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RESUMO

TEIXEIRA, R. V. A Assisténcia Social e a rede socioassistencial: o publico e o
privado na garantia de direitos na cidade de Niter6i-RJ. 2014. 143 f. Dissertacao
(Mestrado em Servigo Social) — Faculdade de Servigco Social, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2014.

Esta dissertacdo tem como objetivo analisar a relagéo publico-privada da rede
socioassistencial do municipio de Niter6i, RJ, no processo de implementacdo do
SUAS. Tal relacdo vem sendo construida desde tempos anteriores as formas
sistematicas de protecdo social inauguradas pelas propostas constitucionais de
Seguridade Social e sua regulamentacdo posterior, permanecendo até os dias
atuais, sob formato bem peculiar, principalmente com as modificacbes no papel do
Estado, direcionadas pelo fortalecimento de preceitos liberais. Para tanto, busca
situar a compreensdo de Estado e sociedade civil na teoria critica marxista e
compreender essa relagdo na conformacdo da sociedade brasileira. Resgata a
conformacao historica da relacdo publico-privada do Estado brasileiro com as
entidades de assisténcia social mediada pelo aparato juridico do Estado, tendo
como hipétese a permanéncia da centralidade das instituicdes privadas na prestacao
dos servicos socioassistenciais, como parte das atuais estratégias da classe
dominante para o enfrentamento da questao social, em contexto neoliberal.

Palavra-chave: Rede Socioassistencial. Assisténcia Social. Estado. Sociedade Civil.



ABSTRACT

TEIXEIRA, R. V. Social Assistance and the socio-assistive network: public and
private in guaranteeing rights in the city of Niter6i-RJ. 2014. 143 f. Dissertacao
(Mestrado em Servigo Social) — Faculdade de Servigco Social, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2015

This thesis aims to analyze the public-private relationship of social assistance
network in the implementation process of SUAS in Niterdi - RJ. Such relationship has
been built from earlier times to systematic forms of social protection inaugurated in
Brazilian Federal Constitution with the social Security and its subsequent regulations.
This form has been remaining to this day, under very peculiar shape, especially with
the changes in the role of the state, aimed at strengthening liberal precepts.
Therefore, it seeks to situate the understanding of state and civil society in Marxist
and critical theory to understand this relationship in the formation of Brazilian society.
For the analysis of the object of study, retains the historical shaping of public-private
relationship between the Brazilian state and social assistance entities mediated skin
juridical apparatus of the State, under the hypothesis the continuing centrality of
private institutions in the provision of social assistance services, as part of the current
strategies for coping with the dominant social issue in neoliberal context.

Keyword: Social Assistance Network. Social Assistance. Civil Society.
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INTRODUCAO

O trabalho em questdo consiste na dissertacdo apresentada ao Programa de
Pé6s-Graduagdo em Servico Social da Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(PPGSS/UERJ).

O objeto desse estudo € analisar relagéo publico-privada que se configura na
constituicio da rede socioassistencial do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS) no processo de implementacdo da politica de assisténcia social no
municipio de Niterdi, regido metropolitana do estado do Rio de Janeiro no periodo de
2006 a 2011.

A concepcédo de rede socioassistencial apresentada na legislacdo da politica
de assisténcia social, a saber: Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004, Norma Operacional Basica (NOB)
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) de 2005, para citar as mais
importantes; apresenta-a como um conjunto de instituicbes publicas (Centros de
Referéncia da Assisténcia Social e Centros de Referéncia Especial da Assisténcia
Social) e privadas sem fins lucrativos (entidades de assisténcia social') que vao
compor o SUAS. Essa rede se configura através da organizacao e hierarquizacdo de
servicos socioassistenciais que compdem a proposta de protecdo social anunciada
nessa politica. Fundamentalmente, esses servicos enquadram-se nos niveis de
complexidade definidos na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004,
a saber: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial (de alta e média
complexidade).

Os servicos de Protecédo Social Basica (PSB) tém como objetivo a prevencao
de situacdes de risco social através de acdes que promovam o desenvolvimento de
potencialidades, o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a
populacdo que vive em situagdao de vulnerabilidade social decorrente da pobreza,
privacdo e/ou fragilizacdo de vinculos afetivos relacionais ou de pertencimento
(BRASIL, 2004). Ja os servicos de Protecdo Social Especial (PSE) destina-se ao
enfrentamento de situacdes de alta vulnerabilidade pessoal ou social, decorrente de

abandono, privacdo, perda de vinculo, exploracdo, violéncia, entre outros. Dentre

! Nomenclatura apresentada no art. 204 da Constituicdo Federal de 1988 e no art. 3° da Lei Orgéanica
de Assisténcia Social (LOAS) de 1993.
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estas situacdes de vulnerabilidade, sdo consideradas de média complexidade
aquelas em que os vinculos familiares e comunitarios ainda ndo foram rompidos e
de alta complexidade aquelas em que familias ou individuos com seus direitos
violados, “se encontrem sem referéncia, e/ ou, em situacdo de ameaca,
necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e/ou, comunitario” (lbid., p. 32).

Com base nessa organizacdo e hierarquizacdo, as instituicbes publicas
seriam as responsaveis pelo atendimento das demandas de protecdo social
atendendo ao principio da primazia estatal, cabendo as instituicdes privadas sem
fins lucrativos o carater “complementar na oferta de servigos, programas, projetos e
beneficios da Assisténcia Social” (BRASIL, 2004. p. 41), além da sua atuacdo nas
esferas de participacao e controle social. A partir dessas consideracoes, o recorte do
nosso objeto de estudo serd as instituicdes privadas sem fins lucrativos — ou
entidades de assisténcia social — que se conveniaram ao SUAS no municipio
durante o processo de implementacéo do sistema.

O periodo escolhido justificasse pelo fato do municipio de Niteréi ter assumido
a Gestéo Plena da politica no final de 2005. O municipio assume de forma integral a
politica de assisténcia social e inicia o plano municipal de assisténcia social
apresentado para este nivel de gestdo em 2006. O limite temporal ao ano de 2011
justifica-se pelo periodo de elaboracdo do projeto para o processo seletivo no
programa de pés-graduacdo em que a pesquisa foi realizada. A elaboracdo do
projeto se deu neste ano.

O interesse pelo tema teve inicio na elaboragéo do Trabalho de Concluséo de
Curso da graduacdo em Servico Social® onde procurou-se problematizar as
experiéncias de estagio em organizacbes sem fins lucrativos, percebendo a
complexidade dessa forma organizativa e como ela se apresenta de forma
estratégica para a legitimacéo da reorientacdo do papel do Estado para as politicas
sociais em tempos neoliberais. Ao mesmo tempo, a experiéncia como bolsista de
Iniciacdo Cientifica, ainda na graduagéo, em pesquisa sobre a politica de assisténcia

social em Niter6i e Sdo Gongalo® (cidades da regido metropolitana do Rio de

% Sob o titulo: “Servico Social e organizagdes sem fins lucrativos: reflexdes sobre as experiéncias em
diferentes campos de estagio”, elaborada na Universidade Federal Fluminense de Niter6i e defendido
em 2011.

A pesquisa foi coordenada pela professora Tatiana Dahmer sob o titulo “Politica Nacional de
Assisténcia Social e territério: desafios, identidade e intersetorialidade: os casos de Niter6i e de Sao
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Janeiro) trouxe informag@es a respeito do desenho dessa politica ancorado nessas
organizagoes.

De acordo com a pesquisa realizada por Almeida (2010), a assisténcia social
no municipio acompanha as acées de ambito federal, estadual e municipal em todo
pais a partir da década de 1990. Segundo o autor € a partir desta década que a
assisténcia social comeca a ganhar tracos de politica publica no municipio, em
funcdo da Constituicdo de 1988, da concepcdo de Seguridade Social e da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS), cuja principal expresséo é a Lei Organica de
Niter6i de 1990 que institui — de forma ainda incipiente — a assisténcia social como
responsabilidade do municipio. Mas € somente a partir de 2003 que se criam as
bases institucionais para a implementacdo de uma politica de protecdo social
compativel com as propostas legais, com a unificacdo das duas secretarias que
fragmentavam a gestao da assisténcia social no municipio: a Secretaria Municipal de
Integragdo Social, responsavel pelo conveniamento com entidades de assisténcia
social e com financiamento subvencionado a partir de recursos diretos do Gabinete
e a Secretaria de Promocdo Social responsavel pelos programas e projetos
desenvolvidos pelo municipio. Nesse sentido, o autor aponta a criacdo da Secretaria
de Assisténcia Social, numa tentativa de implantar uma politica de assisténcia social
com parametros da LOAS, e a realizacdo de concurso publico para a assisténcia em
2008.

Assim como nos demais municipios brasileiros, a assisténcia social em Niteroi
apresenta forte participacdo da iniciativa privada, como: instituicbes religiosas,
filantrépicas, associacao de moradores, associacao em defesa de deficientes, entre
outros, apontando para a forte presenca da sociedade civil nessa politica. Segundo
Almeida, as organizacbes da sociedade civil em Niterdi apresentam carater
heterogéneo, algumas indicando acdes e interesses que fortalecem a esfera publica
e outras que “forjam um neocorporativismo disfargado de associativismo” (Ibid., p.
225). Segundo o autor,

A atuac@o das ONGs na cidade cresceu vertiginosamente em diferentes
setores, mas, sobretudo na area da assisténcia, conformando um quadro

composto tanto por praticas sociais de cunho politico e democratico quanto
de refilantropizacdo da assisténcia social (Ibid., p. 225).

Gongalo”, no periodo de 2010 a 2011, na Escola de Servigo Social da UFF. Minha participagao foi
como bolsista de Iniciacédo Cientifica PIBIC — UFF.
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Reafirmando esse sentido, o autor compara esta politica as de saude e
educacdo, de forte organizacdo institucional estatal no municipio, enquanto a
dindmica de funcionamento da assisténcia — da gestdo aos servicos oferecidos —
permanece fortemente vinculada as organizacdes sem fins lucrativos. A partir desse
estudo, podemos identificar a particularidade da politica de assisténcia social de
Niteroi que vai reforcar nossa preocupacao com o objeto: as organizagfes sem fins
lucrativos que compde a rede socioassistencial no municipio, ndo s6 oferecem
servicos socioassistenciais, mas também exercem papel gestor da politica. Gestéo
esta que, segundo o autor, se configura nos processos de gestdo dos CRAS, por
exemplo, até a contratacdo de funcionarios. Diante desse quadro, a proposta de
participacdo e controle social nos conselhos e em outras instancias democraticas
fica comprometido com os interesses particulares dessas organizacgoes.

Com o advento do neoliberalismo, as organizagdes sem fins lucrativos
ganham significativa visibilidade e expressdo no que se refere ao seu papel politico,
expressdo disso é a énfase no “terceiro setor” como alternativa & “ineficiéncia do
Estado” e a “perversidade do mercado” no trato dos problemas sociais. Porém, a
delicada relagdo com o Estado brasileiro data de longo periodo (TEIXEIRA, 2011,
PEREIRA, 2000, MESTRINER, 2008), fazendo com que essas organizacdes
apresentem relacdo direta com a politica de assisténcia social implementada pelos
municipios brasileiros, como é o caso do municipio de Niteroi.

Considerando o contexto poés-década de 1970 e todas as modificacdes
ocorridas na organizacdo do capitalismo contemporaneo — como a flexibilizacdo do
trabalho e das relacdes de producdo, a reconfiguragdo do papel do Estado na
conducado da acumulacao do capital, a hegemonia do capital financeiro, entre outras
—, a hip6tese que orientou o trabalho é de que a rede socioassistencial privada
apresenta centralidade na consolidacdo do SUAS em detrimento das acdes estatais,
refletindo a heranca historica patrimonialista da relacdo publico-privada no Estado
brasileiro. E ainda, que a implementacdo da assisténcia social como politica publica
constitutiva de direito permanece com a marca beneficente e filantropica, mesmo
apos a nova regulamentacédo — inaugurada pela Constituicdo de 1988 —, justamente
pelo sentido contraditorio entre a concepcao de rede socioassistencial e o principio

* Para elaboracao do trabalho ndo sera abordado o termo “terceiro setor” por considerarmos de fragil
conceituacao teorica, no entanto o trabalho de Montand (2010) aborda o tema de modo a situa-lo no
contexto neoliberal.
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de universalizagao dos direitos sociais, assim como a diretriz que exige a primazia
da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia social
expressos no texto da LOAS de 1993 e que sao reafirmados com a Lei n° 12.435 de
2011, que altera o texto de 1993 incluindo o SUAS na organizacdo da Assisténcia
Social.

Esse processo se expressa:

(@) na relacdo contraditéria que se estabelece na Politica Nacional de
Assisténcia Social como politica de protecdo social publica que universaliza os
servigos, programas e projetos através do conveniamento com organizacfes sem
fins lucrativos de natureza privada;

(b) na problematica implementacdo do SUAS como um sistema estruturador e
organizador das acdes estatais de protecdo social, uma vez que essa estrutura se
apoia em organizacoes privadas;

(c) na delicada participacdo dessas organizacfes em esferas publicas
institucionalizadas, como os Conselhos setoriais de politicas publicas, uma vez que
tendem a reivindicar interesses particulares como a distribuicdo de recursos, por
exemplo, em detrimento da dimensédo publica e universal da politica de assisténcia
social;

(d) na permanéncia de tracos filantrépicos, caritativos e de ajuda, visto que o
perfil institucional dessas entidades se caracteriza historicamente por iniciativas
religiosas e filantropicas e na “solidariedade social”’; e

(e) no aumento do numero de entidades “parceiras” ocasionado por todo
incentivo ideoldgico e financeiro trazido pela contrarreforma do Estado e a
regulamentacao dos servicos nao-exclusivos.

Nesse sentido, os principios e diretrizes constitucionais e 0s embates
neoliberais constituem mediacfes na construcdo de um perfil de politica publica que
amplia — mas néo universaliza — as acbes pelos conveniamento, refletindo os
diversos projetos societarios existentes no campo das politicas publicas.

Considerando ser historica a relacdo publico-privada estabelecida entre o
Estado Brasileiro e as instituicbes sem fins lucrativos para o enfrentamento da
questdo social, o trabalho analisa as novas determinacbes que esta relacao
apresenta no contexto atual, mais especificamente, com relagcdo a consolidagao de

“‘novas” e “inovadoras” propostas de configuragao da politica de assisténcia social,
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com destaque para a “primazia da responsabilidade do Estado na conducéo da
politica de assisténcia social” (BRASIL, 1993) definido no art. 5°, inciso Ill da LOAS.

A partir dessas consideracdes, temos como objetivo geral do trabalho
entender a relacdo publico-privada que configura a rede socioassistencial na
implementagdo do SUAS na cidade de Niterdi, regido metropolitana do estado do
Rio de Janeiro no periodo de 2006 a 2011.

Como objetivos especificos da pesquisa definimos os seguintes: (a) analisar
0 processo de implementacdo da gestdo descentralizada da PNAS e do SUAS no
municipio de Niter6i; (b) apreender o significado politico-administrativo das
organizagbes sem fins lucrativos na estruturagdo da rede socioassistencial da
Politica de Assisténcia Social na cidade de Niterdi e (c) investigar quais as funcdes
desempenhadas e 0s servicos prestados pelas organizacdes sem fins lucrativos no
ambito da politica de assisténcia social no municipio de Niteroi.

Sem desconsiderar a importancia da criacdo do SUAS para a organizagao da
assisténcia social como politica publica e seus processos de sistematizacdo e
institucionalizacdo no ambito estatal, percebemos que o esforco em garantir a
protecdo social publica é atravessado pelos processos conjunturais de luta de
interesses antagonicos das classes e da hegemonia neoliberal, que nédo diminui ou
delimita a participacdo de organizacdes privadas na prestacdo de servigos
socioassistenciais. Ou seja, mesmo ap0s 0s avancos inaugurados na Constituicdo
Federal de 1988 que serviram de base para a nocdo de Seguridade Social
abarcando Previdéncia Social, Salude e Assisténcia Social na prote¢cdo social
brasileira, principios estes gestados em uma conjuntura de protagonismo da
sociedade civil no processo de redemocratizacdo pos-ditadura, a configuracdo da
politica de assisténcia social enfrentam as propostas de retomada dos principios
liberais — neoliberalismo — que reorientam as a¢bes do Estado, modificando seu
papel para as politicas sociais.

Este enfrentamento fica claro com a longa e contraditéria luta pela
regulamentacdo da assisténcia social, na qual se legitima as organizacdes sem fins
lucrativos como parte da rede socioassistencial e, consequentemente, reafirma a
l6gica da “filantropizagao” da assisténcia social.

Temos a compreensdo de que apenas a partir da acédo estatal € possivel
assegurar o carater universal de garantia dos direitos (BEHRING e BOSCHETTI,

2009) e que a sociedade civil engloba o conjunto de instituicbes que representam 0s
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interesses de diferentes grupos sociais na disputa da hegemonia de um nivel cultural
e moral que corresponda aos interesses das classes antagonicas (GRAMSCI, 2011).

Diante disso, a proposta em questao justifica-se (a) pela crescente, porém
reduzida literatura produzida pelo Servico Social, que problematize o papel das
organizagfes sem fins lucrativos em relagdo ao Estado e as politicas sociais, em
especial a politica de assisténcia social. Papel este inserido nas “novas” estratégias
de enfrentamento da questdo social, centralizadas na politica de assisténcia social
(Mota, 2010); (b) pela relevancia do estudo sobre a implementacdo do SUAS em
ambito local, considerando os avancgos e limites institucionais e (c) pela importancia
da reflexdo sobre o significado social e politico das organiza¢des sem fins lucrativos,
principalmente, por se constituirem com crescente espaco ocupacional para 0s
assistentes sociais.

Para dar conta de analisar a relagdo publico-privada na constituicdo da rede
socioassistencial na cidade de Niter6i, ndo podemos perder de vista que tal
processo ndo se desvincula da dinAmica que particulariza a relacdo entre o Estado e
a sociedade civil diante das crises do capitalismo contemporaneo. Deste modo néo
podemos desconsiderar a perspectiva de totalidade e a dinamica contraditoria das
relagbes sociais nessa analise. Tomamos a totalidade como um complexo de
fenbmenos contraditérios ou como sintese de mudltiplas determinacdes que se
movimenta e se complexifica no processo histérico e ndo como um somatério de
elementos no todo social (BEHRING e BOSCHETTI, 2009).

Sendo assim, para analisar nosso objeto de estudo partimos de suas
multiplas determinagdes, assim como serdo consideradas as condi¢des historicas
nas quais se configura a rede privada que compde a assisténcia social brasileira.
Conduzimos a pesquisa a partir da totalidade concreta com o objetivo de alcancar as
particularidades do fendmeno articulando-as a universalidade social que
compreende.

Nosso objeto — a rede socioassistencial — foi percebido como processo
histérico que abarca as dimensdes econbmicas, sociais, culturais e politicas. Estas
consideradas mediacdes necessarias a investigacao, na medida em que possibilitam
a ultrapassagem da aparéncia na imediaticidade para a esséncia, ou seja, a analise
do objeto em suas multiplas determinac¢fes ultrapassa o concreto chegando a sua

esséncia, percebendo-o no processo histérico de construcdo da realidade.
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Nesse caminho, nossa investigacdo centra-se sobre a construcdo histérica da
assisténcia social brasileira e sua imbricada relagdo com as organizagdes sem fins
lucrativos observando as determinacdes econdmicas, politicas, sociais e culturais
que corroboraram para sua legitimagao como “parceiras” do Estado.

O processo de qualificacdo do projeto de pesquisa, que resultou nesta
dissertacdo contribuiu para melhor definir o objeto, assim como indicar melhores
caminhos para fundamentacdo teorica do tema analisado. Nesse sentido, as
maiores contribuicbes corresponderam a incluir o debate da formacdo social
brasileira, com destaque para o carater patrimonialista do Estado brasileiro, que é
fundamental para entender o padrdo de politica social que € estabelecido no pais.
Outra contribuicdo importante se refere ao debate das politicas sociais no Estado
capitalista, entendendo estas como respostas da classe dominante as demandas da
classe trabalhadora, mas no limite da manutencdo da ordem estabelecida. Essa
andlise contribuiu para a discussdo do carater universal da esfera publica,
especificamente das politicas sociais, onde se constitui como aparéncia do
fenbmeno estatal enquanto em sua esséncia comporta 0 antagonismo e a luta de
classe. Assim, a politica de assisténcia social em cada contexto historico, refletindo
essas contradicdes, apresenta suas limitagbes na universalizacdo e garantia de
direitos.

O desenvolvimento do trabalho procurou analisar conceitos e categorias
centrais como Estado, Sociedade Civil, Cidadania, Direitos Sociais e Protecdo Social
e Politica Social na sociedade capitalista, ou seja, na modernidade, e como, no
contexto contemporaneo de crise do capital, as contradicbes e alteracbes no
processo de acumulacdo do capital alteram seus significados em um movimento de
reafirmacédo da ordem.

Com viés critico, analisamos a construcdo das noc¢des de publico e privado a
partir do conceito de Estado e Sociedade Civil construidos pelo liberalismo classico,
apresentando as contradicdes denunciadas pelo pensamento marxista. Nessa
perspectiva, adotamos a compreensdo gramsciana de “Estado ampliado” para
analisar nosso objeto de estudo.

A partir desse referencial teodrico analisamos a rede socioassistencial
problematizando a relagé@o publico-privada histérica na politica de assisténcia social
brasileira e como ela se da no contexto atual de consolidacdo do SUAS em ambito

local.
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A proposta metodolégica para a pesquisa de campo (metodologia da
investigacdo) foi pensada a partir de quatro momentos: (a) construir as reflexdes
tedricas sobre o objeto pesquisado; (b) entender a implementacdo do SUAS no
municipio e sua relacdo com as instituicbes privadas; (b) conhecer a rede
socioassistencial privada e, (c) entender como gestores e entidades da assisténcia
viam a relacdo de conveniamento na politica.

Para atender a esses momentos optamos pelos seguintes tipos de pesquisa:
a pesquisa bibliografica, a pesquisa documental e a entrevista semiestruturada-
focalizada®.

A pesquisa bibliografica teve como objetivo mapear as producgbes ja
realizadas sobre o objeto pesquisado e, de forma mais geral, servir de base para a
construcdo tedrica e critica dos argumentos. A pesquisa das producfes se deu a
partir da indicacao dos orientadores e do processo de qualificacdo do projeto, além
de pesquisa as producdes disponiveis em bibliotecas virtuais (Scielo e o banco de
teses da CAPES) e na producédo literaria em ciéncias humanas, ciéncias sociais
aplicadas e as producdes de conhecimento do Servi¢o Social.

As producdes utilizadas foram dissertacoes, teses, livros e artigos que
abordassem os temas sobre Estado e sociedade civil, a politica de assisténcia social
e as novas implicac6es do capitalismo contemporaneo. Para o referencial teérico
utilizamos as contribuicdes de Marx (1985, 1996, 2005 e 2009) e Engels (2012) para
a discussdo sobre Estado e sociedade civil na tradicdo marxista, Gramsci (2011)
para as analises acerca das fun¢cbes dos equipamentos privados de hegemonia na
perspectiva do Estado ampliado, Mészaros (2011), Acanda (2006), Coutinho (1989,
2008 e 2011), entre outros, para complementar as analises marxistas sobre Estado
e sociedade civil. Para a compreensao da formacao social brasileira utilizamos
autores como: Octavio lanni (1989 e 1984), Florestan Fernandes, Francisco de
Oliveira (2011) que contribuiram com a compreensdo sobre o desenvolvimento do
capitalismo e das classes sociais no Brasil, Edmundo Dias (2006) orientou a
compreensao sobre as “novas” formas de dominagao burguesa na conjuntura atual
do governo petista e Marilena Chaui (2011, 2004 e 2001) e Souza Filho (2006)

auxiliaram nas analises sobre o padrdo patrimonialista e autoritario do Estado

® A entrevista estruturada-focalizada consiste na elaboracao de um questionario que servira de roteiro
para uma conversa direcionada ao tema. No nosso caso, formulamos um roteiro de perguntas onde
cada uma desencadeava a resposta da préxima, resultando no relato do processo de constituicdo da
rede socioassistencial do municipio. O questionario utilizado encontra-se em anexo.
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brasileiro. Para a andlise da rede socioassistencial que comp8e a politica de
assisténcia social brasileira, utilizamos as producdées de Maria Mestriner (2008 e
2012), que contribuiu com as informacfes sobre a regulamentacdo histérica da
filantropia na assisténcia social brasileira, Elaine Behringh (2008), para a discussao
da contrarreforma do Estado, Elizabete Mota (2011 e 2010) e suas analises sobre a
crise do Estado brasileiro e a “assistencializacdo” das politicas sociais, Potyara
Pereira 2005, 2004 e 2010), Maria Carmelita Yazbek (1995, 1993 e 2004a e 2004b)
e Aldaiza Sposati (2011 e 2012), que contribuiram para as analises acerca da
politica de assisténcia social brasileira e o padrdo de protecdo social, para citar
algumas producoes.

Para a pesquisa documental foram solicitados os documentos que
correspondessem ao periodo de 2006 a 2011. Desse, optamos pelos seguintes
documentos: (a) os planos de assisténcia social; (b) os Relatérios de Gestdo anual,
(c) os editais de selecdo para os convénios; (d) os anais das conferéncias
municipais de assisténcia social; (e) a relacdo das entidades de assisténcia social
que firmaram convénio com a SMAS; e (f) as principais legislacbes que
regulamentam a assisténcia social e a constituicdo da rede socioassistencial.

De forma geral, a analise dessa documentacdo teve o objetivo de
compreender o processo de implementacdo do SUAS, o desenho da politica de
Assisténcia Social no municipio e a relacdo com as entidades de assisténcia social.

Para cada tipo de documento selecionado, procuramos estabelecer “os
caminhos” para o seu acesso. Contudo, durante a pesquisa nos deparamos com
algumas adversidades. A seguir buscaremos explicar nossas escolhas e o0s
caminhos da pesquisa documental.

Para os Planos de Assisténcia Social, partindo da constatacdo de que
Niteroi alcangou a Gestdo Plena em 2005 e precisou se reabilitar em 2010,
pretendemos identificar o planejamento, objetivos e diretrizes que o municipio
propds para a consolidacdo da PNAS. A fonte pensada para 0 acesso a esses
documentos foi a Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SMAS). Ao solicitar 0os
planos junto a SMAS, recebemos apenas a impressao do formulario de 2010 que o
municipio preenche no sitio eletrébnico do MDS como apresentacdo do seu plano.
N&o nos foi fornecido o formulario de 2005. Acreditamos que o documento que serve
de base para o preenchimento desse formulario pelos gestores da politica néao

chegou a ser elaborado ou ndo houve condicbes de fornecé-los. O documento
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Os Relatorios de Gestdo descrevem as acdes, programas e projetos que o
municipio executou durante o ano na area de assisténcia social, apresentam as
formas de execucdo, os resultados e avaliacbes dos servigcos socioassistenciais
ofertados, ou seja, descreve o0 que é a politica de assisténcia social do municipio. A
escolha pelos relatérios busca a apreensdo dessas informacdes. Também
identificamos como fonte desses documentos a SMAS. Todos os relatérios
solicitados a SMAS foram fornecidos.

Os Editais de Selecdo foram solicitados junto a SMAS e fornecem as
informacdes de como é o processo de escolha das instituicdes conveniadas e como
séo celebrados os convénios. Tivemos acesso aos editais de 2008, 2010 e 2011, ou
seja, todos os que foram publicados durante o periodo pesquisado.

As Conferéncias Municipais de Assisténcia Social tém carater deliberativo
onde as decisfes sao resultado da participacdo de gestores, usuarios, profissionais
e representantes da sociedade civil organizada que atuam na area de assisténcia
social. A analise dos Anais das Conferéncias Municipais de Assisténcia Social
procurou identificar as demandas para a politica durante o periodo analisado, ou
seja, quais eram as principais propostas de mudanca elencadas pelos sujeitos
envolvidos com a politica de assisténcia social no municipio. A fonte para essa
documentacdo foi o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), onde
recebemos os Anais de 2005, 2007, 2009 e 2011.

Antes de ir a campo, a obtencdo da relacdo de entidades conveniadas no
municipio durante o periodo analisado foi pensada a partir da pesquisa nos arquivos
do CMAS, justamente, porque seria possivel ter acesso as fichas de inscricdo
dessas entidades e obter informacdes sobre o perfil das mesmas. Contudo, ao ir a
campo identificamos que o CMAS nao possuia essa relacédo pronta e que para obté-
la seria necessaria a leitura de todas as atas das reuniées do conselho, inclusive as
extraordinarias, durante os seis anos do periodo da pesquisa. Devido ao tempo que
essa pesquisa levaria, optamos por tentar identificar em outros documentos
selecionados as informacgbes sobre essas entidades e cruza-las com a relagao de
instituicbes que constam em lista fornecida pelo CMAS de entidades que estédo
inscritas ou em processo de renovacdo de inscricdo no conselho atualmente®. A

outra opc¢do que tinhamos era o setor financeiro da SMAS, no qual demos entrada,

® Essa pesquisa foi realizada pela equipe de graduandos que participam da pesquisa desenvolvida na
Universidade Federal Fluminense, na qual mencionamos na apresentacao.
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mas até a finalizacdo da dissertacdo ndo tivemos retorno. Contudo, em maio de
2014 conseguimos realizar a primeira entrevista com um dos gestores selecionados
e fomos orientados a solicitar essa informacdo a Procuradoria Geral do Municipio,
orgao da prefeitura responsavel pelo acompanhamento dos convénios junto a
SMAS. O tramite dessa solicitacdo durou até o inicio de junho do mesmo ano.
Recebemos da Procuradoria uma relagdo com as 64 instituicbes que firmaram
convénio com a SMAS de 2006 a 2010, identificando que em 2011 ndo foram
firmados convénios na assisténcia social. Essa relacdo apresenta apenas o nome da
instituicdo (Raz&o Social) e para identificar o perfil institucional teriamos que recorrer
aos arquivos do CMAS, onde constam os regimentos das entidades. Com essa
relacdo em mao, seria viavel essa busca, pois saberiamos quais entidades
pesquisar, contudo, para realizar nova pesquisa precisariamos solicitar nova
autorizacdo na reunido do conselho, que estava marcada para inicio de julho, nao
sendo possivel realizar devido prazo de entrega da dissertacdo. Sobre a relacdo de
instituicdes inscritas no conselho, compara a relacdo obtida na Procuradoria, nao
atende ao universo das instituices conveniadas no periodo. Isso porque, durante o
periodo muitas mudaram de nome ou ndo buscaram renovagdo no conselho.
Analisar as entidades inscritas fugiria dos objetivos da nossa pesquisa.

A regulamentacdo da politica de assisténcia social (leis, normativas,
decretos e resolucdes) buscou compreender qual foi o direcionamento dado pela
regulamentacao da politica sobre a relacdo publico-privada na assisténcia social. A
documentacédo selecionada contemplou a Constituicdes de 1988, a LOAS de 1993, a
PNAS de 2004, a NOB/SUAS de 2005 a NOB/RH de 2006 e a Tipificagdo Nacional
de Servicos Socioassistenciais (TNSS) de 2009. Durante o processo de pesquisa
identificamos outras regulamentacdes como que nortearam a politica no municipio,
como a Resolugdo n°® 7 de 10 de setembro de 2009 da Comisséo Intergestores
Tripartite’ (CIT), a Resolucdo n° 16, de 05 de Maio de 2010 e a Resolucdo n°
109/2009 ambas do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome
(MDS), por fim as Leis Federais: 8666/93 e 4320/64.

"“A Comiss&o Intergestores Tripartite (CIT) € um espaco de articulagéo e expressao das demandas
dos gestores federais, estaduais e municipais. Ela é formada pelas trés instancias do Suas: a Uniéo,
representada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS); os estados,
representados pelo Forum Nacional de Secretarios de Estado de Assisténcia Social (Fonseas); e 0s
municipios, representados pelo Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(Congemas)” (http://www.mds.gov.br, acesso em 19 de junho de 2014).
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O quadro a seguir sintetiza a documentacdo efetivamente utlizada na
pesquisa e o érgao que nos forneceu cada documento.

Quadro 1 - Relagdo de documentos utilizados organizados por ano, informacdes
relevantes e a fonte de acesso.

Tipo Ano Informacdes Relevantes Fonte de Acesso
Plan.o Mu n.|C|paI Fje 2010 Planejam_entq, objetivos e SMAS
Assistencia Social diretrizes.
Relat6rio de Gestdo Anual 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 Informagoes sopre a execucao SMAS
e 2011 dos servigos socioassistenciais
Editais de Selecio 2008, 2010 e 2011 Processo de selegao e SMAS
celebracéo dos convénios
Anais da Conferéncias D d
Municipais de Assisténcia | 2005, 2007, 2009 e 2011 _oemandas parao | CMAS
. aprimoramento da politica
Social
Relacdo de Entidades 2006, 2007, 2008, 2009, 2010 Prerfil da entidades de Procuradoria Geral do
Conveniadas e 2011 assisténcia conveniadas Municipio

CF 1988; LOAS 1993; PNAS
2004; NOB/SUAS 2005;
NOB/RH 2006; TNSS 2009; CIT
Resolugéo n° 7/2009; MDS
Resolugédo n° 16/2010; MDS
Resolugéo 109/2009; Lei
8666/1993 e Lei 4320/1964.

Fonte: Elaboracéo propria a partir da documentagéo que tivemos acesso.

Parametros para a
implementacéo da
PNAS/SUAS e regulamentagao
da rede privada.

Regulamentacédo da

. . . Internet
Assistencia Social

A entrevista semiestruturada-focalizada foi elaborada de forma que, sobre um
tema especifico, o entrevistador conduza a entrevista a partir de uma relacdo de
perguntas que vao orientar as respostas do entrevistado, mas sem obedecer a um
questionario rigido (GIL, 1999). A principio, realizariamos a entrevista com dois
gestores da politica de assisténcia do municipio no periodo pesquisado e com cinco
representantes das entidades de assisténcia social que seriam selecionadas a partir
de sua importancia na dindmica da politica de assisténcia do municipio. Contudo,
dois motivos nos levaram a realizar a entrevista apenas com os gestores. O primeiro,
seria a demora em conseguir a relacado das instituicbes, o que ocasionou na nao
realizacdo da pesquisa sobre o universo das entidades conveniadas, sendo inviavel
realizar as entrevistas a tempo de finalizar o trabalho para a defesa. A segunda
justifica-se pela constatacdo de que desde 2011 n&o houve conveniamento de
instituicbes na SMAS, assim, consideramos a possibilidade de ndo encontrarmos as
instituicbes em funcionamento, ou entdo com o quadro profissional modificado e
assim ndo conseguiriamos alcancar o objetivo dessa entrevista que era entender

como as entidades da assisténcia social compreendem sua integracdo ao SUAS.
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Portanto, realizamos a entrevista com dois gestores da politica de assisténcia
social do municipio, escolhidos pelo critério do periodo de sua atuacao,
compreendendo dois momentos distintos do processo de implementacdo do SUAS,
com o objetivo de entender como os entrevistados conduziram a implementacao do
SUAS e a estruturagao da rede socioassistencial privada. Os gestores entrevistados
tiveram sua atuacdo na politica nos seguintes periodos: o Gestor A esteve na
secretaria de 2002 a 2007, o Gestor B inicia sua atuacdo na politica do municipio
como profissional de 2008 a 2010, se tornando gestor na subsecretaria em 2011 e
em 2010 na secretaria.

A analise do conjunto dos documentos selecionados somados as falas dos
gestores entrevistados, resultaram na compreensao da dinamica de implementacao
da politica de assisténcia marcada por uma forte estrutura institucional formada por
entidades da sociedade civil.

Para a exposicdo dos resultados, estruturamos a dissertacdo em trés
capitulos definidos da seguinte forma:

No primeiro capitulo trazemos a discussédo sobre a construgcdo teorica das
nocdes de publico e privado relacionados ao conceito de Estado e sociedade civil na
modernidade, a partir da critica ao pensamento liberal pela teoria social critica
marxista e os rebatimentos para a formacao social brasileira.

O primeiro item deste capitulo apresentara as ideias dos principais autores
marxistas que discutem o Estado moderno. Partiremos da fundamentacéo tedrica de
Marx e Engels sobre o surgimento do Estado a partir da contradicdo e luta de classe
na sociedade civil burguesa, entendida como estrutura da sociedade de classe.
Nessa perspectiva tedrica, a esfera publica com aparente neutralidade quanto aos
interesses divergentes na sociedade civil, exerce funcdo mediadora desses conflitos
atraves das politicas sociais no enfrentamento da questéo social. Para a discussao
sobre as novas formas de enfrentamento da questdo social na contemporaneidade,
partiihamos da compreensdo de Estado em Gramsci, e suas criticas as concepgdes
liberais sobre a dicotomia entre Estado e sociedade civil, entendendo o Estado como
o resultado da relacdo organica entre sociedade civil e sociedade politica na luta
pela hegemonia da direcao social (GRAMSICI,2011).

O segundo item buscara analisar a conformacdo da sociedade brasileira a
partir de sua inser¢cdo no capitalismo mundial, a partir de uma relagcdo de

dependéncia e subordinacédo aos paises centrais, caracterizando o perfil da classe
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burguesa brasileira, essa andlise se baseia nas producdes de historiadores e
soci6logos marxistas, Florestan Fernandes, Octavio lanni, Francisco de Oliveira,
entre outros. Segundo o0s autores a condicdo de dependéncia resultou em
especificas relacdes sociais entre as classes, ou seja, a convivéncia de formas
arcaicas e modernas na relagdo entre Estado e sociedade civil, apontada nos
estudos de Marilena Chaui e Rodrigo de Souza Filho, de que é resultado o
patrimonialismo, o favor e mando, ao invés da democracia, do direito e da cidadania.

No segundo capitulo apresentaremos a conformacédo histérica da relacéo
entre as organizagbes da sociedade civil e a assisténcia social. Nesse sentido,
analisaremos o0s elementos politicos, sociais, culturais e econémicos que
conformaram o que se entendo hoje como a rede socioassistencial da politica de
assisténcia social brasileira, com todo aparato normativo que mediou a relacéo
publico-privada dessa politica.

