, sdo enormes se analisarmos a forma como as politicas publicas t€ém sido
implementadas historicamente no Brasil, numa desarticulacdo, desinformacao e superposicao
de acdes no interior de uma mesma politica ou de uma mesma agéncia implementadora de
politica. Como construir, entdo, uma rede de servicos e programas que, tendo um mesmo
objetivo, perpasse diferentes politicas, trabalhando de forma articulada? Como possibilitar
que a Assisténcia Social viabilize o acesso da populagdo as demais politicas, fazendo com que
a maioria da populagdo excluida das riquezas sociais, espoliada e subordinada politicamente

possa tomar parte nas diferentes esferas da sociedade?
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A partir dos documentos®’, verifica-se que a politica de Assisténcia Social teria
como funcdes primordiais incluir os seus destinatarios nas demais politicas sociais, a fim de
que esses tenham acesso a bens, servigos e direitos basicos e assim promover a cidadania ao
invés de submeter continuamente as pessoas que fazem uso dessa politica; além da prevengdo
através de um sistema de protecdo direcionado aos segmentos entendidos como passiveis de
vulnerabilidades, pois ao trabalhar na perspectiva de direito, a Assisténcia Social ndo pode
restringir suas acdes ao ambito apenas compensatorio ou corretivo, mas deve atuar no intento

de antecipar-se ao surgimento de problemas, tentando preveni-los.

A perspectiva seria da garantia de seguranga, ou seja: o Estado teria de viabilizar
seguranca aqueles cidaddos considerados pobres, tomar providéncias legais e legitimas para
livrar os cidaddos que estivessem nesse patamar de pobreza das futuras incertezas ou
circunstancias vulnerdveis, o que exige uma atuacdo publica contra as adversidades sociais
causadas por circunstincias pessoais ou principalmente pela dindmica da sociedade moderna
(desemprego, exclusdo, acidentes etc); e outra fun¢do € a protecdo para aqueles considerados
excluidos e vulnerdveis socialmente. Nesse sentido, a politica de Assisténcia Social levanta a
discussdo sobre padroes éticos de dignidade humana a ser construido para a sociedade
brasileira, na contemporaneidade. Sendo assim, abre-se todo um debate para se entender e

estabelecer o que seria “padrdo minimo social” para a realidade brasileira atual.

E ainda indicado que a Assisténcia Social deve desenvolver suas a¢des, orientadas
essencialmente pelos principios da supremacia do social sobre o econdmico — contrapondo-se
a concentracdo de riqueza e a busca do lucro e enfatizando-se a participacdo de todos, pelo
menos minimamente, no usufruto dos bens produzidos na sociedade — e da universalizagdao
dos direitos sociais. A sua organizacdo tem como base a descentralizacdo politico-
administrativa para Estados e municipios — sendo o municipio o principal implementador
dessa politica — e a participacdo da “sociedade civil” organizada na formulacdo da politica e
no controle das agdes, em todos os niveis de governo. A forma como estd sendo pensaldal38 a
organizacdo da politica de Assisténcia Social possibilita a participacdo da sociedade civil — e
ai incluimos os movimentos populares — na gestdo dessa politica, na sua elaboracdo e no

acompanhamento da sua execucao.

7 LOAS, PNAS, Leis estaduais e municipais que abrange a 4rea de Assisténcia Social.
*#  Nao digo “realizada” porque a implementacdo dessas idéias apresenta singularidades, de acordo com a
realidade politica e capacidade técnica de cada municipio e/ou estado.
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Existem algumas concepcdes que apontam para a descontextualizacdo dessas
propostas num mundo “globalizado”, onde as grandes transformagdes no capitalismo
moderno (ou pés-moderno) e a crise do welfare state apontam para a impossibilidade de se
refrear o mercado em favor dos direitos humanos, ou melhor, sociais. Nessa perspectiva,
DEMO (1997, p.7) afirma que “subestimamos o capitalismo, quando ndo tomamos a sério
suas marcas proprias, como a centralidade do mercado, fantasiando entre outras coisas, que
seria vidvel inventar politica social a revelia das relacdes de mercado” e que “o capitalismo
ndo tem qualquer condi¢do de assumir a Assisténcia Social como politica social que viesse
sinalizar uma outra era histérica, conforme se imagina na LOAS”. Ou seja, de acordo com
esse autor, a Assisténcia Social estaria fadada a ndo acontecer nos moldes defendidos pelos
movimentos sociais, na década de 80, ou ficar para sempre engavetada nos gabinetes da

burocracia, dada a estrutura da sociedade.

Entende-se, no entanto, que, se foi possivel em determinada conjuntura assegurar,
nos parametros legais, a ampliacdo de direitos e concepcoes (que de certa forma iam de
encontro aos interesses do mercado) € possivel, de acordo com a correlacio de forgas
existentes, com as contradi¢des inerentes ao sistema capitalista, em dado momento histérico,
ocorrer, também, mudangas significativas nas relacdes sociais e na redistribuicao de riquezas
produzidas socialmente. Cabe ressaltar, todavia, que sempre haverd limites estruturais
impostos pela sociedade capitalista. Observa-se na introducdo desse trabalho que qualquer

luta no ambito das politicas sociais tem um carater reformista e nao transformador.

Verifica-se que o movimento que se intensificou na década de 80, no Brasil, e que
motivou as mudancas na area da Assisténcia Social — sinalizando no sentido de promover um
sistema de protecao social de carater universalista e a ampliagao de politicas redistributivas —,
faz parte da luta pela democratizac¢io da esfera publica ou como discutem vérios autores, entre
eles, OLIVEIRA (1999) e RAICHELIS (1998), pela ampliacdo ou cria¢do da esfera publica
no Brasil, cujo processo trard rebatimentos na esfera social. Trata-se, ainda, de pensar a
ocupacdo de novos espacos pelas organizagdes populares, a saber, se direciona para uma

participacdo social tanto pelo aspecto econOmico-social quanto pelo politico. Segundo
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RAICHELIS (1998, p.184), trata-se da “ampliacdo dos espagos politico-institucionais, de

. .. . . .. L. 3
modo que incorpore a participacdo ativa de novos sujeitos politicos”. ?

A ampliacdo de espacgos politico-institucionais € analisada por .HABERMAS
(1983, p.375) como uma tendéncia no interior da ciéncia politica atual, que procura conceber
a chamada democracia, na contemporaneidade, tendo como base institui¢des objetivas40.
Utilizando conceitos de Schumpeter — que afirma ser a democracia “a ordem institucional do
processo de decisdes politicas, gracas a qual alguns adquirem a faculdade de decidir através
de uma luta concorrencial...” — aponta que, com esse entendimento, que ele chama tecnicista,
as institui¢des aparecem como um ‘“‘sistema de equilibrio possivel”, podendo ser adaptdvel a
qualquer populacdo, pois ndo leva em consideragdao o processo real da origem social dessa
“democracia”. Essa concep¢do, segundo o autor, colocaria a necessidade de determinar o
“grau Otimo de participagdo politica dos cidadaos”, assim como reduziria 0 processo
democritico a um conjunto de regras de jogo no qual a participagdo politica estaria

descontextualizada do seu conteddo concreto e da forma como pode realizar-se.

Para nds, essa “ampliacdo democrdtica”, leia-se ampliacdo da participacdo
institucional, apresenta dois aspectos que necessitam maior reflexdo. Um deles € que ocorreria
uma participag¢do controlada, porque se realizaria no interior do jogo institucional, ou seja, no
ambito de atuag@o permitido, onde os papéis jd estariam pré-determinados e onde aqueles que
detém o conhecimento das nuancas institucionais e maior poder de informagao teriam uma
clara vantagem sobre os demais. E o outro aspecto € que, por se tratar de uma discussao no
interior de uma politica que, apesar de alguma influéncia da sociedade civil, € uma politica
governamental, sdo programas governamentais, o que estaria, em ultima instancia,
respaldando o Governo, fortalecendo a politica governamental e os interesses que ele

representa.

Essa concepg¢ao, apontada por HABERMAS (1983), descarta a idéia de soberania
popular e ndo vislumbra a participagdo politica como produto das relacdes sociais existentes e
ainda como for¢a impulsionadora da emancipacdo humana — que € a idéia defendida nesse
trabalho —. A participacdo seria simplesmente um elemento, dentre outros, que garantiria o

equilibrio do sistema. Ora, sabe-se da essencialidade da participacao politica e da necessidade

% Para nés, essa discussio da participacdo social em nivel institucional é necesséria, pelo fato de que os
conselhos se constituiriam uma forma de participagdo institucionalizada.
“ E nao principios gerais da filosofia classica
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do controle social por parte das classes populares — intencdes manifestas no contexto da
chamada “redemocratizacio do pais” — contudo, ha uma tendéncia, na atualidade, que coloca
a realizacdo da chamada ‘“democracia” no ambito institucional da sociedade capitalista

contemporanea.

O préprio HABERMAS (1983, p.376), todavia, acredita que a realizacdo da
“democracia” s6 € possivel numa sociedade de homens livres de qualquer sujeicdo: “... na
medida em que cidaddos livres de qualquer tutela, tomam diretamente em suas maos a
ordenagao de sua vida em sociedade através da delegacao de sua vontade e do controle eficaz
da sua execugdo...”. Como, entdo, perceber a participacdo politica e o controle social numa
sociedade que passa por uma crise estrutural do capital, que inviabiliza, no curso de sua
prépria dinamica reprodutiva, sistemas sociais de certa forma alternativos aos interesses do
capital? Que limites teriam esse controle assinalado na LOAS e na politica de Assisténcia
Social? Chegaria a influenciar as relagdes sociais a ponto de que estas priorizem as
necessidades humanas ante as necessidades econOmicas como defende a politica de

Assisténcia Social?

Segundo alguns autores marxistas, entre eles MESZAROS (1987), a analise dos
fundamentos do sistema capitalista mostra-nos os limites das politicas que objetivam o
controle das “anomalias” do capital, ou a sua impossibilidade e a necessidade de sua
superagdo. Os interesses capitalistas ndo permitiriam o desenvolvimento de instancias onde o
poder fosse compartilhado com as classes subalternizadas, podendo submeter a decisdo dessas
instancias os objetivos do capital, e onde a acumulacio poderia ser secundarizada, tornando o
sistema capitalista menos perverso ou explorador e mais justo e distributivista. Nao haveria
possibilidade de a sociedade capitalista absorver mudancgas essenciais em seu modus operandi
a ponto de deixar desenvolver no seu interior formas anticapitalistas de gestao social. Por isso,

para MESZAROS (1987), se deve pensar na superacio desse sistema.

No interior do pensamento considerado progressista ou de esquerda, hd, no
entanto, uma tendéncia que aponta para a conquista de espacos de forma gradual nas proprias
institui¢des da sociedade capitalista, visando sua posterior superacdo, contudo, estas propostas
tém como pressupostos uma sociedade cujas relacdes estejam em um patamar de justica social
mais elevado do que o que presenciamos na realidade brasileira. Apontam para agdes que

visam a possibilidade de uma maior regulacdo e controle do funcionamento do mercado e das
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instituicdes da sociedade capitalista pelas for¢as que priorizam as necessidades humanas as
necessidades de produ¢do de mercadorias—idéia que norteia a politica de Assisténcia Social —
.Entretanto, essas propostas nao dao o devido valor a preeminéncia do capital no controle do
conjunto dos processos sociais, bem como dos limites das classes populares em confrontar-se
aos interesses capitalistas. Verifica-se que mesmo nos paises ditos de capitalismo avangado
esses processos se defrontaram com limites de diferentes naturezas. Dai compreender-se os
limites da politica de Assisténcia Social, no que diz respeito a uma participacao social efetiva

e o exercicio do controle social por parte dos movimentos populares.

MESZAROS (1987) chama a atencdo para o fato de que a légica capitalista — cuja
tendéncia a acumulacdo e a sua expansiao ndo pode ser refreada ou contida — ndo permitird,
por muito tempo, que no interior do sistema organicamente articulado coexistam formas
produtivas ou de gestao politica que possam colocar em xeque esse mesmo sistema. Por conta
disso, expressa a necessidade de superacdo do sistema capitalista. Nessa perspectiva, as
medidas que objetivam atenuar os efeitos nocivos das relagdes capitalistas — como € o caso da
politica de Assisténcia Social- devem ter como horizonte mudangas estruturais nas relacoes

sociais, ou seja, o controle efetivo das classes subalternizadas pela sua reproducao social.

Como analisar-se, entdo, os avangos politicos que sdo conquistados em
determinadas conjunturas pelas classes populares? Seriam eles funcionais ao sistema
capitalista? Estariam eles propiciando um dissenso, contudo, no interior de um consenso
maior? Os avangos e recuos identificados nas conquistas politicas de cada realidade social
seriam oriundos das relagdes sociais, contudo, num patamar permissivel pelos interesses
maiores do capital? Como situar, nessa perspectiva, as lutas pela “publicizacdo do Estado” e o
seu controle ndo apenas pelas classes dominantes? Como analisar-se as mudancas que vém
ocorrendo no ambito das politicas sociais e em particular da Assisténcia Social, que
demonstram uma certa abertura na participacdo popular da gestdo dessa politica com
principios que vao de encontro aos interesses do capital, ao passo que defende o social se

sobrepor ao econdmico?

Na dinamica histérica recente da sociedade brasileira (em que todos esses
aspectos acima estao presentes) evidenciam-se modificacdes e redefinicdes ocorridas no perfil
conceitual da Assisténcia Social, como fruto da organizacdo e luta de diferentes segmentos

sociais que conseguiram participar do debate em torno da Assisténcia Social como politica
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publica. Esse movimento consegue incorporar ganhos significativos garantidos legalmente a
partir de sua inser¢cdo na Constituicdo Federal de 1988 e sua regularizacdo com a LOAS.
Entende-se, entdo, que a politica de Assisténcia Social foi construida a partir dessa
participacdo social de sujeitos que pensavam e elaboraram esse novo cardter para a

Assisténcia Social no Brasil.

Para isso, no entanto, foi necessdrio amplo processo de negociacdo de diferentes
projetos para que se chegasse a consensos em torno das questdes gerais que envolvem a
Assisténcia Social, o que, de certa forma, distanciou seu produto final dos desejos e
aspiracdes inicialmente almejados por setores das classes populares. Diferentes autores
(SPOSATIL1995; YASBEK,1995; RAICHELIS,1998) apontam para o importante papel que
0s assistentes sociais tiveram nesse processo, tanto através das suas entidades corporativas
como académicas. Foi significativa a contribui¢ao da categoria, no ambito politico através de
discussdes, como também no estabelecimento de aliancas no campo parlamentar, académico,
partiddario e mesmo governamental, decisivo para consonancia que resultou com a aprovagao
final da LOAS. Segundo SILVEIRA (1996), a LOAS “¢ a lei do possivel”, a saber, é produto
de um consenso social, nao respondendo a um projeto social especifico, mas contendo partes
de diferentes projetos societdrios, concorrendo para um salto qualitativo na sua concepgao,
entendida enquanto direito social, mas com conteddo de certa forma contraditérios em alguns

de seus aspectos.

Situar a Assisténcia Social no campo do direito aponta para uma perspectiva de
intervengdo estatal e para a luta pela garantia de sua efetivacdo a partir desses pardmetros
legais, possibilitando a sua reclamacio enquanto direito, o que aponta para uma redefini¢do
das relacdes entre publico e privado no campo da Assisténcia Social. Isso significa a busca de
superacao da concep¢do dessa politica enquanto ac¢des desordenadas e sem continuidade,
desenvolvidas a partir de relagdes clientelistas e personalistas, como assumidas pelo Estado

brasileiro desde os anos 30.

O que se quer expressar aqui € que a Assisténcia Social historicamente nao foi
concebida como pertencente ao campo das politicas sociais publicas e que a sua defini¢ao
enquanto tal foi produto de determinadas relacdes sociais, ou melhor, de lutas no campo
politico, que determinaram o perfil destas mudancas e que tendem, na sua implementacao, a

redimensionar essas relacdes, tendo em vista tanto o contexto sécio-politico-institucional em
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que vivemos, bem como os ganhos adquiridos com a Constituicio Federal de 1988 e a
promulgacdo da LOAS, que definem instrumentos de participacdo da chamada “sociedade

civil” e de controle da gestdo da Assisténcia Social como politica publica.

Vale ressaltar-se que a Assisténcia Social foi concebida historicamente a partir de
diferentes interesses e matizes ideoldgicas. No interior da propria profissdo do Servigo Social
as concepgoes sdo variadas e muitas vezes discordantes. Entende-se que a visao dessa politica
como campo de possibilidade de ampliag¢ao de direitos sociais aos segmentos excluidos do seu
acesso ndo comegou a existir apenas a partir desse “movimento pela redemocratizacdo do
pais”. Essa era uma reflexdo que, mesmo de forma embriondria vinha se cristalizando ha
bastante tempo, por que nao situd-la na década de 60, por exemplo? Quando ocorreram os
Encontros nacionais para discussdo do chamado “Movimento de Reconceituacdo do Servigo

Social”, dele resultando diferentes documentos, entre eles os “Documentos de Araxa”.

O movimento da década de 80, entretanto, extrapola as discussdes do circulo da
profissdo do servico social e amplia-se para fazer parte do debate que estava ocorrendo na
sociedade, o qual mostrava a necessidade do protagonismo de novos sujeitos sociais nas
defini¢des acerca das politicas sociais publicas. Essa discussdo ganha importancia devido ao
caridter de mediacdo entre as necessidades sociais transformadas em demandas sociais € a
forma como o Estado as absorve e as transforma em servigos publicos. Vai-se fortalecendo,
também, o consenso em torno da necessidade de ampliacdo dos espagos decisdrios referentes

as politicas sociais.

Esse quadro favoreceu um debate que colocou em xeque as concepcdes e praticas
que fundamentam as ag¢des do Estado, quando este procura dar respostas aos problemas
sociais histéricos ou emergentes. Surgem propostas que apontam para uma maior participacao
e poder de influéncia (controle social) das camadas populares organizadas nas decisdes que
abrangem as politicas publicas. No bojo dessas discussdes comega-se a conceber e
implementar um sistema que possa desenvolver as acdes de Assisténcia Social de forma
ordenada entre os trés niveis de governo e entre este € a sociedade. A seguir, veremos como se
deu a implantagdo desse sistema no Maranhdo, ou melhor, como todas essas mudangas
ocorridas na drea da Assisténcia Social tiveram o seu desdobramento em nivel do Estado do

Maranhao.
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2.3 O Movimento de Construcdo da Assisténcia Social Como Politica Publica
no Maranhao

A LOAS, que vem regulamentar os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal de
1988, define que a Assisténcia Social terd sua organizacdo baseada na “descentralizacdo
politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios... € na participagao
da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no
controle das acdes em todos os niveis” (Secdo II, das Diretrizes, p.09). Para tanto, sera

organizado um “Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social - SIDEPAS”.

A implantacdo desse sistema tem estimulado em todo o Brasil amplo processo de
discussdes e debates em torno das temdticas descentralizagdo e Assisténcia Social, contudo,
convém ressaltar, como j4 foi expresso anteriormente, que essas discussoes tém se expandido
principalmente a partir da elaboracdo e implementacdo da LOAS no intuito de se realizar o
artigo 203 da Constituicdo Federal de 1988, que concebe a Assisténcia Social como “direito
do cidadao e dever do Estado”. Nesse contexto, os municipios e Estados comeg¢am a elaborar
suas politicas e Planos de Assisténcia Social, iniciam a criagdo dos Conselhos de Assisténcia
Social nas trés esferas de governo, bem como desenvolvem um reordenamento institucional

que viabilize a realizacdo da Assisténcia Social como politica ptblica.

O estabelecimento do SIDEPAS em nivel nacional, entretanto, tem sido analisado
por alguns estudos — dentre eles o coordenado por SILVA (2001), do qual fizemos parte — que
aponta o seu cardter impositivo pelo Governo federal, ou seja: verifica que a chamada
descentralizacdo vem ocorrendo a partir de decretos por parte da Unido, sem levar em
consideragcdo as diferentes realidades e conseqiientes etapas que cada Estado ou municipio
terdo que atingir, em tempos diferenciados. Isso acaba por atropelar o processo, ocorrendo
sem a efetiva participagdo dos segmentos populares organizados, ou sem a necessdria
estrutura técnica, administrativa e financeira para que essa politica se realize, em nivel dos

municipios.

Segundo JARDIM (1997) e informagdes adquiridas através de entrevista coletiva
com representantes do Foérum Estadual de Assisténcia Social, realizada para o presente
estudo, o Maranhdo se insere nas discussdes em torno da descentralizacdo da politica de
Assisténcia Social a partir de 1993, por ocasido de um semindrio realizado por profissionais

da area — principalmente aqueles que trabalhavam na extinta Legiao Brasileira de Assisténcia



69

-LBA — quando foram debatidos os desafios colocados para esses profissionais por conta das
modificagdes, no ambito conceitual e legal, pelas quais passava a Assisténcia Social, no
Brasil. Esse semindrio desencadeou outros eventos no Maranhdo, tanto nas esferas municipais
como estadual, levando os sujeitos envolvidos nesse processo a sentirem necessidade da
criacdo de um foérum de debate sobre a Assisténcia Social e suas recentes transformagdes, o
qual, num primeiro momento, aglutinava entidades tanto da instancia governamental como
ndo-governamental e trabalhadores da drea, segmentos atingidos por essa politica e

intelectuais envolvidos com a tematica.

Os segmentos da “sociedade civil” manifestaram, posteriormente, o interesse de
que essa articulacdo se definisse pelo campo da “sociedade civil”, o que ocorreu. Por conta
disso, o Conselho Regional de Servico Social — CRESS/ MA se colocou como ponto de apoio
nessa decisdo, oferecendo suas instalagdes para sediar os trabalhos do Férum. Isso ocorreu no
ano de 1994. Em 1995, este teve o seu funcionamento oficializado, foi denominado Forum
Permanente de Assisténcia Social. O Férum, firmando- se enquanto instancia de articulagdo
da “sociedade civil”, passa a conduzir o processo de discussdes no ambito das organizacdes
que trabalham na area da Assisténcia Social, no Estado, promovendo debates e difundindo a
necessidade de apropriacdo desse movimento historico de forma critica, pelos sujeitos
envolvidos no processo de descentralizagdo da politica de Assisténcia Social, em curso no

pais e, especificamente, no Estado do Maranhao.

O Foérum foi um dos principais protagonistas na instituicdo dos Conselhos
Estadual e Municipal (Sdo Luis) de Assisténcia Social, atuando ainda na realizacdo das
Conferéncias Estadual e Municipal (Sao Luis), a partir de uma articulacdo entre
representantes do poder publico e da chamada sociedade civil. Em ambito municipal, a extinta
Fundacdo Crianca Cidadd (poder piblico)*' e o Centro de Defesa Marcos Passerini, além do
Férum Permanente de Assisténcia Social, fizeram com que se concretizasse a I Conferéncia

Municipal de Assisténcia Social de Sdo Luis, nos dias 23 e 24 de outubro de 1995%,

Em 1996, o Férum passou por um momento de desarticulacdo, segundo
depoimentos de seus membros. Isso ocorreu com a criagdo do Conselho Estadual de

Assisténcia Social — CEAS/MA. Até entdo o Férum era formado por entidades do poder

*!' Atual Fundacdo Municipal da Crianga e da Assisténcia Social.
** Informagdes oriundas de entrevista com Membros do Férum Estadual de Assisténcia Social/ MA e de
JARDIM, 1997.
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publico e da “sociedade civil”, cujos representantes, de ambas esferas, foram participar do
CEAS. Sua rearticulagdo ocorrera em 1997, tendo como fatos impulsionadores desse processo
os encaminhamentos e a coordenacdo, pelo Férum, da organizacdo da eleicdo dos
representantes da “sociedade civil” para a segunda gestao do CEAS e a realizacdo de um
levantamento nacional sobre a situacdo dos féruns estaduais de assisténcia social através do
Conselho Federal de Servico Social- CEFESS, abrindo uma discussdo a partir de um encontro

nacional do CEFESS/ CRESS.

Nesse contexto, o Férum se firma enquanto instancia de articulagdo da sociedade
civil, instancia de formacdo politica, cuja preocupacdo € a politizagdo da propria questao da
Assisténcia e a formacdo de uma base de conhecimento sobre a problemadtica social,
especificamente sobre a Assisténcia Social, que ird potencializar a participa¢do das classes
populares organizados nessa politica, primordialmente via conselhos. Outro objetivo do
Férum € a promocdo do fortalecimento das entidades e organizacdes das classes populares
para uma interveng¢do critica e qualitativa no campo da Assisténcia Social, tendo em vista que
o Férum tem como um dos seus principios norteadores o compromisso com a efetivacdo dessa
politica no Estado do Maranhdo.* Ele forneceria uma base de apoio para a participacdo social

dos movimentos populares na politica de Assisténcia Social, do Idoso, entre outros.

Essa preocupacdo se expressa pelo entendimento de membros do Férum da
necessidade de as classes populares se fortalecerem como forca politica, pois a relagcdo
estabelecida entre esses e as classes dominantes, principalmente via Estado, constitui-se numa

relacdo de forga bastante desigual. Leia-se esse depoimento:

“«

.. nessa correlagdo de forgas, ela (a relagdo de forcas conflitante e desigual no
interior da “sociedade civil” e entre os segmentos populares e o Estado) aflora com
tanta forca que explode aqui (no Forum), assim, ndo precisa nem fazer muito
esforco para entender como isso é desigual. Como essa correlagdo td desigual, por
exemplo: tem momentos em que as pessoas dizem assim: nds participamos, mas ndo
tivemos condi¢des de dizer nada porque jd vem tudo pronto. Entdo a forca
dominante via burocracia estatal, que td ld, traz, empurra, e os segmentos da
sociedade ndo sabiam o que ia ser defendido, ndo tinha informagdes, ndo tinha
articulagdo, ai legitimam” (Membro do Foérum Estadual de Assisténcia Social,
referindo-se ao CEAS).

Além da atuagdo do Férum Estadual de Assisténcia Social no debate sobre as

mudancas transcorridas na Assisténcia Social, deve-se enfatizar a importancia das

* Informacdes retiradas de depoimentos de membros do Férum e do documento intitulado “Carta de Principios”
do referido Férum.



71

Conferéncias Estaduais e Municipais de Assisténcia Social (realizadas em 1995, 1997, 1999,
2001) que envolveram diferentes sujeitos — movimentos populares, associacdes prestadoras de
servicos, profissionais e docentes da Universidade Federal do Maranhdao- UFMA, os quais
contribuiram para a ampliacdo das discussdes na busca de propostas para a drea, ndo apenas
para os niveis estadual e municipais, mas também para enriquecer o debate nacional a partir
da participagao nas Conferéncias Nacionais. As Conferéncias sdo oportunidades de novos
sujeitos sociais estarem participando da politica de Assisténcia Social, ja que nelas se avaliam

e se discutem propostas para esta politica.

