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RESUMO

Este estudo parte de uma preocupacao tedrica com a participacado popular oriunda
dos mecanismos institucionalizados pela Constituicdo de 1988, destacando as
Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social ocorridas nos governos do Partido dos
Trabalhadores (2003-2013), ensejados pelo projeto democratico e popular.
Conscientes da natureza polissémica e contraditoria que subjaz as relacfes sociais
do capitalismo contemporaneo elegemos como categorias centrais democracia,
projeto democrético e popular, participacdo e politica de assisténcia social, levando-
se em conta que estdo na “ordem do dia” dos embates tedricos e praticas politicas.
Por isso, nosso interesse em analisar o significado dessas expressdes a partir da
conjuntura brasileira dos anos de 1980, determinada pelo neoliberalismo, a
contrarreforma do Estado, a reestruturacdo produtiva e, na atual conjuntura, pelo
neodesenvolvimentismo - fatores que estdo na base do processo de
desenvolvimento econdmico e social do Brasil. O objetivo foi avaliar em que medida
a participacado reflete os principios preconizados pela formulacdo estratégica
democratica e popular. Trata-se de uma pesquisa bibliografica e documental sem
pretensdo de neutralidade na relagdo com o objeto, pois sua dimensédo politica

revelou interesses conflitantes na sociedade que ndo podem ser ignorados.

Palavras-chave: democracia, projeto democratico e popular, politica de assisténcia
social, participacao.



ABSTRACT

This study comes from a theoretical concern with popular participation coming from
the institutionalized mechanisms by the 1988 Constitution, highlighting the National
Conference of Social Work occurred in the Partido dos Trabalhadores government
(2003-2013), brought by the democratic and popular project. Aware of the polysemic
and contradictory nature that underlies the social relations of contemporary
capitalism, we choose as central categories democracy, democratic and popular
project, participation and social welfare policy, taking into account they are in the
"agenda" of the theoretical debates and political practices. Therefore, our interest in
analyzing the meaning of these expressions from the Brazilian situation of the 1980s,
determined by neoliberalism, counter-reform of the State, productive restructuring
and, at this juncture, the neo-developmentism - factors that are in the foundation of
the economic and social development process of Brazil. Our objective was to
evaluate the extent to which participation reflects the principles defined by the
democratic and popular strategy formulation. This is a bibliographic and documentary
research without ambition of neutrality in relation to the object, because its political
dimension revealed conflicting interests in society that can not be ignored.

Keywords: democracy, democratic and popular project, social welfare policy,

participation.
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INTRODUCAO

“Quando lerem seus papéis

Pesquisando, dispostos ao assombro
Procurem o Velho e o Novo, pois nosso tempo
) E o tempo de nossos filhos

E o tempo das lutas do Novo com o Velho.”

Bertolt Brecht

Sao inlUmeras as pesquisas académicas contemporaneas que abordam a
relacdo entre 0s mecanismos participacdo popular institucionalizados com a
Constituicdo de 1988 e as categorias como democracia, participacdo, controle
social, politica social e emancipacéo. Por isso mesmo, esse debate se expressa
como um campo argiloso para analise, tendo em vista sua natureza polissémica e
contraditoria, consistindo em uma tarefa &rdua, porém necessaria, visto que
permanece na “ordem do dia” dos embates teoricos e politicos.

Nosso interesse pelo tema ndo € novo. A escolha e aproximacdo surgiram
ainda no periodo da graduacdo em Servico Social (2007-2011), motivadas pelas
experiéncias como pesquisadora de iniciacdo cientifica (PIBIC) no Grupo de
Pesquisa em Movimentos Sociais e Educacdo (GPMSE); estagiaria em uma unidade
do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS); militante no movimento
estudantii com insercdo em um coletivo independente, Centro e Diretério
Académicos, além ter participado de uma organizacgéao politica socialista.

A soma dessas praticas colaborou para a formulacdo de um projeto de
pesquisa - requisito de uma disciplina homénima - em 2009 e delimitou o objeto na
area de interesse que envolve a relacdo entre as categorias assisténcia social,
democracia, sociedade civil, controle social e projeto democratico e popular. Estudo
gue resultou no nooso relatério de conclusdo de curso, em 2011, intitulado
“Participacao e controle social na encruzilhada: os mecanismos de (des) politizacao”.

Diante dessa primeira aproximagdo, da complexidade da tematica e frente a
necessidade de aprofundar algumas discussbes e resultados, em 2012
apresentamos ao Programa de PoOs-Graduacdo em Politica Social um pré-projeto
para o processo seletivo, a fim de prosseguirmos e avangcarmos na trajetéria dessa
producdo de conhecimento iniciada em 2009. Assim, definimos como tema a

participacdo popular na politica de assisténcia.



Interessou-nos discutir o significado dessa participacdo a partir de uma
andlise da conjuntura iniciada em fins dos anos 1980 e consolidada nos anos 2000,
cujos elementos centrais sdo a mundializacdo do capital e a reestruturacao
produtiva; o neoliberalismo e a contrarreforma do Estado; o social-liberalismo e o
mais recente discurso do modelo neodesenvolvimentista.

Outro aspecto relevante da pesquisa referiu-se a determinacdo sociopolitica
do pais, traduzida precipuamente na redemocratizacdo via promulgacdo da
Constituicdo de 1988, processo que assegurou no plano juridico-formal novos
direitos politicos e sociais. Dentre esses direitos, destacamos a participacdo nos
canais institucionais de controle social, como os conselhos e as conferéncias, além
da garantia de um sistema de protecao social representado pela seguridade social.

Abordar esses aspectos politico-econdbmicos e sociais contribuiu para a
compreensao do nosso objeto de pesquisa, que envolve o debate da participacéo
popular nas Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social no contexto do projeto
democrético e popular, no periodo de 2003 a 2013. Esses e outros mecanismos
institucionalizados de representacdo tém sido referenciados como expressao da
“nova relagao entre Estado e sociedade civil” ao se proporem a democratizacdo da
politica de assisténcia social na formulagcdo de diretrizes de acordo com os
interesses populares.

Ademais, em meados dos anos 1980, grande parte dos partidos e
movimentos sociais da esquerda brasileira construiram os fundamentos tedrico-
praticos do projeto democrético e popular, categoria importante que nos propiciou
entender as contradicbes que permeiam a participacdo popular nos espacos
institucionais. Nosso ponto de vista € de que assim como as politicas sociais
revelam contradicbes, a participacdo pode significar tanto um mecanismo de
reproducdo do status quo, como também de emancipacdo politica da classe
trabalhadora, patamar possivel nos limites da sociabilidade burguesa para as
conquistas no campo da cidadania, direitos sociais, protecao social e democracia.

Problematizar em qual dessas direcdes 0 processo participativo tem se
revelado no atual contexto, nos colocou diante de algumas questdes: em que
consiste o0 projeto democratico e popular? Quais concepcbes de democracia,
participagcdo e controle social estdo nele presentes, implicita ou explicitamente?

Quais caracteristicas ou elementos desse projeto se expressam nas deliberacdes?
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Por sua vez, as mesmas questdes fundamentaram a formulacado do problema
ou objeto da nossa pesquisa: se o controle social nas politicas publicas emergiu no
contexto do projeto democrético e popular, por que esse instrumento de
representacdo tende mais a despolitizagdo do que a consolidacdo de uma efetiva
participacdo democratica e popular?

Buscando responder a esse problema, no caminho que percorremos
formulamos o seguinte objetivo: analisar se e como o projeto democrético e popular
influencia as deliberacdes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social, a fim
de identificar os avancos, entraves e desafios postos a democratizacdo da politica,
na qual a participacdo popular constitui uma das suas diretrizes fundamentais.

Para tanto, elaboramos alguns objetivos especificos: investigar como as
categorias participacdo e democracia se expressam nas deliberacbes das
Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social; resgatar os fundamentos do projeto
democrético e popular; discutir os aspectos conjunturais e o papel que assume a
politica de assisténcia no governo do Partido dos Trabalhadores (PT); verificar se as
deliberacbes do eixo de participacdo e controle social atendem aos principios e
diretrizes relacionadas a efetividade da democratizacdo da politica; identificar os
elementos do projeto democratico e popular presentes nas deliberacbes e suas
consequéncias para o projeto emancipatorio.

E necesséario esclarecer que ndo conseguimos respostas a todas questdes
levantadas e aos objetivos enunciados, ndo obstante, nosso esforco permitiu
apresentar a luz da teoria social critica alguns elementos que consideramos validos,
com base na analise dos dados pesquisados e na literatura revisada que
contribuiram para elucidar as categorias fundantes desta investigacao.

O que justificou retomar o estudo sobre a participacdo na politica de
assisténcia social?

Na pesquisa identificamos o quadro que ora se apresenta de desmonte da
“‘esfera publica” e o recrudescimento dos direitos, principalmente para a classe
trabalhadora e outros segmentos subalternizados da sociedade, tornando
imprescindivel conhecer e refletir sobre o papel desempenhado pelas conferéncias,
consensualmente definidas como amplos espacos de discussoes e deliberacdes da
participacdo popular na assisténcia social, em tese formulada e implementada como
meio de democratiza¢do do Estado e da politica social, ou seja, justamente o inverso

do que experenciamos nos tempos atuais.
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No projeto que pauta a defesa de uma “nova” relacdo entre Estado e
sociedade civil, as forcas democraticas e populares lancaram mao de mecanismos
institucionais de participacdo, os chamados conselhos e conferéncias. Criados por
leis complementares, tais mecanismos tém como finalidade descentralizar e
democratizar a concentragéo de poder do Estado, mediante o controle social.

O controle social defendido por parte dos movimentos sociais na ocasido da
construcdo da “Constituicdo Cidadd” reivindicava a participagdao popular nos
processos decisorios das politicas estatais como meio de alterar a correlacdo de
forcas, buscando maiores conquistas no campo dos direitos e, igualmente, a
transparéncia nas decisdes. Tatagiba (2002 apud CAMPOS, 2009, p. 20) destaca
que os conselhos expressam uma nova institucionalidade democratica, pois ‘[...]
assumem hoje no Brasil uma importante funcdo pedagdgica no sentido da
construcao da cidadania e da reinvencao dos padrdes de convivéncia democratica”.

A gestao “participativa e democratica” que caracteriza o Estado de entéo, traz
possibilidades de romper com uma cultura histérica marcada pelo centralismo,
clientelismo e autoritarismo, porém, revela outra face intensificada a partir da década
de 1990 com as politicas neoliberais e 0 Consenso de Washington. Diante da crise
fiscal e do desenvolvimento do capitalismo internacional, a burguesia brasileira
atacou prontamente os avancos das conquistas institucionalizadas e o préprio
Estado, que se reconfigurou para atender ao seu projeto neoliberal contra
reformatorio.

A contrarreforma do Estado brasileiro é criticada duramente por Behring (2003
apud SILVA, 2007, p. 49), que a classifica como um “processo regressivo”. I1Sso se
justifica pelo “abandono das possibilidades de ruptura com a heteronomia e de uma
redemocratizacdo politica e econdémica inclusiva dos trabalhadores e da maioria da
populagdo brasileira nos anos 90” (BEHRING, 2003 apud SILVA, p.49). Sendo o
centro da reforma a l6gica do ajuste fiscal e da privatizacdo, fica evidente o
mecanismo ideoldgico utilizado para a valorizagdo da cidadania e da democracia
como meio de tornar essas contrarreformas mais “aceitaveis” perante a sociedade.

Nos paises latinoamericanos, as reformas neoliberais implementadas a partir
da década de 1990, submeteram o Estado e a sociedade as leis desregradas do
mercado, realizando o desmonte da esfera publica e dos direitos sociais,
principalmente para a classe trabalhadora e outros segmentos subalternizados. A

reestruturacdo no estagio monopolista do capitalismo, para Paulo Netto (2004, p.
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72), s6 pode ser uma logica destrutiva determinada politicamente, se considerados
seus eixos de privatizacao, liquidagdo do patriménio publico, quebra das garantias
dos direitos sociais e politicas de sucateamento e degradacéo dos servigcos publicos.

Processos esses que incidem diretamente nos espacos institucionais, com a
‘liguidagdo de instituicbes politico-sociais (partidos socialistas/comunistas e
sindicatos classistas) em que a finalidade precipua fora a universalizacdo, a
totalizacdo das demandas das massas trabalhadoras, em especial da classe
operaria” [...]. (PAULO NETTO, 2004, p. 72).

Das consequéncias desse quadro para as politicas sociais, soma-se ainda o
deslocamento da responsabilidade estatal para a sociedade civil sobre as garantias
de politicas universais. Ou seja: 0 que se consagrou cComo conquista no campo dos
direitos sob a primazia do Estado, foi transferida as organizacbes sociais,
consolidando “[...] novos modelos de regulagdo social em substituicdo ao classico
papel do Estado como provedor de bens publicos” (LELIS, 2009, p. 2).

Portanto, foi necessario questionar se 0s espacos participativos conquistados
com a Constituicdo Federal de 1988 realmente decidem pelo coletivo, refletindo os
interesses populares, ou se legitimam a condicdo de desigualdade social imposta
pelo capitalismo, constituindo mecanismos viciados, enfraquecidos e
despolitizadores das politicas publicas.

Para tanto, na construcdo do nosso caminho investigativo pautamo-nos na
compreensao de Paulo Netto (2009) sobre o método na teoria social critica ao
afirmar que conhecer e analisar um objeto real e determinado, partindo de
questionamentos que a histéria ndo explica por si s6 na sua aparéncia e
imediticidade, requer, antes, tornar consciente os fundamentos, condicionamentos e
os limites dos processos historicos imbricados na conjuntura que se propde analisar.

Se, por um lado, essa € a ardua tarefa apresentada ao investigador, por outro,
ndo estd encarregada de apontar solucbes, abordar uma causa, ou mesmo
determinacdo Unica sobre 0s processos que se pretende desvelar. Tampouco
chega-se a uma conclusdo precisa e imutavel, jA que capturar a esséncia do objeto
de pesquisa partindo de pretensfes como essas, contraria sua natureza historica e
dialética.

O método de pesquisa, que propicia o conhecimento tedrico, visa reproduzir
idealmente esse movimento real e determinado, pelo qual o sujeito pesquisador

reproduz no pensamento a estrutura e a dinamica do objeto, ou a sua esséncia.
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Ademais, é valiosa a compreensdo de Minayo (1994) quando analisa a
relacdo entre teoria e metodologia: ambas sdo insepardveis e construidas e
definidas ao longo do processo de pesquisa. A autora afirma, ainda, que a
metodologia € “0 caminho e o instrumental proprios de abordagem da realidade.
Nesse sentido, ocupa lugar central no interior das teorias sociais, pois ela faz parte
intrinseca da visdo social de mundo veiculada na teoria”’. (MINAYO, 1994, p. 22).
Orientada por um conjunto de técnicas coerentes e claras, a metodologia capacitara
o0 investigador a tratar os impasses tedricos e, igualmente, os desafios da pratica.

Sem pretensdo de neutralidade na relacdo com o objeto analisado, o
dinamismo da sociedade e os interesses nela conflitantes revelam a sua dimenséo
politica, que ndo pode ser ignorada. Devemos observar a realidade social tendo
como horizonte a producdo do conhecimento com vistas a transformacao, logo, com
clareza da falsa dicotomia entre teoria e pratica.

Desse modo, 0 sujeito sera essencialmente ativo, mobilizando, criticando e
revisando o maximo de conhecimento. Ele esta implicado no objeto, entéo, a relacédo
entre eles nunca sera de externalidade ou de neutralidade. O sujeito “tem de
apoderar-se da matéria, em seus pormenores, de analisar suas diferentes formas de
desenvolvimento e de perquirir a conexao que ha entre elas” (MARX, 1968, p. 16
apud PAULO NETTO, 2014, p. 8). Tal afirmacdo ndo exclui a objetividade do
conhecimento teodrico, ja que a instancia de verificagcdo da verdade da teoria é a
pratica social e histérica (PAULO NETTO, 2014, p. 7).

No nosso caminho foram empregados instrumentos ou técnicas sem uma
ordem fixa, mas de acordo com a necessidade de cada fase da pesquisa. Minayo
(1994) define o “ciclo da pesquisa” composto pela fase exploratdria, cujo foco é a
construcdo do projeto de investigacdo, momento de indagacdes sobre o objeto,
teoria, metodologia etc; o trabalho de campo, por meio do recorte empirico, a
utilizacdo dos instrumentos (entrevistas, observacoes, levantamentos), refutacéo ou
confirmacédo de hipoteses e elaboracédo de teorias; e, finalmente, o tratamento do
material, subdividido em ordenacdo, classificagéo e analise propriamente dita.

No “ciclo” da nossa pesquisa analisamos a influéncia do projeto democratico e
popular para a participacdo no ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social,
(PNAS) mediante o estudo das deliberagcbes de 06 (seis) conferéncias nacionais da
area, realizadas no periodo de 2003 a 2013, durante 10 anos de governo do Partido

dos Trabalhadores.
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Desde a criagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
instituido pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) em 1993, uma das suas
competéncias € convocar ordinariamente a cada dois anos, ou extraordinariamente,
a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social com objetivo de avaliar a situacdo da
politica e propor diretrizes para o aperfeicoamento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). Vale dizer que a primeira Conferéncia Nacional da &rea foi realizada
em 1995 e o tema geral tratou da assisténcia social como um direito do cidadéo e
dever do Estado, enquanto a nona e ultima, ocorrida em 2013, abordou a Gestédo e o
Financiamento na efetivacdo do SUAS.

Na pesquisa empirica foram utilizados documentos tais como anais,
resolucdes, relatorios, dentre outros, relacionados a 06 (seis) Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social (2003, 2005, 2007, 2009, 2011, 2013) com destaque
para os temas, numero de participantes, eixos teméaticos e deliberacdes. Os dados
extraidos das deliberacdes privilegiaram os eixos de controle social e participacgéo,
que permitiram dialogar com as categorias Estado, sociedade civil e democracia.
Além disso, adotamos relatérios de pesquisas institucionais recentemente
publicadas pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)! e Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) que aliados a pesquisa
bibliogréfica contribuiram na anélise dos dados.

Vale esclarecer, desde logo, que a énfase nos resultados oriundos das
pesquisas do IPEA aqui referenciadas acerca das conferéncias nacionais, apesar de

tratarem a heterogeneidade das diversas éareas das politicas publicas, se

1 Um dos relatérios é de autoria Enid Rocha Andrade da Silva (Técnica de Planejamento e Pesquisa
da Diretoria de Estudos Sociais — Disoc/Ipea e doutora em Ciéncias Sociais no Instituto de Filosofia e
Ciéncias Humanas da Unicamp). Intitulado Participacdo social e as conferéncias nacionais de
politicas publicas: reflexdes sobre os avancos e desafios no periodo de 2003-2006 foi publicado em
2009 e traz o resultado de uma pesquisa que analisou a participacdo social nas conferéncias
nacionais no periodo mencionado, sob o marco do “Projeto Democratico-Participativo. Esse estudo
demandado pela SGPR foi realizado junto aos coordenadores das conferéncias lotados nos
ministérios e/ou nos conselhos nacionais. O universo da pesquisa abrangeu 34 das 38 conferéncias
nacionais do periodo. Outro relatério importante é de autoria de Leonardo Avritzer (Professor titular
do Departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais e coordenador do
Projeto Democracia Participativa-PRODEP). Intitulado Conferéncias Nacionais: ampliando e
redefinindo os padrbes de participacé@o social no Brasil foi publicado em 2012 e envolveu o programa
de pesquisa sobre Democracia e Participacdo desenvolvida na Diest em parceria estratégica com
Secretaria Nacional de Articulacdo Social (SNAS); Secretaria Geral da Presidéncia da Republica
(SGPR); Projeto Democracia Participativa (PRODEP); Departamento de Ciéncia Politica (DCP);
Universidade Federal de Minas Gerais UFMG); Instituto de Estudos, Formacgdo e Assessoria em
Politicas Sociais (Polis); Instituto de Estudos Socioeconémicos (INESC); e Instituto de Estudos
Sociais e Politicos (IESP); Universidade do Estado do Rio de Janeiro (UERJ).
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assemelham ao nosso estudo especifico na assisténcia social, cujos resultados
identificam muitos desafios para a efetividade das praticas participativas
institucionalizadas.

Esse conjunto de informacdes foi trabalhado por meio de leituras e
fichamentos, organizagdo e sistematizagcdo, servindo para verificarmos se as
deliberagbes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social compdem a agenda
de discussdo do governo quanto a definicdo de metas e estratégias para a efetiva
participacdo popular na formulacdo e conducéo da Politica Nacional de Assisténcia
Social.

Assim, a estruturacao final do nosso estudo obedeceu ao seguinte formato:

No primeiro capitulo a questdo democratica foi examinada com relevancia,
haja vista as “novas” bases da relacdo entre o Estado e a sociedade que
pressupdem o controle social vigorando num regime politico democréatico. Nao
bastando, a democracia carrega uma enxurrada polissémica, facilmente se
moldando a diferentes discursos, sendo necessario demarcar o terreno sobre o qual
pisamos neste percurso reflexivo. Fizemos esse trabalho estruturado em dois blocos:

No introito da discussao (item 1.1), pincelamos o pensamento que marcou 0
processo democratico poés-revolucdo burguesa e influiu na construcdo de um
consenso em torno do exercicio da participacdo no século XXI - com atencdo
especial ao legado schumpeteriano e a tradigdo da “democracia método” - inclusive
tendo ressonancias na “‘redemocratizacao” brasileira. Num segundo aspecto (item
1.2), versamos sobre o que representou a transicdo democratica no Brasil,
subsequente a trés décadas do regime de Estado autocratico-burgués
(FERNANDES, 1994), ao delinear as caracteristicas de um ordenamento politico
que mesmo tendo avancado no “reconhecimento social da igualdade juridico-formal”
(PAULO NETTO, 1990, p. 76) ndo conseguiu romper com a estrutura econémica do
capitalismo monopolista.

Logo apéds, no segundo bloco, apresentamos a particularidade brasileira (item
1.3) tencionando discutir conforme lasi? (2005; 2006; 2013; 2015), guia teérico das
nossas reflexdes, o que se convencionou chamar de estratégia ou projeto
democratico e popular, plataforma politico-programatica constituida e manifesta no

PT em fins dos anos 1980 até atualidade. Se, originalmente, intuia libertar-se das

2 Mauro Luis lasi é professor Adjunto da ESS da UFRJ, coordenador do NEPEM (Nucleo de Estudos
e Pesquisas Marxistas), do Nucleo de Educagédo popular 13 de Maio e do Comando Central do PCB.
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reminiscéncias comunistas, buscando superar a estratégia democrético-nacional, foi
preciso pesquisar os germes da formulagdo democratica e popular para dai
caracteriza-la e problematiza-la (item 1.4). Entender de que forma esse programa
predominante neste ciclo histérico atinge a participacdo foi a nossa preocupacao
primeva.

No segundo capitulo, discutimos a politica de assisténcia social identificando
sua centralidade como mecanismo de regulacdo na atual fase do capital,
considerando que a entrada dos anos de 1990 foi marcada por mudancas
significativas - garantidas no plano juridico-formal pela Constituicdo de 1988 - com
rebatimentos amplamente discutidos e ja consensuados no diz respeito a
reestruturacdo do Estado e na reconfiguracdo das politicas publicas, ainda que ‘[...]
constituidas em campo contraditorio e de tensdes proprias de uma sociedade de
mercado, que, portanto, respondem a interesses e perspectivas de classes sempre
em disputa” (PAULA, 2013, p. 89).

Nossa analise ndo invalida sua importancia e sua legitimidade como politica
social na defesa de direitos, mas ndo nos furtamos em concluir sobre o papel que
assume no contexto da reconfiguracédo do Estado diante de uma “crise sistémica”,
acompanhado de um progressivo rompimento ou redefinicdo dos limites na relagao
publico- privado e de uma nova forma de reproducéo capitalista.

Do ponto de vista conjuntural, analisamos os governos do Partido dos
Trabalhadores e sua defesa de um modelo de desenvolvimento econdémico e social
supostamente antineoliberal, todavia, ancorado nas ideias neodesenvolvimentistas
do Banco Mundial. Segundo o0s analistas referenciados, o modelo
neodesenvolvimentista ndo avanca para além do capitalismo, pois esta centrado no
pensamento do liberalismo social que se utiliza da politica de assisténcia social
como um mecanismo de refuncionalizacdo mediante programas de transferéncia de
renda de combate a fome, mas na realidade tem resultado no aumento da
desigualdade social.

No terceiro capitulo, resgatamos alguns debates formadores da base do
projeto democratico-participativo (SILVA, 2009) que expressa nos mecanismos de
participacdo e deliberacdo como as conferéncias. Mostramos a partir da pesquisa
documental, além dos nossos dados, outros sobre a mesma tematica elaborados por
orgdos oficiais do governo. Admitem os autores a maior presen¢a de entraves e

desafios em proporcdo aos avancos a que estdo submetidos esses espagos, nao
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reconhecidos pelo Estado. Identificamos, ainda, toda ordem de questdo, inclusive,
velhos problemas como a efetividade dos mecanismos de controle social, ndo se

trata, porém, de tendéncia ou exclusividade da politica de assisténcia social.
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CAPITULO 1:
A “QUESTAO DEMOCRATICA” E O PROJETO DEMOCRATICO E POPULAR

“Miren como sonrien los presidentes
cuando hacen promesas a inocentes,
miren como prometen a los sindicatos
este mundo y el otro los candidatos,
miren como redoblan los juramentos,
pero después del voto doble tormento”

Violeta Parra

O materialismo histérico-dialético nos ensina a licdo de que o estudo da vida
social depende ndo apenas da observacéo das condi¢des, do lugar e do tempo; mas
também da imprescindibilidade de compreender que os fenbmenos sociais nunca
estdo isolados, pelo contrario, estdo vinculados entre si, condicionando uns aos
outros, e em constante transformacgéo.

N&o por acaso, partimos da premissa de que para examinar a formacéo,
formatacdo e atuacdo dos atuais mecanismos de participacdo e deliberacdo na
Politica de Assisténcia Social brasileira, no periodo do governo do Partido dos
Trabalhadores, antes, devemos nos apropriar de algumas categorias intrinsecas a
esse debate e aos processos historicos correspondentes.

Assim, neste capitulo discutiremos a democracia como um dos legados da
revolucdo burguesa, trazendo para o debate o conceito de democracia-método que
se expressa nas formas modernas de democracia indireta e representativa. A
democracia-método teve ressonancias no processo de transicdo democratica
brasileira, inaugurado com o colégio eleitoral que elegeu Tancredo Neves para a
Presidente da Republica em 1985.

Nesse sentido, recuperamos 0s aspectos essenciais da redemocratizacao,
processo que lenta e gradualmente combateu o regime militar instaurado em 1964,
apos quase trés décadas sob um regime de excecédo, compreendido por Florestan
Fernandes (1994) como autocracia burguesa. Nos anos 1980, outra discussdo
relevante inscreve-se na plataforma politico-programéatica do Partido dos

Trabalhadores, denominada de projeto democratico e popular.
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1.1 Democracia dos “de cima” e “revolugcao dentro da ordem”

Analisando a origem moderna dos significados de democracia e participacao
— que nem sempre foi consensual, na verdade — Dantas (2014) remonta ao processo
de conquista de direitos no século XIX, alvorecido na luta organizada dos
trabalhadores e na consequente reacdo da burguesia, que ndo cessou as tentativas
de “anular as conquistas participativas e arrefecer o potencial das que lhe foram
impostas; capitalizando, se possivel, sobre a sua suposta adesdo aquelas
bandeiras” (DANTAS, 2014, p. 106).

No rol dos pensadores eleitos para o debate da democracia estdo Benjamin
Constant, Alex Tocqueville e John Stuart Mill, todos precursores do que se
convencionou chamar de “primeiros movimentos de acomodacédo conservadora da
burguesia”, pés Revolugdo Francesa (1789-99). O elo analitico das categorias
democracia e participacdo centrou-se na questdo dos direitos politicos, mais
precisamente do sufragio, examinando como esses pensadores europeus
concebiam os direitos politicos exercidos pelos néo proprietarios.

Benjamin Constant, influenciador de uma geracdo de pensadores liberais,
defendeu que o sufrdgio deveria ser restrito, jA& que estender esses direitos
autorizaria a intromissdo dos nao proprietarios na propriedade privada e na riqueza
gue nao lhes pertenciam. Outrossim, Constant (apud DANTAS, 2014) apostava no
sistema representativo, expresso como “uma procuragao dada a um certo numero
de homens pela massa do povo que deseja ter seus interesses defendidos e néo
tem, no entanto, tempo para defende-los sozinhos” (CONSTANT, 1985, p. 3 apud
DANTAS, 2014, p. 110).

Dantas (2014) recorre a Tocqueville, autor do classico “A democracia na
América”, para dizer que o mesmo foi além de Constant ao compreender que a
extensdo do sufragio as massas seria de dificil vetacdo. Ao mesmo tempo em que
nao acreditava que a saida seria bater de frente com as pressfes populares pela
ampliacdo do sufragio, impondo limites aqueles sem “condigdo econdmica
satisfatéria”, tampouco admitia a antecipacéo da “tirania” da maioria.

A questao central de Tocqueville “é a definicdo de uma estratégia que evite o
embate direto e ao mesmo tempo enfraqueca o poder de intervencdo da politica no
campo econdmico [...]" (DANTAS, 2014, p.112), sendo a solugdo para esse impasse

a liberdade de associagao “[...] em torno das organizagdes voltadas a defesa dos
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interesses privados e pela descentralizacdo administrativa, giraria a ‘participagao’
dos individuos que, como vemos, consiste puramente na defesa de interesses
particulares contra os interesses da maioria representados no Estado.” (DANTAS,
2014, p. 113-14).

Por ultimo, o legitimo representante do pensamento liberal democratico
inglés, John Stuart Mill, preocupado com a mesma questédo central propde algumas
medidas restritivas, porém né&o censitarias: educacdo politica das massas no
exercicio da politica, visando a construcdo do consenso; “sistema proporcional”,
possibilitando a participacdo das maiorias por meio de “calculos de quoeficientes
eleitoral e partidarios, superando a contagem dos votos em numeros absolutos”
(idem, p. 119); e o “voto plural” indicando pesos distintos para cada classe de
votantes, sendo as elites culturais as que teriam maior peso na votacdo. Segundo

Dantas (2014, p.117), o requinte das postulagdes millenianas esta no fato de temer

[...] que através do voto as massas operarias ascendam ao poder de
Estado e passem a intervir nos negécios dos proprietéarios. Sua
sofisticagédo, portanto, esta ndo na compreensdo da inevitabilidade
da extensdo do sufragio (também presente em Tocqueville) mas na
dendncia de que o Estado ndo pode ser tomado por interesses
classistas (da maioria e da minoria, afirma). Com esta operacéo,
logra a indiferenciagdo das classes antagbnicas e a negagdo do
papel de classe do Estado, posto que, [...] a tirania assume o papel
de problema central, sugerindo que acima dos interesses particulares
legitimamente em jogo, de uma maioria ou de uma minoria, 0 bem
comum, a pluralidade de interesses, o “governo de todos por todos” é
gue deveria prevalecer. A liberdade de Mill, portanto, ndo é sendo a
liberdade inscrita pelos valores da sociedade burguesa, que reputam,
evidentemente, universais.

Se, estamos no caminho da compreensdo da democracia, Dantas (2014, p.
139) retoma os pensadores liberais burgueses ndo somente para desvelar seu
sentido a partir do século XIX, mas também para prestar a critica sobre sua
acomodacdo pelo Estado burgués, alertando para o carater contraditorio das
conquistas democraticas no contexto do capital, “ndao s6é porque sao sempre
parciais, como também porque ndo sdo estaticas nem tampouco necessariamente
cumulativas”. (DANTAS, p. 120-21).

