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Municipal de Assisténcia Social de Salvador. 2019. 164f. Dissertacdo (Mestrado em
Ciéncias Sociais), Universidade Federal da Bahia, Faculdade de Filosofia e Ciéncias
Humanas, Salvador, 2019.

RESUMO

Esta dissertacdo teve como objetivo analisar a capacidade deliberativa do Conselho
Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS) durante a gestdo da
Sociedade Civil no biénio 2016/2018. O CMASS foi instituido pela Lei Municipal 5096/96
de 08 de janeiro de 1996, como um 6rgao de deliberacdo colegiado, de carater permanente
do sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social, sendo responsavel pela
coordenacdo da Politica Municipal de Assisténcia Social. A analise realizada perpassa por
discussdes sobre as relagdes entre o Estado e a Sociedade Civil, a trajetéria da politica de
Assisténcia Social, o papel dos conselhos gestores de politicas publicas, a organizacdo do
processo deliberativo e as relagbes sociais que permeiam o cotidiano do CMASS.
Identificamos que apesar do desenho institucional apresentar as condi¢cdes necessarias para a
participacdo democréatica dos conselheiros e a organizacdo do processo deliberativo ocorrer
de acordo com o Regimento, a analise documental, as entrevistas e a observacao
participante demonstraram que a operacionalizacdo das competéncias normativas,
deliberativas e de controle da Politica pelo CMASS ¢é marcada por inimeras dificuldades,
que independem das acGes dos conselheiros sendo a maioria delas por falta de vontade
politica do governo municipal em acatar as deliberacfes das assembleias do CMASS. O que
nos leva a concluir que a capacidade deliberativa do Conselho estudado esta limitada pela
atuacdo do governo municipal que exerce um papel preponderante para que a capacidade
deliberativa da sociedade civil e o controle social sejam efetivados.

Palavras-chave: conselhos gestores; assisténcia social; estado; sociedade civil.



ARAUJO, Paula Emanuele Novaes de. Deliberative Capacity Limits at the Municipal
Social Assistance Council of Salvador. 2019. 164f. Dissertation (Master in Social Sciences),
Federal University of Bahia, Faculty of Philosophy and Human Sciences, Salvador, 2019.

ABSTRACT

This dissertation aimed to analyze the deliberative capacity of the Municipal Council of
Social Assistance of the city of Salvador (CMASS) during the management of Civil Society
in the 2016/2018 biennium. The CMASS was established by Municipal Law 5096/96 of
January 8, 1996, as a collegiate deliberation body, permanent in the decentralized and
participatory system of Social Assistance, being responsible for the coordination of the
Municipal Social Assistance Policy. The analysis carried out permeates discussions about the
relations between the State and Civil Society, the trajectory of the Social Assistance policy,
the role of public policy management councils, the organization of the deliberative process
and the social relations that permeate the daily life of CMASS. We identified that although
the institutional design presents the necessary conditions for the democratic participation of
the counselors and the organization of the deliberative process occurs in accordance with the
Rules, documentary analysis, interviews and participant observation demonstrated that the
operationalization of normative, deliberative and Control of the Policy by CMASS is marked
by numerous difficulties, which are independent of the actions of the councilors, most of them
due to the lack of political will of the municipal government to abide by the deliberations of
the CMASS meetings. Which leads us to conclude that the deliberative capacity of the studied
Council is limited by the action of the municipal government that plays a preponderant role
for the deliberative capacity of civil society and social control to be realized.

Keywords: management councils; social assistance; state; civil society.



LISTA DE QUADROS, FIGURAS, GRAFICOS E TABELAS

Quadros

Quadro 1: Representantes do CMASS Biénio 2016/2018 ..........ccccooeviniiieresiieneeniesie s 102
Quadro 2: Estrutura Organizacional do CMASS ... 103
Quadro 3: Competéncias das Camaras Técnicas na Gestdo 2016/2018 ............cccccevuvenens 104
Figura

Figura 1: Fluxogramas das demandas das Camaras Técnicas nas Assembleias ................ 110
Graficos

Gréfico 1: Participacdo por Segmento nas Assembleias Ordinarias .............cccoceeveevverneenne. 112
Gréfico 2: Participacdo por Total de Segmento nas Assembleias Ordinarias .................... 113
Gréfico 3: Participacdo por Segmento nas Assembleias Extraordinarias ............c.ccoceevvenee. 113
Gréfico 4: Participacdo por Total de Segmento nas Assembleias Extraordinérias .............. 114
Tabelas

Tabela 1- Competéncias o CIMASS .......oooi e 105
Tabela 2: Temas debatidos no CMASS de Jan/17 a FeV/18 .........ccccoovvienininiiicce 109
Tabela 3: Temas analisados nas Camaras Técnicas no periodo de Jan/17 a Fev/18 .......... 110

Tabela 4: Tipo de Deliberacdo do CMASS com base nas Resolucdes 2017/2018 ............ 112



Al
APAE
ACOPAMEC
ARENA
ATRACAO
BPC

BHN
CAPs
CEME

CF

CIB

CIT

CLT
CMASS
CMDCA
CNAS
CNSS
COGEL
CRAS
CREAS
CREDIBA
CREES
CREFITO
CRP
DATAPREV
DEM
DOM
EUA
FEEB

FHC
FGTS

LISTA DE ABREVIATURAS E SIGLAS

Ato Institucional
Associagao de Pais e Amigos dos Excepcionais
Associacdo das Comunidades Paroquiais de Mata Escura e Calabetéo
Alianca Renovadora Nacional
Associacao de Travestis, Transexuais e Transgéneros em Acéao
Beneficio de Prestacdo Continuada
Banco Nacional de Habitagédo
Caixas de Aposentadoria e Pensao
Central de Medicamentos
Constituicdo Federal
Comissao Intergestores Bipartite
Comissao Intergestores Tripartite
Consolidagéo das Leis Trabalhistas
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Salvador
Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente
Conselho Nacional de Assisténcia Social
Conselho Nacional de Servico Social
Companhia de Governanca Eletronica de Salvador
Centro de Referéncia de Assisténcia Social
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social
Centro de Referéncia em Direitos Humanos e Assisténcia Social da Bahia
Concelho Regional de Servigo Social da Bahia
Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional
Conselho Regional de Psicologia da Bahia
Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social
Democratas
Diéario Oficial do Municipio
Estados Unidos da América
Federacdo Espirita do Estado da Bahia
Fernando Henrique Cardoso
Fundo de Garantia do Tempo de Servico