No Maranhdo, a implantagdo do SIDEPAS vem ocorrendo de forma processual,
com especificidades no ambito dos 6rgdos governamentais e das organizacdes da “sociedade
civil”. Inicialmente, no final de 1996 e inicio de 1997, o Governo estadual, através da entdo
agéncia coordenadora da Assisténcia Social (SEDESCT, transformada posteriormente em
SOLECIT* e atual GDS- Geréncia de Desenvolvimento Social) assumiu todo o
direcionamento da implantacdo da politica de Assisténcia Social de forma descentralizada—
com o apoio do entdo escritério regional da Secretaria de Assisténcia Social-SAS/MA,
desativado em 1997- assessorando as gestdes municipais e procurando capacitar as pessoas

que iriam desenvolvé-la em nivel do municipio.

O entendimento era de que as gestdes municipais ndo teriam capacidade, em
diversos aspectos (estrutura técnica, financeira etc), de assumir abruptamente as mudangas
requeridas para a drea. Esse momento especifico foi chamado pelos técnicos e por alguns

pesquisadores da UFMA de “estadualizagﬁo”.45

Foi necessdrio ocorrer um redirecionamento institucional no ambito das agéncias
que trabalhavam com a Assisténcia Social, no Estado, para que se efetivasse o “comando
unico em cada esfera de governo”, na coordenagcdo da politica de Assisténcia Social,

determinado pelo artigo 5° da LOAS. Isto ocorreu devido haver duas secretarias estaduais que

# SEDESCT- Secretaria de Estado do Desenvolvimento Social, Comunitario ¢ do Trabalho ¢ SOLECIT-
Secretaria Estadual de Solidariedade, Cidadania e do Trabalho.

® Uma andlise mais detalhada desse processo encontra-se no trabalho: LOPES, Angela Maria da Silva,
DURANS,Carlene Moreira, SILVA, Gisélia Diniz da .O Processo de Descentraliza¢do da Politica de Assisténcia
Social no Maranhao. Coordenado por SILVA, Maria Ozanira da Silva e, GAEPP/ UFMA/CNPQ. Sistematizado
no Relatério Final da Pesquisa a que esse projeto se vincula (2001)



72

. . ~ 46
trabalham nessa drea, ocasionando a sua fusdo™. Apesar de todo esse reordenamento
institucional, segundo avaliacio dos sujeitos envolvidos (técnicos e pesquisadores da drea), a
Assisténcia Social foi relegada a uma estrutura insuficiente e secundéria no interior dessa

institui¢do."’

Apos a ultima reforma na estrutura organizacional e administrativa do Governo
do Maranhdo, ocorrida em 29/12/98 a partir da Lei Estadual n° 7.356, a coordenagdo da
Assisténcia Social é exercida pela Geréncia de Desenvolvimento Social- GDS, érgio gestor
da politica de Assisténcia Social no Estado. No interior da sua estrutura existe a Geréncia
Adjunta de Desenvolvimento Social e Producdo, a qual se encontra vinculada a Supervisao de
Assisténcia Social, que desenvolve as agdes nesta drea — Servico de Apoio ao Idoso, Servigo
de Apoio ao Portador de Deficiéncia e Servigco de Apoio a Crianga e ao Adolescente —. Essa
Geréncia Adjunta estd com a responsabilidade de implantar a Politica Estadual de Assisténcia

Social, aprovada pelo CEAS no final do ano de 2000.

Além da GDS (uma das Geréncias centrais do Estado), a reforma administrativa
do governo estadual cria as Geréncias Regionais — localizadas nas sedes de dezoito
municipios do Estado — que t€tm como uma de suas atribui¢cdes contribuir com a GDS no

gerenciamento da politica de Assisténcia Social no Estado, de forma regionalizada.

Essa reforma vem trazer especificidades para a descentralizacdo da politica de
Assisténcia Social no Maranhdo, pois ao invés de se fortalecer os municipios — colocados
como ente federativo essencial na realiza¢do das politicas sociais de forma descentralizada —
ha, no Estado, uma politica de fortalecimento das chamadas Geréncias Regionais, que

. . . o 48
aglutinam uma faixa de aproximadamente 10 a 20 municipios, cada uma™" .

Além de seus “gerentes regionais” munir-se de grande poder na ‘regiao’, realizam

o papel de mediador entre as liderancas dos municipios e o Governo estadual. Por eles devem

* A SOLECID- Secretaria de Estado da Solidariedade e Cidadania e a SEDESCT. Sua fusdo se deu pelo decreto
15.165 de 05 de agosto de 1996, que criou a SOLECIT, agéncia responsavel pela coordenacdo da politica de
Assisténcia Social no Estado, atual GDS.

47 Constituida, na época dessas mudancas institucionais (1996), por 56 unidades administrativas, entre elas 6
superintendéncias, subdivididas em nove coordenagdes, sendo que a drea da Assisténcia Social se resumiria a
uma dessas coordenacoes.

* A Geréncia Regional de Sdo Luis é composta por 5 municipios; a de Rosario e Bacabal, por 11 municipios
cada uma; a de Itapecuru, por 13; a de Chapadinha, Presidente Dutra e Viana, por 14 cada uma; Codé, por 6;
Pinheiro ¢ Sao Jodo dos Patos, por 16 cada uma; Santa Inés, por 12; Zé Doca e Balsas, por 18 cada uma;
Acailandia, por 8; Imperatriz e Caxias, por 9 cada uma; Pedreiras, por 13 e a de Barra do Corda, por 10
municipios. (ver ANEXO - E)
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passar todas as reivindicacdes, discussoes e tramites burocraticos direcionados dos municipios
a administracdo estadual. Isso tem levado a um distanciamento entre governos e sociedade
locais com o executivo estadual, apesar do discurso oficial apontar para essas “geréncias”

como estratégia de aproximacgao entre Governo estadual e municipios.

O discurso oficial apresenta essa reforma administrativa como forma de eliminar
do Estado aquelas reparticdes que ndo funcionavam satisfatoriamente e para modernizar a
administracdo e dar-lhe mais agilidade, além de permitir a reducdo significativa de niveis
hierdrquicos na estrutura organizacional do setor publico, j& que agrupou em oito 6rgaos

R 4 e e . . . . 50
publicos ? todos os setores prioritdrios do governo e extinguiu dezoito Secretarias de Estado™.

O que se pode perceber, no entanto, € que em lugar das secretarias extintas foram
criadas outras respectivas, denominadas geréncias, como confirma o anexo F, o que nao
ocasiona o ‘“enxugamento” da madaquina administrativa, como difunde o discurso oficial.
Percebe-se, ainda, que essas “Geréncias Regionais” favorecem mecanismos de controle mais
“eficazes” — para utilizar a linguagem hegemonica — do Governo estatal na sociedade e nos

poderes locais.

Nesse contexto, a realizagdo da politica de Assisténcia Social devera ocorrer,
segundo os documentos oficiais, via uma rede articulada de servicos e programas que
perpassam diferentes politicas sociais. Se analisar-se as possibilidades disso ocorrer no
Maranhao, vé-se, a partir da andlise dos relatérios anuais de avaliagdo da agéncia
coordenadora da Assisténcia Social no Estado, que as dificuldades sdo enormes pois, tomando
como exemplo essa instituicdo, é verificado que os programas e acdes por ela desenvolvidos
ocorrem de forma independente, desarticulados e superpostos, constituindo-se num grande
desafio desenvolver as acdes numa abrangéncia maior, que ultrapasse os limites da politica de
Assisténcia Social e esta ocorra de forma integrada, complementar e articulada com as demais
politicas sociais. Contudo, a forma como sao constituidos os conselhos da drea, tendo assento

secretarias de diferentes politicas, pode constituir um elemento facilitador desse processo, ja

4 Apoio a Governadora (Procuradoria Geral do Estado, Auditoria Geral do Estado, Comissdo Permanente de
Licitagdo, Gabinete da Governadora e Gabinete de Articulacdo Politica), Geréncia de Planejamento e
Desenvolvimento Econdmico; Geréncia de: Receita Estadual, de Administracio e Modernizacdo; de
Desenvolvimento Humano; de Desenvolvimento Social; de Qualidade de Vida; de Infra-Estrutura e de Justica,
seguranca Publica e Cidadania (ver ANEXO — G). Além dessas “Geréncias Centrais”, foram institucionalizadas
mais dezoito (18) “geréncias” regionalizadas (ver ANEXO — H).

%% Esta reforma, além de um rearranjo politico para fortalecer setores regionais ligados ao Governo, também
extinguiu autarquias, fundacdes, empresas publicas e sociedade de economia mista. Quer-se enfatizar aqui a
perda que ocorreu no Estado com a extincao da FAPEMA, 6rgdo de apoio a pesquisa cientifica.
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que ali serdo discutidas a forma de implementacdo e as prioridades da Assisténcia Social,
tanto no que diz respeito as agdes desenvolvidas no seu interior como no seio das outras

politicas.

A Municipalizagao da Assisténcia Social vem se dando, no Estado, de forma
gradual, conforme quadro a seguir. Esse processo leva em conta critérios estabelecidos em lei
e as condicdes colocadas pelo MPAS/SAS. Conforme a Norma Operacional Bésica da
Assisténcia Social — NOB/2/98, essas condi¢des sao essencialmente: a comprovagdo do
funcionamento do Conselho e Fundo Municipal de Assisténcia Social e a formulagdo do
Plano Municipal de Assisténcia Social, assim como a comprovagdo que o municipio estaria

em dias com suas responsabilidades fiscais e tributdrias.

QUADRO 1: DESCENTRALIZ ACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO MARANHAO

ANO QUANTIDADE DE MUNICIPIOS
DESCENTRALIZADOS
1998 22
1999 74
2000 61
TOTAL EM JUNHO/2001 157

Fonte: Geréncia de Estado de Desenvolvimento Social. Politica Estadual de Assisténcia Social, Sdo Luis, 2001.

Entende-se, no entanto, que a simples existéncia dos mecanismos acima
mencionados ndo se constitui garantia para que o municipio possa assumir uma gestao
transparente e participativa da Assisténcia Social. Esses podem apresentar-se como meros
instrumentos cartoriais, criados em funcdo de um cumprimento de requisitos formais,
enquanto exigéncia burocritica no interior de um sistema (SIDEPAS) planejado pelos
técnicos do aparelho estatal com vistas a dar respostas as demandas da sociedade. E no que
diz respeito aos municipios, com intuito muito mais de pleitear a alocacdo de recursos por

esses entes federativos.

A descentralizagdo da Assisténcia Social vem se deparando com inimeros fatores
que fragilizam o processo. Estudos anteriores, de nossa autoria, coordenados por SILVA

(2001), demonstram a presenca de dificuldades que permeiam todo o processo, desde aqueles
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de ordem infra-estrutural e de funcionamento (centralismo, burocratiza¢do, cultura
clientelista, estrutura das Secretarias, falta de recursos humanos e financeiros) até os que
perpassam a préopria concepcao de Assisténcia Social e o momento de refluxo por que passam
as organizagdes populares, o que dificulta a participagdo efetiva em todo o processo e

conseqiiente realizacao do controle social.

N3ao obstante todos esses entraves a realizacdo da politica de Assisténcia Social, o
contexto de hegemonia neoliberal, que se presencia, aprofunda tais dificuldades. A seguir,

serdo considerados seus rebatimentos diretos na politica de Assisténcia Social.

2.4 A Tentativa de “Desconstrucao’ da Politica de Assisténcia Social

Na introducdo desse texto foram discutidas as idéias neoliberais como um dos
determinantes da descentralizacdo. Tratar-se-4 neste item das determinac¢des do idedrio
neoliberal especificamente na politica de Assisténcia Social, pois, além de impulsionar-lhe a

descentralizacdo, o receitudrio neoliberal tenta impor outras caracteristicas a essa politica.

As mudancas implementadas pelo capitalismo contemporaneo nas diferentes
esferas da sociedade, as redefini¢cdes (ou crise) no modelo de desenvolvimento do Welfare
State e a hegemonia neoliberal no contexto mundial colocam as lutas e conquistas da
sociedade brasileira, que se deram a partir dos anos 80, num profundo paradoxo, ou na
“contramao da histéria”. YAZBECK (1995) e CARVALHO (1997) analisam como o Estado
brasileiro estd inserido nesse emaranhado contraditério de interesses e concepgoes,
concomitantemente ao passo que assume constitucionalmente o reconhecimento e a
ampliacdo de direitos, também incorpora um projeto de enquadramento politico-econdmico
aos ditames neoliberais e ao contexto de ajustamento a “nova ordem” capitalista mundial, em

detrimento do avango da construcdo de um sistema nacional de protecao social, na perspectiva

de universalizagdo de direitos sociais.

Percebe-se a op¢do por parte dos ultimos governos brasileiros em desenvolver
seus projetos em consonancia com o idedrio neoliberal. Este, apesar de utilizar-se do discurso
dos movimentos sociais, vem, na sua ingeréncia politica, descaracterizando o projeto social
por eles assinalados, na década de 80. O quadro social evidencia um desmonte e retragao dos
investimentos na drea social. Acatando as indicagdes dos organismos internacionais (Fundo
Monetario Internacional/FMI, Banco Mundial, Banco Interamericano de

desenvolvimento/BIRD, etc), com vistas a implementar aqui no Brasil a chamada
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“estabilizacdo econdmica”, o governo de Fernando Henrique Cardoso redireciona os
investimentos estatais, restringindo os gastos publicos, que no jogo de interesses e forcas
atingem principalmente os gastos sociais. Além disso, ha toda difusdo, por parte da ideologia
dominante, dos considerados efeitos negativos de um Estado intervencionista, o que tende a

imprimir “novo” perfil ao Estado.

SCHONS (1995) aponta para a crise do pensamento igualitdrio e democratico
como conseqiiéncia da crise do welfare state, o que traz sérias implicagdes para o sistema de
protecdo social pensado pelos movimentos sociais nos anos 80, aqui no Brasil. Primeiro, o
aumento da demanda por servigos sociais com o aprofundamento do processo de exclusdo
social, justamente no momento em que se restringem os gastos sociais. Segundo, porque
acOes que visem uma certa igualdade ou justica social (as lutas pela universalizacdo dos
direitos sociais e pelo dever do Estado em dar respostas efetivas aos problemas emergentes na
sociedade) sdo tidas como contrarias ao direito de liberdade e autonomia apregoados pelo
neoliberalismo, que tem como conseqiiéncia o fragil papel social do Estado, cujas agoes,
nesse campo, podem ser vistas como “‘excessiva protecdo social” ou causadoras de

dependéncia e comodismo aos individuos frente a realidade social.

Destaca-se ainda o investimento estratégico frente as questdes sociais, a partir da
énfase ao “terceiro setor” e a terceirizacdo dos servicos. Estes, além de sinalizar para o
descompromisso estatal, também contribuem para a despolitizacio da questdo social,
especificamente no trato com a pobreza, por dar €nfase a resolu¢do das necessidades no
proprio seio da sociedade quer pela via do mercado quer pela via da “ajuda” solidaria. As
propostas reducionistas em relagdo as agdes estatais, no campo da protecao social, assumem
carater seletivo, focalizador, privatista e residual perante a forma de implementacdao das

politicas sociais, em particular a da Assisténcia Social.

Tendo o mercado como viabilizador essencial das necessidades sociais, o Estado
atuaria apenas em situacdes emergenciais e teria cariter de complementaridade. Fala-se do
retorno ao “Estado caritativo” ou da refilantropizacdo da questdo social’’. Isto porque o
pensamento neoliberal ndo estd preocupado com a igualdade social. Ao contrério, além de
enfatizar que a desigualdade € sauddvel para o sistema, da énfase aos outros dois principios da

Revolucdo Francesa: liberdade e fraternidade. O primeiro, no sentido de tolher maior

51 . = .
Ver a discussdo de Yasbeck e Schons a esse respeito.
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intervencdo do Estado; o segundo, para reforcar uma atuacdo mais intensa da sociedade na

“resolucdo” dos problemas sociais.

Para os neoliberais, qualquer atuacdo no sentido de diminuir as desigualdades vai
de encontro ao principio de liberdade e autonomia do individuo e da familia, que devem
cuidar de si mesmos; o outro principio liberal, a ‘fraternidade’, é bastante enfatizada, visto
que a benemeréncia € aceita para atenuar certos problemas sociais, partindo-se da Otica
individual e em detrimento da perspectiva de direito social, pois para os neoliberais os direitos
reconhecidos sdo essencialmente aqueles que embasam a concepgao liberal cléssica, ou seja,
os direitos individuais ou civis: liberdade, propriedade, de ir e vir, direito a vida, seguranca —
menos o da igualdade, como se disse — além dos direitos poh’ticos52. Os direitos sociais ou que

tenham conotagdo coletiva sao secundarizados ou rechagados.

Ha um “retorno” ao entendimento de que todas as necessidades do ser humano sao
atendidas ou supridas via mercado, via trabalho. E que as politicas sociais (especificamente a
Assisténcia Social) devem ser direcionadas de forma seletiva e focalizada, ficando descartada
a possibilidade de cobertura da populagdo com servigos oferecidos pelo Estado. Esse é outro
aspecto pois, se a concep¢ao ¢ de que o mercado ird satisfazer as necessidades sociais, 0
Estado estaria saindo do rol de suas responsabilidades costumeiras, no campo social, se
delimitando apenas para as questdes mais graves e emergenciais. Sdo reforcadas as velhas
assertivas: € o individuo que, a partir do seu esforco e competéncia terd, através do trabalho,
os ganhos necessdrios para atender suas necessidades, o que é um contra-senso numa

conjuntura de desemprego estrutural e fragilizacdo das relacdes trabalhistas.

Nesse contexto, as mudangas democratizadoras, em desenvolvimento na drea da
Assisténcia Social, ndo foram bem recebidas pelos representantes do Estado. Primeiro o
governo Collor vetou integralmente a LOAS, como é do conhecimento de todos. O governo
Itamar Franco, apesar de ter sancionado essa lei, o fez no momento em que o prazo delimitado
para esse fim estava por esgotar-se. O governo Fernando Henrique Cardoso, no seu primeiro
dia de mandato, lancou uma Medida Proviséria — a MP de n° 813 de 01 de janeiro de 1995—
com repercussoes diretas no campo da Assisténcia Social, apontando medidas que, ao invés
de colaborar para uma incrementacdo na implementacao da politica, em andamento, trouxe

profundas distor¢des para a drea.

52 . ~ . o . . .
Embora seja rechagada a questdo do coletivo no interior dos preceitos neoliberais.
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Essa MP trata da organizacdo da Presidéncia da Republica e dos Ministérios,
dando realce as propostas da entdo Secretaria de Assisténcia Social, ligada ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social, responsavel por organizar a politica em nivel nacional e
também trata da criagdo do Programa Comunidade Soliddria, além de discorrer sobre o

“terceiro setor”.

As varias andlises (SPOSATI, 1995; YAZBECK, 1995; PEREIRA, 1995;
FALEIROS, 1995) desta MP evidenciam as conseqiiéncias negativas para a drea da
Assisténcia Social, fragilizando-a enquanto direito e dever do Estado. A MP n°® 813 contribuiu
para que o campo da Assisténcia Social se constitua em um conjunto fragmentado e obscuro
de acdes. Divide as atribui¢des previstas na LOAS para a Assisténcia Social em diferentes
ministérios. Implementa a extingdo do Ministério do Bem Estar Social e de 6rgdaos como a
Legido Brasileira de Assisténcia/LBA e o Centro Brasileiro para a Infincia e a
Adolescéncia/CBIA, sem definir propostas para o reordenamento institucional nessa drea,

nem mesmo sobre a reposicdo dos programas desenvolvidos por aquelas agéncias.

Apesar de a Assisténcia Social passar a fazer parte da estrutura do Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social — através da Secretaria de Assisténcia Social/SAS (ja extinta;
hoje, em seu lugar, existe a Secretaria de Estado de Assisténcia Social/ SEAS) e do Conselho
Nacional de Assisténcia Social/ CNAS —, as a¢des na drea da infincia e adolescéncia e da
pessoa portadora de deficiéncia (segmentos alvo da politica de Assisténcia Social) ficaram a

cargo do Ministério da Justica.

N3ao obstante essas reformas que irdo concorrer para uma superposi¢do de acoes, a
Medida Proviséria em questdo cria a Comunidade Soliddria, que se constitui de uma
articulacio de um conjunto de programas desenvolvidos por diferentes Ministérios,
direcionados ao “combate a fome e a pobreza”, atribuicdes essas previstas para a politica de

Assisténcia Social.

Cumpre lembrar-se de que o “Comunidade Solidaria” estd localizado na Casa
Civil, ou seja: a infincia, a adolescéncia e os portadores de deficiéncia sdo assuntos de justica
e a fome e a pobreza sdo questdes de responsabilidade da Casa Civil, enquanto a politica de
Assisténcia Social deveria desenvolver-se no interior do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social. H4, na MP, um desconhecimento da Assisténcia Social como politica de

Seguridade Social que, mais do que em acdes compensatdrias, trabalharia de forma planejada



79

e articulada com as demais politicas na prevencdo contra o desamparo e a miséria € na
perspectiva da promog¢do humana, segundo o idedrio da politica. Assim, o governo FHC
deixou de aproveitar a estrutura prevista na LOAS, a qual contém instancias de controle e de
participacdo social e criou, ao contrdrio, essa instdncia paralela que ¢ o “Comunidade

Solidaria”.

Todos esses aspectos corroboram para o desmantelamento ou emperramento do
avango do processo de constru¢do da Assisténcia Social como politica publica, na perspectiva
de ampliagdo do acesso das classes populares aos servigos sociais com vista a garantir a
inclusdo social e, principalmente, para que ocorra maior controle social das acdes do Estado,
por parte dos movimentos populares, como defende o discurso organizado em torno da
politica. Essas propostas sdo consideradas utopicas num contexto de capitalismo periférico e
na conjuntura atual, ou seja, questdes estruturais € conjunturais concorrem para que essas
prerrogativas se limitem ao contexto do discurso e da utopia. Mais recentemente o Governo
FHC realizou outra investida que reforca esses argumentos prolongando o prazo para a
realizacdo das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social que até entdo aconteciam de dois

em dois anos, passando a ocorrer de quatro em quatro anos.>

Nesse quadro da realidade brasileira, convém ressaltar, ainda, a conjuntura
desfavoravel para as classes populares no embate de forcas, tendo em vista que essas se
encontram em um momento de refluxo de sua organizacdo e pela hegemonia de projetos
sociais que buscam redimensionar as organizacdes da sociedade em meras colaboradoras do
Estado, transformando-as em produtoras e executoras de servigos sociais, 0 que ocasiona a
saida do Estado de muitas de suas responsabilidades sociais. Além de contribuir para

opacificar os conflitos e antagonismos existentes na sociedade.

Sobre a Assisténcia Social pode-se dizer, conforme YAZBECK (1995) e
SCHONS (1995), que ap6és o movimento decorrido na década de 80, vem ocorrendo a
refilantropizagdo dessa politica, havendo um chamado para que a sociedade se solidarize com
os “desafortunados”. Por que essa refilantropizagdo, se a Assisténcia Social sempre teve uma

face direcionada a filantropia? Entendemos que pelo menos nos anos 80 se fortaleceu a

> Essa mudanga foi alvo de vdrias tentativas anteriormente fracassadas, por conta das pressdes dos movimentos
organizados, mas agora se consolidou. Contudo, em nivel dos Estados e municipios, as Conferéncias continuam
se realizando de dois em dois anos, por conta da forca dos sujeitos sociais envolvidos com a questdo da
Assisténcia Social nessas esferas de governo e nos Conselhos.
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concep¢do da Assisténcia Social numa perspectiva do direito social e dever do Estado,
enquanto no atual momento estd em curso uma tentativa de desenvolvé-la numa perspectiva

de caridade, de amor a humanidade, por meio da tdo enfatizada solidariedade.

A “solidariedade” aqui incentivada ndo corresponde a coesdo, a reciprocidade de
interesses, ao sentimento de pertencimento a determinado grupo social; ndo corresponde a
“solidariedade de classe” — onde a pessoa, sentindo que passa por problemas idénticos aos de
outras, busca a unido e organiza¢do no sentido de lutar por interesses comuns e sente-se
pertencente a um grupo ou classe —. A solidariedade apontada visa construir uma sociedade
harmoniosa, camuflando os conflitos, a exploracdo e a espoliagdo, onde todos tém a
responsabilidade de colaborar para o bem comum, para diminuir os problemas (sociais)
gritantes daqueles que ndo conseguiram se integrar satisfatoriamente ao sistema. Isso numa
perspectiva de “ajuda”, de “dever moral” ou religioso, o que fortalece o cardter assistencial e
imediatista das acdes propostas em contraposi¢do a idéia de direito conquistado e da politica
de Assisténcia Social, ou seja, a referéncia ndo € a uma solidariedade entre iguais, mas entre
os que t€ém mais, para que ajude aos que nao tém, ou mesmo em relacdo aqueles que ‘t€ém

pouco’ para que possa dividi-lo.

A caridade anteriormente desenvolvida via Igreja Catdlica volta a cena, desta vez
exercida pelas empresas ou pela sociedade. Nestes termos, entende-se que se corre o risco de
perder a possibilidade de a Assisténcia Social se consolidar enquanto politica a ser
desenvolvida em consondncia com o trabalho’. Tem-se em vista que na década de 80 os
movimentos populares comecaram a percebé-la como uma das estratégias de acesso dos
excluidos aos servicos sociais, incluindo-a no rol de suas lutas pela democratizacdo das

politicas sociais e conquistando avancos significativos no campo da Assisténcia Social.”

Nesse jogo de interesses, € possivel identificar-se, na década de 90, o confronto de
duas concepgdes de Assisténcia Social, uma enquanto politica de Seguridade Social que

aponta para a responsabilidade do Estado no provimento de um sistema de protecao social que

> PEREIRA(1995) faz uma discussio sobre a tendéncia de achar-se que a Assisténcia Social deva ser acionada
apenas na falta do trabalho. Desmistifica isso, mostrando que o trabalho também pode funcionar como armadilha
da pobreza e que a Assisténcia Social pode-se constituir num elemento que pode livrar o trabalhador de uma
situacdo degradante, mesmo esse trabalhando com remuneracdo.