No século XX, acontecimentos como 0 colapso do regime socialista da Uni&do
Soviética e o fim da Guerra Fria, somados ao crescente fortalecimento da ideologia
neoliberal, foram decisivos para a constru¢cdo de uma nova forma de interpretar o
ideal democratico. O fervoroso debate acerca da democracia no pos-guerra foi
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marcado por diferentes concepcgdes, encontrando-se entre elas a solugédo elitista
proposta por Joseph A. Schumpeter, a qual deu origem a forma hegemoénica de
pratica da democracia (AVRITZER; SOUZA SANTOS, 2003).

De acordo com Silva (2003, p. 15), o modelo elitista foi “[...] elaborado
ideologicamente para legitimar as democracias dos Estados Unidos e da Inglaterra e
para contrapor-se aos esquemas mais participativos”. Trata-se, justamente, da
proposta schumpeteriana, cujas caracteristicas fundamentais sdo a restricdo da
participacdo popular e a supervalorizacdo do mecanismo de representacao.

Nesse sentido, € imprescindivel recorrer as andlises desse economista, as
quais ainda se mostram atuais, reverberando nas praticas sociais ditas democréticas
— haja vista que tal perspectiva esta centrada na defesa e na supremacia da
sociedade capitalista.

A teoria de Schumpeter (1984) parte da critica a teoria classica de
democracia. Contrario a essa concepcao e sugerindo sua revisao e substituicdo por
uma definicdo nova e realista, pensava ser inviavel a soberania popular ou um
governo pelo povo — caracteristicas marcantes da doutrina classica - que nao teria
capacidade intelectual, psicolédgica e cultural para tomar decisdes. Sua incapacidade
leva a Unica saida: um governo de elites, no qual somente especialistas poderiam
exercer a fungao de governar.

Além disso, tratando-se de populacdes extensas e mais complexas, 0s
problemas poderiam ser menores se a concepg¢ao nao fosse de governo pelo povo,
mas de governo aprovado pelo povo. Assim, Schumpeter (1984) defende que o
governo pelo povo s6 se daria nas experiéncias de “democracia direta”, viaveis em
comunidades pequenas e primitivas, visto a pouca densidade populacional, a
concentracédo local e a simplicidade estrutural. Seu interesse é encontrar uma pratica
democrética que dé certo no primeiro caso, ou seja, em sociedades grandes e
complexas.

Outra polémica suscitada pelo ideblogo no livro Capitalismo, Socialismo e
Democracia® diz respeito ao bem comum, uma vez que ndo reconhece como levar a
efeito a administracdo do publico visando tal finalidade. Como motivo, afirma em
primeiro lugar, que ndo existe o bem comum unicamente definido, um interesse

comum ou coletivo, além de nao existir possibilidade de todos concordarem ou

3 A teoria democrética schumpeteriana esta contida em apenas trés capitulos (do XXI ao XXIIl) desse
classico de 1942.
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gostarem das mesmas coisas; em segundo, mesmo sendo o bem comum viavel, as
respostas as questdes isoladas poderiam ser diferentes, como, por exemplo, no
caso de todos desejarem a “saude”, porém, discordarem quanto a vacinacdo e a
vasectomia; em terceiro, conclui: que o conceito de vontade do povo se esvazia de
sentido a ndo ser que exista um centro no qual todas as vontades individuais
gravitem, ndo ha como chegar a vonlonté générale.

Seu conceito de vontade do povo esta relacionado com a natureza humana
na politica. Essa natureza - incluindo as pessoas consideradas “instruidas” - é
definida por ele como irracional, com reduzido senso de responsabilidade, incapaz
de discernir questdes de politica interna e externa, entre outras caracteristicas, ou
seja, sem utilidade para o pleno funcionamento do governo pelo povo. Dessa forma,
0 que entende por bem comum e vontade do povo perdem sentido pela
impossibilidade de serem concretizados.

Além disso, o autor argumenta que tal comportamento humano pode gerar
consequéncias, como a maior influéncia de grupos, sejam eles politicos profissionais
ou idealistas, que podem criar a vontade do povo, um dos pilares da doutrina
classica. Mesmo que “ndo haja qualquer influéncia externa, o cidaddo comum, tipico,
tenderd& a ceder a preconceitos e impulsos extra-racionais ou irracionais”
(SCHUMPETER, 1984, p. 328). Por conseguinte, “[...] na medida em que assim for,
a vontade do povo é o produto e ndo o motor do processo politico” (SCHUMPETER,
1984, p. 329), justificando as duas caracteristicas fundamentais: restricdo da
participacédo popular e supervalorizagdo do mecanismo de representacao.

Ao execrar a doutrina classica, Schumpeter (1984) propde outra teoria sobre
a democracia, advertindo que néo adianta voltar a concepcao aristotélica, ja que é
possivel recorrer ao significado de método que uma nacao usa para se chegar as

decisdes. Posto isso, define democracia:

como um método politico, ou seja, certo tipo de arranjo institucional
para se alcancarem decisdes politicas — legislativas e administrativas
- e, portanto, ndo pode ser um fim em si mesma, ndo importando as
decisbes que produza sob condicdes histéricas dadas.
(SCHUMPETER, 1984, p. 304).

Em sua busca para definir a democracia, o autor apresenta outra teoria que
considera mais veraz diante das demais. Uma das caracteristicas da sua proposta

de método democratico € a de que o0 povo tem apenas a possibilidade de aceitar ou
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recusar aqueles que forem designados a governa-lo, ndo estando incumbido de
tomar decisdes, mas apenas aceitar ou ndo o que os candidatos tém a oferecer. Ou
seja: 0 povo ndo é capaz de governar, sé de ser bem governado, tendo o eleitorado
a funcéo basica de produzir um governo e, se preciso, conduzir a sua renuncia.

Sob o mesmo ponto de vista, 0 voto expressa a aceitacao da lideranca que,
por sua vez, ndo € absoluta, levando-se em conta a caracteristica fundamental
desse método: a livre competicdo pela liderancga, elemento-chave da relacdo que faz
entre esfera econdmica e politica.

O método democratico de Schumpeter (1984) - também chamado de
“democracia concorrencial” — estabelece que, tal qual na esfera econémica, também
na politica a competicdo nunca esta ausente. A partir do funcionamento competitivo
do sistema eleitoral, compara o processo democratico com o mercado econdémico.
Como naquele, neste também existem os produtores de poder ou politicos
(empresarios), os eleitores (consumidores) que escolhem as politicas (produto) a
“consumir” e os partidos (mercado) que atuam na regulagcéo dessa competicao.

Outro aspecto abordado pelo autor € a politica como profissdo, a qual nao
deve ser mal vista, pelo contrario, ela sera inevitavelmente uma carreira, porque
exige concentracdo do tipo profissional. Nesse caso, o candidato devera possuir
qualidades, ao passo que nao é tdo importante ser inteligente e idéneo, mas ter
competéncia para ser um bom administrador e ter boas taticas para sobreviver aos
problemas administrativos.

Em linhas finais, Schumpeter (1984) recomenda para o éxito desse método
algumas condi¢cbes: a capacidade administrativa daqueles que se submetem a
vocacao politica; a tolerancia e o respeito do lider politico as diferentes opinides; e a
exigéncia do governo com uma burocracia bem treinada e de boa posicdo e
tradicao.

N&o somente sobre a democracia no capitalismo o autor desenvolveu a sua
producdo tedrica, ele também fez algumas criticas a relacdo entre democracia e
socialismo. Ironizando os textos de Marx, ao chama-los de “textos sagrados”,

Schumpeter (1984) acreditava que os partidos* socialistas, cada vez que fazem uma

4 Define partido como um “grupo cujos membros se propdem a agir combinadamente na luta
competitiva pelo poder politico. [...] Partido e maquina politica sdo simplesmente a resposta ao fato de
a massa eleitoral ser incapaz de qualquer agdo que nao seja o de ‘estouro da boiada’ e constituem
uma tentativa de regular a competicdo politica que € exatamente semelhante as praticas
correspondentes de uma associagédo comercial” (SCHUMPETER, 1984, p. 353).
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excec¢do aos métodos antidemocraticos, defendendo-os como necessarios durante o
periodo de transi¢do para a realizagdo do ideal democratico, acabam por engaveta-

lo. Eis um de seus argumentos:

No que diz respeito a democracia, os partidos socialistas ndo séo,
presumivelmente, mais oportunistas que quaisquer outros;
simplesmente esposam a democracia se, enquanto e na medida em
gue sirva a seus ideais e interesses. (SCHUMPETER, 1984, p. 301).

E acrescenta: “a adesdo incondicional a democracia pode ser em fungao
apenas de uma adesao incondicional a certos interesses ou ideais” (p. 304). Por
mais violento que seja 0 método democratico adotado, a “vontade do povo” deve
prevalecer. Em suma, o socialismo ndo é condi¢do para a existéncia da democracia
e vice-versa, ainda que nesse regime possam existir principios democraticos.

Os aspectos centrais do método democratico de Schumpeter (1984) revelam
sua total compatibilidade com o capitalismo. Por todos os elementos mencionados,
percebe-se que a democracia burguesa - com qualquer alcunha que receba, seja de
equilibrio, elitista, liberal, concorrencial, minimalista ou método — existe formalmente,
com suas “regras do jogo”, para legitimar o poder dos setores que ha muitos anos
dominam politica e economicamente.

Como se presume, no modelo referido a democracia desvalorizou-se,
esvaziando-se de conteiddo e historicidade. Categorias como igualdade,
fraternidade, liberdade, republica, poder do povo, elei¢Bes, participacdo, sofreram
um reducionismo ou mesmo “confusionismo” — caracteristicas que ndo significam
coisas totalmente diferentes, mas carregam peculiaridades.

O reducionismo expressa-se na crenca de que a democracia se resume a um
método que ira garantir o poder a uma elite politica por meio do sufragio universal,
instrumento suficiente para a efetivacdo da participacdo. Isto €, empobrece a
democracia de sentido, dando-lhe o tratamento de uma “questdo formal, abstrata
[que] ndo considera as lutas travadas por setores populares organizados, na sua
relagdo com o Estado” (TORRES, 2007, p. 8), tendendo a mascarar a presenga de
conflitos e interesses antagdnicos na sociedade. O “confusionismo”, diz respeito a
mudanc¢a de significados de cada uma dessas categorias identificadoras do ideal
democratico - se hoje elas tém um sentido, amanh& poderdo ter outro - as quais
ficam a mercé da correlacdo de forcas e dos contextos historicos.

7

Malgrado essas consideragdes, Dantas (2014) afirma que € preciso
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reconhecer a importancia das conquistas democraticas nos ultimos séculos,
entretanto, o duplo movimento engendrado pela burguesia de ora limitar o exercicio
da democracia pela maioria ndo proprietaria, ora “conceder” direitos politicos, vem
acompanhando o processo de emancipacao da classe trabalhadora. Outro aspecto
relacionado e fortalecido no final do século XX é o enfraquecimento das lutas das
classes trabalhadoras em todo o globo, mesmo diante do consenso (tendencioso)

agora ja formatado acerca da democracia e da participacao.

1.2 A relagédo entre Estado e a questdo democratica no Brasil

Trazendo esse debate para a realidade brasileira, faz-se necessario
mencionarmos o fim do regime autocratico-burgués, que para Fernandes (1994, p.
108), se deu por alguns desgastes, principalmente quando a ditadura deixou de
garantir a estabilidade politica almejada pela burguesia. Para solucionar os
problemas concernentes a crise, todavia sem abrir mao da concentracdo de poder,
essa classe buscou “prolongar a ditadura de classes concentrada e a
contrarrevolugdo de modo menos aberto e visivel, ‘institucionalizando’ e por ai
legitimando a propria contrarrevolugdo.” Logo, a transicdo democrética fez-se
necessaria, repondo a via parlamentar no processo politico.

Nesse sentido, o primeiro desgaste apresentado pelo autor diz respeito a
incapacidade da contrarrevolucdo em resolver os grandes problemas do Brasil. A
dissociacdo do tempo politico com o tempo econdémico de desenvolvimento do
capital, tornou o projeto tecnocratico e modernizador-conservador (BEHRING;
BOSCHETTI, 2008) antinacional e anti-social, isto €, agravou uma série de tensdes
sociais e ainda expulsou grupos radicais do movimento sindical e das vanguardas
politicas para fora da sociedade politica.

O segundo desgaste foi resultado da prépria razdo que possibilitou o regime:
a alianca das elites econ6micas, politicas, culturais, militares, judiciarias, policiais e
até religiosas - apesar dos conflitos setoriais que, para tanto, foram abafados ou
relegados - com objetivos comuns no “plano da defesa da ‘propriedade privada’, da
‘iniciativa privada’, da ordem juridica e politica que garante ambas etc”
(FERNANDES, 1994, p. 109).
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Contudo, mesmo que a articulagdo dos interesses burgueses tenha, pelo
menos por um tempo, bloqueado a revolugdo democrética, inclusive usando a
guerra civil para isso, depois que a burguesia deixou de temer a democracia de
participagdo ampliada, ficou impossivel “preservar e fortalecer uma solidariedade de
classes de base tao heterogénea e fragil” (FERNANDES, 1994, p. 110). Assim, “as
debilidades crbnicas das classes possuidoras avangaram por dentro do terreno
politico e historico da contrarrevolucdo, enfraguecendo-a de modo constante,
crescente e inexoravel” (FERNANDES, 1994, p. 110).

Como terceiro fator, discorre sobre a modernizacao acelerada, criada por um
“milagre econdémico” totalmente instavel e dependente da evolugdo da economia
capitalista mundial. Esse fator, acrescido de seus efeitos, gera descontentamentos
ao passo que ndo ha uma partilha igualitaria para todos os setores da burguesia nos
frutos do “milagre”.

Finalmente, o quarto desgaste se expressa no Estado autocratico-burgués
multifacetado®. Para o sociblogo, o Estado intrinsecamente instavel reflete
contradicdes inconciliaveis no plano econdmico e social (FERNANDES, 1994, p.
112).

Todas as debilidades apontadas tiveram como cerne, portanto, a
incapacidade da autocracia burguesa em garantir a unido dos interesses
heterogéneos e divergentes da classe dominante e, também, mas com menos forca

nesse processo, da classe trabalhadora e das massas populares.

A base econdmica do Estado autocratico burgués é estreita demais;
fica presa a uma restrita sociedade civil, fechada na defesa de seus
privilégios e incapaz, por isso mesmo, seja de atender aos interesses
da Nacdo como um todo, seja de resguardar a sua propria “unido
sagrada”. [...] E dos interesses burgueses, das cidadelas da
dominagdo burguesa que partem os ataques iniciais a “contra-
revolugao redentora”. O que deixa atente que o calcanhar de Aquiles

5 “Ha a face democratica, que se vincula a existéncia e a eficacia de uma democracia restrita,
indispensavel ao funcionamento da ordem contratual inerente ao capitalismo e & sua forma de
trabalho; ha a face autoritaria, que se vincula a atuacdo do Estado, que precisa absorver varias
funcbes especiais de acumulacdo e de protecdo do lucro, bem como intervir diretamente na
constituicdo da infra-estrutura da economia de monopdlio, na fixagdo das “regras do jogo”, e na
saturagao de certos “vazios econdmicos”; ha a face fascista, vinculada a coexisténcia de uma ordem
constitucional e legal ritualizada e de uma ordem institucional efetiva, pela qual o despotismo de
classe deixa de ser uma “emergéncia” e passa a ser uma necessidade fundamental do equilibrio
politico”. (FERNANDES, 1994, p. 112).
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do Estado autocratico-burgués estd no préprio capitalismo
monopolista. (FERNANDES, 1994, p. 113-114).

Sem duavida as pressdes diretas da classe trabalhadora e das massas
populares estiveram presentes na historia, ainda que reprimidas, mas nédo foram
fortes o suficiente para abalar a estrutura do regime. A ampliacdo da democracia
burguesa representava uma ameaca a ela mesma, ja que também poderia ampliar a
participacdo politica da outra classe. De qualquer modo, a transicdo democrética foi
“‘determinada, regulada e contida pelos interesses das classes dominantes”
(FERNANDES, 1994, p. 107), que continuou a monopolizar todo o espaco politico.

Assim, o Estado de direito é ressuscitado ndo como uma negacao do Estado
autocratico, mas com as caracteristicas convenientes a burguesia. A esse respeito,
Fernandes (1994, p. 16) afirma:

A perversdo da razdo capitalista foi tdo longe, que se torna natural
que ela confunda ‘“institucionalizagdo do regime” com “abertura
politica”, “democracia relativa” e, mesmo, “democracia plena”. [...] A
fase de reciclagem do regime desenha-se, claramente, como um
prolongamento da “revolucéo institucional” por outros meios.

Para Vieira (2004, p. 130) os principios que sustentam, em tese, o Estado de
direito sdo “[...] o império da lei, a divisdo de poderes, a legalidade da administragcao
e a garantia dos direitos e liberdades fundamentais”. O Estado de direito encontra na
sociedade democrética o seu mais perfeito e seguro sustentaculo.

Todavia, 0 mesmo autor alerta que a sociedade democratica, ausente no caso
brasileiro, s6 sera possivel quando houver a participacdo real de todos nos
mecanismos de controle das decisdes e, igualmente, nos rendimentos da produgéo -
nao somente distribuicdo da renda, mas a coletivizacdo das decisdes,
principalmente nas diversas formas de producao.

Por isso, esta evidente que ha limites intrinsecos e absolutos a democracia,
determinados pela estrutura econémica que lhe é prépria, como bem analisado por
Paulo Netto (1990, p. 75):

ela [a democracia] s6 se generaliza e universaliza enquanto ndo
desborda para um ordenamento politico que requeira uma
organizacao societaria fundada na igualdade social real, ou seja, na
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igualdade em face dos meios de producédo — a estrutura capitalista s6
€ compativel com a democracia-método.

Apesar do legado schumpeteriano e toda a tradicdo moderna, é vasta a
producéo intelectual divergente a sua concepcéo. Cerroni (apud PAULO NETTO,
1990, p. 85), em contraposi¢cédo a democracia-método, define a democracia-condi¢ao

social:

ela ndo é um simples conjunto de institutos civicos organizados num
dado ordenamento politico, mas um ordenamento societario em que
todos, a par da livre expressdo de opinides e opcbes politicas e
sociais, tém igual chances de intervir ativa e efetivamente nas
decisbes que afetam a gestao da vida social”.

Escrevendo em pleno processo de redemocratizacdo do pais, na efervescia
das lutas momento no qual vivia-se um cenario de amplas lutas populares em torno
da questdo democratica, Paulo Netto (1990), baseando-se em Marx e Engels, afirma
gue a luta pela democracia, ou a passagem do proletariado a classe dominante, € o

primeiro passo para a revolugdo operaria.

No pensamento socialista revolucionario, fundado nas categorias
basilares oriundas da obra de Marx, naquelas precisas formulacdes
de que estava erradicado qualquer reducionismo na analise particular
das conexdes entre estrutura econdmica e ordenamento politico, a
guestdo da democracia aparece sempre diretamente relacionada néao
s6 com a liquidagdo do sistema capitalista como, com igual énfase,
com a transicdo socialista. (PAULO NETTO, 1990, p. 79, grifo do
autor).

Em virtude disso, outro elemento aparece no pensamento socialista a partir
de entdo: a emancipacado da classe trabalhadora, a qual s6 seria possivel rompendo
com o capitalismo por meio da transi¢ao socialista.

O pensamento socialista revolucionario, a partir das experiéncias de 1848 e
1917, acreditava que a democracia-condi¢do social seria um objetivo-meio, para se
chegar ao objetivo-fim, qual seja, a criacdo de novas relacbes sociais com o
processo revolucionario, para o qual a democracia é atribuido um valor instrumental
estratégico (PAULO NETTO, 1990, p. 86).

A partir dessa direcdo Paulo Netto (1990) defende que € preciso redefinir a

democracia politica. Para tanto, € inegavel reconhecer um paradoxo inscrito na
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ordem capitalista, pois a0 mesmo tempo em que a democracia legitima a ordem
burguesa, podera democratizar o Estado e a sociedade.

Cabe enfatizar, no entanto, que para o autor a importancia maior é atribuida a
organizacao cotidiana das populacdes, e ndo as estruturas institucionais, sendo a
redefinicAo da democracia uma maneira de politizar os movimentos sociais e

desacreditar os monopodlios de poder estabelecidos. Nas suas palavras:

Sem quebrar o ordenamento capitalista, a redefinicdo da democracia
politica pelo seu componente de massas cria trés requisitos sem o0s
qguais € impensavel a transicdo socialista em nossas sociedades:
abre a via para a democratizacéo da sociedade e do Estado, introduz
o proletariado e as classes e camadas subalternas nas atividades de
gestdo social e instaura uma dindmica societaria que permite vincular
0 mundo do trabalho ao mundo da cultura (PAULO NETTO, 1986, p.
26).

No caso brasileiro, a democracia se deu sem as reformas historicas, ao
contrario do processo de revolucdo burguesa ocorrido nos paises céntricos do
capital, em que os trabalhadores e as classes subalternas herdaram as
reivindicag6es democraticas.

Por essa razdo, aqui a democracia politica ergue-se a favor do projeto
burgués e a partir dele. Sobre esse processo, Paulo Netto (1986) alega que o projeto
burgués sempre esteve divorciado do pacto democratico, servindo apenas como
expediente tatico nos conflitos ou para se associar de forma menos onerosa com o

imperialismo:

[...] Aqui, s6 retdrica e adjetivamente o projeto de classe burgués
incluiu o pacto democratico. A razdo essencial deste carecimento ja
esta bastante desvelada: a subordinagdo das nossas burguesias, o
seu carater nao “heréico” e ndo “conquistador”, a sua emergéncia e
consolidacdo subalternizadas ao imperialismo. (PAULO NETTO,
1986, p. 18).

Os limites impostos pela formacdo econdmica e social, que podem ser
sintetizados pela “[...] fronteira da propriedade privada e a destinacdo do excedente
econdmico” (1986, p. 17), se desvelam no ordenamento democratico: a participagao
da classe trabalhadora s6 € permitida enquanto nédo interferir no modo de producéo
capitalista, logo, a democracia s6 se mantém por excluir das instancias de decisao

esse setor da sociedade.
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N&o obstante Marx, Paulo Netto, Fernandes, Vieira — citando apenas 0s
autores mencionados neste estudo - considerarem esse regime como O mais
favoravel para a luta das classes populares, a democracia burguesa néo hesita em
romper com as “regras do jogo”, caso essa luta avance.

A esse propésito, as conquistas da participagdo politica que se expressem
pela via da representacao institucional sdo adequadas as necessidades da estrutura

econdmica;

0s canais de participacdo mediados pela representacéo,
considerados em si mesmos, sdo neutralizaveis e/ou assimilaveis
pela estrutura econdmica capitalista, uma vez que é da sua natureza,
nas incidéncias sobre a instancia politica, interpor mediagbes e
hierarquias tais entre representantes e representados que a
viabilidade de implementar projetos de transformacgdo social na
realidade socio-econdmica € problematizada a partida ou minimizada
elou dissolvida. (PAULO NETTO, 1990, p. 88).

Os Estados social democratas de formacBes econdmico-sociais do
capitalismo avancado sdo exemplos da compatibilidade entre a estrutura econémica
capitalista e o ordenamento democratico, destacando a democracia-método pela via
da representacao.

O reconhecimento juridico-formal da igualdade — possivel, inclusive, pela
realizacdo de grandes lutas sociais — da democracia moderna poderd se tornar
efetivo dependendo da capacidade de mobilizacdo organizada dos amplos
segmentos sociais, ja que na prépria “[...] ordem capitalista se ddo as premissas
para que se estruturem ordenamentos politicos democraticos” (PAULO NETTO,
1990, p. 75, grifo do autor).

Para Fernandes (1994), é preciso tirar a democracia do limbo ao qual foi
lancada, mesmo que a luta comece a partir de um espaco politico igual a zero.
Portanto, ha que se disputar esse espaco para iniciar a revolu¢cdo democratica e, s6
entdo, sera possivel avancar para novas forcas politicas.

Essa perspectiva ainda tem forte influéncia na construcdo dos projetos
societarios dos partidos da esquerda brasileira. Porém, obviamente sem
desconsiderar as particularidades de cada periodo histérico, continua sendo
facilmente deturpada para justificar o reformismo e a refuncionalizagdo do capital, ja

gue a democracia abre um vasto campo de interpretacdes oportunistas.
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Vale dizer que quase sempre o exercicio da participacdo democratica é visto
como a “via de acesso a cidadania, estratégia de alcance de uma sociedade mais
justa, meio de acumulo de forgas e também a ‘construcao de outro mundo possivel”
(DANTAS, 2014, p. 123).

Na prospectiva politico-econdmica caracteristica dos anos 1980 até a
atualidade, alguns sujeitos coletivos foram apresentados por Dantas (2014) como
representativos da defesa do ideario participativo-democratico — com intencdes e
projetos distintos - considerando que a aceitagcdo dessa ideia € uma “quase
unanimidade” (NOBRES apud DANTAS, 2014, p.123) nos tempos de hoje e carrega
inUmeras adjetivacbes criadas para qualificar esses termos, tais como participacéo
social, participacdo politica, participacdo popular, gestdo participativa, democracia
participativa, democracia radical, democracia de alta intensidade, entre outros.

Militantes de esquerda e de direita, organizacdes nao-governamentais,
sindicatos, empresas, instituigdes multilaterais etc, todos sdo pela “participagao”.
Muito embora o pesquisador se ocupe em discutir ndo s6 alguns partidos politicos,
organismos internacionais e outras organiza¢cdes, nos chamou atencdo o que
brevemente analisou acerca da relacdo desse ideario com principais partidos
politicos brasileiros.®

Qual seria, entdo, o grande problema da aceitacdo generalizada do ideério
democratico-participativo, pergunta Dantas (2014, p. 128). Em diferentes trechos
critica a “funcionalidade da democracia em sua versao vulgarizada” que serve a
qualquer Senhor e a sua “defesa frouxa e superficial, dominante na atualidade”

(2014, p. 33), ao passo que

A ampliagdo do entendimento sobre a democracia e o direito a
participacdo, arrancados a forceps da burguesia ao longo de
décadas de lutas dos trabalhadores, parecem hoje que nasceram
com ela, a ponto de ouvirmos os agentes do capital nos dizendo que

6 No campo restrito aos cinco principais partidos brasileiros - a despeito da bipartidarizacdo das
Ultimas décadas — Dantas (2014) elenca o Partido dos Democratas (DEM), o Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB), o Partido dos Trabalhadores (PT), o Partido Socialismo e Liberdade
(PSOL) e o Partido Comunista Brasileiro (PCB). A presenca do binbmio democracia/participacao
aparece nos programas politico-partidarios das mais variadas formas, respectivamente: liberdade da
iniciativa vinculada a ideia de revolucdo; democracia, justica, desenvolvimento, soberania nacional,
abertura crescente do Estado a participacdo e as demandas populares; socialismo demaocratico,
desenvolvimento e participacdo popular; socialismo com democracia; ruptura revolucionaria,
democracia e participacdo contra a burocratizacdo e o isolamento estimulado pela sociabilidade
burguesa.
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devemos “participar’, como se pudesse nos franquear 0 acesso a
algo que néo lhes pertence e que constitui 0 seu tendao de Aquiles
por exceléncia, se levada as Ultimas consequéncias, isto €, as
consequéncias econdmicas. (DANTAS, 2014, p.134).

Além do esgotamento do “potencial transformador” (2014, p. 136) da prépria
democracia, cabe destacar que nesse “tenddo de Aquiles” traduz-se o “pulo do
gato”, qual seja, a separagao artificial da economia e da politica.

Todo processo patrticipativo deslocado da dimensao econémica, base material
de dominacdo de classes no capitalismo, corre o risco de se tornar bandeira
universal, visto que nao atinge o central e logra enfocar aspectos meramente
formais. No Brasil, a aversdo as praticas totalitarias e ditatoriais experenciadas no
século XX e a luta pelo reestabelecimento da democracia, em geral, evidenciaram
uma politica “apassivada, contida [...] reduzida a uma participacdo fortemente
burocratizada, pondo de lado, por consequéncia, a base econémica e a perspectiva
revolucionaria”. (DANTAS, 2014, p. 135).

A defesa da redemocratizacdo do Estado como fim (estratégia) e ndo como
meio (tatica) e, por consequéncia, a dissolu¢cdo da perspectiva revolucionaria na
pratica democratica e participativa contemporanea, ao que parece, demonstram a
centralidade da esfera politica.

Baseado em Mészaros, Dantas (2014) nos apresenta uma 6tima sintese sobre
a necessidade de conceber o capitalismo como um sistema organico, o qual nao
pode ser compreendido em partes separadas, portanto, apartando politica e
economia. Nesse aspecto, no que tange a participagado, Mészaros afirma que “Sem
a estratégia de transferéncia progressiva dos poderes de decisdo aos “produtores-
associados” (o que significa: transferi-los em todos os niveis, inclusive no mais alto)
0 conceito de participacdo ndo tem nenhuma racionalidade louvavel”. (MESZAROS
apud DANTAS, p. 137, 2014)

Se nem o almejado acumulo de forcas e a limitada emancipacdo politica
parecem ter éxito na luta dos trabalhadores, Dantas (2014) pergunta mais uma vez:
‘por quais caminhos materiais e subjetivos descoloriu-se o projeto democratico e
popular oriundo das esquerdas, a ponto de tornar-se bandeira branca, supostamente
universal, tremulando pretensamente por sobre os conflitos e a prépria luta de
classe?”.

Considerando a atual conjuntura de apelo a suposta “inexorabilidade da

revolugcao e inefabilidade do seu agente revolucionario”, o desafio de hoje é refletir
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criticamente sobre o abandono do pensamento e da pratica revolucionaria sem
abdicar-se da emancipacdo humana - ainda mais esquecida na reducédo dos

horizontes da luta das esquerdas.

1.3 Algumas premissas sobre o projeto democratico e popular

A despeito das inumeras polémicas que gravitam em torno do debate sobre a
estratégia democratica, essa secdo tratard de aspectos que envolvem 0s
fundamentos do projeto democratico e popular, sua origem e materialidade na atual
proposta de governo do Partido dos Trabalhadores a fim de compreender como na
pratica cotidiana esse projeto tem influenciado a participacdo politica nos ultimos
anos.

Antes de tudo, vale resgatar um pouco da trajetéria do PT, especialmente a
partir do seu 5° Encontro Nacional, ocorrido em 1987, marcante ndo sO para a
definicdo da estratégia democratica e popular, mas também para o partido “acertar
os pontos” internamente sobre os problemas concernentes a um programa
estratégico e tético.

A conjuntura de 1987, no Brasil, teve como componentes a luta contra a
prorrogacdo para cinco anos do mandato do entdo presidente José Sarney,
mobilizagBes contra a politica econdmica do Fundo Monetario Internacional (FMI) e,
ainda, vivia-se, o inicio do processo de reestruturacdo produtiva, com uma clara
politica de quebrar, na base da producéo, os sindicatos organizados.

No debate politico daquele ano, havia uma forgca majoritaria se consolidando
no PT que criticava a linha “revolucionaria” ou “vanguardista” de outros grupos.
Esses grupos revolucionarios, por sua vez, viam com desconfianca o “acumulo de
forgcas” direcionado a um projeto reformista de sociedade, mesmo havendo um
consenso entre 0s grupos a respeito do objetivo estratégico socialista (IASI, 2006, p.
416).

O que estava posto, portanto, se havia uma estratégia socialista

consensuada, era a “forma e o ritmo das ac¢des taticas”, como nas palavras do autor:

Aqueles que defendiam uma “via revolucionaria para a conquista do
poder”, segundo os formuladores [da for¢ca “majoritaria”], estariam
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contrapondo mecanicamente esta alternativa a tatica do acumulo de
forcas aplicadas pelos “movimentos sociais que lutam por reformas”,
neste caso, 0 movimento popular e sindical, como sabemos a base
mais essencial do partido. Tornava-se fundamental, diante da
“‘pressdo da militancia”, que as resolugbes programaticas dessem
conta, entdo, de equacionar a acao tatica nos movimentos ao
objetivo estratégico. (IASI, 2006, p. 417).