Dividimos o capitulo em trés momentos. No primeiro momento analisaremos o
contexto mais amplo de crise do capitalismo mundial e suas implicacbes para as
politicas sociais em nosso pais. Analisaremos a contrarreforma do Estado a partir
das contribuicdes de Elaine Behring, buscando entender como a relacdo publico-
privada é reformulada para atender aos novos parametros das politicas sociais e a
redefinicdo do papel do Estado para a protecdo social.

No segundo momento apresentaremos a trajetéria historica da conformacéao
das instituicbes sem fins lucrativos no Brasil em conformidade com o padréo de
politica social que o Estado brasileiro buscou implementar através da filantropia.
Para essa trajetoria utilizamos o estudo de Mestriner que mapeou a regulamentacéo
da relacéo publico-privada da assisténcia social que se deu em consonancia com o
desenvolvimento da politica no pais.

O terceiro momento tratara da nova regulamentacao da politica de assisténcia
social, inaugurada pela Constituicdo de 1988 e as novas bases para a protecéo
social brasileira, apontando as contradicdes exposta na nova regulamentagcédo da
assisténcia social enquanto politica publica, mas reatualizando o conveniamento
com entidades privadas na execucao dos servigcos socioassistenciais.

No terceiro capitulo apresentaremos a analise dos resultados da pesquisa de
campo a luz do que apreendemos nos capitulos anteriores. A partir dos instrumentos
de pesquisa buscamos identificar como o processo de implementacdo do SUAS no

municipio de Niterdi significou uma delicada relagdo com as entidades de
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assisténcia social, considerando sua importancia para o atendimento das demandas
da assisténcia no municipio.

Nesse sentido o capitulo foi organizado a partir dos principais temas
encontrados durante a pesquisa de campo, sdo eles: a estratégia adotada pelo
municipio para a implantagcdo do SUAS; a adequac¢ao da politica desenvolvida
aos parametros da PNAS e SUAS; e o fim dos convénios a partir de 2011,
configurando os principais elementos para entender a relacdo publico-privada da
rede socioassistencial de Niteroi.

No desenvolvimento desses trés temas buscamos construir, historicamente, o
processo de implementacdo do SUAS no municipio. Mais especificamente como se
deu a implantacdo dos equipamentos/instituicbes que a nova regulamentacdo da
assisténcia social exigia, a partir do que se definiu como protecdo social basica e
especial, considerando a realidade da assisténcia no municipio, onde 0s servicos,
programas e projetos eram realizados pelas entidades de assisténcia social, ou seja,

a partir de suas “vocacoes” institucionais.
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1 A RELACAO PUBLICO-PRIVADO NO ESTADO BRASILEIRO

Com o objetivo de analisar o Estado brasileiro e sua relacdo com as
organizagcbes da sociedade civil, este capitulo busca relacionar os pressupostos
tedricos, ideoldgicos, econdmicos e culturais que determinam a relacdo publico-
privado no Estado brasileiro.

Para isso, buscaremos refletir, a luz da teoria marxista, sobre a construcéo do
conceito de Estado ampliado de Gramsci, questionando as nocdes de Estado e
Sociedade Civil na sociedade capitalista. A partir da critica ao pensamento liberal,
buscaremos analisar como o liberalismo contribui para a afirmacdo da relacao
publico-privada na constituicdo do Estado Moderno. Em seguida, apresentaremos as
determinacdes histdricas que contribuiram para a formacédo da sociedade brasileira
e sua peculiaridade enquanto sistema dependente e periférico, refletindo a

particularidade da relacdo publico-privada no Estado brasileiro.

1.1 Estado, Sociedade Civil e a critica ao liberalismo

Na tradicdo marxista, a compreensao das relacdes sociais entre os homens
tem sua base na producdo material da vida, é através desta que os homens
estabelecem determinadas formas de organizagdao em sociedade.

Sendo assim, entender a sociedade moderna significa compreender as
relacbes sociais que se estabelecem com a consolidacdo do modo de producao
capitalista. Este modo de producdo se caracteriza por uma especifica relacdo de
producdo de riqueza, determinando a organizacdo da sociedade a partir de duas
classes fundamentais: trabalhadores e proprietarios dos meios de producgéo, que
estabelecem entre si uma relacdo de exploracdo de uma classe pela outra e,
consequentemente, a dominacao politica, ideologica e econdmica.

Como a base desse sistema esta na producédo de valor excedente, ou seja,
trabalho realizado e n&o pago, por meio da exploragao da forca de trabalho, a
tendéncia com o desenvolvimento das forcas produtivas, sob essa logica, é a

crescente pauperizagcao da classe trabalhadora.
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(...) na producdo social da propria existéncia, os homens entram em
relacdes determinadas, necessérias, independentes de sua vontade; essas
relacbes de producdo correspondem a um grau determinado de
desenvolvimento de suas forcas produtivas materiais. (...) O modo de
producdo da vida material condiciona o processo de vida social, politica e
intelectual. (MARX, 2008, p. 47).

Essa formacéo social se difere das anteriores, justamente, pela subordinacéo
do trabalho ao capital. Se no processo de trabalho anterior ao capitalismo, 0 homem
era produtor de valores de uso e detinha os meios e as técnicas para produzi-las e
troca-las, estabelecia, portanto, determinadas relagbes sociais com o conjunto da
sociedade, sob o capital, passa a se relacionar de forma completamente
diferenciada, seu lugar na produgao social fica encoberto pela relacdo entre “livres
proprietarios”, sob a aparéncia de uma infinita troca de mercadorias.

Segundo Marx, sob o processo de producdo especificamente capitalista o
produtor real (o trabalhador) perde sua autonomia no processo de trabalho, se vé

subordinado ao processo de trabalho definido pelo capitalista, assim

Quando a relacéo da hegemonia e a subordinacdo substitui a escravidéo, a
serviddo, a vassalagem, as formas patriarcais, etc., da subordinacdo, opera-
se apenas uma mudanc¢a na forma. A forma torna-se mais livre porque é
agora de natureza meramente material, formalmente voluntéaria, puramente
econdmica (1996, p. 97).

A mudanca de forma da subordinacdo do trabalho na sociedade capitalista
objetiva o elemento fundamental para a manutencéo do sistema: a producdo de
excedente ou mais-valia. Com isso, 0 processo de trabalho sob o comando do
capital ndo tem mais o objetivo de produzir apenas mercadorias, mas produzir mais-
valia, a partir da exploracdo do trabalho. A forma com que isso se da — pela
apropriacdo da riqueza produzida pelo trabalhador, dando-lhe o suficiente para sua
subsisténcia e assim continuar o processo — caracteriza o processo de trabalho
como processo de valorizagéo do capital, ou seja, a criagéo de valor pelo trabalho e
de sua apropriacéo pelo capital.

O processo de producéo é a unidade imediata do processo de trabalho e do
processo de valorizagdo, assim como o seu resultado, o resultado imediato,

a mercadoria, é a unidade imediata do valor de uso e do valor de troca. Mas
0 processo de trabalho ndo é mais do que um meio do processo de

valorizagcdo, processo que, por sua vez, enquanto tal, € essencialmente
producdo de mais-valia, isto é, processo de objetivacdo de trabalho néo
pago. Desta maneira se encontra especificamente determinado o carater

global do processo de produgdo (MARX, 1985, p. 57).
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Mas o processo de producdo no sistema capitalista ndo se objetiva apenas
em criar mais valor e sim em criar mais valor progressivamente, ou seja, a extracao
de mais-valia em proporcdes cada vez maiores. A incorporacdo de tecnologia na
producado faz aumentar a produtividade do trabalho, ao transformar parte do trabalho
vivo em trabalho morto, cria excedente de trabalho no processo produtivo. Deste
modo, menos trabalhadores sdo necesséarios para produzir uma quantidade cada
vez maior de valor excedente. Para Marx (1996), essa € a “lei geral da acumulagao
capitalista”, onde a contradicdo entre a necessidade de trabalhadores explorados
nos sistemas produtivos corresponde inversamente ao contingente de trabalhadores
alijados desse sistema. Assim, a exploracdo do trabalho (acréscimo de mais-valia)
aumenta ndo com o acréscimo do numero de trabalhadores, mas ao contrario. A
reducdo de postos de trabalho, proporcionado pelo desenvolvimento das forcas
produtivas, aumenta o excedente de trabalho, fazendo com que o “exército industrial
de reserva” sirva de estoque a producdo ao mesmo tempo em que contribua na
regulacéo dos salarios.

Nesse sentido, a producédo de riqueza pelos trabalhadores implica ao mesmo
tempo seu empobrecimento e alienagdo, pois com a acumulacdo do capital
expande-se a producdo em larga escala, o desenvolvimento das for¢as produtivas e
a industrializacdo de novos ramos produtivos, colocando mais massas de
trabalhadores na condicao de trabalhador assalariado. E o “o exército industrial de
reserva, sendo um produto da acumulacao, é também uma das condi¢cdes para que
esta se efetive” IAMAMOTO e CARVALHO, 2007, p. 59), gerando a quantidade de
trabalhadores necessarios para essa expansao.

Conforme apontam os autores, os efeitos da reproducdo ampliada do capital
para a classe trabalhadora sdo expressos na degradacdo de varias esferas da vida
social, como as condicbes de saude, moradia, na degradacdo moral e intelectual do
trabalhador, na mao de obra infantil e feminina. Em outras palavras, “o processo de
industrializagdo ao atingir o cotidiano do operario, transforma-o num cotidiano de
sofrimento, de luta pela sobrevivéncia” (Ibid., p. 66). A luta pela sobrevivéncia
expressa o conflito entre o capital e o trabalho e o antagonismo de interesses entre
as classes sociais. Assim, a luta de classes se coloca no plano politico pela
reivindicagcdo dos trabalhadores por melhores condi¢cbes de vida e de trabalho, ao
passo que, o0 capitalista busca responder tais reivindicagbes de forma que nao

ofereca ameaca ao processo de acumulagéo.
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E sob o modo de producgéo capitalista que se funda historicamente a quest&o
social’, um fendmeno novo que significa a pauperizacdo absoluta da populacdo
trabalhadora como produto do capitalismo.

A “questdo social”, nesta perspectiva teérico-analitica, ndo tem a ver com o
desdobramento de problemas sociais que a ordem burguesa herdou ou com

tracos invariaveis da sociedade humana; tem a ver, exclusivamente, com a
sociabilidade erguida sob o comando do capital (NETTO, 2004, p. 46).

Dessa relacdo nasce a luta de classe, significando o tensionamento entre
explorador e explorado e o direcionamento ideoldgico, politico e econbémica da
classe dirigente para a manutenc¢ao do sistema.

Sem pretender esgotar os estudos de Marx sobre as caracteristicas
especificas da sociedade capitalista, apresentamos 0s elementos que consideramos
fundamentais para entender a divisdo da sociedade em classes sociais. Essa divisdo
— fundamentada pela relacdo de producdo e reproducdo da vida material nesta
sociedade — estrutura as relagcbes sociais de forma que sejam asseguradas as
condicbes de sua reproducdo enquanto uma totalidade contraditoria. As
contradicdes entre as classes fundamentais no campo da producdo determinam uma
superestrutura onde também se expressam os conflitos de classe, na qual se
destacam o Estado e a sociedade civil.

Contudo, as relacdes sociais que se estabelecem com o modo de producéo
capitalista foram acompanhadas por uma série de mecanismos institucionais e
ideolégicos fundamentais para a consolidacdo da burguesia ndo s6 como classe
dirigente do ponto de vista econdmico, mas também politico e cultural, assim como,
o estabelecimento do capitalismo como sistema de producédo hegemonico. O debate
sobre Estado e sociedade civil se pauta nessas formas de dominacdo e hegemonia
gue se colocam em contradicdo na modernidade.

A teoria desenvolvida por Marx centra-se na critica a propriedade privada dos
meios de producdo (burguesia) e a exploragdo do trabalho (proletariado). Tais
determinantes resultam na divisdo da sociedade em classes economicamente
antagoOnicas, dando origem as rela¢des sociais que fundam a sociedade civil como
esfera da producéo e reproducdo da vida material. Assim, para a tradicdo marxista,

na sociedade civil-burguesa estéao as relagdes sociais de producéo estabelecidas no

8 “Pela primeira vez na histdria registrada, a pobreza crescia na raz&o direta em que aumenta a

capacidade social de produzir riqueza” (NETTO, 2004, p. 42).
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sistema capitalista. E sociedade civil-burguesa, ndo no sentido de classe, mas no

sentido da formacao social moderna burguesa.

(...) as classe sociais sdo apresentadas como um fendmeno préprio da
modernidade capitalista, que seria assim a Unica sociedade propriamente
“de classe”; as formacdes pré-capitalistas, ao contrario seriam sociedades
divididas em estamentos, ao passo que o comunismo se caracterizaria por
ser uma sociedade sem classe. E essa compreensdo da importancia
ontoldgico-genética da “sociedade civil-burguesa” — da esfera das “relagdes
sociais de produgéo” ou da “estrutura” conforme a terminologia usada nos
escritos mais tardios — que levard Marx a dedicar a maior parte de seus
esforcos tedricos ulteriores a “critica da economia politica”, ou seja, ao
desenvolvimento dialético da “anatomia” dessa “sociedade civil-burguesa”
(COUTINHO, 2011, pag. 64-65).

Desse modo, Marx entendia a sociedade civil como o conjunto das classes
sociais antagdnicas definidas por seus lugares nas relacbes econdmicas de
producdo, ou seja, proprietarios e trabalhadores em suas relacdes de producdo na
sociedade capitalista. Ou ainda: “essas relag¢des tém, (...) suas raizes nas condigdes
materiais de existéncia, em sua totalidade, (...), sob o0 nome de sociedade civil”
(MARX, 2008, p. 47). Condicdes de existéncia que, na era do capital, configuram
relacBes de conflito onde a classe economicamente mais forte, subordina e explora
a classe dominada através de mecanismos de coercéo e consenso.

Assim, a sociedade civil representa a esfera da luta, do conflito, da disputa de
interesses entre, fundamentalmente, duas classes sociais’. Desse conflito, nasce o
Estado (HARVEY, 2005).

O Estado seria, sinteticamente, o regulamentador dessa relacdo social. Teria
a funcédo de “equilibrar’ o conflito, no sentido de garantir a manutengdo da ordem
burguesa. O Estado nasce do conflito entre duas classes economicamente distintas

e organicamente necessarias a reproducéo do sistema.

O Estado nédo é pois, de modo algum, um poder que se imp0s a sociedade
de fora para dentro; tampouco é “a realidade da ideia moral’, nem “a
imagem e a realidade da raz&o”, como afirma Hegel. E antes um produto da
sociedade, quando esta chega a um determinado grau de desenvolvimento;
€ a confissdo de que essa sociedade se enredou em uma irremediavel
contradicdo com ela propria e esta dividida por antagonismos
irreconcilidveis que ndo consegue conjugar (ENGELS, 2012, p. 213).

° Temos clareza quanto a heterogeneidade no interior de cada classe fundamental — capitalistas e
proletarios — considerando a terminologia utilizada: fragdes de classe. Conforme mostra a histéria do
desenvolvimento das classes sociais, estas estdo em conflito uma com a outra, mas, também, em
seus interiores.
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Assim, o Estado nasce da estrutura econdmica dessa sociedade. Sua funcéo
€ garantir a propriedade privada, além de garantir e regulamentar as formas de
producdo (relacbes de exploracdo do capital sobre o trabalho) e, ao garantir seu
funcionamento e reproducao, se caracteriza como um Estado de classe.

Como o Estado nasceu da necessidade de conter os antagonismos das
classes, e como, ao mesmo tempo, nasceu em meio ao conflito delas, &, por
regra, o Estado da classe mais poderosa, da classe economicamente
dominante, classe que, por intermédio dele, se converte também em classe

politicamente dominante e adquire novos meios para a repressao e
exploracdo da classe oprimida (lbid. p. 217).

Harvey chama a atencdo para uma caracteristica importante do Estado
burgués: seu carater contraditorio ao se apresentar como externo e autbnomo as
classes sociais. Segundo o autor, as instituicbes de poder aparecem como
independentes em seu funcionamento, sua estrutura e organizagcdo acima da
sociedade e autbnoma a ela. Assim, “os interesses de classe sdo capazes de ser
transformados num ‘interesse geral ilusoério’, pois a classe dirigente pode, com
sucesso, universalizar suas ideias como ideias dominantes” (2005, p. 79).

Mas para que esses antagonismos, essas classes com interesses
econdmicos colidentes ndo se devorem e ndo consumam a sociedade numa
luta estéril, faz-se necesséario um poder colocado aparentemente por cima
da sociedade, chamado a amortecer o choque e a manté-lo dentro dos

limites da “ordem”. Esse poder, nascido da sociedade, mas posto acima
dela se distanciando cada vez mais, é o Estado (ENGELS, 2012, p. 213).

E famosa a expressdo utilizada por Marx e Engels para definir o Estado:

“comité executivo das classes dominantes'®”

, isto porque, para exercer seu dominio
de classe se valia da coergéo e da opressdao como formas institucionais legitimadas.
O desenvolvimento das relagdes de dominacgdo entre capital e trabalho nas fabricas
era regulamentado pelo Estado através de leis que doutrinam a classe trabalhadora.
A aparente neutralidade do Estado perante as classes sociais legitima sua acdo no
sentido de garantir o cumprimento das “regras” e, assim, o uso da forga em beneficio
do modo de producédo especificamente capitalista se realiza plenamente. A violéncia
do Estado, para Marx, esta na arbitrariedade com que controla e garante o sistema
de producdo, seja de forma fisica, pela forca, ou pela burocracia totalizadora
(MESZAROS, 2011).

Ao analisar o Estado e sua dimensao burocratica, Souza Filho, destaca que

as elaboracdes de Marx acerca das contradicdes da sociedade capitalista, apontam

10 Expresséo utilizada no Manifesto de Partido Comunista (COUTINHO, 2008).
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para essa “aparéncia” de um Estado universal. Segundo o autor, ao criticar as
elaboracdes sobre o Estado hegeliano, onde o Estado representaria a
universalidade da vontade coletiva, Marx identifica que para garantir a reproducao
do sistema o Estado precisa atender os interesses da classe trabalhadora, ou seja,
o Estado ndo expressa o interesse geral e nem esta voltado para o bem
comum, simplesmente ele também atua atendendo a determinados
interesses das classes subalternas, na medida da necessidade de garantia
da estrutura de dominacdo fundada na propriedade privada. Em outras
palavras, uma sociedade estruturada em classes sociais nao ha como haver

interesse geral, pois 0s interesses estao vinculados as estruturas de classe
(Marx, 2006, p. 52-53).

Nessa perspectiva, o Estado nao viabiliza o interesse geral, mas “acomoda”
0s interesses antagbnicos das classes fundamentais, sendo assim incorpora 0s
interesses da classe trabalhadora. A incorporacdo dos interesses da classe
trabalhadora, ganha maior consisténcia quando a questdo social ganha dimensé&o
politica.

A questao social ndo é sendo as expressdes do processo de formacéo e
desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenario politico da
sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do
empresariado e do Estado. E a manifestagdo, no cotidiano da vida social, da
contradicdo entre o operariado e burguesia, a qual passa a exigir outros

tipos de intervencdo, mais além da caridade e repressdo (IAMAMOTO e
CARVALHO, 2007, p. 77).

Assim, conforme lamamoto e Carvalho, nessa fase de surgimento do
proletariado como sujeito politico que a questdo social é definida e um novo tipo de
enfrentamento de suas sequelas é inaugurado. O Estado passa a regular a relagéo
capital-trabalho através da legislacao trabalhista e pela oferta de servi¢os sociais.

Souza Filho identifica a burocracia estatal como elemento fundamental de
dominacdo da classe burguesa, representando a mediacdo entre Estado e classe
dominante. Contudo, ao mesmo tempo, representa um mecanismo de garantia dos
direitos sociais, por ser através dela que € administrado os interesses da classe
trabalhadora, materializados nas politicas sociais.

se é correto afirmar que existe um limite estrutural para a burocracia atuar
como instrumento de realizacdo da ampliacdo radical da universalizacdo e
aprofundamento de direitos, é também correto afirmar que a burocracia
como expresséo do Estado capitalista, ou seja de uma sociedade dividida
em classes, deve atuar administrando interesses antagdnicos para manter a
ordem e, nesse sentido, tem que atender a interesses das classes
dominadas, como vimos anteriormente. Sendo assim, a burocracia, como

estrutura administrativa, ganha relevancia para processos de reducéo de
desigualdade (2006, p.69).
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De forma geral, podemos definir que na tradicdo marxista a sociedade civil
representa o conjunto das relacées econdmicas e interesses privados materializados
na forma como se organiza as relacbes sociais de producédo e distribuicdo de
riqueza em determinado nivel de desenvolvimento das for¢cas produtivas. Na era do
capital, a sociedade €& composta por classes fundamentalmente antagbnicas,
alocadas em diferentes e desiguais posicdes na estrutura social. Dessa
desigualdade nascem os conflitos de interesse e a necessidade de um ente capaz
de mediar e controlar as disputas de poder no interior da sociedade civil. O Estado
moderno, representando a classe economicamente mais forte, se coloca sob essa
funcdo com aparente neutralidade quanto aos interesses das classes em disputa.

A partir desse posicionamento tedrico, Gramsci aprofunda o debate acerca do
Estado, ampliando seu dimensionamento a partir da relacdo organica entre as
instituicdes de governo e as instituicbes privadas, ditas da sociedade civil.

O momento histérico vivido por Gramsci fornece as bases concretas para o
aprofundamento dos conceitos de Estado e Sociedade Civil. O autor presencia
mudancgas estruturais na organizacdo do capital e um relativo aumento da
participacdo do Estado na regulacdo das relagbes sociais, da mesma forma ele
presencia a complexificagdo da sociedade civil e o surgimento de novas formas
organizativas e representativas na malha social, a socializa¢éo da politica.

Esse periodo se caracteriza pelo aumento do capital global na fase
concorrencial que levou a centralizacdo do mesmo sob o controle de pequenos
grupos industriais, caracterizando assim a fase monopolista do capitalismo, tendo
inicio no final do século XIX. Segundo Netto (2009), o éxito dessa forma de
dominacéo partiu de forcas extra econdmicas que serviram para legitimar o processo
vigente. Foi a partir de sua refuncionalizacdo e seu redimensionamento que o
Estado passou a exercer, de forma continua, funcdo econdmica e politica em
beneficio dos monopalios.

Um importante elemento desse processo contraditério — onde ocorre o
acirramento das formas de exploragao da forca de trabalho ao mesmo tempo em
gue amplia-se a oferta de direitos e as lutas sociais — € o fundo publico. Conforme
Oliveira (1998), o sistema capitalista € impensavel sem os recursos publicos "desde
0 casamento dos tesouros reais ou imperiais com banqueiros e mercadores na
expansao colonial até (...) a privatizacdo de bens e propriedades da Igreja” (Ibid.,

p.9). Contudo, o século XX significou um “outro momento” no que se refere a
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apropriacdo, pelo capital, dos recursos publicos. Se antes a utilizacdo desses
recursos ocorria de forma pontual por certos grupos da classe dominantes, com
capital monopdlico esse financiamento se da de forma estruturada, fomentando a
acumulacéo de forma ampliada.
Contra esse carater pontual, que dependia ocasionalmente da forca e da
pressdo de grupos especificos, o financiamento pulblico contemporaneo
tornou-se abrangente, estavel e marcado por regras assentidas pelos

principais grupos sociais e politicos. Criou-se, como ja se assinalou, uma
esfera publica ou um mercado institucionalmente regulado (Idem).

O fundo publico se constitui como elemento fundamental para o capitalismo.
Como esfera publica, consolida sua importancia para a reproducdo do sistema
através de intervencbes na economia, na politica e na area social. A partir de
recursos coletados de toda sociedade (trabalhadores e capitalistas) o Estado
financia a reproducédo da forca de trabalho, ao mesmo tempo em que financia a
acumulacéo do capital, expressando também a esfera de luta de classe pela disputa
desse recurso no atendimento de diferentes interesses.

Com isso, ocorre na sociedade também uma disputa por recursos do fundo
publico no &mbito do orcamento estatal. O orcamento publico € um espacgo
de luta politica, onde as diferentes forcas da sociedade buscam inserir seus
interesses. Na sua dimenséo politica, o orcamento pode ser visto como uma
arena de disputa ou um espacgo de luta (ou cooperagdo) entre 0s VAarios

interesses que gravitam em torno do sistema politico (SALVADOR, 2010, p.
607),

A partir desses elementos teéricos e historicos, Gramsci desenvolve sua
teoria compreendendo a “superestrutura” numa perspectiva de totalidade, na qual o
Estado composto pela sociedade civil e pela sociedade politica, que seriam “esferas”
ou “momentos” distintos do Estado, justamente, pela fungdo que exercem na
organizacao da vida social e nas relac6es de poder. Assim, a funcdo da sociedade
politica € a garantia e a manutencao, pela forca e coercdo, da hegemonia da classe
dirigente e a sociedade civil tem a mesma funcéo, mas através do consenso, cultura
e da ideologia, “Estado ético ou de cultura” (GRAMSCI, 2011, p. 270).

Gramsci distingue sociedade civil e sociedade politica por motivo
metodoldgico, pois os compreende como momentos distintos, porém organicamente
relacionados (ACANDA, 2006). Os “aparelhos de governo” ou “Estado-coergédo”
compreendem 0S mecanismos de opressdo e violéncia préprios e legitimos da

sociedade politica (policia, exército, corpo juridico, legislagéo, etc.), os “aparelhos
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privados de hegemonia” sdo as instituicdes privadas (escolas, sindicatos, partidos
politicos, associagfes, Igrejas) por onde a classe dirigente exerce a hegemonia.

A hegemonia € exercida pelo Estado e este é apresentado em um sentido
amplo, contemplando a sociedade civil e a sociedade politica, assim: “por ‘Estado’
deve-se entender, além do aparelho de governo, também o aparelho ‘privado’ de
hegemonia ou sociedade civil” (GRAMSCI, 2011, p. 269).

A ideia de que o Estado seria exclusivamente a esfera onde € exercida a
coercdo e que estaria separado da sociedade civil, & criticada por Gramsci, pois:
“‘nesta forma de regime (que, de fato, nunca existiu a ndo ser no papel, como
hipotese-limite), a direcdo do desenvolvimento histérico cabe as forgas privadas, a
sociedade civil, que também ¢é ‘Estado’, alias, € o proprio Estado” (lbid, p. 270).
Porém, Gramsci compreende que a direcdo social precisa de dois componentes: 0
coercitivo e o consenso, assim o “Estado-coer¢ao” ou sociedade politica “protegera
o desenvolvimento dos elementos de sociedade regulada em continuo incremento e
que, portanto, reduzira gradualmente sua intervencéo autoritaria e coercitiva” (lbid.,
p. 269).

Para Gramsci a construcdo da hegemonia e da direcdo ideoldgica, social,
cultural de uma dada sociedade, é exercida pela sociedade civil, assim

Todo Estado é ético na medida em que uma de suas fungdes mais
importantes é elevar a grande massa da populagdo a um determinado nivel
cultural e moral, nivel (ou tipo) que corresponde as necessidades de

desenvolvimento das for¢cas produtivas e, portanto, ao interesse da classe
dominante (lbid, p. 270).

Nessa perspectiva — coerente a tradigdo marxista onde o Estado teria a
funcdo de garantir as condicbes necessérias para o desenvolvimento de um
determinado modo de producdo — Gramsci entende o Estado como o equilibrio entre
sociedade politica e sociedade civil ou a hegemonia de um grupo social sobre toda
sociedade, exercida atraves de organizacdes ditas privadas.

No ambito do direito, a grande transformacdo da burguesia com relacdo as
classes dominantes precedentes foi a possibilidade da igualdade. Igualdade esta
que proporcionaria a todos os individuos as mesmas condi¢cdes perante a lei.
Segundo Gramsci, com essa concepc¢ao de direito a classe burguesa se coloca
como organismo “capaz de absorver toda a sociedade, assimilando-a a seu nivel
cultural e econdémico; toda funcdo do Estado € transformada: o Estado torna-se

Educador” (Ibid. p. 279). Ou de forma mais clara,
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O direito ndo exprime toda a sociedade (pelo que os violadores do direito
seriam seres antissociais por natureza, ou deficientes mentais), mas a
classe dirigente, que “impde” a toda a sociedade aquelas normas de
conduta que estdo mais ligadas a sua razdo de ser e ao seu
desenvolvimento. A funcdo maxima do direito é esta: pressupor que todos
os cidaddos devem aceitar livremente o conformismo assinalado pelo
direito, de vez que todos podem se tornar elementos da classe dirigente; no
direito moderno, portanto, esta implicita a utopia da democratica do século
XVII (Ibid., p. 281).

Sob essa perspectiva, a funcédo do Estado ampliado gramsciano, ultrapassa a
coercdo e a forca, abrangendo a funcdo disciplinadora da classe oprimida. A
sociedade politica e seu aparato juridico disciplina toda a sociedade. A sociedade
civil, enquanto aparelho privado de hegemonia esta submetido a este
disciplinamento, refletindo os objetivos especificos do Estado burgués™*.

O pensamento marxista entende a divisdo da sociedade burguesa a partir das
classes fundamentais e o Estado como superestrutura fundamental para a regulacao
do sistema, nessa perspectiva Estado e sociedade civil ndo representam a estrutura
social, mas componentes mediadores da ordem estabelecida sob o capital.

A construcao da nocao de publico e privado e sua relagdo com o conceito de
Estado e sociedade civil tem seu marco na modernidade e nas constru¢cdes teorico-
ideolégicas do pensamento liberal, onde pretende a separacdo em esferas
independentes, mas funcionais ao sistema.

Como doutrina politica, o liberalismo apresenta propostas teéricas para a
superacao de certos valores e a legitimacdo de outros que correspondem com 0S
interesses da burguesia. Desse modo, Acanda (2006) trabalha com a ideia de
ideologia burguesa ou visdo de mundo burguesa como um conjunto de ideias
necessarias a consolidagdo da nova ordem capitalista.

De modo geral, a definicdo de liberalismo pressupde a liberdade do individuo,
uma liberdade blogueada pelo poder do Estado Absolutista que exercia uma
interferéncia indevida na vida dos individuos (LOSURDO, 2006). No entanto,
Losurdo questiona o significado dessa liberdade individual, uma vez que os
principais tedricos do liberalismo do século XVIII e XIX defendiam a escraviddo de
negros e indios nas colénias como legitima ao direito de propriedade, que é outro

elemento fundamental para o pensamento liberal.

' Como exemplo, Gramsci apresenta: “A escola como fungéo educativa positiva e os tribunais como
funcdo educativa repressiva e negativa sao as atividades estatais mais importantes neste sentido”
(GRAMSCI, 2011, p. 270).
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Locke é “o ultimo grande filésofo que procura justificar a escravidao
absoluta e perpétua” (Davis, 1975, p. 45). O que néo lhe impede de atacar

com palavras de fogo a “escravidao” politica que a monarquia absoluta
gueria impor; de maneira analoga em Calhoun a teorizacdo da escravidao
negra como “bem positivo” anda de maos dadas com o alerta contra uma
concentragao dos poderes que corre o risco de transformar “governados”
em “escravos dos governantes” (Ibid., p. 15-16).

De forma contraditéria, as nocdes de liberdade individual e propriedade se
constituem no pensamento liberal como direitos naturais do homem livre, porém do
homem branco e proprietario. A liberdade a que se refere o liberalismo é a liberdade
politica sobre suas propriedades, advinda como direito adquirido pelo estado de
natureza, condicao natural dos homens.

um estado em que eles sejam absolutamente livres para decidir suas acoes,
dispor de seus bens e de suas pessoas como bem entenderem, dentro dos

limites do direito natural, sem pedir a autorizacdo de nenhum outro homem
nem depender de sua vontade (LOCKE, 1697, p. 36).

Acanda (2006) e Losurdo (2006) concordam com a dificuldade de definir o que
€ o liberalismo ou o pensamento liberal enfatizando apenas ou resumidamente como
o culto a liberdade individual. Os autores apontam as transformacdes histéricas da
sociedade moderna como norteadoras dos préprios conceitos liberais que
fundamentam essa ideologia. Assim, a cada fase do desenvolvimento da sociedade
moderna as teorias do pensamento liberal se adequaram as necessidades de
justificar e explicar as novas relacdes sociais que se estabeleciam.

Para Acanda, o liberalismo se fundamenta em trés pressupostos basicos: o
primeiro seria o individualismo (ja apresentado nas linhas acima), o segundo a
separacao entre homem e objeto e, resultando destes, o terceiro seria a concepcao
da realidade em termos duais ou “por meio de pares antinbmicos” (2006., p 78).

Sobre o segundo pressuposto, Acanda define como a coisificacdo do objeto,
isso porque, no pensamento liberal “a compreensdo do objeto (ocorre) ndo como
expressao ou coagulacdo de um sistema de rela¢gdes sociais, € Sim como coisas,
como algo independente do sujeito e contraposto a este” (lbid., p. 76). Esse
pressuposto € fundamental para a construcdo da ideia da propriedade, livre de
condicionantes pessoais, tradicbes e costumes para que possa se transformar em
mercadoria.

O terceiro pressuposto do liberalismo, apresentado pelo autor, resulta na sua
impossibilidade de interpretar a realidade considerando a totalidade das relagbes

sociais. A separacdo entre esfera publica e privada e entre individuo e objeto
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permitiu a autonomia da economia perante o Estado, uma vez que este é
responsavel, apenas, pela manutencdo da ordem, permitindo aos individuos que
exercam sua liberdade na esfera privada. Esfera privada que comporta as relacdes
econbmicas e competitivas e a apropriacdo privada da riqueza socialmente
produzida.
Para seu funcionamento, o capitalismo precisa separa sujeito e mundo em
duas esferas ndo apenas concebidas como distintas, mas também
contrapostas: a esfera publica e a privada, a economia e a politica, a esfera
do interesse privado e do interesse publico comum. S6 assim é possivel que
cada um seja igual ao outro, e que seja, a0 mesmo tempo, cidaddo do
Estado na esfera do politico e homem privado nos assuntos que dizem
respeito a economia. Esse dualismo constitutivo € o que permite que a
igualdade formal seja concebida em termos de forma pura e que torna
possivel a coexisténcia no sujeito da dupla e contraditoria intencdo de, por
um lado, promover a igualdade entre os homens e, por outro, promover e

reproduzir a desigualdade entre proprietarios e ndo proprietarios (lbid., p.
78).

Sobre a separacgao entre o econémico e o politico no pensamento liberal, Wood
(2011) acrescenta que se trata do esvaziamento do conteudo politico e social do
capitalismo, numa tentativa pratica de separar as lutas politicas e econémicas no

movimento operario moderno.

(...) transformaram certas questBes politicas essenciais — as lutas pela
dominacédo e exploragdo que no passado sempre estiveram umbilicalmente
unidas ao poder politco — em questdes claramente econdmicas. Na
verdade, essa separagdo estrutural talvez seja 0 mecanismo mais eficiente
de defesa do capital (Ibid., p. 27-28).

A autora parte da premissa marxista de que “o capital € uma relacao social de
produgdo” e que a disposigcao das classes sociais € baseada no poder que se
estabelece entre trabalhadores e capitalistas, ou seja, “o0 segredo ultimo da produgao
capitalista € politico” (Idem). Nesse sentido, o que se tem € a mistificacdo das
relacbes sociais de producdo como pertencentes a esfera econdmica autbnoma as
acOes dos sujeitos e separados da esfera politica. Tratando a sociedade de forma
abstrata e a economia de forma independente da vontade do homem, a ideologia
burguesa, segundo a autora, mascara 0 carater social da producdo e,
consequentemente, a relagcdo de exploracdo e poder contida nela. Diferentemente
das sociedades pré-capitalistas, a extracdo de excedentes e a apropriagdo privada
da riqueza produzida socialmente é tratada exclusivamente na esfera econdmica
(privada) excluindo as relagbes de poder (politica) que as estruturam. Segundo a

autora, “a alocacao social de recursos e de trabalho ndo ocorre por comando
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politico, por determinagdo comunitaria, por hereditariedade, costumes nem por
obrigacao religiosa, mas pelo mecanismo do intercambio de mercadorias” (lbid., p.
35).

E é justamente o mecanismo do intercambio de mercadorias que vai orientar as
relacdes que se estabelecem entre trabalhador e proprietario. Uma relagcéo de troca
de mercadorias — for¢ca de trabalho e saléario — que, apesar de, aparentemente, ser
uma relacdo de igualdade, esconde a relacdo desigual de poder que se legitima

como relacdo contratual*®

. Como ente externo a essa relacdo e necessario para
garantir o cumprimento desse acordo contratual esta o Estado, pois essas relagfes
“exigem formas legais, aparato de coacgéo e as fungdes politicas” (ldem) que s6 a
esfera politica estatal separada da econémica (privada) é capaz de assegurar.

O argumento central de Wood esta colocado quando caracteriza o capitalismo
como a “privatizagdo do poder politico”. Segundo a autora, o que diferencia a
sociedade do capital é a transferéncia do poder de extracdo de excedente do ambito
pessoal para o impessoal, do politico para o econdmico. Nado sdo mais as relacdes
de poder pessoais imediatas que promovem a exploracdo e a apropriacdo da
riqueza, mas as relacdes de poder econémicas que obrigam o trabalhador a vender
sua forca de trabalho. E o Estado como “elemento externo”, pode aparentemente
pertencer a todos, embora intervenha no econémico garantindo o ordenamento do
sistema.

O fundamental para nossa argumentacdo € demonstrar como 0 pensamento
liberal e a sociedade capitalista separa Estado e sociedade, transformando-os em
esfera “publica” e “privada” respectivamente, sendo o publico limitado ao Estado
como ‘“instancia instrumental, legitima apenas como avalista da ordem ’natural’
necessaria para o desenvolvimento econémico capitalista” (ACANDA, 2006, p. 80) e
o privado associado ao “mercado como instancia socializadora por exceléncia”
(Idem).

Para Gramsci, ndo € possivel identificar Estado e esfera privada (individuo),
pois essa identificagdo parte da falta de compreensao sobre o conceito de Estado,

ou seja, a distingcdo entre sociedade civil e sociedade politica.