FMAS
FATUMBI
FUNABEM
FTMSUAS
IAPs
IAPAS
IDEIAS
IDLSJ
IGD-M
IPEA
INAMPS
INPS

IPs

ISC

LBA
LOAS
LOPS
MBES
MDB
MDS
MESA
Min.
MMMBA
MPAS
NOB
OAF
OSCIP’s
OSC’s
ONG’s
OP

oIT
OTSs
PBF

PCB

Fundo Municipal de Assisténcia Social

Aquele que me faz renascer

Fundacao Nacional do Bem-Estar do Menor

Forum Municipal dos Trabalhadores do SUAS

Institutos de Aposentadoria e Pensdes

Instituto Nacional de Administragéo da Previdéncia Social
Instituto de Desenvolvimento Incluséo e Assisténcia Social
Instituto de Desenvolvimento Social Le&o de Juda

indice de Gestdo Descentralizada Municipal

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada

Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social
Instituto Nacional de Previdéncia Social

InstituicOes participativas

Instancia de Controle Social

Legido Brasileira de Assisténcia

Lei Organica da Assisténcia Social

Lei Organica da Previdéncia Social

Ministério de Bem-Estar Social

Movimento Democratico Brasileiro

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
Ministério Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate a Fome
Ministério

Marcha Mundial de Mulheres

Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social

Norma Operacional Bésica

Organizacdo do Auxilio Fraterno

Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico
Organizacdes da Sociedade Civil

Organizacgdes Nao-Governamentais

Orcamento Participativo
Organizacao Internacional do Trabalho

Organizacdes do Terceiro Setor

Programa Bolsa Familia

Partido Comunista Brasileiro



PCS
PETI
PFL
PMDB
PNAS
PRODEA
PSD
PSDB
PRB
PT
PTB
PTR
RENFA
SAS
SEINFRA
SEMD
SEMPS
SMS
SENAC
SENAI
SESC
SESI
SINDPSI
SINPAS
SUAS
UDN
UNB

Programa Comunidade Solidaria
Programa de erradicacdo do Trabalho Infantil
Partido da Frente Liberal
Partido do Movimento Democratico Brasileiro
Politica Nacional de Assisténcia Social
Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos
Partido Social Democrético
Partido da Social Democracia Brasileira
Partido Republicano Brasileiro
Partido dos Trabalhadores
Partido Trabalhista Brasileiro
Programas de Transferéncia de Renda
Rede Nacional de Feministas Antiproibicionistas
Secretaria da Assisténcia Social
Secretaria Municipal de Infraestrutura e Obras Publicas
Secretaria Municipal de Educacdo
Secretaria Municipal de Promogéo Social e Combate a Pobreza
Secretaria Municipal de Saude
Servico Nacional de Aprendizagem Comercial
Servico Nacional de Aprendizagem dos Industriarios
Servico Social do Comeércio
Servico Social da Inddstria
Sindicato dos Psicélogos da Bahia
Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social
Sistema Unico de Assisténcia Social
Uni&o Democratica Nacional
Universidade de Brasilia


https://www.prb10.org.br/
https://www.prb10.org.br/

SUMARIO

LN ERI0] 51610710 IR 14

1. ESTADO E SOCIEDADE CIVIL: ANTONIO GRAMSCI, RALPH MILIBAND,

NICOS POULANTZAS E DAVID HARVEY ....ccooiiiiiiieist et 23
1.1 A concepcéo de Estado em Marx € ENQElS ........ccveeeiiiiicii i 23
1.2 Hegemonia, Bloco Histdrico e o0 Estado ampliado em GramscCi ..........cccoevevereiesvsinnnnns 25
1.3 O Estado em Miliband: natureza e papel do sistema estatal na sociedade capitalista ...... 31
1.3.1 A Hegemonia € @ LegitiMaGa0 ..........ccoeverririiriiiisieiieeeiee e 37
1.4 O Estado, o poder, as classes e a crise do capitalismo monopolista em Poulantzas ......... 40
1.4.1 A crise do Estado no capitaliSmo monOpPOoLiSta ............cceveeeieriiienenc e, 42
1.5 O Estado neoliberal em David Harvey ... 44
2. A TRAJETORIA HISTORICA DA ASSISTENCIA SOCIAL NO ESTADO
BRASILEIRO ...ttt et e et e bt e e et e e s e e e enne e e nnaeaeaneeens 49
2.1 A assisténcia social do Brasil Col6nia ao Brasil da Republica Velha ...........cccocoovienn, 49
2.2 A politica social no Governo Vargas (1930-1945) .......ccccooveieiieiesie e 56
2.3 A politica social de 1946 a Marco de 1964 .........ccccoeiiiieinieneeese e 60
2.4 A politica social durante a ditadura militar de 1964 a 1985 ..........cccccevevieeve e, 69
2.5 A politica social entre 0s anos de 1985 @ 2002 ........ccocererreereneienene e 75
2.6 A implementacgdo da Politica de Assisténcia Social a partir do governo Lula ................. 85
3. CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS........ccooniniiniininiineeneieenns, 93
3.1 Dos Conselhos Comunitarios e Populares aos Conselnos Gestores ..........ccccoeeveverivennnne. 93
3.2 Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) .......coccieiieie i 98
3.3 O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Salvador (CMASS) .......cccocevvviiiinnnne. 101
3.3.1 Desenho institucional: composicao, estrutura e funcionamento do CMASS ............ 101

3.3.2 Anélise do CMASS a partir das atas das assembleias, extratos das atas e resolu¢des 107

4. A CAPACIDADE DELIBERATIVA DO CMASS. ..ottt 115
4.1 Infraestrutura, recursos humanos e a fiscalizacao das entidades ............cccocvevveirrvennnnn. 115
4.2 Prestacdo de Contas e Reprogramacado de FECUISOS ........ecvevreereeeieieesiesiesieesreeeesseesneans 120
4.3 Interacdo entre governo municipal e sociedade civil e a atuacéo dos conselheiros ........ 127
4.4 Representacdo, Processo Eleitoral € CapacitaGao .........ccoocevvereeieiiieiieneee e 130
4.5 Deliberagtes e Controle SOCIAL .........ccoieiiiiiiiiiiiee e 136
CONSIDERAGOES FINAIS .....coieiieeieeeeeeetee ettt ene s en st 145
REFERENCIAS ...ttt 154
APENDICE A — Instrumento utilizado para a entrevista semiestruturada .............c..c......... 160