> Dentre eles a sua consolidagdo como politica piblica — “dever do Estado e direito do cidaddo” — numa visio
universalizadora dos direitos e a possibilidade de participagdo das camadas populares na sua gestdo e
implementa¢do de forma descentralizada. Contudo, a prépria descentralizacdo pode-se configurar num reforco
ou continuidade do mandonismo politico, patrimonialismo e clientelismo se ndo ocorrer uma intervencao critica
e com qualidade das organiza¢des populares.
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assegure padroes minimos de seguranga social para a populag¢do, fundamentada em principios
como a universalizacido de direitos — aqui a Assisténcia Social aponta para sua cristalizacdo
enquanto campo politico — diferente do que a caracteriza historicamente; e a outra, inserida no
idedrio neoliberal que defende uma interven¢do minima do Estado (apenas em situacdes
extremas) e fortalece as entidades filantrépicas e o trabalho voluntdrio numa perspectiva de
(13 T . 2 N (13 : ~ 0 £ .
solidariedade” e num retorno a “cultura de personalizacdo”, que € o campo propicio ao
clientelismo e a manipulagdo politica de jogos fisiol6gicos, marca histérica da nossa

sociedade.

Nesse horizonte, fala-se de um “terceiro setor”, ndo lucrativo, para além do Estado
e do mercado. O setor do voluntariado, o campo das organiza¢des ndo governamentais, que,
no caso da Assisténcia Social, muitas vezes se metamorfoseia no setor da caridade, da
benemeréncia e da filantropia, que toma forca porque relacionado com as elites e com uma
populacdo desorganizada ou organizada de forma tempordria € numa perspectiva de dever

moral ou religioso com os “menos favorecidos”.

Esse “terceiro setor” corre o risco de se caracterizar, no ambito da Assisténcia
Social, por uma pratica personalista e patrimonial, estabelecendo relacdes que se caracterizam
pela gratiddo e pela divida (favor prestado) e ndo pela autonomia através do direito
conquistado. Nessa perspectiva, ocorre a despolitizagdo do social. O mesmo pode contribuir
para que se consolide uma visdo dos servigos e bens oferecidos fora do campo das politicas
publicas™, e podemos dizer fora do campo politico, das lutas sociais. Esse processo aponta,
ainda, para o redimensionamento do piiblico. Fala-se em esfera publica ndo estatal, o que
merece uma discussdo mais aprofundada, pois essas reformas t€ém desdobramentos nas
fronteiras entre o publico e o privado; em beneficio desse ultimo, traz também um
redimensionamento na relacdo entre mercado, Estado e sociedade tendo em vista que se

aprofunda a mercantilizac¢do da vida social.

H4 ainda uma outra vertente que analisa o “terceiro setor” como novas formas de
manifestacdo da sociedade civil, as quais ultrapassam o autoritarismo e burocracia estatais e
as relagdes mercantis. As chamadas organizacdes da sociedade civil de interesse publico se
expandem no momento de crise do Estado (¢ bom frisar do Estado Social) e das politicas

publicas e a partir da percepcdo das limitacdes do mercado em possibilitar a satisfagao das

56 . . . . , P ..
Aqui entendida como estatais assim como pelo seu cariter piblico enquanto acesso para todos aos direitos, a
informagdes, transparéncia nas regras e um grau de qualidade dos servigos que garantam dignidade humana.
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. 7 . . . ~ . .
necessidades humanas®’. Nesse sentido, as “organizacdes sem fins lucrativos” se colocam
como espacos alternativos de participacdo e de condugdo das politicas publicas. Sdo criadas
pela énfase na participagdo voluntdria e num ambito ndo-governamental e onde, além das

praticas tradicionais de caridade e filantropia, € integrado o conceito de cidadania.

Enfatiza-se a eficiéncia, eficdcia e produtividade na gestdo dos projetos sociais
quando esses, saindo das malhas da burocracia estatal, estariam sendo desenvolvidos por
essas instituicdes. Os direitos sociais estdo progressivamente sendo transformados em bens
adquiriveis segundo regras do mercado. BORON (1999, p.28) utilizou uma feliz assertiva ao
definir essas mudancas como a “coloniza¢@o da politica pela economia”, pois vem ocorrendo
“o ‘transporte’ de critérios de ‘custo-beneficio’, ‘eficiéncia’ e racionalidade econdmica’ da
economia para a politica”. Tal processo acaba na realidade por aprofundar a exclusido de
camadas sociais do acesso as politicas publicas, a partir do momento que estabelece sua
fragmentacdo e seletividade, bem como a sua privatizagdo e conseqiiente mercadorizagao.

Isso nos paises considerados de capitalismo periférico

Segundo essa concepcdo, na sociedade moderna nao se encontra lugar para
confrontos entre Estado e entidades, mas busca-se parceria entre diferentes atores sociais.
Entdo o terceiro setor seria um espago de produgdo e consumo de bens e servicos estimulados
por lacos de solidariedade local. Além de se constituir, na atualidade, elemento chave na
constru¢do de um consenso social em torno de como a sociedade, na sua totalidade criard

estratégias de combate aos problemas que emergem no seio dessa mesma sociedade.

Adiante, transcrevem-se trechos do discurso do presidente da Republica em
ocasido da cerimOnia de san¢do da chamada Lei do Voluntariado —Lei n° 9.608/98 que

manifesta essa forma de pensar o “terceiro setor”:

“Embora seja absolutamente cego imaginar uma sociedade moderna sem
Estado, também ¢é cego imaginar que corresponderd ao Estado a
organizagdo da producdo e também o monopdlio da alocacdo de recursos
produzidos, e que a distribuicdo, portanto, seja limitada ao Estado...quem
imaginar que o Estado vai suprir as lacunas existentes nessa matéria, estd
tdo equivocado quanto aqueles que imaginam que o mercado é suficiente
para definir as regras de organizacdo da sociedade contempordnea....nem o
Estado ¢ suficiente, nem o mercado...ambos sdo, entretanto, partes que
compoem o mundo contempordneo...o que hd de novo...é que existem formas
de controle social, de organizacdo de objetivos, e até mesmo de

57 Ver, a esse respeito, as discussdes de SARACHU (1999), FERNANDES (199), MONTANO (1999), GOHN
(1998).
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generosidade e de solidariedade, que ndo decorrem nem do principio
racionalizador do mercado, nem do principio autoritdrio de distribuicdo do
Estado...e que sdo energias novas, que sdo cada vez mais incorporadas a
fisionomia das sociedades contempordnea...E disso que se trata, é de
organizar, criar instrumentos e arenas que possibilitem de uma maneira
mais adequada a canalizacdo dessas energias novas da sociedade”
(Fernando Henrique Cardoso em 23 de margo de 1999, na Nova Lei do
Terceiro Setor).

Segundo SPOSATI (1994), as “organizacdes sociais sem fins lucrativos”, que
formam o chamado terceiro setor, tém como base dois valores: o da moralidade € o da
subsidiariedade. O primeiro, assentado nos bons costumes, ¢ uma manifestacdo da nobreza de
cardter, através de contribui¢des pessoais e institucionais. Essa manifestacdo de “bondade das
elites”, que acaba por institucionalizar a benemeréncia, de acordo com a autora, geralmente
estd associada a pratica da moralidade religiosa. A segunda, a subsidiariedade, se constitui
num principio da Doutrina Social da Igreja Catélica®®. Nela entende-se que o enfrentamento
dos problemas sociais como desemprego e miséria era de responsabilidade de todos.
Colocando a necessidade da intervencao do Estado na economia e uma atividade subsididria

no campo social. Essa concepcao denota um fragil papel social do Estado.

Verifica-se, nesta perspectiva da subsidiariedade, uma mescla do pensamento
catdlico conservador com o liberal. Este ultimo entende que cabe ao individuo, a familia e a
comunidade a resolucdo dos problemas pelos quais passam. O Estado, sob tal acep¢o, atuaria
em areas que, aparentemente, abrangeriam necessidades de toda a sociedade (infra-estrutura,

seguranca etc).

De acordo com SPOSATI (1994) e LOCKE (1997), a ideologia liberal concebe a
sociedade civil de forma monolitica, onde todas as associagdes representariam, igualmente, o
exercicio de liberdade e autonomia dos individuos. Nesse sentido, o Estado deve-se colocar “a
servico de todos” impedindo que ele se ponha a servigo dos “despossuidos”, mesmo que esses
possam constituir-se maioria. Outro ponto é que Assisténcia Social, nessa perspectiva, se
desenvolve de forma a “ajudar o individuo a se auto-ajudar”, pois a autonomia do individuo é
fator preponderante, ndo podendo o Estado desenvolver acdes que possam criar dependéncia

do individuo ou concorrer para uma anarquia frente ao trabalho.

% Aparece na Enciclica Quadragésimo Ano de PIO XI em 1931, periodo em que o mundo presenciava a grande
crise que o capitalismo atravessou, conhecida como a “Grande Depressido” de 1929.
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Ora, podemos assinalar que a concepcdo da subsidiariedade desloca a
responsabilidade do Estado frente a politica de Assisténcia Social, o que contraria a LOAS. A
subsidiariedade e a discuss@o dos beneficios que o Estado atribui a filantropia merece maior
aprofundamento, incluindo o dever do Estado em relagdo as politicas sociais e principalmente
aos aspectos ligados ao Sistema de Seguridade Social que deve fazer parte do cotidiano da

sociedade.

A discuss@o do ‘‘terceiro setor” traz aspectos que apontam para uma forma
especifica de “participacdo” da sociedade civil, que se entrelaca muitas vezes, na discussao da
politica de Assisténcia Social, com a participa¢do concebida na perspectiva das lutas pela
democratizagdo do pais, na qual se destaca uma intervencao por parte dos movimentos sociais
nas agdes do Estado, direcionando seus gastos para o interesse coletivo. Aspectos que vao ser

discutidos a seguir.

Entende-se que a busca de parceria do Estado com o setor privado — quer através
das tradicionais entidades filantrOpicas e assistenciais, quer através das modernas fundacdes
empresariais ou mesmo as ONG’s — funda-se no interesses de desconfigurar relacdes sociais
de classes que atingiram um patamar onde as classes populares conseguiram assegurar
mecanismos que lhes possibilitem influenciar no direcionamento dos recursos publicos, até
entdo monopolizados por grupos especificos da sociedade, ou seja, esse movimento, que teve
seu inicio na década de 80, estd relacionado com a publicizagdo das relagdes sociais, ja que

aponta para ampliac@o da participac¢ao dos sujeitos sociais na vida publica do seu pais.

Entendendo esse processo na dindmica da luta de classes, percebe-se, conforme
OLIVEIRA (1995), que da mesma forma que essa luta em determinado momento ampliou a
publicizacdo das relagdes sociais, as mudangas que vém ocorrendo na relagdo entre Estado e
“sociedade civil”, na atualidade, também sdo produto da luta de classes. Dao-se justamente no
momento em que as classes populares conseguiram uma certa desprivatizacao do Estado, ou
seja: quando este deixou de ser monopodlio de determinados grupos sociais, 0 que ocasionou
gastos estatais ndo sO direcionados exclusivamente para reproducdo do capital, mas também

para finalidades sociais.

Essa parceria, ao se configurar como uma forma de privatizagdo, no bojo das
discussdes em torno do “agrandamento das funcdes do Estado”, se dd, segundo esse autor,

justamente no momento em que as classes dominadas tém uma certa capacidade de intervir
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nas finalidades do gasto do Estado. Isso ocorre quando hd uma capacidade por parte dessas
classes de “criar formas de democratizagdo e, portanto, de intervir na condu¢do dos negdcios
do Estado, ameagando o monopdlio que as classes dominantes tinham sobre os recursos

estatais” (OLIVEIRA, 1995, p.8).

A parceria, buscada pelo Governo, na perspectiva de desenvolver a politica de
Assisténcia Social, atua como estratégia que dificulta a reivindicacdo dos direitos, por
opacificar o sujeito de confronto — a quem direcionar as reivindica¢des ? — a interlocucao;
serve, de certa forma, para desresponsabilizar o Estado frente as questdes sociais, pois reduz a
sua procura e concorre, ainda, para a apropriacdo do recurso publico por determinados grupos
sociais (proprietdrios de empresas que criam fundagdes sociais, por exemplo). O que, a nosso
ver, se constitui numa forma de privatizagdo, colocando-se, ainda, como forma de
despolitizacdo da questao social, ja que a “sociedade” — entendida de forma genérica e como
um todo homogéneo — buscaria amenizar os problemas sociais via “ajuda solidéria”,

filantropia, numa perspectiva individualizante do problema.

A énfase dada a solidariedade se constitui noutro aspecto presente no discurso
dominante, na atualidade, no qual o apelo simbdlico, com componentes valorativos,
direcionado a sociedade brasileira, busca estrategicamente adesdes e apoios de todas as
instancias da sociedade para acodes do tipo “Ac¢do da Cidadania Contra a Fome, a miséria e
pela Vida”, os subprogramas do “Programa Comunidade Solidaria” e tantas outras iniciativas

que propdem envolver a sociedade na busca de “solu¢des” dos problemas sociais.

Trata-se de dar existéncia a uma sociedade civil organizada no trato com a
pobreza, através de redes de solidariedade diretas. Entende-se que o reaparecimento do
conceito de sociedade civil decorre muito dessa perspectiva de se desenvolver espagos de
contato, de proximidade da sociedade consigo mesma, sem necessariamente ter a mediacao do
Estado, contudo, numa aparéncia harmoniosa, onde a sociedade, vista de forma homogénea,

busca atenuar os problemas nela criados, num prisma de “ajuda ao préximo”.

A questdo da proximidade, do contato direto requer uma outra estratégia de
atuacdo, o que nos leva a outros termos discursivos bastantes difundidos atualmente: a
descentralizacdo, o local, o comunitdrio. Constata-se que todos 0s termos interagem
(parceria, solidariedade, voluntariado, descentralizagcdo, local, comunidade), dependem de

alguma forma um do outro, e concorrem para finalidades idénticas. Todos eles bastante
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enfatizados no rol dos discursos que permeiam a Assisténcia Social. A solidariedade aqui
difundida nos remete a dois pontos assinalados na discussdo dos outros fermos discursivos:
primeiro, a despolitizagao das questdes sociais, pois a solidariedade aqui expressa difere da

discussao da “solidariedade de classe”, como ja expresso.

O outro ponto que convém enfatizar-se, nessa andlise, € a desresponsabilidade do
Estado na drea social, o qual divide com a sociedade, ou mesmo repassa para ela, a
responsabilidade de agir frente aos problemas sociais. Nesse sentido, difunde-se um chamado
ao voluntariado, a “ajuda” individual, através de doagdes materiais ou do seu “tempo livre”, e
a criacdo de organizacgOes que realizem parceria com 0 governo no ‘“combate a fome € a

miséria”’ e a seus desdobramentos.

Outro aspecto relevante nessas relagdes € a apropriacdo do or¢amento publico por
parte dessas “organizagdes privadas sem fins lucrativos”. O idedrio da “sociedade solidaria”
vem se apresentando como alternativa face ao fragil papel social do Estado e, muitas vezes,
como estratégia de visar maiores rendimentos em tempo de crise, pois se verifica maior
vendagem nas empresas que tém criado uma imagem de preocupada com o social. Por trés
disso hd toda uma ideologia difundida. O pensamento neoliberal tratou de disseminar a idéia
da ineficdcia das politicas publicas (estatais), € a concep¢ao de que o Estado tem se mostrado
insuficiente e inoperante nas respostas as demandas sociais. Segundo BORON (1995, p.65),

no neoliberalismo:

“A empresa dramdtica de instaurar a democracia se reduz a criacdo e a
institucionalizacdo apenas de uma ordem politica, isto é, um sistema de
regras de jogo que faz abstragcdo de seus conteiidos éticos e da natureza
profunda dos antagonismos sociais e que apenas coloca problemas de
governabilidade e eficdcia administrativa”.

z

Ou seja: o problema da inoperincia do Estado é resumido a questdes de ordem
administrativas, de eficdcia e eficiéncia. Por isso aponta-se para a descentralizacdo e busca-se
a parceria com a sociedade civil ou a realizacdo das politicas por ela, que se apresenta como

sindnimo de eficiéncia e eficacia.

Por traz de um discurso que busca envolver a sociedade na tentativa de atenuar os
problemas sociais mais graves, percebe-se, uma concep¢do homogénea da sociedade,
escamoteando seus conflitos internos e interesses divergentes; implementam-se também

apelos de cunho ético de forma genérica, opacificando formas de luta em torno de direitos
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sociais como responsabilidade do Estado. Este ja ndo responderia, segundo essa perspectiva,
ou ndo teria condicdes de exercer o seu papel histérico de “patrocinador do bem comum”,
investindo no social. Isso abala as perspectivas de uma politica de Assisténcia Social que visa
construir padrdes éticos de vida, nao se restringindo as necessidades bioldgicas do ser

humano.

Nao existe no pensamento hegemoOnico atual uma dindmica de inclusdo social,
nem uma inten¢do de potenciar a participacdo de todos — o que vai de encontro ao discurso
oficial presente na politica de Assisténcia Social —, nos inquieta, entdo, quando nos deparamos
com um governo de cunho neoliberal que acaba implementando uma certa descentralizagao,
como € o caso da politica de Assisténcia Social, que aponta para a criacdo de mecanismos de
participacao e controle social. Entende-se que por trds dessa iniciativa, além de certa pressao
dos movimentos organizados, ocorre também certa conviccdo de que a prdpria estrutura
politica brasileira e a forma como os interesses se imbricam nas relacdes estabelecidas, se
encarregardo de bloquear a realizacdo dessa participacdo da forma como foi pensada pelos
movimentos populares nas décadas de 80. Isso ocorre, primeiro, pelo refluxo por que passam
os préprios movimentos populares; segundo, pela cultura centralista e de barganha politica,
cooptacdo e clientelismo presentes nas relacdes sociais, talvez dai a implementagdo, no meio

das reformas em andamento, de a¢des vistas como mais democréticas.

Outro aspecto em foco nas reformas neoliberais presente na politica de
Assisténcia Social € a énfase no local, no comunitdrio. A politica passa a ser concebida de
modo residual, pois o enfoque € para que a familia ou a comunidade seja responsavel por
suprir as necessidades individuais. Dispensa-se o Estado e sugere-se a assisténcia como
sindbnimo de ajuda comunitéria, pois o fortalecimento de redes de solidariedade, apregoado
pelo neoliberalismo e pelas agé€ncias governamentais, requer relacoes mais diretas, mais
proximas do individuo, por isso a énfase dada a descentralizacdo, ao local, ao comunitdrio. E
importante ressaltar como o coletivo é descartado no enfoque dado pelo pensamento

neoliberal®

. Marginalizam as tendéncias que apontam para o trato dos problemas sociais e
suas demandas como direito, isto €, descartam o coletivo e sua luta, para trabalhar numa

perspectiva do “inadaptado cronico”, da caréncia individual ou comunitdria, assim, as

% Nas relagdes trabalhistas fragilizam os sindicatos, secundarizam o Contrato Coletivo de Trabalho, dando
relevo a relagdes do tipo “face a face” entre “patrdo” e empregado.
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necessidades, as demandas sociais sao concebidas e trabalhadas de maneira localizada. Isso

quando, por outro lado, se fala hd anos e amplamente em “globalizacdo”.

Os argumentos que envolvem as agéncias governamentais sao os mais diversos
para impulsionar as pessoas a buscarem satisfazer suas necessidades na familia, na
comunidade e no trabalho: déficit orcamentério, violagdo da liberdade, fortalecimento dos
lagos comunitdrio ou familiar, a busca da felicidade na acdo humanitaria de “poder ajudar o
outro” etc. Isso descaracteriza ou joga a politica de Assisténcia Social para um plano
secunddrio, ou mesmo assinala para o seu ndo reconhecimento, apesar desta ser uma politica

que faz parte da estrutura estatal.

Com a énfase no local, outro termo bastante discutido no trato das politicas
publicas de corte social hoje é a descentralizacdo. Esse dispositivo estaria permitindo que a
“participacdo”, anteriormente falada ocorresse. O Estado utiliza a expressdo descentralizar
numa perspectiva de privatizacdo, de deslocamento de suas atribuicdes para a chamada
sociedade civil, e do poder central para o local, sem a necessaria divisdo de poder e de
recursos. Mas, para os movimentos populares que t€ém uma luta histérica e estdo no processo
de politizagdo, a descentralizacdo € uma forma de as classes populares terem a possibilidade
de participar do jogo do poder, de estar, de alguma forma, representadas na esfera estatal
(aparelho burocritico do poder), objetivando uma certa alteracdo na configuracdo histdrica

das politicas sociais, na nossa sociedade. E um espaco de luta, embora bastante limitado.

Discursivamente os enunciados presentes nas falas ou documentos oficiais sao os
mesmos, se formos verificar os termos utilizados: participativo, descentralizado, parceria,
comunidade etc. Percebe-se que estd colocado um modelo de sociedade que retoricamente ja
estaria sendo implementado, um modelo que se constitui no desejo histérico dos setores tidos
progressistas, de esquerda ou das classes populares. A sociedade idealizada nesses moldes “ja
estaria se realizando, sendo implantada”. No plano da idéias “a revolucdo j4 teria sido feita”,
nos dizeres do professor ALMEIDA®, pois haveria abertura para “todos” participarem, todos
teriam “acesso”, haveria paridade de representacdo. As diversas representacdes da sociedade
teriam assento em espagos especificos, com possibilidade de indicar as prioridades que
direcionariam os gastos publicos, podendo haver a fiscaliza¢do das ac¢des e dos servi¢os, em

termos de aplicagdo dos recursos e qualidade dos servigos; as politicas publicas seriam

% Nas discussoes em sala de aula do Mestrado em Politica Piblicas do Curso de Pés-Graduagio em Politicas
Publicas da UFMA.
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decididas de forma participativa, os orcamentos seriam participativos ... esses constituem o
desejo de muitos. Ha bastante tempo se lutava por essas possibilidades. Aparentemente essas

mudancas estido ocorrendo, a sociedade idealizada ja estd sendo construida.

A grande énfase € que as delegacdes todas, todas as representatividades estdao hoje
no plano formal; fazem parte dessa “rede de participacdo”. Pergunta-se: E onde fica o
conflito? A parceria acabou gerando um consenso, cria-se a ilusdo do consenso, ilusdo de
participacdo. Ilusdo de parceria, de representagdo. Ocorre todo um repertério de termos
explicitos que conformam um modelo de sociedade, que levam a criar a ilusdo da igualdade,
da participacdo, do acesso a tudo. E a participacdo social, nesse contexto, poderia estar se
realizando na sua forma plena (na produgdo, na gestdo e no usufruto dos bens). Contudo,
aqueles que deveriam questionar, estdo legitimando, implementando, dando vida, tornando
real essas idéias que foram pensadas para se institucionalizarem. Este depoimento vem

reforcar essa discussdo:

“...tem momentos em que as pessoas dizem assim: nos participamos, mas
ndo tivemos condigdes de dizer nada porque jd vem tudo pronto. Entdo a
forca dominante, via burocracia estatal, que ta ld traz, empurra, e os
segmentos da sociedade ndo sabiam o que ia ser defendido, ndo tinha as
informacdes, ndo tinha articulagdo, ai legitima. Entdo as pessoas vém (para
o Forum) assim revoltadas, se sentindo realmente usadas (Membro do
Forum estadual de Assisténcia Social).

Isso vem ocorrendo, apesar de mostrarem que as coisas estdo acontecendo a partir do didlogo,
de amplas discussdes, de um consenso adquirido apés cada grupo ter oportunidade igual de

colocar seu ponto de vista, de ser ouvido e de poder votar de acordo com suas conviccoes.

Analisando-se as colocacdes de alguns membros do Foérum Estadual de
Assisténcia Social/ MA, verifica-se que vislumbram bem essa aparente igualdade que estd
posta, ao afirmarem que a criacdo do referido Férum estd baseada no entendimento da
necessidade de capacitar as classes populares para uma intervencdo critica no espago dos
Conselhos de Assisténcia Social e, assim, ter poder de influenciar nos resultados das

discussoes ali travadas:

“...a concep¢do que a gente td procurando aprofundar é a sociedade civil
como expressdo dos segmentos populares (...) as manifestacoes e
representacoes das classes dominantes é altamente organizada. Estdo
altamente representadas no Estado, cabe a necessidade sim desses
segmentos se fortalecerem, ai a necessidade do Forum (...) mas é uma
necessidade desses segmentos se fortalecerem como forca politica, porque
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uma coisa que a gente entende é que nessa relacdo sociedade civil e aqui
pensando particularmente os segmentos das classes dominadas ou
populares, o segmento popular com o Estado, essa relacdo aqui é uma
relacdo de forca (...) ndo precisa nem fazer muito esforco para entender
como isso é desigual. Como essa correlagdo é desigual” (Membro do Forum

Estadual de Assisténcia Social).

Outro membro do Férum aponta para as vantagens que os chamados
representantes do poder publico t€ém em relagdo as classes populares quanto a sua participagao
na politica de Assisténcia Social via Conselhos, pois os primeiros, além de contar com todo o
aparato estatal a seu favor, serem funciondrios das instituicdes, terem conhecimentos e
informacdes, portarias e apoios, acesso facilitado ou livre, tém duas instincias de poder e de
articulacdo — as CIT’s e as CIB’s®'. Ao passo que as classes populares vdo para os conselhos
“sem conhecer nada, sem entrada nas Secretarias (...) € sem essa articulacdo” (Membro do
Férum Estadual de Assisténcia Social). As duas instincias de articulagio do poder publico
referidas acrescentem-se ainda o FONSEAS, o FONGEMAS, 6rgdo de carater nacional e o
COGEMAS®, estadual. Ou seja: indmeras sdo as formas de organizacio, de articulacdo, de
formacgao e de intervencdo do poder publico na descentralizacdo da politica de Assisténcia
Social, como forma de exercer o controle social também via esses novos mecanismos de

participacao social:

“... quando a gente ver, por exemplo, apesar, mesmo tendo o poder piiblico
maior for¢a e maior dominio, eles ainda tém uma articulagdo que se chama
CIB e CIT que seriam instdncias de negociacdo, elas hoje se constituem
instancias de deliberacdo, maior até que o CEAS™. Embora ndo sejam
formalmente instdncias de deliberagdo. Eu tava olhando a série de
deliberacdo que a CIT fez, ta um catatal de resolucoes, que a CIT faz. Entdo
a CIT ela td tdo mais bem organizada de que os conselhos, inclusive de que
o Conselho Nacional. Na minha cabeca passa que a CIT hoje é a referéncia
de maior forca que tem. Por que? Porque sdo Poder Piblico. Sdo so
Secretdrios de Estado, que tém toda uma forca ,ndo so forca mas todo
conhecimento dessas relagées. Entdo a CIT hoje se constitui um momento de
forca. E consegiientemente as CIB’s, elas passam a ter também uma
organizacdo muito forte. E isso esvazia completamente os conselhos. Os
conselhos hoje estdo completamente esvaziados”...“enquanto espagos
paritdarios” (membros do Forum Estadual de Assisténcia Social)

o CIT - Comissido intergestores Tripartite, organizada em nivel federal e composta pelos gestores

federal,estadual e municipal da politica; CIB- Comissdo intergestores bipartite, organizada em nivel estadual e
composta por representantes do Estado e dos municipios.