A experiéncia politica do PT como expresséao do ciclo da revolugcdo burguesa
no Brasil vincula-se diretamente ao debate sobre a nossa formagédo social e a
revolucao brasileira. Dos intérpretes da nossa realidade que estiveram debrucados
na missao de refletir criticamente esses elementos, destacam-se os estudos teorico-
analiticos de Caio Prado Jr, Florestan Fernandes e Carlos Nelson Continho,
pensadores e militantes cujas contribuicbes visaram acertar os pontos com o ciclo
histérico que se findava, tentando superar o assombro do projeto democratico-
nacional’ e contribuindo para o novo periodo que emergiria. (IASI, 2013).

Sinteticamente, segundo a compreensao da estratégia democratica-nacional,
que teve no Partido Comunista do Brasil sua forma politica mais expressiva, os “nés”
que emperravam o desenvolvimento do capitalismo no pais eram essencialmente a
estrutura agréria nacional e o imperialismo. O papel da revolugéo brasileira seria
eliminar os “restos feudais” e criar as condicbes apropriadas para esse
desenvolvimento, requisitando a formacdo de um bloco “progressista”, no qual
estaria inserida a burguesia nacional ao lado do proletariado, camponeses e massas
urbanas, em oposicdo ao bloco conservador e reacionario, composto pela elite
agraria e a burguesia monopolista. Supondo isso, uma “etapa” democratica-nacional
antecederia a transicdo socialista. (IASI, 2013).

O autor adverte para o fato de que mesmo a estratégia democratica-nacional
— alerta que se estende a compreensdo da democréatico e popular - tenha se
equivocado nos aspectos pontuados, ndo significa que tenha perdido sua
“capacidade de mobilizacdo e dinamizacdo da luta de classes na direcdo de uma
politica emancipatéria”. (IASI, 2013, p 3). No entanto, o golpe empresarial-militar,
articulando os interesses dos latifundiarios, do imperialismo e da burguesia

brasileira, revelou o equivoco da estratégia democratica-nacional

7 A estratégia democratica-nacional ndo se expressou de forma homogénea ao longo do ciclo
historico de sua influéncia, primeiro periodo da republica até o golpe empresarial-militar de 1964, vez
que destoavam as definicGes sobre o modo de realizac&o, programa, aliancas etc.
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Inicialmente, no classico A Revolucdo Brasileira (1966), obra emblematica
que assinala o pensamento revolucionario brasileiro pés-64, Caio Prado Jr.
criticando os pilares da formulagdo da estratégia democratica-nacional contribuiu na
busca pela superacéo do ébice tedrico-politico que a constituia.

Dentre suas contribuicdes, em linhas gerais, apresenta uma interpretagéo
contraposta aquela concebida pelos defensores do projeto democratico-nacional. A
comecar pela sua concepgado de burguesia nacional, considerava que ela “[...] tal
como é ordinariamente conceituada, isto é, como forca essencialmente anti-
imperialista e por isso progressista, ndo tem realidade no Brasil [...]” (PRADO JR,
1978, p. 121, apud IASI, 2013, p.3).

Haja vista que a burguesia nacional ndo era oposicdo a burguesia mercantil,
menos ainda estava engajada no desenvolvimento de um modo de producéo
capitalista independente ao imperialismo. A classe dominante composta por
fazendeiros, estancieiros, senhores de engenho, usineiros, burguesia industrial e
mercantil consistia um bloco unitario - mesmo havendo algumas tensées pontuais -
unido por interesses fundamentalmente correlatos.

Para ele, o bergco das relagdes econdmicas no qual “nasce” o Brasil era
conduzido por valores equivalentes ao capitalismo desde a colonizagédo portuguesa,
sendo assim, o0 pais nunca comportou o feudalismo como modo de producgdo. As
principais caracteristicas da economia colonial sdo a “...] grande propriedade
monocultural, exploracdo em larga escala (em oposicdo a pequena exploracao
camponesa) e o trabalho escravo de indigenas e africanos importados pelo tréfico.
N&o existe ai nada que seja feudal.” (PRADO JR, 2007, p. 135).

A contradicdo ndo estaria, pois, no campo o qual ja era influenciado pelo
capital mercantil, guiado para exportacdo e organizado por relacdes analogas as
condicbes de assalariamento e trabalho livre, cenario esse desmistificador da
interpretagdo que sugere um pais com determinacdes semelhantes as do
feudalismo, outrora experimentado por outras civilizagdes. No autor, podemos dizer
que ha uma substituicao da "tese feudal” pela "tese capitalista" quanto ao descortino

das origens do Brasil.

Nao ha assim justificativa para a utilizacdo de uma expressao como
“feudalismo”, que comporta um sentido muito preciso, e que se refere
a um tipo especifico de organizagdo social que existia na Europa
antes do advento do capitalismo e da sociedade burguesa; e que ndo
existe nem existiu nunca no Brasil. (PRADO JR, 2007, 133-134).
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Outro argumento de evidente divergéncia com relacdo a estratégia
democratica-nacional situa-se na dominacdo imperialista. Caio Prado Jr.
considerava que o proprio processo de colonizacdo teria evoluido a economia do
pais em sintonia com os interesses do capitalismo mercantil e, como dito, priorizava
o fornecimento aos mercados externos, caracterizando assim a relagcdo com o
imperialismo. A burguesia brasileira real, ndo aquela idealizada pela formulagéao
democratica-nacional, possuia estreita ligacdo e dependéncia ao comércio
internacional. (FIGUEIREDO, 2014; REIS, 1999).

Sustenta que o imperialismo contribuiu imensamente para integrar o Brasil a
uma ordem econdmica do mundo moderno, embora este ajustamento se processou
sem modificacdo substancial do carater fundamental da economia colonial do pais;
isto é, a produgao precipua de géneros destinados ao comércio exterior.” (PRADO
JR., 2007, p. 136).

A questdao fundamental da interpretacdo imprecisa na formacdo social
brasileira como pré-capitalista ou semi-feudal responsabilizava a “permanéncia da
estrutura agraria e do imperialismo” (IASI, 2013, p. 3) como entraves para o
desenvolvimento e modernizagdo do modo de producdo capitalista. Para tanto,
projetava-se uma etapa democrético-burguesa com qualidades anti-imperialista e
antifeudal, anteposta a revolucdo socialista, justificando a aliangca com setores da
pequena burguesia do campo e da cidade e setores progressistas, tal qual bem
sintetiza lasi (2013):

O incipiente desenvolvimento de uma economia capitalista no Brasil,
a formacdo de um mercado interno, uma politica de substituicdo de
importagbes que gera o inicio da formagdo de uma industria
moderna, teria criado uma burguesia industrial moderna que se
chocava com os interesses das elites agrarias e do imperialismo.
Esta contradicdo se expressaria politicamente na luta da burguesia
contra esses setores e a necessidade de alianca com as massas
assalariadas urbanas e rurais constituindo as bases de uma
revolugdo democratica e nacional. (IASI, 2013, p. 3).

O caminho do desenvolvimento do pais e de sua libertacdo da heranca
colonial, segundo Caio Prado Jr, estaria sustentado no redirecionamento das
demandas do mercado, ndo a bel escolha dos empresarios e a obtencdo de lucro

como forgca motriz, sobretudo, articulando-as as condigbes de vida e trabalho da
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maioria da populacao e suas necessidades gerais e fundamentais. Esse processo se
daria sem requisitar a eliminacdo da iniciativa privada, porém careceria superar a
livre iniciativa privada. Desse modo, traduz Prado Jr, o horizonte possivel naquele

momento para a evolucao do pais seria

[...] refazer-se sob novas bases, deixar de ser um simples fornecedor
do comércio e dos mercadores internacionais e tornar-se
efetivamente o0 que deve ser uma economia nacional: um sistema
organizado de producao e distribuicdo dos recursos do pais para a
satisfacdo das necessidades de sua populagdo. Romper
definitivamente com um longo passado colonial e tornar-se funcéo da
prépria comunidade brasileira e ndo de interesses e necessidades
alheia (PRADO JR, 2007, p. 138).

Conduzido pelo Estado, o impulsionamento do desenvolvimento “geral e
sustentado” se daria fomentando uma producdo que atendesse as demandas dos
assalariados urbanos e rurais e 0s setores mais pobres. Incentivando o crescimento
da demanda e redirecionando a atividade produtiva na economia interna, “o caminho
nao seria mais da producdo para o consumo, mas do consumo para a producao”.
(IASI, 2013, p. 7).

Para lasi (2013, p.8), Caio Prado Jr aprofundou pouco o papel do Estado
“como expressao de uma vontade politica majoritaria e legitima”. Com isso, refutou a
tese democratica-nacional, que caracteriza o pensamento revolucionario de 1940 a
meados dos anos 1960, afirmando que ndo haveria de ser superada a “etapa” pré-
capitalista, tampouco prescindiria outra de natureza democratico-burguesa. As
esquerdas brasileiras, desaprova, “continuaram insistindo em sua oportunista linha
politica de apoio a um dispositivo partidario vazio de qualquer contetdo ideoldgico, e
gue essencialmente disputava sendo as vantagens da posse e do usufruto do poder
para sua faccdo” (PRADO JR, 2000, p. 51).

As tentativas de teorizacdo da revolucao brasileira, especialmente por parte
dos comunistas, se desacertavam em modelos aprioristicos que nada expressavam
a realidade da conjuntura econémica, politica e social daquele periodo justamente
por preestabelecer um conceito determinado de revolucdo. Na letra de seu texto, a
teoria da revolucao brasileira para ser efetiva consideraria “[...] a interpretacéo da
conjuntura presente no processo historico de que resulta. [...] E nisso que consiste

fundamentalmente o método dialético. Método de interpretacdo, e ndo receituario de
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fatos, dogma, enquadramento da revolucdo histérica em esquemas abstratos
preestabelecidos” (PRADO JR, 2000, p. 38-39).

A Revolugdo Burguesa no Brasil € outra publicagdo de grande wulto,
abarcando o amplo periodo historico desde a Independéncia até o golpe militar de
1964. O socibdlogo paulista comeca sua elaboracdo em 1966 e a finaliza 1974,
compilando um dos maiores classicos da sociologia histérica sobre a constituicdo do
chamado Brasil moderno.

Florestan afirma que no Brasil a revolugcdo burguesa néo repetiu a via
cldssica. Houve uma recomposicdo das estruturas do poder ao passo que o
particular dominio burgués nao precisou se impor a velha ordem oligarquica, que
“‘ndo perdeu a base de poder que lograra antes, como e enquanto aristocracia
agraria” (FERNANDES, 2005, p. 240), tampouco seus precursores necessitaram
compor aliangas com os “de baixo”. Também nao significou um colapso, mas uma
transicdo conservadora ainda sob hegemonia da oligarquia, que aos poucos se
modernizou e se adaptou a nova ordem que emergia.

A ordem burguesa foi instituida pela acdo das elites nativas e outros
segmentos (como 0S empresarios imigrantes) — ndo contestavam a sociedade
colonial, propriamente, apesar de questionarem algumas limitagbes do estatuto
colonial, os quais neutralizavam a sua capacidade de dominacdo — que adotaram o
padrdo civilizatério burgués. A modernizacdo conservadora, como expressa
Florestan, na verdade, uniu esses setores contra a revolugdo vinda “de baixo”,
dispensando aliangas com os trabalhadores “assalariados ou semiassalariados” do

campo e da cidade e optando pelos setores oligarquicos e pelo imperialismo.

O problema central tornou-se desde logo como preservar as
condicbes extremamente favoraveis de acumulagdo originaria,
herdadas da Colbnia e do periodo neocolonial, e como engendrar, ao
lado delas, condicbes propriamente modernas de acumulacdo de
capital (ligadas a expansao interna do capitalismo comercial e, em
seguida, do capitalismo industrial). Ai se fundiram, como vimos
anteriormente, o “velho” e o “novo”, a antiga aristocracia comercial
com seus desdobramentos no “mundo dos negocios” e as elites dos
emigrantes com seus descendentes, prevalecendo, no conjunto, a
l6gica da dominacdo burguesa de grupos oligarquicos dominantes.
(FERNANDES, 2005, 247).

Por esses motivos 0 autor sustenta que por cd o capitalismo se desenvolveu

estruturalmente a partir da conformacdo de um capitalismo dificil, dependente,
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subdesenvolvido e periférico, caracteristicas que ndo permitiriam uma completa
revolugdo democratica e nacional, assumindo assim o seu dominio sob a forma de
uma “contra-revolugao preventiva”.

A particularidade do caso brasileiro € de uma revolugédo “vinda de cima” ou
uma “revolucao dentro da ordem”, num acordo tacito de dominacao de classe que:
“[...] visavam exercer presséao e influéncia sobre o Estado e, de modo mais concreto,
orientar e controlar a aplicacdo do poder politico estatal, de acordo com seus fins
particulares.” (FERNANDES, 2005, p. 240).

A forma politica do Estado contrai a forma particular do capitalismo
dependente, uma vez que nédo divorcia do conteudo autocratico caracteristico da
dominacédo burguesa. O modelo autocratico burgués, também como heranca de um
passado arcaico, resulta num Estado autoritario e particularista — que ndo pode ser
tomado como sin6nimo de ditadura - cingindo uma democracia restrita, aberta e
funcional somente aos interesses dos donos do poder.

A autocracia burguesa € inflexivel e faz valer os meios repressivos
institucionalmente legitimados para impor a “contra-revolugdo preventiva”. A esse
respeito, lasi (2013) exprime: “seu carater de forga politica a favor da
contrarrevolucéo preventiva faz do Estado burgués no Brasil uma expresséao politica
de fins politicos particularistas em defesa de interesses materiais privados”. (IASI,
2013, p. 9). Nesse contexto, o espaco politico para as pressdes e conflitos que
expressem as contradicdes de classe conformados “dentro da ordem” tornam-se

praticamente inacessiveis.

Por isso, a “revolucdo dentro da ordem” possui um contelido bem
distinto do que ela assumiu na érbita histérica dos paises capitalistas
centrais. As classes burguesas nao se propdem as tarefas histéricas
construtivas, que estao na base das duas revolucdes, a nacional e a
democratica; e as classes trabalhadoras tém de definir por si préprias
o0 eixo de uma revolugdo burguesa que a prépria burguesia ndo pode
levar até o fundo e até o fim, por causa de varios fatores (a
persisténcia de estruturas coloniais e neocoloniais que afetam as
relacbes de producédo, a distribuicdo e o consumo; a aliangca com
burguesias externas imperialistas; o medo permanente de
deslocamento, que atormenta os setores nacionais da burguesia —
diante dos deserdados da terra e do proletariado, mas, também,
diante dos centros imperiais). (FERNANDES, 2000, p. 60).

Em razédo desses elementos as burguesias originarias de formacdes sociais

como a nossa costumam apresentar um forte poder econdémico local, politico e
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social, robustecido pelo controle do poder estatal. No entanto, observando a
natureza da autocracia burguesa, como enfrentaria o seu problema de hegemonia,
préprio de suas contradicbes e crises internas? Florestan indica dois cenarios:
transitar da forma ditadura para outra forma, persistindo o carater autoritario e
autocratico, nos termos de uma “revolugdo dentro da ordem”; ou incorporando a
ordem capitalista setores da classe trabalhadora e outros segmentos explorados,
processo denominado por “democracia de cooptacédo”. Analisando a conjuntura dos
anos 1970, o autor elimina o segundo cenario e considera que o quadro politico de
entdo assinala o fortalecimento da autocracia.

Contudo, em funcdo de mudancas conjunturais surge uma novidade no
cenario historico que altera suas prospeccdes, quando no final dessa década de
1970, insurge no cenario um ser politico capaz de modificar a natureza restrita da
democracia brasileira e reconduzir o processo da revolugdo democratica numa
dimensdo mais ampla. O movimento operario do ABC paulista d& outro félego a
dindmica da revolucdo brasileira, tendo a funcdo de concretamente converter a
conjuntura de um processo revolucionario “dentro da ordem” para outro “contra a
ordem”, configurando uma revolugao socialista. (IASI, 2013, p. 10).

Se o tipo de revolucdo burguesa operada no Brasil limitou sobremaneira os
espacos politicos da classe trabalhadora, a grande novidade histérica seria que a
atuacao do movimento socialista articulado ao movimento grevista, uma “forga social
de baixo”, ao impelir a ampliagdo da democracia abriria o terreno para o alvorecer da
revolugdo democrédtica e dai a alternativa socialista poderia, de fato, dar outra
qualidade a luta de classes. Apesar de ser uma luta operada sob a ordem burguesa,
esse movimento tensionaria o Estado e as for¢cas dominantes até levar a cabo uma
ruptura revolucionaria.

Mais uma vez, recorremos a lasi (2013, p. 11) para clarificar sumariamente de
que maneira essas reflexbes influenciaram a formulacdo futura da estratégia

democratica e popular:

Resumidamente, os elementos centrais que Florestan Fernandes
agrega a constituicdo da futura estratégia democratica e popular
sdo: a) A autocracia burguesa se funda em aspectos estruturais
derivados da forma dependente do capitalismo brasileiro; b) A
evolucdo particular da Revolugdo Burguesa no Brasil produziu uma
separacdo entre o carater burgués (a consolidagdo da ordem
burguesa, que foi realizado) e o carater democratico e nacional (que
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pelas determinagdes apontadas nao foi realizado ou esta “em
atraso”); ¢) a auséncia de um movimento de massas de carater
socialista organicamente vinculado aos trabalhadores em geral e a
classe operaria em particular, leva ao fortalecimento da autocracia e
de uma democracia restrita; d) a entrada em cena dos trabalhadores
em 1978 permite a luta por uma democracia ampliada que inserindo
os de baixo no campo politico permitiria que uma revolugéo dentro da
ordem se transforma-se em uma revolugdo “fora da ordem”; e)
finalmente, esta passagem seria possivel pela intransigéncia da
burguesia e a impermeabilidade do Estado Burgués em relagdo as
demandas populares.

Posto isso, a questdo do Estado e da democracia € recolocada como cerne
da discussao programatica e estratégica sobre os rumos do socialismo no pais.
Essa é a seara na qual Carlos Nelson Coutinho® contribuiu plenamente.

Considerado por Braz (2012) um divisor de aguas para a esquerda brasileira,
no ensaio “A democracia como valor universal™, publicado em 1979, Coutinho
debatia duas questbes caras a tradicdo marxista: a relacdo entre democracia e
socialismo; e a renovacdo democréatica no Brasil. O objetivo aqui é tracar as
principais conclusdes versadas pelo autor, a despeito das inGmeras polémicas que
acompanharam e acompanham esse classico, uma vez que suas formulacfes
também foram influentes para construgcdo do que convencionamos chamar de
projeto democrético e popular.

Endossando o coro dos autores que denunciam alguma ideia contraditéria ou
mesmo falaciosa vinculada ao sentido de democracia, dessa vez Coutinho (1979, p.

34-35) critica a apropriacdo apequenada, por parte de correntes que representam os

8 Certamente, as ideias do autor de “A democracia como valor universal’ (1979), refletiam o contexto
de fins dos anos 1950 até meados de 1970, passagem de diversos episédios de notavel relevancia
histérica. Na condicdo de militante comunista, Coutinho participou intensamente dos debates
candentes da esquerda brasileira, especialmente como quadro do Partido Comunista do Brasil, que
se acometeu por uma “crise organica” iniciada com a forte repressdo ditatorial (parte desse periodo,
de 1976 a 1978, Coutinho ficou exilado no exterior) e, logo apés, sofrendo com a divergéncia interna
guanto a estratégia de atuacdo em face a necessidade de derrotar a ditadura. Situado entre os
“renovadores” no ambito das posigdes internas do partido, deixa o PCB em 1982. Na avaliagdo do
autor, a esséncia dos conceitos fundamentais do seu “texto de combate” continua tendo plena
valoracdo, a despeito de algumas insuficiéncias retomadas e aprofundadas em edi¢Bes posteriores
ao velho ensaio ou em outros trabalhos.

9 A alcunha da expressao, na verdade, é de Enrico Berlinger, que a proferiu durante um discurso em
Moscou, na ocasido do 60° aniversario da Revolugdo de Outubro: “a democracia é hoje ndo apenas o
terreno no qual o adversario de classe é obrigado a retroceder, mas também o valor historicamente
universal sobre o qual fundar uma original sociedade socialista” (Coutinho, 1979, p. 34). Adiante,
Coutinho estabelece a revisdo do slogan democracia como valor universal por democratizacdo como
valor universal, esclarecendo “O que é valor universal ndo sdo as formas concretas que a democracia
assume institucionalmente em dado momento, mas o processo pelo qual a politica se socializa e,
progressivamente, propde novas formas de socializagdo do poder”. (COUTINHO, 2006, p. 133 apud
BRAZ, 2012, 271-72).
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interesses populares, ao promoverem uma associagdo mecanica entre democracia
politica e dominagéo burguesa, a qual se funda numa visdo equivocada nédo sé da
teoria marxista do Estado, mas das tarefas colocadas as forcas populares nacionais.
Tarefas essas “que ndo podem ser identificadas com a luta imediata pelo socialismo,
mas, sim, como um debate arduo e provavelmente longo pela criacdo de
pressupostos politicos, econdmicos e ideologicos que tornaram possivel o
estabelecimento e a consolidacdo do socialismo em nosso pais”.

Para Coutinho (1979), a luta pela conquista de um regime de liberdade
politico-formais deveria unir aqueles que se opunham a ditadura militar. Embora as
liberdades democréaticas modernas tenham origem nas revolucdes burguesas e nos
movimentos populares, a democracia nao perdeu o seu valor universal ao “afastar-
se” de sua génese histérica, tampouco as “inumeras das objetivagdes ou formas de
relacionamento social que compdem o arcabouco institucional da democracia
politica.” Noutras palavras, ndo existe identidade mecéanica entre génese e validade
[...] para o materialismo histérico (COUTINHO, 1979, p. 35-36, grifo do autor).

Nem mesmo Lenin, argumenta Coutinho, “negava a autonomia relativa das
superestruturas no seio da totalidade social”. Nesse sentido, imprime as conquistas
democraticas de origem burguesa pleno valor universal mesmo numa sociedade
socialista. Sdo exemplos delas: pluralidade dos sujeitos politicos, autonomia dos
movimentos de massa (da sociedade civil) em relacdo ao Estado, liberdade de
organizacdo e legitimacdo da hegemonia através do consenso majoritario.
(COUTINHO, 1979, p. 36, grifo do autor). Portanto, eis uma das principais teses do
cientista politico:

[...] para aqueles que, em nome dos interesses historico-universais
dos trabalhadores, lutam pelo socialismo, a democracia politica ndo é
um simples principio tatico: € um valor estratégico permanente, na
medida em que é condi¢do tanto para a conquista quanto para a
consolidacdo e aprofundamento dessa nova sociedade”.
(COUTINHO, 1979, p. 36-37)

Ao revés do que os tedricos do século XIX idealizaram ou as experiéncias dos
paises de capitalismo avancado revelaram, a compreenséo de Coutinho (1979) néo
coaduna a “democracia socialista” como sendo mera continuidade da democracia de
caracteristica liberal. A democracia socialista, que implica a gradativa abolicdo da

propriedade privada dos meios de producdo, ja comeca a se gestar no seio da
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sociedade do capital, vez que essa admite elementos da nova democracia por meio
da criacdo, ou a mudanca de funcdo, dos mecanismos politicos de representacéo
direta das massas populares, materializados nos partidos politicos, sindicatos,
associacdes profissionais etc.

O exercicio da socializacado da politica no capitalismo admite a formacao de
sujeitos politicos coletivos que, “de baixo para cima”, se organizam em prol dos seus
interesses especificos. Esse progressivo aumento da socializagdo dos “meios e dos
processos de governar o conjunto da vida social” é condigao tal qual a gradativa
abolicdo da propriedade privada. Segundo o marxista, “a superagcdo da alienagao
econbmica é condicdo necessaria, mas ndo suficiente para a realizacdo do
humanismo socialista: essa realizacdo implica também a superacdo da alienacéo
politica” (COUTINHO, 1979, p. 38).

Por isso mesmo trata da viabilidade de articular esses mecanismos de
representacdo direta com os “tradicionais” de representacdo indireta (partidos,
parlamento), os quais poderiam assumir uma nova funcéo a partir desse convenio.
Diz ele que essa concepcao de articulagdo ndo é recente no campo tedrico marxista
(cita Max Adler e Pietro Ingrao como expoentes), tendo a “democracia de massas” a
potencialidade de construir o socialismo, ja que o casamento entre as formas
tradicionais e diretas de participagcdo devem produzir sujeitos politicos coletivos
comprometidos com a transformacédo social, resultando numa sintese politica que
“seja a portadora da hegemonia dos trabalhadores sobre o governo da sociedade
como um todo” [...]. Em outras palavras, propde baseado em Marx e Lénin, a
configuragcédo do “autogoverno dos produtores associados” (COUTINHO, 1979, p. 39,
grifo nosso).

Ainda afirma que a “democracia de massas” deve inverter a ldgica
predominante de formulagéo liberal ante a burocratizacdo e a alienacdo do poder.
Pautada numa organizacdo de baixo para cima, a unidade politica ira expressar a
hegemonia dos trabalhadores, democraticamente conquistada por meio do
consenso majoritario e concebendo a dialética do pluralismo por meio da autonomia
dos sujeitos politicos e coletivos. Mesmo assim, frisa Coutinho (1979), é

imprescindivel lembrar que:

A apropriacao social da politica €, em ultima instancia, sinbnimo de
extincdo do Estado [...] a relagdo da democracia socialista com a
democracia liberal € uma relacdo de superagéo dialética (Aufhebng):
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a primeira elimina, conserva e eleva a nivel superior as conquistas da
segunda (COUITNHO, 1979, p. 40, grifo do autor).

Frente a conjuntura politico-econémica dos anos 1970, o autor ndo hesita em
afirmar que a tarefa democratica imposta as forcas populares foi suplantar o regime
militar instaurado em 1964 por um regime que garantisse as liberdades
fundamentais. O carater urgente e prioritirio dessa tarefa justifica-se pela
particularidade da realidade do pais cuja constituicdo politica, econdmico, cultural e
social historicamente dominante foi lesionada pela “via prussiana”, “através da
conciliacdo entre fracbes das classes dominantes, de medidas aplicadas ‘de cima
para baixo’ com a conservagao essencial das relagdes de producéo atrasadas (0
latifandio) e com a reproducdo (ampliada) da dependéncia ao capitalismo
internacional”.

A eliminacdo dessa tendéncia esta correlacionada a renovacdo democratica
do conjunto da vida brasileira. A debilidade historico-estrutural da nossa democracia,
marginalizando as massas populares da vida social e dos processos decisorios, fez
da luta pela construcdo e consolidacdo das conquistas liberal-democraticas o0 meio
de superacao da “via prussiana” e o pressuposto de formacédo da base — que sera
aprofundada ndo s6 na esfera politica, bem como na econdmica - para alcangar o
socialismo. Nas palavras do autor: “[...] a conquista de um regime de democracia
politica ndo é uma etapa no caminho do socialismo a ser posteriormente
abandonada em favor de tipos de dominacdo formalmente ndo democraticos”.
(1979, p. 43).

Embora, inicialmente, ndo seriam ultrapassados os limites da democracia
liberal e os monopodlios nacionais e internacionais permaneceriam exercendo sua
hegemonia, a “elevagcdo a nivel superior” dessas conquistas culminaria na
democratizagdo da economia nacional, requisitando um programa econdémico
“antimonopolista, antilatifundiario e anti-imperialista” resultante de um amplo debate
na sociedade, meio de se efetivar o consenso majoritario, transformando as classes
trabalhadoras em sujeitos ativos do governo da economia (COUNTINHO, 1979, p.
43).

O pensador baiano reitera a preméncia desse processo sendo cada vez mais
“‘de baixo para cima”, creditando a organizacdo da complexa sociedade civil

brasileira, de sujeitos politicos coletivos, num articulado bloco unitario
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(salvaguardadas a diversidade e interesses divergentes), porém nao homogéneo.
Esse poderoso bloco democratico e popular teria o papel de pressionar e controlar
0S mecanismos de representacdo indireta (menciona o parlamento como exemplo),
avancando gradativamente rumo a conquista do poder do Estado. A luta pela
renovagao democratica, diz ele, “[...] implica em conceder a unidade como valor
estratégico”. (1979. p. 45)

Apreendemos de maneira sintética que, no Brasil, a renovacdo democratica
‘implica a crescente socializagdo da politica, a incorporagdo permanente e ‘anti-
prussiana’ de novos sujeitos individuais e coletivos ao processo de transformacgéo da
realidade”. (COUTINHO, 1979, p. 45)

1.4. O projeto democrético e popular: da origem a inflexao

A complexidade do contexto dos idos anos 1970 postulava a formulacédo de
uma estratégia que jA ndo era idéntica aquela enunciada por Marx e Engels no
século XIX ou mesmo por Lenin, Rosa e Trotsky no centenario seguinte. A vista
disso, a critica de Coutinho a concepcado restritiva de Estado amparada na
ampliacdo do seu conceito - pela influéncia dos eurocomunistas italianos,
especialmente Antonio Gramsci - justificam a defesa de outro “modelo” de revolugao,
0 qual superasse a forma “explosiva”, concebida por Marx, Engels e Lenin,
manifesta pela via insurrecional e pela perspectiva da dominagdo de classe no
emprego da opressao.

E nitida a critica severa que Coutinho empreendeu a controversa dogmatica
marxista-leninista presente na luta interna do PCB, tendo como alvo o setor que
concebia a “questdao democratica” a partir dos modelos oitocentistas pautados em
métodos insurrecionais e dirigidos por uma vanguarda revolucionaria. Seu objetivo
era libertar, como disse o0 baiano, a associagdo mecéanica entre democracia e
democracia burguesa, além de buscar “[...] abandonar essa visdo da realidade
brasileira como a de um pais atrasado, semicolonial, ainda carente de uma
revolugao de libertagéo nacional”. (COUTINHO, 1986 apud BRAZ, 2012, 258).

Nas sociedades capitalistas desenvolvidas “[...] a acepg¢ao restrita do Estado
deve dar lugar a uma perspectiva “ampliada” que o apanhe em suas multiplas

determinacdes e contradicbes, de modo que se supere a visdo “explosiva’ da
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revolucdo na direcdo da formulacdo de estratégias adequadas a realidade dos
Estados burgueses desenvolvidos.” (BRAZ, 2012, p. 264).

Isso posto, o Estado “ampliado” com seus aparelhos consensuais e
legitimadores permitiriam a socializacdo da politica e beneficiariam a criacdo das
‘condicbes objetivas e subjetivas” para expor os antagonismos de classes,
confrontando a ordem do capital e tornando viavel a classe operéaria dirigente.
Expressando a maxima da resolucdo politica do XVIII Congresso do Partido
Comunista Italiano, em 1989, “a democracia n&o é um caminho para o socialismo,
mas 0 caminho para o socialismo” (BRAZ, 2012, p. 265).

A transicdo socialista seria também produto da luta pela democracia, ja que
guanto mais desenvolvido o processo democratico, tanto mais avangado 0 processo
revolucionario - pensamento esse em alinhamento com a concepcgéo de “democracia
progressiva” designada por Palmiro Togliatti (construir os pressupostos da
hegemonia dos trabalhadores e do “autogoverno” ja antes de chegar ao poder do
Estado plenamente). A associacao entre os elementos da “democracia progressiva”
e a “democracia de massas”, portanto, redundaria em processos democraticos
potencialmente socialistas.

Para Coutinho (1980, p. 31 apud BRAZ, 2012, p. 268),

a democracia socialista é, assim, uma democracia pluralista de
massas; mas uma democracia organizada, na qual a hegemonia
deve caber ao conjunto dos trabalhadores, representados através da
pluralidade de seus organismos de massa (sindicatos, comités de
empresa, comunidades de base etc.) e sob a dire¢cdo politica do(s)
partido(s) de vanguarda da classe operaria.

Cabe destacar que essa dinamica do processo revoluciondrio integra ainda
dois aspectos: a expansao das aliangas, ndo mais restrita ao campo dos socialistas
“avancados”, e a revalorizacdo da questdo eleitoral e parlamentar. Os avangos
graduais obtidos pelas reformas e as vitorias parciais na institucionalidade politica
burguesa se desenvolveriam por vias nao insurrecionais, “[...] precisamente porque a
processualidade revolucionaria — ou a revolugdo processual — permitiria, em si, a
conquista da hegemonia por parte das for¢as sociais revolucionérias atuantes na
sociedade” (BRAZ, 2012, p.268), quais sejam, as organizagdes politicas da
sociedade civil, 6rgaos e instituicdes estatais.