APENDICE B — Perfil doS eNtreVIStA00S ......c.vevevveeerereeeereeeeeeeeeeeeeer e eeseeseseeeseeeseseeesaenns 162



14
INTRODUCAO

Esta dissertacdo busca fazer uma reflexdo sobre a capacidade deliberativa do Conselho
Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS) durante a gestdo do biénio
2016/2018. O CMASS foi instituido pela Lei Municipal 5096/96 de 08 de janeiro de 1996,
como um orgdo de deliberacdo colegiado, de carater permanente do sistema descentralizado e
participativo da Assisténcia Social, sendo responsavel pela coordenacdo da Politica Municipal
de Assisténcia Social. Entendemos por capacidade deliberativa o poder decisério exercido
pela sociedade civil nas instituicdes participativas. Desse modo, a anlise realizada perpassa
por discussdes sobre as relagdes entre o Estado e a Sociedade Civil, a trajetoria da politica de
Assisténcia Social, o papel dos conselhos gestores de politicas pablicas, a organizacdo do
processo deliberativo e as relacdes sociais que permeiam o cotidiano do CMASS, tendo como
norte a questdo da participacdo da sociedade civil e o exercicio do controle social. Além de
problematizar a implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) a nivel
municipal. Partiremos do conceito de controle social de Raichelis (2015), que esta definido
COmo 0 acesso aos processos que informam as decisdes no ambito da sociedade politica.
Dessa forma, “permite participagdo da sociedade civil organizada na formulagéo e na revisao
das regras que conduzem as negociacdes e a arbitragem sobre 0s interesses em jogo, além do
acompanhamento da implementacdo daquelas decisbes, segundo critérios pactuados”
(RAICHELLIS, 2015, p.53).

Os conselhos gestores de assisténcia social estdo definidos na Lei 8.742/1993, a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS). Mas qual a importancia de se estudar esses
conselhos? De acordo com a pesquisadora, Maria da Gldria Gohn (2000), a existéncia dos
conselhos como formas de participacdo da sociedade civil remonta a povos muito antigos. Os
conselhos que tiveram maior destaque na histéria da humanidade foram os conselhos
operarios ou populares, tais como: a Comuna de Paris, 0s conselhos dos sovietes russos e dos
operarios de Turim, na Italia, entre outros em diferentes lugares no mundo. Estes conselhos
tiveram a particularidade de defenderem uma alternativa a ordem social vigente, a alternativa
socialista. A Comuna de Paris, por exemplo, em 1871, eram organizagfes revolucionarias que
propuseram o autogoverno do povo através da democracia direta.

No Brasil, segundo Gohn (2000), o debate sobre conselhos comegou a ter destaque ao
final da década de 1960, quando varios conselhos comunitarios foram criados para atuarem

junto a administragdo municipal. No decorrer dos anos de 1970, os conselhos populares
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propostos pelos setores de resisténcia ao regime militar e de esquerda se multiplicaram no
pais. Durante a década de 1980, a questdo da participacdo popular apareceu como central e
reivindicada pela sociedade civil, isto contribuiu para o surgimento dos conselhos gestores de
politicas pablicas a partir da Constituicdo Federal de 1988 (GOHN, 2000).

Estes conselhos de caréater interinstitucional formado pelo Estado e a Sociedade Civil,
baseados no principio da participacdo cidadd, se tornaram mecanismos legais e institucionais
do exercicio de controle social nos trés niveis governamentais na década de 1990. Apos a
promulgacdo da referida Constituicdo, leis especificas foram criadas para regulamentar as
politicas setoriais e a participacdo nos conselhos via a democracia participativa.
Diferentemente dos conselhos comunitarios e populares que eram formados apenas pela
sociedade civil, os conselhos gestores surgem como parte da esfera puablica, com a

composicao paritaria entre membros representantes do Estado e da Sociedade Civil.

Os conselhos estdo inscritos na Constituicdo de 1988 na qualidade de instrumentos
de expressdo, representacdo e participacdo da populacdo. As novas estruturas
inserem-se, portanto, na esfera publica e, por forca de lei, integram-se com os 6rgéos
publicos vinculados ao poder executivo, voltados para politicas publicas especificas;
sendo responsdveis pela assessoria e suporte ao funcionamento das areas onde
atuam. Eles sdo compostos por representantes do poder publico e da sociedade civil
organizada e integram-se aos 6rgdos publicos vinculados ao Executivo (GOHN,
2000, 1°par. p.178, grifos nossos).

Ao serem inseridos na esfera publica, os conselhos gestores adquirem assentos
institucionais junto ao poder publico dentro de um espaco de decisdo da gestdo urbana,
diferentemente dos conselhos comunitarios, populares ou féruns civis ndo governamentais
gue estavam limitados a mobilizacdo e pressdo popular. Gohn (2000, p.178) identifica que
surge uma nova institucionalidade publica a partir dos conselhos gestores, 0 que a autora
chama de uma nova esfera social publica ou publica ndo-estatal. Essa nova institucionalidade
resulta em um novo padrdo de relacBes entre o Estado e a sociedade civil, a partir da
participacdo da populagédo nas decisdes politicas e na formulacéo de politicas sociais.

Os conselhos entendidos como espacos publicos de gestdo participativa s6 comecam a
ser criados em 1991 de forma bastante timida. De acordo com Gohn (2000), o aumento dos
conselhos é promovido pela legislacdo especifica de 1996 que traz a obrigatoriedade dos
municipios criarem seus conselhos para receberem os recursos financeiros das areas sociais. A
autora constata que, em 1991 foram criados 71 conselhos, entre 1994 a 1996 temos 305, apds
1997 sobe para 488, esse numero aumenta para 1.167 conselhos nas areas da educacéo,
assisténcia social e saude em 1998 (GOHN, 2000, p.178). Em 2001, o IBGE realizou uma

pesquisa nos municipios brasileiros e identificou que em mais de 90% deles se tinha o registro
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dos conselhos nas areas da Saude, Assisténcia, Crianca e Adolescente, 0 que evidenciou a
magnitude que essas instancias adquiriram ao longo das Ultimas décadas (ALMEIDA
&TATAGIBA, 2012).