2 FONSEAS - Férum Nacional de Secretdrios Estaduais de Assisténcia Social; FONGEMAS- Férum Nacional
de Gestores Municipais de Assisténcia Social e o COGEMAS- Colegiado dos Gestores Municipais de
Assisténcia Social, que atuam em admbito estadual.

% Conselho Estadual de Assisténcia Social, que deveria ser a maior instancia deliberativa estadual na drea da
Assisténcia Social, enquanto a CIB e CIT se constituiriam apenas instincias de articulagdo do poder publico.
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Por esse depoimento, parece-nos que os conselhos aparecem tdo fragilizados
frente aos representantes governamentais que esses ndo se estdo preocupando em tomar parte
das discussoes ali realizadas. Isso pode denotar que, na visao deles, os conselhos ndo poriam
em risco qualquer interesse desses sujeitos ou os que eles representam. Por isso € necessario
vislumbrar a compreensdao que esses sujeitos t€ém dos conselhos, da prépria organizagdo

popular e da relacdo entre ambos.

A idéia de organizacdo popular que estd posta implicita em todo o processo € a de
que ela deve ser local, deve ser participativa — participando em consonancia com o Estado,
colaborando com este ou realizando pactos, quer na produ¢do e execugdo dos servigos, quer
legitimando-o, ao estar fazendo parte de sua estrutura institucional — e, ainda, deve ter

representatividade no espago institucionalizado, que € o conselho.

Se analisar-se a forma como sdo montadas essa “participacdo” e essa relacao entre
Estado e sociedade civil, percebe-se que estamos diante de um projeto de sociedade
idealmente concebido e que, em nivel do discurso, da retdrica, os problemas estariam
resolvidos. No entanto, hd contraposi¢do a esse projeto por parte de alguns segmentos sociais,
e isto nao estd explicito, ndo € manifestado. Quando ocorre de emergir a publico sao
classificados de grupos minoritdrios, ultrapassados, que ainda estio com uma visdo pré-
moderna, segundo o discurso neoliberal, ou seja, ndo ha espaco para conflitos ou dissensos, a
nao ser na abrangéncia que o controle social permite. Como entdo fica a atuagdo dos
Conselhos? Como trabalhar os diversos interesses num espaco onde estdao presentes diferentes
representatividades? Como fica a questdo da participa¢do e do controle social? Sobre essas

indagacoOes discorrer-se-4 mais adiante.

3 PART!CIPACAO E CONTROLE SOCIAL NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL: o conselho municipal de assisténcia social em
Sdo Luis

3.1 Os Conselhos de gestao no ambito do SIDEPAS: seu surgimento e desenvolvimento
segundo o marco legal.

Ap6s a Constituicdo de 1988, a LOAS, que regulamenta as agdes da Assisténcia
Social, a partir de sua definicdo enquanto politica publica, inclui formas de representa¢ido da
sociedade civil nas trés esferas de governo (federal, estadual e municipal). Determina,

também, que as acOes da drea da Assisténcia Social devam ser organizadas a partir de um
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“sistema descentralizado e participativo — SIDEPAS®”, constituido por entidades e
organizacdes de assisténcia social e por um conjunto de instincias deliberativas compostas

pelos diversos setores envolvidos na drea, os conselhos (capitulo III da LOAS).

A LOAS define, em seu artigo 16, essas instancias deliberativas do SIDEPAS,
que atuardo em nivel nacional, estadual e municipal, cujo cardter ¢ permanente e sua

composi¢do paritaria entre Governo e “sociedade civil”.

Alguns autores, entre eles RAICHELIS (1998), entendem que a criacdo dos
conselhos a partir da Constituicdo Federal de 1988 representa uma “inovagdo democréatica”
frente aos conselhos até entdo existentes, pois se antes eram meramente consultivos, ganham,
agora, o carater deliberativo e de controle social. Estariam os conselhos realmente inseridos
no ambito democrético ou seria uma nova forma estratégica de o Estado redimensionar a sua
relacdo com a chamada sociedade civil, ou melhor: das classes dominantes, via Estado, estd
metamorfoseando as relacdes sociais entre Estado, mercado e sociedade civil? Seriam eles
nova forma de cooptacdo disfarcada? Entende-se que os Conselhos podem se configurar em
tudo isso, pelo seu cardter contraditério, e por trabalhar com as politicas sociais, que por sua

vez, também expressam as contradi¢des da sociedade capitalista.

A literatura sobre os movimentos sociais aponta que, no contexto da ditadura
militar, quando os canais de participacido eram bastante reduzidos, os movimentos populares
procuraram desenvolver suas lutas consolidando uma autonomia frente a espacos
institucionais como partidos e sindicatos, bem como numa perspectiva de enfrentamento ao

Estado.

Com o chamado movimento de redemocratizacdo, ocorrido na década de 80,
aprofundam-se os debates em torno da “participacdo institucional”, ou seja: mediante os
conselhos. Com eles aprofunda-se o didlogo institucional, formalmente estabelecido a partir
de um espaco especifico que agrega membros da esfera governamental e representantes da
“sociedade civil”, com o objetivo de discutir a politica de Assisténcia Social. N@o sei se se
poderia dizer que essa seria uma participacdo no interior do Estado, j4 que os conselhos sdo

vinculados a Secretaria de comando tnico, isto €, em cada esfera de governo deve haver

64 ) . o~ ,ee N

O SIDEPAS € um sistema que envolve os 6rgaos coordenadores da politica, nas trés esferas de governo, as
instancias deliberativas, que sdo os conselhos, também nos trés niveis de governo e todas as entidades que
executam programas ou prestam servigos assistenciais.
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apenas um 6rgao que coordene a politica de Assisténcia Social, ao qual o conselho deve estar
vinculado e do qual recebe apoio financeiro, logistico e funcional. O termo de posse de
nomeacdo dos conselheiros € feito pelo Poder Executivo, que também fornece funciondrios
para trabalhar no conselho. Entao se questiona se essa ndo seria uma participagao por dentro
do aparelho estatal e como fica a questdo da autonomia ja que os conselhos se colocam como
orgdo de controle social, com atribui¢do de fiscalizar as a¢des do Estado mas, estd dentro
dele. Contudo, também se pode dizer que estd fora da estrutura formal, pois existem 0s
movimentos sociais e as entidades que atuam com uma certa autonomia em relacdo ao Estado,
apesar de ALTHUSSER (1976) dizer que esses se constituem a “trama privada do Estado”. O
que podemos verificar é que, embora faga parte da estrutura formal do Estado, o maior ou
menor atrelamento a este se dard de acordo com a formacdo e opc¢do politica dos sujeitos

sociais envolvidos.

Além de todas essas questdes, assinala-se para a relagdo entre os movimentos
populares organizados e os representantes dos 6rgdos estatais, pois os conselhos sdo formados
por metade de cada um deles. Essas relacdes sdo caracterizadas por diferengas significativas
no que diz respeito ao acesso a informagdes, ao transito livre entre as instituicdes, ao poder de

articulacdo, entre outros.

Para compreender a prética da participacdo e do controle social via conselhos é
necessario considerar as competéncias a esses atribuidas no ambito da Assisténcia Social.
Nesse sentido, destaca-se aquelas atribui¢des concernentes ao nosso objeto de estudo, que é o
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sdo Luis. Prioriza-se algumas dessas
competéncias que, de acordo com a LOAS, a Norma Operacional Bésica n ®2-NOB/98 e a lei

Municipal n° 3.507/ 96, podem ser assim especificadas:
» Aprovar a Politica Municipal de Assisténcia Social e definir suas prioridades.

» Normatizar as agdes e regular a prestacdo de servicos de natureza publica e

. A . 165
privada no campo da Assisténcia Social ™.

65 A ~ -
Na LOAS estas competéncias estdo explicitadas apenas para o CNAS. Compreende-se que elas se estendem
aos demais conselhos nas suas esferas especificas.
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» Fixar normas para concessdo de registro e certificado de fins filantrépicos as
entidades privadas prestadoras de servicos e assessoramento da Assisténcia

Social, bem como conceder atestado de tal registro e certificado.
» Convocar a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social®.

» Apreciar e aprovar a proposta orcamentdria de Assisténcia Social a ser
encaminhada pelo 6rgdo de administracdo publica municipal responsavel pela
coordenagdo da Politica Municipal de Assisténcia Social - PMAS para compor o

or¢amento municipal.

» Acompanhar, avaliar e fiscalizar a gestdo dos recursos, bem como os ganhos

sociais e o desempenho de programas e projetos aprovados.

» Estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar os programas anuais e plurianuais do
Fundo Municipal de Assisténcia Social -FMAS, bem como propor critérios para
sua programacao e execucodes financeiras e orcamentdrias, além de fiscalizar a

movimentagdo e aplicagio dos recursos.

» Estabelecer as diretrizes a serem observadas na elaboracdo do Plano Municipal

de Assisténcia Social.

» Normatizar as acdes e regular a prestacdo de servicos de natureza publica e

privada no campo da Assisténcia Social, no dmbito municipal.

» Definir critérios de qualidade para o funcionamento dos servigos de Assisténcia

Social, publicos e privados, no ambito de sua competéncia.

» Definir critérios para celebracdo de contratos ou convénios entre setor publico e
as entidades privadas que prestam servicos na drea, bem como apreciar

previamente tais contratos ou convénios.

» Acompanhar e controlar a execugdo da PMAS.

% Que terd a atribuicdo de avaliar a situacdo da Assisténcia Social no municipio e propor diretrizes para o
aperfeicoamento do SIDEPAS.



95

» Definir e articular interinstitucionalmente os programas de Assisténcia Social,

previstos no art. 24 da Lei federal n® 8.742/93.
» Examinar propostas e dentincias sobre a Assisténcia Social.

A andlise dessas competéncias demonstra que legalmente estd assegurado um
avanco significativo quanto ao controle social em relagdo as agdes realizadas pela politica de
Assisténcia Social, tanto no dmbito do poder publico como das entidades privadas. Entretanto,

a efetivacdo desse controle é resultado da correlacdo de forgcas e do potencial politico e

informativo de cada sujeito envolvido com a PMAS.

Sdo as relacdes postas que dardo o perfil desse controle a partir de como se
configura a participacdo social nesse contexto. Dependendo da organizacdo das classes
populares, da sua mobilizagdo, do acesso a informagdes, como também da abertura
democratica do poder local e dos responsdveis pelas instituicdes publicas para que essas

discussoes e participagdo se realizem de forma mais equalizadas.

Segundo anélise das entrevistas com os conselheiros, algumas dessas fung¢des sdao
desenvolvidas no dia a dia do CMAS/ Sao Luis, como aprovar a PMAS, definir suas
prioridades, fixar as normas para concessdo de registro e certificado de fins filantrépicos,
convocar a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, apreciar e aprovar a proposta
orcamentdria para essa politica e para os programas anuais e plurianuais do FMAS,
estabelecer diretrizes para o Plano Municipal de Assisténcia Social, definir critérios de
qualidade para os servicos na drea e de celebracdo de convénios e examinar propostas e
denuncias sobre a Assisténcia Social. Outras a¢des sdo desenvolvidas com certas fragilidades
como normatizar as acdes e regular a prestacdo dos servigos, acompanhar, avaliar e fiscalizar
a gestdo dos recursos, os ganhos sociais e o desempenho dos programas aprovados,
acompanhar e controlar a execucdo da PMAS e, definir e articular interinstitucionalmente os
programas dessa politica. Foram levantados alguns limites de ordem estrutural do conselho,
no qual o fator tempo, principalmente dos representantes da sociedade civil, pesa bastante
negativamente na realizacdo dessas fungdes, além de algumas questdes que ja vém definidas
“de cima”, pelo Governo federal, nas quais ndo podem intervir. E como aspecto facilitador
apontaram para a abertura democratica presente nas relagdes estabelecidas pelo Conselho, em

particular entre este e o 6érgao gestor da politica.
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Pode-se entdo levantar dois pontos de andlise: primeiro, que a realizacdo do
controle social e de uma participacdo mais efetivos das classes populares via a
descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social, através desse “instrumento de
participacao”, que sao os conselhos, dependerd muito mais da natureza das relacdes que estao
em jogo no interior das institui¢cdes governamentais e nao-governamentais, do que do dmbito
de realizacdo e gestdo da politica: municipal, estadual ou federal. Sobre esse aspecto
ARRETCHE (1996) procura desmistificar o processo de descentralizacdo como solugdo para
os males histéricos presentes nas politicas publicas brasileiras. Afirma que num processo
democratico pesa menos o ambito de abrangéncia ou de tomada de decisdes de uma
instituicdo, que a possibilidade de concretizacdo dos principios democriticos nessa

instituicao.

7z

Acredita-se, no entanto, que € a correlacdo de forcas presentes nas relagcdes
estabelecidas por e com essas instituicdes (internas e externamente) que trard maior ou menor
abertura democratica. S@o as caracteristicas dos sujeitos sociais (que delas tomam parte: maior
abertura ao didlogo, for¢ca mobilizadora, poder de pressdo, de informacao, de influéncia nas
decisdes) que dardo um perfil mais ou menos democratico a essas institui¢des. No caso dos
conselhos de Assisténcia Social, de um lado gestores, técnicos € o proprio poder executivo
local possuirem um cardter democratico, por outro, os movimentos ou organizacdes presentes
no conselho possuirem consciéncia critica, engajamento nas lutas mais gerais da sociedade,
ter uma base que os fortalecam e o poder de levar suas demandas para a agenda publica.
Finalmente, que esses aspectos interajam numa correlacdo de forgas favordveis aos interesses
das classes populares. Entdo se poderd dizer que a descentralizacdo realmente possui esse

carater democratizador ou de publicizacdo das relagdes sociais.

Nao se pode deixar de perceber, no entanto, as possibilidades que uma politica
desenvolvida de forma municipalizada traz para a participagdo e controle social das classes

populares organizadas, como aponta este conselheiro:

“...como é no municipio que as agdes acontecem, que os cidaddos moram,
ele tem muito maior proximidade com o poder piiblico municipal, maior
profundidade com a discussdo municipal. Em funcdo disso eu acho que abre
um leque de possibilidades: da sociedade estar se relacionando com o poder
publico, influindo, controlando as politicas ptiblicas; também possibilidade
do cidaddo estar organizadamente mais proximo ou compartilhando o
préprio poder; com a municipaliza¢do essa participacdo popular ganha esse
espaco, é mais fdcil e mais prdtico a relacdo da sociedade com o poder
piuiblico municipal do que com o estadual, com a Unido que geralmente sdo
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entes abstratos. Para se falar com a instdncia estadual percorre vdrios
caminhos, sendo municipalizada os caminhos se tornam mais curtos, vocé
consegue ganhar maior visibilidade nessa politica ou nessa participagdo”
(conselheiro do poder piiblico).

Apesar dessas vantagens explicitadas pelo conselheiro e reforcadas por varios
autores que discutem a descentralizacdo, ndo se pode deixar de chamar a atencio para as
caracteristicas politicas como o centralismo, o clientelismo, o patrimonialismo e autoritarismo
que estdo arraigados tanto nas pessoas que exercem o poder como nas préprias institui¢oes
publicas brasileiras, o que conduz ao entendimento de que municipalizar ndo é a unica
condi¢cdo para que ocorra a participacdo e conseqiiente controle social das classes populares

nas decisdes publicas. Coteje-se este outro depoimento:

“Pode haver essa possibilidade (de participagdo), mas participacdo ainda
ndo tem nenhuma. Os conselhos sdo paritdrios, mas so que os governantes,
com excecdo talvez da capital — porque a coisa é tdo pequena que o prefeito
ndo vai se preocupar com isso — nos municipios pequenos o prefeito nomeia
cartorialmente esses conselheiros: ‘¢ fulano que é meu vaqueiro...eu quero
fulano porque ele ndo vai me dar problema..fulano de tal ndo vai
questionar isso’...0 prefeito acaba também indicando os representantes da
sociedade civil. Até a Igreja, o Padre é amigo do prefeito e vai indicar a
Irmd que ndo dd trabalho; o sindicato vai indicar alguém que ndo dd
trabalho pra ele, alguém bonzinho. Essa é a grande verdade...Na realidade
interiorana todo mundo € praticamente subserviente ao prefeito, ao
governante. Ndo quer desagradar: tem um comércio e precisa vender para a
prefeitura; tem um filho que precisa trabalhar e a prefeitura é o maior
empregador. Se alguém desgostar o prefeito estd banido do governo...”
(direcdo de instituicdo governamental que faz parte do CMAS).

O caso especifico de Sao Luis vem reforcar essa andlise. Vdrios conselheiros
apontam para a abertura democritica que existe no interior das instituicdes ligadas a
Assisténcia Social, especificamente de quem estd a frente da instituicio que coordena a
politica de Assisténcia Social no municipio, como fator facilitador da participa¢do popular e
da articulag@o entre governo e organizagdes da sociedade civil, demonstrando que menos do
que o ambito em que a gestdo da politica se realiza, o cardter dos sujeitos sociais que
participam da politica e sua conseqiiente correlacdo de forcas é determinante para que a

participacao popular, o acesso as informagdes, a transparéncia das acdes se realizem:

“...0 controle social é aceitdvel e também a direcdo do orgdo coordenador
da politica, a FUMCAS tem se mostrado muito democrdtica e com uma
equipe muito preparada que ouve a comunidade(...) Notei uma preocupagdo
muito grande da direcdo da FUMCAS em dar o mdximo de
representatividade a essas organizacdes, para articular (...) Vejo a
presidente da FUMCAS conversar muito com esse pessoal das entidades, o
que ndo td no conselho a FUMCAS coloca através de um programa, leva em
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conta na hora da formulacdo do Plano Anual dela. (...) Noto uma
preocupacdo de (... presidente da FUMCAS) em capturar a participacdo das
outras entidades, hd abertura democrdtica (Conselheiro do Poder Publico).

“Hd uma preocupagcdo muito grande do orgdo gestor em td sempre
informando, em dar satisfacdo...Junta a questdo da amizade com a questdo
da competéncia de quem estd na frente do orgdo: ‘Doutora “X” & muito
competente, uma pessoa maravilhosa’. Entdo chega, dar satisfagcdo, maravilha,
ninguém questiona ninguém pergunta, o orgdo gestor é que traz!” (Técnico
assessor do CMAS)

“...Em Sdo Luis, hoje, a rede de entidades que participam da execugdo da
politica e as que estdo representadas no Conselho sabem quando é aplicado,
quando o recurso chega, como é gasto...entdo eles sabem o que td
acontecendo, discutem...sabem o que tem e ndo tem, hoje tem dados para
discutir porque hd uma certa transparéncia, hd uma certa socializag¢do
permanente das informagoes...o que mais cresceu em Sdo Luis, hoje, foi a
socializacdo das informacées da Politica. Se vocé perguntar para alguém
talvez ndo saiba responder, mas sabe que jd se discutiu, aonde busca essa
informacdo, que informacdo é, da onde foi gerada essa informacdo.”
(Conselheiro e técnico da FUMCANS)

Para que a correlagdo de forcas concorra com a participacdo e o controle social
das classes populares € necessdrio que o0s movimentos populares tenham seu poder
organizativo fortalecido e uma constante capacitacdo para que atuem de forma qualitativa
nesse jogo de relacdes e poder que ocorre em torno das politicas publicas. Esse aspecto
também € percebido por diferentes conselheiros como fator indispensdvel para que se
defrontem com uma correlacdo de forcas muitas vezes bastante desigual entre representantes

do poder publico e das classes populares, no sentido de que estas dltimas possam influenciar

nas decisoes, direcionando-as para os interesses que priorizem o social em vez do econdmico.

Enfatiza-se, no entanto, que ocorre na conjuntura atual uma fragilidade em termos
do potencial organizativo dos movimentos populares, os quais apresentam debilidades em
torno de uma capacitacdo efetiva e da apropriacdo de informagdes necessdrias para atuarem
nessa correlagdo de for¢as com o Estado e os setores dominantes. Diferentes sujeitos sociais
envolvidos com a questdo da Assisténcia Social t€ém essa percep¢do e apontam para a
necessidade dessa apropriagdo mais global do processo para intervirem de forma que fagcam
valer seus interesses, avaliando que a falta de capacitacdo € um dos principais limites para a
participacdo popular nos Conselhos e na politica de Assisténcia Social. Cotejem-se ainda

alguns depoimentos:

“Outro limite é a representatividade da sociedade civil organizada. Apesar
da evolugdo, estamos muito longe de ver a sociedade civil organizada capaz
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de fazer reivindicacoes vdlidas, coletivas, de consisténcia para que essas
politicas (sociais) prevalecam. Ndo estamos conseguindo dominar a
imposicdo de quem estabelece a politica. Estd municipalizada, mas ndo é do
jeito que a gente quer. Ainda ndo conseguimos reunir for¢as para dizer:
assim nos ndo queremos, queremos é assim. Acho que a sociedade ndo estd
suficientemente  fortalecida para fazer imposigdo, uma imposi¢do
democrdtica.” (Conselheiro representante do Instituto de Produgdo e Renda
do Municipio/IPRM- Poder Ptiblico)

“O maior limite ndo estd no conselho, estd na organizagdo da sociedade
civil, falta de estrutura, de organizacdo, até a propria visdo que eles tém do
seu poder e principalmente das suas obrigacdes ndo sdo bem vistas,
percebe-se que a sociedade civil, através da maioria de suas organizagoes,
elas sdo manipuladas, usadas para fins que ndo sdo efetivamente a melhoria
da comunidade, da sociedade” (coordenagdo da Institui¢do:IPRM)

“O Limite é ...0o da formacdo, da capacitacdo, ou seja, os mecanismos
gerenciais sdo detentores do poder econdmico e na medida que eles
conhecem as trilhas, conhecem as rubricas, conhece as dotagoes,
naturalmente eles estdo com vantagem. Entdo nos necessitamos muito de
capacitagdo e formacdo. Sem ela nos ndo podemos participar de forma
qualitativa de um conselho. Corremos o risco de termos, como temos alguns
membros que simplesmente vdo para a reunido mas ndo conseguem
contribuir, ndo por maldade mas por causa da capacitacdo.” (Conselheiro
representante do Forum Permanente da Terceira Idade/FPTI- Sociedade
Civil)

“...Jd discutimos no conselho, as proprias entidades da sociedade civil,
infelizmente por todo esse processo da propria situacdo que o governo
impds, de recessdo, tendéncia de se cuidar da vida particular, fragiliza o
movimento, sdo poucas as pessoas que estdo nas entidades dispostas a essa
participagdo, a continuar o processo de organizacdo, isso limita muito
porque sdo os mesmos que estdo indo nos vdrios conselhos, em vdrias
instdncias, o que dificulta a qualidade da atuagdo e as discussées ndo fluem
muito com relacdo as mesmas questdes. (...) a gente precisa estd se
qualificando melhor, estd mais preparado, entender, ter dominio maior
desses processo, entender inclusive a participacdo da gente nos conselhos,
para que possamos ta atuando a nivel de qualidade, que possa favorecer as
politicas pro conjunto da sociedade.” (Conselheiro representante do Centro
de Cultura Negra/CCN- Sociedade civil).

Entende-se que essa fragilidade tem rebatimentos diretos na qualidade da
participacao social. Analise-se agora como a participacdo € colocada nos documentos oficiais,
que sdo fundamentais para a politica de Assisténcia Social e como os conselhos sao definidos

por esses documentos.

A LOAS, ao definir que a organizacdo da Assisténcia Social se dard via
“descentralizacdo politico-administrativa” para os diferentes niveis de governo e com a
“participagdo da populacdo”, enfatiza o papel das “instancias deliberativas compostas pelos

diversos setores envolvidos na drea”, isto €, os conselhos paritarios que atuam nas trés esferas
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de governo. Aqui convém deter-se no Conselho que atua em ambito municipal, circunscrito

na cidade de Sao Luis do Maranh3o.

Segundo a Lei Municipal n°® 3.507/96, o CMAS ¢ “6rgdo deliberativo do sistema
descentralizado e participativo da Assisténcia Social, de cariter permanente € composi¢ao
paritdria entre poder publico e a sociedade civil, vinculado ao 6rgido de administracdo ptblica
municipal responsavel pela coordenacdo da politica de Assisténcia Social”. Esta definicao,
bem como os principios e diretrizes que regem o CMAS/Sao Luis, contidos nessa lei, € uma

reafirmacgdo do que preceitua a LOAS.

Quanto a composi¢do do CMAS, a LOAS determina apenas seu cardter paritario
entre poder publico e “sociedade civil”, sendo a representacdo dessa ultima composta por
usudrios, trabalhadores do setor e organizagdes de Assisténcia Social. Se nos detivermos mais
profundamente no documento da Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/ 1998,
iremos verificar que essa busca da participacdo da chamada sociedade civil, assinala, de certa
forma, a uma desobrigacdo do Estado na realizacdo dessa politica, tendo em vista que, apesar
de a LOAS- que foi gestada numa conjuntura onde a hegemonia neoliberal ndo estava tao
clara a nivel nacional— definir a “primazia da responsabilidade estatal na condugao da politica
de Assisténcia Social”, é enfatizado a todo momento na PNAS que as ac¢Oes de enfrentamento

a pobreza e aos problemas sociais € responsabilidade de toda a sociedade.

Confiram-se ainda algumas passagens desse documento, as quais enfatizam
argumentos como colaboragdo, cooperagdo, parceria, pactos, aliancas estratégicas, uniao de
esforcos, interagdo construtiva, compromisso, articulacdo e co-responsabilidade do Estado e
da “Sociedade”®’. Expressoes dessa natureza foram encontradas pelo menos trinta e seis vezes
num levantamento realizado no referido documento. Termos dessa natureza estdo contidos em
quase todas as paginas do documento, com excecao das que analisam tecnicamente dados da
realidade nacional dos segmentos alvos dessa politica, demonstrando os indicadores sociais.

Destacamos alguns desses exemplos:

®  “O desafio de transformar os pressupostos... legais em servicos sociais bdsicos é

tarefa de todos®...” (PNAS, p.3).