Retomando o enunciado em nossa introducdo sobre o valor universal da
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democracia, embora ndo seja N0sso objetivo esmiucar as criticas acerca dessa tese,
ndao podemos deixar de comentar sumariamente algumas polémicas
contemporaneas.

Braz (2012, p. 275) considera que a conjuntura contrarrevolucionaria fez
recuar os condutos de socializacdo da politica e, consequentemente, O0s
mecanismos institucionais de democracia que poderiam avancar no seio mesmo da
ordem burguesa e, al fin y al cabo, hoje impera uma verdadeira fetichizacdo da
democracia que acompanhou governos da Europa Ocidental dos anos 1980 e 1990
e do Brasil no inicio do ultimo século.

Afirma, também, que o projeto neoliberal e a financeiriza¢do do capital derivou
o recrudescimento das formas de dominacdo e repressao, obstou a realizacdo de
uma unidade politico-ideoldgica, instalou tracos de uma profunda consciéncia
alienada e reduziu a “grande politica” aos interesses de grupos corporativistas
empobrecidos de conteudo. Momento histérico esse que “projeta pesados Obices
para que se viabilize uma estratégia revolucionaria centrada nos mecanismos
democraticos que restam instituidos no capitalismo contemporaneo [...]"” (BRAZ,
2012, p. 276).

Da mesma maneira que o PCB, as esquerdas brasileiras atravessavam uma
renovacao e revisdo impulsionadas pela conjuntura e pelos novos sujeitos politicos
em cena (movimento operario-sindical, populares urbanos, de “minorias” etc), sendo
gue boa parte desses segmentos fundou a base que convergiu para a criacao do PT.

Evidenciando o descontentamento com o “socialismo real” que ruia na Uniao
Soviética, a critica ao “socialismo real” alimentou a profusdo de um “socialismo
democratico” e de um “pensamento Unico” de esquerda, fomentando um dogma as
avessas, ou uma inversao doutrinaria e de certa forma distorcendo a essencialidade

do texto de Coutinho. Senéo, vejamos:

Os abusos cometidos em nome da “democracia como valor
universal” alimentaram a autointitulada esquerda democratica, que,
em boa parte, passou a sustentar a universalidade da democracia
como um valor em si, concebendo-o, abstratamente, a moda de um
auténtico idealismo liberalizante. O “pensamento Uunico” dessa
esquerda democrética € justamente aquele que, ao adjetivar o
socialismo como socialismo democratico, intentou torna-lo, de modo
a-histérico, ndo uma via ou um modelo para a transicdo socialista,
mas a via ou o modelo para a revolugéo socialista. (Braz, 2012, p.
278-79).
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Segundo as resolucdes do ja citado Encontro de 1987, a ruptura com o atual
ordenamento econémico e politico e a construcado da sociedade socialista se daria
por meio de uma mudanga politica “radical’, na qual os trabalhadores se
transformariam em classe hegemobnica no poder do Estado. As resolucdes
destacavam, ainda, que a ruptura nao levaria necessariamente ao fim do
capitalismo, logo, para cumprir esse fim, o meio seriam algumas formas
embrionarias concebidas como taticas. lasi (2006, p. 415) descreve esse processo

de acordo com seus formuladores:

Os formuladores continuam acreditando que no seio da sociedade
capitalista se gestariam “formas embrionarias de poder proletario”
tais como “cooperativas, compras comunitarias, comunidades locais,
conselhos populares” (exemplo das préprias resolugdes), que seriam
“escolas de auto organizagdo” e que preparariam as bases para um
socialismo “efetivamente democratico, em que o poder seja exercido
pelos préprios trabalhadores e ndo em seu nome.

Realizar a ruptura revolucionaria exigia, antes, romper com o imperialismo, o
latifundio e o grande capital monopolista. Para isso, seria preciso assumir as “tarefas
nao efetivadas pela burguesia” (IASI, 2006, p. 430-31), a saber: “uma independéncia
nacional, uma reforma agréaria, a democratizacdo do Estado e o desenvolvimento
pleno de uma economia capitalista” (p.438), de tal forma que somente “uma alianga
de classes entre os trabalhadores do campo e da cidade com a burguesia nacional’
criaria as condi¢des para “realizar, primeiro, uma revolugdo democratica e nacional,
antiimperialista, antilatifundiaria e antimonopolista” (p. 439), dai a justificativa da

“etapa democratica”.

Os elementos centrais da “etapa democratica”, portanto, seriam: o
nao-desenvolvimento das forcas produtivas materiais tipicamente
capitalistas levando a formacdo de uma estrutura de classes
hibridamente composta de camadas ligadas as antigas relaces
(agrarias, semifeudais, pré-capitalistas etc.). (IASI, 2006, p. 437).

Ocorre que por estas paragens as relacdes de producdo capitalistas ja
estavam desenvolvidas; o imperialismo ndo era um entrave para o desenvolvimento
da economia nacional; o latifundio foi essencial para a superexploracdo e
acumulacdo de mais-valia absoluta - possiveis pela existéncia de um exército de

reserva -, isto €, ndo era um obstaculo ao crescimento econdmico; e o Estado

49



nacional burgués moderno estava consolidado. Diz lasi (2006, p. 07): “O Brasil € um
pais capitalista de desenvolvimento monopolista avangado [...] inserido plenamente
na ordem capitalista mundial como um de seus polos estratégicos”.

Tomado por um anacronismo a respeito dos argumentos do século retrasado
de Marx e Engels, analisando experiéncias histéricas de sociedades e conjunturas
bem diferentes e, também, “assombrado” pelo passado com uma reinterpretacao
piorada das formulacées do PCB, o PT desconsiderou que a solucao para resolver
esses problemas ja havia sido tomada, foi o golpe militar e a ditadura que o seguiu.
A Dburguesia fez a sua opcgdo, aderindo a ordem imperialista e monopolista
internacional, j& que uma alianga com um projeto popular e nacional representaria,
de certo modo, algum perigo frente ao risco do socialismo (2006, p. 439-40). lasi

critica:

O que fica um tanto estranho no argumento que, de fato, ja havia
sido apresentado em encontros anteriores, é que o carater desigual
do capitalismo brasileiro é atribuido a fatores, tais como a
dependéncia em relagdo ao capitalismo internacional, a
superexploracdo, a prevaléncia do capital monopolista. (IASI, 2006,

p. 427).

Nesse sentido, o autor discorre sobre o carater democratico e popular desse

programa, como se pode observar:

Dai um programa “democratico” fundado em uma alianca de classes
com a “pequena burguesia”, para realizar tarefas que a burguesia ja
nao quer e nao precisa para garantir o desenvolvimento de seu modo
especifico de produgdo, o capitalismo. Ja que o leque social que
forma o sujeito deste processo é composto das classes que se
chocam com o capitalismo e hegemonizado pelo proletariado,
excluindo a burguesia nacional da alianca, o carater das
transformagdes propostas é “popular’ e ndo “nacional’. (IASI, 2006,
p. 430-31)

As resolucdes do Encontro Nacional do Partido dos Trabalhadores de 1987
refletiam a crenca de que o governo democratico e popular criaria “[...] as condi¢des
politicas e sociais para as transformagdes socialistas no pais” (2006, p. 447). Por
isso, defendiam a necessidade de ocupar os espacos institucionais para alterar a
correlacdo de forcas. O acumulo de forcas chegaria ao ponto de uma vitéria nas
eleicbes presidenciais para tornar provaveis as mudancas sociais do programa

democratico e popular. O governo, por sua vez, promoveria reformas para melhorar
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a vida da grande massa de trabalhadores e despossuidos, ampliaria as esferas de
participacdo politica e impulsionaria formas de auto-organizacdo desses
trabalhadores para elevar seu nivel de consciéncia, acumulando ainda mais forcas
para a revolucao socialista (2006, p. 447).

No entanto, quando a classe estava em movimento, optando por um “novo”
caminho - mesmo a sombra do velho — e no auge de sua expressao politica, 0s
trabalhadores sofriam com os ataques da reestruturagao produtiva “na propria base
da producéao do valor’ (2006, p. 530). Nas palavras de lasi, (2006, p. 530-31) “[...] A
classe trabalhadora brasileira entra em cena quando os trabalhadores estdo sendo
derrotados no mundo e as experiéncias socialistas de transi¢ao estao ruindo.

Ademais, outro agravante foi que, naquele momento, as organizacfes
sindicais fizeram o movimento avesso, pois “[...] saiam dos locais de trabalho como
espaco central da organizacdo e da acdo sindical em direcdo as maquinas e
aparelhos sindicais” (2006, p. 536). Em sintese,

O PT representou 0 ascenso do movimento e expressou sua
radicalidade do corpo de suas formulacdes, mas igualmente passou
a simbolizar e incorporar, paulatinamente, o amoldamento de fato
gue se operava na classe no universo de suas formulagdes politicas.
Em vez de ser a consciéncia possivel que mantinha a meta
estratégica apesar do momento pratico de derrota, se converteu na
consciéncia politica correspondente a derrota pratica; em vez de ser
a “consciéncia da possibilidade de vitéria”, nos termos de Guevara
(1981:47), tornou-se a consciéncia da impossibilidade de ruptura.
(IASI, 2006, p. 532).

Como resultado, em algumas questdes o PT acabou se assemelhando ao
fendmeno socialdemocrata. Para exemplificar, teve-se a decisdo de participar dos
processos eleitorais, “tatica” para “[...] averiguar a correlagao de forgas, apresentar
0s programas e as metas socialistas e difundir as ideias revolucionarias” (2006, p.
538) o que implicaria em aliancas com os setores médios da burguesia.

Segundo Przeworski (apud IASI, 2006, p. 540), um dos problemas das
aliangas € que os partidos socialdemocratas “tornam-se partidos ‘de toda a nagao’,
reforcam a visdo da politica como processo do bem-estar coletivo ‘de todos os
membros da sociedade’ [...] a politica volta a ser definida como dimenséo ‘individuo-
nacao’ e nao mais em termos de classe”.

Com o objetivo de atrair os setores médios para uma alianca, aléem da

impossibilidade concreta de aplicar as medidas socialistas, os programas desses
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partidos passaram a apresentar uma contradicdo: do mesmo modo em que contém
as metas revolucionérias socialistas, também se incluem as reformas, visando
“‘melhorias imediatas”, o que esta na base da denominada “politica de etapas” — no
caso, uma etapa democratica, como se 0 socialismo pudesse ser adquirido por
prestacdes (IASI, 2006). Nas palavras de lasi (2006, p. 546): “[...] Toda a
ingenuidade, de ontem como de hoje, tentam transformar o reformismo em uma
genialidade tatica”.

Nesse sentido, o programa econdmico de natureza keynesiana foi perfeito
para justificar a “intervencdo do Estado e uma agdo reguladora do mercado,
incluindo politicas distributivas que iriam favorecer a classe trabalhadora” (2006, p.
543). N&o importava mais aos socialdemocratas em quais maos estava a
propriedade, desde que a atividade geral da economia e a distribuicdo dos seus
resultados estivesse sob direcdo do Estado.

A alternativa socialdemocrata gera dois problemas: um de cunho econdémico,
pois o desenvolvimento desse programa também administra crises pagas pela
classe trabalhadora; outro, de carater politico, jA que se abandona a ruptura
revoluciondria. Portanto, a socialdemocracia continua afirmando sua dependéncia ao
capital, sem perspectiva de ruptura socialista.

Se a busca pelo crescimento econdmico passa a ser a prioridade desses
governos, conseguentemente, o argumento de melhoria gradual de vida para a
classe trabalhadora fica cada vez mais distante da pratica, tornando as politicas
publicas do Estado de bem-estar social uma realidade distante.

Com efeito, as criticas de Marx (apud IASI, 2006, p. 556) a respeito da
socialdemocracia, fenbmeno gue ja analisava na sociedade europeia do século XIX,

se mostram atuais:

O caréter peculiar da socialdemocracia resume-se no fato de exigir
instituicbes democratico-republicanas como meio ndo de acabar com
0s dois extremos, o capital e o trabalho assalariado, mas de
enfraguecer seu antagonismo e transforméa-lo em harmonia.

Desse modo, o programa do Partido vai se alterando no desenrolar da
historia, até precocemente. O PT deixa de dar a importancia de outrora a meta
socialista e ainda expande as suas aliancas a outros setores da burguesia. SO para

exemplificar, nos textos das resolucdes isso aparece quando o préprio conceito de
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“classes trabalhadoras”, antes utilizado, foi substituido por povo, abrindo o leque
para que outros setores da sociedade também fossem identificados como tal. Da
mesma forma, “ruptura revolucionaria por rupturas, depois por democratizagao
radical, depois por democratizagao e, finalmente, chegamos ao ‘alargamento das

esferas de consenso™ (IASI, 2006, p. 535). Acrescentamos: de “‘companheiros e
companheira” para “amigas e amigos”, segundo depoimento recente da presidenta
Roussef no Dia Internacional das Mulheres divulgado nos meios telesivos de
comunicacao.

O inicio da “inflexdo moderada” do Partido anuncia os seus primeiros sinais
no ano de 1987 e com o tempo se agrava. Assim, como a experiéncia petista nao
conseguiu se assemelhar ao socialismo real, tampouco foi puramente
socialdemocrata. Pelo contrario, ao chegar ao governo, ndo realizou a estratégia
democrética e popular e as reformas circunscritas no programa, nem executou um
“‘projeto anticapitalista, antimonopolista, antilatifundiario e aintiimperialista” (IASI,

2006, p. 525), manteve o modelo econdémico neoliberal.

O Estado democratico moderno € a prova que as relacdes
capitalistas ja podem efetivar “pacificamente”, pois o trabalho ja esta
subordinado realmente ao capital, a sociedade civil institucionalizou o
modo de vida do capital, inclusive na consciéncia social, fazendo
com que a reprodugdo do sociometabolismo desse modo de
producédo parega como natural. (IASI, 2006, p. 440).

Por outro lado, os elementos brevemente discutidos a respeito do programa
democratico e popular abracado por grande parte da esquerda brasileira, e mesmo a
latinoamericana, nos permite entender o porqué da valorizacdo da participacao
popular nos espacos institucionais. Além da disputa pelo poder do Estado pela via
eleitoral, outros mecanismos participativos também estdo inseridos no bojo desse
projeto.

Para este trabalho tem importdncia 0os mecanismos de participacdo e
deliberagdo que permeiam as politicas sociais, especialmente as Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social — fruto desse projeto democratico e popular -
apresentadas como espacgos significativos para os usuarios e trabalhadores
formularem suas diretrizes de acordo com 0s interesses populares.

Trazendo a discussdo para os governos do Partido dos Trabalhadores,

coube-nos indagar se a participacdo popular, apoés onze anos de gestédo, esta se
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concretizando de fato. Em termos mais diretos, questionamos se a correlagdo de
forgcas entre a sociedade civil e o Estado — como se nessa relagdo houvesse uma
fratura - tem acumulado mais para os interesses populares, esmagadora maioria da
populacdo, ou para o capital. Indo um pouco mais além, perguntamos se esses
espacos ainda tém algo a contribuir para uma participacéo real e efetiva, e nao
apenas um recurso gerencial utilizado pelos governos para legitimar o seu projeto —
debate desenvolvido no capitulo final deste estudo.

Por conseguinte, todos os elementos discutidos até o momento tém incidéncia
direta na atual definicdo das politicas publicas, principalmente o giro conservador
que representou o neoliberalismo, implicando na dificuldade de implementar os
principios democraticos e os direitos correspondentes. A respeito das decorréncias

dessas dimensdes para as politicas sociais, trataremos no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2
A POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL NO “OLHO DO FURACAO”

Vejo a frente um tempo em que o homem

deverd caminhar para alguma coisa mais

valiosa e mais elevada que seu estémago,

quando haverd maiores estimulos para levar

os homens a acdo do que o incentivo de hoje,
que é o incentivo do estémago.

Jack London

As conjunturas politico-econémica do Brasil, a partir de fins da década de
1980 e recrudescidas nos anos 1990, configuraram mudancas que, se por um lado,
marcaram o0 processo de redemocratizacdo da sociedade brasileira, por outro,
demarcaram uma “conjuntura dramatica, dominada pelo crescimento da pobreza e
da desigualdade social no pais” (YAZBEK, 2012 p, 302), apesar da constituicdo da

assisténcia social como politica publica.

Ao apontar esse cenario, houve por bem tratarmos neste capitulo alguns
aspectos relacionados aos avancos e dificuldades que permeiam a consolidagéo das
politicas sociais destacando a assisténcia social, cuja conformacdo tem estreita
relacdo com o esgotamento da fase expansiva do capitalismo maduro®, abrindo o
terreno necessario para a projecdo do ideario neoliberal - que tem exigido um preco
altissimo para classe trabalhadora, mediante a reestruturacdo produtiva — e a
contrarreforma do Estado. Verificamos, ainda, que os governos do Partido dos
Trabalhadores, no suposto combate ao projeto neoliberal, tém assumido uma
perspectiva orientada para o combate a pobreza através das promessas de
crescimento econdmico associado ao desenvolvimento social, o que alguns
analistas (MOTA; MARANHAO; AMARAL; PERUZZO; SIQUEIRA) estdo chamando

de perspectiva neodesenvolvimentista.

10 Em boa parte da tradicdo marxista autores como (Paulo Netto, Antunes, Harvey, Pereira, Behinhg
& Boschetti) analisam essa fase como aquela na qual o capitalismo viveu o seu auge, inclusive do
ponto de vista social. Tratou-se de um periodo de crescimento econémico com avanc¢os nas forcas
produtivas através de novas formas de organizacédo da producéo fordista/taylorista. Considerada uma
revolugdo tecnoldgica, essa fase propiciou superlucros sob a exploracao dos trabalhadores. Disso
decorreu sua organizacao politica em sindicatos fortes que culminou com surgimento do Estado de
Bem-Estar Social e sua politica de universalizagdo de direitos sociais. O esgotamento desse periodo
aureo do capitalismo se deu pela crise da década de 1970 e o avango do projeto neoliberal, que
desde la tem atuado como medida a uma crise estrutural do capital resultado do esgotamento dessa
fase expansiva do capital.

55



2.1 A politica de assisténcia social e as ofensivas da contrarreforma do Estado

No nosso pais, a seguridade social foi institucionalizada como direito na
Constituicdo Federal de 1988, conformando-se num tripé composto pela assisténcia
social, saude e previdéncia. A estruturacdo do sistema de protecéo social se deu de
forma particular, pois foi composta pela conjugacédo entre o modelo aleméo
(bismarckiano) e o inglés (beveridgiano). O primeiro orienta a previdéncia pela logica
dos seguros sociais, isto €, condicionado a uma contribuicdo anterior e direta dos
trabalhadores, sendo estes seus principais beneficiados, quando nao exclusivos. Ja
0 segundo modelo, norteia o sistema publico de salude e de assisténcia, tendo como
principio a universalizagdo dos direitos, “destinados a todos os cidadaos
incondicionalmente ou submetidos a condicdes de recursos, mas garantindo
minimos sociais a todos em condigdes de necessidade” (BOSCHETTI, 2009, p. 325).

Essas particularidades da protecdo social brasileira, na préatica, ndo vém
expressando a justaposicdo esperada, no sentido de complementaridade entre os
dois modelos, mas seguiu uma logica desassociada deixando grande parcela da
populacdo sem acesso aos direitos, principalmente os “pobres economicamente
ativos, ou seja, os que tém trabalho, mas com renda insuficiente para garantir suas
condic¢des de vida” (MOTA, 2008, p. 136).

No que diz respeito a um dos componentes desse trip€, a assisténcia social,
sua instituicdo no ordenamento juridico brasileiro se deu pela Lei Organica da
Assisténcia Social, em 1993, a qual discorre sobre a organizacdo dessa politica,
expressando a garantia de torna-la uma politica publica ndo contributiva, sendo
direito do cidadao e dever do Estado prové-la.

De la para ca, a LOAS sofreu alteracbes por meio de decretos e medidas
provis@rias, mas sua atual estruturacdo é composta por capitulos que discorrem
sobre suas definicbes e objetivos; principios e diretrizes; organizacdo e gestao;
beneficios, servicos; programas e projetos (beneficio de prestacdo continuada,
beneficios eventuais, servi¢os, programas, projetos de enfrentamento da pobreza);
financiamento; e disposi¢cdes gerais e transitorias.

As acdes socioassistenciais!’ em conjunto com a iniciativa publica e a

sociedade devem garantir os “minimos sociais”, visando o enfrentamento da pobreza

11 Segundo Colin e Jaccoud (2013, p. 55) “os servigcos representam o campo de intervengéo da
assisténcia social que visa ampliar potencialidades, construir ativos sociais e enfrentar o risco de
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de forma integrada as politicas setoriais e com vistas a universalizagdo dos direitos
sociais. No ambito da LOAS vale enfatizar as diretrizes (artigo 5°) que discorrem
sobre a descentralizacdo politico-administrativa para Estados, Distrito Federal e
Municipios, o0 comando Unico em cada esfera de governo, a primazia da
responsabilidade do Estado e, especialmente, a participacdo da populagao
considerando sua importancia para este estudo.

Muito embora a participacdo popular tenha sido garantida na LOAS, a
Constituicdo de 1988 ja concebia o controle social do Estado exercido pela
sociedade civil “como instrumento de efetivagao da participagdo popular no processo
de gestdo politico-administrativa-financeira e técnico-operativa, com carater
democratico e descentralizado” (PNAS, 2004, p. 52). Na assisténcia social, os
mecanismos cuja funcdo é efetivar essa participacdo sdo os conselhos e
conferéncias ao lado de outras instancias que compde esse processo. (PNAS, 2004,
p. 52). A respeito da participagdo popular mais a frente, no capitulo 3, retomaremos
sua discussao mais atentamente.

A assisténcia social deve ser regida, essencialmente, pelos principios de
respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e
servigos de qualidade, assim como a convivéncia familiar e comunitaria. Vejamos o
que diz Yazbek (2012) sobre o mérito da LOAS:

E nesse contexto que tem inicio a construgcdo de uma nova
concepcgdo para a Assisténcia Social brasileira que é regulamentada
em 1993, como politica social publica, e inicia seu transito para um
campo novo: o dos direitos, da universalizacdo dos acessos e da
responsabilidade estatal. [...] Pode-se afirmar que a LOAS
estabeleceu uma nova matriz para a Assisténcia Social no pais,
iniciando um processo que tem como perspectiva torna-la visivel
como politica publica e direito dos que dela necessitarem. [...] um
avanco que permite sua passagem do assistencialismo e de sua
tradicdo de nédo politica para o campo da politica publica. (YAZBEK,
2012, p.303).

isolamento e abandono, além de situacdes de violagcdo de direitos. A garantia de direitos no ambito
dos servigos sociaissistenciais €, entretanto, de dificil implementagéo, considerando as demandas de
universalidade e uniformidade e ela associadas. Mas, desde a definicdo da protecdo que sera
garantida e os objetivos e aquisicbes que lhe estdo associados, até as questdes referentes a sua
gualidade e efetividade, sdo muitos os aspectos em que a politica tem avancado nos uUltimos anos
visando a concretude e materialidade das ofertas do SUAS. E a Tipificacdo Nacional de Servigos
Socioassistenciais foi um importante passo nesse processo de construcdo institucional, reunindo o
conjunto dos Servicos que integram o SUAS, com a correspondente definicdo, objetivos e proviséo,
considerando o publico a que se destinam, as situagbes atendidas e as segurangas
socioassistenciais a serem afiangadas.”
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Conclui a autora: como politica publica deve abandonar habitos e feicdes
paternalistas, clientelistas e benemerentes que sempre acompanharam sua histéria,
voltando-se a defesa dos interesses das classes subalternas por meio de uma rede
de protecdo social viabilizada num conjunto de programas, projetos, servicos e
beneficios sociais que atendam a imensa maioria da populacdo em condicdo de
vulnerabilidade social.

Compde o marco regulatério da assisténcia social o Sistema Unico de
Assisténcia Social e a Politica Nacional de Assisténcia Social. O SUAS e a PNAS
foram deliberacdes da IV Conferéncia Nacional, realizada em Brasilia (DF) no ano
de 2003, instrumentos que se inscrevem no esforco de viabilizacdo de um projeto de
desenvolvimento nacional e pleiteia a universalizacdo dos direitos a seguridade
social e da protecdo social publica.

Ainda vale sumariar que o SUAS, cujo modelo de gestao é descentralizado e
participativo, constitui-se na regulacdo e organizacdo em todo territério nacional dos
servigos, programas, projetos e beneficios socioassitenciais, de carater continuado
ou eventual, executados e providos por pessoas juridicas de direito publico sob
critério universal e logica de acdo em rede hierarquizada e em articulacdo com
iniciativas da sociedade civil. Além disso, define e organiza os elementos essenciais
e imprescindiveis a execucao da politica publica de assisténcia social, possibilitando
a normatizacdo dos padrdes nos servigos, qualidade no atendimento aos usuarios,
indicadores de avaliagdo e resultado, nomenclatura dos servicos e da rede
prestadora de servicos socioassistenciais. (PNAS, 2004)

De acordo a PNAS (2004, p. 34), existem tipos distintos de protecdes
afiangadas pela assisténcia social, divididas em duas modalidades: prote¢c&o social
basica e protecdo social especial. A primeira, objetiva prevenir situacdes de risco,
por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢cdes, e a fortalecer os
vinculos familiares e comunitarios. Portanto, destina-se a “populacdo que vive em
situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privacdo (auséncia de
renda, precario ou nulo acesso aos servicos publicos, dentre outros) e, ou,
fragilizagdo de vinculos afetivos - relacionais e de pertencimento social
(discriminacdes etarias, étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre outras).

Aléem de prever o desenvolvimento de servigos, projetos locais de

acolhimento, convivéncia e socializacdo de familias, com atendimento e inclusdo de
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pessoas com deficiéncia, tem a prerrogativa da organizagao dos servicos em rede,
promovendo a intersetorialidade da assisténcia social com as demais politicas
publicas, ainda que na pratica esse principio se mostre incipiente.

JA na protecdo social especial estdo previstos niveis de intervencao
diferenciados, definidos pela média e alta complexidade. Enquanto os servigos de
média complexidade oferecem atendimento especializado as familias e aos
individuos com seus direitos violados nas situacfes em que os vinculos familiares e
comunitarios ndo foram rompidos, os de alta complexidade prestam atendimento e
acolhimento especializados nas situacfes de violacdo de direitos quando os vinculos
familiares e/ou comunitérios foram rompidos.

A “porta de entrada” dos usuarios dessa politica € o chamado Centro de
Referéncia de Assisténcia Social, localizado em éareas de maior vulnerabilidade
socioeconémica. Principal equipamento publico de execucdo, organizacdo e
coordenacao dos servigos de protecdo social basica, os CRAS atuam em parceria
com outras entidades, como os conselhos de direito e conselhos tutelares, sistema
de justica, instituicbes governamentais e, claro, ndo governamentais e entidades
conveniadas da rede socioassistencial.

Na execucdo dos servicos de protecdo social especial, os Centros de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) s&do as unidades
responsaveis pela oferta de atencdo especializada de apoio, orientacdo e
acompanhamento a individuos e familias em situacdo de ameaca ou violacdo de
direitos. Atuam no enfrentamento a violéncia, ao abuso e a exploracéo sexual contra
criancas e adolescentes, orientam e apoiam individuos e familias vitimas de
violéncia e prestam servico de acompanhamento de medida socioeducativa.

Por fim, para desenvolver os programas, projetos e servicos no territério onde
se localizam, os CRAS devem possuir recursos fisicos e humanos, como a equipe
de trabalhadores, denominada equipe de referéncia, regulamentada pela Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB-RH/SUAS); e estrutura adequada
para todas as atividades. Todavia, ndo € incomum que €esSSes recursos sejam
insuficientes, uma vez que, geralmente, ndo comportam a quantidade de familias
referenciadas.

Até aqui foram brevemente pontuados o0s aspectos institucionais do SUAS.

Porém, € preciso apresentar e analisar alguns argumentos tedricos sobre as

politicas sociais com destaque para assisténcia social frente a uma conjuntura de
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crise que vai na contramao da universalizacao dos direitos e da democratizacao do
Estado pela participagao popular.

Autores como Mota (2010) e Tonet (2014) analisam a conjuntura
socioeconbmica e politica das ultimas décadas, situando-a numa crise sistémica e
estrutural'? do capitalismo mundial, cujo inicio se deu por volta dos anos de 1970.
Na realidade, ainda antes, em fins da década de 1960, a onda longa de expansao do
capital apresentava seus limites histéricos. Anunciava-se outra onda longa, mas
agora de carater depressivo ou de estagnacdo, marcada por breves recuperacfes

gue logo se esgotariam. Behring (1998, p. 159) sintetiza bem esse processo:

Com inicio nos anos 1970, foi propiciada [a onda longa de carater
depressivo ou de estagnacdo], portanto, pelo encontro de: crises
classicas de superprodugéo, cujos esfor¢cos de limitagdo por meio do
crédito perderam eficacia, em cada pequeno ciclo; contencdo brusca
dos rendimentos tecnol6gicos (poucas ou marginais invencdes
novas); crise do sistema imperialista (mesmo da dominacao indireta
dos paises coloniais e semi-industrializados); crise social e politica
nos paises imperialistas, com ascenso das lutas (a exemplo da greve
dos mineiros na Inglaterra no inicio dos anos 1980), em funcdo das
politicas de austeridade; e crise de credibilidade do capitalismo,
enguanto sistema capaz de garantir o pleno emprego, o nivel de vida
e as liberdades democréticas.

Ndo ha davidas que a crise contemporaneal® é o resultado de trés fatores

fundamentais: a mundializacdo do capital'* e/ou globalizacdo financeira; a

12 A crise é [...] um colapso dos principios basicos de funcionamento de uma sociedade. No
capitalismo elas podem ser parciais ou gerais; as crises gerais podem levar & mudanca do modo de
producdo (BOTTOMORE,1983, p. 83). Segundo a ética marxiana, as crises sdo inerentes ao mundo
do capital em sua busca por superlucros. Seu desenvolvimento desigual e combinado se anuncia por
“um vinculo estrutural entre desenvolvimento e subdesenvolvimento” (BEHRING; BOSCHETTI, 2008,
p. 113-114). Silva (2006, p. 47), fundamentando-se em Marx, argumenta que interessa analisar a lei
da tendéncia da queda da taxa de lucro, que “...] decorre do aumento progressivo do capital
constante em relacdo ao capital variavel, o que implica um aumento da composi¢do organica do
capital’. Nas palavras do préprio autor sobre o tema, “ora se positivam no espago, umas ao lado das
outras, ora no tempo, umas apds as outras; periodicamente, patenteia-se nas crises o conflito entre
0s elementos antagonicos. [...] As crises ndo sdo mais que solucbes momentaneas e violentas das
contradicbes existentes, erupgdes bruscas que restauram transitoriamente o equilibrio desfeito”
(MARX, 1991, p. 286 apud SILVA, 2003, p. 47).

13 Para Netto (2012), o capitalismo produziu até agora trés grandes crises sistémicas: a de 1873
traduzida por uma depressdo na Europa que durou 23 anos; a crise de superproducdo de 1929 que
comecou nos EUA, atingindo todo planeta por longos 16 anos; e a atual crise que comecou em 1987
e deriva das transformacdes societarias em curso envolvendo a totalidade social.

14 Somente para recordarmos, a mundializacdo do capital refere-se as profundas alteragBes nas
dimensdes econdmica, politica, social e cultural na economia mundial, ou seja: a internacionalizagéo
do capital; a minimizacdo do Estado na economia; a reestruturacdo produtiva e o retrocesso na
guestédo social e nas politicas sociais, segundo lamamoto (2004) e Netto (2012).
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reestruturacao produtiva ou o novo padrdo de acumulacgéo flexivel e as imposicdes
ideologicas do pensamento neoliberal. Ainda estiveram/estédo relacionados ao seu
aprofundamento a queda do Muro de Berlim em 1989, o colapso dos chamados
Estados de Bem-Estar Social, as privatizacfes, os ajustes fiscais e a volatilidade das
taxas de juros.