Os conselhos gestores municipais se tornaram essenciais para 0 processo de
descentralizacdo do pais promovido pela CF de 1988, principalmente da esfera federal para a
esfera municipal, em que 0s governos municipais tiveram suas acgdes e recursos ampliados
(CORTES, 1998). A descentralizacdo no Brasil, para Souza (2004) se desenrolou em dois
campos: no aumento dos recursos financeiros para 0s municipios garantidos pela
Constituicdo, e, no aumento progressivo das transferéncias federais, a partir dos anos 1990
para a implementagdo de alguns programas sociais universais. Entretanto, a descentralizagéo
consolidou as politicas voltadas para a implementacdo de politicas sociais e ndo para o
aumento da capacidade de decidir sobre os recursos. A autora ressalta que as regras aplicadas
aos governos locais ndo levam em consideragdo a complexidade dos 5.561 municipios, 0s
quais apresentam diferencas socioeconémicas e demogréaficas significantes, isto resulta em
uma distribuicdo desigual dos recursos federais.

A participacdo da sociedade civil no sistema descentralizado ndo se concentrou
somente nos conselhos gestores, outras institui¢cdes participativas (IP’s) tiveram destaque
nesse periodo, sdo exemplos os Orgcamentos Participativos e os Planos Diretores Municipais.
Para Cortes (2011), as institui¢Oes participativas podem ser definidas como

mecanismos de participagdo criados por lei, emendas constitucionais, resolugdes ou
normas administrativas governamentais que permitem o envolvimento regular e
continuado de cidaddos com a administracdo publica, tanto diretamente quanto
através de representantes, como ocorre com maior frequéncia. S&o institui¢des
porque ndo se constituem em experiéncias episodicas ou eventuais de participacdo
em projetos ou programas governamentais ou de organizacdes da sociedade civil ou
do mercado. Ao contrério, estdo instituidas como elementos caracteristicos da gestao
publica brasileira (CORTES, 2011, p.137).

Segundo Leonardo Avritzer (2008, p. 45), as IP’s sdo “formas diferenciadas de
incorporagdo de cidaddos e associagdes da sociedade civil na deliberag@o sobre politicas”. Ele
identificou trés tipos de constitui¢do de IP’s no Brasil: (1) por um desenho participativo de
baixo pra cima; (2) por um processo de partilha de poder entre representantes do Estado e da
sociedade civil que participam simultaneamente em uma instituicdo; (3) por um processo de
ratificacdo publica em que a sociedade civil é chamada para referenda-lo. O autor realizou
uma vasta pesquisa em diferentes cidades brasileiras e identificou que essas IP’s expressam
desenhos institucionais que variam em trés aspectos importantes: “[...] na maneira como a

participacdo se organiza; na maneira como o0 Estado se relaciona com a participagédo e na
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maneira como a legislagdo exige do governo a implementacdo ou ndo da participa¢ao”
(AVRITZER, 2008, p. 44).

Diante destas experiéncias participativas, o Brasil se apresentou como um importante
campo de estudo sobre a governanca local e a participacdo cidadd (CKAGNAZAROFF,
2009). O principio constitucional da participacdo propiciou que o Brasil no século XX
passasse de um pais com poucas formas participativas para um dos paises com o maior
numero dessas praticas, contrariando as expectativas exposta na literatura internacional, que
ndo consideravam possivel a criagdo de mecanismos de participacdo nos paises em
desenvolvimento devido o historico de suas institui¢cbes politicas (CORTES, 1998; 2002;
AVRITZER, 2008).

A literatura aponta para uma efervescéncia no campo de estudos sobre as instituicoes
participativas no Brasil, durante o processo de transicdo para uma democracia liberal
representativa ao final da ditadura militar e no periodo pds-Constituinte de 1988 até os dias
atuais. Vérias pesquisas empiricas e trabalhos foram elaborados sobre a recente democracia
brasileira, a participacao da sociedade civil nas decisdes coletivas, nas arenas decisérias e nas
politicas publicas, o potencial democratico e deliberativo das instituicdes participativas e a
governanca local, dentre outros (CORTES, 1998; 2002; DAGNINO, 2002; SOUZA, 2004,
SANTOS JUNIOR; AZEVEDO; RIBEIRO, 2004: AVRITZER, 2008; ALMEIDA
&TABAGIBA, 2012; RAICHELIS, 2015).

JUSTIFICATIVA

Celina Souza (2004) analisa que as experiéncias participativas abundantes nos
territorios locais brasileiros desde a década de 1980 expressam a tentativa de conciliacdo de
duas visdes distintas sobre o papel dos governos locais: o governo local como o principal
provedor de servicos sociais universais em contraponto ao governo local como locus
privilegiado para a pratica da democracia deliberativa, em busca do equilibrio entre quem

decide e quem é afetado pelas decises.

A participacdo popular foi definida, naquele periodo, como esfor¢os organizados
para aumentar o controle sobre 0s recursos € as instituicdes que controlam a vida em
sociedade. Esses esforcos deveriam partir fundamentalmente da sociedade civil
organizada em movimentos e associa¢cdes comunitarias. O povo, os excluidos dos
circulos do poder dominante eram 0s agentes e os atores basicos da participacao
popular (GOHN, 2002, p. 7).
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E como se efetiva as decisOes da sociedade civil neste processo? Qual o papel da
participacdo popular? Nesse contexto de municipalizagdo de alguns servigos sociais
universais, Souza (2004) identificou novas institucionalidades na governanca local que tem
significado o envolvimento de novos sujeitos no processo decisério e no controle da
implementacdo de politicas sociais em formatos diferenciados, com menor ou maior grau de
participacdo. Nos conselhos municipais setoriais, por exemplo, participam da gestdo e
fiscalizacdo representantes dos cidaddos e/ou dos usuarios dos servicos de politicas
especificas. Mas como identificar a capacidade deliberativa destes conselhos? Os
pesquisadores Wagner Romé&o e Carla Martelli ao analisar as producbes académicas nas
instituicdes participativas, identificaram que existem dois tipos de metodologias utilizadas nas

pesquisas para aferir a capacidade deliberativa das IPs:

De um lado, trabalhos que analisam as praticas participativas a partir dos atores
sociais e politicos, priorizando, entdo, entrevistas, questionarios, observacao
participante etc. E de outro, estudos que priorizam a anélise sobre as regras de
funcionamento das IPs, ou seja, querem mostrar que as variaveis referentes as
normas e, consequentemente, ao desenho institucional, interferem no desempenho
dessas institui¢des, em geral recorrendo a analise documental, sobretudo as atas das
reunides dos conselhos (ROMAO & MARTELLI, 2013, p.134).