67
Termo presente nos documentos.
68 (..
Grifo da autora.
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13

. a necessidade de construir novos canais de interlocucdo entre Estado e

Sociedade numa relagcdo dinamica para expandir e melhorar a oferta eficiente e
eficaz dos servicos bdsicos, de rever e modificar funcoes do aparato estatal...”

(PNAS, p.3).

e “ . osistema descentralizado e participativo se fortalece na articulacdo Estado e

Sociedade estabelecendo novos conceitos de participacdo e formagcdo de uma

rede de inclusdo...” (PNAS, p.3).

e “... eaparceria com a Sociedade sdo indispensdveis” (PNAS, p.3).

®  “Q Estado mostra-se insuficiente para responder, sozinho, as demandas sociais”

(PNAS, p.4).

® “A inclusdo social... a partir do compromisso marcadamente politico dos
governantes e da Sociedade (...) sdo exigidos respostas imediatas de co-

responsabilidade entre Estado e a Sociedade” (PNAS, p.6).

®  “A construcdo da igualdade de acesso e de direitos, pressupde intervengcoes do

Estado e da Sociedade” (PNAS, p.22).

®  “Os indicadores sociais anteriormente apresentados dimensionam parte do
desafio do Estado e da Sociedade para o enfrentamento dos graves problemas

sociais...” (PNAS, p.35).

o .. implementados em sistema de cooperacdo com organismos governamentais e

da sociedade civil” (PNAS, p.43).

Isso é apenas uma amostra que vem desvendar, de certa forma, como o Estado ou
as classes dominantes pretendem desenvolver essa difundida “participacao da sociedade civil”
nas politicas sociais, tendo uma légica diferenciada daquela dos movimentos populares, ou
seja, ndo seria no intuito de estar intervindo nas acdes do Estado, direcionando para os
interesses dos demandatérios das politicas no sentido de ampliagc@o e constitui¢do de servigos
com qualidade e efetividade, onde nao houvesse a retracio do papel do Estado e sua

responsabilidade com o social. O que se percebe € a difusdo de idéias que advogam a
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incapacidade do Estado e a consolidacdo da eficacia e eficiéncia no dmbito da sociedade civil,

quando as a¢des sao realizadas por ela ou com a sua participacgao.

Autores como JOVCHELOVITCHE (1998) e RAICHELIS (1998) analisam os
conselhos como mecanismos institucionais de democratizacdo e de controle social. Suas
discussdes direcionam-se para a perspectiva de ampliacdo dos canais de participacdo popular
nas decisdes publicas, a partir da Constituicdo de 1988, entre as quais se encontram 0s
conselhos que atuam mais especificamente no ambito das politicas sociais. Interesses
divergentes, atuando numa mesma problemadtica e na implementagdo de um mesmo sistema
(SIDEPAS), requerem uma anélise aprofundada das condi¢des que os movimentos populares
teriam para estar alterando a correlacao de forcas no interior da politica de Assisténcia Social,
ou seja, no interior do aparato estatal, jd que os conselhos sdo espagos institucionalizados,

ligados ao 6rgdo coordenador dessa politica.

A andlise dos conselhos como mecanismos institucionais de democratizagdo e de

controle social €, a seguir esbocada pela andlise do CMAS/Sao Luis.

3.2 Atuaciio do CMAS no Ambito da Politica de Assisténcia Social em Sdo Luis

3.2.1 Constituicdo, Organizacio e Caracteristicas do Conselho Municipal de Assisténcia
Social em Sao Luis- MA

O Conselho Municipal de Assisténcia Social — CMAS de Sao Luis foi criado em
1996, pela Lei Municipal n° 3.505 de 07 de maio de 1996 por ocasido da realizacdo do
Semindrio “Indicativo para a Politica Municipal de Assisténcia Social para o Municipio de
Sao Luis”, organizado pela entdo Fundacdo Crianca Cidada e Secretaria Municipal de
desenvolvimento e Coordenagdo, ambas fazendo parte das agéncias governamentais do
Municipio. Verifica-se, no entanto, que apenas um ano apds a data de sua criagdo
(28.05.1997) é que os conselheiros tomaram posse, dando inicio as atividades do referido
conselho®. Isso pode demonstrar uma certa resisténcia ou descaso por parte do poder puiblico
local quanto a oferecer as condi¢des necessdrias para que o CMAS funcione na sua

efetividade.

% Conforme andlise do livro de Ata do CMAS/ Sdo Lufs.
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Da sua composicdo, participam dez agéncias do governo municipal distribuidas
. - . . ~ .. . , 70 . -
entre secretarias, fundagdes, institutos e a Camara Municipal de Sdo Luis™ e dez organizacdes

da sociedade civil’!

. O CMAS/ Sao Luis € organizado a partir de uma Diretoria Executiva,
formada por um presidente, um vice-presidente, um secretdrio e um tesoureiro, escolhidos
entre seus membros para mandato de dois anos; do Plendrio, considerado o 6rgdo de
deliberacdo méxima, composto por todos os conselheiros; de Comissées Internas com fungdo
de auxiliar o plendrio e emitir parecer sobre as matérias que lhes forem distribuidas. Essas
podem ser formadas por conselheiros, entidades, e instituicdes membros do Conselho,
podendo solicitar assessoramento de pessoas e institui¢des; e da Secretaria Executiva que é

um 6rgao de apoio técnico e administrativo, composto por funciondrios publicos municipais

lotados no Conselho.”?

Os sujeitos sociais que fazem parte do CMAS concorrem para que esse conselho
apresente caracteristicas singulares, que possibilita uma andlise de certa forma diferenciada
em relacdo a grande maioria dos conselhos maranhenses. Destaque-se que parte significativa
das entidades que representam a chamada sociedade civil tem uma histéria de luta e
combatividade na defesa dos segmentos marginalizados com que trabalham, a exemplo do
CCN, MNMMR e FPTI. Além disso, existem nos seus quadros profissionais competentes e
engajados na luta social, o que dd um perfil especifico ao conselho no que diz respeito a

correlagdo de forgas no seu interior.

Pode-se destacar, ainda, um aspecto que foi bastante enfatizado pelos sujeitos
envolvidos, que € o cardter da instituicdo que coordena a politica de Assisténcia Social, a
FUMCAS, cuja direcao e profissionais trabalham numa perspectiva de abertura para o didlogo
e no sentido de buscar unir for¢as em torno dessa Politica. Cabe ressaltar que a dire¢ao desse

orgdo, bem como as fungdes chaves que desenvolve tém a sua frente profissionais do Servigo

" Secretaria Municipal de Governo, Fundacio Municipal de Desportos e Lazer, Secretaria Municipal de
Servicos Urbanos/SEMSUR, Fundacdo Municipal da Crianga e Assisténcia SocialFUMCAS, Fundacio
Municipal de Cultura/FUNC, Instituto de Previdéncia e Assisténcia ao Municipio/IPAM, Secretaria Municipal
de Educacido/SEMED, Instituto de Producdo e Renda do Municipio, Secretaria Municipal de Saide/SEMUS,
além da Camara Municipal.

" Sendo elas: Desafio Jovem do Maranhao/DJOMA, Grupo Solidariedade é Vida, Centro de Cultura Negra do
Maranhao/CCN, Sociedade Pestalozzi do Maranhdo, Férum Permanente da Terceira Idade/FPTI, Associa¢do dos
Diabéticos do Maranhdao/ADIMA, Movimento Nacional de Meninos (as) de Rua/MNMMR, Pastoral da
Juventude, Conselho Regional de Servico Social/lCRESS e o Sindicato dos Servidores da
Previdéncia/SINDSPREV. Essa gestdo corresponde ao periodo de 1999/ 2000, quando foi realizada a nossa
pesquisa de campo.

7% Essas informagdes foram retiradas do Regimento Interno do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Sdo
Luis.
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Social, o que também contribui para que o desenvolvimento das a¢des na drea tenha uma
marca decisiva e precisa quanto a importancia dessa Politica na drea social, para o municipio,
além de a dire¢do contar com uma certa autonomia frente ao executivo local, que também ¢é
considerado pelos sujeitos sociais, de certa forma e se comparados com outros, um governo
que possui cardter democritico e que ndo realiza forte ingeréncia frente ao trabalho
implementado pelo 6rgdo coordenador da politica, como outras realidades municipais t€m

apresentado. Confiram-se alguns depoimentos:

“..também a direcdo da FUMCAS tem se mostrado muito democrdtica e
com uma equipe muito preparada que ouve a comunidade (...) notei uma
preocupagcdo muito grande da direcdo da FUMCAS em dar o mdximo de
representatividade a essas organizacoes, para articuld-las (...) em capturar
a participacdo das outras entidades, hd abertura democrdtica”
(CONSELHEIRO DO IPRM/ poder priiblico)

“..Tudo que a FUMCAS faz ela traz para dar satisfacdo pro CMAS. Hd
uma preocupagdo muito grande do orgdo gestor em td sempre informando,
dar satisfacdo” (TECNICA/ASSESSORA DO CMAS)

“...nas discussoes a gente sempre leva e coloca nossas preocupagédes, nossas
posigoes... participamos ativamente dessas formulacoes.(...) Na elaboragdo
do Plano Municipal de Assisténcia Social teve o primeiro momento onde as
entidades colocaram as vdrias sugestoes, teve o segundo momento para jd
analisar o documento jd sistematizado, para saber se realmente estava
contemplado aquelas propostas das entidades...houve entdo a participagdo
das entidades...ndo sé as que tém assento no Conselho. A FUMCAS ela tem
essa relacdo com todas as entidades que trabalham na drea. Entdo ela se
encarrega junto com o Conselho de fazer essa articulagdo.”
(CONSELHEIRO DO MNMMR/ sociedade civil)

“No caso de Sdo Luis, percebemos que a FUMCAS, por ser a coordenadora
municipal da Assisténcia Social tem na sua direcdo uma assistente social do
setor, ela é muito competente, comprometida com a Assisténcia Social. Ela
realmente consegue colocar alguns instrumentos que possibilitam essa
interacdo setorial: jd conseguimos fazer reunido ampliada com todos os
conselhos...hd o espirito de fazer com que a politica se torne intersetorial,
respeitando a autonomia de cada um.” (CONSELHEIRO DO FPTIl/
sociedade civil)

Mesmo considerando certo personalismo nessas falas e o risco que se corre ao se
enfatizar as mudangas ou os resultados obtidos como fruto da atuacdo de pessoas que estdo a
frente de determinadas instituicdes, o que poderia ocasionar retrocessos com a mudanca
dessas pessoas, além de uma percep¢do que limita a visdo dos outros sujeitos como
protagonistas. Pode-se considerar, de acordo com ARRETCHE (1996), que ¢é pela
concretizacdo dos principios democraticos nas instituicdes politicas que se pode avaliar o seu

carater. Nesse sentido, entende-se que a construcdo de instituicoes democriticas €
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fundamental para que se consolide uma cultura politica participativa na nossa sociedade. A
participacdo, aqui, se apresenta como causa e conseqii€éncia, pois, para que essas instituicoes
assimilem um cardter democritico também é necessaria uma forte atuacdo das forgas

democraticas no seu interior.

Niao se pode esquecer, no entanto, que, embora possamos contar em algumas
conjunturas com instituicdes mais abertas ou democraticas, essas se defrontam com os limites
estruturais da nossa sociedade de capitalismo periférico, que impdem barreiras na
possibilidade dos principios de justica e igualdade social se concretizarem ou serem
desenvolvidos em instituicdes concretas. Além disso, o contexto social e a préopria historia
condicionam a forma de funcionamento dessas institui¢des. Ademais, estamos vivenciando
um momento de secundarizaciao do social e um refluxo das lutas sociais numa hegemonia do
pensamento neoliberal, embora entendemos também que a partir dos anos 80 se assinala, no
Brasil, a constru¢do de um projeto social que pde em xeque essas formas arraigadas de
funcionamento das instituicdes publicas e se busca formas mais democréticas e participativas
na relac@o entre Estado e “sociedade civil”. Todavia, esse projeto vem sendo profundamente
atingido por estratégias dos grupos dominantes, com o intuito de descaracterizd-lo. Por conta
disso se faz necessdrio a compreensdo de todos esses fendmenos por parte dos setores
populares e de sua relacdo estreita com seus representantes no espaco de negociacdo que se

configura o conselho.
A seguir verificar-se-d4 como se dd essa relacdo no ambito do CMAS de Sao Luis.

3.2.2 A Rela¢iao do Conselho Municipal de Assisténcia Social com Sua Base: uma
questao de representacao

A representacdo, no caso do Conselho, ocorre quando os membros de uma
entidade dao poder a um dos seus componentes para esse, no que tange as questdes que
envolvem uma politica especifica, possa agir em nome da entidade, falar em seu lugar, para
fazer valer os interesses dessa entidade ou dos segmentos que ela representa. BOURDIEU
(1990, p.188) chama a atencdo para o “poder transcendente” que adquire uma pessoa ao se
tornar representante ou delegado de outras pessoas.*...Quando uma tnica pessoa é depositdria
dos poderes de uma multiddo de pessoas, ela pode estar investida de um poder transcendente a
cada um dos mandantes. E, simultaneamente, ela de certo modo pode ser uma encarnacao

dessa espécie de transcendéncia do social que os durkheimianos muitas vezes nomeara”.
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Como entdo saber se a postura desse representante corresponde ao desejo de quem ele
representa? Sabe-se que diferentes discussdes e polémicas estdo presentes em torno da

representacao, leia-se o que dizem alguns conselheiros:

“Em determinados posicionamentos de representantes de algumas entidades
eu chego até a analisar que a postura daquele representante, as vezes, ndao
chega a refletir a postura da entidade. E uma discussdo. No conselho
estadual (o conselheiro faz parte do Conselho estadual e municipal de
Assisténcia Social) tem exemplos de postura de conselheiros que ndo é a
postura da entidade. Todos os outros conselheiros que conhecem a entidade
reflete, analisa que ndo é aquela postura. E uma coisa que deve ser
analisado pelas entidades... nas avaliacoes”(CONSELHEIRO DA
SOCIEDADE CIVIL).

“acho que é um processo que a gente precisa avancar muito , porque as
vezes o conselheiro estd ld como pessoa e as vezes ele até defende a sua
idéia, a sua posicdo e ndo da instituicdo, porque as vezes ndo houve tempo
de discutir com a instituicdo o que vai ser discutido no conselho, entdo estd
ali como representante da instituicdo, mas muito mais como uma questdo de
confianga , a instituicdo também delega essa responsabilidade porque sabe
que é coerente e tal” (CONSELHEIRO DO PODER PUBLICO).

“Acho até que existe a organizacdo e uma participacdo agora a
contribuicdo das classes populares para a descentralizagdo é muito pouca,
porque quando eu falo, organizo, busco representante para essa
organizagdo, pergunto: quando é que esse organismo ndo personifica essa
pessoa? E até onde essa pessoa fala por ela e por essa organizacdo?
Quando é que eu passo a ser ‘politica da minha organizagdo’ ou passo a ser
uma ‘pessoa politica’ quando falo sobre alguma coisa? Eu ndo sei se a
representatividade viabiliza, isso me preocupa” (TECNICO).

BOURDIEU (1990, p.191) expressa que “o mandatdrio torna-se, pela delegacao
inconsciente, capaz de agir como substituto do grupo de mandantes” e que pelo fato de muitas
vezes nao conhecer as questdes as quais o representante terd que responder, na maioria dos
atos de delegacdo, os chamados mandantes passam um cheque em branco a quem ird
representa-los, colocando-se em suas maos. Verificamos no inicio desse trabalho que
ROUSSEAU (1997) também adverte para o perigo da representacdo.Como resolver esse
problema? Ele € passivel de resolu¢do? Como as organizagdes populares devem trabalhar essa

questao? Leia-se o posicionamento de um conselheiro:

“..porque tem momento no conselho que a gente tem que tomar uma
posicdo, que ndo vai lhe dar possibilidades...para saber a postura da
entidade, mas se a pessoa tem em mente a filosofia da entidade que
representa, vai tentar ter uma postura adequada com os principios da sua
entidade...tem que ter a preocupagdo de dizer: ‘essa postura ndo é da
entidade que represento, é minha, isolada, até porque eu ndo tenho
condigcdes de levar para ld essa discussdo agora, porque tenho que tomar
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um posicionamento aqui’ o que ndo acontece. Entdo o que fica representada
é passada como postura da entidade, vai pra ata registrada e tal. As pessoas
tém que ter essa dimensdo de clareza” (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE
CIVIL).

Ora, mas ele nao estd naquele espago representando a si, para dizer que aquela é uma posi¢cao
sua, como resolver esse impasse? Pois naquele momento o conselheiro ndo € “fulano”, ele se
anula: “é representante de” (um grupo), e se anulando tem todo o poder de resolver pelo
grupo. Isso BOURDIEU (1990, p.196) chamou de “efeito de ordculo”, que é, segundo ele,
uma auténtica duplicacdo da personalidade, na qual a pessoa individual, o eu, anula-se em

proveito de uma pessoa moral transcendente, ou seja: o individuo comum deve morrer para

que nasca a pessoa moral.

Destaque-se o que BOURDIEU (1990, p.197) chamou de “ventriloquia
usurpadora, que consiste em fazer com que falem aqueles em nome de quem se fala, em fazer
com que falem aqueles em nome de quem se tem o direito de falar, em fazer com que fale o

povo em nome de quem se estd autorizado a falar”:

“...NOs temos no conselho a representacdo dos usudrios, a representacdo
das instituicoes que assumem diferentes segmentos, mas a gente acaba se
restringindo muitas vezes as pessoas que estdo no conselho, ao conselheiro,
a sua postura, a sua defesa e isso as vezes até retorna para as instituigoes,
para as entidades, mas ndo extrapola o dmbito da instituicdo, da entidade,
que eu entendo que é um processo que a gente tem que td avangando. Temos
que td colocando isso para a sociedade, para as outras instituicoes, ter uma
relacdo mais ampliada com os outros para que se avance”
(CONSELHEIRO DO PODER PUBLICO).

Essa acdo de “ventriloquia usurpadora” produz efeitos simbdlicos, um deles € o de
passagem da mensagem do indicativo para o imperativo, ou seja: a forca que se tem ao se

3

falar “em nome de”. H4 uma diferenca significativa quando se diz: “é preciso fazer isso ou
aquilo” ao invés de se apresentar falando em nome das classes populares, ou de determinados
segmentos ou da demanda social, aqui o coletivo cria uma for¢a de coacdo — “eu sou o grupo”

— perante os individuos isolados, o que BOURDIEU chamou de “violéncia simbdlica”.

Percebe-se que a relagdo entre o representante e os representados, ou podemos
dizer, a entidade, se d4 a partir de uma confianca e uma credibilidade na coeréncia entre o
pensar do representante e o da entidade, pois eles sdo conscientes que existem muitas questoes
em que ndo serd possivel uma discussd@o anterior ao seu posicionamento no conselho.

Contudo, entende-se que as questdes em que o conselheiro tem de conhecer e se colocar
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ultrapassam os limites das organizagdes a que pertencem, sao questdes mais abrangentes, que
atingem segmentos ou mesmo as classes populares de modo geral. Alguns conselheiros tém

essa percepgao:

“ndo se percebe (no conselho) essa auto defesa, essa defesa da instituicdo,
particular, as questoes discutidas ultrapassam os limites da entidade. Talvez
o cardter das instituicées que estdo ali: a militdncia. Percebo que hd um
envolvimento das instituicdes, uma socializacdo e uma defini¢cdo a partir de
uma visdo mais geral. Nos mesmos as vezes incentivamos a defesa dos
segmentos no geral, em determinadas situacoes, portadores de deficiéncia,
idosos....” (CONSELHEIRO DO PODER PUBLICO)

“Cada cabeca traz em si uma ideologia, um pensamento, tem pessoas que
defendem, muitas vezes de forma sectdria, apenas uma parcela, ou um tipo
de atendimento, outro, pelo contrdrio, entende (as questoes) de forma mais
ampla, mais holistica , de forma total” (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE
CIVIL)

Verifica-se, ainda, que embora ndo haja esse “feedback” constante, quando
aparecem questdes que irdo ter conseqiiéncias diretas na entidade ou nos segmentos que ela
representa ocorre essa discuss@o, essa consulta no interior das entidades, as quais, muitas
vezes, além do seu representante “oficial”, manda comissdes organizadas para as reunides
plendrias, para reforcar a discussdo e o seu parecer frente ao que se estd discutindo. Foi
verificado ainda que as entidades que tém assento no conselho, na sua grande maioria,
participam de atividades promovidas pelo CMAS, especialmente as entidades ndo-

governamentais e gestora da politica de Assisténcia Social:

“...Nos outros orgdos onde a Assisténcia Social ndo é o “mite” ocorre
quando o conselho discute algo que tem rebatimento ld. Entdo é discutido
muito mais, vem mais pessoas fora o conselheiro para as reunioes... na
sociedade civil também, no momento em que repercute, rebate diretamente
ld, ele (o conselheiro) vai ld e discute, o que acho natural” (CONSELHEIRA
DO PODER PUBLICO,).

Os aspectos acima levam a refletir sobre os riscos da representacio,
principalmente porque, segundo BOURDIEU, os dominados sé se constituem forca capaz de
se fazer entender, de se fazer falar e ser ouvida na medida em que se mobilizam ou se munem

de instrumentos de representacao.

Percebendo o Conselho como espaco onde atuam diferentes sujeitos sociais, tidos
como representantes do aparato estatal e da sociedade civil, sente-se a necessidade de
verificar como se da a relacdo entre eles. Nesse aspecto verifica-se que no CMAS- Sao Luis

essa relacdo ndo ocorre de forma conflituosa, as discussdes geralmente encaminham-se em
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torno de um consenso. Isso pode indicar uma realidade de abertura politica, uma visdo onde o
interesse coletivo se sobrepde frente os diferentes sujeitos e interesses em jogo — o que
denotaria uma realidade sonhada —; ou pode assinalar para uma conjuntura onde as
organizacdes populares ndo estdo conseguindo se impor, ndo estdo conseguindo se contrapor
aos interesses dominantes, por diferentes fatores: falta de mobilizacdo, falta de informacgdo
necessdria para se contrapor as questdes levantadas no Conselho; ou mesmo se pode
questionar o perfil dessas representacdes, no sentido de compromisso com os segmentos que
representa, o que talvez ndo seja o caso do CMAS/Sao Luis, pois, como enfatizado
anteriormente, esse ¢ composto por um nimero significativo de pessoas que t€m uma histdria
de luta e por entidades com o mesmo perfil. Alguns depoimentos, que ocorrerdo a seguir,
reforcam essa idéia de harmonia nesse espaco que deveria ser de discussdo, de negociacdo ou

mesmo de confronto.

Questiona-se se os conselhos ndo se estdo configurando numa estratégia
dominante de trazer para o interior das “discussdes permitidas” os movimentos populares que
antes questionavam o poder e sua forma de desenvolver as politicas e que hoje, com seu
quadro de militdncia reduzido, se desdobram em participar de inimeros conselhos, onde
existe um leque de questdes em que podem opinar, restritas, geralmente, ao ambito local e
muito mais numa perspectiva de ver onde serdo gastos os limitados recursos que o Governo
pode abrir mao para os problemas sociais, ou fiscalizar as proprias entidades da sociedade
civil, na sua maioria, com poucas ou infimas estruturas para executar os programas até entao
desenvolvidos pelo governo. Nesse entrelacado de reunides e nessa multiplicidade de
conselhos, ou mesmo nos tramites burocraticos de quem desenvolve 0s programas sociais,
nao sobra tempo para a educacdo e militancia politica, para as discussdes mais amplas e para
se pensar estratégias de enfrentamento as questdes colocadas pela conjuntura atual. Essa
forma de participa¢do ndo seria uma maneira de estar ocorrendo um controle social ao avesso
do desenhado pelas classes populares, ou seja, do Estado (e em ultima instancia das classes
dominantes) estd exercendo um certo tipo de controle sobre os movimentos organizados? Eis,

como exemplo opinides dos sujeitos envolvidos:

“... hoje os conselhos estdo sendo bombardeados porque, de certa forma,
passaram a ser Orgdos que comecam a fazer exigéncias: de local,
secretariado, telefone, computador, material de apoio, enfim, e comecaram
a virar 6rgdo de administracdo. Que na verdade deveria ser deliberativo,
fiscalizador. Mas é um pouco a conjuntura, sdo as formas de vida que nos
estamos submetidos”. (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).
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Ora, essa organizacdo, pode-se dizer, burocritica, do conselho denota que o
mesmo adquire um corpo proprio, que se de um lado € necessdrio para a sua realizacdo
enquanto conselho, de outro concorre para que ele se torne, de certa forma, independente das
entidades que ali estdo representadas. Essa discussdo remete novamente a questdo da
representacdo, num aspecto especifico que BOURDIEU (1990) chamou de “fetichismo
politico”. O autor analisa que a delegacdo ou o ato de transferir poder pelo qual uma ou
muitas pessoas autoriza alguém a agir e falar em seu lugar, ou seja, lhe dar o “pleno poder de
agir por ela” é um ato complexo. Quando alguém é representante de outra pessoa ou de um
grupo deve trabalhar no sentido de manifestar e fazer valer os interesses daquele a quem
representa, “‘estd habilitada a agir como pessoa moral...como substituta do grupo”, ou seja: a
entidade “x” € o conselheiro “x”, contudo, verificando o caso do conselho, percebe-se que em
alguns atos detém um poder, pode-se dizer, maior que do que aquele das entidades que o
formam, por exemplo o de aprovar ou vetar projetos para a drea da Assisténcia Social,
fornecer o aval para que uma entidade seja reconhecida como filantropica. E todas essas
prerrogativas acabam criando elementos que concorrem para a formacao de uma ilusdo que o
representante € “causa sui, ja que ele € a causa do que produz o seu poder, ja que o grupo que
o investe de poderes ndo existiria — ou, em todo caso, ndo existiria plenamente (frente o

conselho e a politica de Assisténcia Social), enquanto grupo representado — se ele ndo tivesse

ali para encarni-lo” (BOURDIEU, 1990, p.189).