12 Segundo Acanda (2006), “a relagdo contratual interindividual é desigual. E contratual por ndo se
sustentar na violéncia direta, na coergao fisica, porém ocorre entre pessoas que nao sao iguais como
entes sociais, pois ocupam posi¢des diferentes no mercado e néo tém poder econdmico igual” (p. 85).
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identidade-distingdo entre sociedade civil e sociedade politica e, portanto,
identificacdo organica entre individuo (de um determinado grupo) e Estado,
de modo que “todo individuo é funcionario”, ndao na medida em que é
empregado pago pelo Estado e submetido ao controle “hierarquico” da
burocracia estatal, mas na medida em que, “agindo espontaneamente”, sua
acdo se identifica com os fins do Estado (ou seja, do grupo social
determinado ou sociedade civil). (GRAMSCI, 2011, p. 278).

A compreensdo de Estado ampliado implica na compreensdo de que as
instituicdes privadas da sociedade civil compdem, juntamente, com as instituicbes
‘reconhecidamente” estatais, a superestrutura da sociedade moderna. Contudo, a
sociedade civil em Gramsci, apesar da identificagdo de sua fungdo como aparelho
privado de hegemonia, comporta 0 antagonismo das classes sociais. Nesse sentido,
a sociedade civil € a esfera onde a classe dominante exerce sua hegemonia sobre
toda sociedade, mas também €& a esfera onde a classe subalterna exerce suas
formas de luta pela hegemonia da direcao social.

O complexo campo das instituicbes da sociedade civil abarca o universo de
interesses em disputa, representando hegemonicamente a classe dirigente, mas
contendo os interesses da classe trabalhadora. A relacdo organica com a sociedade
politica, se expressa na concepcao de “direito” do Estado, onde através de
mecanismos juridicos, a classe dominante direciona a sociedade civil de forma a

homogeneizar e direcionar seus interesses particulares.

1.2 Especificidades da formac¢ao do Estado brasileiro

Os processos histéricos que levaram a superacdo da estrutura social do
feudalismo para o capitalismo corresponde a realidade das relagdes sociais dos
paises europeus, 0 centro do capitalismo. Nesse territorio, 0 comércio se
desenvolveu, fortalecendo economicamente uma fracdo da sociedade que através
da mudanca nos padrdes ideologicos, politico e sociais sobre a propriedade privada,
alteraram o modo de producdo das riquezas sociais que, por sua vez, alteraram a
sociabilidade humana.

O enriguecimento dos comerciantes dos paises centrais, e a mudanga nos
padrées de producdo de riqueza — antes para o atendimento das necessidades

humanas, e agora para a acumulagéo de capital — levaram ao desenvolvimento da
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industria e das empresas capitalistas. No capitalismo central, as grandes “empresas
criaram-se e progrediram de pequenas as grandes dimensdes” (IANNI, 1984, p.57),
0 que permitiu que nesses paises a classe burguesa se fortalecesse e, a partir
desse fortalecimento estruturasse seu dominio e hegemonia econémico, politico,
cultural e social.

O Brasil entra na modernidade de forma peculiar aos padrbes dos paises
centrais. Diferentemente dos paises do capitalismo central, no Brasil o
desenvolvimento do capitalismo se caracterizou como periférico e dependente dos
paises centrais. Isso porque, o Brasil se insere no contexto mundial como uma
‘reserva de acumulagao primitiva do sistema global” (OLIVEIRA, 2008, p. 33), se
fazendo necesséario como um sistema subdesenvolvido. Essa caracteristica costuma
ser entendida como uma “fase” de atraso da economia e que a partir de medidas
“‘desenvolvimentistas” alcangara o desenvolvimento no processo historico, porém o
subdesenvolvimento se apresenta de fato como uma condicdo, ou “uma formacéao

capitalista e ndo simplesmente histérica” (Idem).

O "subdesenvolvimento" pareceria a forma prépria de ser das economias
pré-industriais penetradas pelo capitalismo, em "transito", portanto, para
formas mais avancadas e sedimentadas deste; sem embargo, uma tal
postulagdo esquece que o "subdesenvolvimento" € precisamente uma
"producdo"” da expanséo do capitalismo (Idem).

Desde a chegada dos portugueses até o processo de povoamento do interior
do territério, segundo Prado Jr. (1976), a ocupacdo dessas terras significava o
estabelecimento de “feitorias comerciais”, assim como praticamente todas as
atividades econbmicas eram destinadas a transferéncia de matéria-prima e géneros
comerciais que interessavam ao mercado europeu, sem apresentar um minimo de

investimento ou infraestrutura para a o desenvolvimento local.

Se vamos a esséncia da nossa formacéo, veremos que na verdade nos
constituimos para fornecer aculcar, tabaco, alguns outros géneros; mais
tarde ouro e diamante; depois, algoddo, e em seguida café, para o comércio
europeu. Nada mais que isso. E com tal objetivo, objetivo exterior, voltado
para fora do pais e sem atencdo a consideracfes que ndo fossem o
interesse daquele comércio que se organizardo a sociedade e a economia
brasileira (Ibid., p. 31-32).

Esse é o elemento central da andlise do autor e se configura como
determinante para compreender o padrao de capitalismo que se estabelece no Brasil

e a estrutura das relagbes sociais entre as classes.
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Durante os primeiros séculos de exploracdo colonial, o Brasil serviu de
fornecedor de matéria-prima, especiarias, géneros alimenticios, manufaturas, entre
outros para o capitalismo central. A sociedade se organizou a partir da economia
agrario-exportadora, dos grandes latifundios, do trabalho escravo, do poder de
mando local, do clientelismo, do patrimonialismo, do favor. A constituicdo da
burguesia brasileira, a partir do final do século XIX e inicio do século XX, encontra
nesses elementos, ao mesmo tempo, aspectos facilitadores e dificultadores,
articulando o atraso ao moderno na consolidacdo de seus interesses de classe. A
burguesia brasileira enfrentard esta condicdo para se estabelecer como classe
hegemonica.

Fernandes (2011) identifica o processo de consolidacdo da burguesia
brasileira de forma diferenciada dos tradicionais processos de revolucdo burguesa
dos paises centrais. No Brasil a burguesia e a oligarquia rural estabeleceram
acordos para que os interesses de ambas fossem atendidos, para Fernandes a
“revolucao burguesa” nada mais foi que uma recomposicao das estruturas de poder,
0 que permitiu a consolidacdo das estruturas de poder burgués com a permanéncia
da estrutura autocratica e conservadora da oligarquia brasileira. Uma combinacéo do
moderno e do arcaico. Segundo o autor, esse foi o inicio da modernidade no Brasil.
De forma lenta e gradual, frouxa e imprecisa, ndo se estendendo ao todo, mas de
forma restrita, levando a continuidade das velhas formas que reservava privilégios a
um grupo dominante.

Nesse sentido, temos nessa relacdo umbilical entre os grandes proprietarios
de terras e a burguesia emergente, um pacto de dominacdo que o autor vai
caracterizar como sendo a “revolucao burguesa” no Brasil.

A dependéncia com os paises do capitalismo central institui uma relacao
peculiar da burguesia brasileira. Esta relacdo se constitui como uma parceria entre
burguesia periférica e central para a garantia da acumulacdo de capital. O que
resulta na exacerbada exploracdo da classe trabalhadora para a partilha do
excedente produzido pelo trabalho.

De fato, a economia capitalista dependente esté sujeita, como um todo, a
uma deplecdo permanente de suas riquezas (existentes ou potencialmente
acumulaveis), o que exclui a monopolizacdo do excedente econdmico por
seus agentes privilegiados. Na realidade, porém, a deplegéo de riquezas se
processa a custa dos setores assalariados e destituidos da populagéo,

submetidos a mecanismos permanentes de sobreapropriacdo e
sobreexpropriacdo capitalistas (CARDOSO, 1995, p. 4).
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Nesse sentido, a configuracdo das relagbes sociais entre as classes
fundamentais na sociedade brasileira, perpassa essas condicionalidades onde a
dependéncia se realiza mediante parceria desigual das burguesias envolvidas ou
como, “sobreapropriagao repartida do excedente econémico” (Ibid., p. 5).

Assim como Fernandes (2011), lanni (1989) consideram a fase de transicao
da economia brasileira ou da “revolugédo burguesa” com pouco significado estrutural,
no sentido de ndo romper com o passado cultural e politico de uma sociedade que
nasceu para alimentar o capital externo e se desenvolveu dependente dele.

Dai, por exemplo, o liberalismo das elites nacionais, nhuma ordem social
acentuadamente patrimonial; ou o racismo, num pais de mesticagem

intensa. Em certos casos, o talento criador de alguns ou perdeu vigor ou
diluiu-se numa linguagem retérica (Ibid., p. 59).

Com isso, 0 que temos é uma burguesia que se consolida, ndo pela
dominacdo econbmica e ideoldgica — pelos principios liberais -, mas pela dominacéo
politica, aliada ao poder exercido pelas oligarquias. Essa caracteristica, segundo
Fernandes, teve sérias implicacdes para a burguesia nacional, pois resultou em sua
fragilidade tanto econdmica quanto ideoldgica.

O efeito mais direto dessa situagdo é que a burguesia mantem multiplas
polarizagbes com as estruturas econdmicas, sociais e politicas do pais. Ela
ndo assume o papel paladina da civilizagdo ou de instrumento da
modernidade, pelo menos de forma universal e como decorréncia imperiosa
de seus interesses de classe. Ela se compromete, por igual, com tudo que
Ihe fosse vantajoso: e para ela era vantajoso tirar proveito dos tempos
desiguais e da heterogeneidade da sociedade brasileira, mobilizando as

vantagens que decorriam tanto do “atraso” quanto do “adiantamento” das
populacdes (2011, p. 240-241).

Para o autor, essa situacao colocava o pais em ponto morto em relacado a
influéncia modernizadora externa. A influéncia modernizadora se ampliava e se
aprofundava, mas ela “morria” dentro das fronteiras da difusdo de valores. Isso
porque, a cultura do mando e do favor permeavam as relagbes sociais em nossa
sociedade.

A economia no modelo agrario-exportador predominou até os anos de 1930,
gracas a persisténcia do Estado em manter as relacdes econdmicas no padrédo
colonial, ou seja, manter a economia voltada para a exportacdo de produtos
agricolas, mesmo com as pressdes da pequena burguesia emergente. Mas o0s
acontecimentos que levaram a primeira e a segunda guerra mundial tiveram efeitos

dramaticos para os padrbes econbmicos brasileiros. A crise dos paises centrais
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levaram o Brasil ao inevitavel investimento na industrializagdo. O Estado brasileiro
se reorganiza politica e economicamente para a modernizacdo da economia, é a
fase das politicas de substituicdo das importagdes e o inicio do “processo” da
revolucao burguesa.

Conforme lanni, o inicio da industrializacdo brasileira se da tardiamente e, por
isso, ocorre de forma particular em relacdo aos paises centrais. Para os paises que
ingressaram tardiamente nas formas de producdo industriais, fez-se necessario
vultuoso investimento do Estado para a implantacdo de empresas, ja de grande
porte, para que se alcance um minimo de competitividade externa.

Ao menos uma parte basica das empresas s6 € economicamente viavel em
grandes proporcdes, isto é, nas dimensfes aproximadas das empresas
similares em na¢Bes mais avancgadas. A relacé@o de eficacia entre o capital e
o produto imp&e dimensdes que, na industria automobilistica, na siderurgia,

na exploracédo e refino de petréleo, na producdo de energia elétrica, etc.
implicam a imobilizac&o de grandes capitais (1989, p. 57-58).

Com isso, para a realizacdo da transicdo do modelo agrario-exportador para o
industrial, considerando a fragilidade da classe empresarial e o tamanho do
investimento e do risco, impde-se “a intervencao estatal como condi¢gao sine qua non
da transicao para uma estrutura apoiada na industria” (Idem).

E dessa forma, o Estado brasileiro sera o fator determinante na
industrializacdo, através de altos investimentos em tecnologia, infraestrutura,
politicas protecionistas para diminuir a importacao, entre outros.

Nesse periodo evidencia-se a essencialidade do Estado brasileiro para o
desenvolvimento do capitalismo periférico. Este se coloca como Unico ente capaz de
fomentar e reestabelecer a economia do sistema. O Estado ganha novas tarefas,
atuando em outras esferas da vida econdmica e social. No caso do Brasil, esse
processo significou a exclusdo da populacdo nos processos decisivos de ambito
politico e econdmico, o que de fato é tradicionalmente reproduzido na histéria
brasileira, ou seja, as classes dominantes determinaram as mudanc¢as no ambito da
economia e da politica de forma relativamente harmdnica, sem o envolvimento e
participacédo do conjunto da populacéo.

As transformagfes, mediadas pelo Estado, pds-1930 tiveram com éxito esse
objetivo alcangcado. O Brasil passa a ter um parque industrial expressivo, uma
urbanizacdo significativa e um amplo e crescente mercado de mao de obra

disponivel para o incremento da acumulacao.
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Os esforgos para transformar a economia brasileira de agrario-exportadora
para industrial tiveram como diretriz a relagdo subdesenvolvimento-desenvolvimento
econdmico. O discurso baseava-se na necessidade de investimento nos setores
industriais para que se fortalecesse e se tornasse competitivo no mercado interno,
ao mesmo tempo em que a agricultura n&do sofreu perdas significativas, uma vez que
a exportacdo dos produtos agricolas era de suma importancia para o equilibrio da
economia. Porém, a maneira tardia com que o Brasil se industrializou recoloca a
condicao de dependéncia dos paises desenvolvidos.

Como a méo de obra é abundante ou disponivel nos segmentos marginais
da economia nacional e como a técnica se encontra disponivel nos paises
mais industrializados, a maquina estatal foi posta a trabalhar
concentradamente na darea de fator escasso. Muitas vezes o capital

estrangeiro teve privilégios que criaram outras distor¢des. (IANNI, 1989, p.
52).

Desta forma, para a instituicdo de um parque industrial em condicfes de
competir internacionalmente, ou seja, minimamente capaz de produzir muito a
baixos custos, impfe a necessidade da dependéncia financeira e tecnoldgica dos
paises centrais, 0 que subordina as decisbes de investimento em favor dos
interesses externos.

Na busca do status de pais desenvolvido, o periodo Kubitschek representou
para o0 capitalismo brasileiro uma nova fase. A partir de uma série de medidas
econdbmicas — o plano de metas, cujo objetivo era desenvolver a economia em cinco
anos o equivalente a cinquenta — o Estado potencializa a dependéncia econémica
com o capitalismo central. O crescimento acelerado do periodo se deu as custas do
investimento externo na economia, com a promessa de que apds 0 crescimento
econdmico — o crescimento do bolo — os ganhos chegariam a toda populagéo, com o
aumento da oferta de postos de trabalho e dos salérios — dividindo o bolo para
todos. Segundo Oliveira, o que de fato ocorreu foi o crescimento da desigualdade
entre ricos e pobres e a extrema concentragédo de renda no pais, 0 que vai gestar a
crise que culminou no golpe de 1964.

A crise que se gesta, repita-se, vai se dar no nivel das relagdes de producédo
da base urbano-industrial, tendo como causa a assimetria da distribuicao
dos ganhos da produtividade e da expansdo do sistema. Ela decorre da
elevacdo a condicdo de contradicdo politica principal da assimetria
assinalada: serdo as massas trabalhadoras urbanas que denunciardo o
pacto populista, ja que, ndo somente ndo participavam dos ganhos como

viam deteriorar-se o proprio nivel de participacdo na renda nacional que ja
haviam alcancado (2008, p. 88).
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Nesse sentido, a potencializacdo da desigualdade social e a reducéo da
qualidade de vida da classe trabalhadora, resultaram em uma crise que precisou da
face coercitiva e autoritaria do Estado para controla-la.

De acordo com Fernandes, essa fase foi resultado de uma necessaria
organizacao e articulacao das classes burguesas para a garantia da direcéo social e
a aceleracdo da industrializacdo intensiva. A saida da classe burguesa para a crise
foi, através de uma reacao autodefenciva, “a militarizagao e a tecnocratizagao como
processos de preservacgao e de consolidagdo da ordem” (2011, p. 397).

A ditadura militar fez avancar a dominacéo burguesa na sociedade brasileira e
fortalecer o perfil autoritario do nosso Estado, assim, “passa-se, pura e
simplesmente, de uma ditadura de classe burguesa dissimulada e paternalista para
uma ditadura de classe burguesa aberta e rigida” (lbid., p. 398). E como o
direcionamento foi no sentido de potencializar a acumulagéo de capital e o poder
burgués em uma economia dependente e subdesenvolvida, a consequéncia — que
também é fundamental para esses objetivos — foi a agravacdo das desigualdades
econbmicas, sociais e politicas que se potencializam com o desenvolvimento do
capitalismo no Brasil. Objetivamente, a classe burguesa, através do Estado buscou
adequar o pais ao padrdo de desenvolvimento econdémico global, marcado pelo
ritmo maior de internacionalizacdo do capital, porém associado ao
subdesenvolvimento, alcancando novos patamares de integracdo dependente ao
capital externo.

O contexto internacional também é importante nessa fase de desenvolvimento
do capitalismo no Brasil. Segundo lanni (1984), a politica econémica adotada pelo
Estado foi de total submissédo ao imperialismo norte-americano e em beneficio dos
grandes monopdlios internacionais. Uma verdadeira “benesse” a ampliacdo da
acumulacdo do capital externo em detrimento do nacional. Tal submissao resultou
na insatisfacéo da burguesia nacional e da classe trabalhadora pela exploracdo cada
vez mais acentuada de seu trabalho.

A crise do Estado ditatorial resultou em articulagGes das classes dominantes
para que a democracia fosse implantada de forma que ndo rompesse com a logica
da dominacdo burguesa. A politizacdo da classe trabalhadora, tanto da cidade
guanto do campo, fez com que a proposta socialista virasse uma possibilidade.

Assim,
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Para ndo ceder nada de substancial aos trabalhadores da cidade e do
campo, a operarios e camponeses, a burguesia que institui e orienta a
ditadura busca a “distensao” politica, a “abertura democratica controlada”, a
“democracia forte”. Modificar algumas coisas para que nada se transforme
(Ibid., p. 111).

E dessa forma se deu a abertura politica. A classe burguesa consegue
promover alteracdes que nao interferem na estrutura juridico-politica de poder,
assim como ndo interferem na politica econbmica que garante o pleno
desenvolvimento do capitalismo no Brasil. O desenvolvimento desigual e combinado
permanece, a dependéncia permanece. Permanece a economia perfeitamente
integrada ao capitalismo internacional, com papel especial para capital financeiro.

No plano internacional, os “anos de ouro” do capitalismo entram em crise em
1970 ou, conforme Mandel (1985) se inicia a onda longa recessiva do capital e
outras formas de atuacdo do Estado precisavam ser estabelecidas. Ndo é nosso
objetivo aqui esgotar a explicacdo sobre os motivos desta crise, porém vale destacar
gue os padrdes de distribuicdo de renda que existiram no Estado de bem-Estar dos
paises centrais, ndo eram mais possiveis de serem mantidos. A corrida tecnoldgica
pela busca de maior produtividade, maior extracdo de mais-valia e lucro, fez com
gue a tendéncia a substituicdo do trabalho vivo pelo trabalho morto, colocasse o
desemprego em patamares estruturais; as politicas de protecdo ao trabalho, se
apresentavam como obstaculos para a formacédo do exército industrial de reserva,
tdo necessario para a queda dos salarios; as politicas sociais passam a ser vistas
como de incentivo ao 6cio. Todas as conquistas obtidas pela classe trabalhadora
foram colocadas em cheque pela necessidade de reestruturar as relacdes de
producéo para a superacao da crise.

Nesse contexto histdrico o pensamento liberal classico ganha folego e entra em
cena 0 neoliberalismo, como um conjunto de medidas estratégicas para o
desenvolvimento do capitalismo a serem tomadas pelo Estado-Nacdo para a
retomada do crescimento econdmico. Harvey sintetiza o pensamento neoliberal da
seguinte forma:

O neoliberalismo é em primeiro lugar uma teoria das praticas politico-
econdmicas que propde que o bem-estar humano pode ser mais bem
promovido liberando-se liberdades e capacidades empreendedoras
individuais no ambito de uma estrutura institucional caracterizada por
sélidos direitos a propriedade privada, livies mercados e livre comércio. O

papel do Estado é criar e preservar uma estrutura institucional apropriada a
essas praticas (...). (2012, p. 12).
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Assim, os ideais politicos da dignidade humana e liberdade individual, tomados
como valores centrais da civilizagdo, sdo considerados como fundamentais pelo
pensamento neoliberal (idem) e o Estado responsavel por assegurar tais principios.
Sem rejeitar sua intervencdo, mas limitando-a ao interesse econdémico, a doutrina
neoliberal propde o redimensionamento da esfera estatal, a alteracdo de suas
fungbes. O fundo publico — financiamento do capital e da for¢a de trabalho no Estado
de Bem-Estar — foi canalizado totalmente para a acumulacdo do capital. Dessa
forma,

A crise do Estado de bem-Estar leva a diminui¢cdo da esfera publica ou ao
gradual desaparecimento da identidade entre bem publico e direitos. Essa
diminuicdo, na medida em que é determinada pela destinagdo do fundo
publico ao capital, significa a ampliagdo da esfera privada. Sob essa
perspectiva, podemos definir politicamente o neoliberalismo como

encolhimento da esfera publica e ampliacdo da esfera privada (CHAUI,
2011, p. 317).

Nessa perspectiva, trés esferas ou setores da vida social sdo apresentadas: a
economia, o estatal e a sociedade civil. Esta Ultima, idealizada para funcédo de
substituta do Estado de Bem-Estar Social, com destaque para as iniciativas
voluntarias e solidarias como obrigacgéo civica.

No Brasil, a agitagcdo popular que resultou na Constituicdo de 1985 e que
prometia a prevaléncia da participacdo social, as liberdades politicas e politicas
publicas voltadas para os interesses da populacdo, entram em choque com o
contexto internacional de crise econdmica que repudia o Estado interventor na
economia e propde a reconfiguracdo de suas funcdes voltadas para os interesses do
capita. A politica econbmica e o0s interesses da burguesia, mais uma vez,
subordinam as politicas sociais e 0 neoliberalismo passa a ser a doutrina de
orientacdo dos Estados nacionais, com especificidades perversas para 0s
periféricos.

Os anos 80 foram marcados por forte instabilidade politica e econémica. Os
governantes ndo conseguiram implementar politicas econémicas significativamente
eficientes para as altas taxas de inflacdo e desemprego. O exemplo disso foram os
varios planos monetarios que prometiam o controle da inflacdo sem sucesso. A
situacdo brasileira se resumia a tentativa cobrir a divida publica através da emissao
de titulos do tesouro, 0 que acarretou no aumento dos juros e na alta da inflagdo
(BEHRING, 2008).
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Todas as decisdes tomadas obedeciam aos ditames dos organismos
internacionais, adaptando-se aos novos contornos e exigéncias da economia
internacional, como a adocdo de medidas para atrair o capital externo e
desregulamentar a atividade econbémica (ldem).

A partir dos anos 1990 inicia-se a ofensiva neoliberal no Brasil e através desta
uma recomposi¢éo da burguesia nacional. As politicas econdmicas adotadas nesse
periodo continuaram sob a l6gica dos organismos internacionais, com destaque para
o Plano Real, que conseguiu o controle da inflacdo, mas a alto custo para divida
publica. Segundo Behring, o Plano Real teve de fundo a renegociacdo da divida
publica, pelo FMI, que possibilitou novos empréstimos, exigindo como contrapartida,
a desregulamentacao profunda dos mercados locais e a coalizdo das elites em torno
de FHC. Dessa forma,

O Plano Real néo foi concebido para eleger FHC; FHC é que foi concebido
para viabilizar no Brasil a coalizdo de poder capaz de dar sustentacdo e
permanéncia ao programa de estabilizacdo do FMI, e viabilidade politica ao

que falta ser feito das reformas preconizadas pelo Banco Mundial (FIORI
apud Ibid. p. 156).

As consequéncias desse programa dos organismos internacionais foram
permanéncia da concentracdo de renda, aumento da especulacéo financeira sobre
0s investimentos na base produtiva (capital financeiro), crise fiscal do Estado e
consequente reducdo com gastos pubicos com servigos essenciais e 0 desemprego
estrutural.

Apesar de aparente estabilidade da macroeconomia, a burguesia nacional e
internacional avangam no projeto de integragéo do Brasil na economia internacional
com destaque para o capital financeiro como regulador das rela¢des sociais.

Segundo Dias (2006), esse projeto se baseia nos dias de hoje (com o governo
do PT) na organizagao/desorganizagao da classe trabalhadora, com o objetivo “de
construir uma classe trabalhadora do capital e ndo apenas para o capital” (Ibid., p.
199). Conforme o autor, o atual governo se caracteriza como “governo de
conciliacdo de classes” a partir de um representante com um papel articulador das
classes comandado pela burguesia financeira internacional. “Era necessario alguém
com prestigio popular, aura de combatividade para garantir a transi¢do... para o
atraso e a subordinagao” (Ibid., p. 200).

O governo de PT representou a continuidade de FHC. Acelerou o processo de

reestruturacdo capitalista e de “refundacao” do Estado, ou seja, o aprofundamento
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da dominacdo burguesa. Destruiu a seguridade publica e estatal, enfraqueceu a
organizagdo sindical, alterou as estruturas universitaria e o processo educacional,
realizou a reforma sindical, entre outras medidas que denunciam sua indiferenca
com a classe trabalhadora, buscando desorganiza-la e enfraguece-la.

A particularidade do processo de formacdo as sociedade brasileira
relacionada a subordinacdo ao capital estrangeiro, desde a colonizagdo resultaram
em formas igualmente particulares de relacdo entre Estado e sociedade civil que
justificam o comportamento dos governos (diga-se da classe dirigente), subjugando
a populacdo através de comportamentos atrelados a tragcos patrimonialistas e
populistas na conducédo das decisfes politicas e econémicas.

1.3 O publico e o Privado na sociedade brasileira

As condi¢des histoéricas, culturais, econdmicas e sociais que fomentaram o
capitalismo brasileiro séo elementos fundamentais para entender as especificidades
do nosso Estado e da nossa sociedade. Em uma estrutura social, onde o trabalho
escravo™ foi fundamental no processo de capitalizacdo da nossa burguesia, as
novas relacdes de producéo tipicas do modo de producdo capitalista — o trabalho
assalariado — substitui gradualmente o padrdo capitalista existente no Brasil, mas
sem romper drasticamente com a tradicionais estruturas.

A partir do modelo de Estado Absolutista existente em Portugal no periodo do
capitalismo mercantii e da expansdo maritima, Chaui encontra os elementos
necessarios para entender as relacbes de poder que se estabelecem no Brasil.
“Parte integrante do sistema mercantil, a sociedade colonial € estamental do ponto
de vista politico, dos usos e dos costumes” (2001, p. 84).

Segundo a autora, a estrutura hierarquica trazida pela Coroa portuguesa,

corresponde ao poder teocratico, onde o Rei tem o poder doado por Deus e é

incontestavel e senhor das terras e de tudo que esta sobre ela. A partir desse

13 Segundo Chaui (2001), o trabalho escravo se constituiu como exigéncia nas coldnias para a
producédo destinada ao mercado europeu, pois 0 custo da producéo realizada por empresarios através
do trabalho assalariado se apresentaria muito elevado e impediria a exportacgéo.
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pressuposto, a concessao das sesmarias e das capitanias hereditarias era realizada
através do favor como base juridica, mantendo o rei como o senhor absoluto.
Nesse sentido, as classes sociais, definidas em senhores de terra e escravos,
operavam no plano econémico, mas eram 0s estamentos que exerciam o poder.
Disso resulta que as relagbes sociais se realizam sob a forma do mando-
obediéncia e do favor, tornando indiscernivel o publico e o privado,
estruturalmente ja confundidos porque a doacdo, o arrendamento e a

compra de terras da Coroa garante aos proprietarios privilégios senhoriais
com que agem no plano publico ou administrativo (Ibid., p. 84).

A estrutura de poder hierarquizada verticalmente na metropole, onde o
monarca representa a unidade dos interesses da classe senhorial, ao se instalar no
Brasil, se adéqua a realidade local a partir das particularidades de fragmentacdo
territorial e conflitos locais existentes. Assim, no ambito local o poder do rei é
transferido para o senhor e sua vontade passa a valer como lei acima das leis. A
vida gira ao redor da estrutura basica local, formando o “cla patriarcal” (SOUZA
FILHO, 2006, p. 126).

a estruturacdo do governo local sera realizada como estratégia de controle
efetivada pelo governo central. O poder real centralizado visava criar, pelo
alto, a ordem politica no Brasil. A represséo e a conciliagdo dos interesses

em conflito serdo as formas utilizadas pela coroa para lidar com o poder
local (Idem).

Desse modo, o patrimonialismo se estrutura como estratégia de dominacao e
controle pela Coroa, transferindo poderes para os “administradores locais”.

Essa estrutura de poder teve como efeito uma determinada visdo sobre as
representacdes politicas no Brasil que até hoje se sustenta. Segundo Chaui, “os
representantes, embora eleitos, ndo sdo percebidos pelos representados como seus
representantes e sim como representantes do Estado” (2001,p. 86), isso porque, a
referéncia de que o rei representa Deus e 0s Senhores representam o rei, faz com
que a préatica da representacdo ndo se realize, a relagdo é de favor, clientela e
tutela.

As relacdes sociais se complexificam a partir do surgimento dos centros
urbanos e das novas formas de trabalho/producédo exigidas pelo modelo urbano-
industrial capitalista. Os proprietarios rurais vao se urbanizando e os senhores das
terras se transformam em homens de nego6cio a partir da economia cafeeira,
dissociando-se do status senhorial (SOUZA FILHO, 2006), contudo sem se
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desvincular da estrutura tradicional do poder, representada pelo “coronelismo”.'*

“Portanto, o capitalismo, enquanto ordem social, estrutura-se no pais a partir do
substrato social e politico da ordem senhorial, 0 que viabiliza a manutencédo e o
fortalecimento da estrutura de dominacéo tradicional” (Ibid., p. 160).

Com a transi¢cdo da economia apoiada na indastria alteram-se as relagfes de
poder, devido ao novo projeto politico com base na industrializacdo e urbanizacéo
comandado pela intervencédo estatal. Conforme ja mencionado a industrializacdo no
Brasil, se desenvolve a partir de articulacbes organicas com a agricultura,
estabelecendo um pacto que preservard modos de acumulagdo distintos e nao
antagonicos.

Como a elite rural e oligarquica é a génese do capital industrial ou elemento
fundamental para o processo de crescimento urbano-industrial, a expanséo
das relacdes capitalistas no Brasil ndo pode ser realizada rompendo com a
oligarquia tradicional, j& que, apesar de a burguesia industrial ir se
autonomizando da oligarquia agraria, os lacos genéticos e estruturais e 0s
privilégios dessa relacdo (capitalismo sem risco, concentracdo de riqueza,

utilizagdo privada dos recursos publicos) determinar8o as estruturas de
dominagéo do pais (Ibid., p 171).

Desse modo, o desenvolvimento da industrializacdo brasileira necessitara de
elementos patrimonialistas para sua materializacdo, portanto, a ascendéncia da
classe burguesa industrial ndo precisara de uma ruptura com o antigo sistema.

A esséncia da atividade estatal orienta-se para organizar de forma coesa os
meios de producdo e para isso interfere nos processos politicos e culturais. Essa
interferéncia se apresenta na forma imbricada com que se estabelece a
burocratizacdo da administracéo estatal com o patrimonialismo da parcela tradicional
da classe dirigente, objetivando manter o pacto de dominacdo entre a oligarquia
agraria e a burguesia industrial emergente (Idem).

O Estado surge como agente do processo produtivo (IANNI, 1989). Devido ao
vultuoso padrdo de intervencdo do Estado no fomento da transformacdo da
economia em industrial, o Estado brasileiro se configura como elemento estruturador
das novas relagbes estabelecidas, ou ainda, “o Estado adquire predominio nas
atividades constitutivas do sistema” (Ibid., p. 241).

Segundo lanni, com a industrializacdo e a essencial participacdo do Estado
no processo, a hipertrofia do Poder Executivo € uma exigéncia para garantir o

1«0 coronelismo é uma expressdo do mandonismo local que se distingue das tradi¢cdes da coldnia e

do império, pois se configura como uma estrutura de poder local tipicamente republicana, a despeito
de seus vinculos com a légica tradicional” (Queiroz apud Souza Filho, 2006, p. 161).
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predominio do capital industrial e a acumulacao do capital. Por outro lado, a “cultura
senhorial” apontada por Chaui, alimenta a supremacia do Executivo. Segundo a
autora, as representacdes sobre os governantes tendem a referi-los como adoracéo
ou satanizacdo do bom ou mau governante, justamente pelas relagdes de favor ou
mando. Nessa logica, o Legislativo é percebido como corrupto e o Judiciario como
injusto.
A identificacdo do Estado com o Executivo, a desconfianca em face do
Legislativo (...) e o0 medo despertado pelo poder Judiciario (...), somados ao
autoritarismo social e ao imaginario teolégico-politico, instigam o desejo
permanente de um Estado “forte” para a “salvagdo nacional’. Isso é
reforcado pelo fato de que a classe dirigente instalada no aparato estatal

percebe a sociedade como inimiga perigosa, e procura bloquear as
iniciativas dos movimentos sociais, sindicais e populares (2001, p. 94).

Nessa perspectiva o populismo e o autoritarismo se configuram como
elementos constitutivos do Estado brasileiro, alternando ou sobrepondo-se
dependendo da necessidade de intervencéo sobre a sociedade.

O Estado populista, a0 mesmo tempo em que busca os interesses da classe
dominante, cede as reivindicacbes da classe trabalhadora, mas de forma
estratégica. Suas acdes tem carater autoritario, afastando as instituicdes politicas na
mediacao dos conflitos, numa relagcédo direta entre governantes e governados, “‘um
poder pensado e realizado sob a forma da tutela e do favor” (CHAUI, 2004, p. 19).

Como exemplo, a legislacéo trabalhista inaugurada por Vargas é emblematica
da proposta populista e, segundo Oliveira (2008), significou um mecanismo
fundamental para consolidagdo do modelo industrial na economia brasileira, ao
mesmo tempo em que significava uma importante conquista para a classe
trabalhadora em expanséo. Para além das interpretacdes sobre a tutela do Estado e
corporativismo controlado, para o autor, a regulamentacdo do mercado de trabalho
urbano introduz um novo padréo de sociabilidade que muda radicalmente a relacéo
capital-trabalho no pais. Primeiro, porque impede a negociacdo entre o0s
trabalhadores e capitalistas, retirando destes ultimos, relativo 6nus com a
reproducdo da forca de trabalho, ja que o valor do salario minimo € baseado nos
gastos de subsisténcia (alimentacéo e servigos urbanos); segundo, porque o salario
minimo se torna atrativo para a populacao rural e, assim, possibilita a formagéo do
exército industrial de reserva, tdo necessario para o desenvolvimento da industria

nos moldes capitalista.
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A condicao de dependéncia e de sobreexpropriacdo do capitalismo periférico,
condiciona a forma de democracia e o padrdao de cidadania possivel nessas
sociedades (CARDOSO, 1995). A extrema pobreza e o0 crescimento econdmico se
realizam em “harmonia” com base em um Estado opressor e autocratico (o que
Florestan Fernandes chama de autocracia burguesa) que garante os direitos
necessarios ao pleno desenvolvimento econémico da classe burguesa, reproduzindo

a relacéo de dependéncia.

Uma burguesia assim constituida, que s6 reconhece direitos para si e para
as burguesias as quais estd subordinada, que ndo abre nem cede espaco
para as demais classes se desenvolverem autonomamente como tais, para
assim formarem em conjunto a “ordem social competitiva”’, ndo se torna
apenas tiranica. Além de exercer a tirania burguesa de forma crua, sem
disfarces, tal burguesia ndo ganha forgas para se contrapor as estruturas da
dependéncia e assim poder exercer com plenitude a condi¢do burguesa,
isto é, com a autonomia que a especificidade dependente do capitalismo lhe
impede (lbid., p. 7).

Essa caracteristica do Estado brasileiro, conforme lanni (1984), supbe uma
sociedade civil amorfa e um Estado forte e autoritario. A tese justifica as formas de
atuacdo da classe dominante impondo seus interesses sobre o conjunto da
sociedade, pois nessa perspectiva a populacdo ndo tem capacidade de deciséo e
precisa ser tutelada. A forma com que se estrutura a relacdo Estado-sociedade civil
no Brasil impede o surgimento de instancias representativas do interesse da classe
trabalhadora.

O Estado, ao contrario, exerce com sucesso o papel de desestruturador
dessas instancias contestatorias. Além disso, o Estado e sua regulamentacao

burocratizam as formas de manifestacéo da sociedade civil, controlando-as.

A burocracia, com a qual se defronta qualquer pessoa, em toda reparticio
publica (federal, estatal ou municipal), € uma poderosa técnica de
dominacdo, de garantia das estruturas prevalecentes, de bloqueio das

reivindicacdes populares (lbid., p. 38).
De fato, os instrumentos de luta e reinvindicacdo da classe trabalhadora no
Brasil sdo controlados e regulamentados por uma estrutura burocréatica estatal que
limita sua radicalizag&o, seja pela forma legal seja pela violéncia. Ao mesmo tempo,
os direitos e a cidadania sdo mediados pela legislacéo: leis trabalhistas, politicas
sociais, regulamentacéo partidaria e sindical. Numa sociedade capitalista o direito e
suas formas de garantia sdo mediados pelo Estado (SOUZA FILHO, 2006). Na

sociedade organizada pelo capital a Unica forma de garantir a cidadania é através da
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burocracia estatal, materializada no aparato legal, mesmo que precariamente, como
€ 0 caso do Brasil.
Sobre essa discusséo, podemos acrescentar o debate sobre a esfera publica
e privada no estado brasileiro. Esfera publica entendida como esfera dos direitos
sociais garantidos pelo aparato estatal e esfera privada entendida como esfera dos
interesses particulares da sociedade civi. Com as marcas do patrimonialismo e do
autoritarismo social a relacdo entre publico e privado se apresenta no Brasil de
forma historicamente determinada pela indistincdo entre uma esfera e outra e o
alargamento da esfera privada. Apesar de longo, o trecho a seguir descreve como
se da essa relacao.
- a indistingdo entre publico e privado ndo € uma falha ou um atraso que
atrapalham o progresso nem uma tara de sociedade subdesenvolvida ou
dependente ou emergente (ou seja & o nome que se queira dar a um pais
capitalista periférico). Sua origem, como vimos ha pouco, é histérica,
determinada pela doacéo, pelo arrendamento ou pela compra de terras da
Coroa, que, ndo dispondo de recursos para enfrentar sozinha a tarefa
colonizadora, deixou-a nas maos dos particulares, que, embora sob o
comando legal do monarca e sob o monopdlio econdbmico da metrépole,
dirigiam senhorialmente seus dominios e dividiam a autoridade
administrativa com o estamento burocratico. Essa partilha do poder terna-
se, no Brasil, ndo uma auséncia do Estado (ou uma falta de Estado), nem,
como imaginou a ideologia da “identidade nacional”, um excesso de Estado
para preencher o vazio deixado por uma classe dominante inepta e classes
populares atrasadas ou alienadas, mas é a forma mesma de realizacdo da
politica e de organizacao do aparelho do Estado em que os governantes, e
parlamentares “reinam” ou, para usar a expressao de Faoro, séo “donos do
poder”, mantendo com os cidadaos relagbes pessoais de favor, clientela e
tutela, e praticam a corrupcdo sobre os fundos publicos. Do ponto de vista
dos direitos, ha um encolhimento do espaco publico; do ponto de vista dos

interesses econdmicos, um alargamento do espaco privado (CHAUI, 2001,
p. 90-91).