Romao & Martelli (2013) ressaltam a importancia de se considerar nas metodologias
empregadas o carater multidimensional das IPs, que visem ampliar as varidveis possiveis de
serem estudadas, considerando os seus fatores exdgenos e enddgenos. A partir desses
pressupostos buscamos realizar uma analise multidimensional do CMASS, unindo os dois
tipos de metodologias mais utilizadas nos estudos deliberativos, a analise do desenho
institucional e a analise das relacdes de poder e desigualdades que permeiam o cotidiano dos
conselhos.

Esta pesquisa se torna pertinente, pois, apesar da vasta literatura brasileira sobre os
conselhos, durante a revisdo bibliografica ndo identificamos nenhum trabalho publicado sobre
0 Conselho Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador cuja abordagem fosse a
sua capacidade deliberativa. Foi constatado uma escassez de estudos sobre o Conselho de
Assisténcia Social de Salvador no campo das Ciéncias Sociais e do Servigo Social. Esta
pesquisa também traz contribuicdes para os estudos recentes sobre a relagdo da participacdo
da sociedade civil nas IPs e as politicas publicas, pois 0 CMASS tem como finalidade
coordenar a Politica Municipal de Assisténcia Social, a qual estd subordinada as diretrizes da
Politica Nacional da Assisténcia Social (PNAS). Esta ultima é uma politica recente, data de
2004 e resultou na formulacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), através da

tipificagdo dos servigos socioassistenciais. Além das justificativas académicas, a presente
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pesquisa possui uma justificativa social, pois fornece aos sujeitos sociais e politicos
envolvidos com 0 CMASS, um material reflexivo sobre suas agoes.

PROBLEMA, HIPOTESE E OBJETIVOS

Diante do exposto partimos do seguinte problema: qual a capacidade deliberativa do
Conselho Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS) durante a gestao
da Sociedade Civil no biénio 2016/2018? A nossa hipotese inicial € de que o conselho atua
como intermediério de diferentes demandas e interesses, mas o decisor principal é o governo
local. Esta hipotese estd baseada na analise de Soraya Cortes (2002) sobre os possiveis papéis

dos conselhos municipais setoriais:

Considerando os elementos estruturais e a natureza e resultado dos enfrentamentos
politicos pode-se pensar em trés possiveis papeis para os conselhos municipais. Sob
certas circunstancias eles podem se transformar em arenas decisdrias que contam
com o envolvimento ativo de seus participantes. Podem ainda ser excluidos processo
de decisdo e de mediacédo de interesses na rea de politica pubica em que localizam.
Nesse caso, um segundo papel politico possivel, seria se constituir em um espago
disciplinado para a apresentacdo de demandas e propostas frente ao gestor publico,
que manteria o processo de decisorio sob seu exclusivo controle. Um terceiro papel,
seria transformar-se em lugar preferencial de articulacdo politica de policy
communities reformistas, mesmo que as principais decisdes e a mediacdes de
interesses ndo ocorram nos foéruns. Nos dois Ultimos casos, as decisdes seriam
tomadas em espacos ‘“seguros” — do ponto de vista dos grupos sociais
tradicionalmente dominantes naquela area de politica publica —, distantes, portanto,
do escrutinio pablico (2002, p.13-14).

Souza (2004, p.38-39) organiza estas quatro definigdes elaboradas por Cortes (2002)
da seguinte maneira: (a) constitui uma arena decisoria, em que 0s participantes atuam e
decidem, possuem poder decisério efetivo efetivo e ndo apenas voz; (b) atua como
intermediario de diferentes demandas e interesses, mas o decisor principal é o governo local;
(c) é composto por especialistas reformistas (policy community) que expressam suas
demandas, porém sem poder decisorio efetivo, pois as decisfes sdo tomadas em outras
esferas; e, (d) é formado por membros indicados pelos dirigentes locais e seu papel se resume
a ratificar as decisbes tomadas pelo governo local. A partir destes pressupostos iremos
verificar se os dados empiricos confirmam a nossa hipétese que seria a letra b, se apontam
para as demais defini¢des, ou se apresentam outros resultados.

Esta pesquisa, portanto, tem como objetivo geral analisar a capacidade deliberativa do
Conselho Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS) durante a gestao
da Sociedade Civil no biénio 2016/2018. Compreende seus objetivos especificos: (1) analisar
0 desenho institucional do CMASS; (2) analisar a organizagdo do processo deliberativo; (3)
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identificar as dificuldades de atuagdo dos conselheiros; (4) analisar as relagdes sociais que

permeiam o cotidiano do conselho.

METODOLOGIA

Este estudo optou pelo método qualitativo que se justifica pela natureza do problema
da pesquisa e do tempo e recursos disponiveis. A pesquisa qualitativa tem como caracteristica
a analise de casos concretos da vida social, das expressdes e atividades das pessoas em seus

contextos locais e temporais (FLICK, 2009), podendo também ser caracterizada:

[...] &) por sua flexibilidade de adapta¢do durante seu desenvolvimento, inclusive no
que se refere & construcdo progressiva do proprio objeto da investigacao; b) por sua
capacidade de se ocupar de objetos complexos, como as instituigdes sociais, 0s
grupos estaveis, ou ainda, de objetos ocultos, furtivos, dificeis de apreender ou
perdidos no passado; c) por sua capacidade de englobar dados heterogéneos, ou
como o sugeriram Denzin e Lincoln (1994:2), de combinar diferentes técnicas de
coleta de dados; d) por sua capacidade de descrever em profundidade varios
aspectos importantes da vida social concernentemente a cultura e a experiéncia
vivida, justamente devida a sua capacidade de permitir ao pesquisador dar conta (de
um modo ou de outro) do ponto de vista do interior, ou de baixo; e) finalmente, por
sua abertura para 0 mundo empirico, a qual se expressa, geralmente, por uma
valorizagdo da exploracdo indutiva do campo de observacdo, bem como por sua
abertura para a descoberta de “fatos inconvenientes” (Weber), ou de “casos
negativos”. Ela tende a valorizar a criatividade e a solugdo de problemas tedricos
propostos pelos fatos inconvenientes (PIRES, 2014, p. 90).