Quanto ao aspecto, discutido acima, de o conselho se configurar em um espaco de
constru¢do de consenso, entendemos que antes daquele consenso resultado de negociagcdes
entre diferentes sujeitos sociais com vistas ao alcance de uma sociedade mais justa e
igualitdria, estd se configurando um consenso que reforca os interesses dominantes, porque
cala as forgas opostas, porque se conhece o que eles estdo pensando e, ainda, porque absorve
o tempo em que as organizacdes populares poderiam estar se articulando como forga politica
e criando estratégias de enfrentamento aos interesses dominantes. Percebe-se que, quem
deveria estar-se confrontando, estd, de certa forma, colaborando para que as coisas acontecam

dentro do que € permitido:

“o conflito, o atrito ndo tem, pelo menos ndo fica explicito, as vezes uma ou
outra posicdo e a gente entende que ndo é uma posigcdo da entidade, é da
pessoa, a gente percebe claramente isso” (CONSELHEIRO SOCIEDADE
CIVIL).
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“...ninguém questiona, ninguém pergunta, ninguém briga. O érgdo gestor é
que traz (propostas, discussées), traz o que ele quer e todo mundo so diz
sim. Acham bonito até! porque a sociedade civil ndo estd cobrando dele, ao
contrdrio, tudo que a FUMCAS faz, ela traz para dar satisfagdo pro
CMAS...s6 que a maneira dela, a sociedade civil ndo estd nem preocupada
nem se preparando para questionar, pra cobrar” (TECNICO/ASSESSOR).

“Penso que a gente td conseguindo amadurecer (0 CMAS/Sdo Luis) nesse
processo, jd ndo se vé tdo fortemente a divisdo, aquela historica, do poder
publico fazendo a defesa do Estado e a sociedade civil assumindo aquela
postura de criticas, de rebatimento das questoes, ndo! Ndo sei se também
porque a gente ndo pode separar o institucional do pessoal, porque as
pessoas que estdo no Conselho estdo imbuidas desse proposito de luta, de
transformacdo, entdo elas estdo abertas para esse didlogo mais
democrdtico, pra essa construgcdo coletiva, talvez por ai é que ndo se tém
constantes debates, confrontos. Acho que é mais convergéncia mesmo.”

(PRESIDENTE DO CMAS/PODER PUBLICO).

“Por principio antagonico (o relacionamento Estado e Sociedade civil),
porque ali cada um td defendendo uma fatia de poder...como ndo é
lugarzinho de santo tem divergéncias, tem discussoes. Mas todas elas no
sentido de canalizar o melhor, de se tentar encontrar alternativas...”
(CONSELHEIRO/SOCIEDADE CIVIL).

Observa-se que, na sua grande maioria, os entrevistados apontam para um certo
consenso construido nas relacdes no interior do conselho. Apenas o tltimo deles € que aponta
um certo antagonismo, mas apenas como pressuposto, afirmando se chegar a uma
conformidade no final, ou seja, é permitido um dissenso dentro de um consenso maior. Traz-
se para o plano formal as diferentes representatividades das classes populares, ou podemos
dizer, da sociedade civil”. Amplia-se o rol de interesses com possibilidades de negociagdo
frente aos gastos publicos, entretanto, sobrecarregam-se 0s sujeitos envolvidos com
comprometimento frente as questdes técnico-burocratas ou mesmo gerenciais em detrimento

das acdes de cunho politico-organizacional.

Apesar de se ver o lado positivo dessa forma de participagdo, como por exemplo
os movimentos populares estarem se apropriando dos tramites burocréticos e da forma como
se desenvolvem as diversas etapas de uma politica social e dos jogos de interesses que ela
envolve, essa mesma participacdo pode concorrer para um processo de despolitizacdo desses
movimentos. Assim, ocorrendo, muitas vezes, como exce¢do a possibilidade de absorcao das
demandas populares pelas politicas publicas, através desse espaco de negociagdo, € a sua

consolidagdo como instancia de defesa dos interesses das classes populares.

73 .. - .
Por entender-se que a representatividade nos conselhos ndo se limita aos setores populares, mas podem conter
representantes de setores do empresariado que, de alguma forma, trabalham com politicas publicas.



112

Entendendo os Conselhos como espacos contraditérios, enfatiza-se, todavia, a
possibilidade dessa participagdo dos movimentos populares na gestdo publica afluir para a
politizacao dessa gestdo, criando a possibilidade de se construir, no Brasil, governos locais
mais democréticos e participativos, que priorizem o interesse publico, ou seja, a criagdao de
espacos publicos, de gestdo publica, todavia, esses fins dependerdo da atuagcdo de sujeitos

conscientes do seu papel social e comprometidos com a luta coletiva.

No que diz respeito a realidade do CMAS/Sao Luis, os diferentes sujeitos,
entretanto, quer da “sociedade civil”’, quer do poder publico apontam para uma certa
discrepancia entre ‘“sociedade civil” e poder publico, no que diz respeito a sua capacidade
informativa e articuladora na atuagdo via conselho. Esse dltimo goza de uma significativa
vantagem, com muito mais facilidade de acesso as informacdes pertinentes a burocracia
estatal, como também possui o poder de articular as for¢as necessdrias para um embate de
interesses, quando necessdrio, tendo ainda o poder e o arcabouco de cooptar aliados. Junta-se
a essas dificuldades da “sociedade civil” o fato de os movimentos populares passarem por um
momento em que enfrentam grandes obsticulos em termos de mobilizacdo, articulagdo e da
prépria dindmica dos grupos organizados, que com pouco pessoal se desdobram para atuar em
diferentes frentes e situacdes, basta ver a quantidade de conselhos requeridos pelas diferentes

politicas publicas.

Salienta-se que, enquanto os conselheiros assinalaram para a pouca capacidade
informativa e articuladora dos sujeitos que atuam na esfera da sociedade civil, os
entrevistados das agéncias do poder publico (aqueles que ocupam cargo de direcdo ou
trabalham diretamente com programas de Assisténcia Social) foram mais enféticos ao relatar
como véem essa relacdo entre poder publico e sociedade civil, mostrando que hd uma total
desigualdade ou mesmo submissao desta dltima para com os representantes governamentais,
apesar de que se percebe que suas andlises ndo se referiam exclusivamente a realidade do
CMAS/Sao Luis, mas ao Maranhdo. Assinalam para o perfil das entidades, que nio se
identificam com a coletividade, mas buscam muitas vezes interesses particulares ou no
maximo corporativistas, além de apontarem para o dominio que o poder executivo local
exerce no municipio, desde empregador até comprador de mercadorias, cujas relagdes
concorrem para uma facilidade em construir consensos, em calar ou fragilizar possiveis

opositores ou fiscalizadores, tendo lugar apenas para “bajuladores”. Leiam-se suas falas:
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“A sociedade civil estd atrelada aos beneficios. Na realidade interiorana
todo mundo ¢ praticamente subserviente ao prefeito, é subserviente ao
governante. Ndo quer desagradar! Por que? Tem um comércio e precisa
vender para a prefeitura; tem um filho que precisa trabalhar e a prefeitura é
o maior empregador. Se alguém desgostar o prefeito , ou alguém dele, estd
banido do governo. Entdo faz tudo para ndo desgostar”.(REPRESENTANTE
DE INSTITUICAO GOVERNAMENTAL)"™

Além dessa relacdo, que talvez pudéssemos chamar de subalternidade, que
presenciamos em algumas realidades entre os dirigentes politicos e a “sociedade organizada”.
Sabe-se que no neoliberalismo cabe ao Estado um papel de subsidiariedade no campo social,
0 que o faz atuar através de parceria com a chamada sociedade civil, nesta drea. Isso numa
perspectiva de desmantelamento das conquistas sociais e de redimensionamento de sua forma
de mediacdo, que contraditoriamente, consubstanciara relacdes politizadas, no campo do

direito.

Ao discutirmos a relacdo do conselho com os movimentos sociais e institui¢des
que nele tém assento, acha-se necessario compreender como se dd essa relagdo com as demais
instituicdes € movimentos presentes na sociedade que trabalham com a Assisténcia Social,
mas nao estio diretamente representados no conselho, pois queremos perceber como ocorre a

participacao nesta drea.

3.2.3 As relacoes do CMAS com outros sujeitos da politica de Assisténcia Social em Sao
Luis

Um aspecto necessario para a andlise do Conselho € a sua visibilidade na
sociedade bem como a sua relacdo estreita com aqueles segmentos que representa. A
totalidade dos representantes da “sociedade civil” apontou para um fator que considera
positivo no CMAS, que é a promocdo do que chama de “reunides ampliadas”, que sao
encontros onde participam nao apenas os conselheiros e sua base representativa, mas as
entidades e instituicdes que, de alguma forma, estdo envolvidas com a Assisténcia Social,
para discutir medidas referentes a essa politica, como também as a¢des pensadas no Conselho.
Além disso, sdo realizados periodicamente semindrios e debates abertos e € incentivada a
participacao das entidades no Férum Estadual de Assisténcia Social, que é uma instancia de
discussdo e de articulacdo dos movimentos populares e das instituicdes da sociedade civil

(como a APAE- Associagdo dos Pais e Amigos dos Excepcionais).

74 .~ . .. - , . .

Ressalta-se que a visdo aqui explicitada ndo € a dos conselheiros, mas de coordenadores ou diretores de
institui¢cdes governamentais que tém assento no CMAS e que a realidade a que fazem mencdo corresponde,
segundo eles a realidade maranhense de modo geral e ndo a situacio do CMAS/Sao Luis.
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Outra forma de contato do CMAS/Sao Luis com a sociedade é através de visitas
as entidades prestadoras de servicos assistenciais, nas quais os conselheiros buscam conhecer
0 que estd ocorrendo nessa drea, os servicos oferecidos, as dificuldades enfrentadas por
aqueles que realizam os projetos assistenciais etc. Essas a¢des ainda sdo consideradas timidas
devido as proprias limitacdes do Conselho no que se refere a estrutura e disponibilidade de
pessoal. Alguns sujeitos apontaram, ainda, para uma relacdo entre o Conselho e as entidades
que executam servigos assistenciais como exigéncia burocratica, favorecida pelo processo de
descentralizac@o, com vistas a essas ultimas conseguirem possiveis investimentos, bem como

pelo papel fiscalizador atribuido ao conselho:

“A propria municipalidade exige que se estabeleca uma relagdo entre as
entidades prestadoras de servicos e o conselho, representando ali a
sociedade civil, mas elas tém uma relagdo porque precisam se cadastrar no
conselho, entdo a vrelacdo que se dd é muito nesse sentido“
(CONSELHEIRO PODER PUBLICO).

Verifica-se que, a partir do 6rgdo gestor da politica, sdo estabelecidas relagcoes
mais sistemdticas com a chamada “rede prestadora de servigos assistenciais”, que € formada
pelas entidades que estabelecem convénios com esse Orgdo ou que executam projetos sociais

aprovados pelo Conselho. E nessa relacdo hd o feedback entre essas trés instancias: o

5

Conselho, a FUMCAS, que é o 6rgio gestor> e as entidades que prestam algum tipo de

servico na area, que, por sua vez, sdo bastante diversificadas, desde unido de moradores,
associacOes ligadas a movimentos especificos como de negro ou meninos de rua, religiosas

etc:

“...Existe um trabalho desenvolvido com crianca e adolescente pelo CCN
(Centro de Cultura Negra) hd vdrios anos. E temos apontado, indicado para
a Politica de Assisténcia Social um tratamento que leve em consideracdo as
questoes de raca, de etnia. Inclusive somos chamados para formar
educadores que vdo atuar na politica municipal em relacdo a essa questdo e
a questdo de género também” (COORDENACAO DA ENTIDADE).

“Mas ai é que o Conselho tem feito as reunioes ampliadas: quando vamos
discutir algumas questoes nos chamamos as outras entidades. Por exemplo
na revisdo do BPC (Beneficios de Prestagdo Continuada), chamamos as
entidades do Conselho e todas as que trabalham com idoso e portadores de
deficiéncia em Sdo Luis para estd discutindo o processo de revisdo, para
que todas soubessem o que estava acontecendo no municipio e para que
pudessem estar contribuindo no sentido de esclarecer esse usudrio sobre os
servicos, beneficios e sobre as condicdes que seriam feitas as revisdes e da

75 . . . . . A .
E por isso tem assento garantido no conselho, inclusive assumindo a sua presidéncia.
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possibilidagle de estarem reivindicando o beneficio” (CONSELHEIRO
PODER PUBLICO,).

Por esses depoimentos percebe-se que, de alguma forma, os movimentos
populares estdo conseguindo influenciar a politica de Assisténcia Social no municipio, como
também outras politicas. A relagdo entre os Conselhos e sua articulacdo com as demais
politicas é outro aspecto que se deve analisar por essa se realizar numa abrangéncia que atinge
as demais politicas sociais. Sao enfatizados entre os sujeitos os aspectos legais que facilitam
esse intercambio como também a forma como a politica € implementada pelas pessoas que
estdo a frente do seu 6rgdo gestor, contribuindo para a realizacdo de eventos e reunides que

envolvam os diferentes conselhos municipais e com diferentes 6rgaos publicos setoriais:

“No caso de Sdo Luis, percebemos que a FUMCAS...ela (a presidente da
FUMCAS) realmente consegue colocar alguns instrumentos que
possibilitam essa interacdo setorial, jd conseguimos fazer reunides
ampliadas com todos os conselhos...Conselho Municipal do Idoso, da
Crianga e Adolescente e da Assisténcia Social. Hd o espirito de fazer com
que a politica se torne intersetorial, respeitando a autonomia de cada um”
(CONSELHO SOCIEDADE CIVIL)

“Em Sdo Luis avangamos um pouco, claro que isso ndo é fdcil, mas em
fungcdo do orgdo gestor participar nos diferentes conselhos (Criangca e
Adolescente, Idoso, Assisténcia Social) facilita um pouco essa interacdo, na
hora da concep¢do da politica, do Plano , do orcamento, quando vamos
conceber o orcamento municipal hd a preocupacdo de chamar todos os
conselhos. Hoje é comum reunioes ampliadas ou momentos que participam
todo mundo, ou reunides que de acordo com a especificidade participam
dois conselhos, agora o mais forte é o da Assisténcia Social e da Crianca
porque a politica da crianga td mais consolidada no municipio. O Conselho
da Crianga jd tem toda uma historia de luta e organizacdo”
(CONSELHEIRO PODER PUBLICO)

“No CMAS estdo presentes representantes de todos esses segmentos (idoso,
Crianga), ele congrega representantes inclusive dos outros conselhos. Entdo
tem uma relagdo estreita. Muitas agdes discutidas no Conselho do Idoso ou
da Crianca vem também para o CMAS, a vrelacdo ¢é direta”
(CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).

Todos os conselheiros confirmam essa relacao entre os conselhos e o esfor¢o de se
trabalhar em conjunto quando as questdes permitem. Confira-se esse dltimo depoimento que
aponta para essa relacdo com outras instancias de articulagdo dos movimentos populares,
como € o caso do Férum, o que parece indicar uma certa mobiliza¢do em torno de diferentes
sujeitos no intuito de estarem se apropriando das discussdes em torno das politicas e dos

direitos sociais e colocando possibilidade de intervencao de forma coletiva:
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“se a gente for discutir a questdo especifica do idoso, entdo se articula
todas as instdncias, estd ld o conselho, o forum do idoso, o conselho de
Assisténcia Social também. No proprio CMAS estd a representacdo dos
movimentos da drea da crianca. Entdo sdo coisas que estdo imbricadas e
que isto favorece no avango da luta, é positivo, acho que tem que ser por ai.
Além dessa articulacdo, dessa relacdo mais orgdnica, que deve ser
aprofundada e potencializada com os conselhos, hoje a gente jd consegue
estabelecer com o Forum, também com outras organiza¢des governamentais
e ndo governamentais que fazem a defesa do direito, que sdo representativas
dessas categorias”(CONSELHEIRO PODER PUBLICO ).

Acredita-se que essas relagdes favorecidas pelos conselhos sdo enriquecedoras
para os movimentos populares, todavia, deve-se ir além dessa falas e lembrar-se alguns
aspectos referentes as organizagdes populares na atual conjuntura. Um fator que deve ser
levado em conta nessa andlise ¢ o nlimero reduzido de militantes nos diferentes movimentos
que participam dos conselhos. Fala-se em conselhos porque um movimento, por exemplo,
como o CCN, estd envolvido em questdes de género, de etnia, de assisténcia social, de crianca
e adolescente etc, isso em diferentes instancias: conselhos (estaduais e municipais), féruns
(estaduais e municipais), comissdes, comités, além das atividades do préprio movimento, que
presta servicos e desenvolve projetos, e de suas relacdes com 0s organismos governamentais e
ndo-governamentais. Entdo, ao mesmo tempo em que se pensa em acdes articuladoras de
potencialidades que ocorrem no interior do CMAS, também alerta-se que as vezes sao 0s
mesmos sujeitos, 0s mesmos movimentos que estdo nos diferentes lugares, com intimeras
responsabilidades, e o que aparece como ampliacdo das discussdes e da participacdo dos
sujeitos pode indicar fatores restritivos a essa consolidagdo do coletivo, do publico, porque
sd0 os mesmos sujeitos tendo de dar conta de intimeras atividades ao mesmo tempo,
acarretando uma qualidade, de certa forma, deficitiria em termos de participacdo e uma
restri¢do dessa participagdo e discussdao a um grupo limitado, que, muitas vezes, nao se renova
nem ultrapassa o limite de seus quadros, dificultando a propagacdo das discussdes € uma

participacdo com perspectivas mais publica, mais abrangente.

Essa compreensdo do quadro reduzido de militantes concorrer para fragilizar a

participacdo estd explicita na fala dos sujeitos em outros momentos da entrevista:

“Acho que a politica td certa, td faltando mais é a participacdo dos
usudrios, nossa, que deixamos muito de participar das discussoes. Digo
sempre para as pessoas que colocam seu nome como conselheiro: é uma
votagdo espontdnea, colocam o nome da entidade que quiser, fazem questdo,
mas depois ndo ddo sua contribuicdo e a participacdo para resolver as
decisoes. No conselho temos pessoas com alta capacidade intelectual...mas
a participagcdo ndo é continua...eles (do governo) participam mais do que
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nos, que qualquer deliberagdo que tiver...nds tinhamos condigcbes de pelo
menos empatar, mas se participasse, mas nos ndo participamos e ai é que td
o impasse” (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL, REPRESENTANTE
DOS USUARIOS).

“existe também a dificuldade de disponibilidade de pessoas. Entdo eu té no
CMAS, mas t6 em vdrias outras instdncias de organizagdo do movimento
popular e dificulta um pouco a atuacdo nossa enquanto conselheiro. A gente
desenvolve mil coisas, sdo os mesmos para td em muitos lugares...houve
uma diminuicdo do nimero de militantes...” (CONSELHEIRO DA
SOCIEDADE CIVIL).

“sempre que ocorre alguma coisa que necessita de uma participacdo maior
a gente tenta, dentro da possibilidade da gente nos distribuir, porque as
entidades geralmente contam com pouca gente...termina representando
vdrias coisas...” (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).

H4 ainda outro aspecto que foi verificado, ao ser analisado o intercambio das
politicas setoriais com a Assisténcia Social, j4 que esta deve realizar seus objetivos de
inclusdo a partir de a¢des articuladas com as demais politicas. A partir das entrevistas e do
levantamento das presencgas nas reunides do CMAS, através do seu livro de atas, foi detectada
a auséncia dos conselheiros titulares que representam os diferentes 6érgaos do poder publico
que executam essas poh’ticas76. Ocorre uma rotatividade muito grande de pessoas que vao
para as reunides/agdes do conselho representando o poder publico. Ora, apesar de ser
enfatizada a participagdo, no interior do conselho, de representantes das diferentes politicas
setoriais, o que contribuiria para se pensar as acdes de forma conjunta com essas politicas,

verificam-se alguns obstdculos nesse sentido:

“O objetivo do conselho é fazer isso (articular com as outras politicas) a
partir do momento que td ld representantes desses segmentos: Saiide,
Educacgdo, Geracdo de Emprego e Renda. O CMAS tem representantes de
todas essas secretarias, entdo quando se vai elaborar essa politica, essas
outras politicas sdo articuladas... a gente vai colocar as necessidades, a
postura daquele segmento. A Saiide e a Educacdo sdo as que trabalham
mais articuladas com a Assisténcia Social” (CONSELHEIRO DA
SOCIEDADE CIVIL).

“O conselho tem trabalhado isso, (a articulagdo) na medida em que na
prépria composigcdo do conselho td ld garantido as outras politicas, td ld o
representante da saiide, da educagdo, da cultura, do esporte.Isso jd facilita e
em todos os momentos de elaboracdo dos Planos (municipais de Assisténcia
Social) hd o comprometimento, o assumir de responsabilidades, isso a gente
vai construindo. Claro que temos limites, porque tudo é um processo,
estdvamos muito acostumados a cada um td no seu mundo e dd conta apenas
de sua tarefa. S6 agora a gente comegca a perceber isso. Jd é uma

76 s 4 PN s . - .
O conselheiro titular geralmente é a pessoa que estd a frente de cada 6rgdo, ou seja, seu secretdrio ou titular da
pasta.
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compreensdo mais ampliada de que é preciso estd junto! Construindo junto
porque elas (as politicas) se cruzam. Ndo é possivel ficar no isolamento,
uma completa a outra, entdo isso tem sido estabelecido. E avancamos em
algumas dreas, em outras temos dificuldades...Entdo a prépria convivéncia
no conselho de certa forma facilitou a intercomplementariedade da politica:
o fato das instituicdes, dos orgdos governamentais tarem trabalhando no
sentido de trabalhar um projeto s6, um complementando a acdo do outro.
Um exemplo é a ‘Bolsa Escola’ que envolve a Assisténcia Social, a
educagdo e a Producdo e renda” (CONSELHEIRO PODER PUBLICO).

Apesar desses depoimentos, um balanco feito na lista de presenga do Conselho e
algumas entrevistas apontaram a falta de assiduidade dos conselheiros titulares do poder
publico, ocasionando um certo rodizio de pessoal. E quando se tentou entrevistar esses
titulares isso se constituiu numa dificuldade. Primeiro para localizd-los e estes terem
disponibilidade para atender; segundo, quando isso ocorreu, argumentaram ndo dar entrevista
por ndo estar “por dentro dessa politica”, indicando um dos seus assessores para fazé-lo,
pessoa que freqiientavam as reunides, de modo que, na esfera governamental, ndo foi

entrevistado nenhum conselheiro titular, com exce¢dao do presidente do conselho:

»

Mas o que acontece é que dificilmente as entidades do lado
governamental, dificilmente se faz presente no conselho. Os titulares ndo
participam nenhum, se vocé perceber todas as reunides tem um
representante diferente. Isso quebra as discussdes, quando se pede a
posicdo de determinados orgdos o representante nem sabia o que estava se
passando. Entdo ndo é que ela ndo se faca presente, mas é que ndo tem
continuidade do representante”.(CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL)

Ao se questionar os representantes da sociedade civil se isso ocorre deliberadamente para
dificultar o processo, ndo souberam responder: “Nao sei se € intencional, mas ocorre.” Ao
passo que para o gestor da politica isso ndo corresponde a uma dificuldade que entrave o

Pprocesso:

“Nos achamos fundamental o titular da pasta, da politica, que tem o poder
de deliberagdo, de td conduzindo, de dar o norte, estd no conselho, porque é
assim que as discussoes ali estariam sendo assumidas pelos proprios
gestores. Mas ao mesmo tempo que temos essa clareza, de que é o ideal,
sabemos das condicoes concretas de participacdo desses gestores, porque
quem td na direcdo de um orgdo estd com a responsabilidade de gerir, de
gerenciar uma politica, tem ‘Ns” compromissos que nos somos absorvidos o
dia todo..” (CONSELHEIRO TITULAR, GESTOR DA POLITICA,
PRESIDENTE DO CONSELHO).

Quando se insistiu sobre a sua opinido a respeito dessa auséncia, se é a sobrecarga
de atividades e responsabilidades ou uma forma de estar-se emperrando o processo, ou

mesmo se isso ndo denotaria um certo descaso para com a politica, foi respondido:
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‘Ndo. (ndo é descaso) é porque é muito as pessoas estarem presentes
constantemente nas reunioes, entdo se tem um suplente que é de sua inteira
confianga, o suplente tem que td levando para ele a discussdo. Nunca vou td
mandando um suplente que ... porque é a nivel da politica que vai ser
concretizada tal coisa, entdo ao longo desses anos de experiéncia a gente
acaba percebendo que quem td mesmo no dia a dia do conselho sdo os
suplentes. Aqui, acold, tem identificado um ou outro (CONSELHEIRO
TITULAR, GESTOR DA POLITICA, PRESIDENTE DO CONSELHO).

Ao se insistir se isso ndo dificultaria o processo, a gestora afirmou:

“Ndo, porque a gente discute e delibera, o suplente tem que levar para o
titular, quando esse percebe que no conselho estd sendo decidido uma coisa

que talvez vd intervir muito na sua execugdo, é ele que na proxima reunido
vai estd” ((CONSELHEIRO TITULAR, GESTOR DA POLITICA,
PRESIDENTE DO CONSELHO).

Entende-se que a utilizacdo dos dirigentes das outras politicas no conselho pode
ser uma estratégia que facilite a realizacdo da intersetorialidade e a tomada de decisdes pelo
conselho, mas que também tem seus entraves, como foi visto. Apesar de todas essas
dificuldades, como ocorre o controle social e a participagcdo na politica de Assisténcia Social?
Como esses dois aspectos sdo percebidos pelos sujeitos que estdo envolvidos com essa

politica? E o que veremos no proximo item.

3.2.4 A Representacao do CMAS Como Mecanismo de Participacio e de Controle
Social Segundo os Sujeitos Sociais da Politica de Assisténcia Social

Os conselheiros, de modo geral, percebem o Conselho como um espaco que
possibilita a participacdo da “sociedade civil” nas questdes que envolvem as politicas
publicas, especificamente a politica de Assisténcia Social. Diz-se politicas publicas porque,
embora seja um conselho de Assisténcia Social, trabalha assuntos que envolvem, muitas
vezes, outras politicas como Educagao, Satde, Geracao de Emprego e Renda, tentando fazer a

interlocucdo dessas com a Assisténcia Social:

“Ainda é uma forma legitima de participacdo da sociedade civil”
(CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).

“e um orgdo que possibilita a sociedade civil desaguar suas reivindicagoes,
sua atuacdo. O conselho possibilitou um caminho onde a sociedade civil
colocasse suas reivindicacées e necessidades” (CONSELHEIRO DO
PODER PUBLICO,).

“e wuma possibilidade de participacdo ativa da sociedade civil”
(CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).
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Esse entendimento remete a questdes sobre a compreensdo de “participacdao” e
“sociedade civil” por parte dos sujeitos envolvidos. Para os conselheiros, essa participacao
ocorre através das entidades organizativas de determinados segmentos sociais — crianca e
adolescente, idosos, portadores de deficiéncia — e se realiza a partir da intervengdo de seus
representantes nas discussoes dos problemas sociais, permitindo sua influéncia nos diferentes

momentos da realizacao dessas politicas: formulagdo, execucgdo, avaliacdo.