Destacamos que a reestruturacdo produtiva consolidou mudangas no mundo
trabalho, ocasionadas por processos de producdo e acompanhados de novas
descobertas tecnoldgicas nas areas da microeletrénica, da biologia, da fisica e da
quimica.

Tais transformacdes sdo balizadas pelo receituario neoliberal que orienta a
flexibilizacdo das relacbes de trabalho com a perda dos direitos sociais e
trabalhistas, a desregulamentacédo financeira e dos mercados com auséncia do
Estado no controle da especulacdo e superacumulagdo do capital e a privatizacao
do patrimdnio publico. Tocam, ainda: nas estruturas das classes sociais redefinindo-
as; na alteracao do perfil demografico; na difusdo da cultura por meio eletrénicos
(televisdo, video, multimidia); no plano ideo-teérico com a chamada “crise de
paradigma”; e na afirmag¢ao do movimento pés-moderno (PAULO NETTO, 2012).

Mota (2010), igualmente, considera que a crise atinge varias dimensodes:
financeira, urbana, ambiental e, também, uma gravissima crise no mundo do
trabalho, atingindo o emprego de milhdes de trabalhadores. Portanto, ndo pode ser
reduzida a uma crise do mercado, afirmando com Mészaros (2009) que se trata de
uma crise estrutural sem colocar o capitalismo em risco terminal.

Quantos aos aspectos sociais, a crise tem produzido, segundo Tonet (2014)

Miséria, pobreza, fome, subnutricdo e todo cortejo de horrores —
gerado pela falta de acesso (em quantidade e qualidade adequadas)
aos bens materiais necessarios a manutencdo de uma vida digna -
gue acompanham essa situacdo. Populagbes inteiras sé&o
submetidas as condicbes de vida degradantes e praticamente
descartadas como supérfluas, pois o capital ndo pode inclui-las no
seu processo de reproducdo. Milhdes de pessoas sdo obrigadas a
viverem em condi¢cfes sub-humanas porque ndo tém acesso ou um
acesso precario a alimentacao, a saude, a habitacdo, ao vestuario,
ao saneamento, ao transporte etc. (TONET, 2014, p. 4).

O autor observa que a principal contradicdo desse sistema é a sua tremenda
capacidade em produzir rigueza, contraditoriamente a sua infinita incapacidade de

distribui-la entre aqueles que a produzem, ou seja, o0s trabalhadores e sua familia, o
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que resulta na desigualdade social®®. A crise ndo atinge somente aos trabalhadores
excluidos do mercado formal de trabalho via desemprego, mas também aqueles que
permanecem numa relacdo de intensa exploracdo com relacdes de trabalho
totalmente flexibilizadas que seus direitos foram e séo reduzidos e lhe € imposta
uma produtividade cada vez mais intensa para a acumulacdo do capital. Muitos
autores interpretam esse fendmeno como precarizacao das relagdes de trabalho.

Em que pese o aprofundamento da exploracao do trabalho, Tonet (2014, p. 5)
analisa a perda da unidade de classe dos trabalhadores, ja que houve “uma intensa
fragmentacdo no seu interior. A luta contra a exploracdo foi substituida pela
competicdo entre os trabalhadores”. As condi¢gdes degradantes de vida atingiram
todos os quadrantes do planeta e reafirma que a grande contradicdo do sistema
capitalista € produzir tamanha riqueza excluindo do desfrute justamente o0s seus
produtores.

Sobre esse aspecto politico-organizativo, Paulo Netto (2012, p. 421) faz
referéncia ao processo de dessindicalizacdo dos trabalhadores e a fragilizacdo dos
partidos politicos democratico-populares e/ou operarios que perderam forca para 0s
chamados novos movimentos sociais ou, nos dizeres do autor, “novos sujeitos
coletivos”. Dessa forma, para a luta de classes, a reestruturagcado produtiva tem como
consequéncia mais grave, além do desemprego, a falta de unidade e uma atuacéo
defensiva e corporativista dos trabalhadores e contribuiu para a desorganizacédo do
movimento operario e popular haja vista a forte regressdo que definia aquele
momento incluindo a desregulamentacdo dos direitos sociais (BEHRING;
BOSCHETTI, 2008). Apesar de uma suposta crise da sociedade do trabalho, para
Paulo Netto (1997, p. 26) o que se evidencia é a “incapacidade do sistema
capitalista em dar respostas as necessidades sociais do mundo contemporaneo [...]
Ora, nao é o trabalho que esta em crise, mas a capacidade do sistema capitalista de

oferecer trabalho aos homens”, diz o autor.

15 Discorrendo sobre as desigualdades entre paises pobres e ricos, Theis e Butzke (2012, P. 90)
apontam dados que sempre séo reiterados pelos indicadores econdmicos e sociais: 0s 65% dos
paises de renda mais alta representam apenas 16% da populacdo mundial. Nos Estados Unidos, a
parcela do total da renda das familias apropriada pelo 1% mais rico da populacéo era de 8% em 1980
e em 2000 passou para 17%; no Reino Unido, o 1% mais rico recebia 6% de toda a renda em 1980
passando a receber 12,5% em 2000. Os EUA, pais mais rico do mundo, € o terceiro mais pobre entre
os 30 paises da OECD, seguido do México e Turquia. Enquanto o nimero de milionarios cresceu nos
Estados Unidos de 2,46 milhdes em 2008 para 2,87 em 2009 (em plena crise) o nimero de pobres
saltou de 39,8 milhdes para 43,6 milh6es, no mesmo periodo.
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Na “periferia” do sistema, somente na década de 1980 a estagnacao chega
com forga. No Brasil, se por um lado, foi uma década de avangos e conquistas
democraticas possibilitadas pela propria crise econémica herdada do regime militar,
por outro, ficou conhecida como a “década perdida” (com taxa média de crescimento
de 2,1%), qualificada pelo “aprofundamento das dificuldades de formulagcdo de
politicas econémicas de impacto nos investimentos e na redistribuicdo de renda”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 138-139). Em  virtude disso, uma das
alternativas do governo brasileiro para solucionar os problemas expostos foi vender
os titulos do Tesouro, o que significou elevagdo dos juros, alimentando o processo
inflacionario (que chegou a 217% de inflacdo anual em 1985).

A retomada do Estado democratico e a construcdo da Constituinte!® foram
caracterizadas por disputas que revelavam os antagonismos de classe tipicos da
estrutura econdmica vigente. Naquele periodo histérico, os movimentos sociais
atuavam no esforgo de inserir no texto da Constituicdo eixos que assegurassem e
ampliassem alguns direitos, ao passo que, na contramao, os setores conservadores
também disputavam os seus interesses?’.

Para mencionar alguns exemplos de reivindicagdes dos movimentos
populares e sindical, teve-se a reafirmacdo das liberdades democraticas, o
enfrentamento das desigualdades sociais com a afirmacdo dos direitos sociais,
direitos trabalhistas, a defesa da participacdo com a criacdo de mecanismos de
controle social através de conselhos paritarios de direitos e a descentralizacéo
administrativa, entre outros, trazendo avancos na area dos direitos sociais, humanos
e politicos. Por outro lado, foram mantidas questdes como a militarizacdo do poder,
as prerrogativas do executivo sobre as decisdes econdmica e politicas e ementas
como por exemplo da reforma agraria foram derrotadas pelos ruralistas. “Mesmo
assim, permaneceram 0s principios da universalizacdo, responsabilidade publica e
gestdo democratica”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 144).

16 A Constituicdo é uma fusdo de elementos novos e velhos, definida como “programatica e eclética” e
expressa a “tendéncia societal (e particularmente das elites politicas) de entrar no futuro com olhos
no passado ou, mais ainda, de fazer histéria de costas para o futuro” (NOGUEIRA, 1998 apud
BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 142).

17 A discusséo sobre os avancos da Carta de 88 esta inscrita no plano juridico-formal, pois se sabe
gue a garantia legal das conquistas mencionadas ndo estd consolidada e, em tempos de ajustes
estruturais, esses avangos tém se tornado alvo de retrocesso, especialmente no que diz respeito &
seguridade social. Confirma-se tal fato pelas recorrentes reformas na previdéncia social e pela
precarizacdo do Sistema Unico de Salde a exemplo das aposentadorias complementares e
Organizag8es Sociais de Saude (OSCIP’s).
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Todavia, ao revés do que estd nos principios mencionados, lamamoto (2008,

p. 35) afirma o seguinte:

o liberalismo brasileiro, portanto, vem nutrindo-se, desde a formacao
do Estado Nacional, de forcas representativas da tradi¢do
patrimonialistas, em um amplo processo de privatizagdo da coisa
publica, em detrimento das tradicGes republicanas, com sua vocacao
contratualista, democratica e universalizantes.

Desse modo, a conjuntura politica, econdmica e social que adentra 0s anos
1990 cria, entdo, a alternativa de consolidar a hegemonia neoliberal. Ademais, na
base do processo que guiou as mudancas na seguridade social se encontram
algumas relacionadas a chamada restauracao da economia capitalista, que combina
fatores como a reestruturacdo produtiva, a nova divisdo do trabalho, a
contrarrreforma do Estado e a globalizacdo (MOTA, 2008), ja caracterizadas.

Por essa e outras, os principios de universalidade e redistribuicdo de renda
ndo foram cumpridos, ao contrario, os direitos foram restringidos e no seu lugar
aparecem o desemprego, 0 subemprego, as relacdes precarias para quem ficou no
mercado de trabalho, fatores que tém levado a fragmentacdo da Iuta dos
trabalhadores.

Dessa forma, Behring e Boschetti (2008) denominam o tratamento neoliberal
as politicas sociais pelo trinbmio privatizacdo, focalizacdo e descentralizacao,
caracteristicas centrais para compreender a atual conformacéo da seguridade social.
Conforme a Constituicio de 1988, Boschetti (2009) destaca o0s principios
comprometidos pelo trinbmio: universalidade, que deveria assegurar direitos iguais a
todos; uniformidade e equivaléncia dos beneficios, para unificar a previdéncia dos
trabalhadores rurais e urbanos; diversidade das bases de financiamento para que
municipios, estados e federacdo sejam obrigados a contribuir com o orcamento; e 0
carater democratico e descentralizado com gestdo compartilhada entre governo,
trabalhadores e prestadores de servico (BOSCHETTI, 2009, p. 332, grifo n0sso).

Nesse contexto, para Tonet (2014), as politicas sociais brasileiras tém sido
utilizadas pelos Estados apenas para minimizar os efeitos deletérios das crises por
meio da implementacdo de programas sociais no mesmo patamar das ajudas
humanitarias em periodos de guerra que, ja se sabe, ndo atingem as raizes mais

fundas da desigualdade, sendo apenas ameniza suas expressoes.
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Valstman (2009), ao analisar as mudancas na protecdo social com a
Constituicdo de 1988, afirma que a década de 1980 representou um periodo de
relativo ganho pelo aumento nos investimentos publicos. J4 na década de 1990,
ocorreu um movimento em direcdo oposta a perspectiva universalista preconizada
na Carta Magna para area social, expresso na focalizacdo de programas e na
restricdo no financiamento da seguridade social.

No tocante a assisténcia social, ainda que seja inegavel o novo perfil
sustentado na descentralizacdo, autonomia e novos atores e arenas politicas -
supondo também novas relacbes entre Estado e sociedade civil - pouca coisa
mudou. A pobreza continuou sendo objeto dos programas filantropicos financiados
por transferéncias governamentais e isengdes fiscais, “em um contexto combinando
democracia, pobreza e desigualdade, mesmo admitindo que o governo Lula
representou um ciclo de expansao da politica de assisténcia social [...]”
(VALSTMAN, 2009, p. 734).

Para Yazbek (2012, p. 305), se considerada a sua arquitetura original, a
assisténcia social deveria assumir hoje a qualificacdo de uma politica estratégica de
combate a pobreza, caso ndo fosse o processo de esvaziamento e desqualificacéo
sofrido durante sua implantagdo, situagdo que levou a “despolitizacdo e a
refilantropizacao do enfrentamento da questao social brasileira”.

Na mesma direcdo, Behring e Boschetti (2008) asseguram que a tardia
estruturacdo das politicas sociais foi preterida pelo ajuste neoliberal, somada a
opcdo da classe dominante por um projeto antinacional, antidemocratico e
antipopular, refletindo na priorizacéo de outras politicas, que néo as sociais.

A propagacao das “reformas” iniciadas no governo Fernando Collor de Mello,
com auge na era Fernando Henriqgue Cardoso (FHC), ndo foi no sentido social-
democrata dos tempos aureos do Welfare State'®. Houve uma contrarreforma®®

definida por fatores conjunturais externos e internos, protagonizada por um governo

18 O Welfare State foi claramente uma reforma — uma tentativa temporal e geopoliticamente situada
de combinar acumulacdo e diminuicdo dos niveis de desigualdade, com alguma redistribuicdo de
renda (BEHRING, 1998).

19 Consideramos a expressdo contrarreforma utilizada por Bering para analisar a “reforma” do Estado
€ 0s seus impactos para as politicas sociais na década de 1990 como a mais coerente para aclarar
esse momento. Isso porque o conceito de reforma herdado das estratégias revolucionarias de parte
do movimento operario europeu de fins do século XIX e inicio do XX foi apropriado pelo projeto
democratico-popular indevidamente para justificar qualquer mudanca na sociedade, longe do que era
a ideia originaria da social democracia a que se referia o termo e se aproximando muito mais aos
principios do neoliberalismo.

65



de centro-direita disposto a fazer os requeridos ajustes estruturais - impulsionados
por instituicdes financeiras multilaterais, como o Fundo Monetério Internacional e o
Banco Mundial - mostrando que as “reformas” eram totalmente compativeis com o
modelo de desenvolvimento econémico em curso. Segundo Silva (2007, p. 113), os
objetivos desse ajuste foram “a abertura da economia para o exterior, a liberalizagao
dos mercados, precos e atividades produtivas e a estabilizacdo dos precos e de
outras variaveis macroecondmicas’.

Cabe reafirmar que as condi¢cdes para a imposicdo da contrarreforma sao
anteriores a década de 1990. J& em 1980, com a crise econdmica e as mudancas
nas “regras do jogo” advindas da redemocratizacéo, o neoliberalismo encontrou o
pretexto necessario para o fortalecimento de seus postulados: a “incapacidade” do
Estado em resolver a crise que solapava o pais - justificando como reacdo a sua
reformatacdo para salvar o capital — e o “poder excessivo” dos sindicatos e do
movimento operario (BEHRING; BOSCHETTI, 2008).

Para sanar a crise, os paises latinoamericanos foram “aconselhados” a
cumprir as medidas do Consenso de Washington?®, o qual fora constituido por
reordenamentos possibilitadores da descentralizacdo da administracdo e do
financiamento dos servicos publicos — que na realidade revela-se um processo de
desconcentracdo — a privatizagcdo dos entes e servicos estatais, e a focalizacéo do
atendimento aos direitos constituidos passaram a ser os vetores de ordem para a
contrarreforma do Estado (LELIS, 2009, p. 02).

Para tanto, o “Programa de Publicizagdo” criou agéncias executivas e
organizacdes sociais, estabeleceu parcerias com Organizagcbes Nao

Governamentais e entidades filantrépicas, regulamentando o chamado Terceiro

20 Resultado de uma reunido entre os presidentes eleitos da América Latina e os representantes do
Banco Mundial, Fundo Monetéario Internacional e o Banco Interamericano de Desenvolvimento,
realizada em novembro de 1989, “o Consenso de Washington consiste em 10 medidas: a) disciplina
fiscal visando eliminar o déficit publico; b) mudanca das prioridades em relacéo as despesas publicas,
eliminando subsidios e aumentando gastos com saude e educacdao; c) reforma tributéria, aumentando
0s impostos se isto for inevitdvel, mas a base tributaria deveria ser ampla e as taxas marginais
deveriam ser moderadas; d) as taxas de juros deveriam ser determinadas pelo mercado e positivas;
e) a taxa de cambio deveria ser também determinada pelo mercado, garantindo-se ao mesmo tempo
em que fosse competitiva; f) o comércio deveria ser liberalizado e orientado para o exterior (ndo se
atribui prioridade a liberalizacdo dos fluxos de capitais); g) os investimentos diretos ndo deveriam
sofrer restricdes; h) as empresas publicas deveriam ser privatizadas; i) as atividades econdmicas
deveriam ser desreguladas; j) o direito de propriedade deve ser tornado mais seguro”. (BRESSER
PEREIRA, 1990, p. 04).
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Setor?! para ser o executor das politicas publicas — pois a formulacdo caberia ao
Estado, que possui pessoas tecnicamente capacitadas. Tal afirmacao reforca a ideia
liberal-burguesa da democracia-método de que o povo ndo é capaz de
desempenhar esse tipo de funcéo.

Em consonancia com o receituario neoliberal, o governo de Fernando
Henrique Cardoso visava uma “nova” relagdo entre Estado e sociedade civil. As
propostas do Programa Comunidade Solidaria pressupunham a parceria entre
ambos no enfrentamento da pobreza e da exclusdo via programas assistencialistas
e emergenciais, isto é, evocavam novamente as praticas relacionadas a
solidariedade, filantropia e voluntariado. Transferindo para a sociedade civil a tarefa
de assistir aos pobres, inclusive, reeditando praticas de solidariedade primaria em
gue os individuos em condicdo de pobreza recorrem a ajuda da familia e de grupos
de vizinhanca, desresponsabilizando o Estado na formulacdo, implementacéo e
gestdo das politicas publicas, todavia, atribuindo uma centralidade a Politica de
Assisténcia Social.

Portanto, a seguridade social ndo se consagrou por um “amplo e articulado
mecanismo de protecao”. Ao contrario, define-se por uma “unidade contraditéria”,
tendo em vista a intensa privatizacao sofrida pela saude e previdéncia e a ampliacao
da assisténcia social, que se tornou central no sistema de protecdo social,
contornando-o de um novo desenho politico — tendéncia prevista por Mota (2008, p.
134-35) na década passada, expressa por dois polos: privatizacdo e
assistencializagéo.

Reiteramos a assertiva de Silva (2007, p. 33) sobre as politicas no
capitalismo: “as politicas sociais ndo podem ser antieconémicas, mas € frequente
que as politicas econbmicas sejam antisociais [...]". Da mesma forma, Boschetti e
Behring (2008, p. 159-60) analisam que ha uma dualidade discriminatoria ou, para
outros autores, uma universalizacado excludente, assinalando a existéncia de dois
grupos: os que podem pagar pelos servicos e 0s que ndo podem. Quer dizer, os
direitos sdo orientados nao pela estatizagcdo e universalidade, mas, sobretudo,
conduzidos pela privatizagdo e seletividade. Salvo alguns avangos advindos da

Constituicado e das legislacbes complementares, o que reina nas politicas sociais —

21 A respeito do Terceiro Setor, Montafio (2009) considera que, ao minimizar as contradicdes de
classe com as atividades que desenvolve juntamente com o Estado e o empresariado, diminui os
impactos do aumento do desemprego e tornam as respostas a questéo social atividades cotidianas.
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inclusive como heranga conservadora — € a ‘“contraditoria convivéncia entre
universalidade e seletividade, bem como o suporte legal ao setor privado” (MOTA,
2008, p. 145).

N&o é supérfluo lembrar que o financiamento da seguridade social, em geral,
€ marcado pela regressividade, quer dizer, € pago majoritariamente pelos
trabalhadores, seja pela contribuicdo sobre a folha de salérios, seja pelo consumo
(BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 172). Logo, ndo ocorre nos programas a
transferéncia de recursos do capital para os trabalhadores, mas redistribuicdo de
renda entre os proprios trabalhadores (SITCOVSKY, 2008).

Silva (2007, p. 108)*> também faz uma leitura sobre a politica social,
apontando focalizacdo, seletividade e descentralizagdo como caracteristicas
voltadas apenas a erradicacdo da pobreza. Constituem-se em estratégias residuais
que ndo atingem o cerne ou 0s “mecanismos geradores” da pobreza e significam
medidas voltadas somente para os bolsdes que visam ajuda a periferia, garantia de
racdo basica diaria, frentes sociais de emergéncia, dentre outras estratégias
similares.

Em sintese, inserir-se na dinamica internacional abrindo m&o de um projeto
nacional, flexibilizar as relagdes trabalho, intensificar as privatizacdes e priorizar as
politicas econdmicas significa que o Estado refuncionalizado, busca atender,
primordialmente, aos interesses da acumulacdo capitalista em detrimento das
politicas publicas e sociais - como a seguridade social brasileira em fragrante
dificuldade de consolidacao.

Dada a tendéncia atual da assisténcia social, na proxima secao discutiremos

algumas dimensdes dessa politica no cenario politico-econémico revelado pela

22 0 estudo realizado por Silva (2007) a respeito da gestédo da seguridade social brasileira, mostra que
é recorrentes expressdes que remetem a “crise” do Estado de Bem-Estar Social (EBES) das ultimas
décadas. Todavia, tal afirmacdo ndo € consensuada. O autor diz que, na verdade, o Estado-
Providéncia produz uma contradigao inescapavel: “o capitalismo ndo pode existir nem com nem sem
0 Estado do Bem-Estar Social” (OFFE, 1981 apud SILVA, 2007, p. 83). Para justificar a crise,
algumas teses de referéncia (neo) conservadoras apontam a faléncia devido aos gastos sociais, que
seriam futuramente insustentadveis. Como solucéo, se reduzido os encargos sociais, seria possivel
gerar novos empregos com o rebaixamento do custo da m&o de obra e o contrato de trabalho
flexibilizado. No entanto, se o Estado de Bem-Estar Social foi criado para resolver a crise gerada pelo
poés-guerra de 1945, como afirmar que agora € gerador da crise? Com isso, conclui-se que as teses
sobre a crise tém pouca aceitabilidade e sustentacdo tedrica e empirica. Por fim, vale dizer que “o
EBES néo é uma solugdo completa. Ele pode tornar o emprego mais suportavel, mas faz muito pouco
para reduzir o nimero de pessoas sem trabalho, nem melhora as condi¢gbes de trabalho para os
empregados” (BARR, 1998, apud SILVA, 2007, p. 77).
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ascensao do poder do Partido dos Trabalhadores a presidéncia da republica, que é

0 propasito desse estudo.

2.2 A centralidade da politica de assisténcia social no projeto

neodesenvolvimentista

Vimos até aqui que a partir dos anos 1980 as politicas sociais brasileiras
ganharam espago no plano juridico-formal. Analisamos seu comportamento nas
conjunturas anteriores com foco na politica de assisténcia social: limites e
dificuldades mediados por uma contrarreforma do Estado capitaneada pelo ideério
neoliberal e pelos ajustes estruturais, restringindo a politica social ao limite de
inclusdo da grande massa da populacdo aos minimos sociais, ou seja, uma politica
de combate a extrema pobreza, rompendo com a prerrogativa da universalizacao de
direitos conquistada na Constituicdo de 1988.

No governo Lula (2003-2010) e Dilma Roussef (2011- em curso) a pobreza
esteve/segue em voga e as politicas para o seu combate também. O sustentaculo
dessa conjuntura € o chamado neodesenvolvimentismo, que atinge os demais
paises periféricos, em especial a América Latina, desde as primeiras décadas do
século XXI. Traz em seu receituario conceitos como empreendedorismo, liberdade
de oportunidades, combate a pobreza, desenvolvimento sustentavel, justica
ecolégica, capitalismo humano e como contetdo ideo-tedrico o liberalismo social.

A proposta neodesenvolvimentista inspira-se nas perspectivas teéricas de
Amartya Sen?3, economista indiano defensor do desenvolvimento econémico “sem
pobreza, caréncias de oportunidades econdmicas, destituicdo social sistematica,
negligéncia de servigos publicos e intolerancia ou interferéncia excessiva do Estado
repressivo” (MOTA; AMARAL; PERUZZO, 2010, p. 41). Nesse sentido, promete
ganhos para as politicas sociais ao pressupor crescimento econdmico com

desenvolvimento social. Todavia, ndo esté livre de contradi¢cbes, ja que, segundo

2 Breve dados sobre o autor: Prémio Nobel da Paz em 1998 e ex-diretor do Banco Central. Suas
principais obras: Pobres e Famintos: um ensaio sobre direito e privacdo (1981); Desenvolvimento
como liberdade (2000); Desigualdade reexaminada (2001). “Em suas obras retoma principios do
liberalismo (propriedade privada, liberdade e igualdade de oportunidades para a livre concorréncia ao
mercado)”. (SIQUEIRA, p.124, 2013).
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Mota, Amaral e Peruzzo (2010, p. 47), “ndo ha duvidas de que esse modelo esta
mais além do neoliberalismo, porém, ndo mais além do capitalismo [...]".

Para Maranhdo (2010), o discurso “progressista” neodesenvolvimentista
defende o equilibrio entre mercado e Estado. O mercado com suas trocas e
transac¢@es individuais, compreendido como o Unico capaz de promover, a0 mesmo
tempo, desenvolvimento econdmico e liberdade e oportunidade igual para todos, ou
seja, como produtor de justica e equidade social. Contudo, ante o bom
funcionamento do mercado, esta a necessidade de apoio do Estado, atuando no
provimento de servicos de educacdo basica e saude. Limitado a uma atuagdo
pontual e cautelosa, tdo somente para se evitar déficits orcamentérios e focos que
possibilitem riscos de pobreza tragica e iniquidades, o ente publico deve desenvolver

uma operacao integrada com as organizacdes sociais.

Para Sen (2000) o que importa para as politicas de desenvolvimento
social e humano ndo é mexer na distribuicdo de renda entre as
classes sociais, como propunha a social-democracia classica, mas
sim oferecer oportunidades sociais através de politicas publicas
basicas focalizadas para que os agentes individuais possam galgar
uma renda melhor na economia de mercado (Maranh&o, 2010, p.
90).

Nesse sentido, “[...] condena os servigos publicos universais defendendo uma
intervencdo das politicas sociais focalizadas nas pessoas que realmente precisem
de oportunidades” (MARANHAO, 2010, p.94-95, grifo do autor).

Outra novidade no pensamento de Sen (apud MARANHAO, 2010) diz respeito
ao conceito de pobreza. Pobreza é mais do que auséncia de renda, é também
outras necessidades (saude, educacao etc), incapacidades humanas e falta de
acesso as possibilidades criadas pelo préprio mercado. Combaté-la consiste em dar
oportunidades “aos agentes individuais”, como, por exemplo, ensinar a ler e escrever
e dar uma nutricdo melhor. Assim, eles terdo mais chances de entrar e permanecer
no mercado de trabalho. Sair da condicdo de pobreza é, portanto, uma questéo de
escolha.

Siqueira (2013) também traz algumas contribuigdes a respeito do pensamento
de Amarthya Sen e sua influéncia para os paises periféricos no comeco do século
XXI. A autora enfoca justamente sua tese sobre pobreza multimendiosional, sendo

aquela que supera a questdo da renda e envolve outros aspectos, tais como
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analfabetismo, miséria, doenca, falta de acesso a crédito, a servigos publicos e até
mesmo a auséncia de participacdo social e politica, fatores que o intelectual
caracteriza como privacao de capacidades basicas. Sen ndo nega, porém, que a
principal causa € a baixa renda, pois ela é que priva o individuo dos demais
aspectos relacionados as condi¢des de vida huma sociedade de consumo.

Na analise de Siqueira (2013) encontramos 0s temas que considera centrais
na obra de Sen: propriedade privada, igualdade, individualismo, livre mercado,
desenvolvimento, liberdade, o papel do microcrédito para o combate a pobreza e o
empoderamento. Passemos a uma breve exposicao a respeito desses temas.

Sobre a propriedade privada vale destacar que € um dado natural: alguns
nascem em condi¢des de possui-la, outros, predestinados. Mas, segundo o indiano,
essa discussdo € irrelevante. E bem verdade que sua perspectiva mascara as
contradicdes que estao postas nessa relacédo desigual entre propriedade privada dos
meios de producdo e propriedade da forca de trabalho. Ja Siqueira (2013, p.126)
afirma que deixar de lado essa discussao “[...] cria, perpetua e radicaliza a
desigualdade, a acumulagao de riquezas e o empobrecimento das pessoas”.

No caso da igualdade, Sen utiliza o conceito de liberdades substantivas para
defender que os individuos podem buscéa-la superando estados de privacao. Esta na
capacidade individual superar situacdes de fome, subnutricdo e analfabetismo, por
exemplo, principalmente quando esse individuo for empoderado. Outrossim, nem
toca na questao social como produto da acumulacéo do capital, diz Siqueira (2013).
A desigualdade social, para ele, refere-se a desigualdade de oportunidades e a
privacdo de necessidades basicas.

As liberdades substantivas incluem capacidades elementares, como
ter condicdo de evitar privacbes (fome, subnutricio e morbidez
evitavel), bem como as liberdades associadas ao “saber-ter’
participacdo politica e liberdade de expresséo [...] o0 desenvolvimento
como liberdade ndo é apenas a eliminacao das provacfes materiais,
mas também das provacdes politicas e de direitos civis basicos [...]
(SIQUEIRA, 2013, p.124).

Se 0 economista nega a possibilidade de igualdade de renda, justificando que
0s homens ndo tém as mesmas habilidades para possuirem as mesmas rendas,
como ficam as liberdades substantivas, em outras palavras, “as capacidades de
escolher uma vida que se tem razdo para valorizar” (SEN, 2000, p. 94-94, apud
SIQUEIRA, 2013, p. 128)? Ele esta convencido sobre a invalidade de acreditar na
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igualdade de renda, sugerindo que alguns estdo satisfeitos com sua condi¢édo de
pobre. Avalia que s6 pensar em dinheiro (renda) é premissa do egoismo e que 0s
homens buscam outros tipos de realizacdo, como participar politicamente e se tornar
“agente da sua prépria historia”. Daqui deriva sua capacidade de escolher o seu
destino. Enfim, “ndo basta prover renda, € preciso levar a expansdo das
capacidades sem as quais ndo existe a possibilidade do exercicio da liberdade
basica para o desenvolvimento” (SEN, 2001, p. 114 apud SIQUEIRA, 2013, p. 128).
Tal argumento remeteu-nos a Marx e Engels (em outra direcdo, é claro).

Brevemente, vale resgatar um célebre trecho de A Ideologia Alema:

0 primeiro pressuposto de toda existéncia humana, e portanto, de
toda a historia é que os homens devem estar em condi¢des de viver
para poder “fazer histéria”. [...] Mas, para viver é preciso antes de
tudo comer, beber, ter habitacdo, vestir-se e alguma coisa a mais.

7

Para isso é preciso produzir os meios de satisfacdo dessas
necessidades todos os dias e todas as horas. (MARX, K; ENGELS,
F. 1993, p. 39).

Disso assimilamos que nada vale o homem prover suas necessidades se a
distribuicdo da riqueza ocorre de forma desigual ou se concentra nas maos de uma
minoria. Para suprir necessidades basicas é preciso renda, pois sabemos que 0s
programas sociais sao insuficientes, mesmo adquirindo cada vez mais expansao.
N&o encontramos coeréncia na declaracdo de que pessoas tém necessidades
diferentes para explicar desigualdade na renda.

E visivel a centralidade do individuo ou do individualismo nas propostas de
Amarthya Sen. Um individuo é capaz de tudo, inclusive, de evitar a pobreza, fazer
escolhas e definir seu destino. E livre para escolher ser pobre: “As pessoas podem
ser pobres e felizes. Mais que isso, 0s pobres podem assim ser por sua livre
vontade, devido as coisas que valorizam, se as pessoas tém acesso a comida elas
podem escolher passar fome” (SEN, 2000, p. 92 apud SIQUEIRA, 2013, 129).
Sendo a pobreza um problema externo e néo constitutivo ao modo de producao
capitalista, a solucdo viria de fora por meio de politicas e programas sociais
compensatoérios e o empenho de cada um. Ao falar do desenvolvimento, novamente
a centralidade recai sobre o individuo e as oportunidades que devem ser criadas
para sua atuacdo livremente dentro de um mercado também livre e forte.