Partindo desta compreensdo sobre a pesquisa qualitativa, as seguintes técnicas foram
utilizadas para compreender a capacidade deliberativa do CMASS: a reviséo bibliogréfica, a
analise documental, as entrevistas, a observacao participante e a analise de contetdo.

Para Deslauriers & Kérisit (2014, p. 136-137) a teoria antecedente utilizada na
pesquisa qualitativa ¢ vista como “um mapa maritimo € ndo como uma via férrea”. Nao se
limita, portanto, a uma teoria simplificadora que molda e acaba por engessar a realidade
social. Desse modo, a teoria é um ponto de partida que auxilia o pesquisador na delimitacao

de um marco tedrico e na formulacdo de postulados.

A revisdo bibliogréfica [...] ajuda a formular uma explicacdo tanto durante a coleta
dos dados, como em sua analise, permitindo esclarecer e avaliar os dados, assim
como estabelecer as ligacdes entre os dados, em diferentes momentos. A medida que
progride a teorizacdo enraizada, a revisao bibliografica fornece as construcdes
tedricas, categorias e propriedades que servem para organizar os dados e descobrir
novas relacdes entre a teoria e 0 mundo real (MARSHALL & ROSSMAN, 1989:41
apud DESLAURIERS & KERISIT, 2014, p.141).

A revisdo bibliografica, portanto, € essencial em todas as etapas da pesquisa, desde a

construcdo do objeto até a elucidagdo dos dados coletados, o que corresponde a uma trajetoria
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de pesquisa cuja empiria e a teoria estdo em equilibrio. A andlise documental, por sua vez,
constitui um método de coleta de dados para documentos. De acordo com Cellard (2014, p.
295), “o documento permite acrescentar a dimensdao do tempo a compreensao do social”.
Cellard identifica cinco dimensdes para uma avaliacdo preliminar: (1) o contexto social em
que o documento foi produzido e em que o autor vivia. Esta dimensdo evita que o pesquisador
interprete o conteddo baseado nos valores modernos e se atente para as particularidades; (2) o
autor ou os autores. Elucidar a identidade de quem escreveu fornece maior credibilidade ao
texto. Identificar a origem social de quem fala, de onde fala, sua ideologia e interesses; (3) a
autenticidade e a confiabilidade do texto; preocupar-se com a qualidade da transmisséo,
desconfiando de possiveis erros; (4) a natureza do texto; ser prudente e estar atento as
dificuldades da analise para ndo acabar descartando elementos validos por davida e excesso
de precaucdo; (5) os conceitos-chave e a logica interna do texto.

Desse modo, para analisar o desenho institucional do CMASS foram analisados os
documentos oficiais, as leis relacionadas a sua criacdo e funcionamento e o regimento interno.
E para identificar os assuntos apreciados e deliberados pelo CMASS foram analisadas as atas
das assembleias, os extratos das atas e as resolucBes produzidas na gestdo do biénio
2016/2018, que se refere ao periodo de janeiro de 2017 a dezembro de 2018. Diante disto,
foram analisadas 18 (dezoito) atas completas, sendo 14 (quatorze) de reunides ordinarias e 04
(quatro) de reunides extraordinarias que ocorreram entre janeiro de 2017 a fevereiro de 2018.

Durante toda a gestdo foram produzidas 20 (vinte) extratos de atas. Também
analisamos a ata completa da eleicdo dos representantes da sociedade civil para a proxima
gestdo no Conselho (biénio 2018/2020) ocorrida em 12 de novembro de 2018, além das 74
(setenta e quatro) resolucdes publicadas no Diario Oficial do Municipio (DOM). De acordo
com Bauer (2015, p.203), deve se levar em consideracdo que a andlise de conteldo € uma
construcdo social baseada na realidade que o corpus de texto apresenta. Nesta pesquisa, a
analise de contetdo teve como objetivo a compreensdo qualitativa e quantitativa de
determinados assuntos que apareceram com frequéncia nos trés tipos de analise documental:
atas, extratos de atas e resolugdes. Esta analise serd apresentada de forma mais detalhada no
terceiro capitulo desta dissertacao.

Com o intuito de apreender o carater multidimensional do CMASS realizamos dez
entrevistas semiestruturadas, das quais obtivemos informacGes importantes para a
compreensdo dos dados encontrados na analise documental. De acordo com Poupart (2014),

ha trés argumentos principais para justificar a escolha pela entrevista de tipo qualitativo. O
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primeiro argumento é de ordem epistemol6gica em que a entrevista permite apreender a
perspectiva dos atores sociais e compreender as condutas sociais. O segundo argumento é de
ordem ética e politica, pois a entrevista da acesso aos dilemas e questdes internas enfrentadas
pelos atores sociais. O terceiro argumento € de ordem metodoldgica, a entrevista constitui
uma ferramenta de informacdo, que favorece o acesso a experiéncia e realidade social vivida

pelos atores.

ESTRUTURA DA DISSERTACAO

Diante do exposto, esta dissertacdo foi estruturada em quatro capitulos. No primeiro
capitulo, elaboramos uma breve contextualizacdo do estudo do Estado moderno na sociedade
capitalista a partir da producdo tedrica marxista. Perpassando pelos conceitos de Estado
Restrito, Estado Ampliado, Estado de Bem-Estar Social e Estado Neoliberal. O objetivo deste
capitulo foi apresentar uma reflexao critica das relacGes entre o Estado e a Sociedade Civil.

No segundo capitulo, trouxemos a trajetdria historica da Assisténcia Social na
realidade do Estado brasileiro destacando as particularidades da nossa formacgdo socio
historica desde o Brasil Col6nia até os dias atuais. O objetivo deste capitulo foi identificarmos
a dindmica das relagfes que foram estabelecidas entre o Estado e a Sociedade Civil ao longo
do tempo no decorrer da nossa legislacao social até a implementacdo da Politica Nacional da
Assisténcia Social a partir de 2004.