E percebida uma forte tendéncia nos conselheiros de sempre que falam em
sociedade civil se reportar aquelas pessoas que estdo diretamente envolvidas com os setores
ditos marginalizados da sociedade, defendendo seus direitos ou a esses proprios setores, ou
seja: quando falam em sociedade civil eles geralmente se remetem para as classes populares
organizadas, em contraposicdo aqueles que estdo no interior do aparelho estatal. O que de
certa forma se constitui num problema, tendo em vista que opacifica, camufla os
antagonismos presentes na sociedade, fazendo percebé-los de forma unilateral, apenas

direcionado para o Estado.

Ao analisar-se a percep¢do do Conselho pelos seus membros, sente-se a
necessidade de verificar como ele € visto pelos agentes que de alguma forma estdo envolvidos
com a politica de Assisténcia Social, isto é, os coordenadores das organizacdes, no caso da
“sociedade civil”, ou pessoas que estdo trabalhando diretamente com projetos de Assisténcia

Social ou alguém da dire¢ao, no caso das instituicdes do poder publico.

Pdde-se constatar que, enquanto os coordenadores das organizacdes da “sociedade
civil” apresentam semelhangas quanto a visao dos conselhos, isto é, percebendo-os enquanto
forma de articulagdo da sociedade civil, pela necessidade desta estar discutindo questdes
frente as politicas sociais, os entrevistados do poder publico, por sua vez, consideram os
conselhos como uma forma de a sociedade civil estd participando das a¢des do governo,
colaborando com ele, uma maneira de fazer com que os recursos cheguem as comunidades
que precisam. O conselho €, entdo, visto como 6rgdo que propde € negocia a questdo da
Assisténcia Social, ndo obstante, os entrevistados apontam, com bastante €nfase, os limites
dessa atuacdo via conselho. Colocam como fatores determinantes desses limites a
desorganizacdo, a falta de informacgdo/formacdo da sociedade civil e o perfil de suas

entidades, vistas com fins a buscar interesses particulares e ndo coletivos.
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Os sujeitos inseridos na estrutura governamental tém uma visdo de certa forma
negativa das organizacgdes da sociedade civil, ou pela sua organizacdo incipiente, falta de
informacdo e clareza dos processos sociais ou por entender que interesses corporativistas e

pessoais se sobrepdem, nestas organizacdes, em detrimento dos interesses coletivos.

Expressam ainda como obstaculo de uma atuagdo efetiva do conselho a falta de
conscientizacdo dos governantes, pondo exclusivamente em suas maos a possibilidade da
descentralizac@o dar certo, a partir de sua conscientizacdo e vontade de querer abrir mao de
parte de seu poder. As organizacdes da sociedade civil ndo sdo vistas, por aqueles, como
sujeitos historicos, como protagonistas, estas, na visdo deles, s6 consegue algo pela concessao
dos governantes. Nao se percebe nos representantes do poder piblico uma compreensdo da
organizacdo das classes populares, de sua atuagdo no seio social, e por sua vez, também nao
vislumbram o conselho como espago de representacao dessas organizacdes, como espaco de

luta.

Como, no entanto, o termo sociedade civil é bastante utilizado nas relacdes
estabelecidas pelo Conselho, muitas vezes denotando uma certa confusao no seu uso, além de
ser bastante citado pelos estudiosos da drea e nos documentos oficiais, faz-se necessario

explicitar esse conceito.

Os formuladores das politicas sociais, enfim, o discurso oficial vem trabalhando
com uma concepg¢ao de sociedade civil de forma bastante genérica e homogeneizadora, como
se a sociedade se constituisse de um bloco monolitico, como se houvesse um tnico projeto

social no seio da sociedade.

A LOAS, (art. 5° p.9), utiliza o termo populacdo, ao se referir a participacao
nessa politica: “participacdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas...”; ou
sociedade civil quando discorre sobre essa mesma participacdo, através dos conselhos—
chamados de “instancias deliberativas do sistema descentralizado e participativo de
Assisténcia Social”’—, os quais t€ém ‘“composi¢do paritdria entre governo e sociedade civil”
(p-14). O termo populacdo é empregado vérias vezes nesse documento (ver piginas 15 e 24,

por exemplo).
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Na PNAS o termo mais utilizado é Sociedade, com letra maidscula, contudo,

~ . A 77 2
todos pressupdem a sociedade como um bloco homogéneo''. Convém ressaltar, entretanto,
que esse termo € bastante utilizado na PNAS, enfatizando a sua atua¢do em conjunto com o

Estado, na implementagdo dessa politica, mas sempre nessa conotacao de um todo monolitico.

Quando se fala em “participacdo da sociedade civil”, tem-se de procurar entender
ou explicitar a participacdo de quem e para qué. Quando se fala em descentralizacao ha que
entender-se a que descentralizac@o se estd referindo, pois se entende que a sociedade civil é
um campo que abarca interesses diferenciados e projetos distintos de sociedade. E um campo
contraditdrio, onde se manifestam expressdes de diversos grupos e classes sociais, embora o
discurso dominante mascare isso, enfatizando a relacdo de colaborag¢do entre Estado e

sociedade civil” e o projeto neoliberal apregoe a colaborac¢do entre as classes ou mesmo o

fim do antagonismo entre elas.

Levanta-se dois pontos importantes em relagdo a essas assertivas: primeiro, que ha
uma demonstracdo de oposi¢do entre Estado e “sociedade civil”’, como se fossem campos
opostos e autonomos, que precisassem se unir. Nesse sentido, busca-se o colaboracionismo.
Entdo se trabalha com a idéia de que Estado e “sociedade civil” sejam entes autdnomos, com
projetos proprios, especificos de sociedade. Ora, nem o Estado é monolitico, nem a sociedade
civil o é. O projeto do Estado ndo é um projeto Unico, as contradicdes inerentes a sociedade
perpassam também o Estado. E necessdrio desmistificar isso. O outro ponto é que hd motivos
implicitos em cima dessa retdrica de participagcdo democrética da “sociedade civil”, que no
discurso dominante se apresenta genericamente. Além da visdo monolitica, de que ja se
tratou, ha aparentemente a abertura para a participacdo de todos os segmentos nos conselhos
existentes nas diversas politicas sociais, desde uma associacdo de moradores de periferia a
grandes empresas, isso ocorre em varias politicas. A Saide € um exemplo claro disso. Nesse
sentido, as classes dominantes estariam representadas em vérias frentes, no intuito de fazer
valer os seus interesses, quer no interior do Estado, quer fora dele. Confira-se esse

depoimento:

“... Entdo esse segmento, essa classe (a classe dominante), o interesse dessa
classe ela td amplamente representada nas decisdes... Na drea da
Assisténcia Social nem tanto, mas em outras dreas vocé sente a presencga da
sociedade civil muito forte do segmento dominante. Entdo isso ai é muito
complicado...Dai que a gente entende que a primeira grande luta que a

77 . L . .
Os exemplos podem ser vistos na pigina 91, quando esse documento € analisado.
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gente tem que travar é no interior da sociedade civil. Entre os diferentes
interesses que estdo ai dentro, pra que possa prevalecer nesses espacos
publicos, que sdo os conselhos, os interesses desses segmentos majoritdrios
que sempre foram secundarizados nas decisoes do Estado. Entdo é uma luta
muito grande nesse campo da sociedade pra poder prevalecer( os interesses
dos segmentos populares)” (MEMBRO DO FORUM ESTADUAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL).

Verifica-se, ainda, que projetos diferentes de sociedade ndo estdo apenas na
polaridade entre as classes dominantes e as classes populares organizadas. No interior das
proprias classes populares organizadas, existem pessoas ou segmentos que, apesar de estarem
representando os interesses de determinados grupos populares, acabam por defenderem os
interesses dominantes. Isso denota a propria heterogeneidade e complexidade das classes
populares e principalmente desse confronto na correlacao de forcas, mesmo entre aqueles que

se dizem organizados. Essa fala explicita bem isto:

“E o que a gente tem vivenciado aqui é que mesmo os representantes do
segmento popular que estdo ali, tendem a uma, ndo seria coopta¢do, mas
uma articulagdo com os interesses dominantes. Que estdo prevalecendo nas
decisoes da burocracia estatal. Tanto que tem momentos aqui de profundas
dificuldades, profundos conflitos, profundos embates” (MEMBRO DO
FORUM ESTADUAL DA ASSISTENCIA SOCIAL/MA).

GRAMSCI (1991a) ja apontava para a imbricacdo entre essas duas esferas da
sociedade, para a sua interpenetracdo. Afirmava ele a inexisténcia da separacdo organica entre
sociedade civil e Estado. Para ele, essa distingdo ocorreria apenas metodologicamente, ou
seja, a relacdo historicamente estreita, organica, entre essas duas esferas, permitiu essa
identificacdo, essa mistura de ac¢des, ndo se podendo, assim, delimitar claramente a fronteira
do Estado ou da sociedade civil. Leia-se essa passagem do autor: “O Estado tem e pede
consenso, mas também ‘educa’ este consenso utilizando as associagdes politicas e sindicais,
que, porém, sdo organismos privados, deixados a iniciativa particular da classe dirigente”

(GRAMSCI, 1991a, p.145) ou quando diz “enquanto o Estado é a prdpria sociedade

organizada é soberano”.

Tenta mostrar, a partir da discussdo de Hegel, que os partidos e as associacdes
seriam o que ele chamou de a “trama privada do Estado” (GRAMSCI, 1991 a, p.145). Apesar
de se encontrarem no ambito da “sociedade civil”, as associagdes e os partidos t€m estreita
relacdo com o Estado. ALTHUSSER (1976) também trabalha um pouco nessa perspectiva
quando discorre sobre os aparelhos ideoldgicos do Estado, apontando que a Igreja, os

sindicatos e a escola sdo extensdes do aparelho estatal, mediante os quais exerce seu dominio.
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GRAMSCI (1991 a, p.149), por sua vez, afirma que a no¢do mais ampla do Estado € formada
por elementos que também sdo comuns a no¢do de sociedade civil, portanto, Estado para
GRAMSCI ¢ igual a sociedade politica mais sociedade civil, isto €, hegemonia revestida de

COEr¢ao.

Essas consideracdes de Gramsci sdo necessdrias para questionar-se sobre a
descentralizacdo da politica de Assisténcia Social, em curso no pafs, quando se enfatiza
nitidamente a diferenca entre as duas esferas (sociedade civil e Estado), na medida em que
necessita de representantes especificos de cada uma para atuarem em um mesmo espago: 0s
conselhos de Assisténcia Social. Nessa perspectiva, até que ponto poderiamos afirmar que o
CMAS seria um espaco de intersecdo entre as duas esferas? Entendemos que, apesar de o
conselho poder-se constituir em um espaco de didlogo, de confrontos de interesses, seria

buscado, em dltima instancia, um consenso entre os interesses.

Nessa perspectiva, o conselho se constituiria num mecanismo de controle social
por parte das classes dominantes, mas também apontaria a possibilidade de estd se gestando
formas de controle pelas classes populares; apresentar-se-ia, também, como espaco de luta no

intuito de que prevalecam os seus interesses, até entdo secundarizados pelo Estado.

E se, de acordo com Gramsci, compreende-se que ndo hd essa separacdo nitida
entre Estado e “sociedade civil”, nem de seus interesses, o que poderia ocorrer no interior dos
conselhos seria a presenca de interesses diferenciados entre os diversos grupos existentes,
quer no interior da sociedade civil, quer no interior do Estado. E o que estaria em jogo seria os
interesses dos grupos integrantes da chamada sociedade civil, os quais sdo levados também
para o interior do Estado. Entende-se que a ampliacdo ou reducdo do controle social pelas
classes populares dependeria de fatores diversos, dentre eles estdo o poder organizativo e
mobilizador dessas camadas, pois com uma base fortalecida, o poder de pressdo e negociacao

€ mais forte.

Assim, acredita-se que a luta se dd no interior das duas esferas e entre elas. Essa
pseudopolaridade entre Estado e sociedade civil camufla o confronto entre as classes sociais,
insinuando que os conflitos existentes se dao nao em torno de projetos de sociedade distintos,
mas entre Estado e sociedade civil. Veja-se o que diz essa entrevista com 0 membro do Férum

Estadual de Assisténcia Social:
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“«

. mas tem representante estatal que tem mais compromisso (com os
interesses das classes populares) do que alguns representantes da sociedade
civil e tem gente da sociedade civil que td aqui (no conselho) defendendo
muito mais o Estado do que aqueles agentes que estdo as vezes numa

I{39e 2]

situagdo de agentes, mas, como é o caso da nossa amiga “x”, o vinculo
dela, a historia dela é com a sociedade civil, mas ela td como representante,
no conselho, do poder piblico...”(MEMBRO DO FORUM ESTADUAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL)

Entendendo a descentralizacdo das politicas publicas enquanto parte de um
processo mais amplo de redefini¢do do papel do Estado. Faz-se necessédrio desenvolver essa
reflexdo no interior das mudancas que vém ocorrendo na sociedade e suas instituigcdes,
especificamente o Estado. Se este, por exemplo, historicamente, tem desempenhado um papel
fundamental no que diz respeito ao controle social, penetrando nas diferentes instancias da
sociedade, na contemporaneidade emerge um debate que assinala para a possibilidade do
controle da sociedade civil sobre o Estado. Criam-se, no bojo da sociedade, mecanismos que,
atuando no interior do Estado, podem exercitar esse controle sobre ele, sio os chamados

conselhos de gestao.

A discussao especifica sobre controle social nesse momento € de natureza apenas
metodoldgica, pois entende-se que, na perspectiva do controle social das classes populares,

este se constitui numa dimensao da participacao, estando a ela diretamente vinculado.

Sabe-se que as classes dominantes sempre desempenharam o controle social via
institui¢des estatais ou da sociedade. Verifica-se, na introdugao desse trabalho, que o agente
primordial do controle social tem sido historicamente o Estado. No entanto, fala-se nesta
conjuntura de um controle social da sociedade civil, de modo geral, o que implica na
ampliacdo dos sujeitos que realizam esse controle. O interesse desse estudo se centra no
controle social por parte das classes populares, ja que o discurso dominante aponta para essa

possibilidade.

Sdo encontradas fundamentalmente duas manifestagdes distintas desse controle
social. De um lado, a das classes populares que em determinado momento de correlacdo de
forcas conquistaram mecanismos que além de apontarem para a ampliacdo na provisao de
bens e servicos concebidos como direito, também assinalam para a possibilidade de estar
intervindo mais amplamente nas politicas sociais; de outro lado, existem novas formas,
metamorfoseadas, das classes dominantes exercerem esse controle no cerne das mudangas em

curso na sociedade contemporanea. No caso da primeira manifestacdo, chama-se a atencdo
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para a correlagdo de for¢as que acontece de forma bastante desigual e desfavordvel para essas
classes, no sentido de estarem intervindo na coisa publica, no orcamento publico, que
historicamente € direcionado para interesses de grupos especificos, dos quais as classes

populares ndo faziam parte.

Cumpre constatar-se que estd em jogo uma forma diferente de planejar e distribuir
os recursos publicos, que poderdo passar pelo controle social. Esse, que, na sociedade
capitalista, tem sido realizado, historicamente, pelas classes que det€ém o poder do capital e
tende a se caracterizar como parte essencial nas lutas das classes subalternizadas.

MESZAROS (1987, p.32) afirma que:

“No decurso do desenvolvimento humano, a funcdo do controle social foi
alienada do corpo social e transferida para o capital, que adquiriu assim o
poder de aglutinar os individuos num padrdo hierdrquico estrutural e
funcional, segundo o critério de maior ou menor participagdo no controle
da producdo e da distribuicdo”.

Direcionando a discussdao de controle social para as politicas publicas, de corte
social, ele € entendido como competi¢do, por parte de determinados segmentos sociais, do
poder institucional de defini¢do e decisdo sobre determinada politica ou em torno da resolugdo
dos problemas numa drea especifica. Entende-se que, quando se dd a possibilidade de as
classes populares conquistarem o poder de influéncia na distribuicdo do or¢amento publico e
na elaboracdo das politicas sociais, estd se gestando, na sociedade, a ampliagdo da

participacdo e do controle social nos processos decisorios dessa sociedade.

Analisando-se as entrevistas e os depoimentos dos diferentes sujeitos sociais
(conselho, foérum, entidades) e o préprio Sistema Descentralizado e Participativo de
Assisténcia Social, no Maranhao, verifica-se a fragmentacdo das classes populares em termos
de interesses, a sua fragilizacdo frente ao poder de articulacio, de informacdo e de estrutura
do Estado, que além de ter representacdo nos conselhos contam com diferentes instancias de
articulacdo como as CIB’s, CIT’s, FONSEAS, FONGEMAS, COGEMAS, dentre outras. Isto
parece apontar para um redimensionamento do controle que o Estado, e em tltima instancia,
as classes dominantes t€ém exercido sobre a sociedade civil, de modo geral, em cima de uma
retorica de “participacdo democratica da sociedade civil”. Ele atua estrategicamente de
diferentes formas, primeiro com a cooptacdo individual dos representantes das classes

populares:
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“Eu acho que outra coisa que meche muito é a questdo da sobrevivéncia...
Termina que até mesmo aquelas pessoas que entram enquanto sociedade
civil, termina, pela questdo da sobrevivéncia, sendo chamadas pelo poder
publico e ai perdendo parte da sua discussdo.Veja no proprio CEAS, nés
temos, depois que o CEAS foi eleito, nos da sociedade civil, nds temos umas
duas pessoas que jd foram puxadas pelo poder piiblico, entdo tdo ld
enquanto sociedade civil, mas ficam: Eu falo ou ndo falo? Eu vou perder
meu emprego ou ndo vou perder meu emprego? Como é que eu faco? Como
é que eu deixo de fazer? Entdo a propria sociedade civil ela é muito
fragilizada pela questdo da sobrevivéncia” (REPRESENTANTE DO
FORUM ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL).

A prépria possibilidade de manipulagdo, ou outras formas de cooptacdo de ordem ndo pessoal,
individual, mas via entidade, sdo estratégias de que o poder estatal tende a fazer uso. As
organizacdes ou entidades que trabalham na 4rea da Assisténcia Social, na sua grande
maioria, dependem dos recursos publicos, cujo acesso estd sujeito, geralmente, a relagdes
clientelistas, a relacdes “politicas” que estabelecem com os dirigentes estatais, com os agentes
governamentais. Entdo como se contrapor a eles, numa relacdo face a face, no espaco dos
conselhos? Lembre-se de que ha um profundo incremento de entidades ou organizacdes que
deixam de lado os aspectos da organizagao politica das classes populares para se dedicarem,

exclusivamente, a produgdo e execucao de servigos sociais.

Quanto ao entendimento, por parte dos conselheiros, sobre controle social, de
modo geral, todos os entrevistados demonstraram compreensdo sobre o assunto, contudo,
sempre direcionada para as acdes do Governo frente as politicas publicas. Nao fizeram
mengdo sobre o controle social no contexto da totalidade da sociedade. Também fizeram uma
andlise realista sobre a possibilidade desse controle social estd sendo exercido pelas classes

populares organizadas, apontando as limita¢des nesse processo. Vejamos alguns depoimentos:

“E exatamente as politicas piiblicas ou as acdes se submeterem as
prioridades que advém da sociedade. E tornar tudo isso transparente pra
sociedade: quanto se gasta e que ela possa influir, controlar, avaliar, dizer
se estd bom, enfim, é controle de recurso” (CONSELHEIRO DO PODER
PUBLICO).

“Seria a gente td se apropriando... perceber melhor as acbes que sdo
desenvolvidas na drea das politicas, da Assisténcia Social...é a gente se
apropriar de mecanismos que possa td fazendo controle, verificando,
monitorando, se apropriando de como é que as agoes, as politicas sdo
desenvolvidas.” (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).

Ao se questionar sobre a existéncia de controle social na politica de Assisténcia

Social, a partir da sua descentralizacdo, 75% dos conselheiros do poder publico entrevistados
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responderam que este ocorre de forma bastante limitada, em nivel ainda embrionério,
enquanto 25% apontaram para a ocorréncia desse controle em termos de fiscalizacdo,
socializagdo de informagdes e proposi¢do, contudo, faltando ainda a influéncia “nas regras
basicas do jogo”, ou seja: 100% desses conselheiros tém consciéncia de que o controle social
nao estd ocorrendo na forma como estd sendo propagado ou pensado por eles, apontando,
entretanto, para um certo avango, uma certa construcdo nesse aspecto. Os principais
obstaculos dessa realizagcao sdo direcionados a falta de tempo disponivel dos conselheiros e a
pouca qualificacdo das pessoas envolvidas nessa drea, enfatizando como entrave nao o acesso
a informacdes (como ocorre na maioria dos conselhos no Estado Maranhdo’®), mas a prépria

formagdo dessas pessoas. Leia-se:

“O controle acontece dentro das limitagdes financeiras...é controlar muito
pouca coisa...fazer muita coisa _mas dentro dos projetos executados”, o
conselho é muito convocado para fazer avaliacées de projetos... a sociedade
civil organizada estd muito longe de fazer reivindicacées vdlidas...de
consisténcia para que essas politicas prevalecam. Ndo estamos conseguindo
dominar a imposicdo de quem estabelece a politica. Ainda ndo conseguimos
unir forcas para dizer: assim nds ndo queremos, queremos é assim...A
sociedade civil ndo estd suficientemente fortalecida para fazer imposicdo,
imposicdo democrdtica” (CONSELHEIRO DO PODER PUBLICO).

“Se pensarmos camadas populares no geral, que todo mundo sabe o que td
acontecendo, ndo, até porque eu ndo sei se é possivel uma participacdo
ampla. Mas pensando num controle social restritivo: a rede de entidades
que participam na execugdo da politica, a rede de entidades que estdo
representadas no conselho, desse ponto de vista hd um controle social. Em
Sdo Luis essa rede, hoje, sabe de todo o recurso, ela sabe quando é
aplicado, quando o recurso chega, como é gasto. Se ndo consegue influir na
mudanca do direcionamento do recurso é porque a propria legislacdo ndo
permite. Mas hoje tudo o que fazemos em Sdo Luis essa rede executa e essas
entidades que participam do conselho sabe, discute, critica, ndo muda
porque tem o limite da legalidade, ndo pode mudar, mas pelo menos sabe o
que td acontecendo, briga, discute, eu acho que tem um certo controle
social, ndo sei se tdo puro também, mas acho que existe...”
(CONSELHEIRO DO PODER PUBLICO).

“...Sobre a rede de creche , rede de abrigo, quem trabalha com portador de
deficiéncia eles discutem cotidianamente tudo sobre a Politica, incorporou
toda a logica, toda informacdo? Talvez ndo, mas sabe o que td sendo
discutido, sabe o que jd se discutiu,sabe do or¢amento, quando o dinheiro
estd chegando,em que é gasto... Critica, mas tem conhecimento, hoje tem
dados para discutir porque hd uma certa transparéncia, hd uma certa

™ Como apresenta o resultado de pesquisa realizada pelo Grupo de Avaliacdo e Estudo da Pobreza e de Politicas
Publicas Direcionadas a Pobreza- GAEPP, do qual fizemos parte. Veja: O Processo de Descentralizagdo da
Politica de Assisténcia Social no Maranhio, Coord. Maria Ozanira da Silva e Silva, Sao Luis: GAEPP/ PPGPP/
UFMA, 2001. Relatério Final de Pesquisa.

7 Grifos da autora.
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socializacdo permanente das informacdes. Esse é em muitos lugares um
limite da sociedade civil, muitas vezes ndo ter as informagdes pro debate,
para discutirem ... 0 que mais cresceu em Sdo Luis, hoje, foi a socializacdo
das informacgoes da Politica. Se vocé perguntar a alguém talvez ndo saiba
responder, mas sabe que jd se discutiu, aonde busca essa informacdo, que
informacdo ¢, da onde foi gerada essa informacdo...historicamente essa rede
tinha informagdo especifica sobre o fazer, mas ndo discutia as bases
legais...filosoficas...cientifica disso, ndo discutia os fundamentos tedricos
disso. Hoje, o que a gente td percebendo é que essa nova discussdo td
levando pra eles essas possibilidades.... agora é claro que tem limite, porque
historicamente nunca discutiram, porque a grande massa que trabalha
nessa drea realmente tem uma qualificacdo muito pequena....vocé tem gente
com 1° 2° grau que coordena programa de assisténcia, entdo claro que tem
um limite para vocé compreender todo o suporte técnico de uma politica.”
(CONSELHEIRO PODER PUBLICO)

No que diz respeito aos técnicos que acompanham a Politica, suas opinides sao
mais rigidas do que a dos sujeitos acima mencionados. Eles acreditam que nao ha o controle
social por parte do conselho, apontando como entrave a imposi¢do orcamentdria, tendo os
conselheiros que a ela adaptar as demandas sociais e, em convergéncia com os conselheiros
do poder publico, assinalam, ainda, para a falta de instrumentalizacdo e conhecimento por
parte da “sociedade civil”. Quanto aos conselheiros da chamada sociedade civil, 50% afirmam
ocorrer uma tentativa, um ensaio de controle social; 25% afirmam ter esse controle e 25%
acreditam que este ndo ocorre. De modo geral, apontam como fatores que dificultam o
exercicio do controle social por parte desses segmentos, entre eles estio novamente a falta de
capacitacdo, o entendimento da importancia da participacdo no Conselho e a sobrecarga de

atividades nos movimentos populares.

Os conselheiros da “sociedade civil” entendem as dificuldades estruturais e
conjunturais dos movimentos populares efetivar um controle social. Admitem que existem
questdes ainda invioldveis, intocdveis, mas que também had uma possibilidade de transformar
vdrias situagdes a favor das classes populares ou, de modo geral, aos segmentos desprotegidos

socialmente. Vejamos essa declaracao:

“Trabalhamos em principio através das agendas, a agenda nacional, que jd
vem de certa forma estruturada, mas quando chega aqui tem possibilidade
de ver onde a gente pode canalizar. Por exemplo, o Beneficio de Prestagdo
Continuada, conseguimos fazer o qué? Divulgar, nds fomos aos grupos e
realmente o niimero que era um pouco mais de duzentas pessoas para o
Maranhdo, aproveitamos a ‘revisdo’ (implementada pelo governo federal)
para fazer uma divulgacdo. O governo apostava em corte e nés comegamos
a apostar na inclusdo...mas a gente aproveitou para incluir pessoas que ndo
tinham nem identidade, documentos, ndo tinham nada. Corremos para que
as entidades fizessem isso: tirar certiddo, por um técnico para acompanhar
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o idoso. Temos caso de pessoas que viviam na mendicdncia e passaram a
receber esse saldrio beneficio e sairam das ruas” (CONSELHEIRO DA
SOCIEDADE CIVIL).