Oportunidades essas que muitas vezes sdo criadas por ele mesmo.
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Quanto ao livre mercado destaca que os problemas do mercado nao Ihe sdo
constitutivos, mas atribuidos, quase sempre, pela excessiva intervencdo do Estado.
De novo aparece a necessidade de desenvolver as oportunidades sociais para que
os individuos possam participar do mercado e, para isso, cabe ao setor publico
prover educacdo bésica e assisténcia médica, politicas historicamente utilizadas
como mecanismo de reproducéo da forca de trabalho. Os trabalhadores sao livres
apenas para vender o seu trabalho, mas ndo para consumir aquilo que o mercado
produz.

Outro aspecto importante na analise de Sen refere-se a liberdade entendida
como a resultante de um conjunto de outras liberdades: participar politicamente;
utilizar recursos econdmicos (consumo); acessar servicos publicos (saude,
educacdo) e protecdo social (seguro desemprego); e impedir a corrupcao
(Siqueira,2013). Parece-nos que Amarthya Sen trata como liberdade, na verdade,
direitos historicamente conquistados nas lutas dos trabalhadores, sem envolvimento
do mercado. O setor que ainda tem dado algumas respostas as demandas dos
trabalhadores € o Estado pressionado pela luta de classes, ainda que capturado
pelo capital.

Conforme Siqueira (2013), para Sen, das oportunidades reais do individuo
uma delas é a politica do microcrédito, entendida como instrumento que viabiliza as
pessoas de baixa renda acessar ao crédito bancario®®. As contribuicbes dessa
politica vdo além do acesso econdmico, atingindo ainda a participacdo politica na
medida “[...] que propicia melhorias politicas, culturais e sociais.” (SIQUEIRA,
2013,136).

Os microcréditos tém se tornado uma realidade promovida por todos
0S governos que rezam na cartilha das reformas neoliberais: a
promocdo de micro empresas, 0 estimulo as cooperativas e 0s
programas de Economia Solidaria, que contam com cursos de
capacitacdo e acesso a créditos e microcréditos. (SIQUEIRA, 2013,
p. 136).

O resultado da politica do microcrédito € o consumismo e o endividamento,
pois milhdes de pessoas que emprestaram dinheiro em banco hoje sé&o

inadimplentes. A prépria midia mostra isso o tempo todo.

24 Sua origem vem do Banco dos Pobres (GRAMEEN BANK), criado em 1983 pelo indiano
Muhammad Yunus. Também chamado de “banqueiro dos pobres”, Yunus recebe reconhecimento do
Prémio Nobel da Paz no ano de 2006.
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Outra categoria presente na proposta neodesenvolvimentista €
empoderamento tdo preciosa no debate atual das Ciéncias Sociais e do Servico
Social. “Apresenta-se como dimenséao politica do combate a pobreza, recurso que
tornara o individuo um “agente” de transformacdo das relacbes de poder e
superacao do estado de pobreza” (SIQUEIRA, 2013, p.137). Sen faz questdo de
dizer que seu modelo de desenvolvimento implica em um projeto distinto daqueles
nos quais a sociedade é fechada, leia-se, 0 socialismo. Seu modelo representa uma
sociedade aberta em que os pobres empoderados devem se articular em amplas
redes de organizag¢des sociais, tais como as ONG'’s, e estabelecer aliangas com os
movimentos sociais e populares, constituindo o campo da luta pela cidadania no
sentido de buscar as mudancas necessarias no Estado, mercado e sociedade civil.

Verificados alguns principios basicos do principal idedlogo do
neodesenvolvimentismo podemos depreender que sua perspectiva procede de uma
tentativa do capitalismo em enfrentar mais um quadro danoso de crise. Os efeitos
perversos do avanco produtivo ndo seguem acompanhados de desenvolvimento
social, tornando mais exponenciais as expressfes da questdo social. Assistimos a
faléncia do Consenso de Washington de 1989 e repetimos a constru¢cdo de um novo
consenso, quadro sociopolitico e econbmico que desafia os tedricos e as
organizacdes multilaterais.

N&o sdo mais as franjas vulneraveis a sofrerem com a crise, mas toda a
classe trabalhadora. Alcancamos uma fase histérica em que o avanco produtivo
capitalista antagoniza frontalmente as antigas promessas burguesas de
desenvolvimento e ampliacdo de progresso. Os indicadores sociais estdo a
comprovar os efeitos “destrutivos do capital’”: crescem em numeros absolutos os
ricos e os pobres no mundo (MARANHAO, 2010).

Portanto, o neodesenvolvimentismo, assim como o neoliberalismo, é um
projeto ideopolitico que encena estratégias dos organismos multilaterais para
restaurar o0 movimento do capital na perspectiva do crescimento com
desenvolvimento social®® (MOTA, 2010; MARANHAO, 2010; SIQUEIRA, 2013;
SILVA, 2013).

25 Dentre essas estratégias Mahabud Ul Hab e Amarthya Sen criaram o indice de Desenvolvimento
Humano (IDH), responsavel por medir estatisticamente as necessidades sociais das populacdes dos
diversos paises desenvolvidos e subdesenvolvidos através de fatores tais como: renda per capita,
expectativa de vida, nivel de educacéo. Utilizado pelo Programa das Nagfes Unidas (PNUD), o IDH
delimita o grau de desenvolvimento que uma nagéo deve atingir (MARANHAO, 2010).
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Foi para superar o desafio de reconstituicio da ameacada
legitimidade das politicas de ajuste estrutural que varios organismos
multilaterais tais como: ONU e o Banco Mundial passaram a debater
0 que chamam de um novo projeto de desenvolvimento, reunindo
analises e propostas para a construcdo de um conjunto ideopolitico
de propostas que consigam renovar as promessas de unir
crescimento com melhorias no bem-estar social da populagéo
(MARANHAO, 2010. p. 80).

Confirmando esses argumentos, para Mota, Amaral e Peruzzo (2010) a saida
da crise internacional dos paises latino-americanos, desde os anos 1970, sustentada
pela expansdo do capitalismo financeiro parasitario, tem sido a proposta de
crescimento econdmico associado ao desenvolvimento social e capitaneada por
setores progressistas dos governos eleitos a partir dos anos de 1990-2000.

Sem embargo, configura-se distintamente do desenvolvimentismo dos anos
de 1960, defendido pelas propostas cepalinas?®, muito embora tenha inspiracdo em
seu ideario a partir de um conteddo permeado por principios neoliberais. Segundo
as autoras, as instituicbes multilaterais (como o Banco Mundial, por exemplo)
passaram a defender politicas sociais visando diminuir os impactos de medidas

econdmicas sobre a questéo social.

26 “A CEPAL - Comissdo Econdmica para a América Latina é um 6rgdo regional da Organizacéo das
Nag¢bes Unidas (ONU) criado em 1948 com a missdo de pesquisar e realizar estudos econémicos que
promovam as politicas de desenvolvimento na América Latina”. “[...] A analise comparativa das
etapas e fases do pensamento cepalino permite identificar a continuidade e, ao mesmo tempo, a
ruptura com o passado no decorrer dos seus sessenta anos de existéncia. A etapa estruturalista
(1948-90) procurou manter a sua unidade analitica durante as suas quatro décadas de predominio
sobre 0 pensamento latino-americano. Nesse periodo, os aportes teéricos e conceituais e as
recomendacgBes de politica econbmica foram consistentes entre si e na abordagem dos seus
elementos principais de andlise (insercdo internacional, condicionantes estruturais internos e agéo
estatal). Em linhas gerais, o estruturalismo da CEPAL procurou legitimar o processo de
industrializacdo latino-americana, com a diminui¢do da vulnerabilidade externa e reformas estruturais
internas, tudo coordenado por uma forte intervencdo estatal. A etapa neoestruturalista, iniciada em
1990, manteve a unidade e os principais elementos da analise estruturalista da CEPAL, introduzindo
novos esquemas analiticos no final da sua primeira década. No entanto, a agenda de Transformagédo
Produtiva com Equidade proposta na década de 1990 e aprofundada nos anos 2000 rompeu com 0
pensamento estruturalista anterior ao incorporar o conceito de “regionalismo aberto”, baseado nas
novas teorias (neoclassicas) do comércio internacional, tais como a abertura comercial, a
desregulacdo, a privatizacdo e outras reformas estruturais de cunho liberalizante. O novo tipo de
insercéo internacional defendido pela CEPAL tem por base a abertura indiscriminada e unilateral dos
mercados latino-americanos, assumindo os ditames do “Consenso de Washington”. O Estado perde o
seu papel estratégico de promotor do desenvolvimento, passando a atuar como mero coadjuvante
das forcas de mercado. Embora o neoestruturalismo fosse similar ao estruturalismo em muitos
aspectos e quanto aos objetivos finais, distanciou-se deste nos meios utilizados para atingir os fins
pretendidos, ainda que isso tenha sido uma maneira da instituicio se adaptar aos tempos de abertura
econdmica, buscando conservar a influéncia dos anos iniciais e que foi sendo perdida ao longo das
trés dltimas décadas, como mostraram Corazza e Saludjian” (BOCCHI; GARGIULO, 2011, p. 1-9)
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No fim das contas, tudo isso esta pautado na defesa do desenvolvimento
econdmico com liberdade politica e social para garantir a liberdade econdmica.
Nesse caso, requisita-se um Estado forte associado a um mercado forte que
possibilite emprego, politica industrial, competitividade, comércio internacional,
somados a um outro valor: a questado ecoldgica. Ndo mais discurso do sonho do
pleno emprego, e sim o estimulo a competitividade para pessoas livres buscarem
suas oportunidades no mercado. Na visdo neodesenvolvimentista a concorréncia €

necessaria. Assim sendo, sob o ponto de vista de Mota (2010):

O que parece se configurar nesse momento € o fato de que o
discurso dos Estados nacionais autbnomos sucumbe as investidas
das empresas transacionais que executam projetos de
desenvolvimento nas regides do continente ampliando a
destrutividade do meio ambiente, mercantilizando recursos naturais e
minerais, expulsando povos originarios de suas propriedades. Em
contrapartida as ditas corporagfes financiam projetos sociais ou
pactuam com Organizacbes Nao Governamentais e Fundacdes de
Direito Privado as acfes de sustentabilidade socioambiental (MOTA,
2010, p. 45).

O projeto de ajuste dos governos de esquerda/centro-esquerda a uma
agenda neodesenvolvimentista vincula-se a estratégia de enfrentamento da questéo
social, dai o enfoque na justica social, equidade e oportunidade, bem como na
sustentabilidade. Qual seria, entdo, o alcance dessa estratégia? Para a Mota,
Amaral, Peruzzo (2010), essas medidas sdo incompativeis com a crescente
financeirizacdo da economia mundial que, em primeira mao, restringem as politicas

sociais. Ocorre, de fato,

uma ldgica extrativista, a presenca de transnacionais sem qualquer
compromisso com o desenvolvimento social dos paises onde se
instalam a destrutividade ambiental decorrente dos megaprojetos
desenvolvimentistas, a crescente mercantilizacdo da terra e do
agrobusiness e os tratados de livre comercio (MOTA; AMARAL;
PERUZZO, 2010, p. 61).

Os fundamentos do social-liberalismo sdo as sementes germinativas do
neodesenvolvimentismo. O social-liberalismo expressa uma nova etapa do
neoliberalismo em seu processo de restauracdo, encampada pelas agéncias
multilaterais. O Estado assume um papel central para o crescimento econémico e 0
desenvolvimento social, por meio da garantia de condi¢cdes basicas para que todos

usufruam de oportunidades no mercado. Fielmente ao pensamento da autora:
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O social-liberalismo é, pois, uma proposta de contrarreforma do
Estado que assimilada, no Brasil, pelo atual governo na politica de
Assisténcia, visa fazer frente aos efeitos mais gritantes da
liberalizacdo dos mercados, exatamente para manter a trajetoria
concentradora do capital e suas consequentes desigualdades
(SILVA, 2013, p. 91).

Segundo a autora, nesse modelo o Estado tem como fungcdo atuar no
crescimento econbmico e na promocdo social, incluindo os excluidos pelos
programas de transferéncias de rendas viabilizados na politica de assisténcia social.
Afirma Silva (2013, p.94):

0 préprio marco regulatério da Assisténcia Social — ndo sendo imune
a dindmica conflitiva entre capital/trabalho - incorpora conceitos
sociais-liberalistas 0s quais visam a (re) naturalizacdo da questédo
social, despolitizando-a, para blinda-la de qualquer reflexdo que
permita o tensionamento de suas causas fundantes: a expropriagao e
exploracdo dos trabalhadores.

Assim como Silva (2013), Sitcovisky (2013) amparado em Castelo (2013)
também faz referéncia a ideologia do social-liberalismo, que esta na base desse
governo, cujo papel é cimentar as fraturas sociais que podem colocar em risco a
hegemonia das classes dominantes. Em termos diretos, € preciso intervir nas
expressdes da questéo social.?’

Analisando a politica de assisténcia social no Brasil no bojo do projeto
neodesenvolvimentista do ciclo petista, Silva (2013) admite sua expansdo e
notoriedade nacional e internacional. Apesar do carater contraditorio da politica, ao
atender demandas do trabalho e do capital, segue um modelo que

[...] (re)naturaliza a questdo social e promove agles focalizadas, as
guais revertem estatisticas de desigualdade social, sem promoverem
redistribuicdo de riqueza e mantendo os custos da reproducdo da
superpopulacédo relativa no ambito do trabalho. [...] da suporte a
superexploragdo do trabalho e equaliza a pobreza entre os proprios
trabalhadores, para resguardar a riqueza produzida no pais dos
conflitos sobre sua reparticdo e transferi-la para a expansdo do
capital, em escala internacional (SILVA, 2013, p. 87).

27 Silva (2013) refere-se a questdo social admitindo a definicdo de lamamoto como sendo o confronto
entre as classes/arena de disputas. Nesse sentido, considera a questdo social como a base para as
politicas sociais, que teve no “contexto da onda longa expansiva do capital” (fordismo) a experiéncia
do Welfare State ou Estado de Bem-Estar.
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O publico-alvo, ou mesmo “os pobres sob os quais incide a politica de
assisténcia” (SITCOVSKY, 2008, p. 156), sdo os miseraveis, desempregados,
desqualificados e inaptos para o trabalho e os trabalhadores precarizados, sendo os
programas de transferéncia de renda os que levam o maior montante de recursos,
como o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa-Familia
(PBF)%,

O papel desses programas no processo de crescimento e desenvolvimento
social, como preconiza o receituario neodesenvolvimentista, em especial o BPC e o
PBF é contribuir na everséo dos indicadores sociais do pais levando o Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome e os institutos de pesquisas oficiais, a
exemplo do IPEA?°, a divulgarem frequentemente percentuais de investimentos em

politicas sociais e, como consequéncia, a queda da desigualdade e pobreza.

O MDS (2010) relata que incluindo o BPC e PBF, a evolugdo dos
recursos da Assisténcia Social na Unido teve um incremento real de
255,4%; mas, excluidos esses programas, a expansado dos servi¢cos
socioassitenciais foi de R$ 2 bilhdes, em 2004, para 2,7 bilhdes, em
2009, representando um incremento percentual de apenas 35% em
cinco anos (SILVA, 2013, p. 98).

Mota (2010) afirma que por aqui a saida para a crise foram as bandeiras de
crescimento econdmico com crescimento social, corroborando que o
neodesenvolvimentismo é o projeto defendido pelos governos de Lula a partir de ano
2000 e reafirmado no presente pelos governos de Dilma Roussef.

A pesquisadora argumenta que fazer crescimento econbmico com
crescimento social nos marcos do capitalismo € uma falsa hipétese do governo

petista. Os dados estatisticos no Brasil mostram: por mais que tenha crescido

28 Esses programas, globalmente, apresentam as seguintes caracteristicas: sdo condicionados a
situacdo de auséncia ou baixa renda; sdo completivos e/ou substitutivos dos salarios; possuem
abrangéncia nacional e sdo regulamentados em lei nacional; os beneficiarios devem ter acima de 18
anos e devem comprovar cidadania ou residéncia legal no pais; em muitos paises os beneficiarios
devem mostrar disposicdo para inser¢do econdmica e/ou social em alguma atividade ligada a
qualificacdo profissional ou atividade de trabalho; o financiamento é de responsabilidade do governo
federal (em alguns poucos paises é partilhado com municipios); a gestdo €, em geral, compartilhada
entre governo federal, estados e municipios; sdo permanentes e assegurados a partir de critérios
objetivos. (STEIN, 2005 apud BEHRING; BOSCHETTI, 2008, p. 133-34).

29 O Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA) é uma fundagédo publica federal vinculada a
Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica. Suas atividades de pesquisa
fornecem suporte técnico e institucional as ag8es governamentais para a formulagdo e reformulagao
de politicas publicas e programas de desenvolvimento brasileiros.
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economicamente chegando a 62 economia do mundo, caiu do 8° ao 9° lugar no
indice de Desenvolvimento Humano - um dos indicadores de “pessimismo” presente
em sua analise.

Com isso, no lugar de um sistema de protecdo social de carater universal
conquistado pela Constituicdo de 1988, enfatiza-se a assisténcia social como politica
de combate a pobreza mediante o espraiamento de programas de distribuicdo de
rendas ou transferéncia de renda minima, que pouco contribuem para a diminuicao
da desigualdade social, embora reduzam os indices de pobreza nas classes
subalternizadas, admite a autora.

Sob a influéncia dos organismos internacionais, propde-se que para atenuar a
crise fiscal é preciso racionalizar os recursos e beneficios e repassar a
responsabilidade de operacionalizar a assisténcia ao Terceiro Setor3°., Por
conseguinte, essa estratégia de dominacdo da burguesia acaba criando uma falsa
atmosfera de harmonia, passivizando as classes subalternas e os antagonismos de
classe ao formar um suposto consenso em que a sociedade civil passa a ser
também responsavel pela solucdo das contradicdes sociais. Mais uma vez, reafirma-
se a natureza do Estado burgués na atual fase do capitalismo: minimo para o social
e maximo para o capital.

Silva (2013) questiona também os conceitos de equidade e vulnerabilidade
social presentes na politica de Assisténcia. O primeiro, porque nao se pode admitir a
possibilidade de haver equidade numa intervencdo de natureza focalizada. E a
vulnerabilidade social porque remete, segundo a autora, a possibilidade do préprio
individuo sair da sua condi¢cdo de pobreza. Parece-nos que essa indicacdo sustenta-
se nas teses de Amarthia Sen e nas orientacdes dos organismos multilaterais.

Analisando os 20 anos da Lei Organica de Assisténcia Social, Sposati (2013)
considera que sua legalidade nao representa ainda a legitimidade necessaria, pois
reflete sobre ela as condi¢cdes impostas pela conjuntura de crise dos anos do seu

80 A discussédo sobre o fortalecimento do Terceiro Setor caracteriza-o como composto por “novos e
indefinidos sujeitos sociais” (SITCOVSKY, 2008, p. 176), ao passo que o primeiro € o segundo
correspondem, respectivamente, ao Estado e ao mercado, separando as esferas politicas, econémica
e social. Fratura que desconsidera a historicidade da realidade e também naturaliza o individualismo
liberal, ao valorizar o associativismo e o voluntariado. No mesmo sentido, Netto (2004) avalia que o
Terceiro Setor ndo sé é compativel, como também funcional a reestruturacdo do Estado comandada
pelo capital.
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nascedouro. Mesmo incorporando principios da igualdade de direitos, quase sempre
sdo “naturalmente” violados, diz autora.

Sitcovisky em artigo escrito em 2013, também aborda o tema do
neodesenvolvimento nos governos do PT dos ultimos dez anos e a priori, define a
politica social como um “reformismo sem reforma”. A luz dos elementos estruturais,
sua analise considera o capitalismo brasileiro periférico envolto em uma crise de
longa duracdo. Todavia, nesta sessdo interessa-nos o que ele tem a dizer tao
somente sobre os destinos da politica de assisténcia social que, em conformidade
com os autores trabalhados até este momento, fora precipuamente formulada para
prestar servicos socioassistenciais, mas tem se reduzido a executar o Bolsa Familia
e o Beneficio de Prestacdo Continuada. Desse modo, observamos uma analise
consensual sobre a materializacdo da politica de assisténcia social num conjunto de
programas de transferéncia de rendas, fugindo da sua real atribuicdo que é a de
viabilizar servigos socioassistenciais.

Mas, como necessario, 0 autor resgatou a trajetoria do Partido dos
Trabalhadores assentada na critica ao capitalismo com suas lutas de resisténcias,
quer dizer, o PT formulou sua plataforma politica admitindo a missao de enfrentar o
neoliberalismo e suas ofensivas. Ha dez anos no poder seus intelectuais entre eles
Pochmann e Sader defendem a tese de um governo poés-neoliberal para
implementar as reformas necessarias, garantindo o crescimento econémico e 0
desenvolvimento social, ou seja, o combate a pobreza. Asseguram, ainda, que o
governo tem realizado “[...] investimentos em infraestrutura, politicas sociais de
renda, reindustrializacdo e estimulo ao consumo” (SITCOVISKY, 2013, p.121),
medidas essas embutidas no modelo de desenvolvimento ou neodesenvolvimento.

Sitcovisky (2013) também admite os ganhos sociais dos programas de
transferéncias de renda, incluindo os que sdo implementados pela politica de
assisténcia social, mas pondera que ndo podemos nos iludir e desconsiderar o real
significado dessa expansdo da politica: a mercantizacdo dos direitos sociais via
reforma da previdéncia; e o sucateamento da saude publica, entregue as maos das
Organizagbes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs).

O resultado desse processo sentencia 0 autor, € a privatizacdo e a
assistencializacdo da seguridade social, como confirma Mota (2009 apud
SITCOVISK, 2013) ao criticar a centralidade da politica de assisténcia na protegcéo

social brasileira:
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Se antes a centralidade girava em torno da seguridade, ela agora
gira em torno da assisténcia, que assume a condi¢do de uma politica
estruturadora e ndo mediadora de acesso a outras politicas e a
outros direitos, como € o caso do trabalho (MOTA, 2008, p. 138).

Mota (2008) polemiza ao sustentar que a assisténcia vem assumindo o papel
gue seria da seguridade social e atuando de forma compensatéria ao atender a um
conjunto consideravel da populagédo “em fungdo do desemprego e das massas de
trabalhadores supérfluos” (MOTA, 2008, p.144), assumindo sozinha o papel das

outras politicas.

Amparada pela naturalizagdo da ordem, a burguesia busca, dentre
outros objetivos, transformar o cidaddo sujeito de direitos num
consumidor; o trabalhador num contribuinte autbnomo; o
desempregado num beneficiario da assisténcia social; e a familia e
as comunidades em células de uma “sociedade solidaria,
socialmente responsavel e cooperativa”.

Se esse sistema foi concebido como uma forma de mediar as relacdes de
reproducdo social, a centralidade dada a assisténcia social - especialmente aos
programas de transferéncia de renda, focalizando os setores mais pobres - n&o foi
por acaso. Tal tendéncia tem relacdo direta com dois fenbmenos, quais sejam, a
crise da sociedade salarial e o processo de supercapitalizagdo, que incidiu na
mercantilizacdo dos servigos sociais. Associando o primeiro fenbmeno com as
transformacées no mundo do trabalho, Sitcovsky (2008, p. 153) cita alguns

elementos pertinentes a atual conjuntura:

precarizacdo das relacdes de trabalho, as terceirizages, a crescente
informalidade, o aumento da composicao organica do capital [...]; a
expulsdo da fabrica e a eliminacdo dos postos de trabalho, o
desemprego estrutural, o trabalho assalariado e protegido.

O segundo fendmeno tem estreita relacdo com a busca de valorizacdo do
capital em outros setores da vida social, o que reflete na expansédo do setor de
servicos. E notéria a “naturalizacdo” do mercado privado como provedor
complementar de servicos, principalmente se tratando da educacdo, saude e

previdéncia.
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Desse modo, ao passo que a expansdo do desemprego significa a perda de
vinculos com a seguridade contributiva (previdéncia), a assisténcia acaba sendo a
investida do Estado para compensar a insuficiéncia da oferta de trabalho
assalariado, possibilitando o acesso aos bens de consumo, mesmo que de forma

precaria. Para sintetizar, Mota (2008, p. 137) problematiza:

de um lado, o mercado passa a ser uma mediacdo explicita; de
outro, a expansdo da assisténcia recoloca duas novas questdes: o
retrocesso no campo dos direitos ja consolidados na esfera da salde
e da previdéncia e a relacdo entre trabalho e Assisténcia Social em
tempos de desemprego e precarizagdo do trabalho. O
desdobramento no Brasil real parece indicar que, mais uma vez, o
grande capital utiliza o social como pretexto para ampliar seu espaco
de acumulagéo [...].

Com isso, a autora afirma que ha um mito em torno da assisténcia, no qual a
burguesia inaugura uma nova estratégia de dominacao politica por meio de uma
reforma social e moral que acaba por despolitizar as lutas e as raizes das
desigualdades, “confluindo na defesa de estratégias de inclusdo e insercao, sem
referéncia ao trabalho” e, obviamente, expandindo o exército de reserva e
conservando o status quo, jA que amplia o consenso entre classes que sé&o
antagobnicas (MOTA, 2008, p. 142).

As possibilidades de enfrentamento da pobreza agravada no capitalismo

contemporaneo, via politicas e por meio da presséo das lutas sociais, passam pela
guestdo da emancipacéao politica. Estimamos a reflexdo da autora:

A impossibilidade histérica de o capitalismo superar as sequelas
sociais e materiais do processo de acumulacdo € inconteste.
Todavia, é possivel utilizar meios para enfrenta-las no limite da
ordem burguesa, como parte da luta social. A luta por direitos e a
institucionalizacdo da seguridade social se da no limite da
emancipagéo politica, fato que ndo elide os confrontos de classes e
suas dimensdes politicas. Todavia, € necessario fazer uma distincdo
entre as especificidades de uma pratica politico-organizativa, que
mesmo respondendo as legitimas necessidades postas pela
realidade, pode condensar uma consciéncia tedrica, subsumindo o
ideal ao real. Ou, em outros termos, abdicando da emancipacdo
humana em prol dos limites histéricos da emancipacdo politica.
(MOTA, 2008, p.145).

Ora, se na estratégia de restauragdo do capital o centro da “reforma” é a

l6gica do ajuste fiscal e da privatizacao, fica evidente que o mecanismo ideologico
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utilizado aposta em “novas” relagbes entre Estado e sociedade civil como meio de
tornar essas contrarreformas mais aceitaveis, pois valoriza a cidadania e a
democracia para criar a ilusdo de que o Estado esta se ampliando.

Sobre as “novas” bases de relacdo entre Estado e sociedade civil vale
enfatizar o controle social, designado a ser exercido em espagos como as
conferéncias e os conselhos. Sposati (2013) assevera que SO recentemente o
Conselho Nacional de Assisténcia deixou de ser uma entidade para “[...] operar
interesses privados e individuais de organizacdes sociais em obter méritos para
isengdo de taxas e impostos governamentais e se efetivou como conselho de
politica publica [...]” (SPOSATI, 2013, p.24).

Entretanto, € preciso ter um olhar cauteloso para essa modalidade de
participacdo, embora tenha representado uma conquista para os trabalhadores,
ainda mais se tratando de uma conjuntura como a de fins da década de 1980 do
século passado. Nesse sentido, sabemos que a burguesia tem a capacidade de
incluir algumas demandas dos movimentos sindical e popular no seu projeto
contrareformatorio, consequentemente, esse olhar deve se direcionar sob 0 mesmo
prisma do poeta Brecht, que ja alertava: “desconfiai do mais trivial, na aparéncia
singelo”.

Posto isso, a discussdo almejada neste estudo consiste em exatamente
analisar os desafios dos mecanismos de participacdo e deliberacdo nos canais

institucionais da politica de assisténcia social, objeto do nosso préximo capitulo.
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CAPITULO 3: PRATICAS PARTICIPATIVAS INSTITUCIONALIZADAS:
“RADICALIZACAO DEMOCRATICA” OU APASSIVAMENTO DA SOCIEDADE
CIVIL?

Reiventaram a Republica

Magquiavélica Roussouneada EnLockecida
Na qual sé a vontade é geral

A riqueza segue sendo mesmo do Capital

Mauro lasi

Falamos em texto anterior que a entrada da década de 1990 foi marcada por
mudancas significativas garantidas no plano juridico-formal, entretanto, essas
conquistas vém sendo violadas e comprometidas na sua operacionalidade em nome
da restauracdo do capital, impondo limites a efetivacdo do controle social da
sociedade, ja que “[...] é verdade que ela permanece mais como referéncia formal do
que como determinacao real” (PAULO NETTO, 1997, p. 20)

Dentre as garantias constitucionais a Lei Organica de Assisténcia Social
asseverou um modelo descentralizado e participativo dessa politica. O controle
social nos conselhos e as conferéncias passa a ser defendido por aqueles que
apostam na radicalizacdo democratica, no acumulo de forcas e num programa
antiimperialista, antimonopolista e antilatifundiario para chocar com o carater do
Estado brasileiro - elementos presentes na proposta original do projeto democratico
e popular do PT (IASI, 2013). Confiam na potencialidade de tais mecanismos como
arenas de negociacdo de propostas e acdes, na defesa de uma esfera publica capaz
de construir uma nova ordem que revigore os sentidos auténticos da liberdade,
democracia e igualdade social (BEHRING;BOSCHETTI, 2008; SILVA et al, 2008).

Todavia, alguns autores como Coutinho (2006) e Paulo Netto (2004) chamam
a atencao para a heteregoneidade da sociedade civil, que nem sempre caminhara
no mesmo sentido. Esses espacos ndo asseguram a defesa de um mesmo projeto
politico, o que podera, muitas vezes, significar retrocessos, ferindo os direitos dos
proprios usuarios das politicas sociais.

N&o sdo poucos os limites, e até polémicas, que norteiam a tematica. Por
isso, neste capitulo, serdo discutidas as implicacdes das praticas participativas
institucionalizadas na Politica de Assisténcia Social no Brasil. Nosso objetivo, com

isso, ndo é esgotar o debate, tampouco oferecer uma receita pronta para enfrentar
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os desafios postos, mas é premente trazer elementos que nos facam penséa-los
criticamente, situados num determinado processo histérico, que em alguns aspectos

precisa ser superado.

3.1 Da participacdo transgressora dos anos 1980/90 a de negociacdo de

conflitos

Participacdo é um termo bastante utilizado por distintos sujeitos sociais ao se
referirem & construgdo da democracia no Brasil. Percebemos que existem varias
compreensdes acerca dessa categoria na literatura especializada, no entanto, esta
secdo priorizou as praticas participativas presentes no governo do Partido dos
Trabalhadores, especialmente nas conferéncias nacionais de forma geral.

Antes de adentrar no objetivo deste item, vale rapidamente resgatar a década
de 1980, decénio decisivo para emersao de novas praticas participativas, ja que a
ditadura empresarial-militar de 1964, principalmente seu periodo de luta “as
escondidas” (de 1968 a 1977), abafou e fez uma severa repressdo ao movimento de
massas organizado®!. Os sujeitos politicos daquele momento construiram
alternativas de lutas as quais estamos tratando aqui como formas de participacao
transgressoras, incluindo lutas em torno de questdes como moradia, terra e
transportes coletivos.

Ja no ultimo ano da década de 1970, “despontam novas expressdes da luta
social” (SILVA, 2009, p. 12), originando um momento de ascensao das lutas
populares no pais, a exemplo da atuacdo das Comunidades Eclesiais de Base, do
movimento operario do ABC paulista, do congresso de refundacdo da UNE e, no
inicio dos anos 1980, a fundacao do PT, da CUT e do MST.