No terceiro capitulo, tratamos da contextualizacdo do surgimento dos Conselhos
Gestores de Politicas Publicas e a sua importancia a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Em seguida, abordamos a especificidade dos conselhos de Assisténcia Social e a primeira
etapa da pesquisa empirica realizada no Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Salvador (CMASS) a partir da analise do desenho institucional e das atas, extratos de atas e
resolugdes.

No quarto capitulo, analisamos a segunda etapa da empiria a partir dos dados coletados
nas entrevistas com o objetivo de refletirmos sobre a capacidade deliberativa do CMASS. A

partir dos achados buscamos tecer algumas considerac@es a luz da teoria utilizada.
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1. ESTADO E SOCIEDADE CIVIL: ANTONIO GRAMSCI, RALPH
MILIBAND, NICOS POULANTZAS E DAVID HARVEY

“[..] E o Estado que os homens enfrentam
constantemente, em suas relagdes com outros homens; é
para o Estado que eles sdo crescentemente impelidos a
dirigir sua pressdo e é do Estado que eles esperam a
concretizagdo de suas expectativas” (MILIBAND, 1972,

p.326, 2%par.).

O Estado como objeto de investigacdo remonta aos filosofos politicos da Grécia antiga
e suas preocupacdes com 0s governos, as formas de governar e a relagdo com o povo. Desde
0s gregos, muito se produziu sobre o Estado e a sociedade civil, escritos dos autores classicos
e contemporaneos acabaram por contribuir para essa teorizagdo através de diferentes
perspectivas tedricas e correntes de pensamento.

Neste capitulo, sera apresentada uma breve contextualizacdo do estudo do Estado
moderno na sociedade capitalista a partir da producgéo tedrica marxista. Inicialmente, trazemos
algumas consideragdes sobre as analises de Karl Marx e de Friedrich Engels, as quais deram
origem a esses estudos. Entendemos que os principais pressupostos tedricos elaborados por
Marx sobre o Estado sdo fundamentais para compreender as analises produzidas pelos autores
que o sucederam. Dentre eles, foram selecionados quatro autores principais para serem
analisados com maior profundidade tedrica diante da relevancia de suas obras no debate
contemporaneo sobre o Estado, sdo eles: Antonio Gramsci, Ralph Miliband, Nicos Poulantzas

e David Harvey.
1.1 A concepcéo de Estado em Marx e Engels

Nos séculos XVIII e XIX, com as duas revolugdes que marcaram esse periodo, a
francesa e a industrial, novos arranjos sociais e econémicos se estabeleceram a partir da
desagregacéo da sociedade feudal e a consolidacdo do capitalismo. Estas mudangas trouxeram
novas questdes para serem investigadas pelos pensadores ocidentais, dentre elas, 0 moderno
Estado capitalista.

Karl Marx promoveu uma discussdo critica da sociedade capitalista, do seu
funcionamento e da origem dos problemas sociais que este tipo de organizacdo social
originou. Ele prop6s ndo somente um método de explicacdo da sociedade, mas um projeto

com ideal revolucionario e de acdo politica efetiva. A histdria da humanidade aparece como
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uma luta de classes caracterizada pela contradicdo entre 0s opressores e 0S oprimidos, 0S
grupos dominantes e os grupos dominados. Em sua obra publicada em 1848 com Friedrich
Engels, O Manifesto Comunista (MARX & ENGELS, 1999), o carater antagonico entre a

burguesia e o proletariado aparece como tema central. De acordo com Raymond Aron,

a sociologia de Marx é uma sociologia da luta de classes. A sociedade atual ¢ uma
sociedade antagénica [...] as classes sdo os principais atores do drama historico, do
capitalismo, em particular, e da histéria em geral. A luta de classes é o motor da
histdria, e leva a uma revolucéo que marcara o fim da pré-historia e o surgimento de
uma sociedade ndo-antagdnica (ARON, 2008, p. 254, 2°par.).

Aron (2008) identifica que a contradicdo para Marx se expressa de duas formas: a
primeira estd nas relacGes entre as forcas produtivas e as relacbes de producdo, em que a
burguesia é incapaz de manter a sua dominacdo sem transformar constantemente o0s
instrumentos de producdo, portanto as relacbes de producdo e o conjunto das condigdes
sociais; a segunda esta na relacdo entre o aumento das riquezas da burguesia e 0 aumento da
pauperizacao vivenciada pela classe proletaria neste periodo historico.

A economia e a politica sdo conceitos fundamentais na analise de Marx, os fendbmenos
sdo compreendidos como fendmenos sociais totais, “nos quais sobressaem o econdomico € o
politico, como duas manifestacbes combinadas e mais importantes das relacdes entre pessoas,
grupos ¢ classes sociais” (IANNI, 1982, p. 7).

Marx e Engels entenderam que o Estado atuava como o “comité executivo dos
interesses comuns da burguesia” (MARX&ENGELS, 1999). Engels (2005) em sua obra A
origem da familia, da propriedade privada e do Estado analisa que o poder do Estado emerge

da sociedade, mas a0 mesmo tempo se distancia dela.

O Estado ndo é pois, de modo algum, um poder que se imp0s a sociedade de fora
para dentro; tampouco ¢ “a realidade da ideia moral”, nem “a imagem e a realidade
da razdo”, como afirma Hegel. E antes um produto da sociedade, quando esta chega
a um determinado grau de desenvolvimento; é a confissdo de que essa sociedade se
enredou numa irremediavel contradicdo com ela propria e estd dividida por
antagonismos irreconcilidveis que ndo consegue conjurar. Mas para que esses
antagonismos, essas classes com interesses econémicos colidentes ndo se devorem e
ndo consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necessario um poder colocado
aparentemente por cima da sociedade, chamado a amortecer o choque e a manté-lo
dentro dos limites da “ordem”. Este poder, nascido da sociedade, mas posto acima
dela se distanciando cada vez mais, ¢ o Estado” (ENGELS, 2005, p. 191).

Enquanto, na concepgdo hegeliana, a sociedade civil é a esfera das relacGes
econbmicas e interesses particulares e o Estado € uma esfera independente da sociedade civil
e representa o interesse universal e racional, Marx e Engels compreendem o Estado como
emergente das relacdes de producdo que sdo estabelecidas na sociedade civil, portanto, o

Estado expressa as contradi¢des, os conflitos e as desigualdades sociais.
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Essa formulacdo do Estado contradizia diretamente a concepcao de Hegel do Estado
"racional”, um Estado ideal que envolve uma relagdo justa e ética de harmonia entre
os elementos da sociedade. Para Hegel, o Estado € eterno, nédo historico; transcende
a sociedade como uma coletividade idealizada. Assim, é mais do que as instituicdes
simplesmente politicas. Marx, ao contrario, colocou o Estado em seu contexto
histdrico e o submeteu a uma concepcao materialista da histéria (CARNOY, 1988,
p.66).