Outros conselheiros da sociedade civil analisam o processo de discussdo e
direcionamento que o CMAS/Sao Luis estd conseguindo desenvolver frente a politica de
Assisténcia Social e através dele os movimentos organizados que representam diferentes

segmentos das populacdes vulnerabilizadas socialmente:

“Acho que tem (controle social). As decisoes sdo tomadas coletivamente, a
gente tem a possibilidade, nos nossos encontros, de sempre que necessdrio
estd apresentando as acoes para determinado setor, se vai ser aplicado tal
recurso, a gente discute qual é esse recurso, como vai ser aplicado, quais;
as agoes que esse setor estd pensando ... sdo discutidas coisas nos minimos
detalhes e depois vamos verificar os resultados, onde foram aplicados os
recursos ... Entdo é uma forma da gente td tendo um dominio desse controle.
E na verdade um controle social sobre essas politicas que estdo sendo
adotadas, pensadas na drea da Assisténcia Social. E a participagdo da gente
se dd via Conselho” (CONSELHEIRO DA SOCIEDADE CIVIL).

Analisando-se este depoimento, entende-se que, se for feita uma relagdo com a
realidade histérica de como foram desenvolvidas e implementadas as politicas sociais no
Brasil, durante os periodos autoritarios, com raizes profundas do nosso passado colonial, de
modo geral, percebe-se que houve avancos em termos da participagdo dos segmentos
organizados das classes populares nessas politicas; contudo, ndo se pode deixar de enfatizar o
contexto politico, social e econdmico em que essas politicas sociais sdo hoje desenvolvidas.
Segundo BORON (1995), a hegemonia ideoldgica do neoliberalismo e sua expressdo politica,
o neoconservadorismo trouxe para os paises da América Latina um radical enfraquecimento
do Estado e uma crescente submissdo aos interesses das classes dominantes internacionais e

as suas instituicdes — o FMI, o Banco Mundial, etc.

Como entdo analisar-se essa abertura participativa, apontada pelos conselheiros,
essa possibilidade de intervencdo das classes subalternizadas nas agdes do Estado, num
contexto em que esse ¢ ideologicamente satanizado, onde tudo que € estatal é igualado a
ineficiéncia, desperdicio, corrup¢do e onde a iniciativa privada assume muitas de suas fun¢des
ficando com o Estado o minimo de atuagdo no social? Percebe-se que o contexto restringe
muito o espaco de intervengao das classes populares, ou seja, € permitido discutir, direcionar
os recursos para os focos mais demandados, na realidade local, contudo, ndo se pode intervir
no montante desse recurso, nao se pode amplii-lo, apesar da demanda o exigir. As proprias

acoes nao podem ser modificadas de acordo com a realidade municipal, tendo em vista que,
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na sua grande maioria, as esferas municipal e estadual ndo investem nas politicas sociais,
sobrando apenas os escassos investimentos da esfera federal, que chegam aos municipios
através de programas e ac¢des especificas, para clientelas especificas, cujas normas e diretrizes

sao resolvidas em ambito nacional, sem a participacao dos sujeitos locais.

A apropriagdo de maior parcela das riquezas produzidas socialmente pelas classes
populares, através da influéncia nas politicas sociais e no orcamento publico fica prejudicada,
pois além das Secretarias Municipais ndo contarem com recursos proprios, com or¢camento
especifico, sendo aquele que vem para ser gasto exclusivamente em programas federais. Os
conselhos ndo contam com mecanismos que possam exigir maior investimentos, nesta area,
por parte dos governos federais, estadual e municipal.80 Tem-se, porém, dois exemplos que
demonstram que hd essa possibilidade, a partir da correlagdo de forcas existente: O CMAS/
Sao Luis, onde o executivo local destina certa porcentagem do seu orcamento para a
ampliacao do leque de acdes nesta drea, e 0 CEAS/MA que conseguiu ampliar de 0,22% para
5% do orcamento total do Estado a ser aplicado na Assisténcia Social. Sabemos, entretanto,
que, se isto estd posto na Politica Estadual de Assisténcia Social, o que se constituiu numa
vitéria, a garantia desses recursos serem realmente direcionados para a drea, dependerd de

grande mobilizagdo e pressdo dos setores com ela envolvidos.

O cendrio politico-econdmico-social, entretanto, assinala para uma diminui¢ao na
capacidade do Estado em formular e executar politicas, especificamente politicas sociais.
Ocorre, nas tultimas décadas, um retrocesso no movimento organizado da classe trabalhadora;
com a hegemonia do mercado e conseqiiente predominio do econdmico. Os recursos
nacionais sdo transferidos para o dominio do setor privado; o pagamento da divida externa
carrega grande parte dos recursos nacionais; a correlagao de forcas entre Estado e Mercado €
modificada em detrimento do primeiro, impossibilitando uma possivel atuacao, digamos, mais
social de algum governo, ou que levasse em conta os interesses da grande maioria da

populacdo.

Pelo exposto, verifica-se que o CMAS/S3ao Luis constitui-se num espago
contraditorio com possibilidade de ser utilizado por diferentes grupos e interesses com vistas a

desenvolver um certo controle social, quer nas acdes do Estado, quer nas acdes das classes

% A responsabilidade pelo financiamento da politica de Assisténcia Social, de acordo com a LOAS (capitulo V,
artigos 27 a 30), é da Unido, Estados e Municipios, podendo, ainda, ser alocados recursos através das demais
contribui¢des sociais previstas no artigo 195 da Constitui¢dao Federal.
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populares. A atuagdo do Conselho, para uma ou outra perspectiva, dependerd entre outros
fatores da correlacdo de forgas existente no seu interior € no seio das relagdes sociais,
podendo, ora os movimentos populares se impor mais, ora os interesses dominantes podem
fazé-lo. Partindo do estudo realizado, podemos indicar algumas reflexdes finais, a seguir

apresentadas.

4 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo procurou compreender como a participacdo e o controle social, que sdo
tao alardeados nos nossos dias, vém ocorrendo na politica de Assisténcia Social. Para isso,
fez-se uso do conceito operativo de descentralizagdo, por enfocar a analise dessas duas
categorias (controle social e participacdo social) no dmbito da realizacdo da politica de
Assisténcia Social de forma descentralizada. Isso de inicio nos levou a perceber que a
descentralizac@o das politicas sociais, em curso no pais, € um processo multifacetado e em si

contraditério.

Percebe-se que as mudangas que ocorreram recentemente na Assisténcia Social
estdo imbricadas em um emaranhado de fendmenos complexos e muitas vezes antagdnicos e
entre interesses também antagOnicos, apesar disso, vai se desenvolvendo uma forma
especifica de realizacdo dessa politica, onde diferentes sujeitos, concepcdes € interesses
interagem, mesclando formas de entendimentos diferenciados de Assisténcia Social e de
participacdo social. Por isso, verifica-se que a politica de Assisténcia Social, na
contemporaneidade configura-se num reflexo contraditério da prépria sociedade, onde os
interesses das classes dominantes e dominadas se interpenetram no seu processo de

municipalizacio, trazendo desdobramentos para participagcdo e o controle social ali gestados.

E entendido que, se por um lado, a construcdo da Assisténcia Social, enquanto
politica publica, € resultado da acdo de movimentos populares organizados e setores
comprometidos com sua causa, reconhece-se, também, que algumas mudancas foram
impulsionadas por interesses das classes dominantes, como o acuamento do Estado na area
social, e a busca do colaboracionismo entre as classes através de parcerias para atuarem frente
aos problemas sociais, pois quando as forcas populares conseguem assinalar uma certa

intervencdo nas acdes do Estado, as classes dominantes engendram um processo de
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enfraquecimento, de fragilizacdo desse “Estado Social”, descaracterizando-o e retirando

muitas de suas funcoes.

Quando a Assisténcia Social, a partir da participacdo de diferentes sujeitos sociais,
consegue legalmente a garantia de ser parte essencial de um sistema de protecao social para o
cidaddo brasileiro, no interior das responsabilidades do Estado, os setores dominantes
desenvolvem uma forma de jogar para a sociedade civil a responsabilidade de resolver seus
problemas e de executar servicos sociais. Isso dificulta ou elimina o reclame dos direitos,
deslocando o alvo das pressdes que até entdo era direcionado ao Estado e que na atual
conjuntura, com a expansdo do ‘“‘terceiro setor”, nao se sabe a quem reclamé-los, ou exigir,
por exemplo, a qualidade dos servicos oferecidos, ou seja, tenta-se redimensionar a
participacao social numa perspectiva de execucao e prestacdo de servicos sociais por parte da

sociedade.

Ao entender-se a participagdo social sob o ponto de vista de AMMAN e
KOWARICK - como tomar parte na producao, gestdo e usufruto dos bens produzidos numa
sociedade — percebe-se que as praticas sociais em desenvolvimento no pais, a partir dos anos
80, insinuam um avanco no que diz respeito a participacdo social das classes populares, ja que
a criacdo de mecanismos como os conselhos de gestdo colocam a possibilidade dessas classes
estarem intervindo nas ag¢des do Estado, a partir de uma atuac@o politica (participacdo na
gestdo) e como conseqiiéncia estarem ampliando o leque de participacdo também nos bens e
servicos produzidos socialmente (participa¢do no usufruto). Todavia, os conselhos nao estao
dados: precisam ser construidos! E para que essas conquistas ocorram dependera
fundamentalmente da correlacdo de forgas existente entre os diferentes sujeitos sociais. O
caso especifico do CMAS/ Sao Luis, tomado como referéncia empirica neste estudo, tem

apontado para essa andlise.

Com o cuidado para ndo limitar a andlise a uma perspectiva determinista que de
antemao apontaria para a ineficiéncia da atuacdo dos conselhos, jd que esta se realizaria no
contexto da sociedade capitalista, que ndo permitiria a existéncia de mecanismos que de
alguma forma colocassem em xeque parte de seus interesses, direcionamo-nos muito mais
para uma perspectiva que aponta para as contradicdes existentes na sociedade e no seio do
proprio Estado, que ndo se configuraria como instancia de poder exclusiva das classes

dominantes.
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Isso possibilitou a apreensdo de varios limites no contexto da realizacdo da
politica de Assisténcia Social de forma descentralizada, especificamente na atuacdo do
conselho, mas também demonstrou algumas possibilidades da participacdo e do controle
sociais estarem se gestando, embora bastante embrionariamente, no seio de setores
historicamente excluidos dos beneficios sociais e das decisdes politicas do pais. Existem
exemplos, no interior desse trabalho, que demonstram que algumas questdes poderdo ser
revertidas em beneficio dos setores populares, como também confirmam uma intervenc¢ao dos
movimentos populares e das associacdes ou outras entidades prestadoras de servigos na
politica de Assisténcia Social, podendo, embora com alguns limites, estar influenciando na

direcdo dessa politica.

O estudo revelou que a possibilidade de uma atuagao mais efetiva dos conselhos
decorre de diferentes fatores, entre os quais enfatizamos as caracteristicas dos sujeitos sociais
que formam o conselho e com os quais se relaciona, sendo fundamental a preocupagdo com a
sua composicdo. Mas também fatores que extrapolam questdes internas ao conselho sdo
determinantes na sua forma de atuacdo, desde o carater dos gestores, do poder executivo local,
0 momento conjuntural porque passam o0s movimentos sociais, até fatores de ordem
macroestrutural, ou seja: € necessdrio perceber o conselho nido apenas em si, como se fosse
uma entidade separada do sistema social do qual faz parte, mas buscar apreendé-lo nas suas

diversas relacdes no contexto social, politico e econdmico.

Nesse sentido, percebe-se o cardter contraditério dos conselhos, podendo ser
utilizados pelas classes populares visando a ampliacdo de bens e servicos sociais, concebidos
como direito, e uma intervencdo mais ampla nas politicas sociais, com vistas a influenciar
agéncias, 6rgaos ou servigos do Estado, ou seja: como possibilidade de participagdo no jogo
do poder, de estarem representados na esfera estatal, objetivando alteracdes no perfil das
politicas sociais com vistas a uma apropriacdo maior na parcela das riquezas produzidas
socialmente, mas, podem servir, também, como instrumentos que favorecam o exercicio do
controle social pelas classes dominantes, pois ndo podemos perder de vista que as politicas
publicas sao, também (também, porque nao se resumem a isso), intervengdes do Estado com o
proposito de regular e garantir a reprodugao do capital e da for¢a de trabalho, o qual busca

garantir, pelo consenso ou coercdo, que esses objetivos se consolidem.
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Ressalta-se que, no interior do SIDEPAS, e em especial nas relagdes via conselho,
percebe-se uma estratégia das classes dominantes com vistas a criar um certo consenso social,
através da busca de parceria, de aliancas ou pacto social, concorrendo para o
colaboracionismo entre 6rgdos governamentais e ndo-governamentais. O que,
contraditoriamente a algumas passagens da LOAS, descaracteriza a primazia da
responsabilidade do Estado na condugdo da politica de Assisténcia Social, o qual objetiva
partilhar tal responsabilidade com a sociedade. Além do fato de que essa busca de “parceria”
¢ uma forma de desconfigurar a publiciza¢do do espago publico que se iniciou com as lutas da
década de 80, levando novamente a questdo social para a esfera privada, concorrendo para a
despolitizacao do social quando se busca amenizar os problemas sociais via “ajuda solidaria”,

filantropia, numa perspectiva individualizante do problema.

A parceria, entdo, atua como estratégia que dificulta a reivindicac@o dos direitos,
por opacificar o sujeito de confronto, a interlocugdo, servindo ainda para desresponsabilizar o
Estado frente as questdes sociais, pois reduz a sua procura e concorre para a apropriagao do
recurso publico por determinados grupos sociais, o que, ao nosso ver, ¢ uma forma de

privatizacao.

Entende-se que, para as classes dominantes, a descentralizacdo das politicas
sociais, de modo geral, e a chamada para a participacdo de classes populares, no nivel
institucional, fazem parte de uma busca de equilibrio possivel no interior do sistema. E a
procura de um consenso onde, apesar das discussdes e interesses divergentes, a estrutura do
sistema se encarrega de moldar ou ajustar os possiveis “desarranjos’. E um jogo onde as
regras sdo pré-estabelecidas. Mas essa € apenas uma face do complexo fendmeno, que € a co-
gestdo das politicas sociais. Acreditamos que, de acordo com as potencialidades dos sujeitos

envolvidos, ha possibilidade de se trabalhar algumas regras a favor dos interesses coletivos.

O aspecto acima citado nos demonstrou que a concep¢ao de participagdao que esta

implicita no discurso oficial tem uma légica diferenciada daquela dos movimentos populares.
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Sado difundidas idéias que apontam para a incapacidade do Estado no trato dos problemas
sociais e para que a sociedade assuma a co-responsabilidade de atenud-los, sendo vista como
sindbnimo de eficdcia e eficiéncia, Assim, o processo de participacdo tende para a conciliacao
e conformidade sociais, pois o processo de dominacdo e de direcdo politico-ideoldgica das
classes dominantes se reproduz no ambito da sociedade civil e portanto nos processos de
participacdo social. Por isso, questiona-se se os conselhos nao foram reapropriados pelos
setores dominantes se configurando numa forma de trazer para o seu campo de dominio as
discussdes travadas no seio da sociedade, como forma de estd informado do que estd
ocorrendo entre os setores dominados, a0 mesmo tempo em que controla e demarca a

fronteira dessas discussdes, barradas muitas vezes pelos limites legais ou burocréticos.

Entende-se que essa participac@o, no interior do conselho, contém contradi¢des,
pois a0 mesmo tempo em que possibilita a abertura de um canal para que as organizacdes
populares disputem um certo controle e a destinagdo do or¢camento publico, também acaba por

legitimar a politica do Estado mediante a populagao.

Essa participacdo também representa um espago construido, conquistado pelos
movimentos populares, embora em sua aparéncia apresente-se como concessdo do Estado,
pois € ele que estd implementando o SIDEPAS nos trés niveis de governo. E essa co-gestao
favorece o processo de discussdo da politica de Assisténcia Social por aqueles que dela
necessitam e pode ser trabalhada no sentido de obstaculizar a sua utilizagdo como forma de
tutela e manipulagdo e de desmobilizacdo e de controle social por parte das classes

dominantes, como historicamente vem se delineando.

z

O conselho € um espaco que precisa ser conquistado e construido a todo o
momento. Ele ndo estd dado, e depende da for¢a organizativa dos movimentos populares e da
capacitacdo continua para que os sujeitos atuem de forma qualitativa nesse jogo de relagdes e
poder. Cabe as organizagdes populares, no entanto, conservar sua independéncia e autonomia
no sentido de desenvolver simultaneamente outras formas de lutas e garantir outras formas de

participacao.

Ao se afirmar a existéncia de uma certa participacdo das classes populares na
politica de Assisténcia Social, no municipio de Sao Luis, ancoramo-nos nas informagdes que
ratificam a participacdo das entidades ndo apenas mediante seu representante, mas de forma

ampliada em diferentes atividades de iniciativa do CMAS e da politica de modo geral, além
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de mostrar que todas as entidades, de alguma forma, levaram propostas ou tiveram

reivindicagOes suas acatadas por esta politica.

Constata-se que alguns limites na participacao e no controle social via conselho, —
além dos entraves estruturais —, correspondem a fragilidade do potencial organizativo com
que os movimentos populares se deparam no momento. O estudo demonstrou, ainda, a
debilidade da representacdo das classes populares. Formas de cooptacdo e outras estratégias
sdo acionadas pelas classes dominantes no sentido de minar o processo emancipatério das
primeiras. Isso evidenciou ainda quao complexa e heterogénea sao as classes populares, nao
apresentando uma visdo homogénea da sociedade. Apesar de se ver o lado positivo dessa
forma de participacdo, como, por exemplo, 0s movimentos populares estarem-se apropriando
dos tramites burocraticos e da forma como se desenvolvem as diversas etapas de uma politica
social e dos jogos de interesses que ela envolve, essa mesma participacdo pode estd
concorrendo para um processo de despolitizacdo desses movimentos. Ocorre que a
possibilidade de absorcao das demandas populares pelas politicas publicas, por meio desse
espaco de negociacdo, e a sua consolidacdo enquanto instancia de defesa dos interesses das

classes populares, muitas vezes, apresenta-se como excecao.

Sobre a questido fundamental que norteia este trabalho, o controle social, percebe-
se que ele vem-se dando de maneira bastante embrionaria, por parte das classes populares, por
todos esses fatores mencionados até aqui. E que as forcas dominantes se reapropriam de
espacos diferenciados e de novas estratégias para continuar exercendo esse controle social na

totalidade da sociedade.

No entanto, analisando-se a realidade histérica de como foram desenvolvidas e
implementadas as politicas sociais no Brasil, o molde autoritario do capitalismo na realidade
brasileira e de sua elite, percebe-se que houve avancos em termos da participacdo dos
segmentos organizados das classes populares nessas politicas, contudo, ndao se pode deixar de
enfatizar o contexto politico, social e econdmico em que essas politicas sociais sdo hoje
desenvolvidas, o que restringe muito a possibilidade de intervencao dessas camadas nas acdes

do Estado.

Pelo exposto, ressalte-se que o conselho, como espaco de participagdo e controle
social, € um espaco contraditério e multifacetado que pode servir a diferentes interesses,

contudo, depende dos sujeitos que nele atuam, da capacidade das classes populares
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conquistarem esse espacgo e utilizd-lo com vistas a ampliacdo dos direitos sociais, podendo,
assim, dar sua contribui¢do a constru¢do de uma esfera publica brasileira mais ampliada e

mais democratica.

Por fim, chama-se a aten¢do para uma tendéncia — presente no processo de
participacao social nas politicas sociais, a partir da sua descentralizacdo — a dicotomizacao
entre a atuacdo politica e a atuagdo econdmica dos sujeitos, ou seja, entre a superestrutura e a
infraestrutura, como se fosse aceitdvel a intervengdo, a influéncia politica do cidadao em
algumas politicas publicas— de corte social — , mas, ndo em relacdo as questdes de ordem
macroecondmicas, como nas relagdes de exploracdo, de maximizacdo do lucro, de
concentracdo de riquezas, isto €, o cidaddo ndo poderia intervir nas questdes que dizem

respeito aos fundamentos da sociedade.

Percebe-se, ainda, que a influéncia, por parte da sociedade civil, no campo das
politicas sociais € aceitdvel e até incentivada porque converge com os interesses do bloco
hegemonico e do Estado, posto que a um governo, que prima pela sua aparéncia “moderna e
eficaz” ndo interessa que o orcamento publico escorra pelas malhas da corrup¢do e dos
desvios, que permeiam o caminho das verbas publicas desde quando sai da Unido até chegar
aos cidadaos, em forma de servicos. A participacdo do cidadio nesse processo de intervengdo
politica na acdo social do Estado, de certa forma, traz para a politica governamental a idéia de

efici€ncia, o que, em ultima instancia, favorece o bloco que est4 no poder.

Contudo, ndo se pode perceber o controle social, exercido pelas classes
dominantes, como uma camisa de forca. Lembremos de TOURAINE (1973), quando diz que
“o homem ndo é s6 reprodugdo, adaptacdo, € também criacdo”. Entdo, embora os
representantes do capitalismo exer¢cam todo esse controle social, que vimos com o estudo, e se
aproprie das mudangas que surgem no seio da sociedade, reutilizando-as em seu favor e com
vistas a reafirmacdo do seu controle, acredita-se que os movimentos populares e as forgas
sociais democrdticas possam estar gestando novas relacdes no intuito de se construir uma

nova sociedade, sem os ditames do capital.
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ABSTRACT

This paper is the result about participation and social control in the politics of
Social Assistence from its municipalization. The Municipal Concil of Social Assistence as
empirical reference. Concepts as descentralization and representation were considered in
order to enrich our analysis. This paper tried, also, to perceive the problem within the social
relations, the social mutations were considered, too. It described like a complex phenomenon
which comprises different subjects and interests. Also, the popular movements can get their
participation and social control. Finally, it dealt with the correlation of forces established
within the politics of Social Assistence.
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ANEXO A - ROTEIRO PARA ENTREVISTAS COM OS CONSELHEIROS

1-O que vocé entende por participacao popular?

2- que relacao vocé faz entre participacao popular e o Conselho
Municipal de Assisténcia Social?

3- Quais as possibilidades que o processo de descentralizacdo da politica de
Assisténcia Social coloca para a participacao popular?

4-Quais os limites que a Politica de Assisténcia Social desenvolvida de
forma descentralizada apresenta para a participacao popular?

S5- O que vocé entende por Controle Social? A partir da descentralizacao da
P.A S. vem ocorrendo algum tipo de controle social por parte das camadas
populares?

6- Que relacoes existem entre os CMAS, o CMPI e o CMDCA, sendo
conselhos que envolvem os segmentos alvos da politica de Assisténcia
Social?

7- Qual a entidade que vocé representa no Conselho? Como vocé se tornou
seu representante no Conselho?

8-Ja houve alguma reivindicacdo ou proposta dessa entidade que foi
acatada pelo CMAS ou que esta presente na Politica de Assisténcia Social?

9-Esta entidade esta informada das acoes desenvolvidas pelo Conselho ou
pela PAS? Ha algum momento no qual ela participa de forma mais amplanas
acoes do Conselho ou na PAS, ou essa participacdo se da apenas via seu
representante no Conselho?

10- Que relacoes existem entre o CMAS e as entidades aqui representadas?

11- Que relacao existe entre o CMAS e as demais entidades ou organizacoes
que trabalham com os segmentos alvos da PAS, mas que nao estao
representadas no CMAS? Como elas participam (se) da PAS?

12-Como se da o processo de elaboracao das propostas de acoes para a
PMAS?

13-O CMAS trabalha estratégias de articulacdo com as demais politicas
sociais? Quais?

14- Ha alguma forma de participacao popular na PAS fora dos limites ou
modelos propostos pelo Estado?

15- Como vocé vé a relacao Estado x Sociedade Civil no Conselho?
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ANEXO B - ROTEIRO PARA ENTREVISTA COM OS
TECNICOS/ASSESSORES DO CMAS

1- Como vocés véem a abertura legal-institucional no tocante a
participacao popular apontada pela PAS de forma descentraliza?

2- O CMAS consegue articular as organizacoes populares frente a
questao da Assisténcia Social?

3- Vocés acham que existe participacdo das organizacoes populares na
PAS, a partir de sua descentralizacdo, como ? quais as possibilidades
dessa participacao?

4- Quais os limites que essa descentralizacao apresenta para uma
participacao efetiva das camadas populares nesta politica?

5- Existe controle social por parte das organizacoes populares na PAS ?
como vem se dando? Quais os entraves encontrados?

Como vocé vé a relacao entre Estado e Sociedade Civil no Conselho
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ANEXO C - ROTEIRO PARA ENTREVISTAS COM AS ENTIDADES QUE

FAZEM PARTE DO CMAS/SAO LUIS

Vocés acionam algum orgao ou instituicao no tocante a discussao,
propostas ou negociacao da PMAS?

O que vocé entende por Controle Social?

Alguma reivindicacao ou proposta de vocés ja foi discutida ou acatada
pela politica de Assisténcia Social no municipio? De que forma, por
quais canais? Quais?

Vocés sabem das deliberacoes ou acoes do Conselho?

Vocés participam de alguma acao em conjunto com Conselho, de que
forma?

Vocés sabem como se da a organizacao do Plano de Acao da Politica de
Assisténcia Social, suas prioridades? Vocés participaram alguma vez
desse processo?
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ANEXO D - ROTEIRO DE ENTREVISTA COM MEMBROS DO FORUM
ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

1- O que € o Forum?

2- Qual o papel do Forum em relacao a P.A.S.? (a sua funcao, objetivo)
3- Que relacao existe entre o Forum e o CMAS ?

4- Que relacao vocé faz entre participacao popular e o CMAS?

5- Quais as possibilidades e limites que a P.A.S. desenvolvida de forma

descentralizada traz para a participacao popular?

6- O que vocé entende por Controle Social? A partir da descentralizacao
vem ocorrendo algum controle social na P.A.S. por parte das camadas

populares ?

7- Como vocé ver a relacao entre Estado e Sociedade civil na P.A.S. a

partir dessas mudancas que vem ocorrendo com a LOAS (conselhos) ?
8- Como vocé analisa a atuacao da sociedade civil organizada na P.A.S.?

9- Que contribuicoes concretas o Forum tem dado historicamente para a

implantacao da LOAS/PAS?
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