Uma caracteristica fundamental da formacao social brasileira é a exclusao
das massas populares dos processos decisérios. A raiz dessa exclusao, segundo
Fernandes (2011), esta na incorporacdo de preceitos liberais pela burguesia
nacional que contribuiu para o ndo reconhecimento da vontade coletiva da maioria
da populagéo. Os “senhores proprietarios” transformaram-se em cidadéao, formando
a sociedade civil tipicamente liberal, excluindo as classes subalternas. Essa
caracteristica vai associar um mister de liberalismo e patrimonialismo, onde a
garantia a propriedade privada se associa a garantia dos privilégios estamentais.

No processo de consolidagdo do capitalismo no Brasil, o Estado e a
sociedade civil — nesse caso, a oligarquia agraria e a burguesia emergente —

guiaram as transformacdes econdmicas, politicas, culturais e sociais “pelo alto”
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(IANNI, 1984 e 1989). Todo movimento popular de revolta e reivindicagédo foi
controlado pela estrutura estatal populista e autoritaria. Isso ndo significa dizer, que
0S movimentos populares nao influenciaram nas transformacdes do periodo, porém
sua atuacgao nao ultrapassaram os limites de mudancas “dentro da ordem”.

A crise que levou a ditadura militar de 1964 é exemplo que como a classe
burguesa brasileira atua para garantir a continuidade da ordem capitalista. Em um
momento de crise real das estruturas de dominacdo burguesa, ndo sé econdémicas,
mas também culturais, o Estado burgués através do uso da forca e da violéncia
imobiliza as forcas contestatérias, amplia a dominacdo burguesa através das
politicas econdmicas de incentivo a monopolizacdo do capital em atendimento as
demandas internacionais e, em especial, interfere no campo cultural do pais,
controlando a musica, o teatro, a literatura até as universidades, partidos politicos e
sindicatos. Contudo, a contradicdo pertinente a qualquer sociedade capitalista —
onde o sucesso da dominagdo burguesa significa maior insatisfacdo das classes
subalternas e, consequentemente, o acirramento da luta de classe — fez com que os
movimentos populares ganhassem ainda mais forca que em 1964 e o
reconhecimento pela elite brasileira.

O movimento de redemocratizacdo representou a disputa de projetos
societarios no interior da sociedade brasileira. Como exemplo, o0 movimento das
“diretas ja” expressou o grau de insatisfagdo com a periférica participacdo da classe
trabalhadora nas decisGes politicas do pais que foi abafado pela estratégia
institucional do Colégio Eleitoral que elege o primeiro presidente civil sem elei¢cdes
diretas. Esse acontecimento revela os esforgcos das classes dominantes em
assegurar o controle da redemocratizacdo, assim como expressa o profundo
interesse comum de “conter a emancipagao dos trabalhadores” (BEHRING, 2008,
p.139).

A relacdo entre Estado e sociedade civil ganha novos contornos com a
Constituicdo de 1985. A Carta Constitucional representou o reconhecimento da
participacdo da sociedade em diversas esferas da vida publica. A obrigatoriedade
dos conselhos participativos de direito abre espacos de decisdo nas politicas
publicas, assim como redefine as responsabilidades do Estado em garanti-la.
Contudo seus limites de democratizacdo esbarram na estrutura consolidada pelo

padrao de capitalismo que se estabelece aqui. Sem negar 0s espacos participativos
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e decisério, as politicas sociais continuam condicionadas as politicas econdémicas,
assim como as determinacdes do capital internacional.

O novo direcionamento dado aos movimentos sociais com as politicas
neoliberais é exemplo dessa situacéo. Estrategicamente, o Estado burgués brasileiro
esvazia as instancias reivindicatérias do debate politico através do discurso da
solidariedade civica. Regulamenta a parceria com o poder publico na “divisdo de
tarefas”, tornando mais vantajoso, através do financiamento, se associar para
prestar servicos sociais do que se associar para lutar pelos direitos sociais. Da
mesma maneira, partidos politicos e sindicatos perdem seu protagonismo na luta de
classe para disputar espagos nas instancias governamentais.

Segundo Chaui, as politicas neoliberais significam “levar ao extremo nossa
formacao social” (Ibid., p. 94), pois reatualiza a centralidade do espaco privado e
reforca os privilégios. Nesse sentido, as medidas adotadas pelo neoliberalismo,
significam

a polarizagdo da sociedade entre a caréncia e o privilégio, a exclusdo
econdmica e sociopolitica das camadas populares, e, sob os efeitos do
desemprego, a desorganizacdo e a despolitizacdo da sociedade
anteriormente organizada em movimentos sociais e populares, aumentando

0 bloqueio a constru¢éo da cidadania como criagdo e garantia de direitos
(2001., p. 95).

As especificidades da formacado social brasileira, ou seja, a forma como aqui
se consolida o capitalismo resulta em determinacdes estruturais dificeis de serem
superadas. Na relacdo de dependéncia, subdesenvolvimento e sobreposi¢cao/ajuste
entre 0 atraso e o moderno, as relagcdes sociais expressam um nivel superior de
dominacédo, desigualdade social, econbmica, cultural e politica entre as classes

sociais.
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2 A ASSISTENCIA SOCIAL E A RELACAO PUBLICO-PRIVADA

A politica de assisténcia social brasileira, como hoje esta desenhada,
contempla as contradicbes de um complexo processo historico de ambito mundial
que vai influenciar o padrao de prote¢éo social brasileiro.

Neste capitulo, procuramos apresentar os condicionantes historicos que vao
caracterizar a protecdo social brasileira, assim como 0s elementos que vao
caracterizar a relacdo publico-privada na politica de assisténcia social. Tais
elementos se articulam com o conceito de Estado ampliado, ou seja, a funcdo da
sociedade civil enquanto aparelho privado de hegemonia e a sociedade politica com
a funcao coercitiva de garantida da dominacdo burguesa através da regulamentacao

juridica (burocracia).

2.1 Neoliberalismo, Contrarreforma do Estado e o publico ndo-estatal

Na década de 1970 o capitalismo mundial passa por uma crise estrutural de
esgotamento das possibilidades de acumulacdo de capital que exige profundas
alteracdes entre forcas produtivas e relacfes de producédo. Isso significou uma série
de transformacdes na organizacdo do capital com o objetivo de recuperar o
crescimento das taxas de lucro perdidas com a estagnacdo da economia (MOTA,
2011). Entre as medidas apresentadas podemos destacar dois eixos principais: a) as
mudancas da organizacdo da producdo com a flexibilizagcdo das relacdes de
producdo e acumulacgéo, incluindo a flexibilizacdo do mundo do trabalho e b) as
mudancas na intervencéo do Estado na economia e na implementacao das politicas
sociais, redefinindo seu papel. Nesse sentido, esse processo deve ser qualificado
“como um processo de restauracdo econdmica do capital e ambiente de intervencéo
politica das classes e do Estado nas condigdes de reprodugéao social” (Ibid., p. 23).

O processo de reestruturacdo produtiva pela flexibilizagcdo dos processos de
producdo significou, para a classe trabalhadora, a flexibilizacdo/precarizacdo dos
direitos sociais conquistados, o enfraquecimento da organizacgéo sindical devido aos

altos niveis de desemprego e instabilidade dos trabalhadores empregados e perda
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da consciéncia de classe, servindo como instrumento ideolégico (Idem), pois acirrou
a hierarquizagdo das funcbes dentro das empresas, da mesma forma que a
terceirizacao da estrutura produtiva complexificou a divisdo social do trabalho numa
dimensdo ndo apenas técnica, mas também socioecondmica, ou seja, ha os
trabalhadores das grandes empresas com certo prestigio e estabilidade no emprego
e os trabalhadores das empresas terceirizadas com baixos salarios, contratos
precarios (temporario ou sem vinculo) e total instabilidade no emprego (BOTELHO,
2008). Além do crescimento de uma enorme massa de trabalhadores precarios e
desprotegidos pela flexibilizacdo das relacdes trabalhistas, ha um aumento
consideravel de trabalhadores desempregados que engrossa o exército industrial de
reserva além das necessidades do mercado, resultando na enorme quantidade de
trabalhadores que nao serdo absorvidos pelo movimento de investimento do capital
no novo padréo de acumulagao estabelecido.

Com relacdo ao papel do Estado, o contexto de crise capitalista €
acompanhado pela doutrina neoliberal nos paises centrais e periféricos que ganha
forca ideoldgica “com a consagragao de suas teses e criticas ao modelo de Estado
vigente pelas organizacdes multilaterais (Banco Mundial-BIRD, Fundo Monetério
Internacional-FMI) e com o enfraquecimento do campo comunista” (PEREIRA, P.,
2010, p. 5). O quadro desencadeado era de desaceleracdo do crescimento
econbmico, desemprego, inflacdo, recessdo, diminuicdo dos investimentos e
problemas na balanca de pagamentos e na acumulagcédo capitalista. Essa situacao
levou a culpabilizacdo do Estado Keynesiano™® pelos gastos excessivos com a
protecdo social, pelos altos impostos cobrados a classe média e aos ricos e os altos
salarios dos trabalhadores (Idem.).

O processo € caracterizado como uma crise fiscal do Estado que, segundo
Mota (2011), € um elemento cultural que esta ligado a afirmacdo da hegemonia
dominante resultante da necessidade do capital se reestruturar com maior liberdade

competitiva, criando assim a “cultura da crise” para justificar a desregulamentacéo

!* Segundo Pereira (2010), o0 modelo econémico keynesiano é resultado de um pacto estabelecido
entre conservadores, liberais e socialdemocratas como alternativa ao modelo liberal classico para
enfrentamento da crise da década de 1930. O objetivo era compatibilizar uma estratégia econdmica,
politica e social que desse conta de evitar os problemas gerados pela Il Guerra Mundial, o fascismo e
o comunismo. As medidas econbmicas adotadas objetivaram o crescimento econémico
autossustentado, custo reduzido para o capital, altas taxas de lucro e o pleno emprego. Para as
politicas sociais, esse modelo econdmico significou a construcdo de um sistema de seguridade social
abrangente e includente, gracas ao aumento de gastos estatais com atividades onerosas para o
capital como a reproducao da for¢a de trabalho, como a salde e a educacéo, por exemplo.
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da economia e do trabalho. Assim, o Estado é considerado ineficaz na conducgéo da
economia, principalmente pela incapacidade de gestdo e financiamento dos gastos

publicos.

Como resultado da prevaléncia das teses neoliberais surgiu um novo
modelo econdmico, 0 monetarista, que substituiu o keynesianismo. Em
decorréncia, a partir dos anos 1980, o neoliberalismo se firmou como um
novo paradigma e recuperou os velhos dogmas do liberalismo classico,
procurando fazer uma verdadeira revolucdo na economia e nas relacdes
entre capital-trabalho (PEREIRA, P., 2010, p. 5).

A retomada ao liberalismo classico se expressa na argumentacdo sobre a
incompatibilidade das politicas sociais de bem-estar com as liberdades econémicas
de mercado, compativeis exclusivamente com um capitalismo liberal (PEREIRA, P.,
2003). O contetudo moral dessa critica se pauta na desvinculacdo da ideia de justica
social, pois, para o pensamento neoliberal as diferencas fisicas e psiquicas sdo as
causadoras das desigualdades sociais, “fatos naturais, e nao intencionalmente
produzidos” (Ibid., p. 83).

Outro elemento importante das criticas esta na “monopolizacdo” da provisao
de servicos sociais pelo Estado sem concorréncia, o que resultaria na ma qualidade
dos servigcos e na ineficiéncia das acdes. Imprimindo a ideia de mercantilizacdo das
politicas sociais, a diretriz neoliberal, para a protecdo social, da destaque a esfera
privada, que segundo essa doutrina € capaz de atender as necessidades sociais.

Contudo, a especificidade do pensamento neoliberal em relacdo ao
liberalismo classico, para as politicas sociais, estd no entendimento de que a
sociedade civil, enquanto esfera privilegiada de solidariedade civica, deve atuar na

provisdo dos servi¢cos sociais, pois possui 0s seguintes atributos:

Capacidade de capitar apoios espontédneos, o que desonera 0s cofres
publicos; capacidade de inovar nas respostas as demandas sociais e de
oferecer servicos com agilidade e transparéncia; capacidade de promover a
descentralizacdo do poder tradicionalmente concentrado no Estado (Ibid., p.
87-88).

Nessa perspectiva, perde-se a referéncia de direito de cidadania e,
consequentemente, a referéncia do Estado social como uUnico ente garantidor
desses direitos materializados nas politicas publicas. A esfera privada (mercantil ou
nao-mercantil) passam a assumir centralidade no atendimento as demandas sociais,
ficando para o mercado o atendimento das demandas para quem pode pagar e 0

setor sem fins lucrativos (voluntéario, caridoso, benevolente, solidario) o atendimento
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das demandas da populacdo mais empobrecida, porém, gerenciado e financiado
pelo Estado.

Considerando a politica social como mecanismo de atendimento aos
interesses da classe trabalhadora, mas com os limites necessarios a manutencéo da
dominacdo burguesa e do sistema capitalista, Pereira P., ressalta que faz parte da
l6gica da politica social, no capitalismo em geral, a associacdo entre Estado,
mercado e sociedade, de modo que essa estrutura prevé simultaneamente a
utilizacdo de seus recursos (poder, capital e solidariedade) e € condicdo do
atendimento as demandas sociais em qualquer governo. A diferenca do momento
atual, pos crise dos anos 1970, diz respeito ao esvaziamento do campo da cidadania
e da democracia. “O que tem sofrido restricdo nao € a presenca do Estado na vida
econbmica e social das nacbes, mas a sua capacidade de garantir direitos de
cidadania” (2003, p. 78). Ou ainda, essas mudancas expressam um novo projeto de
intervencdo nas multiplas expressdes da questio social (MONTANO, 2010).

No Brasil, o neoliberalismo se consolida na contramdo do movimento de
redemocratizacdo dos anos 1980, que foi marcado por um significativo grau de
organizacdo social, com especial protagonismo dos movimentos sociais, partidos
politicos e sindicatos, objetivando restaurar os direitos politicos perdidos no periodo
ditatorial. Desse processo € resultado a Constituicdo Federal de 1988, que tem
como principais avancos a participacdo e o controle social nas acdes do Estado
(Conselhos, por exemplo) e as diretrizes e principios da Seguridade Social,
colocando a Saude, a Assisténcia Social e a Previdéncia em equilibrio de
importancia dentro das responsabilidades do Estado com a protecdo social, assim
como o carater universal dessas politicas (SPOSATI, 2011). Nesse contexto, a
Constituicdo de 1988 sofre forte critica, sendo considerada irresponsavel devido aos
critérios de alocacao de recursos fiscais (DURIGUETTO, 2007), principalmente para
as areas sociais. A tentativa brasileira tardia de implantagdo de um Estado de Bem-
Estar foi atropelada pelo ideario neoliberal, “prevalecendo o trinbmio (...) para as
politicas sociais, qual seja: a privatizacdo, a focalizacdo associada a seletividades
(BEHRING, 2003, p. 103).

Para melhorar o “desempenho” do Estado, uma série de recomendacdes

feitas pelos organismos internacionais'®, propde estratégias de mudanca nas agdes

16 Seguindo uma série de medidas estimuladas pelo Consenso de Washington (1989) imp6em-se
medidas de revisdo das atribuicdes do Estado em relagédo aos direitos sociais e a desregulamentacao
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estatais nas areas sociais, principalmente para os paises periféricos, orientando a
participacdo do mercado nessa area para dar conta de servicos para quem pode
pagar e com o Estado somente a prestacdo de servigcos para 0s mais empobrecidos.

A materializacdo dessas propostas de reconfiguracdo do Estado se expressa
na “Reforma administrativa do Estado” fomentada pelo governo brasileiro a partir da
década de 1990. Nesse sentido, a concepgao de “reforma do Estado” é apresentada
como a solugdo para a “crise” do Estado, mistificando as determinacgdes reais da
crise capitalista. As propostas de “reforma” do Estado significam concretamente uma
contrarreforma, justamente porque atuam na direcdo das estratégias do capital —
neoliberalismo — para ampliar areas de investimento e, consequentemente, a
retomada do crescimento dos lucros, ou seja, “configura-se como uma
contrarreforma social e moral na perspectiva de recompor a hegemonia burguesa no
pais” (BEHRING, 2008, p. 113).

A questao da “reforma” estatal foi tdo importante que, na década de 1990 no
Brasil, foi criado um ministério exclusivo para o planejamento dessas reformas. Em
1995, o Ministro da Administracdo Federal e Reforma do Estado, Luiz Carlos Bresser
Pereira, lanca documento que vai redefinir o papel do Estado brasileiro imprimindo
uma corresponsabilidade da sociedade civil no que diz respeito as areas sociais.

Analisando o documento Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado
(PDRE/MARE) de 1995, percebemos o posicionamento do entdo presidente
Fernando Henriqgue Cardoso (1994-1997 / 1998 — 2001) com relacéo as funcdes do

Estado quando redige a apresentacao do documento ja no primeiro paragrafo:

A crise brasileira da ultima década foi também uma crise do Estado. Em
razdo do modelo de desenvolvimento que Governos anteriores adotaram, o
Estado desviou-se de suas fung¢des basicas para ampliar sua presenga no
setor produtivo, 0 que acarretou, além da gradual deterioracdo dos servigcos
publicos, a que recorre, em particular, a parcela menos favorecida da
populacdo, o agravamento da crise fiscal e, por consequéncia, da inflagcdo
(CARDOSO, apud BRESSER PEREIRA, 1995, p. 6)

Ja na introducdo do documento, Bresser Pereira afirma a justificativa de

“faléncia do Estado” quando afirma:

do mercado de trabalho, ao fomento a privatizagdo das empresas estatais, e a limitagcdo de gastos
com politicas sociais sob 0 argumento de saneamento da divida publica, introduzindo no pais a
ideologia neoliberal. Conforme Cunha (2010), “a expressao tem origem na denominagéo criada por
um economista norte-americano chamado John Williamson para designar um conjunto de
recomendacgfes a serem tomadas pelos administradores publicos de paises em desenvolvimento”
(CUNHA, 2010, p. 109).
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tornou-se, consequentemente, inadiavel equacionar a questao da reforma
ou da reconstrucdo do Estado, que ja ndo consegue atender com eficiéncia
a sobrecarga de demandas a ele dirigidas, sobretudo na area social
(BRESSER PEREIRA, 1995, p. 9).

Nesse sentido, o documento elaborado pelo Ministério da Administracdo e
Reforma do Estado (MARE) apresenta o conceito de “servigos ndo exclusivos” como
sendo um dos setores do Aparelho do Estado. Nesse setor “o Estado atua
simultaneamente com outras organiza¢des publicas ndo-estatais e privadas” (lbid.,
p. 41). A novidade agora é que as organizacdes sem fins lucrativos passam a ser
compreendidas como “parceiras”, bracos do Estado na medida em que prestam
servicos considerados ndo exclusivos como, por exemplo, salde, educacdo e
assisténcia social.

Nesse contexto de redirecionamento das prioridades do Estado, onde os
investimentos em politicas sociais ndo sdo prioridades, a estratégia explicitada no
Plano Diretor de Reforma do Estado (PDRE) propde claramente a criacdo e o
fortalecimento de um ente intitulado “publico ndo-estatal”. Alargam-se 0s incentivos a
filantropia, mas a partir da hegemonia neoliberal de acumulacédo do capital. Essa
nova diretriz para a “reconstrugdo” do Estado brasileiro pauta-se em um
direcionamento teodrico-politico contraditério que vai criticar as politicas neoliberais,
recusar a atuacao ortodoxa liberal, que nega os direitos sociais, e propor estratégias
de reconfiguracdo estatal, a partir da proposta social-liberal que amplia a democracia
a partir da ampliacao de espacos publicos descolados da esfera estatal.

Uma reconstrucdo que € necessdaria quando promove o ajuste fiscal, o
redimensionamento da atividade produtiva do Estado e a abertura
comercial; que pode ser meramente conservadora quando se concentra na
flexibilizacdo dos mercados de trabalho; mas que se torna progressista

guando aprofunda o regime democréatico e amplia o espag¢o publico néo-
estatal (BRESSES-PEREIRA e CUNILL, 1999, p. 15).

Para esses autores, a criacdo de uma esfera publica ndo-estatal é resultado e
necessidade da inovacdo na solucédo de problemas sociais. Nessa perspectiva, 0
publico ndo-estatal se apresenta como uma forma de propriedade ou de controle
publico em oposi¢cdo ao Estado burocratico que buscava garantir os direitos atraves
de um sistema formal e impessoal que instrumentaliza “fungdes sociais e
econOmicas atraveés da utilizagdo de servidores publicos” (Ibid., p. 16). Assim, como

forma eficiente de administracédo publica cria-se
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uma forma néo-privada nem estatal de executar 0s servigos sociais
garantidos pelo Estado: as organizacdes de servigo publico ndo-estatais,
operando na area de oferta de servigcos de educacéo, saude e cultura com o
financiamento do Estado (lbid., p 16).

Fica clara, nesses termos, as novas estratégias do Estado brasileiro para

prestacdo dos servigos sociais. A ideia é a consolidagdo de uma terceira forma de
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|

propriedade diferente da privada (mercado) e da estatal, a ndo-estatal™’ que buscara

atuar nas areas onde o Estado apresenta maior ineficiéncia, possibilitando melhores

resultados e controle social.

Por meio do reforgo das organizagbes ndo estatais produtoras de servigos
sociais, como escolas, universidades, centros de pesquisa, hospitais,
museus, orquestras sinfénicas, abre-se uma oportunidade para a mudanca
do perfil do Estado: em vez de um Estado Social-Burocratico que contrata
diretamente professores, médicos, assistentes sociais para realizar de
forma monopolista e ineficiente os servigos sociais e cientificos, ou de um
Estado Neoliberal que se pretende minimo e renuncia a suas
responsabilidades sociais, um Estado Social-Liberal, que por sua vez
proteja os direitos sociais ao financiar as organiza¢des publicas ndo-estatais
gue defendem direitos ou prestam os servicos de educacgédo, saude, cultura,
assisténcia social, e seja mais eficiente ao introduzir a competicdo e a
flexibilidade na provisdo desses servicos. Um Estado que além de social e
liberal seja mais democratico, pelo fato de que suas atividades sejam
diretamente submetidas ao controle social (Ibid., p.17).

Na proposta de criacdo da esfera publica ndo-estatal apresentada pelos
autores, as areas sociais, que pela diretriz constitucional tem primazia estatal, ndo
precisam ser “monopolizadas” pelo Estado e, por isso, devem ser realizadas a partir
do principio da competitividade dentro do setor publico ndo-estatal, porém com apoio
financeiro do Estado. Principios de mercado séo introduzidos na logica da prestacéo
de servicos sociais, ampliando o repasse de dinheiro publico para o setor privado
com a justificativa de maior controle social.

[O mercado] é o melhor dos mecanismos de controle, j& que através da
concorréncia obtém-se, em principio, os melhores resultados com os
menores custos e sem a necessidade do uso do poder, seja ele exercido
democrética ou hierarquicamente. Por isso, a regra geral € a de que,

sempre que for possivel, 0 mercado devera ser escolhido como mecanismo
de controle (BRESSER PEREIRA apud BEHRING, 2003, p. 114)

7 Bresser Pereira e Cunill (1999) assinalam que existem quatro formas de propriedade: a publica
estatal, a publica ndo-estatal, a corporativa e a privada. A estatal esta ligada ao aparato do Estado; a
publica ndo-estatal esta voltada para o interesse publico, ndo tem fins lucrativos, mesmo sendo
guiada pelo direito privado; a corporativa esta voltado para o interesse particular de um grupo ou
corporagdo, mesmo sendo sem fins lucrativos; e a privada esta voltada para o mercado e objetiva o
lucro.



66

Na pratica, isso se concretiza com a ampliacio do numero de
instituicbes/empresas com essa finalidade na disputa de fundo publico,
consequentemente, a prestacdo dos servicos sociais na légica de mercado,
transforma-se de direito social em mercadoria. Assim, ndo ha consumo coletivo, ou
direitos sociais, mais uma articulagcado entre assistencialismo focalizado e mercado
livre, este Ultimo voltado para o cidaddo-consumidor (MOTA, 2011).

De acordo com Behring (2003), o Plano Diretor da Reforma do Estado atribuiu
um “nao-lugar” a Seguridade Social, caracterizando a protecdo social brasileira
como anticonstitucional e antidemocrética, privatizante e focalista/seletiva, com
especial centralidade para as organizacbes privadas na execucdo das politicas
sociais. O marco dessa légica no que tange as propostas governamentais —
materializando a transferéncia de responsabilidade com o social para a sociedade
civil — € o Programa Comunidade Solidaria implantado pelo presidente Fernando
Henrique Cardoso. Reatualizando a filantropia e o primeiro-damismo, propbe a
qualificacdo do voluntariado e de instituicdes filantrépicas para a “eficiéncia” dos
servicos®®.

A autora Bonfim denomina o incentivo ao trabalho voluntario de “cultura do
voluntariado”, onde estariam envolvidas “dindmicas sociais complexas, permeadas
de contradicBes em que o componente ideoldgico é decisivo para sua expansao e
efetivagao” (2010, p.15).

Também em uma légica de disputa de sentidos, o voluntariado estaria,
conforme a autora, sendo utilizado para a busca de consenso e garantia da
hegemonia ideoldgica da classe dominante. O problema esta na direcao politica do
voluntariado, ou seja, na funcionalidade que esse tipo de pratica assume na
sociedade brasileira.

Conforme Bonfim

o “trabalho” voluntario pode sim ser criador de consciéncia, isso
dependendo do tipo de sociedade que se pretende construir, ou seja qual a
direcdo politica dada ao voluntariado em determinada sociedade em dado
momento histarico (lbid., p. 10)

Porém, partilhamos da compreensdo da autora, que o Estado capitalista

neoliberal utiliza o voluntariado manipulando valores e motivag¢des individuais e

'® No item seguinte trataremos com mais detalhes o Programa Comunidade Solidaria.
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coletivas para o estabelecimento de um “novo” padrao de intervencdo social que

atenda as demandas sociais emergentes. Ou seja,

O fato é que tal alternativa contém em si um forte componente ideolégico,
pois estd comprometida com um projeto social que ndo objetiva sequer uma
melhor distribuicdo de riqueza, tampouco a superacdo das sequelas da
“questao social” no ambito da contradigdo capital/trabalho. No entanto, esta
alternativa traz o “consolo” de que alguma coisa esta sendo feita e com isso
estabelece a “paz social” (mesmo que momentaneamente) (Ibid., p. 45).

Com esses objetivos a “cultura do voluntariado” perpassa tanto a dimensao
pessoal ou individual, se nos referimos ao trabalho voluntario, quanto a dimensao
coletiva, no caso das organizacdes sociais sem fins lucrativos.

Para Montafio, o debate gira em torno da estratégia neoliberal que procura
“‘instrumentalizar um conjunto de valores, praticas, sujeitos, instadncias: o chamado

terceiro setor” (2010, p. 233). Portanto, o “terceiro setor”*

tem significado ideoldgico
com proposito de transformar a sociedade civil em um meio para escamotear as
perdas sociais ocasionadas pela reestruturacdo do capital monopolista. A discussao
feita pelo autor levanta questdes importantes para a compreensédo das organizacdes
do chamado “terceiro setor” como seguimentos sociais que ressurgem com novo
sentido ideoldgico, contribuindo para a reflexdo critica das novas formas de
enfrentamento da “questéo social” por parte do Estado.

No entanto, a compreensdo de Sociedade Civii como um espaco
institucionalizado e organizado de luta de classes, ou seja, um campo de disputa de
interesses, nos leva a entender as organizacdes da Sociedade Civil também como
um espacgo possivel de acdes voltadas para o enfrentamento da légica de
desconstrucdo dos direitos sociais. Os processos de reconfiguracdo do papel do
Estado e da sociedade civil na légica neoliberal acabam reformulando conceitos e
apropriando-se dos mesmos de formas diferentes.

Para autores como Dagnino, essas caracteristicas sdo consideradas uma
“confluéncia perversa” em torno de significados. E nesse sentido que consideramos,

nas palavras da autora

% O conceito de “Terceiro Setor”, conforme Pereira T. (2000), baseia-se em uma leitura tripartite
sobre a sociedade, com base em pressupostos liberais. Nessa légica, a sociedade se conforma a
partir do primeiro setor (Estado), do segundo setor (Mercado) e do terceiro (Sociedade Civil) (WOLFE
apud PEREIRA, 2000). De acordo com a autora tal sistematizacéo surge a partir do que Wolfe
denomina de uma terceira via: “a racionalidade da sociedade civil, uma forma, diferente das
tradicionais, de organizacao da sociedade e de construcao de alternativas aos problemas” (PEREIRA,
2000, p 69).
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0 que essa ‘confluéncia perversa’ determina € um obscurecimento dessas
distingdes e divergéncias, por meio de um vocabulario comum e de
procedimentos e mecanismos institucionais que guardam uma similaridade
significativa” (2004., p.99).

O principal problema que isso gera € a dificuldade da compreensao do
significado politico e social que essas novas formas de organizacdo da sociedade
civil representam.

lluminados pela perspectiva da teoria social critica, pensar na relacdo entre
Estado e Sociedade Civil imprime considerar uma sociedade capitalista com
caracteristicas de formacdo social e histérica especificas, onde a afirmacdo do
sistema perpassa a disputa pela hegemonia e a busca pelo consenso.

Para entender a trama social que se estabelece no capitalismo
contemporaneo, a ideia de Estado ampliado fundamentado em Gramsci, nos fornece
0s elementos necessarios para compreender a relacdo entre publico e privado no
Estado brasileiro. Nesse sentido, a institucionalizacdo da esfera publica e da esfera
privada no neoliberalismo, que na concepcéo liberal séo representadas pelo Estado
e pela Sociedade Civil, perde suas delimitagdes, ou seja, “as fronteiras entre as
esferas publica e privada deixam de existir’ (PEREIRA, P.,2003, p. 86).

Retomando Gramsci, a sociedade civil é parte do Estado e engloba o conjunto
de instituicdbes que representam os interesses de diferentes grupos sociais, nela
estdo inseridas as mais diversas formas de organizacdo social, com 0s mais
diversos objetivos associativos (de escolas a sindicatos, de instituicbes sem fins
lucrativos a empresas). No entanto, essa é a esfera privilegiada na luta pela
hegemonia, pois a outra esfera, a sociedade politica, tem a fungdo coercitiva de
impor a ideologia dominante nos momentos em que esta tem sua hegemonia
abalada ou quando ainda ndo foi garantida. Assim, em Gramsci, 0 Estado
compreende uma instancia que tem como funcdo a construcdo da hegemonia
atraves da cultura, cultura esta que atende as necessidades de desenvolvimento das
forgcas produtivas, ou seja, 0s interesses da classe dominante. (GRAMSCI, 2011).

A partir dessa concepcao teorica, sobre o que € a Sociedade Civil em
Gramsci, podemos perceber o movimento de ressignificacdo das organizacdes sem
fins lucrativos, uma vez que, instituidas juridicamente como entidades privadas, mas
reconhecidas como de utilidade publica, um percentual consideravel destas a partir
dos anos 1990, passa a exercer um papel muito além da simples execucdo de

politicas publicas. Consideramos que essa natureza de organizacéo passa a exercer
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também funcéo ideoldgica voltada a despolitizacdo de acdes sociais ha medida em
que colaboram com as estratégias estatais para o enfrentamento das manifestacées
da questéo social no capitalismo.

A equiparacao do conceito ideopolitico de “Sociedade Civil” ao de “Terceiro
Setor”, torna o primeiro uma esfera homogénea de interesses, despolitizando os
conflitos sociais fundados nos antagonismos de classe. Suas acdes passam a ser
anunciadas como esvaziadas de consciéncia politica e os direitos sociais passam a
ser tratados com base na logica da filantropia e da solidariedade.

O conflito, os interesses divergentes, a heterogeneidade que perpassam a
sociedade civil/lburguesa, composta por classes que divergem social,
politica e economicamente, faces que perpassam o terceiro setor, sado

encobertos pelo discurso atraente da solidariedade, do voluntariado em
defesa explicita do capitalismo mundializado (Duarte, 2010, p. 68).

A sociedade civil se apresenta como campo de disputa entre projetos de
sociedade distintos e antagbnicos, porém gue convergem impulsionados pelo projeto
neoliberal, segundo mencionamos anteriormente com base no que a Dagnino (2004)
denominou como “confluéncia perversa”. Essa “perversidade estaria colocada,
desde logo, no fato de que, apontando para direcbes opostas e até antagonicas,
ambos os projetos requerem uma sociedade civil ativa e propositiva” (Ibid., p.96-97).

Os distintos projetos que a autora se refere seriam: a concepcao neoliberal,
onde a sociedade civil assume as responsabilidades estatais com a protecéo social
através da logica de “parceria” entre o publico e privado; a concepgao liberal-
democrética, onde a sociedade civil € vista como alternativa ao Estado e ao
mercado, com alto poder organizativo e democratizante, entendida como uma
ampliacdo da esfera publica com autonomia e auto-organizacdo (SIMIONATO,
2012); e concepcdao critica e revolucionaria da sociedade civil, baseada na teoria
gramsciana, onde a sociedade civil € espaco de “confronto de projetos societarios,
cujo horizonte para as classes subalternas, é o da socializacdo do poder politico e
da riqueza socialmente produzida” (DURIGUETTO, 2007, p. 224).

A centralidade que as organizagdes da sociedade civil ganham com o novo
redirecionamento do Estado brasileiro para a execugdo das politicas sociais
expressam as estratégias necessarias ao capitalismo para garantir sua expansao e
continuidade. A solidariedade da sociedade civil, a ineficiéncia do Estado, a
democratizacdo através da esfera publica ndo-estatal, refletem estratégias ndo so

ideolégicas, mas culturais e econdmicas. A destruicdo da ideia de direito de
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cidadania e justica social fomenta o individualismo e a competitividade em
substituicdo a luta por esses direitos e essa justica. O resultado é o enfraquecimento
das organizacbes com esse direcionamento politico, a ampliacdo de organizacdes
(sem fins lucrativos) na logica de mercado e o fortalecimento de instituicdes

filantrépicas e beneficentes nos servigcos de protecdo social.

2.2 A conformacdo da rede socioassistencial na Politica de Assisténcia

Social brasileira

A politica de assisténcia social brasileira tem como caracteristica historica a
descontinuidade e a fragmentacdo, assim como o perfil assistencialista e
patrimonialista de suas acdes. Isso porque, essa € uma area que no passado nao foi
concebida como politica no universo das politicas sociais, mas se caracterizou como
um mix de acdes atomizadas entre 6rgdos governamentais e entidades privadas
filantrépicas e benemerentes. A relacdo publico-privada estabelecidas entre o
Estado brasileiro e as organiza¢cdes sem fins lucrativos viabilizou o seu acesso ao
fundo publico através de uma regulamentacdo que atendia a interesses particulares
e permeada de manipulacdes patrimonialistas. Estas entidades assumem diferentes
formas juridicas em diferentes momentos histéricos, possuindo acesso a isencgoes,
imunidades e subvencdes, além de, nos anos de 1990, poderem constituir relacdes
de conveniamento (repasse direto de financiamento).

As primeiras organizacfes sem fins lucrativos apresentam sua génese bem
antes de sua formalizacdo juridica no Codigo Civil Brasileiro de 1916. Estudos
mostram que o surgimento de iniciativas da sociedade civil brasileira voltava-se,
inicialmente, em sua maioria, para a filantropia desde o século XVIII, sob forte
influéncia da Igreja Catdlica®®, que “teve papel fundamental na formacgao do Estado
brasileiro e contribuiu, significativamente, para a construcdo da trajetdria das
politicas sociais no pais” (PEREIRA, T., 2000, p. 14). Tais iniciativas se

caracterizaram como uma tentativa da Igreja Catélica em recuperar sua influéncia

?® Uma dessas manifesta¢cdes consistia no movimento conhecido como Acao Social capitaneado
pelas ordens religiosas, voltado para a propagagédo da doutrina catdlica e para o desenvolvimento da
caridade (CUNHA, 2010), o qual consolidava a forca da Igreja Catolica no desenvolvimento dessas
instituicdes no Brasil nos primoérdios do século XX.
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ameacada pelo redimensionamento do Estado — a partir da constituicdo da
Republica, da orientacéo ideoldgica do Liberalismo, das teorias materialistas e do
socialismo — preocupando-se com o0s problemas sociais da época e realizando
agdes caritativas e filantropicas, “com o objetivo de atrair a simpatia dos operarios”
(SANTOS, 2006, p. 30).

Com um papel predominantemente benevolente orientado por principios
higienistas?, essas instituicdes se proliferam principalmente no estado de S&o Paulo
em fins do século XIX e inicio do século XX, com acdes voltadas para o atendimento
da saude de escravos e de homens livres. Um exemplo expressivo dessas
instituicbes é a Santa Casa de Misericordia®’, implementada no Brasil desde os
primordios da colonizacéo, que prestava servicos ambulatoriais e hospitalares, além
de desenvolver trabalho de atendimento a hansenianos (MESTRINER, 2008).