Emprestando os argumentos de Avritzer, Silva (2009, p. 13) destaca que a
ampliacdo da esfera publica nos anos 1970 vincula-se justamente ao crescimento
das associac¢fes civis; a nova forma de avaliar o que sao os direitos por parte de

setores da sociedade; a busca pela autonomia organizacional da sociedade civil com

31 Esse processo impds um novo ritmo politico e fechou a sociedade para qualquer tipo de
participacéo, imperando os aparelhos coercitivos sendo que apenas o trabalhador era reconhecido
como cidadao, “[...] Mesmo assim, ndao eram cidadaos todo e qualquer tipo de trabalhador, s6
agueles, cuja profissdo era reconhecida por meio de sindicatos, os quais para funcionar necessitavam
ter sua existéncia reconhecida pelo Estado”. (SANTOS, 1979 apud SILVA, 2009 p. 12).
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relacdo ao Estado; as reivindicagdes publicas; e ao didlogo com o Estado. Nesse
quartel, “reivindicavam-se, além disso, criacdo de espacos de participacdo, onde a
sociedade civil organizada pudesse canalizar suas demandas e influir nos processos
decisorios de politicas publicas.” (SILVA, 2009, p. 13, grifo nosso). Surgem as
chamadas préticas participativas ou espacos de negociacdo de conflitos, como os
conselhos e conferéncias.

A consolidacdo da democracia, conforme Raichelis e Wanderley (2010, p.
161) também defendem, correlaciona-se a construcdo de uma esfera publica,
definida por alguns atributos: visibilidade, que, neste contexto, significa
transparéncia de discurso e tomada de decisdo; controle social, referindo-se a
participacdo da sociedade civi, acompanhando as decisbes pactuadas;
representacdo de interesses coletivos, a partir de sujeitos sociais ativos;
democratizacdo, com ampliacdo dos espacos de decisdo para articular acordos que
atendam a coletividade; e, por ultimo, cultura publica, no sentido de fazer frente a
apropriacdo do publico pelo privado.

A Constituicdo de 1988, que na fase de Assembleia Constituinte passou a
defender a interlocu¢cdo entre os movimentos sociais e o Estado, foi o marco
histérico fundamental para a construcdo dessa esfera publica e do controle social.
Falava-se, também, em garantir a soberania popular mediante a participacéo ativa
da sociedade, inclusive na elaboracéo da Constituicao.

N&o obstante, Cohn (1994, p. 14) aborda as dificuldades que os movimentos
sociais vém encontrando em “mergulhar’ no Estado, mostrando que essa trajetoria
apresenta “[...] idas e vindas na mobilizacdo dos setores populares para uma
participacdo autdbnoma efetiva na gestao, havendo longos passos a dar entre [...] a
concepcao desses sujeitos como portadores de caréncias para a de sujeitos que se
descobrem destinados ao exercicio das praticas, da reflexdo, do debate e das
incertezas sobre a conducéo dos assuntos publicos”.

Nessa direcdo, Telles (1994, p. 91) levanta algumas questdes sobre o0s
impasses e dilemas da cidadania, tendo como foco a dinAmica da sociedade. Isso
compreende um modo determinado de problematizar a questdo dos direitos sociais,
objeto de analises recorrentes da autora. Afirma ela que “[...] os direitos sdo aqui
tomados como praticas, discursos e valores que afetam o0 modo como o0s interesses

se expressam e 0s conflitos se realizam.
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Sendo assim, os direitos ndo dizem respeito apenas as garantias inscritas na
lei e instituicdes, dizem respeito antes de tudo ao modo como as relagdes sociais se
estruturam. Como forma de sociabilidade e regra de reciprocidade, os direitos
constroem vinculos entre individuos, grupos e classes e estruturam uma linguagem
que baliza os critérios pelos quais os dramas da existéncia sdo problematizados e
julgados nas suas exigéncias de equidade e justica.

Isso estd a depender da constituicdo de espacos publicos nos quais as
diferencas podem expressar e se representar em uma negociacdo possivel
articulando novos valores, formando novas opinides acerca do justo e injusto
(TELLES, 1994). E por essa via que, talvez, possa se situar a importancia dos
movimentos sociais: pela trama representativa que foram capazes de construir e
pela qual vem se generalizando na sociedade brasileira a consciéncia do direito de
ter direito.

Na defesa dos direitos, 0 caminho € a conquista da cidadania e da democracia,
defende Dagnino (1994). Segundo a autora, ha duas dimensdes que presidem a
emergéncia de uma nova nocdo de cidadania: 1) pelo fato dela derivar-se da
experiéncia dos movimentos sociais, a luta por direitos constitui a base fundamental
para a constituicdo a de uma nova concepc¢ao de cidadania; 2) pelo fato de que a
essa experiéncia concreta se agregue cumulativamente. Enfatiza a construcédo da
democracia, porém, mais do que isso, sua extensao e seu aprofundamento. Como
consequéncia dessas duas dimensdes, destaca um terceiro elemento que considera

fundamental nessa nova noc¢ao de cidadania:

[...] o fato de que ela organiza uma estratégia de construcdo
democrética, de transformacdo social, que afirma um nexo
constitutivo entre as dimensdes da cultura e da politica, incorporando
caracteristicas da sociedade contemporanea como o papel das
subjetividades, a emergéncia de sujeitos sociais de novo tipo, de
direitos de novo tipo e a ampliacdo do espaco da politica [...] a
construcdo da cidadania aponta para a construcdo e difusdo de uma
cultura democratica. (DAGNINO, 1994. p.104)

Explana que na sociedade brasileira a desigualdade econdmica, a miséria e a
fome sdo o0s aspectos mais visiveis de um ordenamento social presidido pela
organizacdo hierarquica e desigual do conjunto das relagdes sociais, 0 que chama
de autoritarismo social. Enraizado na nossa cultura e baseado predominantemente

em critérios de classe, raca e género, esse tipo de autoritarismo engendra formas de
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sociabilidade e uma cultura de excluséo, que se converte em ac¢des no sentido de
reproduzir a desigualdade nas rela¢des sociais.

Uma via de superacdo dessa questdo pode ser a constituicdo de espacos
publicos onde os interesses coletivos e particulares, bem como as especificidades e
as diferencas possam ser discutidas a partir de uma concepcgao de democracia que
ultrapasse o nivel institucional formal e inclua o conjunto das préaticas sociais e
culturais.

Posto isso, podemos dizer que a discussao até esse momento apostava nas
possibilidades democraticas, incluindo mecanismos institucionais de participacao,
pois se tratava de uma andlise na conjuntura dos anos 1990, efervescéncia das
conquistas democraticas pés-ditadura. Atualizando esse debate para os anos 2000,
encontramos ainda elementos e reforcam essas interpretacoes.

Silva (2009) confirma que nesse contexto nasce a ideia do controle social nas
politicas publicas por meio da composicdo de novas instancias participativas. Para
mencionar alguns exemplos, o ordenamento juridico brasileiro incorporou o
planejamento participativo; a gestdo democratica do ensino publico na area da
educacdo; a gestdo administrativa da seguridade social com a participacédo
quadripartite de governos, trabalhadores, empresarios e aposentados; e o0s
conselhos e conferéncias. (SILVA, 2009, p. 15)%.

Os avangos constitucionais no desenho das politicas sociais criaram
espacos concretos de participagdo da sociedade no planejamento e
execucao de politicas por meio de Conselhos municipais, estaduais e
federais. Entretanto, ao lado destes avancos, ao longo da década de
1990 e no inicio dos anos 2000, a relagdo do Estado com a
sociedade sofreu uma inflex&o. Isto €, 0s movimentos sociais que na
década de 1980 caracterizavam-se por seu carater reivindicatorio,
pela ampliacdo de direitos sociais universais e pela constru¢éo de
um Estado de “bem-estar social”’, na década de 1990, grande parte
das organizacdes passa a assumir responsabilidades conferidas ao
Estado pela Constituicdo Federal. Esta guinada no papel da
sociedade civil reflete a politica governamental do estado minimo,
significando a tentativa de repassar a sociedade civil,
responsabilidades conferidas a instancia publica governamental,
conforme outorgadas pela Constituicdo Federal de 1988 e por todas
as Leis Orgéanicas decorrentes. (SILVA, 2009, p.15).

32 Como referéncia a participacdo direta, a Constituicdo destaca o Referendo, o Plebiscito e a
Iniciativa Popular; ja quanto a democracia participativa, trata dos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas nos trés niveis de poder, de carater descentralizado, considerando a representagdo do
Estado e da sociedade civil. (SILVA, 2009).
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O controle social passa a assumir trés dimensodes: politica, técnica e ética. A
politica expressa a abertura que a sociedade civil tem para intervir na agenda do
governo, isso a depender da sensibilidade por parte deste para o partiihamento do
poder e organizacdo daquela nos espacos de participacdo institucional; a técnica,
definida como o arcabouco de saberes e habilidades; e a ética, na qual € exigida
uma responsabilidade moral de toda a sociedade no enfrentamento das
desigualdades sociais. Sao igualmente importantes para o controle a intervencéao do
Ministério Publico, da imprensa e dos conselhos das categorias profissionais, além
do fortalecimento dos movimentos.

No quadro da incorporacdo das instancias participativas no ambito das
politicas publicas pds-constituinte, para o0 nosso estudo, ganha relevo as
conferéncias nacionais, compreendidas como espacos mais amplos, cuja finalidade
€ descentralizar e democratizar a concentracdo de poder do Estado, mediante o
controle social.

Em tempos mais recentes, as conferéncias sdo consideradas como um dos
principais instrumentos pelos quais o Estado pode promover amplamente a
participacdo, incluindo representantes do poder publico e da sociedade civil, que se
relinem com certa peridiocidade (geralmente bianualmente) para discutir propostas
de fortalecimento e reordenamento de politicas publicas em é&reas especificas,
devendo se realizar nos trés niveis de governo: municipal, estadual e federal.
(SOUZA, 2012; SILVA, 2009).

Intrinsecamente associadas as conferéncias, os conselhos de politicas
publicas e defesa de direitos sao instrumento de participacao coletiva, portanto, cabe
agui um sucinto comentario. Raichelis (2006, p. 110), considera que eles possuem
potencialidade para criar uma nova cultura politica, vez que sao instancias “de
negociacao de conflitos entre diferentes grupos e interesses, portanto, [...] campo de
disputas politicas, de conceitos e processos, de significados e resultantes politicos”.
As primeiras experiéncias de conselhos de politicas publicas em alguns municipios
do pais sdo anteriores a década de 1990, embrides do que hoje sdo os sistemas
descentralizados e participativos. A experiéncia pioneira foi na politica de saude,
embora sem o carater deliberativo de entdo, o qual foi incorporado pos-Constituicéo
(MORONI; PINHEIRO, 2009).
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Silva (2009) ao referir-se aos conselhos nacionais, enaltece a pratica de
abertura de novos espacos dessa natureza pelo governo federal, apontando dados
que, entre 2003 e 2006, foram criados 11 novos conselhos. Levantamento realizado
pelo IPEA-SGPR revelou ainda que, em janeiro de 2007, a administracdo publica
federal contabilizava cerca de 40 conselhos nacionais, cujas composi¢cdes
contemplavam representantes de organizagcdes da sociedade civil. (SILVA, 2009, p.
20).

Retomando o nosso objeto de estudo, o Conselho Nacional de Assisténcia

Social (CNAS, 2013) define as conferéncias como:

[...] espacos amplos e democraticos de discussdo e articulagdo
coletivas entorno de propostas e estratégias de organizacdo. Sua
principal caracteristica é reunir governo e sociedade civil organizada
para debater e decidir as prioridades nas politicas publicas nos
proximos anos. Na medida em que os diversos segmentos
envolvidos com o0 assunto em questdo participam do debate
promovido na realizagdo de uma Conferéncia, pode-se estabelecer
um pacto para alcangar determinadas metas e prioridades, além de
abrir um espaco importante de troca de experiéncias. (CNAS, p.
2013).

Esses espacos podem ser regulamentados por lei, permitindo ao proprio
conselho setorial o chamamento; por decreto do Poder Executivo; ou ainda por
nenhum instrumento de institucionalizacdo que obriga a sua realizacdo. Os 6rgaos
responsaveis publicam portarias que definem a comissao organizadora, 0s objetivos,
periodo e a forma de realizacdo. Nessa comissao, 6rgao colegiado transitério com
papel essencial para a concretizacdo das conferéncias, comumente estao
representados os variados segmentos que definem sua metodologia de trabalho,
abarcando estratégias, cronograma, regulamento, como serdo escolhidos o0s
representantes e os temas.

Explicitando outros aspectos desse processo na pratica, previamente as
conferéncias nacionais, sdo realizadas etapas nas outras esferas de governo,
incluindo certamente as municipais e estatuais, além da distrital, nas quais se
elegem os delegados (paritariamente: Estado e sociedade civil) e os temas. Sao
utilizados texto-base tanto na provocacao do debate, quanto na apresentacéo das
propostas governamentais como meio de orientar a discusséo dos participantes.

Souza (2012) descreve detalhada e sinteticamente essa dinamica de

organizacdo das conferéncias, aspectos formais que reproduziremos na integra:
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O mais comum é que 0s eventos preparatérios acontecam em
plenarias e grupos tematicos, sendo o diadlogo orientado por praticas
de assembleia: o texto-base € lido e discutem-se os pontos em que
had destaques; a ordem de fala é feita por inscricdo; ha falas
favoraveis e contrarias aos destaques que podem suprimir, modificar
ou adicionar algo no texto; por fim vota-se cada um dos destaques,
fazendo-se emendas ao texto inicial. Também s&o muito utilizadas as
mocoes, forma de dar espaco a manifestacdes de apoio ou repudio a
guestbes que nao estdo no centro da pauta do debate. Normalmente
estabelecem-se prazos para apresentacdo de mogbes, que
necessitam de um percentual de assinaturas de participantes para
serem lidas e votadas pela plenaria. Quando os eventos sdo etapas
intermediérias, ha também um momento de escolha de
representantes para a proxima fase de discussdo. Apds cada
conferéncia, uma equipe indicada pela comissdo executiva que
compde a comissdo organizadora, sistematiza todo o acumulo das
contribuicbes das etapas preparatorias e produz um texto que
consolida as propostas para os debates. No primeiro dia da etapa
seguinte o texto de sistematizacdo é entregue aos representantes,
comumente chamados delegados, para orientar as discussfes. No
evento final, o dialogo segue o0 modelo de assembleias e, quando é o
caso, hA momento para a elei¢cdo de representantes para o conselho
de politicas daquele setor. Nesses eventos, tém direito a voz e voto
os delegados vindos de etapas preparatdrias e delegados natos —
integrantes do conselho tematico. E comum a presenca, com direito
a voz, de convidados indicados pela comissdo organizadora. Em
alguns casos, também é permitida a participacdo de observadores.
As decisbes da plenaria final sdo chamadas deliberagbes ou
resolucdes, e cabe ao 6rgao responsavel pela conferéncia dar
encaminhamento as mesmas. (SOUZA, 2012, p. 12-13).

Segundo esse autor, na Ultima década as conferéncias tém cumprido o papel
de ampliar a gestdo participativa na formulacdo de politicas publicas. Na mesma
perspectiva, Avritzer (2012) identifica que somente no governo Lula ocorreu um
impulso maior a realizacdo de conferéncias de politicas publicas no pais. Traduz
essa afirmacdo em nimeros: das 115 conferéncias concretizadas desde 194033, 74
ocorreram durante o seu governo (2003-2010), contemplando a participacéo de 10
milhdes de pessoas (6,5% da populacéo brasileira). Acrescendo que:

Nos ultimos 20 anos, foram realizadas 80 conferéncias em diversas
areas tematicas: 21 na area da saude, 20 no tema das minorias, 6 de
meio ambiente, 22 sobre Estado, economia e desenvolvimento, 17
sobre educacéo, cultura, assisténcia social e esportes e 11 sobre
direitos humanos (DULCI, 2011). Assim, sob o ponto de vista do
governo, a questdo ressaltada € o aumento quantitativo das
conferéncias nacionais mostrando que, de fato, existe hoje uma

33 A primeira conferéncia nacional foi em 1941, realizada ainda no governo Vargas.
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politica participativa no nivel federal de governo centrada nas
conferéncias nacionais. (AVRITZER, 2012, p. 8, grifo nosso).

Nesse sentido, Avritzer (2012, p. 12) apresenta outros dados®* sobre a
participacdo social prevista em lei, isto é, a participacdo em instituicdo (ou
instituicdes participativas/IPs) no ambito das politicas publicas nas 3 esferas de
poder, a qual possibilitou que 4,3% da populacdo brasileira tivesse insercdo em
orgcamentos participativos e conselhos municipais de politicas. Esse aspecto néo
anula outras formas nao institucionalizadas de participagcdo, como o associativismo
comunitario, que reune 7,3% da populacao, e as entidades/associacfes de cunho
religioso, que representam 13,1%. Além disso, aponta a proliferacdo das
Organizacbes N&o Governamentais no inicio dos anos 1990, pautadas nas
orientacdes e regulamentacdes difundidas por organismos internacionais, como a
Organizacao das Nacdes Unidas (ONU) e o Banco Mundial.

Desse modo, esse autor conclui que a participacdo no Brasil sinaliza a
coexisténcia de “duas tendéncias [...] que se manifestam na persisténcia de formas
nao institucionalizadas de participacdo, lado a lado com formas institucionalizadas,
especialmente aquelas organizadas pelo Estado”, fato esse relacionado a
continuidade de formas participativas ja presentes ha época da redemocratizacdo
brasileira, expressivamente em capitais do Sul e Sudeste. (AVRITZER, 2012, p. 12).

De maneira similar, Silva (2009) analisa o “governo de mudancga” de Lula®.
Considera-o fruto de um vigoroso movimento operario e popular, em cuja proposta
existe a defesa de mais governabilidade e, consequentemente, a necessidade de
maior interlocugdo com 0s movimentos sociais. A autora cré na possibilidade de
fortalecer essa relagdo com um “espaco democratico social” no qual a sociedade,

gue nunca esteve tdo disposta “a participar na construgcdo de um novo pais”, atua

34 Dados resultantes de um survey realizado pelo pesquisador em parceria com a Vox Populi no més
de julho de 2011, com 2.200 respondentes, sendo a amostra representativa de todas as regides do
pais. (AVRTIZER, 2012).

35 Esse método inovador de governar reflete-se na agenda do proprio Lula. Ele foi o primeiro
presidente a visitar a Assembleia da CNBB em Taici, 0 Congresso da CUT em Sao Paulo, a marcha
do Forum Nacional da Reforma Agraria em Brasilia. Também foi o primeiro a receber a Associagao
Brasileira de ONGs. Recebeu a direcdo Nacional dos Estudantes (UNE), que havia dez anos néo era
convidada ao Planalto. Outros governos chegaram a criminalizar movimentos como o Movimento dos
Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST). O nosso, ao contrario, mantém com eles uma interlocucao
franca e respeitosa. (Trecho extraido de entrevista concedida pelo Ministro Luis Dulci para Ricardo
Azevedo, publica) (SILVA, 2009, p.pl7).
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junto ao Estado na garantia da participacdo de todos os segmentos sociais
(mulheres, negros, indigenas, orientacdo sexual etc).

As conferéncias continuam fazendo parte do projeto do atual governo
denominado por ela de “democratico-participativo”, envolvendo uma participacéo
expressiva dos movimentos sociais nos trés niveis de poder e a ampliacdo da esfera
publica. Ao justificar sua escolha ideo-politica pelo projeto democratico-participativo,
guestiona a democracia liberal e o seu formato de representacdo baseado em
mecanismos guantitativos, e ndo qualitativos, de participacao.

Ao contrario da democracia grega, que garantia a participacdo direta dos
cidadaos, a forma representativa, diz a autora, “limita a atuagédo da populagéo nos
processos decisorios” (SILVA, 2009, p. 8). Por isso, defende os conceitos de
democracia participativa e deliberativa como contra-hegeménicos a democracia
liberal. A modalidade de democracia participava reune ingredientes como: atitudes
de cooperacao, integragcdo e comprometimento com decisdes, bem como aumentar
0 senso de eficacia politica. (PATEMAN, 1992 apud SILVA, 2009, p. 8).

Santos, Dagnino, Dagnino, Olvera e Panfichi sdo referéncias teoricas
importantes para Silva (2009) ao defender o projeto democrético-participativo.
Apostam na radicalizagdo da democracia, na criagdo e fortalecimento de
mecanismos institucionais participativos e na reducéo da distancia entre o Estado a
sociedade: “modelos de democracia participativa e deliberativa sdo empregados
para fazer frente as limitacbes e fragilidades das formas representativas da
democracia liberal.” (SILVA, 2009, p. 9).

Com isso, se 0s autores pesquisados reiteram a necessidade de consolidacao
da esfera publica, da democracia, da participacdo ativa da sociedade civil, ao
mesmo tempo, problematizam as dificuldades. Embora reconhecam o0s avancos,
discorrem sobre as dificuldades em transformar esse projeto em processo, tendo em
vista 0s inumeros obstaculos politicos, econémicos e culturais que tem impedido a
plena realizagédo das funcdes as quais as instituicbes participativas se propdem.
Alguns analisam com mais profundidade e criticidade, ja outros, fazem uma leitura
mais técnica e burocratizada.

Pontuamos até aqui uma série de argumentos de autores que defendem as
praticas participativas, capitaneadas pelos governos do PT. Ao lado da defesa
dessas instancias como mecanismos privilegiados de construgdo de uma esfera

publica democratica, mostram ao mesmo tempo aspectos dos entraves e dos
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desafios postos para funcionamento das conferéncias, o0 que permitira uma
interlocucé@o dessas pesquisas com os dados por nés sistematizados no ambito das

Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social, de 2003 a 2013.

3.2 Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social nos governos do Partido

dos Trabalhadores: avancos acumulados e entraves para a efetividade

A gestdo democratica que estd na base do SUAS3¢, mostra de maneira
cristalina que o principio do controle social relaciona-se a esta assertiva: “é
atribuicdo da sociedade civil intervir na definicdo de politicas e na fiscalizacao das
acdes governamentais” (CAMPOS, 2006, p. 111).

O modelo de gestdo democratica, para Campos (2006), possui caracteristicas
como: descentralizacdo, conferindo a esfera municipal um espaco privilegiado de
aproximagdo entre povo e governo; participativa, contemplando mecanismos tais
quais os conselhos e as conferéncias; previsivel, pois estabelece um plano contendo
0s objetivos, metas, acdes e recursos da politica de assisténcia; deve ter
coordenacao e comando unico de um 6rgao; requer financiamento compativel com o
plano; é cooperativa, requerendo a parceria entre publico e privado, por meio de
acOes complementares das organizacfes sociais; € profissionalizada, exigindo
qualificacdo técnica, todavia, também valoriza o trabalho voluntéario; e, por fim, deve

ser fiscalizada e avaliada continuamente.

a diretriz participativa confere a sociedade poderes para interferir na
agenda do governo, definindo prioridades e também dotando-a de
prerrogativas para avaliar as agfes governamentais em todos 0s
niveis. A participacdo da sociedade é condicdo essencial para a
gestdo da PNAS [...]. (CAMPQOS, 2009, p. 18).

36 Em conformidade com a NOB/SUAS (2004), sdo seus principios organizativos: sistema
democratico e participativo de gestdo e de controle social através: a) dos Conselhos e das
Conferéncias de Assisténcia Social realizadas a cada biénio organizadas e sustentadas pela
respectiva esfera de governo; b) da publicizacdo de dados e informacdes referentes as demandas e
necessidades, da localizagcdo e padréo de cobertura dos servicos de Assisténcia Social; ¢) de canais
de informac&o e de decisdo com organiza¢Bes sociais parceiras, submetidos a controle social, por
meio de audiéncias publicas; d) mecanismos de audiéncia da sociedade, dos usuarios, de
trabalhadores sociais; €) conselhos paritarios de monitoramento de direitos sécioassistenciais; f)
conselhos de gestéo dos servicos.
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Consoante ao que discorremos atrds, como materialidade dessa diretriz
participativa, devemos situar as conferéncias de assisténcia social. O que sao elas,
afinal? O Conselho Nacional de Assisténcia Social novamente responde a essa
pergunta, corroborando o que os pesquisadores tratam na secéo anterior, isto €, sdo
espacos de debate coletivo, cuja funcdo € discutir, avaliar e deliberar sobre as
diretrizes norteadoras do SUAS, “[...] no sentido de consolidar e ampliar direitos
socioassistenciais dos seus usuarios [...] e, também, para a eleicdo de prioridades
politicas para os respectivos niveis de governo, as diferentes organizacbes da
sociedade civil que representam os usudrios, trabalhadores e as entidades de
assisténcia social. (CNAS, p. 6, 2013).

Souza (2012) ressalta que:

[...] as conferéncias se constituem como processos participativos,
nao sdo apenas atividades ou eventos, pois em geral desenvolvem-
se ao longo do tempo e ndo pontualmente. Além disso, tém diversas
acOes conectadas e ha a intencdo, declarada, de encaminhar as
decisbes geradas no processo de discussdo. Assim, podem-se
destacar alguns elementos caracterizadores de conferéncias:
constituem-se como uma etapa da formulacdo de politicas publicas
setoriais; relinem sujeitos politicos diversos; conectam-se com outras
instancias de participacdo; e desenvolvem-se como um processo
participativo. (SOUZA, 2012, p. 11)

No quadro de representacfes, participam das conferéncias de assisténcia
social gestores e 6érgaos publicos; trabalhadores da area e de outras politicas que
fazem interface com a assisténcia social; entidades de assisténcia social; usuarios e
organizacdes de usuarios; conselhos setoriais (saude, educacao, etc.) e de defesa
de direitos (crianca e adolescente, idoso, pessoa com deficiéncia, mulher, etc.);
representantes das universidades, os trés poderes e Ministério Publico; entre outros.

Nos anais da VIII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (2011) chamou-

nos a atencado a concepcao de participacado em conferéncias que permeou o debate:

Assim, diferente dos conselhos, cuja existéncia atende a féruns de
democracia representativa, elas ndo devem limitar a participacdo aos
rigores da representacéo institucional. A participacdo direta de seus
sujeitos fundamentais - usuérios e trabalhadores - permitem um
debate e a formacdo de atores, com qualidades democraticas,
absolutamente fundamentais na caminhada de fortalecimento da
politica publica de assisténcia social como um sistema Unico.
(CONFERENCIA NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL, 2011, p.
14)
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No bojo desse processo, ndo podemos deixar de comentar brevemente a
respeito da criagcdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social, em 1993. O
Conselho Nacional®’ foi instituido pela LOAS e constitui-se como 6érgdo superior de
deliberacdo, vinculado a estrutura do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome que da apoio técnico e administrativo e assegura dotacao
orcamentéaria. Além do nacional, ha os Conselhos das outras esferas, todos com
composicao paritaria entre representantes governamentais e da sociedade civil.

De acordo com o sitio do CNAS, suas principais competéncias sdo: aprovar a
PNAS; normatizar as acfes e regular a prestacao de servicos de natureza publica e
privada; zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo; convocar
ordinariamente a conferéncia nacional; apreciar e aprovar a proposta orcamentéaria a
ser encaminhada pelo érgao da Administracdo Publica Federal; divulgar, no Diario
Oficial da Unido, todas as decisGes e as contas do Fundo Nacional de Assisténcia
Social e os respectivos pareceres emitidos. Nesse sentido, sua atuacao incorpora
cinco dimensdes, a saber: formulagédo, deliberacdo, monitoramento, avaliagdo e
financiamento das politicas publicas.

Ja as Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social, geralmente precedidas
de Conferéncias Estaduais e Municipais, além da Distrital, sdo espac¢os concebidos
como mais amplos, que acontecem a cada dois anos e permitem a participacao de
outros sujeitos politicos além dos conselheiros, com o objetivo de deliberar as
diretrizes da politica de assisténcia.

A | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social ocorreu em novembro de 1995
e contou com a presenca 1.069 participantes (entre delegados, observadores,
ouvintes e convidados). O tema central foi “Assisténcia Social como um direito do
cidaddo e dever do Estado” e os subtemas foram: sistema descentralizado e
participativo; financiamento e relacao publico-privado na prestacdo de servicos da
Assisténcia Social. Posteriormente, em 1997 e 2001, precisamente, foram realizadas

a segunda e a terceira edicdes das Conferéncias Nacionais, com 0s respectivos

370 CNAS, na verdade, foi substituto do Conselho Nacional de Servigo Social (artigo 33 da Loas),
orgdo consultivo do governo e das entidades privadas (indicadas pelo presidente da Republica). Em
linhas gerais, caracterizava-se pela supresséo dos interesses publicos e prevaléncia dos privados, ao
realizar a transferéncias de recursos, via subvenc¢fes e isencbes de tributos federais. Somente do
ponto de vista discursivo atendia aos pressupostos da participacdo popular, jA que centrava sua
atuacado na defesa da certificacdo das entidades beneficentes. (MORONI e PINHEIRO, 2009, p. 34).
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temarios: “Politica de Assisténcia Social: uma trajetéria de avancos e desafios” e

“Politica de Assisténcia Social: uma trajetéria de avancos e desafios”.

De 2003 até 2013, ja tendo Luis Inacio Lula da Silva no comando da

presidéncia da republica, concretizaram-se mais seis edicdes das Conferéncias

Nacionais de Assisténcia Social, periodo considerado para efeito do nosso estudo. O

quadro a seguir, mostra resumidamente informacdes gerais quanto ao formato

dessas instituicdes sob a égide dos governos do PT:

Quadro 1 — Caracterizacao das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social
realizadas nos governos do PT (2003-2013)

Local/Ano
Tema

Participantes

Brasilia, 2003

Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma nova
agenda para a cidadania - 10 anos de LOAS

Total: 1035, sendo 817 delegados; e 218 convidados

42 Edicdo Assisténcia Social: conceber a politica para realizar o
direito;
Gestao e organizacao - planejar localmente para
Eixos de Deliberacées descentralizar e democratizar o direito; Financiamento -
assegurar recursos para garantir a politica;
Mobilizacdo e Participacdo como estratégia para
fortalecer o controle social
Total de Deliberacdes 37
Publicacio Publicada no Diario Oficial da Unido em 02/03/2004.
Resolucao CNAS n° 30/2004
Local/Ano Brasilia, 2005
Tema SUAS Rlano 10: estraltégias e metas para implementacao
da Politica de Assisténcia Social
Total: 2000 entre delegados; convidados institucionais;
Participantes observadores; representantes da sociedade civil e
governamentais
5° Edicao Direitos socioassistenciais e compromissos éticos;
Gestao do SUAS;
Eixos de Deliberacées Recursos Humanos;
Financiamento;
Controle social
Total de Deliberacées 63
Publicacio Publicada no Diario Oficial da Uniao em 23/02/2006.
’ Resolucao CNAS n° 40/2006
Local/Ano Brasilia, 2007
T Compromissos e responsabilidades para assegurar a
ema N .
protecao social pelo SUAS
Total: 2000, sendo 1009 delegados; 145 convidados; 324
Partici observadores; 307 pessoas envolvidas nos painéis,
articipantes . o = )
oficinas, estandes, mobilizacao, imprensa e relatoria;
6° Edica 215 do apoio operacional e técnico da conferéncia
icao

Eixos de Deliberacoes

Plano Decenal;

Direitos socioassistenciais;

Controle social e protagonismo dos usuarios e das
usuarias;

Financiamento;

Gestao do trabalho;

Intersetorialidade entre as politicas sociais e destas com
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Total de Deliberacoes

o desenvolvimento econdmico
169
Publicada no Diario Oficial da Unido em 11/03/2008.

Publicacao Resolucdo CNAS n® 42/2008
Local/Ano Brasilia, 2009 ]
Tema Participacdao e controle social no Sistema Unico de

Participantes

Assisténcia Social

Total: 3196, sendo 1.420 delegados; 1.296
representantes das esferas municipais, estaduais e
distrital; 88 da esfera federal, indicados pelo governo
federal e pelo CNAS; 280 convidados; 200 observadores,
conferencistas, relatores, expositores de oficinas e
estandes, grupo de mobilizacdo, equipe de apoio e
outros

Processo Historico da Participacdo Popular no Pais:
nossa cidade e territorios em movimento; Trajetoria e
Significado do Controle Social na Politica de Assisténcia

7% Edicio Social: a diretl.'izA cpnstitgcional em debate;‘ ~Os
Conselhos de Assisténcia Social e o SUAS: composicao,
dinamica, carater da representacdo e processo de
escolha.