Desse modo, iniciam-se “as bases para a assisténcia higienista, desenvolvida
em alianca com a medicina social, visando prevenir a sociedade das doencas
contagiosas” (lbid., p. 41). Nesse momento as instituicdes religiosas de atendimento
a saude passam a assumir carater educativo, normatizando habitos e
comportamentos, com vistas a adequacao do pais a modernizagcdo necessaria para
0 seu ingresso na fase monopolista mundial do capitalismo (NETTO, 1992).
Retomando os pressupostos teéricos gamscianos, a relacdo entre sociedade civil,
representada pelas organizacdes da Igreja, e o direcionamento cultural para a
hegemonia da classe dominante € clara. A necessidade de classe dominante em
estabelecer a ordem e “ajustar” a sociedade ao nivel de desenvolvimento das forgas
produtivas passa pela funcao ética do Estado ampliado, ou seja, a sociedade civil e
a sociedade politica como superestrutura organizacao social capitalista.

Dessa maneira, podemos observar que, no inicio do século XX a atencéo

dada aos emergentes problemas sociais é historicamente marcada pela filantropia

1 O movimento higienista surge no final do século XIX e inicio do Século XX como uma nova
mentalidade de intervencéo intelectual que propunha cuidar da populagéo, educando e ensinando
novos habitos com o desejo de melhorar as condi¢des de salde coletiva da sociedade brasileira
(Géis, 2002).

?? Formada por uma irmandade leiga, a Santa Casa da Misericérdia teve origem em Portugal no final
do século XV. A necessidade de internacéo de pacientes destituidos de recursos ou recém-chegados
ao Brasil, sem familia e moradia, acarretou logo no século XVI, a criagdo das Santas Casas da
Misericérdia, segundo os moldes da estabelecida em Lisboa. Em 1532, a expedi¢do de Martim Afonso
de Souza deu origem ao primeiro nucleo colonial - a vila de S&o Vicente, no atual litoral do estado de
Sao Paulo. Este nucleo se estendeu mais tarde até o interior, originando o povoado de Santos,
fundado por Bras Cubas, onde segundo alguns historiadores teriam sido organizado, em 1543, a
primeira Santa Casa no Brasil (Cabral,2002).
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religiosa, visando amenizar as mazelas consequentes da pobreza extrema através
da racionalidade cristd de benemeréncia que sé posteriormente servird ao Estado
como mecanismo de controle e busca de consenso social. A relagdo entre Estado e
Igreja no Brasil é marcada pela trajetéria do padrdo de administracdo colonial
implementado através do Estado Absolutista teocratico (CHAUI, 2001 e SOUZA
FILHO, 2006), que vai determinar o perfil patrimonialista do Estado brasileiro.

No entanto, ndo se tratava de um Estado ausente. Durante a Republica Velha
as acOes estatais eram de claro carater coercitivo, baseadas em politicas publicas
com vistas a disciplina e a ordem social.

Essa caracteristica da Primeira Republica (1889 a 1929) sinaliza a influéncia
do liberalismo na conformacédo do Estado republicano brasileiro o qual, de forma
particular, impulsionou o processo de industrializacdo pautado na convivéncia de
relacbes sociais arcaicas (patrimonialistas/escravistas), paralelamente a
modernizacdo das relacdes produtivas, que exigia para seu aprofundamento
relacBes de trabalho livre (Schwarz, 2000).

Com o aumento da urbanizacdo e a complexificacdo da estrutura social as
desigualdades agravam-se e se diversificam surgindo problemas que precisavam de
enfrentamento em escala ampliada pela classe dominante representada pelo
Estado. Assim, a pobreza, a “vagabundagem”, a questao étnico-racial, os problemas
sanitarios expressavam lutas de movimentos sociais na reivindicacdo por melhores
condicbes de vida e de trabalho que pudessem amenizar um problema agora
concreto, ou seja, trata-se da necessidade de mudancas na forma do enfrentamento
da questao social.

Apresenta-se novo desafio quando,

Com a chamada Revolucdo de 30 o Estado terd que assumir fungdes
maiores, superando a fungcdo apenas de coercdo. Terd papel de
regulamentacdo, organizacdo, coordenacdo, intermediagdo e até de

educacdo, enquanto promotor de uma nova cultura, afinada a diferentes
exigéncias (MESTRINER, 2008, p. 67-68).

Assim, as organizagOes privadas (religiosas) que prestavam servigos de
assisténcia passaram a servir de apoio para assegurar a construgdo da “hegemonia
de uma racionalidade urbano-industrial” (PEREIRA, T., 2000, p.16).

A Revolucdo de 1930 representou significativa alteragdo no padrdao de
intervencdo do Estado brasileiro, justificado pelo projeto de urbanizacao/

industrializagcdo da economia brasileira, ocasionando um processo de reaproximacao
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relativa do Estado com a Igreja Catélica®®, devido ao acirramento da pobreza e a
elaboracao de estratégias que visavam evitar conflitos.

Em 1935, atraves da Lei n°. 91/1935 foi instituido o titulo de Utilidade Publica
Federal, concedido as organizacbes as quais, segundo a regulacdo, serviam
desinteressadamente a coletividade. Assim o Estado cria as condi¢es legais para
partilha formal, com essas entidades, da responsabilidade pelo enfrentamento das
manifestacfes da questdo social. Ressalta-se que a abordagem prevalente nessas
organizacdes era a da filantropia, bastante influenciada pela doutrina da Igreja
Catdlica. O reconhecimento estatal de seu papel publico permite a formalizacéo de
financiamentos e captacfes de recursos publicos, estatais e da sociedade. Como
exemplo, em 1930 é criado o imposto conhecido como “contribuicdo de caridade”,
cobrado sobre a importacdo de bebidas alcodlicas como forma de auxilio direto a
organizagdes sociais (MESTRINER, 2008).

Em seguida, em 1931, foi criada a Caixa de Subvencdes* onde o Ministério
da Justica era a instituicdo mediadora, possuindo funcédo fiscalizadora. Em 1938
cria-se 0 Conselho Nacional de Servico Social (CNSS) que se torna responsavel
pela avaliacdo dos pedidos de subvencgdes pelas organizagdes sociais que prestam
servico de assisténcia social, educacédo e saude, ou seja, de “utilidade publica”. Esse
funcionava como 6rgéo regulador da “filantropia” e procurara conhecer a realidade
do que é realizado na area, tendo em vista o seu aperfeicoamento. Consiste na
primeira tentativa estatal de institucionalizar e organizar a area social.

O Estado passa a disseminar uma nova ideologia no seu discurso
governamental, reconhecendo o dever de zelar pelo bem-estar social e proteger os
mais fracos. Entretanto sua resposta acaba por imprimir uma légica corporativista®
colocando o trabalho como meio de valorizagdo do individuo e o “nao-trabalhador

sera estigmatizado e colocado como paria do sistema, como nao-cidadao” (lbid., p.

BA burguesia industrial busca a legitimagé&o politica e o consenso elaborando estratégias de
respostas as demandas da classe operéaria. Nesse sentido, o Estado se articula com a Igreja Catélica
tendo o objetivo de resguardar e consolidar a ordem e a disciplina social. Mas essa articulagcao ndo se
trata do retorno da influéncia da Igreja nas decisdes do Estado e sim de uma alianga em busca de
“resposta minimamente satisfatérias aos anseios do proletariado”. Assim, Estado e Igreja atuam em
papéis separados por areas de influéncia (Santos, 2006).

4 A Caixa de Subvencgbes era a instituicdo que antecedeu o Conselho Nacional de Servigo Social
(CNSS), tendo as mesmas finalidades.

 Por corporativismo entendemos se tratar das a¢fes desenvolvidas pelo Estado Varguista onde
organizaram-se politicas sociais de forma que atendesse apenas os trabalhadores e, ainda, politicas
sociais fragmentadas por categorias profissionais.
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75). Dessa forma, a pobreza é vista como incapacidade pessoal, portanto, alvo da
filantropia e da benemeréncia.

Apesar de boa parte do conjunto de instituicbes privadas estar voltado para a
atencdo as pessoas desprovidas de renda pelo desemprego, muitas delas
desenvolviam trabalhos voltados para o0s que pertenciam as parcelas de
trabalhadores formais, pois estes também viviam em condi¢cdes precérias de vida
devido aos baixos salarios, expressdo da condicdo do trabalho assalariado
brasileiro.

Dessa forma, ndo somente os desempregados e os sem possibilidade de
exercer trabalho serdo os alvos das organizagbes sociais, mas também
seguimentos de trabalhadores excluidos das medidas recém-implantadas.

Dai o interesse governamental em incentivar e apoiar esta rede privada,
regulando-a por meio de subvencgdes (lbid., p.87).

Com o desenvolvimento do capitalismo e da industria surgem novas
necessidades ao capital e a classe operaria. Com a complexificacdo da sociedade
urbano-industrial e as exigéncias do atendimento dos problemas sociais trazidos
com o inchacgo das cidades aumenta a necessidade de novas regulamentacdes para
a area social, mas sempre de maneira fragmentada, ou seja, caso a caso.

A forma de enfrentamento da questdo social em nosso pais corresponde ao
modelo de capitalismo implementado através da relacdo organica entre
modernizacdo e atraso, patrimonialismo e autoritarismo, refletindo na excessiva
burocratizacdo na regulacdo das relacdes sociais (SOUZA FILHO, 2006), assim
como, na efetiva participacdo das instituicbes da sociedade civii — no caso,
entidades filantropicas e religiosas — na busca do direcionamento cultural da classe
subalterna (Gramsci 2011).

Nesse contexto sdo criados diversas leis e decretos que vao incentivar a
ampliacdo da rede filantropica. Em 1940, por exemplo, o Decreto-lei n° 2.024, fixa a
base da organizacéo de protecdo a maternidade, a infancia e a adolescéncia. E, em
1941 o Decreto-lei n° 3.200 que dispde sobre a protecdo das familias em situacao

de miséria®.

% De acordo com o decreto “as instituigdes assistenciais ja organizadas ou a se organizarem para dar
protecdo as familias em situagdo de miséria, seja qual for a extenséo da prole, mediante a prestacao
de alimentos, internamento dos filhos menores para fim de educacéo e outras providencias de
natureza semelhante, serdo de modo especial subvencionadas pela Uniéo, pelos Estados e Distrito
Federal e pelos municipios” (Decreto-lei no 3.200, art. 30 apud MESTRINER, 2008, p. 96).
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O processo de regulamentacdo das organizacbes sociais amplia
enormemente o numero de instituicdes com tais objetivos na disputa por interesses
particulares e acaba contando com a participacdo de grupos laicos e também de
outras correntes religiosas, como espiritas, protestantes e evangélicos, ndo s6 com
a finalidade de amparo aos pobres, mas principalmente na area de educacéo.

Em 1942, o governo Vargas cria a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que
serd o inicio do primeiro-damismo®’ na assisténcia social brasileira. A LBA se
constituiu como o primeiro érgdo de protecdo social de servicos de assisténcia. Seu
objetivo era prestar assisténcia social diretamente ou em colaboragdo com
instituicbes especializadas, ficando reconhecida como 6érgdo de cooperacdo do
Estado e de consulta no que concerne ao funcionamento de associacées de mesmo
fim. Contudo, iniciou suas acdes através de instituicdes, utilizando a atribuicdo de
subvencdes para implementar o trabalho voluntario. Ganhou credibilidade e passou
a sobrepor-se ao CNSS.

Outros decretos serdo criados, incentivando, ainda mais, a organizacdo de
instituicbes de assisténcia social dando-as inclusive o titulo de “utilidade publica” em
carater honorifico.

O Decreto-lei n° 5.844/43 prevé a isengao do imposto de renda para

as sociedades e fundacdes de carater beneficente, filantropico, caritativo,
religioso, cultural, instrutivo, cientifico, artistico, literario, recreativo e as
associac¢fes e sindicatos que tenham por objetivo cuidar dos interesses de

seus associados, desde que ndo remunerem suas diretorias, nem
distribuam lucro sob qualquer forma (MESTRINER, 2008, p. 102).

O Estado define entdo uma caracteristica fundamental das organizacdes
sociais de carater ndo lucrativo: a possibilidade de renuncia fiscal. A definigdo “sem
fins lucrativos” contribuira para o surgimento de inumeras concepg¢des sobre o
significado dessas instituicbes privadas, justamente pela abrangéncia de missfes
institucionais que essa classificacdo permite abarcar.

ApoGs desgaste e crise politica, o Estado Novo de Vargas entra em erosao e
da inicio a um novo periodo de liberalizacdo da vida politica nacional. “O padrao
getulista de acao politica paternalista e protetora (...) vai se transmutar passando a

expressar-se por meio do nacionalismo e da democracia” (Ibid., p.116).

T Gettlio Vargas encarregou sua esposa na direcdo desse 6rgao.
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Entretanto na &rea social serdo mantidas, praticamente, as mesmas diretrizes
do governo anterior: a regulacdo estatal da filantropia, reafirmando o Conselho
Nacional de Servico Social (CNSS)?® e acées populistas para a classe operaria.

Embora ndo estabeleca uma politica para a area social a Constituicdo Federal
de 1946 estimula a criacdo de instituicbes sem fins lucrativos em uma nova
perspectiva, isentando de impostos as instituicdes de assisténcia social, “desde que
seus recursos sejam aplicados integralmente no pais e para os respectivos fins”
(Ibid., p.119).

De 1945 a 1964 o pais vivenciou diferentes politicas econémicas de
incentivos ao desenvolvimentismo, transitando do modelo varguista de
desenvolvimento nacionalista, aliado as politicas de massa para a associacao ao
capital estrangeiro, que tem como objetivo a integracdo do Brasil aos paises
desenvolvidos.

Sobre o governo de Juscelino Kubitschek (1955 a 1961), Couto (2010),
destaca a supremacia da economia em relacdo as politicas sociais. Os programas
de politicas sociais previstos no Plano de Metas, embora aponte uma ruptura com o
compromisso Unico com o0s trabalhadores urbanos, tiveram uma abrangéncia
limitada e cerceada pelo objetivo primeiro do governo, a sua meta econdémica (Ibid.,
p. 110).

Desse processo resulta uma decrescente preocupagdo com 0O continuo
empobrecimento da populacdo em geral pelas teses desenvolvimentistas. “Vai se
elaborar gradativamente o conceito de que pelo desenvolvimento econémico o pais
solucionara seus problemas sociais” (MESTRINER, 2008, p. 127).

Alterando legislacbes ja existentes e criando novas, o Estado garante
facilidades fiscais para as organizacfes sociais e as pessoas que fizerem doacdes
as mesmas®. A exemplo dos incentivos, pela Lei n° 3.557, de 4/7/59, o Estado
regulamenta a possibilidade de isencdo com relacdo a cota patronal da contribuicdo
a previdéncia social as instituicbes com certificado de fins filantropicos, (lbid., p.
128).

8 Em 1951 o CNSS ganha poder de registro geral das instituicdes sociais (MESTRINER, 2012).

% Como a Lei n° 3.470 de 1958 “que autoriza a dedugao na renda bruta das pessoas naturais ou
juridicas, para efeito da cobranca de imposto de renda, das contribuigfes e doagdes feitas a
instituicdes filantropicas. E com o Decreto n° 3.830/60 amplia tal beneficio, para instituicdes de
educacao, de pesquisa cientifica ou de cultura portadoras da Declaragao de Utilidade Publica”
(MESTRINER, 2008, p,128).
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Também, nesse periodo, surgem formas organizativas com diferentes
missdes institucionais. Com o crescimento das desigualdades sociails e da
concentracdo de renda, consequéncia da politica econbmica desenvolvimentista,
fortalecem-se as organizacdes voltadas para a defesa de direitos, aumentando ainda
mais a diversidade das organiza¢cfes sem fins lucrativos.

Avangando um pouco mais no contexto histérico brasileiro, entra em cena o
periodo ditatorial que vigora entre 1964 e 1985, que teve papel importante nas
diretrizes dadas a politica econdmica, reforcando modelo de desenvolvimento
associado ao crescimento economico desigual e, consequentemente, imprimindo
determinado perfil as politicas sociais como respostas parciais aos direitos.

O foco da politica econbmica em governos ditatoriais era a garantia do
crescimento econdmico como sinénimo de desenvolvimento sob uma perspectiva de
integracdo a racionalidade capitalista mundial e, internamente, visava assegurar
seguranca nacional e estabilidade politica. Esses elementos mais gerais conduzem
a um padrdo determinado de investimento em politicas sociais alicercadas na
repressdo, combinando deliberadamente clientelismo com coercdo. Ou seja, 0
trabalho passou a ter sua taxa de exploragao acentuada com o achatamento salarial,
agravando a pauperizagdo da classe operaria e levando ao limite a questdo social
que é controlada pela coercado e pela violéncia.

Outra caracteristica importante desse momento histérico é a privatizacdo de
servicos basicos como a educacdo e a saude. Essas areas sofreram forte
investimento do capital privado sendo reforcadas como espac¢o para a acumulagao
do capital. Em especial, a educacéo vivencia profundas transformacdes durante a
politica educacional da ditadura.

Conforme Mestriner, as acGes na area social eram institucionais e
governamentais, incluindo as organizacdes privadas controladas pelo Conselho
Nacional de Servico Social (CNSS). Sobretudo, cresce o aparelho estatal que da
mais estrutura e racionalidade as praticas assistenciais. Mas esse equipamento nao
diminui a atuacdo das entidades privadas, que ganham novas regulamentacdes
nesse periodo.

Em 1964, pela Lei n°4.506, Castelo Branco (1964 - 1967) aperfeicoa a
possibilidade de isencdo de imposto de renda as instituicbes e estabelece novas
exigéncias que tém relacdo com a ndo remuneracdo da diretoria, aplicacdo de

recursos nos objetivos sociais e regulagdo. E ainda, regulamenta a “dedutibilidade
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de doagdes realizadas a entidades filantropicas por pessoas juridicas” (2008, p.
171). O governo de Castelo Branco amplia as isenc¢des para as taxas de importacao
através da Lei n°® 4.917/65. Isenta as organizacfes da taxa de 1% paga ao Banco
Nacional de Habitacdo e pelo Decreto n° 194/67, libera as entidades filantropicas
dos depdsitos bancérios relativo ao Fundo de Garantia por Tempo de Servigco
(FGTS) dos seus funcionarios. Em 1969 pelo Decreto n° 999/69 cria a Taxa
Rodoviaria Unica e isenta as instituicdes filantropicas desse custo com seus
transportes. Com o presidente Figueiredo (1979 — 1985) em 1981 e pelo Decreto-lei
n° 6.945 inclui a isencao da taxa de limpeza publica para essas organizacoes.

A proliferacdo de isencdes e regalias tributérias para esse perfil institucional
gera um carater contraditério da relacdo do Estado com a filantropia, onde incentiva
a sociedade civil na responsabilidade social, aumentando seu 6nus com a légica da
subsidiariedade. Mas, de forma inovadora, o Estado ditatorial estabelece o convénio
com instituicBes filantropicas, caracterizando uma nova forma de relagdo entre
Estado e organizagcbes da sociedade. “Por meio do convénio, o repasse financeiro
passou a ser feito mediante contrato que responsabilizava as organizacdes no
sentido de executarem ag¢des de responsabilidade estatal” (CUNHA, 2010, p 107).

Os ultimos anos do periodo ditatorial foram marcados por grandes
manifestagdes populares e pelo surgimento de movimentos sociais em defesa ao
retorno da democracia, direito a liberdade de expressao e a liberdade organizativa.

Nos anos 1970 e 1980 surgem com maior expressao as entidades de defesa
de direito, posteriormente conhecidas como Organizacbes nao-governamentais
(ONGs)®* que desenvolviam um trabalho na base da sociedade, visando a
redemocratizacdo e a ampliacdo de direitos no pais, em oposi¢cdo a um Estado
militar autoritario e violador de direitos (ABONG, 2005).

Na contraméo desse processo, mas seguindo a logica da contrarreforma do
Estado e das propostas de transferéncia de responsabilidade social do Estado para

»31

a sociedade civil ou “setor publico ndo-estatal™", em 1997, no primeiro governo de

%9 Compartilhamos com o posicionamento da ABONG (2005) de que “é fundamental a clareza de que
o conceito ONG é apenas politico, ou seja, ele ndo existe formalmente e tem sido comumente usado
de forma generalista. Existem apenas dois formatos juridicos, que sao associa¢des e fundagoes”
(ABONG, 2005).

A concepcao de publico ndo-estatal é apresentada por Bresser Pereira, entdo ministro de
administragéo e reforma do Estado, e apresentado como proposta no Plano Diretor de Reforma do
Aparelho de Estado (PD-MARE) em 1995. Esta concepcao ja foi analisada no item 2.1 deste capitulo.
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Fernando Henrique Cardoso (1995-1998) é criado o programa Comunidade Solidéria
gue tem por objetivo a
implantacdo de uma cultura moderna do voluntariado, preocupada
principalmente com a eficiéncia dos servicos e a qualidades dos voluntarios
e institui¢Bes. (...) Reconhecendo o vigor e a amplitude do esfor¢o generoso
de cidaddos e instituicbes, (...) tem, como missédo contribuir para a

promocgédo, valorizacdo e qualificacdo do trabalho voluntario no Brasil.
(Documento da Comunidade Solidaria apud LANDIN e SCALON, 2001, p. 2)

Tal proposta do programa Comunidade Solidaria busca alterar o significado
cultural do que se entende como trabalho voluntario. As préticas de doacéo,
benemeréncia e filantropia passam a possuir valores civicos de cidadania. Uma
moral civica que foi devidamente legitimada e regulamentada juridicamente no ano
seguinte pela Lei n°® 9.608 de 18 de fevereiro de 1998, e ficou conhecida como Lei
do Voluntariado. Esta lei define servi¢o voluntario como

a atividade ndo remunerada, prestada por pessoa fisica a entidade publica
de qualquer natureza ou instituicdo privada de fins ndo lucrativos, que tenha

objetivos civicos, culturais, educacionais cientificos, recreativos e ou de
assisténcia social, inclusive, mutualidade (BRASIL, 1998)

Conforme Landin e Scalon (2001) o “voluntario” passa a ter um novo
reconhecimento publico, ganhando dimensdo de cidadania participativa, mas com
eficiéncia e resultado. A (entdo) nova proposta trazida pelo Programa Comunidade
Solidaria é de que a doacdo de tempo para trabalhos voluntarios passa de uma
iniciativa moral individual para uma iniciativa moral civica, alterando o carater
caritativo dessa atividade para introduzir a ideia de cidadania e solidariedade (idem).
Esse movimento condiz com o deslocamento das organizacfes da sociedade civil de
instituicdes paralelas ao Estado para parceiras. Ou seja, ndo s6 as organizacdes da
sociedade civil precisam atuar em parceria com o Estado nas areas denominadas
“ndo exclusivas”, mas, também, os individuos devem exercer sua cidadania doando
seu tempo em trabalhos voluntarios, seja em instituicbes publicas, seja em
organizacdes sem fins lucrativos (ldem.).

Em 1997 é promulgada a Instrucdo Normativa (IN) n°. 1 que disciplina a
celebracdo de convénios (assinatura de termo de convénio) através da transferéncia
de recursos publicos financeiros entre Estado e instituicdes publicas ou privadas
com a qual o Estado pactua a execucédo de programa, projeto/atividade ou evento.

Essa é conhecida como a Lei dos Convénios.
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Em 1999 é sancionada a Lei 9.790, de 23 de margo, a conhecida “Lei das
OSCIPs” (Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico - OSCIP), que
regulamenta as atividades de “interesse publico” realizadas por essas institui¢cdes.
Essa lei, além de definir mais um perfil de instituicbes sem fins lucrativos que
assumirdo os servigos nao-exclusivos do Estado, vai instituir o Termo de Parceria
que firma o acordo entre o Poder Publico e as Organiza¢des da Sociedade Civil de
Interesse Publico (OSCIP) descriminando direitos, responsabilidades e obrigacdes
das partes signatarias. A novidade dessa nova regulamentacdo é a facilidade e
agilidade que as organizagbes passam a ter para se conveniarem ao Estado e
adquirirem os respectivos “beneficios” concedidos as organizagdes de utilidade
publica. Assim, com a justificativa de facilitar o acesso aos recursos publicos e
ampliar a capilaridade da politica de assisténcia social, instrumentaliza-se a rede
privada socioassistencial para executar a politica publica (Pereira, T. 2009).

Essas duas ultimas regulamentacbes — NI n® 1 e a Lei das OSCIPs —
configuram-se como mecanismo de repasse de responsabilidade para instituicbes
privadas que configuram o setor publico ndo-estatal sob nhovas modalidades juridico-
institucionais (BEHERING, 2008), nos marcos do Estado gerencial proposto pela
contrarreforma do Estado.

Na assisténcia social, além de repassar essa atividade — atencdo: a
assisténcia ndo existe como politica publica de seguridade no PDRE-Mare —
aos termos de parceria (Oscip) e contratos de gestdo (OS), a reforma
atropela o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), ao propor o
credenciamento daquelas entidades privadas com fins publicos (terceiro

setor) no Ministério da Justica, o que “facilitaria e desburocratizaria” o
processo (Ibid., 258).

Dessa forma, segundo a autora, a falta de critérios técnicos que avaliem as
entidades (OSCIP) de acordo com a area na qual ela pretende atuar — na qual
deveria ser realizada pelo respectivo conselho — proposta por essa legislacéo,
retoma o carater clientelista e patrimonialista da assisténcia social brasileira.

No quesito financiamento das entidades beneficentes, merece destague o
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS), este sim
emitido pelo CNAS. No modelo brasileiro, o financiamento das entidades
beneficentes ocorre de maneira direta pelas subvengdes de convénios e de maneira

indireta pela exoneracéo tributaria, que significa a isengdo de parcelas expressivas
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de impostos e contribuicdes sociais em favor dessas instituicdes®. De acordo com
Jaccoud (2012) esse processo se opera pela concessdo do CEBAS e esteve sob
responsabilidade do CNAS, transformando-o em o6rgéo cartorial. A regulamentacao
da isencdo de impostos e contribuicbes sociais para as entidades beneficentes foi
regulamentada pela Lei 8.212 de 1991 e a concessao da CEBAS foi regulamentado
pelo Decreto 2.536 de 1998. Além do problema da falta de transparéncia e clareza
acerca do volume de recursos da Unido concedido através desse instrumento a esse
tipo de instituicdo, essa regulamentacdo abarca um universo heterogéneo de
instituicdes, inchando o leque de atribuicbes do CNAS. Assim, o Decreto citado
Considera entidades beneficentes de assisténcia social as pessoas juridicas
de direito privado e sem fins lucrativos que atuantes nas seguintes areas:
protecéo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, e a velhice;
amparo a criancas e adolescentes carentes; ac¢bes de prevencao,
habilitacdo e reabilitagdo de pessoas portadoras de deficiéncia; a¢des de

promocéo da integragdo ao mercado de trabalho; promocéo de assisténcia
educacional ou de saude. (JACCOUD, 2012, p. 77).

Dessa forma, a questdo da definicdo do campo das entidades privadas que
irdo compor a rede socioassistencial da politica de assisténcia social se constitui
como um delicado e fervoroso debate para a construcao do desenho dessa politica.

O aparato juridico do Estado, nos termos de Gramsci, e/ou a burocracia na
administracdo publica do Estado brasileiro, conforme elaboracdo de Souza Filho,
indica como se materializa a dominacdo de classe racionalmente e legalmente. A
normatizacao das acdes associativas orienta 0 comportamento das organizacdes da
sociedade civil. Em outros termos, “orientar o comportamento implica poder de
mando e “obediéncia” as normas estabelecidas para atingir determinado fim” (2006,
p. 70).

Toda essa regulamentacdo expressa a correlacdo de forcas existentes na
sociedade brasileira para o direcionamento das politicas sociais a partir das
diretrizes inauguradas pela Constituicdo de 1988. A propria LOAS é expressdo do
movimento de disputa de sentido para a configuragdo de uma politica que
historicamente serviu como instrumento de interesses particularistas e agora se

propde ser publica.

%2 «As entidades beneficentes de assisténcia social tém assegurada a imunidade dos seguintes

impostos e contribuigdes sociais: Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IRPJ), Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido (CSLL), Contribuicédo para financiamento da Seguridade Social (Cofins) e
contribuicdo patronal para a previdéncia social” (JACCOUD, 2012, p. 80). A imunidade de impostos
esta prevista na Constituicao Federal de 1988.



82

2.3 A protecdo social como direito: entre o publico e o privado

A Constituicdo Federal de 1988, que tem como principais avangos a
participagéo e o controle social nas a¢des do Estado (Conselhos, por exemplo) e as
diretrizes e principios da Seguridade Social, colocando a Saude, a Assisténcia
Social (de carater distributivo) e a Previdéncia (de carater contributivo) em equilibrio
de importancia dentro das responsabilidades do Estado com a protecéo social, bem
como o carater universal dessas politicas (SPOSATI, 2011). Entendendo essas trés
politicas como um conjunto integrado de protecdo social publica, a Constituicao
introduziu inovagdes fundamentais para a experiéncia brasileira de bem-esta, além
de representar um marco com a inclusdo da assisténcia social numa Constituicao
Federal, na condicdo de componente integral de um sistema de protecédo social
publico e de direito de cidadania (PEREIRA, P., 2011). A inovagdo se da na
transformacdo em direito o que sempre foi tratado como favor e caridade e o
rompimento com um padrdo de prote¢do social eminentemente contributivo.

Conforme Sposati, no ambito conceitual, historicamente a concepcao de
protecdo social tem viés individualista e monetarista, isto €, a prote¢do social era
garantida através de beneficios financeiros, baseado no “poder pagar/comprar
condicbes que levem a superacgao da fragilidade” (2012. p.21). Contudo, ainda de
acordo com a autora, trés ocorréncias historicas modificaram esta nocdo de
protecdo social tornando-a mais coletiva. Sao elas: quando o acidente de trabalho
deixou de ser responsabilidade do trabalhador e passou a ser do empregador
(século XIX); as politicas Bismarckianas que estabeleceram um pacto entre patrédo e
empregado mediado pelo Estado, dando origem a previdéncia social, auxilio doenca
ou acidente de trabalho, entre outros (século XX); e o modelo de Welfare State que,
a partir da crise de 1930, estabeleceu a provisdo publica dos direitos sociais
orientada pela universalizacdo de um estatuto de civilidade.

Esse novo aporte ao sentido da protecdo social fez que ela transitasse do
campo individual para o social, a partir do entendimento de que sentir-se
seguro — e ter a certeza da protecdo social — diz respeito a todos. Seu
significado de avanco civilizatério ultrapassa a materialidade dos beneficios

financeiros e produz o acesso a cuidados e servicos sociais como direitos
(Ibid., p. 22).
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Assim, no campo da Seguridade Social a nogéo de protecéo social ultrapassa
a de seguro social, desloca-se da nocao de “recursos para adquirir prote¢do” para a
nocéo de “provisdo de necessidades”. Essa provisdo é realizada atraves de acoes,
cuidados, atencdes e servicos.

A especificidade da formacédo social brasileira - onde a politica social sempre
esteve condicionada a relagdo de dependéncia e subordinacdo com o capital
internacional — propiciou a producédo de uma experiéncia nacional de protecao social
que Pereira P. tipifica como “sistema de bem estar periférico”, pois a proteg¢ao social
brasileira ndo se estruturou apoiado no pleno emprego, Nos servicos sociais
universais, “nem armou, até hoje, uma rede de protecao impeditiva da queda e da
reproducdo de estratos sociais majoritarios da populacdo na pobreza extrema”
(2011, p. 125).

Assim, a autora aponta que em decorréncia da fragilidade das instituicoes
democréticas, elemento constitutivo da sociedade brasileira, as politicas sociais tém
sua expansdo nos momentos historicos mais avessos a cidadania: os regimes
autoritarios, isto porque, utilizavam as politicas sociais como estratégia na garantia
de legitimidade.

Apesar da centralidade da Previdéncia Social - devido ao seu perfil de
financiamento — na Seguridade Social brasileira, com a Constituicdo de 1988
inauguram-se formas ndo monetarias de protecdo social através dos servicos
publicos de saude e assisténcia social. Assim como, expde a responsabilidade
publica na protecédo social e o principio de universalidade.

O debate acerca da universalidade na Seguridade Social brasileira se
apresenta com relacdo a contradicdo expressa na sua regulamentacdo quando
define como objetivo a universalidade da cobertura e do atendimento ao mesmo
tempo que define o objetivo da seletividade e distributividade na prestacdo dos
beneficios e servigos , a necessidade de definir o publico-alvo da assisténcia se
configura como elemento contraditério, refletindo a critica marxista sobre a
universalidade do Estado enquanto esfera dos interesses coletivos, identificando a
universalidade como aparéncia do fendbmeno estatal.

Ao mesmo tempo, a implementacdo da protecdo social com os parametros
constitucionais sofre o embate das propostas neoliberais de redugdo dos
investimentos na area social, desenhando os programas e projetos dessa area a

partir da focalizacdo e seletividade, agravando essa contradicao.
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A assisténcia social, assim como a saude, também apresenta a diretriz da
universalidade, pois, a principio, sdo direcionadas a todos os cidaddos sem
exigéncia de contribuicdo, o que significa que “ndo ha — ou ndo deve haver —
condicionalidade para acessar a saude e a assisténcia social” (Pereira, P., 2011, p.
28). Contudo, a universalidade dessas politicas esbarra nas contradicdes de sua
regulamentacado e estruturagdo e na oferta dos servicos que perpassa as questdes
entre esfera publica e privada. Considerando que o Estado € o ente capaz de
garantir a universalizacdo do acesso aos direitos sociais, se estes sdo oferecidos
através de servicos e beneficios que pressupdem a seletividade e, ainda, no caso da
assisténcia social principalmente, sua maioria é oferecido através de instituicbes
privadas (sem fins lucrativos), a universalizacdo se coloca como um dilema entre
ajuda e direito. Nessas duas politicas a relacdo entre a oferta de servicos publicos e
privados, se apresenta como condicionalidade da universalizagdo. No caso da
saude, 0s servicos publicos direcionan-se aos que ndo podem pagar e os privados,
na forma de mercantilizacdo do servico, atende a parcela da populagcdo com melhor
poder aquisitivo. Na assisténcia social, essa mercantilizacdo é mediada por
organizagOes sem fins lucrativos, estabelecendo um modo de absorcéo de recursos,
ou do fundo publico que vai limitar 0 acesso aos servicos (Idem.).

Outro elemento importante na construgéo da protecao social proclamada pela
Constituicio de 1988 ¢é a descentralizacdo politico-administrativa. A
descentralizacdo politico-administrativa caracteriza-se pela transferéncia de poder
politico e de gestdo das politicas publicas para os governos locais (estados e
municipios).

Segundo Arretche (1996), desde a década de 1980, esta estratégia tem sido
vista como possibilidade de fortalecimento e consolidacdo da democracia,
principalmente nas politicas sociais, além de possibilitar maior eficiéncia na
prestacao dos servicos. Isso porque, com a proximidade entre prestador de servigo e
beneficiario, a gestdo das politicas sociais seria de mais facil controle social, através
da participacdo dos Conselhos gestores, por exemplo, e cada nivel governamental
seria capaz de melhor implementar a politica social de acordo com as demandas
especificas de cada territorio.

No entanto, a descentralizacdo é direcionada, nos anos 90, pelas politicas
neoliberal, expressando “o desmonte do Estado através da redugdo de suas

atividades regulatérias e produtivas e seu corte privatizante” (DURIGUETTO, 2007,
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p. 176). Assim, o governo central passa a delegar as responsabilidades de decisdes,
funcdes e acdes sem o0 repasse equivalente de recursos, 0 que significa que essa
transferéncia se realiza apenas no nivel do gerenciamento, resultando na
precariedade dos servicos prestados por esses niveis governamentais (Arretche,
1996).

Na area social a descentralizacdo ocorre para 0S servicos nao-exclusivos
sendo transferidos para as organizacdes sociais, entidades publicas ndo-estatais e
de interesse publico. Esse perfil de descentralizacdo € considerado por Duriguetto
(2007) como um processo de privatizagdo dos servicos e politicas sociais,
justamente porque a transferéncia da prestacédo de servigos ocorre tanto para a
sociedade civil quanto para o mercado, passando a concentrar a oferta de politicas
sociais sob o critério de seletividade e focalizacdo e desconstruindo o carater
universal proposto pela Carta de 1988.

Tratando especificamente da politica de assisténcia social, os principios
constitucionais de universalidade, equidade, descentralizacdo, direitos sociais,
cidadania, enfim, os pressupostos da protecdo social pretendida pelo movimento da
constituinte, serdo atravessados pelas propostas de contrarreforma do Estado
somatizando perdas e ganhos no processo de constituicdo como politica publica.
Uma das dimensdes do processo serd a regulamentacdo da politica de assisténcia
social e a regulamentacdo das entidades sem fins lucrativos que vao conformar a
rede socioassistencial.

A regulamentacdo da assisténcia social ocorre com a Lei n® 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, a Lei organica da Assisténcia Social (LOAS), que a define como:

direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de Seguridade Social nao
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 béasicas (BRASIL, 1993)

A partir dessa definicdo, o conjunto integrado de acdes que deve ser realizado
pela iniciativa publica e pela sociedade deve atender ao objetivo da protecéo social,
vigilancia socioassistencial e a defesa de direitos conforme art. 2° da LOAS. Outra
importante modificacdo na estrutura da assisténcia social trazida pela LOAS foi a
extincdo do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS) e a criacdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), instituido, no artigo 17, “como 6rgao

superior de deliberacdo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgdo de Administracao
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Publica Federal responséavel pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social” (ldem). Essa mudanca implica o sentido de gestéo deliberativa e participativa
da politica de assisténcia social, porém, permaneceu a heranca de carater cartorial
do antigo conselho.

Segundo Sposati (2012), a Assisténcia Social foi delineada a partir de um mix
de beneficios e servicos que ndo se apresentam na previdéncia e a saude, exigindo
uma capacidade gerencial inédita no ambito da gestdo publica dessa politica
publica. Contudo, essa capacidade gerencial publica se apresenta como 0 ponto
fragil na gestdo da politica e prevalecera a histérica estrutura de relacdo entre
Estado e filantropia. Tanto que o artigo 3° da LOAS define o campo das
organizacdes sem fins lucrativos que vao, de fato atuar como executoras da politica
de assisténcia social, reproduzindo a logica filantrépica dessa politica, abarcando
tanto a oferta de servicos como a esfera da garantia de direitos, mas orientadas pela
lei.

Consideram-se entidades e organizacdes de assisténcia social aquelas que
prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos

beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que atuam na defesa e
garantia de seus direitos (BRASIL, 1993).

Sem negar o grande avan¢o em relacdo a no¢do da assisténcia social como
direito, a LOAS atualiza a participacdo dessas organizacdes na efetivagcdo dessa
politica. O artigo 3° da LOAS reconhece a essencialidade histdrica que essas
instituicbes representam para as acdes de assisténcia social sem ser capaz de
alterar a relacdo de subsidiariedade entre Estado e entidades de assisténcia social.
A regulamentacao desse artigo sera tema de intenso debate acerca da definicdo do
campo das entidades de assisténcia social e trataremos mais detalhadamente a
seqguir.

Paralelamente a regulacdo da rede privada, a politica de assisténcia social
também sera “desenhada”. O perfil que assumira, terd avancos consideraveis com
relacdo a proposta de protecéo social, cidadania e universalidade ao mesmo tempo
em que reafirmara a dependéncia e/ou necessidade de inclusdo da sociedade civil
como constitutiva dessa politica.

Da promulgacéo da Constituicdo até a LOAS o processo de reestruturacéo da

assisténcia social significou mudancas nas estruturas de gestdo (ministérios,
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secretarias e fundagbes), porém sempre em “concorréncia” com a estrutura
consolidada da LBA. Assim,
Na verdade, a LBA, nesse processo de reforma, era a grande instituicao
responsavel pela assisténcia social, com a prestacdo de servicos de
assisténcia social de forma direta e indireta por meio de convénios, com

uma estrutura capilar e com representacdo nos 27 estados da Federacéo
(LIMA, 20083, p. 28).

Somente com a Medida provisoéria n° 813, de 1 de janeiro de 1995, que visou
reordenar os oOrgdos federais, extingue-se a LBA e reestruturam-se dois 6rgaos
dentro do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social: a “Secretaria de
Assisténcia Social (SAS) com funcdo de coordenar a politica Nacional de
Assisténcia Social, e o Conselho de Assisténcia Social (CNAS), com a fungéo
primordial de tracar as diretrizes dessa politica” (lbid., p. 28-29). Esses dois 6rgaos
irdo assumir as competéncias da assisténcia social, antes de responsabilidade da
LBA.

Contudo, nessa reestruturacdo ndo houve avanco significativo com relagao a
construcdo de uma politica de primazia estatal. As continuidades do padrdo de
atendimento a questdo social sob a iniciativa privada atende as propostas
neoliberais e, como afirma Chaui (2001), recupera de forma extrema o carater
clientelista e patrimonialista, de favor e mando do Estado brasileiro. No fim, as
estratégias da SAS foram de implementar os Conselhos, Fundos e Planos dos
estados e municipios — burocratizando o processo — e garantir a continuidade das
acoOes ja desenvolvidas, ficando responsavel por todos os convénios da extinta LBA,
sem falar na convivéncia com o Programa Comunidade Solidaria.

A descentralizacdo politico-administrativa, para a politica de assisténcia
social, representou a efetivagcdo desse novo desenho institucional que prioriza o
Estado no direcionamento dessa politica, assim como, o comando Unico em cada
esfera governamental. Com relacdo a gestdo, esta deve ser compartilhada com a
sociedade civil através dos conselhos, conferéncias e féruns em seu planejamento e
controle (YAZBEK, 2004).

Para a assisténcia social, a descentralizacdo significou a municipalizagéo,
reconhecendo o nivel municipal como esfera autbnoma de poder e de gestdo da
politica, assim como forma de ampliagcdo dos espacos de participacdo democratica
na esfera local (Idem). Conforme Lima (2003), a descentralizacdo da politica de

assisténcia social representou uma questdo delicada com relacdo as orientacdes a
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estados e municipios sobre as diretrizes desse processo. De 1993 a 1997 a
descentralizacdo da assisténcia social se identificou como a “estadualizacdo” da
politica, resultando no repasse financeiro de recursos federais a governos estaduais
para que estes repassassem para municipios e entidades conveniadas®®. Apenas
com a Norma Operacional Basica N° 1 de 1997 o processo de municipalizagdo
comeca a ser orientado.

Para a municipalizacao da politica — que significava o repasse de recursos do
fundo nacional de assisténcia social direto para o fundo municipal, ou seja, sem
passar pelos estados — era necessario que o municipio atendesse as exigéncias do
artigo 30° da LOAS, que prevé a criacao do conselho municipal, do fundo e do plano
municipal de assisténcia social. Essa formalizacdo aconteceu de forma que o0s
municipios aderissem a municipalizacdo sem que tivessem a clareza quanto as
consequéncias e riscos financeiros e politicos correspondentes®* (Idem).

O processo foi deflagrado de maneira uniforme, desconsiderando a
dindmica dos 0Orgdos gestores quanto a capacidade técnica, a
disponibilidade de pessoal, a experiéncia institucional na instrumentalizag&o

da politica e sem a criacdo de um sistema agil e experiente de
procedimentos técnico-administrativo (Ibid., p. 38).

As tentativas de instrumentalizar a politica de assisténcia social contaram com
a participacdo de diversos segmentos da sociedade, expressando o conflito de
interesses nessa area. Os debates ocorreram, em Ultima instancia, nas Conferencias
Nacionais de Assisténcia Social — a primeira em 1995 e a segunda em 1997 — dando
origem a aprovacao da Politica Nacional de Assisténcia Social e a NOB2 em 1998,
através da resolucdo n° 207 de 16 de dezembro pelo CNAS. A PNAS de 1998 pauta-
se nos principios da LOAS e define um conjunto de a¢des governamentais e nao-

governamentais que vao se concretizar em programas ja desenvolvidos pela SAS

% Ainda de acordo com Lima (2003), o instrumento utilizado entre Governo Federal e Estadual foi o
convénio. “O nivel federal ficou com a fungao de repassar bens madveis e imoveis, disponibilizar, de
acordo com o seu orgcamento, 0s recursos financeiros necessarios a execug¢ado dos programas
absorvidos e a serem empreendidos pelos estados, dar suporte técnico necessario a execucado dos
servicos, beneficios e programas e projetos e a implantacdo dos instrumentos previstos no artigo 30,
podendo as agbes serem estendidas aos municipios” (Ibid. p. 31). Ja o nivel estadual, “coube instituir
o conselho e o fundo, elaborar o plano estadual, definir mecanismos de integracdo com 0s municipios
e disponibilizar os recursos humanos, material e financeiros para administracdo e execuc¢do das
acOes recebidas e, antes, executadas pela Unido, dispondo de todas as condi¢des institucionais para
a nova fungao” (lbid., p. 31-32).

3 «Os custos do processo de municipalizagdo eram altos, gragas a necessidade de estruturagao
organizacional exigida pelos novos paradigmas da gestao e a responsabilidade de responder
prontamente as demandas da populagéo” (LIMA, 2003, p. 33).
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(MESTRINER, 2008). Sobre a relacdo entre Estado e entidades sem fins lucrativos,
o documento ignora completamente a questdo, contudo, enfatiza o papel das
instituicbes da sociedade civil, enquanto integrantes dos orgaos de deliberacédo e
controle social e enquanto rede de servicos complementares. Ja a NOB2 define o
fluxo operacional da descentralizacdo e participacéo, principalmente com relacéo a
transferéncia de recursos da Unido para estados e municipios.

Sob essa regulamentacdo as formas de participacdo das entidades privadas
permaneciam sem definicdes claras, pois no debate sobre a oferta de servicos o
desafio era estabelecer quais eram as atribuicbes e responsabilidades das
instituicBes privadas dentro da politica (JACCOUD, 2012).

Mas é a partir da PNAS de 2004, que fixa os principios e as diretrizes para a
implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), que as formas de
participacdo dessas entidades passam a ser definidas. Segundo Jaccoud (2012), a
PNAS padronizou e referenciou as segurancas>® que a politica deve garantir e
‘reconheceu a necessidade de identificar, em cada municipio, a existéncia de uma
rede de servicos socioassistenciais” (Ibid., p. 74). Sendo assim, a assisténcia social
se estruturou a partir de uma rede de oferta de servicos integrada ao servigco de
referéncia da politica. No sentido de constituir essa rede de servicos, a NOB-SUAS
de 2005 detalhou a organizagdo das bases operacionais do sistema, incluindo os
instrumentos de planejamento, gestao e financiamento.

Durante quase 15 anos ocorreu um grande debate acerca da regulamentacao
do artigo 3° da LOAS. Segundo Paz (2012), a necessidade de regulamentar o
campo das entidades de assisténcia social se da pelo novo contetdo de cidadania
definido pela LOAS e a interface com o tema da filantropia e benemeréncia,
refletindo na questdo da certificacdo das entidades. Esse debate recai na disputa de
significado da relagdo entre sociedade civil e Estado pelo receio ou ameacga de
perda de recursos e isencdes. A regulamentacao do artigo 3° da LOAS vai ocorrer
somente em 2007 com a Resolugcdo do CNAS 191/2005 e o Decreto presidencial
6.308/2007. Desse modo, conforme a autora, o0 CNAS buscou ater-se

a natureza e a qualidade das atividades realizadas no campo da assisténcia
social, de acordo com disposi¢ces constantes na Constituicdo Federal, na

LOAS, nos parametros PNAS/2004 e no alcance da regulacdo da rede de
servicos sociais estabelecida pela NOB-SUAS (lbid., p. 110).

% As segurancas sdo: de acolhida, de renda, de convivéncia, de desenvolvimento de autonomia e de
sobrevivéncia a riscos circunstanciais.
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Outro avanco importante nesse processo € a aprovacdo, pelo CNAS, da
tipificacao dos servigos socioassistenciais em 2009.

E a partir dessa normatizacdo que s&o instituidos os equipamentos publicos
de protecdo social que compdem a rede socioassistencial: o Centro de Referéncia
da Assisténcia Social (CRAS), responséavel pela protecdo social basica com a familia
como unidade de referéncia e os Centros de Referéncia Especial da Assisténcia
Social (CREAS), para os casos de violacdo dos direitos e inexisténcia ou ndo de
vinculos familiares, caracterizados como média e alta complexidade
respectivamente. A centralidade na familia € um elemento polemico da nova Politica
Nacional de Assisténcia Social, pois da a familia a primazia na garantia da protecéo
social e o Estado fica responsavel pela protecdo na falta desta.

Além de toda estrutura e organizacao da nova politica e do sistema Unico, a
PNAS prop6e novas bases para relacdo entre Estado e sociedade civil, porém, as
novas bases vao revelar, segundo Sitcovsky (2010), a tentativa de “organizar,
racionalizar e regulamentar a relacdo publico/privado (...) sob o argumento da
eficacia e eficiéncia” (Ibid., p. 161). Isso porque, segundo o autor

Os longos anos nos quais a assisténcia social brasileira permaneceu
aprisionada a filantropia e a caridade bloquearam a capacidade de criagéo e
organizacdo de uma estrutura publica estatal adequada as exigéncias para
a implementacao do SUAS. A quase inexisténcia de unidades publicas de
assisténcia nos municipios, somada a sua fragil capilaridade no pais,
conduziu a reedicdo, ou melhor, a resisténcia de tragos caritativos e

filantrépicos. Porém, desta feita, sobre o involucro da politica de parcerias,
do solidarismo e do voluntariado moderno (lbid., p. 163).

A concepcao de rede socioassistencial € apresentada na Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS/2004) como uma proposta de “alteracdo” das bases de
ralacdo entre Estado e sociedade no que se refere a organizacao e hierarquizacao
do que essa politica anuncia como protecdo social. Nesse sentido, a proposta de
rede da PNAS é anunciada como “superacdo” da historica caracteristica de
“diversidade, superposicédo e, ou, paralelismo das acdes, entidades e 6rgaos, além
da disperséo de recursos humanos, materiais e financeiros” (BRASIL, 2004. P. 41).

Anunciando orientar-se pelo principio da primazia do Estado como unico ente
capaz de garantir a universalizacdo da politica, a proposta de rede socioassistencial
da PNAS pressupde a referéncia do Estado para garantir a assisténcia social como
politica publica, tendo a sociedade civii — ou entidades e organizacbes de

assisténcia social — “como parceiras, de forma complementar na oferta de servigos,
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programas, projetos e beneficios da Assisténcia Social” (lbid., p. 40). Ao mesmo
tempo, a PNAS entende a integracido dessas organiza¢des ao Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) ndo sO pela prestacdo de servicos, mas através da
atuacdo como co-gestoras nos “conselhos de assisténcia social e co-responsaveis
na luta pela garantia dos direitos sociais e garantia dos direitos dos usuarios da
assisténcia social” (Ildem), ou seja, uma proposta de atuagdo direcionada ao
fortalecimento do controle social da politica de Assisténcia Social.

Ja a Norma Operacional Basica do SUAS (NOB/SUAS, 2005), define que a
relagao entre as entidades de assisténcia social e 0 SUAS se da através do “vinculo
SUAS”, mediante convénios, ajustes e parcerias a ser reconhecido pelo érgéo gestor
da politica no municipio, estando, a entidade, devidamente inscrita no Conselho
Municipal de Assisténcia Social e tendo seu enquadramento no nivel de
complexidade definido na PNAS.

Nesse sentido, a logica da “parceria” e a forte presenga de entidades sem fins
lucrativos, filantrépicas ou nado, fazem parte do que Arretche (1999) denomina de
“legado das politicas prévias”, que, segundo a autora, consiste na forma com que a
politica vem sendo estruturada, implicando em dificuldades para modificacbes de
gestdo, implementacdo e execucdo, constituindo-se como condicionante histérico
para a implementacao da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) como parte
da Seguridade Social brasileira nos marcos da Constituicdo de 1988. Sobre isso,
cabe acrescentar que o “legado” da politica de assisténcia brasileira, corresponde as
particularidades da nossa formacédo social que produziu “formas” igualmente
particulares de cidadania, isto é, a nocdo de direito pela esfera publica € um
elemento ausente, pois mesmo quando viabilizado pelo Estado corresponde as
praticas patrimonialistas ou populistas, sobressaindo mais a dimenséao particularista
ou do favor, no caso da assisténcia, da caridade. Assim, segundo Mestriner,

A assisténcia social, que ja era a parte fragil, vive situacfes inéditas ao ter
gue se afirmar como politica publica num Estado em que o publico passa a
significar parceria com o privado. [...] o Estado far4 avancar, com nova

énfase, os paradigmas da solidariedade, da filantropia e da benemeréncia
(2008, p. 26).

A relacdo publico-privada que perpassa a atual politica de assisténcia social
brasileira, nos marcos de sua elaboracdo e implementacdo durante a ofensiva
neoliberal, apresenta as determinacdes mais gerais do atual padrao de dominacgao

da classe burguesa, impossibilitando sua assimilagdo, como um direito garantido
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pelo Estado. Reforga a visdo de “ajuda” e limita seu carater universal, justamente
porque se propde ser universal para “‘quem precisa”’, 0 que parece correto caso a
definicdo de quem precisa nao fosse a extrema pobreza, priorizando a provisao dos
minimos sociais e ndo as necessidades basicas™®.

De acordo com Mota (2010), as reformas direcionadas a previdéncia e a
saude colocaram a Assisténcia Social como politica estruturadora da seguridade
social. Isso porque, as duas primeiras se encontram em um processo de
mercantilizacdo e privatizacdo que resultam na restricdo do acesso e dos servigos
que lhes sao proprio, desse modo, se apresentam como demandas de investimento
do capital. A assisténcia social, com seu carater ndo contributivo, € colocada como a
Unica politica de protecéo social aos que ndo podem pagar pelos servicos. Assim, a
politica de assisténcia social ganha centralidade na conjuntura atual do capitalismo
brasileiro, principalmente devido aos fortes investimentos nas politicas de
transferéncia, como o Programa Bolsa-Familia (PBF), por exemplo. Por outro lado, a
situacdo de desemprego estrutural transforma a politica de assisténcia de “atencéo
aos inaptos para produzir’, miseraveis, idosos, etc. em politica de atendimento ao
crescente numero de trabalhadores desempregados. Mas especificamente, a
ampliagdo das agbes da assisténcia social se justifica pela “impossibilidade de
garantir o direito ao trabalho”, passando a ampliar seu publico alvo com a entrada
dos desempregados nas filas de atendimento, transformando-se num novo fetiche
de enfrentamento a desigualdade social (Idem).

Consideramos dessa forma — sem negar seus avancos com relacdo a
viabilizacdo dos direitos sociais — que a politica de Assisténcia Social, enquanto
politica social do Estado capitalista, tem reproduzido o carater mediador entre 0s
interesses de classe e se coloca sob influéncia dos processos de redefinicdo dos
padrées de acumulacao do capital iniciados no final do século XX e que neste inicio
de século revela: o agravamento da contradicdo entre o capital e trabalho, refletido
no crescimento de trabalhadores desempregados, precarizados, subempregados
que se transformam em demanda para as politicas de protecdo social do Estado; a

problematica das reformas da seguridade social que mercantiliza a protecdo social,

% Segundo Pereira P. (2011), a utilizagao do termo “minimos sociais” tem, do ponto de vista
conceitual, implicag8es politicas e estratégicas, pois pressupde supresséo ou corte de atendimento
compativel, portanto, com o pensamento neoliberal. Enquanto que “necessidade basica” pressupde
algo fundamental ou primordial qualificando as necessidades a serem satisfeitas para o exercicio da
cidadania.
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entregando ao capital a Previdéncia Social e a Saude e centralizando a protegcéo
social publica na Assisténcia Social (MOTTA, 2012); a problematica do
financiamento, na mesma légica dando centralidade na assisténcia, em especial nos
programas de transferéncia de renda em detrimento da implementacdo do SUAS; e
consequentemente, a “refilantropizagdo” da assisténcia social, pela retomada, agora
mais regulamentada e/ou burocratizada, da “parceria” entre Estado e organizagdes

sem fins lucrativos, refletida na trajetéria da legislacao da assisténcia social.
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3 A CONSTRUCAO DO SUAS E A REDE SOCIOASSISTENCIAL EM NITEROI

Nesse terceiro capitulo apresentamos o resultado da pesquisa de campo
realizada sobre a implementacdo do SUAS e da rede socioassistencial no municipio
de Niterdi. As informagfes e analises tiveram como fonte a documentagdo e as
entrevistas que estdo detalhadas na proposta metodoldgica da apresentacao deste
trabalho. Conforme descrito na metodologia, no processo de pesquisa identificamos
as descobertas/assuntos mais relevantes para a andlise do nosso objeto, portando
organizamos a exposicao dos resultados a partir de trés principais eixos: as
estratégias de implementacdo do SUAS no municipio; o ajustamento da
politica local aos parametros da PNAS; e o motivo do fim dos convénios.

Para analise do conteddo dos eixos buscamos articular com a discusséo
tedrica apresentada nos capitulos anteriores, recuperando o debate sobre publico e
privado no Estado brasileiro, assim como as contradicdes da proposta de politica de
assisténcia social publica e universal e a manutencéo da relacdo com a filantropia.
Ressaltamos que as  descobertas/assuntos nédo estdo  organizados
cronologicamente, ou seja, a forma de exposicdo ndo corresponde,
necessariamente, a ordem temporal dos acontecimentos. Contudo, cada assunto
sera analisado observando o avan¢o do desenvolvimento da politica do municipio

dentro do marco temporal deste trabalho que € de 2006 a 2011.

3.1 As entidades de assisténcia social como parte da estratégia de

implantacdo do SUAS no Municipio de Niteroi.

Popularmente apelidada de “cidade dormitério”, a cidade de Niterdi localiza-se
na regido metropolitana do estado do Rio de Janeiro e tem localizagcao privilegiada

em relacdo a proximidade com a capital do estado. A cidade € uma das mais bem
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colocadas no ranking de melhor qualidade de vida e renda per capita do pais®’
(PNUD/IDH-M, 1991 a 2000), resultado do seu processo de historico.

Niter6i teve papel de destaque no desenvolvimento do estado do Rio de
Janeiro sendo, durante bom tempo, a capital do estado (1841 — 1983 e 1903 —
1974). Esse fato levou a cidade a um grau significativo de desenvolvimento urbano,
com investimento em infraestrutura, saneamento, cultura, etc.

Sua economia era voltada para agricultura, principalmente, a cana-de-acucar,
mas em meados do século XVII, com a instalacdo da industria naval pelo Bardo de
Maua, Niter6i iniciou as bases de desenvolvimento econémico com atividades
voltadas para essa industria (ALMEIDA, 2010).

A fabricacdo de barcos, de bebidas, rapé e cigarros além das vérias
serrarias e olarias indicavam uma dindmica pré-industrial voltada para
atender as exigéncias das demais atividades econdmicas e de consumo da
cidade e das localidades mais proximas (Ibid. p. 200).

Segundo o autor, a economia da cidade ndo se consolidou como tipicamente
industrial, mas o seguimento naval significou a dinamizacdo da economia, assim
como, possibilitou a consolidacdo de uma classe trabalhadora urbana, com
importante papel na luta sindical do pais.

Com relacéo a vida politica, a cidade de Niterdi foi marcada pela sua condi¢édo
de capital do estado, constituindo-se em um importante centro politico, comportando
as instancias de poder local e estadual. Segundo Almeida, essa condi¢ao resultou
em uma intensa proximidade com os acontecimentos da capital, que vao ter relacéo
com conformacao urbana e social do territério.

A Revolta da Vacina e a reforma urbana de Pereira Passos no Distrito
Federal tiveram grande impacto na cidade que também sofreu com os
processos de controle sobre as manifestacdes populares e que sob o
governo estadual de Nilo Pecanha (1903-1906) teve uma reforma urbana
aos moldes daquela experimentada na cidade vizinha, da qual originou a
reconstituicdo da Camara Municipal, a inauguragéo do teatro Jodo Caetano,
a criacdo de um centro de servigos municipais, a dinamizagdo dos servigos
de transportes (bonde e barcas), a substituicdo do sistema de iluminacéo de

gas pelo de luz elétrica e a instalacdo da sede do governo no Palacio do
Ingé (Ibid., p. 202-203).

3 Segundo o IDH-m (indice usado para medir o nivel de desenvolvimento humano nos municipios a
partir dos indicadores de educacéo, longevidade e renda) de 1991 e 2000 aponta a cidade de NiterGi
em 3° lugar entre os municipios brasileiros e em 1° entre os municipios do estado do Rio de Janeiro.
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No periodo do Estado Novo, o governo do municipio acompanhou as politicas
repressivas ao movimento sindical e teve como direcionamento a consolidagcado do
poder estadual no municipio (Idem).

A proximidade com a capital do pais teve influéncia significativa para a politica
de assisténcia social do municipio. De acordo com a pesquisa de Almeida (Idem), a
primeira escola de Servigo Social do municipio foi criada em 1945, com o incentivo
da LBA, tendo a frente a entdo primeira dama do governo estadual e filha de Vargas,
Alzira Vargas.

A partir das décadas de 50 e 60 o municipio amplia significativamente seus
equipamentos publicos e privados, com destaque para a educacdo com escolas e
universidades; saude com grandes hospitais e entidades filantrépicas, que vao atuar
nas diversas areas sociais, com destaque para o atendimento de pessoas com
deficiéncia, que vao se tornar, até os dias de hoje, os Unicos locais de referéncia
para esse publico usuéario na politica de assisténcia social no municipio.

Historicamente, o municipio de Niterdi possui numeroso quadro de instituicées
filantropicas, chegando a ser reconhecido em ambito nacional pelo numero de
associacdes e entidades privadas®, tanto no ambito da filantropia religiosa ou laica,
quanto no ambito da garantia de direitos: instituicbes religiosas, filantropicas,
associacao de moradores, associacdo em defesa de deficientes, entre outros.

Assim como em quase todo territério nacional, a assisténcia social no
municipio de NiterGi se estruturou a partir de poucas acdes realizadas diretamente
pelo Estado, através dos programas e projetos de ambito federal, e a maioria das
acOes realizadas pelas entidades de assisténcia social em ambito local.

Até 2003 a estrutura da gestdo da politica de assisténcia no municipio se
dava a partir da divisdo entre duas secretarias: a Secretaria Municipal de Integracao
Social, responsavel pelo conveniamento com entidades de assisténcia social e pelo
financiamento subvencionado com recursos diretos do Gabinete do Prefeito e a
Secretaria de Promocdo Social responsavel pelos programas e projetos
desenvolvidos pelo municipio. Essa divisdo se expressava na condugdo paralela da
assisténcia social entre duas esferas de gestao.

Com as novas bases de organizacao da politica de assisténcia social trazidas

pela LOAS e pela PNAS, sobretudo a descentralizacdo e o financiamento, Niteroi

% Essa informacao foi obtida durante as entrevistas com os dois gestores da politica de assisténcia
social do municipio.



97

passa a estruturar-se para a conquista da Gestao Plena em 2005, cumprindo as
exigéncias do artigo 30° da LOAS, instituindo o Conselho Municipal de Assisténcia
(CMAS), o Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e o Plano Municipal de
Assisténcia Social. Contudo, a NOB/SUAS acrescenta exigéncias como a
estruturacdo de CRAS de acordo com o porte do municipio, a declaracdo de
capacidade instalada para o atendimento as demandas da PSE de alta
complexidade, a elaboracdo e execucédo de politica de recursos humanos, inclusive
a implantacdo do plano de carreira para os servidores publicos da assisténcia
(NOB/SUAS, 2005).

Conforme depoimento do Gestor A*, que participou desse processo, para a
implantacdo das estruturas da PNAS (CRAS e CREAS) e para garantir a
capilaridade e a continuidade dos servicos oferecidos a populacdo usuaria da
politica de assisténcia social, no municipio, a estratégia foi a utilizacdo dos espacos,
projetos, servicos e méo de obra das instituicdes privadas de assisténcia social ja
existentes nos locais onde se apresentavam maior escassez de servicos e
equipamentos publicos, ou seja, como estratégia foram mantidos/renovados
convénios e parcerias (uso dos espacos) para a implantagdo dos equipamentos
publicos de a .

E fomos buscando as instituicBes parceiras para iniciar algum tipo de
servico, onde ndo tinha nada nem espaco fisico para a gente ter alguma
coisa propria. Quando nés ja podiamos instalar um CRAS nés o
instalavamos, mas quando ndo havia um lugar nés o instaladvamos em uma
sala do Agente Jovem na perspectiva de termos depois ali um CRAS. Onde

nés podiamos colocar algum tipo de servico a gente colocava como forma
de iniciar o trabalho (GESTOR A).

Nesse sentido, com a justificativa de garantir a continuidade dos servicos
socioassistenciais e a capilaridade da politica de assisténcia social no territorio, a
utilizacado dos espacos das associacdes de moradores e de outras instituicdes que
atuavam na &rea da assisténcia social, como forma de iniciar a implementacdo dos
equipamentos publicos, se apresentou como estratégia da gestdo municipal para a
consolidacdo do SUAS no municipio. Na visao dessa gestédo, essa forma de relacéo
se apresentava como “a possivel”, dentro do histérico de acdes e servicos que essas
entidades exerciam e a precariedade institucional do municipio. Ou seja, a histdrica

relacdo das entidades filantropicas se atualiza num processo de “modernizagao”

¥ Sua gestao corresponde ao periodo de 2002 a 2007.
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para o atendimento das novas exigéncias institucionais e legais determinadas pelo
Estado.

O processo de “modernizacdo” da relagdo publico-privada na politica de
assisténcia social brasileira, orquestrado pela dimensédo burocratica do Estado,
representa 0 modelo proposto pela contrarreforma do Estado, onde a acdes
desenvolvidas na esfera ndo-estatal deve ser gerenciada pela esfera estatal. Nesse
sentido, no municipio de Niterdi, o direcionamento dado pela regulamentacédo dessa
politica reatualizou a execucao dos servigos socioassistenciais desenvolvidos pelas
entidades privadas sob um maior “controle” estatal ou, no sentido gramsciano, a
sociedade politica exerce a funcdo gerenciadora das acdes desenvolvidas pela
sociedade civil, entendidas como aparelhos privados de hegemonia.

Dessa forma, ainda segundo o Gestor A, essa estratégia foi acompanhada de
uma série de iniciativas, por parte da SMAS, em realizar a capacitacdo dessas
instituicbes acerca dos principios e diretrizes do SUAS, objetivando a adequacéo
dos servicos ofertados pelas entidades privadas, tendo a SMAS como a orientadora
das acbes. Segundo o relato, as atividade realizadas atendiam as exigéncias da
secretaria e as entidades entendiam que as acdes estavam regulamentadas e
definidas a partir do SUAS e por isso precisavam se reorientar com base no sistema.

Essa perspectiva de interpretacdo quanto ao entendimento das entidades
privadas sobre a hierarquizacdo dos servicos ndo se deu automaticamente.
Segundo, os relatérios de gestdo e a entrevista com a gestdo seguinte (a partir de
2008), a relagéo entre a SMAS e as entidades de assisténcia social era de muito
tensionamento, resultando na manutencdo da estrutura particularista, patrimonialista
e filantropica da assisténcia social no municipio, como veremos mais adiante.

No periodo dessa primeira gestdo, os principais desafios para a implantacao
do SUAS era a falta de espacos proprios e, principalmente, a falta de méo de obra
qualificada e propria, pois 0s poucos profissionais que atuavam nessa area como
integrantes da SMAS pertenciam aos antigos equipamentos da assisténcia, como a
LBA, ou “emprestados” de outras secretarias. I1sso fica explicito quando analisamos
as deliberacbes das conferencias municipais de 2005 e 2007. Ambas apresentam
em quase todos os eixos a necessidade da realizacdo do concurso — que soO
aconteceu em 2008 —, apontando as estratégias e metas para sua realizacdo, como
0 estudo e garantia de dotacdo or¢camentéria, por exemplo, e a elaboracdo e

implantagéo do plano de cargos e salarios para os profissionais da assisténcia. Essa
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demanda aparece nas conferéncias de 2005, 2007 e 2009, o que significa que,
mesmo apods o primeiro concurso, a politica de recursos humanos do municipio ndo
era satisfatéria. Como indica a proposta 2 do Grupo de Trabalho Trabalhadores do
SUAS e o protagonismo dos usuarios, na Conferéncia de 2009: “Proposta 2 —
Implementar plano de cargos para os profissionais trabalhadores da SUAS/PNAS de
Niteréi” (CMAS, 2009).

Sobre a necessidade da ampliacdo dos equipamentos de referéncia da
PNAS, todas as conferéncias analisadas apresentam essa demanda. Em 2005 e
2007 aparece como desafio a ampliagdo tanto do numero de CRAS quanto de
CRAES, ja as conferéncias de 2009 e 2011 apresentam, além da necessidade de
mais CRAS, a necessidade de mais centros de acolhimento para criancas,
adolescentes, idosos, ex-presidiarios e suas familias, entre outros. Identificamos que
a recorréncia dessas demandas nas conferéncias simboliza a precariedade dos
servicos prestados aos usuarios da politica que, nesse periodo, foram basicamente
ofertados pelas entidades privadas. Contudo, o atendimento dessas demandas se
constitui como necessidade para a permanéncia do municipio na Gestdo Plena da
politica e assim garantir o financiamento correspondente a esse nivel de gestéo.

Outra importante constatacdo na analise da conferéncia de 2009, consiste na
proposta apresentada pelo Grupo de Trabalho (GT) Trabalhadores do SUAS e o
protagonismo dos usuarios. A segunda proposta desse GT, além da implementacao
do Plano de Carreira, Cargos e Salarios (PCCS), € “buscar que os espacos dos
CRAS e equipamentos da assisténcia social sejam de fato publicos” (CMAS,
2009). Considerando que essa conferéncia aconteceu apds o concurso publico, e
esse grupo de trabalho era composto pelos profissionais concursados, percebemos
a permanéncia das antigas estruturas e relacfes dos equipamentos da assisténcia

social.
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Quadro 2 - Deliberagdes das Conferencias Municipais de Assisténcia Social

Conferéncias Concurso | Politica de RH | Mais CRAS | Mais CREAS
mUiic::?.zruedchaoos X X X X
mﬁ%?.f.i??lc;aom X X X X
Mu(r:1ic::'i1|§ea:ed':::2a009 X X X
Munieipai de 2011 X x x

Elaboracéo propria com base nas deliberacdes das Conferéncias Municipais de Assisténcia Social.
Fonte: Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) de Niteroi
No depoimento do Gestor B, considerada a sua forma de insercdo na
politica de assisténcia do municipio, essa relacdo estabelecida com as entidades de
assisténcia social é problematizada a partir das dificuldades de avanco na
implementacdo dos servicos e equipamentos publicos. Seu relato descreve a
situacdo encontrada pelos profissionais contratados pelo concurso publico que
aconteceu em 2008. Assim, a chegada dos concursados ocorreu sem romper com
essa estrutura.
Foi uma relacdo muito tensa, nos chegavamos pra trabalhar com
assistentes sociais contratadas pelas ONGs que atuavam dentro dos
espacos publicos e era um conflito intenso. O gerenciamento era dividido, o
relatério que equipe técnica pegava, que era concursado, era um, 0S
relatérios da equipe que era paga através das ONGs eram outros relatérios

e nao podia ter acesso, apesar de se tratar de um equipamento Unico
(GESTOR B).

Isso demonstra que a estratégia utilizada para a implementacédo do SUAS, no
decorrer do processo, ndo alterou a relacdo da assisténcia social do municipio com
essas entidades, pelo contrario, utilizou da estrutura ja instalada das entidades
privadas, mantendo a sobreposicdo de acles e servicos entre equipamentos

privados e publicos, desconsiderando a hierarquizagdo dos centros de referéncia.

Entdo a ideia era: eu tenho tantas entidades filantropicas na cidades,
dessas entidades filantropicas o que eu posso dividir de dinheiro entre elas,
como se isso fosse uma relacdo de obrigatoriedade, elas existem e eu
tenho, como contrapartida, financiar para que elas continuem existindo, nao
havia a ideia de complementariedade da politica, elas eram a estrutura da
politica nessa época. As politicas eram sobrepostas, na verdade eu nem
posso dizer que elas eram sobrepostas, elas eram soberanas das entidades

“ Sua gestao corresponde ao periodo de 2009 a 2012, contudo atuou na politica de assisténcia do
municipio a partir de 2008.
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filantropicas, isso s6 comecou a mudar em 2008 com a chegada da equipe
concursada (GESTOR B).

Essa situacdo exemplifica a particularidade da assisténcia social brasileira. A
histérica relacdo com as entidades privadas na execucao dessa politica as coloca
como pilares de estruturacdo das acdes e servicos oferecidos nessa area. Assim, a
forma como se estruturou o atendimento das demandas da assisténcia social se
apresenta como legado dessa politica e a assimilacdo da forma hierarquizada com
que a PNAS define essa relacdo se resume ao financiamento das acoes
desenvolvidas pelas entidades privadas.

A mudanca apontada pelo Gestor B que ocorreu a partir de 2008, néo
significou o rompimento dos convénios com as entidades privadas, mas significou
um processo de qualificacdo técnica da secretaria e das entidades com relacdo a
organizagdo da politica de assisténcia social nos parametros PNAS/SUAS.

O edital aberto em 2008 para firmar os convénios com as instituicdes de
assisténcia social tem em sua apresentacdo o objetivo de “estruturacéo da rede de
protecdo social basica, protecdo social especial” (PREFEITURA MUNICIPAL DE
NITEROI, SMAS e CMAS/EDITAL 001, 2008). Essa estruturacdo, se deu a partir da
selecdo de projetos apresentados pelas instituicGes obedecendo critérios contidos
no edital. Contudo, os critérios estabelecidos para a selecéo dos projetos, apesar de
nao fugir aos pressupostos da PNAS e do SUAS, foram descritos de forma que 0s
servicos ja oferecidos pelas instituicdes pudessem continuar sendo realizados,
precisando apenas uma adaptacao de contetudo descritivo para concorrer ao edital.

Vocé vai ver isso nos préprios editais, que eram construidos ndo com base
na necessidade de servico e demanda, mas sim com base no que as
entidades tinham pra oferecer, 0 objetivo era selecionar projetos
especificos, “eu vou selecionar um projeto cultural que atende os

menininhos da comunidade tal e a entidade deve funcionar préxima ao
local” s6 faltava dizer o nome (GESTOR B).

Além de demonstra as relagdes de favorecimento, tipicas do patrimonialismo
brasileiro, os editais de selecdo afirmam a logica do Estado gerencial proposto pela
contrarreforma do Estado brasileiro. Ao definir como objetivo do edital a estruturagao
da rede de protecéo social do municipio, esse documento expressa o entendimento
de que as entidades privadas devem estruturar a politica de assisténcia e o Estado

deve gerir essa estruturacao através dos contratos de subvencéo.
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Nos relatorios de gestao do periodo analisado percebemos essa situacdo. Os
servigos oferecidos dentro da estrutura do SUAS obedecem a orientagbes gerais,
mas a execucao ocorre de acordo com o0s projetos/servicos ja realizados pelas
instituicdes. Exemplo disso sdo as acdes voltadas para criancas e adolescentes no
ambito da PSB. Nos relatérios tais acfes sdo chamadas de A¢des Socioeducativas
em Meio Aberto (ASEMA) até 2008, e a partir de 2009 sdo apresentadas como
Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculo, esta dltima denominacéo é
com base na Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais de 2009. Sé&o
descritas da seguinte forma nos relatérios de 2006, 2007 e 2008:

Trata-se de iniciativas socioeducativas que buscam estimular a relacdo
sociocomunitaria com fortalecimento de vinculos familiares, incentivando a
permanéncia na escola ou o retorno a mesma, além de atuar na prevengéo
do ingresso da crianga e do adolescente no trabalho infantil (especialmente
na mendicancia em vias publicas). Nesta forma, a ampliagdo do universo de
informacdes é utilizada como estratégia para melhoria do aproveitamento

escolar, por meio de atividades de iniciacio ao mundo do esporte, da
cultura e do lazer, o que reforga a vida em sociedade (SMAS, 2007, p. 16).

A partir de 2009 foram descritos conforme a nova regulamentacao:

Servigo realizado em grupos, organizado a partir de percursos, de modo a
garantir aquisicdes progressivas aos seus usuarios, de acordo com 0 seu
ciclo de vida, a fim de complementar o trabalho social com familias e
prevenir a ocorréncia de situacdes de risco social. Forma de intervencéo
social planejada que cria situagbes desafiadoras, estimula e orienta os
usuarios na construcdo e reconstrucdo de suas histérias e vivéncias
individuais e coletivas, na familia e no territério (MDS, 2009, p. 9).