Eixos de Deliberacoes Protagonismo do Usuario, o seu Lugar Politico no SUAS;
O Trabalhador do SUAS e o Protagonismo dos Usuarios:
bases para uma atuacdo democratica e participativa.
Democratizacao da Gestao do SUAS: participacao e
articulacao  intergovernamental e Entidades de
Assisténcia Social e o Vinculo SUAS.

Bases para Garantia do Financiamento da Assisténcia
Social: a justica tributaria que queremos
Total de Deliberacées 57
Publicacio Publicaqa no Diario Oficial da Unido em 10/12/2009
> Resolucao CNAS n° 105/2009

Local/Ano Brasilia, 2011

Tema Consolidar o SUAS e Valorizar seus Trabalhadores
Total: 1.766, sendo 1150 delegados eleitos nas
Conferéncias Municipais e Estaduais; 12 delegados

Participantes eleitos na Conferéncia do Distrito Federal; 36 delegados
natos (conselheiros do CNAS); 88 delegados nacionais da
esfera federal; 280 convidados institucionais (indicados
pela Comissao Organizadora); e 200 Observadores

2 s Estratégias para a estruturacao da gestao do trabalho no

8? Edicao SUAS:

Reordenamento e qualificacao dos servicos

Eixos de deliberacbes socioassistenciais;

Fortalecimento da participacao e do controle social;
A centralidade do SUAS na erradicacao da extrema
pobreza no Brasil

Total de Deliberacdes 65

Publicacio Publicaqa no Diario Oficial da Unido em 10/01/2012

’ Resolucao CNAS n° 1/2012

Local/Ano Brasilia, 2013

Tema A Gestao e o Financiamento na efetivacao do SUAS

Partici 2.800 pessoas, sendo 2.000 delegados (319

articipantes .
representantes de usuarios)
92 Edicao 0 cofinanciamento obrigatoério da assisténcia social;

Eixos de Deliberacdes

Gestado do suas: vigilancia socioassistencial, processos
de planejamento, monitoramento e avaliacao;

Gestao do trabalho;

Gestao dos servicos, programas e projetos;
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Gestado dos beneficios no suas;
Regionalizacao
Total de Deliberacdes 31
Publicada no Diario Oficial da Unido em 5/2/14.

Publicacao Resolucao n® 1 CNAS/2014

Fonte: a autora.

Nesse quadro, verificamos dados importantes: as Conferéncias Nacionais
mobilizaram 12.797 pessoas, numeros expressivos de participantes constituidos por
delegados, observadores, convidados, equipe de operacionalizacdo dos trabalhos,
entre outros. No entanto, ndo conseguimos especificar quantitativamente a
representacdo de cada segmento presente por ndo constar em todos os documentos
consultados sobre cada Conferéncia Nacional, uma vez que a metodologia de
registro e a disponibilidade do material altera de uma para outra, isto é, algumas sédo
mais completas, enquanto ha também as mais sucintas.

Todas as deliberacbes das Conferéncias Nacionais dos governos do PT
foram publicadas no Diario Oficial da Unido, o que sob o ponto de vista das
discussbes nesses arranjos, sao importantes para a sua institucionalizagdo. No
geral, foram deliberadas 422 propostas debatidas em diversos eixos teméaticos que
envolveram questdes recorrentes: assisténcia social como direito, gestdo do SUAS,
gestdo do trabalho, financiamento e controle social. Essa Ultima questdo, por sua
vez, perpassa os eixos de discussdes da totalidade das Conferéncias, sendo que em
duas delas aparece o protagonismo do usuario.

Concebendo esse preambulo, centraremos a exposi¢cdo da nossa analise de
agui em diante nas deliberacGes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social
ocorridas entre 2003 e 2013, recortando 0s eixos tematicos que pautam o controle
social e as categorias indissociaveis a ele, tais quais democracia, participacao,
democratizacdo, descentralizacdo, sociedade civil e Estado.

Esse material documental constava nos relatrios, anais ou publicacdes
diretas das deliberacbes. Dialogamos o0 conteldo dessas deliberacbes com
pesquisas recentes publicadas pelo IPEA sobre conferéncias nacionais, cujos
resultados também refletem a realidade da assisténcia social; autores que
contribuiram em materiais institucionais de preparo as Conferéncias Nacionais da
area (textos-bases); e outros das areas de Ciéncias Humanas e Sociais —
especialmente o Servico Social - 0os quais se debrucaram no estudo da tematica.

Nosso esfor¢co, no que segue, sera mostrar empiricamente o que ja € quase
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unanime no debate sobre as conferéncias, isto é, os avancos, entraves e desafios
para a efetivagdo das propostas democratizadoras do Estado.

Os resultados encontrados serdo expostos em quadros divididos por temas.
Optamos por essa forma de apresentacdo meramente para facilitar a visualizacao
dos conteddos extraidos, o que ndo condiz com uma interpretacdo estanque ou
isolada, principalmente pelo carater transversal das discussdes e a interrelagédo
desses temas para se compreender a totalidade da politica de assisténcia social.

Silva (2009) considera que o0 avanco da participacdo social por meio das
conferéncias é uma resposta do Estado aos reclames da sociedade civil por maior
controle social e ampliagdo do espaco politico. Esses arranjos permitem um amplo
sistema de participacdo social e mobilizacdo popular, sendo que as deliberacbes de
conferéncias de politicas publicas constitucionais, a exemplo da assisténcia social,
“tém mais for¢ca na esfera dos 6rgéaos decisérios de ambito federal, mesmo que tal
fato ndo se reflita na garantia da implementagédo”. (SILVA, 2009, p. 28). Logo, a
potencialidade das conferéncias depende se “suas deliberagbes encontrarem formas
sustentaveis de se vincularem ao processo decisorio, 0 que ainda ndo acontece em
grande escala”. (SILVA, 2009, p. 33).

Como, entdo, mostrar esses avangos na pratica? Para a autora,

0 avanco da participacdo social a partir da realizagdo de conferéncias
aprofunda a democracia do pais pelo reconhecimento de novos
atores (diversidade), pela inclusdo de segmentos populares na seara
politica, pela ampliagdo da consciéncia de direitos da parcela
excluida da populacéo e pela criagdo de novos direitos. (SILVA,
2009, p. 37)

A luta politica nesses espacos de participacao social, tendo representacao as
classes populares, mostra a possibilidade de “constru¢do de um novo projeto
hegemonico, que traga mais igualdade, a partir do aprofundamento da democracia.”
(SILVA, 2009, p. 37). As justificativas da pesquisadora sobre o significado da
ampliacdo da participacdo social proporcionado pelas conferéncias, parece atribuir a
prépria realizacéo e institucionalizacéo desses espacos como a evidéncia do avancgo
pratico que representa

Avritzer (2012, p. 21) avaliou a questdo dos elementos deliberativos das

conferéncias nacionais, sobre a qual sua pesquisa revelou que a maior parte dos
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participantes reconhecem o “forte debate de ideias no qual a concepgédo dos

representantes do governo ndo prevalece”. Ainda profere que esse elemento:

aponta para um formato nacional da participacdo social que inexistia
no Brasil até 0 comec¢o do governo Lula. Esse formato que hoje esta
se consolidando com as conferéncias nacionais realizadas em 2011
nas areas da salde, assisténcia social e politicas para as mulheres
sugere um novo momento participativo no Brasil. (AVRITZER, 2012,
p. 22).

Visto que as conferéncias nacionais para ele “sdo de fato um encontro entre
governo e sociedade civil para definir elementos bastante amplos da agenda de uma
determinada politica publica” (AVRTIZER, 2012, p. 22), quais deliberacdes
tiveram/tém evidéncia na realidade?

Tapajos (2013) fornece subsidios na coletédnea de artigos “20 anos da Lei
Organica de Assisténcia Social”, publicada MDS, tracando a trajetdria de
desenvolvimento do SUAS a fim de certificar a importancia do seu processo

deliberativo. Observamos o que pontuou:

v' 2005: aprovacao da NOB/SUAS; formulagéo e aprovacao do Plano Decenal que
reune as estratégias do SUAS (IV Conferéncia Nacional);

v' 2007: instituicdo da rede de informacédo, demandada em todas as Conferéncias
e materializada no REDE SUAS; decreto n°® 6214/2007 sobre novos regramento para
o BPC; decreto n° 6308/2007, que dispOe sobre as entidades e organizacdes da
assisténcia social; Pesquisa de Contagem de Populacdo em Situacdo de Rua; Rede
Nacional de Capacitacdo Descentralizada com o Programa de Capacitacdo Gestéo
Social com Qualidade; processo de monitoramento expresso no Censo CRAS 2007,
indicador para acompanhamento do CRAS denominado IDCRAS; Levantamento
Nacional das Criancas e Adolescentes em Servigcos de Acolhimento; pesquisas do
IBGE sobre entidades da assisténcia;

v’ 2009: decreto n° 7053/2009 que institui a Politica Nacional para a Populagéo
em Situagdo de Rua e seu Comité intersetorial de acompanhamento e
monitoramento; implantacdo do cadastro nacional pelo CadSUAS; Programa
CapacitaSUAS; lei n°® 12.094/2009 que cria a carreira de Analista de Politica Sociais
no poder executivo; aprovacdo da Tipificacdo Nacional dos Servigos

Socioassistenciais (VI Conferéncia Nacional);
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v’ 2011: resolucdo CNAS n° 17 que ratifica a equipe de referéncia da NOB-
RH/SUAS; aprovacéo da Politica Nacional de Educagédo Permanente;
v’ 2012: resolucdo n° CNAS 08/2012 que institui o Programa Nacional de
Capacitacdo do SUAS e resolucdo CNAS n° 33/2012 que aprova 0 novo texto da
NOBSUAS.

Com isso, muitos dos avancos elencados por Tapajos (2013, p. 232) imputam
0 aspecto da conquista no ambito juridico-legal, até porque reconhece “o muito
ainda a ser consolidado”. Ademais, a grande contribuicdo das conferéncias
nacionais de politicas publicas foi seu salto quantitativo a partir do governo Lula.

As mesmas pesquisas admitem que as dificuldades e desafios ndo séo
poucos. Ja podemos antecipar que, como disse Avritzer (2012, p. 22), a
implementacdo das decisdes, ou a efetividade, € “o elemento mais dificil do atual

debate participativo”.

A questdo da efetividade das politicas participativas no plano
nacional continuara, a meu ver, dependente da implementacdo de
arranjos capazes de integrar participagdo e gestéo. Estes arranjos €
gue podem eventualmente implementar de forma mais decisiva
decisbes de conferéncias que, para serem mais efetivas, terdo
também de ter prioridades mais claras. (AVRITZER, 2012, p. 22).

Silva (2009) também assinala a auséncia de um método institucional de
gestdo no processamento das deliberacbes das conferéncias, em geral, pelo

governo federal.

Existe a necessidade de atribuir um carater procedimental as
conferéncias nacionais a fim de que sejam impostos procedimentos e
processos que garantam que suas deliberacbes tenham forca no
ambito das decisdes do executivo e do legislativo e incidam no ciclo
de elaboragéo, controle e gestéo de politicas publicas. (SILVA, 2009,
p. 31).

Aponta como sendo a fonte desse problema a “inexisténcia de estratégia de
coordenagao horizontal entre as diversas conferéncias nacionais”, instancia
necessaria para solucionar “os inumeros casos de deliberagbes recorrentes,
sobrepostas e, muitas vezes, antagdnicas entre si”. Essa complexidade de tematicas

que perpassam as diversas conferéncias deve envolver encaminhamentos de
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orgéaos federais de distintas areas, como direitos humanos, esporte, cultura, género,
raca, crianca e adolescente, entre outras. (SILVA, 2009, p. 31).

Assim, a ausente articulacdo entre as decisbes tomadas nos conselhos
nacionais quanto as deliberacbes das conferéncias e as decisbes do Congresso
Nacional consiste, conforme Silva (2009, p. 32), “muitas vezes, em decisdes do
Congresso Nacional que desrespeitam as deliberacdes da sociedade advindas do
processo de conferéncias nacionais”. Além disso, a proposta de uma coordenagao
horizontal que articularia as conferéncias, seria um meio de combater
departamentalizacdo das politicas publicas, a qual € um “espelho da estrutura
governamental”.

Se as conferéncias seguem uma légica departamentalizada, se carecem de
um meétodo institucional de gestédo integrada, se existe complexidade de temas, ou
descumprimento do Congresso Nacional, acreditamos que todos esses elementos
estdo encadeados ao que outros autores (RAICHELIS, 2006; BEHRING;
BOSCHETTI, 2008) tratam como sendo a fragmentacdo das politicas publicas. A
nosso ver, isso esta presente nos debates das Conferéncias Nacionais ao
deliberarem propositivamente acerca de um possivel caminho para mitigar essa

peculiaridade das politicas publicas brasileiras, qual seja, tratam intersetorialidade:

Quadro 2 - Deliberacdes sobre intersetorialidade

CONFERENCIA DELIBERACOES

Garantir, incentivar, dinamizar a criacao e/ou implementacao e articulacao de
Foruns de Assisténcia Social e demais politicas publicas, em ambito municipal,
regional, estadual e nacional, assim como de trabalhadores e usuarios da
Politica de Assisténcia Social, objetivando o fortalecimento, a mobilizacao e a
participacdo popular dos setores envolvidos com a Politica de Assisténcia Social,
bem como a construcdo de uma agenda de articulacdo, intercambio,
mobilizacao, visando a intersetorialidade das acdes voltadas para os diversos
segmentos, promovendo anualmente audiéncias publicas, debates, foruns locais
ou regionais ampliados, visando a formulacéo e implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS. Esferas: federal, estadual e municipal

Criar e implantar mecanismos de informacao, integracdo e articulacao entre os
Conselhos Nacional, Estadual e Municipais, realizando encontros anuais do CNAS
5% edicao com os Conselhos Estaduais e Municipais de Assisténcia Social e interlocucao
com os demais Conselhos de direitos, abrindo canais de discussao acerca das
politicas publicas.

Articular os conselhos de direitos e os de politicas pUblicas na perspectiva da

42 edicao

T
e caigee efetivacao dos direitos socioassistenciais;
Aperfeicoar a interlocucao e a emissao de deliberacdes conjuntas entre os
Conselhos de Assisténcia Social e os Conselhos de Defesa de Direitos, visando a
7* edicao efetivacdo das politicas pUblicas envolvidas e a consolidacdo do SUAS e do

sistema de garantia de direitos.
Promover espacos de dialogo intersetorial para garantir a articulacdo dos
servicos socioassistenciais e das demais politicas pulblicas, possibilitando a
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participacao do usuario.

Regulamentar o vinculo SUAS, com a ampla participacdo das entidades de
assisténcia social inscritas nos conselhos municipais e do DF, trabalhadores e
usuarios, estabelecendo os critérios e as formas de cofinanciamento da rede
socioassistencial publica e privada na execucao da protecao social basica e
especial.

Criar protocolos de acdo integrada entre as diversas politicas setoriais e de
defesa de direitos, para que os Orgdos gestores garantam integralmente a
efetivacao dos direitos sociais, coordenados pelo MDS.

Fomentar, por meio de protocolo especifico, o processo de construcdo da
intersetorialidade e a transversalidade Politica de Assisténcia Social, no intuito
de melhorar a qualidade dos servicos socioassistenciais e adensar a participacao
da sociedade na construcao do SUAS.

92 edicao®®  Nao consta

82 edicao

As autoras acima referidas, analisam o desafio da intersetorialidade no que
tange, também, a articulacdo dos conselhos de politicas publicas e criticam a l6gica
de setorizacdo e fragmentacdo desse espaco, que segue 0 mesmo formato de
estruturacdo das politicas publicas, dificultando a participacdo dos usuarios e
movimentos sociais.

Vale comentar que o caso da assisténcia social € emblemético, pois a
centralidade que adquiriu se explica justamente pela desarticulacdo do conjunto das
politicas sociais, determinada por interesses ja discutidos neste trabalho. Como
resultado, a implementacéo de politicas redistributivas, com impacto na qualidade de
vida e no fortalecimento da cidadania, acaba sendo dificultada pelo trato que se da a
guestao social®®,

Na tentativa de solucionar essa fragmentagdo, Raichelis (2006, p. 114)
propde algumas iniciativas, imprimindo a organizacdo da sociedade civil um papel
essencial. Defende uma agenda universalista “que fortaleca direitos e produza
ampliacdo do acesso a bens e servigos publicos”.

A influéncia da representacdo do governo nos debates, segundo Avritzer
(2012, p. 18), é outra dimensdo importante para refletir o processo deliberativo.
Ainda que o autor em um trecho de sua exposicdo, ja mencionada, reconheca um

equilibrio no confronto das ideias entre Estado e sociedade civil, impedindo que o

%8 Nao existem deliberagdes na 92 edigdo da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, uma vez
que é ausente a discussao sobre controle social e trata a participacdo residualmente.

39 Para Raichelis (2006, p. 111) “Também a questdo social, expressdo multifacetada de conflitos e
problemas decorrentes das lutas pela apropriagcdo da riqueza social, tende a ser obscurecida e
particularizada pelos objetos de cada uma das politicas setoriais, dificultando a formulagdo de
andlises e propostas de intervencdo que considerem a realidade social como uma totalidade
complexa, dindmica e conflituosa”.
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governo tenha supremacia na aprovagdo de suas propostas, declara que h4 uma
“‘certa assimetria entre os atores da sociedade civil e do governo. Em geral, a
representacdo do governo tem niveis mais altos de escolaridade na maior parte das
areas de politicas publicas”.

Se ha “uma certa assimetria” na escolaridade, segundo sua pesquisa, dos
representantes do Estado em relacdo a sociedade civil, podemos afirmar que este
resultado explica, em parte, as repetidas formulacbes de todas as Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social sobre capacitacdo, ndo s6 dos componentes da

sociedade civil, bem como dos trabalhadores e gestores da assisténcia.

Quadro 3 - Deliberacdes sobre capacitagcao

CONFERENCIA DELIBERACOES

42 edicao Nao consta

Implantar e implementar a politica de formacao continuada dos conselheiros,
gestores e membros dos féruns permanentes de controle da assisténcia social.
Capacitar os conselheiros e fortalecer, potencializar e reforcar a autonomia de
100% dos Conselhos de Assisténcia Social e Conselhos de Direitos, na
perspectiva do exercicio do controle social e da participacao popular.
Capacitacoes regionalizadas, tratando de financiamento, prestacao de contas,
contabilidade, beneficios eventuais, entre outros, com os Colegiados Estaduais
de Gestores Municipais da Assisténcia Social (COEGEMAS);

Capacitar e conscientizar os conselheiros para a efetivacao do controle social
das operacoes financeiras;

Capacitar os conselheiros para melhorar sua atuacdo quanto a tematica da
violéncia, abuso e exploracao sexual de criancas e adolescentes;

Elaborar e implantar o Plano Nacional e Estadual de Capacitacao de
conselheiros.

Promover capacitacdo continuada para conselheiros de assisténcia social,
secretarios executivos dos conselhos, integrantes dos foruns da assisténcia
social, gestores, trabalhadores, entidades de assisténcia social e usuarios,
cofinanciada pelas trés esferas de governo, como forma de viabilizar o
empoderamento destes atores no exercicio da participacao e do controle social
e permitir a troca de experiéncias na execucdo da politica de assisténcia
social.

Intensificar as acdes de fortalecimento do controle social na politica de
assisténcia social, por meio da realizacao de seminarios, cursos presenciais e a
distancia, audiéncias publicas e outros instrumentos de participacao popular
Sensibilizar e capacitar, de forma continuada, os trabalhadores, gestores e
conselheiros para atuarem como facilitadores no processo de empoderamento
dos usuarios, considerando suas diversidades, na perspectiva de eliminar os
preconceitos, de modo a superar as relacoes de subordinacdao e pautar a
prestacao de servicos na ldgica de direitos, em cumprimento da NOB/RH/SUAS.
Promover capacitacdo permanente, com o cofinanciamento nas trés esferas de
governo, preferencialmente em parceria com as universidades publicas e
privadas, para gestores, entidades de assisténcia social, trabalhadores da area,
conselheiros e usuarios, respeitando as diferencas regionais, a serem
realizadas em ambito municipal e/ou regional, em interface com as demais
politicas publicas.

Viabilizar a implementacao dos planos de capacitacao nacional, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, com cofinanciamento, conforme previsto
na NOB/RH/SUAS.

5% edicao

6° edicao

7% edicao
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82 edicao

92 edicao

Garantir a qualificacio e a participacdo de usuarios, conselheiros,
trabalhadores do SUAS e entidades na elaboracdao e acompanhamento da
execucao do Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Orcamentarias - LDO e
Lei Orcamentaria Anual - LOA, como forma de garantir que as deliberacoes das
conferéncias de assisténcia social, nas trés esferas de governo, sejam
contempladas.

Promover capacitacdo continuada para conselheiros da assisténcia social,
secretarios executivos dos conselhos, integrantes dos foruns da assisténcia
social, gestores, trabalhadores, entidades de assisténcia social e usuarios da
politica, cofinanciada pela unido, estados, Distrito Federal e municipios, como
forma de viabilizar o protagonismo destes sujeitos no exercicio da participacao
e do controle social e permitir a qualificacdo do planejamento, gestao,
execucao e avaliacao da Politica de Assisténcia Social.

Nao consta

Cabe, ainda, ressaltar uma aparente incoeréncia no resultado da sua

pesquisa no que tange a influéncia do governo. Senéo, vejamos:

As conferéncias nacionais se firmaram nos ultimos anos como a
principal politica participativa do governo federal. No entanto, ainda
nao estd completamente claro se as pessoas que participam detém
as informagfes necessarias para tal e se 0 processo de decisdo é
fortemente influenciado pelo governo ou ndo. Também ndo esta
completamente claro se as decisdes tomadas séo implantadas, e de
gue forma. (AVRITZER, 2012, p.16).

Com efeito, muitas questdes ndo estdo claras para o autor. Porém, ainda

sobre a tentativa do governo de influenciar o processo deliberativo, h& certeza em

Avritzer (2012, p. 17) gquando cita um dado sobre a liberacdo de recursos

financeiros, ressalvando que “o indice de pessoas que receberam ajuda é

baixissimo, perfazendo apenas 10,5% dos participantes [...]".

Temos a impressdo que os participantes das Conferéncias Nacionais nao

estdo satisfeitos com essa ajuda pifia, a medida que reivindicam:

Quadro 4 - Deliberacbes sobre apoio do governo para a participacao

CONFERENCIA DELIBERACOES

42 edicao

5% edicao

6? edicao
7° edicao

[...] assegurando recursos nos orcamentos anuais, bem como as condicdes
econdmicas, materiais e politicas a participacdo de conselheiros e
representantes de usuarios nas conferéncias e eventos relativos a Politica de
Assisténcia Social. Esferas: federal, estadual e municipal.

Fortalecer a atuacao dos Conselhos de Assisténcia Social para o desenvolvimento
de suas funcdes com responsabilidade e organizacao, estimulando a participacao
da sociedade civil no controle social das politicas publicas e, em especifico, da
politica de assisténcia social, garantindo o custeio pelo 6rgao gestor para todas
as acoes dos conselhos, visando a participacao de seus representantes.

Nao consta

Nao consta
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Garantir que os entes federados (Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios)
financiem obrigatoriamente os custos com transporte, hospedagem e
alimentacao desde o municipio de origem para os delegados governamentais e da

a4 =

8% edicao sociedade civil, nas conferéncias em cada nivel de governo, de forma igualitaria
e justa, considerando o critério de paridade para efetiva participacao nas
Conferéncias de Assisténcia Social, principalmente a nacional

92 edicao Nao consta

Tanto nas pesquisas, quanto nas deliberacbes, também aparece a
necessidade de criar “mecanismos de comunicacao para a prestacédo de contas aos
atores sociais que participaram do processo de conferéncias, informando quais,
guantas e suas contribuicfes influiram na elaboracdo de politicas publicas”. Silva
(2009, p. 33) reconhece que esse fator tem gerado em alguns segmentos certa
frustracdo, pois ndo se sabe o que Estado faz com essas contribui¢cdes, ou mesmo é
ausente a prestacdo de contas aos participantes. Parece-nos que essa informacao
tem a ver ndo s6 com a efetividade, mas também com a publicizacdo e

transparéncia. Constatemos o que as deliberacdes reivindicam:

Quadro 5 - Deliberac¢des sobre publicizacao

CONFERENCIA DELIBERACOES

Desenvolver um programa sistematico de ampla publicizacdo da Politica de
Assisténcia Social, que agregue areas intersetoriais como salde, educacédo e
temas transversais a Assisténcia Social, com vistas a fortalecer o controle social.
Esferas: federal, estadual e municipal

Adotar acoes que tornem de dominio pUblico a politica de assisténcia social, o
SUAS, os direitos consignados na LOAS, os critérios de parceria com organizacoes
e entidades de assisténcia social;

Aprimorar os instrumentos de informacao do SUAS, por meio de um Plano de
5% edicao Comunicacao para a divulgacdo de: a) servicos, programas, projetos, beneficios;
b) orcamento para a area; c) cronograma das reunides e deliberacdes dos
conselhos; d) publicizacdo dos direitos socioassistenciais; e) fortalecimento da
participacdo dos usuarios e trabalhadores; f) instituicdo de indice percentual
quali-quantitativo de servicos efetivados em CRAS e CREAS.

Criar, garantir e implantar mecanismos de informacao, integracao e reunides
descentralizadas dos Conselhos de Assisténcia Social nas 3 (trés) esferas
governamentais, articulacdo entre eles e publicizacdo, em tempo habil, de seus
calendarios e suas resolucoes.

Proporcionar aos conselhos e aos gestores, nas trés esferas de governo,
encontros periddicos e sistematicos com o objetivo de socializar informacdes
para as comunidades rurais, comunidades étnicas e povos tradicionais,
incentivando sua participacdo junto a politica de assisténcia social, conforme
periodicidade estabelecida por cada um destes segmentos sociais;

72 edicao Garantir e publicizar as acoes da politica de assisténcia social e seus servicos por
meio da acessibilidade aos materiais informativos (braile, intérprete de libras,
guia intérprete, audio descricdo, letras ampliadas, audiovisual) e meios fisicos
de acesso adequados, a fim de garantir integralmente a participacao da pessoa
com deficiéncia em todos os espacos de discussdo, em consonancia com a
legislacao vigente.

Aprimorar os instrumentos de informacao do SUAS, por meio de um Plano de
Comunicacao para a divulgacdo de: a) servicos, programas, projetos, beneficios;

42 edicao

62 edicao

82 edicao
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b) orcamento para a area; c) cronograma das reunides e deliberacdoes dos
conselhos; d) publicizacdo dos direitos socioassistenciais; e) fortalecimento da
participacdao dos usuarios e trabalhadores; f) instituicdo de indice percentual
quali-quantitativo de servicos efetivados em CRAS e CREAS.

92 edicao Nao consta

Outra reivindicagdo recorrente é atribuir ao Estado a obrigatoriedade de
prover os conselhos nacionais de recursos humanos e infraestrutura para dota-los
de maior “capacidade de pressdo e negociacdo no momento do encaminhamento
das deliberagdes das conferéncias”. (SILVA, 2012, p. 31).

Acreditamos que essa capacidade de pressdo e negociacao é limitada tendo
em conta que, mesmo possuindo competéncia deliberativa, os conselhos e as
conferéncias ndo tém forca legal para obrigar o governo a cumprir suas
deliberacbes, muito menos capacidade de sancionar puni¢cdes por negligéncias.
Silva reitera a nossa compreensdao quando contesta a “auséncia de
acompanhamento das deliberacbes encaminhadas, resultando em dificuldades de
prestacdo de contas para a sociedade em relacdo aos resultados efetivos de sua
participacao”. (SILVA, 2009, p. 32).

Quadro 6 - Deliberagdes sobre estruturacao dos conselhos

CONFERENCIA DELIBERACOES

Garantir, em cada esfera de Governo, conforme art. 17 da LOAS, e na lei de
42 edicao criacdo dos conselhos, toda a infra-estrutura fisica, material, financeira e de
recursos humanos para o seu funcionamento [...]
Meta 1 C - M,E,U,DF
Fortalecer a atuacao dos Conselhos de Assisténcia Social para o desenvolvimento
de suas funcdes com responsabilidade e organizacao [...]
Meta4C-M
5% edicao Criar e reestruturar com instalacdes fisicas adequadas e suprimentos de
informatica os Conselhos Municipais de Assisténcia Social e garantir a instalacéo
de suas respectivas Secretarias Executivas, em todo o territorio nacional, para
assegurar a participacdo da populacao na formulacdo e controle da politica de
assisténcia social
Co-financiar e apoiar tecnicamente os conselhos para a sua estruturacao e das
secretarias executivas;
Assessorar e estimular os orgaos gestores e os de controle e fiscalizacdo para
desencadearem um processo de acompanhamento e orientacdo sistematica ao
efetivo cumprimento da legislacao e demais normativas que regulem a criacao e
o funcionamento dos conselhos de assisténcia social, em especial no que se
refere a: a) implantacao e implementacao das camaras de assessoria técnica; b)
adequacdao dos espacos fisicos com acessibilidade; c¢) fornecimento de
7° edicao infraestrutura fisica, material, financeira e de recursos humanos; d) oferta de
apoio logistico e operacional; e) realizacdo de reunides ampliadas e
descentralizadas, com divulgacao nos meios de comunicacao; f) realizacao de
capacitacao continuada; g) asseguramento de mecanismos que promovam a
participacao da sociedade civil nas reunides; h) sistematica de eleicao de modo
a ampliar a participacdo direta e aprimorar a representatividade dos usuarios da
politica.

6° edicao
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1. Assessorar e estimular os 6rgaos gestores e os de controle e fiscalizacao para
desencadearem um processo de acompanhamento e orientacdo sistematica ao
efetivo cumprimento da legislacao que regulam a criacao e o funcionamento dos
Conselhos de Assisténcia Social, em especial no que se refere: a) implantacao e
implementacao das camaras de assessoria técnica; b) adequacao dos espacos
fisicos; c) fornecimento de infraestrutura fisica, material, financeira e de
recursos humanos; d) oferta de apoio logistico e operacional; e) realizacao de
reunides ampliadas e descentralizadas nos territorios dos CRAS; f) realizacao de
capacitacdo continuada e assessoria técnica e politica; g) garantia da
participacao das organizacdes da sociedade civil e principalmente dos usuarios
nas reunides; h) sistematica de eleicao de modo a ampliar a participacao direta,
e a aprimorar a representatividade dos usuarios da politica.

92 edicao Nao consta

82 edicao

Muita importancia é atribuida a participacdo popular — efetivada na LOAS,
conforme mencionamos no segundo capitulo - e ao protagonismo do usuario na

politica de assisténcia social. Notemos o posicionamento do CNAS acerca disso:

SO0 a populacdo deve decidir, de forma autbnoma, sobre seus
interesses para assim poder ser sujeito da transformacdo social,
rompendo com 0s processos de exclusdo social. Este é o ponto de
partida da assisténcia social comprometida com a participacéo
popular e com um projeto de uma nova sociedade mais democratica,
justa e solidaria. (CNAS, 2013, p 8).

Esse principio também aparece nas deliberagdes. Especificamente quanto ao

protagonismo do usuario em apenas duas Conferéncias nao identificamos:

QUADRO 7 — Deliberacdes sobre protagonismo do usuario

42 edicao Nao consta
[...] implantar e implementar uma estratégia nacional para fortalecer o
5% edicao protagonismo da sociedade civil, sobretudo do segmento dos usuarios, por meio de

capacitacdo e formagao em politicas publicas e orcamentarias;

Criar estratégias que potencializem a protecdo e o protagonismo dos usuarios (as)
da politica de assisténcia social que estejam vivenciando situacdes de
vulnerabilidade e risco pessoal e social.

Garantir que nas Leis de criacao dos conselhos de assisténcia social, assegurem a
presenca dos usuarios e de entidades dos trabalhadores, além de garantir a