Contudo, todas as atividades realizadas em atendimento a esta demanda, em
todos os relatorios, foram executadas por instituicdes de assisténcia social
conveniadas. Durante os seis anos analisados, cerca de 12 a 15 instituicbes
atenderam em média 1500 usuarios por ano. O interessante € que a partir de 2009,
os relatérios apresentam como justificativa para 0 conveniamento, ndo sO desse
servico mas também outros, “a otimizacdo dos recursos técnicos e humanos”, ou
seja, assumindo o déficit de institucional para a operacionaliza¢do da politica.

Isso retoma a questdo da descentralizacdo da politica desvinculada das
condi¢cbes institucionais e das bases técnicas e materiais para sua execucao na
assisténcia social, caracterizando a critica ao processo de descentralizacdo das
politicas sociais que se deu nao entre esferas governamentais, mas do Estado para
as instituicbes da sociedade civil na contrarreforma do Estado e que coloca em

xeque a garantia de direitos, uma vez que estes sO podem ser garantidos pela
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esfera estatal. Historicamente as instituicbes privadas detém as bases técnicas e
materiais para a execugdo desses servicos, justamente pela forma que essa politica
foi conduzida pelo Estado brasileiro, mantendo esse seguimento da sociedade civil
responsavel pelo atendimento das demandas da questdo social e servindo de
estratégia ideoldgica ao preservar os tracos beneficente do atendimento dessas
demandas e afastando a concepc¢éo de direito.

Nos Relatérios de Gestao do periodo analisado néo € nitida essa relacédo de
dependéncia dos equipamentos privados. Na descricdo dos CRAS e CREAS, por
exemplo, sdo apresentadas tabelas de execucdo fisica, contendo o numero de
atendimentos, cadastramentos, encaminhamentos, visitas domiciliares, e outros
servicos especificos do CRAS. Nao é explicada a estrutura de funcionamento, tdo
pouco a relacdo de gerenciamento, relatada pelo Gestor B. Exemplo disso € o
Centro de Cidadania Chico Mendes que em 2006 na descricdo sobre os CRAS no
Relatério de Gestéo, aparece como CRAS - Centro de Cidadania Chico Mendes e
em 2007 na execucdo fisica da atividade socioeducativa voltada para criancas e
adolescentes, realizada de forma indireta, ou seja, pela rede conveniada, aparece
em lista somadas a outras instituicbes privadas. Apesar de ndo conseguirmos
identificar oficialmente o carater privado dessa instituicdo, pois ela ndo existe mais,
pelo menos com o0 mesmo nome, deduzimos que essa instituicdo foi identificada
como CRAS, no ano de 2006, o que significa que a gestdo desse equipamento era

privada.

Tabela 1 - Numero de CRAS e CREAS em cada ano

Ano N°de CRAS N° de CREAS*|N° de Casas de Passagem
2006 13 1 2
2007 10 1 2
2008 9 1 3
2009 7 1 3
2010 7 2% 3
2011 7 2* 3

* CREAS e CREPOP (Centro de Referéncia Especializado de Populag¢do em Situacdo de Rua

Elaboracgéo propria com base nas informacg@es dos Relatérios de Gestdo da SMAS.
Fonte: Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SASDH)
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Os relatérios apresentam o numero de CRAS e CREAS em funcionamento
por ano, contudo, na descricdo da execucdo fisica dos servicos socioassistenciais
percebemos a presenca das entidades de assisténcia social. Grande parte dos
servicos sdo executados através dessas instituicbes, mas os relatérios ndo sao
claros quanto a essa execucdo. Dentro do mesmo relatorio as atividades realizadas
por entidades de assisténcia social ndo sdo descritas de forma padronizada.
Algumas apresentam quais entidades conveniadas executaram 0S Servicos e seus
respectivos resultados e outras apresentam os resultados quantitativos, sem
mencionar seque a metodologia de execucéo, ou seja, hdo conseguimos identificar
se foi realizada pelos equipamentos publicos ou instituicdes conveniadas,
demonstrando a fragilidade institucional na elaboracdo dos relatorios, instrumento
tdo importante para a avaliacdo e monitoramento da politica local. No relatorio de
2006, por exemplo, na execucdo fisica das acdes voltadas para criancas e
adolescentes na PSB, sao descritos 0s projetos e seu respectivo proponente (Centro
de Cidadania Chico Mendes e Programa AABB Comunidade) ambos da rede
socioassistencial privada. Na execucéo fisica das acdes voltadas para criancas e
adolescentes na PSE, o mesmo relatério faz referéncia ao Centro de Atencdo
Integral e Integrada a Crianca e ao Adolescente, apresenta seu resultado como
namero de atendimento diario, visitas domiciliares, encaminhamentos, entre outros.
N&o fica claro se esse “centro” € uma espécie de CRAES exclusivo para criancas e
adolescentes e em que espaco ocorre 0s atendimentos.

Na tabela a seguir buscamos sintetizar as informac¢6es dos relatérios sobre a
execucao “direta” e “indireta” (como € apresentado) dos servigos socioassistenciais.
A sistematizacdo dessas informacfes é resultado do esfor¢co de entender como o
municipio executou os servicos ofertados. Os relatérios tiveram mudancas da

estrutura de exposicéo das atividades*, por isso a partir de 2009 h4 campos em

“L A estrutura de exposigdo das informacgdes dos Relatorios de Gestao de 2006, 2007 e 2008
obedeciam a divisdo entre a PSB e PSE e dentro delas o publico alvo: familias, crianca e
adolescentes, idosos, pessoa com deficiéncia, geracdo de renda, populagcao em situagdo de rua e
plantdo social. A partir de 2009, a exposi¢do continuou seguindo a divisdo entre PSB e PSE, mas
devido as novas bases de orientacdo da Tipificacdo nacional de Servicos Socioassistenciais algumas
atividades mudaram de enquadramento. Por exemplo, as atividades onde o publico alvo era
juventude, nos trés primeiros anos correspondiam a projetos sociais, ha maioria profissionalizantes
em instituicfes privadas, nos anos seguintes essa atividades passaram a integrara as atividade
voltadas apara criangas e adolescentes e o Projovem, atenderia a este perfil, aparece de forma
isolada nos relatérios, ou seja, fora dessa estrutura PSB/PSE/publico alvo. Os servigos para pessoas
com deficiéncia também tiveram modificagBes. Nos relatérios de 2009 e 2007, por exemplo, 0s
servigos de transporte e passe livre aparecem na execu¢do da PSE e nos outros relatérios eram
entendidos como PSB.
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branco, significando que n&do houve aquela atividade. Ressaltamos que os dados
apresentados nessa tabela ndo possuem precisao, pois os relatorios ndo séo claros
guanto a essas informacdes e em muitos casos omitem dados.

Outro dado importante € que as informacfes quanto a quantidade de
instituicbes conveniadas obtidas nos Relatérios de Gestédo, ndo coincidem com a
relagdo de convénios firmados no periodo analisado, conforme documento fornecido
pela Procuradoria Geral do Municipio®®. Por isso, o objetivo dessa tabela ndo é
quantificar as entidades de assisténcia do municipio, mas demonstrar como foram

executados 0s servi¢os socioassistenciais no periodo de acordo com os relatorios.

Tabela 2 - Relagao de equipamentos publicos e privados na execugdo das agoes da PSB e PSE

Eixo PSB 2006 2007 2008 20092 2010 2011
CRAS, Entidades CRAS, Entidades CRAS, Entidades CRAS, Entidades CRAS, Entidades CRAS, Entidades
hirnas CREAS, Assistigncia CREAS, Assi::ncia QREAS, Assis(:zncia CREAS, Assistigncia CREAS, Assi;:ncia QREAS, Assis(:zncia
SMAS Social SMAS Social SMAS Social SMAS Social SMAS Social SMAS Social
Familias 13 4 10 4 9 0 7 0 7 0 7 0
Crianga e Adolescente 0 2 1 13 0 10 0 8 0 12 0 12
Juventude 5 12 8 A *x -
Idosos 4 1 5 2 0 5 0 2
Pessoa com Deficiéncia 1 0 1 1 1 1 1 6
Alternativa de Renda 2 5 0 Y 9 3 7 0 9 0 9
Plantdo Social ** Wi 2 2 1 0 0 1
Eixo PSE 2006 2007 2008' 2009 2010 2011
CRAS, Enti::des CRAS, Enti::des CRAS, Enti::des CRAS, Enti::des CRAS, Enti::des CRAS, Enti::des
Agdes CREAS, Assisténcia CREAS, Assisténcia CREAS, Assisténcia CREAS, Assisténcia CREAS, Assisténcia CREAS, Assisténcia
SMAS Social SMAS Social SMAS Social SMAS Social SMAS Social SMAS Social
Familias 1 0 ** LA 1 0 4 1 2 0 2 0
Crianga e Adolescente 3 0 2 1 2 1 1 3 0 3 0
Juventude 1 0 2 0 1 0
Idosos 1 0 1 0 0 2 1 0
Pessoa com Deficiéncia 1 2 0 - 1 6
P. em Situagdo de Rua 3 0 3 1 1 4 1 4 1
Plantao Social 1 0 1 0 1 0

*Todas as atividades foram realizadas por instituicdes privadas, mas néo foi informado quais e quantas.
**N&o consta informac&o sobre quais equipamentos executaram o servico.
tQOrelatério de 2008 ndo esta completo, faltando as informagdes sobre a PSE.

Elaborac&o prépria com base nos Relatérios de Gestédo
Fonte: Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos (SASDH)

Como podemos observar, a atengdo basica concentra o maior numero de
instituicbes privadas na execucdo de atividades e, especificamente, as acles
voltadas a criangas, adolescentes, idosos e de alternativa de renda dentro da PSB.

Sobre as acOes de alternativa de renda ou inclusédo produtiva, como foram

2 A relagdo de entidades conveniadas a SMAS de Niterdi, obtido através da Procuradoria Geral do
Municipio sera apresentada no item 3.3 deste capitulo.



106

chamadas a partir de 2008, estas estédo ligadas aos programas de transferéncia de
renda do governo federal (Bolsa Familia, PETI, etc) que sao executados pela SMAS,
mas que utiliza os convénios para a geracao de renda (cursos profissionalizantes).

Na PSE chamou a atencéo a relacdo de entidades para as ac¢les voltadas
para as pessoas com deficiéncia, pois identificamos que para esse seguimento 0s
servicos oferecidos pelo municipio se resumem ao passe livre e transporte, todos ou
outros servicos sao realizados por instituicbes privadas, muitas delas hoje
credenciadas pela saude, embora essa quantidade ndo seja revelada nos relatorios
com excecao do relatério de 2010.

Nos servigos para populagdo em situagao de rua identificamos o aumento de
equipamentos publicos para esse seguimento de usuarios. O municipio conta com
um CREAS e duas Casas de Passagem em 2006, 2007, 2008 e 2009. Em 2010 e
2011 passa a funcionar o Centro de Referéncia Especializado de Populagdo em
Situacdo de Rua (CREPOP), como mais um equipamento da PSE.

A concepcédo de protecdo social basica na PNAS centra-se na prevencéo de
situacdes de riscos sociais através do fortalecimento dos vinculos familiares e
comunitarios e do desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes. Essa
concepcao focada na familia, abrange um universo amplo de atividades que podem
ser executadas atendendo a esses objetivos. Como a PNAS garante a execucéo
indireta de tais servicos da protecdo basica®® sem restricbes, embora também
determine a execucao de forma direta nos CRAS, esse pode ser um indicativo do
grande numero de entidades privadas nesse nivel de protecao social, pois conforme
analisado nos editais de selecdo, a celebracdo de convénios ocorria a partir da
escolha de projetos ja realizados pelas entidades de assisténcia social que se
adequavam aos objetivos da PSB e da PSE, facilitando o “ajuste” desses projetos ao
edital de selecédo, ou seja, a PSB possibilita acesso mais facil ao financiamento
publico. Outro indicativo, comparando com a PSE seria a complexidade técnica e o
custo das atividades especializadas, com excecdo das atividades para pessoas com
deficiéncia, justificada pela historica estrutura privada para o atendimento dessa

demanda no municipio.

3 «0s servigos de protecdo social basica serdo executados de forma direta nos Centros de

Referéncia da Assisténcia Social - CRAS e em outras unidades basicas e publicas de assisténcia
social, bem como de forma indireta nas entidades e organizacfes de assisténcia social da area de
abrangéncia dos CRAS” (BRASIL, 2004, p. 29).
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O processo de implementacdo do SUAS no municipio se caracteriza pela
delicada relacédo de disputa de poder e hegemonia entre 0s segmentos que
defendem a politica publica e as instituicdes historicamente consagradas na area da
assisténcia social. Essa disputa se expressa na resisténcia a forma hierarquizada
dos servigos proposta pela PNAS, uma vez que historicamente as instituicbes
privadas s&o referéncia como executoras dos servigos socioassistenciais. Nas
avaliacdes dos relatérios aparece esse conflito sobre as mudancas de parametro na
prestacdo dos servicos socioassistencial, ou seja, o tensionamento das entidades
com as determinacdes da SMAS.

O processo de descentralizagdo avancou de forma positiva, embora romper
com modelos arraigados de atuacdo seja sempre doloroso; um processo

gue comporta avangos positivos e bloqueios causados pela resisténcia ao
novo (SMAS, 2006, p. 4).

Esse tensionamento também ocorre nos espacos de participacdo como 0s
conselhos. O Gestor B, que foi presidente do CMAS em 2011, relatou esse conflito.
Ao longo do tempo tiveram dificuldade de se reorganizar e se reorientar,
com as mudancas das legislacdes, das politicas, entdo essa dificuldades de
se reorganizar acabou atuando em poderes conflitantes, onde o poder
publico tinha uma obrigatoriedade, uma funcéo e elas entendiam que ainda
tinham a mesma funcdo que historicamente exerceram, entdo isso resultou
em um conflito em que cada um achava que tinha uma parcela da politica e
somavam juntas uma rede socioassistencial pra cidades onde deveriam ser
complementares. Isso ndo é entendido na cidade. Quando eu era
presidente do conselho, isso era muito visivel, que as entidades entendiam

que “eu fago uma parte da assisténcia e eu fago outra” e ndo “as minhas
acdes sdo somadas as suas” (Gestor B).

Aqui é interessante observar a questdo da adaptacdo a nova regulamentacao.
De fato, a PNAS e o SUAS ndo se propde a responsabilizar exclusivamente o
Estado sobre as demandas da assisténcia. A necessidade** da participacdo da
sociedade civil é reatualizada, buscando reorganizar os papeis de cada um, gerando
a necessidade de adequacdes ao novo, ndo o rompimento. Essa perspectiva deixa
brechas de interpretacdo sobre essas parcerias que vao obedecer as tendéncias de
interesses patrticulares, gerando conflitos sobre a permanéncia das bases de poder

no ambito da politica.

* No capitulo de justificativa da NOB/SUAS essa necessidade é tratada como exigéncia para adotar
um regime geral proprio de gestdo: “pela exigéncia de agao integrada com a sociedade civil, por meio
de suas organizagfes sem fins lucrativos, nominadas em lei como entidades de Assisténcia Social,
sob o modelo publico ndao-contributivo e ndo-lucrativo de gestéo, cuja direcdo, nem estatizadora, nem
de subsidiariedade, consagra parcerias sob a primazia do dever de Estado e do direito de cidadania”
(CNAS/NOB/SUAS, 2005, p. 11)
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O resultado dessa disputa € a permanéncia do carater beneficente dos
servigos prestados no ambito da assisténcia social. O relatério de 2009 apresenta
essa questdo. Na avaliacdo do relatério foram descritas recomendacfes ao
municipio, dentre elas destacamos a “Mudancga da cultura institucional das unidades
subvencionadas, tendo em vista a necessidade de minar a falsa ideia de benesse e
ajuda” (SMAS, 2009, p. 43). Essa “denuncia” dos profissionais do SUAS revela a
persisténcia dos tracos filantropicos da assisténcia social no municipio, alimentados
pela estratégia de implementacdo do SUAS e pela forte presenca das organizacoes
filantropicas na oferta dos servicos.

Essa situacdo reforca nossa preocupacdo com O tema, posto que a
concepcao de protecdo social proposta pela Constituicdo de 1988 para a Seguridade
Social brasileira que também contempla a politica de assisténcia social, na
efetivagdo como direito social, n&o ultrapassa as bases individualistas, de benesse e
favor, com que historicamente é tratada no Brasil. A assisténcia social, que é
fortemente marcada pela no¢cédo de ajuda aos pobres pela caridade de instituicoes
religiosas ou ndo, ndo consegue se constituir como direito social, a ndo ser no papel
(MESTRINER, 2012). As tradicionais instituicbes que compde a rede
socioassistencial no municipio, por mais que busquem se adequar burocraticamente,
a nova regulamentagéo da assisténcia social brasileira ndo altera a relagcdo entre
servigo e usuario, reproduzindo o carater de “amparo aos necessitados” que, alias, é
a finalidade da fundacéo de muitas delas.

Os Planos Municipais de Assisténcia Social (PMAS) de 2005 e 2010 se
constituem como importantes documentos para a nossa compreensao sobre 0s
objetivos da gestdo para a politica. O ndo fornecimento desses documentos pela
SMAS — mas o fornecimento do formulario impresso preenchido no sitio eletrénico
do MDS* de 2010 somente — implicou na lacuna de informacdes sobre o objeto
pesquisado. De qualquer forma, o material entregue fornece algumas informacdes
interessantes. No campo “Diretrizes e Metas gerais da politica de Assisténcia Social
no Municipio — SMAS e CMAS”, o municipio apresenta como uma das diretrizes da

PSB e PSE a primazia da responsabilidade municipal na conducé&o direta da politica

> 0 documento apresenta estrutura de formulario. As informacgdes solicitadas para o preenchimento
correspondem: a identificagdo dos dados da prefeitura e do 6rgdo gestor da assisténcia social; 0
mapeamento da rede socioassistencial dividindo pelos niveis de protecao social (basica e especial de
média e alta complexidade), as diretrizes e metas gerais da politica; composi¢do da equipe; A¢des,
objetivos, metas atividades, prazos e recursos para cada nivel de protegdo social; planejamento
or¢camentario; detalhamento do controle social e da participagdo do CMAS na elaboragéo do plano.
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de Assisténcia Social e como prioridade, tanto na PSB quanto na PSE, a
substituicdo, paulatina, da execucao de servigos socioassistenciais pelas entidades
beneficentes para a acado direta. As informacfes enviadas pelo municipio como
diretrizes, metas e objetivos do PMAS, demonstram o reconhecimento das diretrizes
da PNAS, contudo, esse formulario ndo possibilitou identificar as estratégias para o
alcance desses objetivos, pois apresenta acdes pré-estabelecidas onde o gestor
marca o que sera realizado e, como verificado nos Relatorios de Gestdo, 0s
mecanismos de avaliacdo e monitoramento do municipio com relacdo as entidades
da assisténcia social sdo através de visitas, relatorios, etc., sendo medidas
superficiais e de pouco impacto para mudancas na relacdo de conveniamento da
politica no municipio.

De forma geral, podemos sintetizar esse processo concluindo que durante o
periodo analisado, 0 municipio se esforcou em implementar o SUAS a partir da nova
regulamentacdo da politica de assisténcia social. No ambito institucional essa
regulamentacdo corresponde ao que temos identificado como mecanismo de
dominacdo burguesa através da burocracia estatal que, por um lado, busca a
direcdo social para a manutencdo da ordem estabelecida, por outro, necessita
atender as demandas da classe dominadas como estratégia de mediacdo de
conflitos. No entanto, a estratégia utilizada pelo municipio para a adequacédo a essa
burocracia partiu do aproveitamento dos espacos, acdes e pessoal das entidades
privadas que ja realizavam as acdes no ambito da assisténcia, correspondendo a um
outro componente de dominacao da classe burguesa que € a esfera privada como
aparelhos privados de hegemonia, nos termos de Gramsci, num processo que
caracteriza a sociedade brasileira, ou seja, a atualizacdo de padrBes arcaicos de
forma que se adeque ao moderno, mantendo a estrutura de dominacao vigente.
Essa opcdo ocasionou a continuidade do paralelismo ou sobreposicdo das
atividades, ou ainda, ocasionou a estruturacdo da assisténcia com base nas acoes
desenvolvidas nas entidades e ndo a partir das demandas locais, reproduzindo o
carater patrimonialista da politica brasileira e exclusdo das demandas da classe
trabalhadora.

Essa foi a realidade até 2011, com sensiveis avancos na estrutura da politica,
a partir de 2008, mas sem romper com a légica de conveniamento com a rede

privada socioassistencial.



110

3.2 Capacitacao e enquadramentos aos parametros da PNAS

A normatizacdo da politica de assisténcia social, materializada na PNAS de
2004, na NOB/SUAS de 2005, na Tipificacdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais de 2009, entre outras portarias do CNAS e do MDS, resultou na
padronizacdo das acdes do campo socioassistencial, aléem de definir parametros de
gestao, financiamento, territorializacdo e servicos de forma hierarquizada entre as
trés esferas de governo e a sociedade civil.

Como exposto no item anterior, até o concurso publico para profissionais da
assisténcia social em 2008, a realidade do quadro profissional em Niteréi era
bastante precaria e correspondia, em grande parte, aos profissionais contratados
pelas instituicbes privadas. Por mais que tenham existido a¢cdes de capacitacao pela
SMAS, para um maior entendimento da politica, os limites encontrados para a
implementacdo do SUAS — como a falta de espaco fisico, dificuldade de realizar o
concurso publico e a forte estrutura privada do municipio — se constituiram como
elementos da fragilidade institucional da politica no municipio. Nesse sentido, essa
situacdo gerou grandes implicacdes para a elaboracdo de estratégias técnicas de
enquadramento das acfes desenvolvidas no municipio aos parametros da PNAS e
da NOB/SUAS. Sobre isso, o relato de um dos entrevistados denuncia:

Nao se tinha orientagdo técnica na secretaria, entdo de que forma vocé vai
orientar, se vocé tem uma gestdo que ndo é técnica, com advogados,

administradores, pessoas que nunca atuaram na politica de assisténcia?
(GESTOR B).

Os Relatérios de Gestdo analisados expressam sensiveis mudancas na
conducao da politica, com marco principal pds-2008. De modo geral a descricdo das
atividades nos relatorios se da de forma parecida, organizadas pelos eixos da PSB e
PSE e dentro dos eixos divididas pelo publico alvo: Familia, Criancas e
Adolescentes, Idoso, Pessoa com Deficiéncia, entre outros, conforme a Tabela 2.

A partir de 2008, as a¢des “mudam de lugar’, mudam de nome, deixam de
existir ou sdo criadas, ou seja, ocorre uma reorganizacao das atividades a partir das
orientacdes da PNAS e do SUAS, mas sobretudo sob uma série de resolucdes, leis
e decretos que buscam o aperfeicoamento da gestdo da politica num processo de

racionalizacdo burocratica. Como exemplo, podemos citar a forma de exposi¢cao das
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atividades do Nucleo de Beneficio e Renda de Cidadania, que passou a apresentar
de forma sistematizada cada atividade entendida como pertencente as acdes de
transferéncia de renda, como: Plantdo Social, Reunifes Descentralizadas, Cidadania
em Acdo Para Todos, Reunido Comité Intergestores, Atendimento Psicossocial,
Reunido com o Comité do CMAS sobre o PBF, BPC na Escola, Reunido com os
Coordenadores dos CRAS, CAD UNICO, Inclusdo Produtiva e Pesquisa, todas
voltadas para populacdo que recebe os beneficios de transferéncia de renda. As
acOes de inclusédo produtiva nos relatérios anteriores eram apresentadas nas acdes
para a juventude (Projeto Agente Jovem), essa adequacao busca atender a
condicionalidade dos programas de transferéncia de renda.

Porém, isso néo significa que houve um ganho de qualidade na prestacdo dos
servicos ou em uma mudanca nha visdo sobre a primazia estatal na conducdo da
politica. O que identificamos € um enquadramento ou a racionalizacdo das acfes
socioassistenciais aos parametros estipulados pela regulamentacdo, ou seja ao
novo padrdo de enfrentamento da pobreza, com destaque para as acles
desenvolvidas na PSE voltada para populacdo em situacédo de rua com a criacéo de
um centro especializado para esse publico alvo, ofertando servicos como
acolhimento e abordagem de rua.

Especificamente relacionadas ao nosso objeto — a relacédo publico-privada na
rede socioassistencial — destacamos as mudancas apresentadas a partir de 2008
com relacdo aos equipamentos publicos e privados da assisténcia social. Nesse
periodo, o municipio deu inicio as atividades de avaliagdo e monitoramento,
realizada pela equipe técnica da SMAS, que terd como foco inicial as entidades
privadas, mas se estendera aos CRAS e CREAS, demostrando os problemas de
cada equipamento.

As atividades de avaliacdo e monitoramento aparecem nos Relatérios de
Gestdo a partir de 2008, de forma a atender a um dos requisitos da Gestéo Plena*®
indicados pela NOB/SUAS de 2005. A avaliagdo e o monitoramento da politica de
assisténcia social, pensados no ambito da contradicdo das politicas sociais,
correspondem aos pressupostos do Estado gerencial proposto pela contrarreforma

do Estado (Boschetti, 2009) com o objetivo de alcancar a eficiéncia e a eficacia das

4 Segundo a NOB, um dos requisitos para a Gestao Plena é “instalar e coordenar o sistema
municipal de monitoramento e avaliacdo das a¢des da Assisténcia Social por nivel de protegao basica
e especial, em articulacdo com o sistema estadual, validado pelo sistema federal” (NOB/SUAS, 2005,
p. 29).
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acOes realizadas. Ao mesmo tempo, podem representar uma importante ferramenta
no direcionamento da politica para a garantia de direitos ao entendé-la inserida na
totalidade das relacdes sociais.
Mais que conhecer e dominar tipos e métodos de avaliacdo ou diferenciar
analise e avaliacdo, é fundamental reconhecer que as politicas sociais tém
um papel imprescindivel na consolidacdo do Estado democratico de direito
e que, para exercer essa funcdo, como seu objetivo primeiro, devem ser

entendidas e avaliadas como um conjunto de programas, projetos e acdes
gue devem universalizar direitos (lbid., p. 3).

Em 2008, o objetivo dessa atividade era “produzir informacédo qualificada e
sistematizada sobre o desenvolvimento das agdes da Assisténcia Social” (SMAS,
2008, p. 14), porém, sem a dimenséo de efetivacdo dos direitos sociais. Na pratica,
essa atividade se resumiu a visitas de avaliacdo e monitoramento as instituicbes
conveniadas elaboradas de modo que expressam a qualidade dos servigos
prestados pelas instituicdes, tampouco, a efetivacdo de direitos.

Especificamente em 2008 ndo ha detalhamento dessa atividade, ndo sao
informadas quais instituicdes serdo avaliadas, nem o resultado dessa avaliagéo.

A partir de 2009, sob a orientacdo da Resolucdo da Comisséo Intergestores
Tripartite n® 06 de 01 de julho de 2008, que exige que 0S municipios tomem
providencias para superar as situacdes identificadas como insatisfatéria nos
relatérios de monitoramento enviados ao MDS, percebemos o esforco em
transformar os CRAS em equipamentos, de fato, publicos e atendendo as
caracteristicas definidas pela regulamentacdo, como espaco fisico, periodo de
funcionamento, recursos humanos e atividades/servicos oferecidos.

No relatorio de 2009, a descricdo dos CRAS ja inclui essa avaliacéo, inclusive
concluindo se cada item esta suficiente, regular, superior ou insuficiente, aos
parametros estipulados pela regulamentagdo. Contudo, o aperfeicoamento dos
CRAS busca atender as exigéncias do MDS para garantir a gestdo plena do
municipio e a atividade de monitoramento da SMAS continuou, em 2009, sendo feita
a partir das instituicbes conveniadas. Apesar da descricdo da execucdo nao informar
quais foram avaliadas, concluimos que foram 32 instituicdes.

Os resultados dessa avaliagdo foram expostos atraves de graficos baseados
em quesitos que apontam: caracteristicas institucionais, caracteristicas de
atendimento, participacdo no conselho, equipe técnica, entre outras. Na nossa

avaliacdo, esses quesitos buscaram conhecer as instituicbes e a sua forma de
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funcionamento. As informacgdes apresentadas nao permitem avaliar a qualidade dos
servicos prestados, além da fragilidade na elaboracdo dos mesmos*’, com problema
de escala, formatacao, referéncia, etc.

Na analise desses dados o relatorio conclui que a avaliacdo “denunciou a
necessidade das instituicdes subvencionadas pela SMAS de Niteroi passarem por
uma capacitacdo em PNAS (2004) e NOB-SUAS” (SMAS, 2009, p. 24).

A guestdo da capacitacado dos sujeitos envolvidos na politica de assisténcia
se apresenta como acOes fundamental e necessaria para a implementacao
adequada da politica. Desde a conferéncia municipal de 2005 a capacitacdo aparece
como desafio para o aprimoramento de conselheiros, gestores, profissionais,
técnicos, entidades, usuarios e parlamentares. O relatério de 2009 aponta a
iniciativa da SMAS para essa capacitacdo, mas aponta como metodologia a
realizacdo de visitas as instituicbes, apresentando somente o agendamento de
visitas as entidades e ndo como essa capacitacdo foi conduzida.

Em 2010, a atividade de monitoramento se une as atividades do Censo
SUAS*® como estratégia de aprimoramento e acompanhamento dos CRAS e
CREAS e dos servicos e acdes neles ofertados. Nesse sentido, 0 monitoramento
das instituicbes conveniadas passa a integrar o censo e as informagdes
disponibilizadas no sitio eletrénico do préprio MDS.

No relatorio de 2011, o monitoramento, novamente, se resume as entidades
conveniadas apresentando a mesma conclusdo de 2009: a necessidade de
capacitacao sobre a PNAS e o SUAS. Podemos concluir que o esfor¢co em capacitar
as entidades de assisténcia social, que vinha sendo desenvolvido, pelo menos,
desde 2002, conforme entrevista com o Gestor A, ndo apresentou resultado
satisfatorio para os objetivos pretendidos, além de que, focar essa atividade apenas
nas instituicbes conveniadas significa dizer que as ac¢bOes desenvolvidas pelo

municipio sdo integralmente realizadas através das parcerias.

*" No relatério de 2009 s&o apresentados 20 graficos no item Monitoramento. Devido a esse niimero,
0 pouco conteldo apresentado e a forma do material entregue (fotocépia), ndo sendo possivel uma
leitura precisa das informacdes, pois estd em preto e brando e os gréaficos aparentam estar em cores,
consideramos néo ser relevante a apresentacdo dos mesmos no trabalho.

8“0 Censo SUAS é uma ferramenta de levantamento de dados coletados por meio de um formulario
eletrdnico preenchido pelos Orgdos Gestores (Secretarias) e Conselhos de Assisténcia Social,
municipais e estaduais e tem por objetivo propiciar ao SUAS a possibilidade de observar a execugéo
das acdes e apontar para os aperfeicoamentos necessarios com base em avaliacdes e pactuacdes
realizadas entre os trés entes da federagéo” (http://www.mds.gov.br, acesso em 14/06/2014).
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No periodo analisado € possivel perceber como a politica de assisténcia
social no municipio de Niter6i ganha escopo institucional seguindo as determinacdes
e os parametros da PNAS. Porém isso ndo significou uma mudanca na relacdo com
as instituicoes privadas da assisténcia, pois, conforme apontam os relatérios, a
l6gica de “parceria” permaneceu na execugao dos servigos. Essa situacdo indica o
processo de descentralizagcdo fomentado pela contrarreforma do Estado, apontada
por Duriguetto (2007), a partir de mecanismos de controle do Estado Gerencial
sobre as entidades, responsabilizando-as pelos servi¢cos sociais, contraditoriamente,
esse controle, inadequado para garantir a “eficiéncia” da politica, corresponde a
fragilidade institucional apresentada pelos municipios no processo de
implementacédo do SUAS.

A estrutura publico-privada na assisténcia social é atravessada por diversos
processos econdmicos, sociais e politicos que apenas a incorporacdo de um corpo
profissional qualificados ndo consegue romper. Sofre influéncia da correlacdo de
forca e disputa de hegemonia no ambito local (DURIGUETTO, 2007), mas também
reflete estratégias mais amplas de reestruturacdo do capital e contrarreforma do
Estado, que imprime na sociedade civil responsabilidades com a questao social, ndo
SO na assisténcia, mas em todas as politicas sociais (BEHRING, 2008).

Nessa logica, o entendimento de gestores, funcionarios, usuarios e da
sociedade civil organizada dessa politica sobre a complementariedades da rede
privada na assisténcia social e a primazia estatal, ndo implica na absorcao por parte
do Estado das tarefas realizadas historicamente por essas instituigdes, mas em uma
reorganizagdao dessas tarefas, colocando o Estado como “gerente” — no sentido
apresentado por Bresser Pereira nho PD-MARE — e a sociedade civil como espaco
privilegiando para a execucao dos servicos, pois dotada de livre concorréncia que
implica em melhor efetividade dos servigos.

A estrutura juridica que nasce dessa relacdo consolida a l6gica de parceria
entre poder publico e sociedade civil, direcionando as formas de atuacdo da mesma,
iISso resulta na perda de autonomia dessas organizagdes uma vez que necessitam
adequar-se a regulamentacao para conseguir financiamento publico, expressando a
consolidagéo da hegemonia dominante na condugéo de seus interesses sobre toda
sociedade.

No documento com a relagdo de instituicbes conveniadas no periodo

analisado adquiridas na Procuradoria Geral do Municipio percebemos essa questao.
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Em conversa com o funcionario que preparou o documento com as informacdes
solicitadas a este 6rgao da prefeitura, nos foi informado que durante esse periodo,
muitas instituicbes mudaram de nome para se enquadrar na legislacdo. Muito
possivelmente, essa alteracdo ndo foi s6 no nome, mas também a atividade fim,
publico alvo, misséo institucional, etc. Isso retoma a nocdo de Estado em Gramsci,
gquando aponta a sociedade civil como parte organica da superestrutura estatal
qguanto a busca de hegemonia de um grupo social sobre toda sociedade. No caso
das instituicbes privadas da assisténcia, entendidas como parte da sociedade civil
organizada, o enquadramento na regulamentacdo da politica para obtencdo de
fundo publico, significa um direcionamento dessas formas organizacionais, com
objetivos claros de busca de controle e consenso, resultando no obscurecimento das
disputas de poder no interior da sociedade civil com influéncia na participacdo, no
controle social e nos processos deliberativos da politica, em outras palavras, “a
sociedade civil & instrumentalizada pelo Estado e pelo capital para torna-la uma
esfera de representacao indiferenciada e homogenia de interesses” (DURIGUETTO,
2007, p. 180).

Expresséo disso no municipio € a Coordenadoria dos Conselhos, descrito nos
relatérios de gestdo como ac¢éo voltada para o controle social, esse 6rgdo tem como
finalidade assessorar os conselhos de direito e de politicas do municipio.

A coordenadoria dos Conselhos, 6rgao vinculado a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social, tem por objetivo garantir a intersetorialidade entre os
Conselhos de Direito e de Politicas com a perspectiva de assessorar técnica

e administrativamente os conselhos no campo da Assisténcia Social
(SMAS, 2007, p. 68).

Segundo os relatorios, esse 6rgao € responsavel pela organizacdo das
Conferéncias, Foéruns, eleicfes, além de assessorar quanto a tomada de decisbes
dos conselheiros. Até que ponto essas decisbes nao correspondem ao
direcionamento dado pela SMAS para a conducao dessa politica? Essa questdo nao
poderd ser sanada nesse momento pelos limites dessa dissertacdo, contudo,
ressaltamos que Sa0 nesses espagos que ocorre com maior intensidade a
correlacdo de for¢a no direcionamento das politicas publicas. Longe da neutralidade,
as tomadas de decisao nesses espacos refletem o peso que as instituicoes privadas

possuem na politica de assisténcia social do municipio.
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3.3 Ofim darede socioassistencial privada representaria um avan¢o?

Durante a pesquisa de campo, para nossa surpresa, identificamos que desde
2011 n&o havia mais convénios firmados entre a SMAS e as instituicbes de
assisténcia social. Os primeiros indicios dessa constatacdo aconteceram em
conversa com a coordenacdo do SUAS - setor da SMAS — no momento da
solicitacdo dos documentos relacionados a essa secretaria, mas sem detalhamento
dos motivos, depois confirmamos esse fato com a entrega da relacdo de entidades
conveniadas pela Procuradoria Geral do Municipio, cujo documento apresenta 0s
convénios firmados até 2010. Nos relatérios de gestdo ndo é possivel identificar
esse processo, pois em 2011 os convénios firmados no ano anterior ainda estavam
em vigéncia.

Com relacdo a rede socioassistencial, destacamos trés fatos relevantes.
Primeiramente, em 2010 com a entrada de um profissional concursado no setor de
conveniamento, que segundo o Gestor B, era responsavel pela regulamentacdo e
fiscalizagdo desses contratos, depois, em 2011 um profissional concursado assume
a subsecretaria de assisténcia social e, por fim, uma expressiva demanda de multas
e processos abertos pelo Tribunal de Contas do Estado (TCE) por ilegalidades da
celebracdo de convénios da SMAS de Niterai.

Todos esses elementos foram determinantes para que a partir de 2011 a
relacdo de conveniamento na politica de assisténcia social do municipio fosse
rompida. Contudo, esse rompimento n&o representa uma iniciativa da secretaria em
assumir a prestacdo dos servicos socioassistenciais de forma direta, mas sim é o
resultado de formas inadequadas de celebracdo de convénios, fazendo com que a
SMAS implantasse modificacbes no processo, primeiro qualificando os processos
seletivos e, posteriormente, ndo renovando os contratos.

Os questionamentos referentes a relacdo de conveniamento da politica de
assisténcia social no municipio, apontados pelo Gestor B, geraram um processo de
reformulac&o na celebragdo dos convénios com as entidades de assisténcia social,
gue mostraremos a seguir.

Considerando que até 2010 os gestores da assisténcia social no municipio
ndo possuiam qualificagdo técnica para atuacdo nessa politica — reflexo do padréo

de descentralizacéo da politica, onde se da de forma descolada das bases técnicas
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para sua implementagéo — foi a partir da entrada de um profissional concursado no
setor de conveniamento que, segundo o relato do Gestor B, inicia-se um processo
de melhoria nas formas de gestdo da rede socioassistencial privada. Os editais de
2008, 2010 e 2011*°, expressam esse ganho técnico.

A modalidade de conveniamento adotada pelo municipio, de acordo com 0s
editais, é a subvencdo social. Esta modalidade é regulamentada pela Lei Federal
4.320 de 1964 em seus artigos 16 e 19, § 3° e pela Resolugéo n° TC-16 de 1994,
artigo 41. Segundo a legislacdo a subvencédo social é aplicada exclusivamente as
entidades sem fins lucrativos tendo como finalidade a prestacdo de servicos
essenciais de assisténcia social, médica e educacional sempre que “a
suplementacao de recursos de origem privada aplicadas a esses objetivos revelar-se
mais econdmica” (Lei 4.320/64, art. 16). Ou seja, essa modalidade de
conveniamento ocorre quando € “mais barato” subvencionar as instituigdes sem fins
lucrativos do que o municipio oferecer os servicos de forma direta. Nesse sentido, a
forma de conveniamento estabelecida pelo municipio é de carater complementar,
isso significa que a instituicdo precisa comprovar capacidade técnica, qualitativa e
financeira para o atendimento de uma determinada demanda e a subvengéao teria
como fim ampliar essa capacidade.

Nos marcos do ideario neoliberal, esse tipo de convénio justifica-se pela
ineficiéncia e incapacidade da esfera estatal no atendimento das demandas sociais,
assim, a complementariedade com instituicbes privadas, “melhores capacitadas”
para o atendimento dessas demandas, justifica-se. Ou ainda, esse seria 0 novo
formato que o Estado deve tomar, estruturado a partir de “parcerias” com as
instituicbes ndo-estatais, melhores avaliadas para a execucao das politicas.

Comparando os editais que contemplam o periodo da nossa pesquisa, essa
modalidade s6 fica claramente apresentada a partir de 2010. Buscando o
enquadramento na legislacdo, outras regulamentacdes sdo mencionadas como
condicdo para o conveniamento, exemplo disso séo as referéncias as resolugdes do
MDS, da CIT, bem como a Lei 8666 de 1993, conhecida como a Lei de Licitagdes. O

quadro a seguir apresenta as mudancas ocorridas em cada edital.

9 Em 2011 foi lancado um Edital, mas ndo houve celebracdo de convénios.
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Quadro 3 - Comparativo entre os Editais de 2008, 2010 e 2011

Apresentacdo

Disposicfes Preliminares

Edital de 2008

Normas para cooperagao técnica e financeira em
projetos para estruturacdo da rede de protecao
socila basica, protecdo socila especial e
fortalecimento da gestdo no municipio de Niter6i em
2008.

As instituicbes interessadas deverdo apresentar
relatério descritivo de seu histérico e de sias
condicdes materiais para o desenvolvimento das
atividades socioassistenciais pretendidas, definindo
a area e a atividade em que prop0e a firmar parceria|
com o Municipio.

Edital de 2010

Normas para cooperagdo técnica e financeira da
transferéncia voluntaria de subvencédo social,
para complementagdo de projetos da rede e
protecéo social Basica, da rede de protegédo social
especial e para o fortalecimento da gestdao do
municipio de niteréi em 2010.

As instituicdes interessadas deverdo apresentar
relatério descritivo de seu histérico e de sias
condicdes materiais para o desenvolvimento das
atividades socioassistenciais pretendidas, definindo
a area e atipificacdo das acdes a que se propde a|
firmar parceria com o municipio, de acordo com as
seguintes normativas e legislagdes: PNAS/2004, Lei
8742/93, NOB/SUAS 2005, Resolugédo n° 7 de 10
de setembro de 2009 da Comisséo
Intergestores Tripartite (CIT), artigo 79, inciso IV,
alinea "a" e, também, a Resolugao n\° 109/2009
do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS). No que tange as
dimensdes orcamentarias e financeiras, as
unidades candidatas deverdo estar de acordo
com as Leis Federdis: 8666/93 e 4320/64.

Normas para cooperagdo técnica e financeira da
transferéncia voluntaria de subvencédo social,
para complementagcdo de projetos da rede e

As instituicdes interessadas deverdo apresentar
relatério descritivo de seu histérico e de sias
condicdes materiais para o desenvolvimento das
atividades socioassistenciais pretendidas, definindo
a area e a tipificagcdo das a¢cdes a que se propde a|
firmar parceria com o municipio, de acordo com as
seguintes normativas e legislagdes: PNAS/2004, Lei
8742/93, NOB/SUAS 2005, Resolugdo n° 7 de 10
de setembro de 2009 da Comissao Intergestores

Edital de 2011 protecéo social Basica, da rede de protegcdo social

especial e para o fortalecimento da gestdo do
municipio de niter6i em 2011.

Tripartite (CIT), artigo 7°, inciso IV, alinea "a";
Resolucédo n° 16, de 05 de Maio de 2010, em
destaque para os artigos 7° e 8° e, por fim, a
Resolugdo n\° 109/2009 do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS).
No que tange as dimensdes orgamentarias e
financeiras, as unidades candidatas deverdo estar
de acordo com as Leis Federais: 8666/93 e
4320/64.

Elaboracéo prépria baseada nas informagdes dos Editais
Fonte: SASDH - Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos

Sobre a regulamentacéo citada nos editais, destacamos a Resolucdo n° 7 de
10 de setembro de 2009 da Comisséo Intergestores Tripartite (CIT), onde em seu
inciso 1V, alinea "a", determina que, no caso de convénios com instituicbes privadas,
60% da capacidade de atendimento da rede conveniada seja direcionada aos
usuarios encaminhados pelos CRAS, o que pode indicar que mais da metade dos
servigos oferecidos pela instituicdo sejam subvencionados, e a Resolucdo n° 16, de
05 de maio de 2010 que define os parametros nacionais para a inscricdo das
entidades e organizacfes de assisténcia social nos Conselhos de Assisténcia Social
dos Municipios e do Distrito Federal. A resolucdo de 2010 define obrigatoriedades
para a execucdo dos servicos socioassistenciais pela rede privada, como:

gratuidade, continuidade, permanéncia, planejamento e a garantia da participacéo
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social. Nos casos de interrupcédo dos servigcos, define prazos e providéncias para
gue seja reestabelecido, entre outras determinacoes.

O aumento de critérios e exigéncias nos editais, resultou em uma significativa
reducdo no namero de convénios firmados apés 2010. Contudo, néo foi alterado o
método de selecdo, que permaneceu seguindo a logica da selecdo de projetos
desenvolvidos pelas instituicbes que se “enquadrem” aos parametros da PNAS.
Segundo o Gestor B, as entidades tiveram dificuldades para se adequar as novas

regulamentacdes. Mas essa néo foi a Unica causa.

Gréafico 1 - Convénios Firmados de 2006 a 2011

Numero de Entidades Conveniadas

2006 | 49
2007 | 40

2008 | — 33

2009 I 37

2010 I 25

2011 0

Fonte: Procuradoria Geral do Municipio / Diretoria de Termos e Contratos

Ao que tudo indica, as alteracdes nos processos de conveniamento da SMAS
também buscaram atender as exigéncias do TCE. De acordo como Gestor B, a partir
de 2008 a secretaria comecou a receber diversas multas referente a irregularidade
nos convénios firmados nos anos de 2001 a 2006. Durante esse periodo todos 0s
gestores tiveram processos com multas altissimas, inclusive tendo que recorrer a
defensoria publica, pois a secretaria ndo dispunha de verba suficiente para custear
0S processos.

ndo tem como justificar, a partir da consolidacdo do SUAS, os humerosos e
altos convénios financiados pela politica em Niteréi, até a forma de

conveniar era errada, as instituicbes eram praticamente escolhidas pelo
conselho de assisténcia e pelos secretarios (GESTOR B).

Segundo o entrevistado, o TCE condenou todos os convénios e proibiu a
prefeitura de Niterdi de renova-los, salve comprovasse que era mais econdmico para

0 municipio subvencionar alguns servi¢os do que faze-los enquanto gestéo publica.
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Pesquisamos nos jornais eletrbnicos algumas reportagens que confirmassem
esses processos e encontramos uma denunciando o gestor da SMAS por fraude em
licitacbes e por convenio ilegal.

Segundo a denuncia assinada pelo promotor (...), titular da 42 Promotoria de
Justica de Investigacao Penal (PIP) da 22 Central de Inquéritos do MP, no
periodo entre 20 de abril de 2005 e 31 de dezembro de 2005, (...), a época
secretaria municipal de Assisténcia Social de Niter6i, de forma livre e
consciente, intencionalmente, deixou de promover regular e necessario
procedimento licitatério fora das hipoteses previstas em lei, com o fim de
adquirir bens e servicos, inclusive mao-de-obra e de insumos para a
execucdo do projeto social Rumo a Cidadania. O projeto deveria

serimplementado pela Associa¢do "Central de Oportunidades", sediada no
Municipio do Rio de Janeiro (EXTRA, 2012, sem paginac¢ao)

A multa foi arbitrada pelo relator do processo, conselheiro Marco Antonio
Barbosa de Alencar, e aprovada em sessao plenaria realizada nesta quinta-
feira (14/03). Os técnicos do Tribunal consideraram o convénio ilegal e
apontaram varias irregularidades. Entre elas, o fato de o estatuto da
entidade ndo permitir acdes como as previstas no objeto do convénio. Além
disso, ndo foi comprovado que a subvencdo social era a opg¢do mais
econbmica para a execugdo dessas agdes (TCE, 2013, sem paginagao).

Em 2011 o Gestor B assume a subsecretaria de assisténcia social e como
principal acdo nessa area desenvolve, junto com a equipe técnica, um estudo de
economicidade dos servicos que nao eram oferecidos de forma direta pelo
municipio. Segundo o Gestor B, objetivo desse estudo era verificar se a realizacéo
dos convénios atendia ao critério de compensacdo econOmica exigido para a
modalidade de subvencdo social, ou seja, se seria realmente necessario
financeiramente as parcerias subvencionadas. O documento foi concluido em 2012,
porém nao conseguimos ter acesso ao mesmo, contudo, de acordo com o
entrevistado, identificou que nenhum servico da assisténcia social poderia ser
operacionalizado por instituicdes privadas sem fins lucrativos e sim tinham que ser
ofertados pelos equipamentos publicos.

Os Unicos servicos que teriam impacto diferencial eram aqueles ofertados
para pessoas com deficiéncia, porque ja existia no municipio a estrutura institucional
e técnica pra atender esse publico através das instituicdes privadas, enquanto o
municipio ndo possuia sequer instalacdes fisicas, contudo, esse conveniamento so
poderia ser feito mediante comprovacdo, junto a procuradoria, de que estavam
sendo tomadas as providencias para que a execucdo desses servicos fosse
assumida pela secretaria. Entdo, de forma geral, os Unicos servigos que poderiam

ser subvencionados estariam dentro da PSE e para pessoas com deficiéncia.
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Como, nos relatorios de gestédo, ndo foi possivel identificar o nUmero exato de
instituicbes que executam 0s servigos, tampouco, é possivel identificar a forma de
execucao de grande parte deles, € dificil concluir em qual nivel de protecdo social
existe 0 maior quantitativo de subvencoes.

Ressaltamos que o fim dos convénios entre entidades da assisténcia social e
a SMAS nao significou o fim da rede socioassistencial privada. As entidades
permaneceram com seus certificados no CMAS e servindo de referéncia no
encaminhamento de demandas dos usuéarios da assisténcia social, com seu
financiamento indireto garantido através de isenc¢des fiscais e imunidades tributérias.

O que consideramos importante destacar é que, de fato, a politica de
assisténcia social no periodo analisado, contou com um numero elevado de
convénios com a rede socioassistencial privada. Isso porque, a relacdo histérica das
entidades filantropicas com a assisténcia social se constituiu, no municipio, como “a
forma de operacionalizagdo” da politica, como mecanismo de atuagao, tendo a
SMAS como “gerenciador” das acbes, seja capacitando sobre a PNAS, seja
qualificando os editais. Esse quadro demonstra como, na realidade local, se
consolida a descentralizagdo da assisténcia social, refletindo as novas formas de
hegemonia do Estado gerencial da contrarreforma do Estado.

N&o ocorreram, paralelamente as parcerias, iniciativas consistentes para a
gestao e oferta publica dos servigos socioassistenciais e o fim dos convénios nédo é
resultado de avanco nesse sentido, mas é resultado de exigéncias juridicas sobre
irregularidades no repasse financeiro, que é importante, mas ndo demonstra uma
mudanca de racionalidade quanto ao entendimento da assisténcia social como
politica publica, nem significa que a qualidade dos servicos prestados de forma
direta pelo municipio passaram a apresentar maior qualidade, reproduzindo no
interior dos processos as questbes patrimonialistas e autoritarias do Estado
brasileiro, assim como a tendéncia a precarizacao das politicas sociais.

A forma como ocorreu a implementagdo do SUAS no municipio, reflete a
relacdo publico-privada historica na politica de assisténcia social brasileira. Por mais
gue houvesse um esforco em implementar nos moldes da PNAS e da NOB-SUAS, a
presenca das entidades de assisténcia social se constituiu como essencial para a
execucao da politica.

As acbes da SMAS para que 0 municipio garantisse a primazia estatal se

deram a partir das pressdes exercidas pela burocracia das regulamentacdes da
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propria politica, porém no limite para garantir a manutencdo das estruturas
tradicionais, ou em outras palavras, os avancos para a oferta dos servigcos
socioassistenciais de forma direta refletiam as disputas de poder pelo
direcionamento da assisténcia social no municipio.

No ambito municipal, o aperfeicoamento das acfes da assisténcia atraves do
corpo profissional técnico néo foi suficiente para romper com a légica da filantropia
na prestacdo dos servicos socioassistenciais, mesmo introduzindo formas mais
técnicas na gestdo da politica. Esse processo é resultado da contradicdo existente
nas novas formas de conducao das politicas sociais imposta pela contrarreforma do
Estado, que, no fim, pretende novas formas de regulacéo da relacéo publico-privada.

Sendo assim, observamos o papel fundamental da burocracia estatal no
processo de conducdo das politicas sociais, inclusive como instrumento da
racionalizacéo da assisténcia social e tecnificacdo de suas agdes, servi¢os, projetos,
programas e da gestdo. Justamente pele seu carater contraditério, a
regulamentacdo da assisténcia social contribuiu para conformar uma racionalidade
mais proxima do direito que da ajuda, mas s6 de modo formal, pois, a0 mesmo
tempo n&o rompeu com as formas tradicionais de execucéo da politica.

O processo de implementacdo do SUAS em Niter6i, demonstrou a fragilidade
institucional do municipio, resultando nas dificuldades encontradas pelos gestores
para efetivar a PNAS. A demora para realizacdo de concurso publico, a falta de
espaco fisico, de recursos humanos capacitados, na gestdo e na execucdo, 0S
processos administrativos por ilegalidades nas celebracbes dos convénios, séao
exemplos de como a descentralizacdo dessa politica social ocorreu sem a devida
capacitacao e instrumentalizacdo dos municipios.

Assim, considerando nosso objeto de estudo que € a relacdo publico-privada
da rede socioassistencial de Niteroi no processo de implementacdo do SUAS,
podemos concluir que esta se constituiu como base para a politica de assisténcia
social do municipio. As acfes, servicos, programas e projetos da politica de
assisténcia social em Niter6i nesse periodo, tiveram relacdo direta com as entidades
privadas. O entendimento de que a politica era de responsabilidade do Estado, e
que deveria se estruturar a partir deste, ndo se consolidou, ao contrario, se
consolidou o entendimento de um Estado gerenciador das entidades na condugéao

dos servigcos socioassistenciais, 0 que na ponta (na execugao) ndo rompe com O
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carater beneficente da politica e nem garante a universalizacdo do acesso pelas
limitagbes que uma entidade beneficente pode apresentar.



124

CONSIDERACOES FINAIS

Neste trabalho tivemos como objeto realizar uma analise da relacdo publico-
privada da rede socioassistencial da politica de assisténcia social no municipio de
Niter6i — RJ, no periodo de 2006 a 2011.

Dessa forma, adentrou-se a analise do papel das instituicdes privadas sem
fins lucrativos — ou entidades de assisténcia social — que se conveniaram ao SUAS
no municipio de Niterdi a partir do periodo de implementacdo do sistema. Periodo no
qual o municipio assume de forma integral a Gestdo Plena da politica, o que
demanda o cumprimento de exigéncias para a adequacao a nova institucionalizacao.
Para a implantacdo da nova institucionalizacdo, foram realizados contratos de
convénio/subvengédo entre Estado e entidades de assisténcia social sob novos
parametros, redefinindo a relacéo entre publico e privado que havia se estabelecido
no municipio até entao.

Assim, tivemos como objetivo analisar o processo de implementacdo e
adequacao deste municipio as novas exigéncias da Politica Nacional de Assisténcia
Social no ambito das instituicbes que ofertam 0s servicos socioassistenciais
previstos na normativa, enfatizando como se processou a relacdo entre Estado e
instituicdes privadas historicamente no Brasil.

Partimos da hipétese de que, na implantacdo da politica de assisténcia social
no municipio, as entidades privadas de assisténcia social teriam centralidade no
processo, isto €, a prestacdo dos servicos socioassistenciais previstos na
normatizacao seriam ofertados primordialmente por tais equipamentos privados. Tal
centralidade teria por base o préprio marco histérico regulatério do Estado na
prestacao desses servicos cujo desenho foi historicamente mediado por um conjunto
de leis e decretos que incentivavam essa forma de organizacdo. Esses elementos
sdo acirrados com o0s ajustes determinados pelo ideario neoliberal a partir dos anos
1990 no Brasil com as novas formas de parceria entre o Estado e a sociedade civil.

Entretanto, entendemos a sociedade civil como aparelhos privados de
hegemonia nos termos gramscianos, ou seja, como parte integrante da
superestrutura ou Estado. Essa forma de compreensdo vai de encontro as

concepcdes hegemonicas da ideologia liberal que compreende o Estado como uma
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esfera separada da sociedade civil, responsavel pela realizacdo da universalizacédo
dos interesses da sociedade civil ao invés de um Estado classista.

Esse processo € perpassado pelas relacbes patrimonialistas da sociedade
brasileira, onde o novo de constitui sem romper com o0 arcaico. Assim como
percebemos 0 quanto a sociedade civil, representada pelas instituicbes da
assisténcia social exerce funcdo de Estado quando € chamada para executar a
politica publica.

Esses processos fazem parte de um todo, onde o Estado, em seu sentido
ampliado, sob hegemonia da classe dirigente tem na sociedade civil uma funcéo
estratégica na luta pela hegemonia (GRAMSCI, 2011). Assim, a prépria forma de
execucdo da politica através dessas instituicbes privadas jA demonstra o
direcionamento da classe dominante na busca de hegemonia.

Desse modo, a relagcdo entre Estado e sociedade civil é reatualizado na nova
regulamentacdo da politica de assisténcia. A PNAS e a NOB/SUAS, enquanto
expressdes juridicas do Estado, refletem as contradicbes e o conflito no
direcionamento da assisténcia social brasileira. Ao institucionalizar formas mais
democréticas e racionalizadas para a conducao da politica, a nova regulamentacéo
absorve a historica presenca das instituicbes da sociedade civil, reproduzindo a
relacdo publico-privada na prestacdo dos servicos socioassistenciais, porém sob
uma hierarquia institucional de carater estatal que na pratica tem o papel
gerenciador da politica.

Outro elemento importante para compreensao do objeto e que corresponde
aos processos estruturais cuja politica estd submetida, € a forma de
descentralizacdo dessa politica que ocorreu de forma descolada das bases técnicas
e instrumentais necessarias a sua implementacdo. Sobre isso destacamos dois
pontos: primeiro a falta de capacitacdo dos gestores municipais para a implantacéo
do SUAS e segundo a transferéncia de responsabilidade da esfera publica para a
esfera privada e ndo apenas entre esferas de governo, refletindo a proposta da
contrarreforma do Estado de transferir a execucao das politicas sociais para a esfera
do publico ndo-estatal.

Desse modo, a relacéo entre Estado e sociedade civil é reatualizada na nova
regulamentacéo da politica de assisténcia. A PNAS e a NOB/SUAS, ao propor novas
bases de relacdo entre Estado e sociedade civil, expressam das contradi¢cdes entre

a proposta de protecéo social publica e a refilantropizacéo, pois apesar da énfase na
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primazia estatal, destacam a importancia das entidades de assisténcia social no
ambito do controle social e na execucéo dos servigos. Entendemos dessa forma, os
limites da politica para o avanco da protecao social como direito.

A pesquisa de campo confirmou nossa hipotese, pois conseguimos identifica
a centralidade das entidades privadas na politica de assisténcia social do municipio.

Nesses seis anos analisados, no que se refere aos processos de implantacao
do SUAS em Niteroi percebemos um esforco do municipio em, de fato, implantar o
sistema descentralizado proposto pela PNAS. Contudo, as estratégias utilizadas néo
tiveram como prioridade ampliar a oferta de servicos pelos equipamentos publicos,
mas a utilizacdo das entidades privadas, que ja executavam o0s servicos entendidos
como socioassistenciais, como parte da politica de assisténcia social do municipio.
Esta opcdo vai de encontro com as estratégias neoliberais de para as politicas
sociais, onde o estado deve reduzir seus investimentos na area social, deixando a
solidariedade da iniciativa privada dar conta das novas expressdes da questédo
social.

Outro aspecto relevante, é que essa forma de operacionalizacdo da politica
corresponde a fragilidade institucional do municipio para a implementacédo do SUAS,
0 que gerou a necessidade de usufruir da estrutura técnica e material que essas
entidades possuiam. Assim, até mesmo para a institucionalizacdo dos CRAS, foi
necessario a utilizacdo dos recursos da rede privada. Esse aspecto revela a
precarizacdo da politica social, pois isso se traduz em falta de investimento na
politica e valorizagdo da esfera privada, revelando o verdadeiro tratamento dado
pelo Estado as demandas da assisténcia social.

Esse quadro vai determinar a relagcdo publico-privada da rede
socioassistencial na politica de assisténcia social de Niterdi, caracterizando uma
relacdo de dependéncia e centralidade na execucéo dos servicos. Uma dependéncia
que foi reproduzida, durante o periodo estudado, pelas relagbes de disputa no
direcionamento da politica, conforme relatado pelo gestor entrevistado, que
denuncia as tencdes existentes nas reunides do CMAS ao se tratar dos papeis do
Estado e da sociedade civil na condugéo da assisténcia social no municipio.

A institucionalizacdo da politica trazida pela PNAS e pelo SUAS exigiu que o
municipio se adequasse aos padrdes de atendimento a populacéo definidos, assim
como a instalacdo de equipamentos publicos de referéncia com profissionais

concursados. Essas determinacdes significaram relativo avango quanto ao carater
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publico da politica, pois houve um esforco em implantar os CRAS e CREAS, bem
como uma tecnificagdo nos padrbes da gestdo com alteracbes na conducédo dos
servicos oferecidos, expresso nos relatorios de gestdo analisados. Porém, esses
avancos nao representaram significativa alteracdo na relacdo com as entidades
privadas, pois a prestacdo de grande parte dos servigos socioassistenciais continuou
sendo através do conveniamento, caracteristica da assisténcia social em Niteroi.

Os caminhos percorridos pela politica de assisténcia social no municipio,
norteados pela regulamentacdo, evidenciaram a probleméatica forma de
institucionalizac@o da politica, considerando a historica estrutura privada que marca
a execugao dos servigos socioassistenciais e a fragilidade institucional local. Nesse
sentido, o fato de ndo haver mais convénios a partir de 2011, reflete essa
problematica. Os motivos pelos quis levaram o0 municipio a ndo celebrar mais o0s
convénios séo resultado da falta de capacitacdo da gestdo quanto as formas legais
para o estabelecimento de parcerias e da necessidade que essas instituicoes
continuassem prestando seus servicos para o atendimento as demandas que o
municipio, por administracdo direta, ndo daria conta de atender, ressaltando que a
rede privada socioassistencial continua constituindo a relacdo publico-privada na
assisténcia social de Niterd6i, pois estas ndo deixaram de prestar seus servicos e
servindo de referéncia para encaminhamentos dos CRAS e CREAS.

Portanto, de modo geral, o periodo analisado representou a adequacéo do
municipio aos parametros estabelecidos pela PNAS e pelo SUAS, significando
relativo avanco na prestacdo dos servicos socioassistenciais de forma direta pelo
estabelecimento de equipamentos publicos de referéncia, mas o entendimento sobre
a complementariedade da rede privada nao se consolidou, significando um “ajuste”
nas formas de prestacdo de servicos sem romper com a tradicional presenca de
entidades de assisténcia social na execucao dos servi¢cos socioassistenciais.

Essa constatacdo retoma a questdo da institucionalizacdo da politica como
direito, pois a permanéncia das entidades privadas na prestacdo dos servicos
reatualiza a nogdo de caridade ou ajuda, justamente pelo carater sem fim lucrativo
gue esse universo de instituicbes necessariamente precisa ter. A falta de interesse
no lucro pressupde a iniciativa de ajuda, de favor, de tutela, geralmente direcionada
a populagéo mais fragilizada economicamente.

Nesse sentido, a execugdo da politica de assisténcia por instituicbes privadas

nao significa a auséncia do Estado ou a realizacdo dos interesses da sociedade civil
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isenta de contradicdes na busca pela eficiéncia dos servicos, muito menos a
superacdo de subalternidade do publico usuario (YAZBEK, 2004). Muito pelo
contrario, demonstra a relacéo entre publico e privado que se estabeleceu no Brasil
historicamente para o enfrentamento da questdo social sob novos parametros,
sendo essas instituicdes a propria forma de expressao do Estado e a forma de
conducdo da hegemonia dominante na cena contemporanea. Ou seja,
parafraseando Cazuza, vemos o futuro repetir o passado, um museu de grandes
novidades.

Temos clareza de que os resultados expostos nessa dissertacao ndo esgotam
as analises sobre a relacdo publico-privada da rede socioassistencial do municipio.
Os limites desse trabalho perpassam os contratempos do processo de pesquisa,
onde a coleta de informacdes esbara nos entraves burocréticos institucionais dos
orgaos gestores da politica no municipio. Além do reduzido tempo de 24 meses do
curso de mestrado, para explorar de forma mais ampla as analises acerca desse
objeto.

Contudo, podemos identificar como desdobramento da pesquisa o estudo
sobre as novas relagcfes publico-privada que se estabeleceram no municipio com o
fim dos convénios, ou seja, como 0 municipio orientou a execucdo dos servigcos
socioassistenciais sem garantir o repasse financeiro necessario para o atendimento
das demandas da politica de assisténcia. Os estudos a partir de 2011, poderdo
indicar uma mudanca mais significativa no entendimento da assisténcia social como

direito ou revelar “novas” estratégias de reatualizagdo do arcaico.
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APENDICE A - Perfil da rede socioassistencial de Niteroi

Perfil da rede socioassistencial de Niterdi - 2006 a 2011

Um dos objetivos dessa dissertacao era tracar o perfil das instituicbes que
conformaram a rede privada socioassistencial de Niter6i através dos convénios no
periodo de 2006 a 2011.

Contudo, tivemos dificuldades para obter a relacdo dessas instituicoes. A
principio, planejamos obter essas informag¢fes no CMAS, mas, ao iniciar a pesquisa
de campo, identificamos que precisariamos consultar as atas de todas as reunides
do conselho do periodo. Como essa consulta demandaria tempo, optamos por tentar
tracar o perfil a partir das informacdes dos outros documentos, em especial os
Relatorios de Gestéo.

No final do percurso da elaboragao do trabalho, especificamente em maio de
2014, tivemos a informacdo de que poderiamos obter essa informacao através do
setor financeiro da SMAS ou na Procuradoria Geral do Municipio. Demos entrada
com o pedido nos dois 6rgdos, porém, s6 obtivemos resposta da Procuradoria.
Recebemos a lista das instituicdes no inicio de junho de 2014.

Essa lista continha o nome (Razéo Social) das instituicdes e o respectivo ano
gue cada uma firmou convénio com SMAS. Assim, para obter informacdes mais
precisas sobre seu perfil, precisariamos ter acesso aos seus respectivos estatutos
e/ou relatorios de atividade.

Retornamos ao CMAS para realizar a pesquisa, mas fomos enformados que
precisariamos passar, novamente, pela reunido do conselho, pois houve troca de
gestao e precisariamos de nova autorizagdo. A proxima reunido do conselho ocorreu
no inicio de julho e s6 conseguimos iniciar a pesquisa nesse periodo.

O trabalho ja havia sido revisado e para incluir esses dados seriam
necessarias grandes alteragfes no corpo do texto, considerando que isso teria que
ser feito em menos de uma semana, optamos por coloca-las como apéndice do
trabalho, pois consideramos que essas informacdes sdo de grande importancia para
a analise do objeto.

A lista entregue pela Procuradoria geral do Municipio continha 64 instituicoes.
Desse total 18, ndo foram encontradas. Das 46 encontradas, 1 n&o continha

documentacdo em sua pasta.
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Devido ao pouco tempo para realizar a pesquisa nas pastas dos arquivos do
CMAS, optamos por identificar apenas: o perfil, a area de atuacéo e o publico alvo.
Para identificar o perfil consideramos a definicdo do proprio estatuto, ou seja,
como essas instituicbes se auto definem. Encontramos as seguintes definicdes:
Filantropica, Religiosa, Beneficente, Comunitaria, Defesa de Direito e Cientifica.
Assim, a distribui¢ao ficou da seguinte forma:

Gréfico 2 — Perfil declarado pelas Instituicdes
PERFIL DECLARADO PELAS INSTITUICOES
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H Cientifica B Sem documentagao

FONTE: Arquivo do CMAS — Elaboragéo propria.

Como podemos observar, hd o predominio de instituicdes com perfil
filantrépico, 35% das instituicbes. Se considerarmos que tanto o perfil filantrépico,
guanto o religioso (28%) e beneficente (6%), tem seu fundamento na caridade e na
ajuda, concluimos que 69% das instituicbes da rede socioassistencial de Niteroi
nesse periodo, se organizaram com essa finalidade, apontando as marcas historicas
da filantropia na assisténcia social brasileira.

As instituicbes com perfil comunitario sdo as associa¢cdes de moradores, que
em seus estatutos declaram o objetivo da fundacéo os interesses da comunidade
que representam.

Todas que se declararam como sendo de garantia de direito, compde o
quadro de instituicdes voltadas para pessoa com deficiéncia.

As de carater cientifico sdo voltadas para pesquisa na area social.
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Alguns resultados da pesquisa de campo refletem essa realidade quando
apontam a necessidade de mudar a mentalidade das instituicdes quanto ao carater
beneficente dos seus servicos.

Essa realidade se constitui como desafio da politica de assisténcia social na
consolidagéo da protecao social como direito.

Para definir a &rea de atuacdo e o publico alvo das instituicdes, optamos por
nao considerar os estatutos, pois a maioria das entidades apresentam em seus
estatutos diversas areas, como assisténcia, saude, educacdo, entre outras. As
diversas areas de atuacdo apresentadas nos estatutos das entidades possibilita que
elas possam estabelecer convénios com o0s mais variados tipos de projetos e
programas, ou seja, amplia o leque de atividades possiveis para a aquisicdo de
financiamento.

Dessa forma, procuramos entender a area de atuacdo e o publico alvo
através dos Relatorios de Atividade apresentados ao CMAS. Esses documentos séo
exigéncia para a manutencdo do convénio e apresentam as atividades que foram
realizadas através da “parceria”.

ApGs as analises dos relatorios, identificamos as seguintes informagoes:

Grafico 3 — Perfil das atividades desenvolvidas

PERFIL DAS ATIVIDADES DESENVOLVIDAS
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FONTE: Arquivo do CMAS — Elaboragéo propria.

Consideramos como atividade educativa aquelas que ofereciam servigos

como creche, curso profissionalizante, reforco escolar, pesquisa ou qualquer
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atividade voltada para educacdo. Como podemos observar a maioria delas (43%)
desenvolvem esse tipo de atividade.

As atividades de perfil assistencial abarcam as instituicbes que realizam
servicos voltados para pessoas em risco ou vulnerabilidade social, totalizando 37%
delas. Em geral essas instituicbes oferecem servicos em varias areas (creches,
geracdo de renda, dependéncia quimica, culto religioso, abrigo), mas, conforme
seus estatutos a principal atividade € a assisténcia.

As instituicdes de perfil comunitario, ou seja, as associacfes de moradores,
foram conveniadas a SMAS pelos servicos na area da educacéo e da assisténcia. A
maioria oferecendo servicos de creche e reforco escolar, além de uma delas
funcionar como CRAS, conforme apontado no resultado da pesquisa de campo.

As atividade de carater cultural correspondem aquelas voltadas para o ensino
de musica, danca, arte, etc.

As instituicdes com atividades identificadas como defesa de direito em geral
sdo as de atendimento a pessoas com deficiéncia, mas encontramos uma
associacdo de moradores que ndo apresentou o relatorio de atividade, sendo
considerado apenas seu estatuto.

Para identificar o publico alvo, consideramos tanto o estatuto quanto o
relatorio de atividades. Quando o estatuto apresentava essa informag&o priorizamos
esse documento, contudo, como os estatutos sdo muito abrangentes nem sempre
era possivel identificar para que publico as atividade estavam voltadas.

Considerando que muitas entidades oferecem uma gama variada de servicos,
consideramos também os Relatérios de Atividade para identificar qual atividade
recebe o financiamento da subvencao social.

A distribuicao ficou da seguinte forma:
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Grafico 4 — Publico Alvo
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FONTE: Arquivo do CMAS — Elaboracéo prépria.

Como podemos observar, 48% das instituicbes oferecem servicos para
criancas e adolescentes. Esses servicos compreendem a area da educacéo, cultura,
reabilitacéo, abrigo, entre outros.

A grande oferta de servicos para esse pubico é um traco historico dessas
instituicbes. Como verificado na dissertacdo, grande parte da regulamentacdo visa
atender a esse perfil da populagéo.

Outro dado relevante que merece maior esclarecimento € com relacdo as
instituicbes voltadas para a familia. Essa identificagcdo apresentou a mesma
dificuldade referente a abrangéncia das atividades declaradas pelas instituicdes.
Muitas delas apresentaram em seus relatério diversas atividades. Assim, as
instituicbes com esse publico alvo sdo aquelas que analisadas as atividades
realizadas identificamos que abrangem o atendendo a familia.

O perfil das instituicbes que compde a rede socioassistencial de Niterdi,
refletem a realidade da assisténcia social em grande parte dos municipios

brasileiros.
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ANEXO A — Roteiro para as entrevistas com os Gestores.

. Fale um pouco de sua trajetoria até atuar hoje na gestdo da politica de
assisténcia social em Niteroi.

. O que vocé conhece da historia da politica de assisténcia social na cidade?
Para vocé, quais sdo 0os marcos principais desta politica na histéria da cidade?

. Como foi pensada e como esta estruturada a rede socioassistencial no
municipio para a implementacdo do SUAS?

. Considerando que, historicamente, eram as entidades de perfil filantropico
gue prestavam assisténcia social no Brasil e em Niterdi, como foi a relacdo entre
SMAS e as Entidades da Assisténcia Social no processo de implementacdo do
SUAS, como politica publica, no municipio?

. Sendo as Entidades de Assisténcia Social consideradas “complementares”
nos servicos socioassistencial pela PNAS, como foram pensados e de fato
estruturados os equipamentos publicos (CRAS, CREAS, abrigos, etc.) para o
atendimento da demanda do SUAS no municipio?

. Quais foram as principais acdes do municipio na tentativa de priorizar o
atendimento a demanda do SUAS através dos equipamentos publicos?

. Quais sdo as principais formas de financiamento da rede privada (repasse
direto, subvencao)? Ocorreu alguma mudanca significativa nos ultimos anos?

. Qual é o peso da rede socioassistencial privada no SUAS em Niterdi do ponto
de vista historico e na atualidade, seja na esfera da gestdo ou da oferta dos
Servicos?

. Como vocé avalia o papel das entidades assistenciais privadas na politica de
assisténcia social em Niter6i? Qual a contribuicdo delas para a consolidacdo da
assisténcia social como politica publica?
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ANEXO B — Termo de Consentimento Livre e Esclarecido.
Prezado(a) participante:

Sou estudante do curso de Mestrado do programa de Pds-Graduacao da Faculdade de Servico
Social da Universidade Estadual do Rio de Janeiro. Estou realizando uma pesquisa sob
supervisdo do professor Ney Luiz Teixeira de Almeida, cujo objetivo é analisar a
particularidade da relacdo publico-privada na estruturacdo da rede socioassistencial do
Sistema Unico de Assisténcia Social na cidade de Niter6i no periodo de 2006 a 2011.
Sua participacdo envolve uma entrevista, que serd gravada se assim permitir, e que tera a
duracdo aproximada de 1 hora.
A pesquisa oferece riscos minimos aos envolvidos, uma vez que abordara apenas aspectos
mais gerais ligados a atuacdo como gestor da politica de Assisténcia Social. A participacdo
nesse estudo é voluntaria e se vocé decidir ndo participar ou quiser desistir de continuar em
qualquer momento, tem absoluta liberdade de fazé-lo.
Na publicacdo dos resultados desta pesquisa, sua identidade serd& mantida no mais rigoroso
sigilo. Serdo omitidas todas as informac6es que permitam identifica-lo(a).
Mesmo ndo tendo beneficios diretos em participar, indiretamente vocé estard contribuindo
para a compreensao do objeto estudado e para a producdo de conhecimento cientifico.
Quaisquer davidas relativas a pesquisa poderdo ser esclarecidas pela pesquisadora no telefone
(21) 8738-6044, e-mail: rafaellevanny@gmail.com. Caso vocé tenha dificuldade em entrar
em contato com a pesquisadora responsavel, comunique o fato & Comissdo de Etica em
Pesquisa da UERJ: Rua S&o Francisco Xavier, 524, sala 3020, bloco E, 3° andar, - Maracana -
Rio de Janeiro, RJ, e-mail: etica@uerj.br - Telefone: (021) 2334 2180.

Atenciosamente,

Assinatura do pesquisador(a) Local e Data

Rafaelle Vanny Teixeira

Assinatura do orientador(a) Local e Data

Ney Luiz Teixeira de Almeida

Consinto em participar deste estudo e declaro ter recebido uma copia deste termo de
consentimento.

Nome e assinatura do participante Local e Data