Desse modo, o Estado na concepcdo de Marx & Engels se apresenta como um aparelho
repressivo, um instrumento de dominagdo da classe social detentora dos meios de producéo
que é legitimada pelo poder politico e exercicio da coercdo estatal. A partir deste
entendimento sobre o Estado, os tedricos marxistas que sucederam deram continuidade a
andlise do Estado, tendo destaque no inicio do século XX, a obra O Estado e a revolugdo
(LENIN, 1961) escrita no contexto da Revolucdo Russa. Assim como Marx & Engels, Lénin
considerou o Estado como um poder coercitivo institucionalizado que representava 0s
interesses da burguesia. Outro importante trabalho que se destacou nesse periodo foi a obra do
italiano Antonio Gramsci, a qual é reconhecida como complementar a teoria desenvolvida por
Marx, Engels e Lénin. Houve uma complexificacdo do Estado e da sociedade civil no periodo

histérico vivenciado por ele, como ressalta Giovanni Semeraro:

Gramsci teve uma existéncia relativamente curta (1891-1937), mas viveu
intensamente eventos historicos extraordinarios que marcaram 0s rumos do nosso
século: a Primeira Guerra Mundial, a Revolugdo Russa, os levantes operarios na
Europa, a formacdo de grandes partidos politicos, a consolidagdo de regimes
totalitarios, a depressdo econdmica de 1929, a afirmagdo dos Estados Unidos como
poténcia hegemdnica mundial (SEMERARO, 1999, p. 65).

Diante dessas transformacGes, Gramsci elaborou, entre outros, 0s conceitos de
hegemonia e Bloco Historico para compreender a nova realidade em que o Estado e a
sociedade civil estavam inseridos. Ele identificou a necessidade de analisar o papel decisivo
da imprensa, da educacdo, da igreja, do partido politico, dos intelectuais, da cultura e outras
organizacbes como formadores de opinido, num contexto de luta pela assimilacdo e pela

conquista ideoldgica exercida pelas classes dirigentes sobre as classes subalternas.

1.2 Hegemonia, Bloco Historico e o Estado ampliado em Gramsci

O conceito de hegemonia para Gramsci possui um papel fundamental na compreenséo
da realidade social e das relacdes entre o Estado (sociedade politica), a sociedade civil e a
base econbmica, ou seja, entre a superestrutura (sociedade politica + sociedade civil) e a
estrutura (base econdmica). Para o autor, a hegemonia é exercida pelas classes dominantes

sobre as classes subalternas através do consentimento e da forca. Isto compreende a
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combinacdo da direcdo politica-moral-intelectual presente na sociedade civil com a

dominacdo-forca presente na sociedade politica. Segundo Gramsci, a supremacia de um grupo

social se manifesta através destas duas vias, assim, cria-se uma concep¢do de mundo e

principios hegemonicos, que dirigem as institui¢des sociais e proporcionam uma determinada

cultura e tradigéo.

Por enquanto, podem-se fixar dois grandes “planos” superestruturais: o que pode ser
chamado de “sociedade civil” (isto ¢, o conjunto de organismos designados
vulgarmente como “privados”) e o da sociedade politica ou Estado”, planos que
correspondem, respectivamente a fun¢do de “hegemonia” que o grupo dominante
exerce em toda a sociedade e aquela de “dominio direto” ou de comando, que se
expressa no Estado e no governo “juridico”. Estas fun¢des sdo precisamente
organizativas e conectivas (GRAMSCI, 2001, p.20-21)

A sociedade civil para Gramsci se difere da concepcdo hegeliana e da concepgéo

marxiana. Diferentemente de Hegel e Marx, Gramsci situa a sociedade civil no campo da

superestrutura. Enquanto em Hegel a sociedade civil deve ser voltada para o Estado, para

Marx ela resulta do conjunto das relagdes econémicas e molda o Estado, em Gramsci ela se

refere a uma superestrutura ideoldgica (PORTELLI, 1972).

Para Gramsci, a sociedade civil ¢, antes de tudo, o extenso e complexo espaco
publico ndo estatal onde se estabelecem as iniciativas dos sujeitos modernos que
com sua cultura, com seus valores ético-politicos e suas dindmicas associativas
chegam a formar as variaveis das identidades coletivas. E lugar, portanto, de grande
importancia politica onde as classes subalternas sdo chamadas a desenvolver suas
convicgbes e a lutar para um novo projeto hegemdnico enraizado na gestéo
democratica e popular do poder (SEMERARO, 1999, p. 65).

O Estado se apresenta como um aparelho coercitivo e de hegemonia, age como

educador e formador.

O Estado é certamente concebido como organismo proprio de um grupo, destinado a
criar as condicOes favoraveis a expansdo maxima desse grupo, mas este
desenvolvimento e esta expansdo sdo concebidos e apresentados como a forca
motriz de uma expansdo universal, de um desenvolvimento de todas as energias
“nacionais”, isto €, o grupo dominante ¢ coordenado concretamente com os
interesses gerais dos grupos subordinados e a vida estatal é concebida como uma
continua formagdo e superagdo de equilibrios instaveis (no ambito da lei) entre os
interesses do grupo fundamental e os interesses dos grupos subordinados, equilibrios
em que os interesses do grupo dominante prevalecem, mas até um determinado
ponto, ou seja, ndo até o estreito interesse econdmico-corporativo (GRAMSCI,
2000, p.41-42).

No que se refere a questdo econémica, o fundamento da hegemonia também esta

relacionado a sua base econémica.

O fato da hegemonia pressupde indubitavelmente que sejam levados em conta os
interesses e as tendéncias dos grupos sobre os quais a hegemonia sera exercida, que
se forme um certo equilibrio de compromisso, isto é, que o grupo dirigente faca
sacrificios de ordem econdmico-corporativa; mas também é indubitavel que tais
sacrificios e tal compromisso ndo podem envolver o essencial, dado que, se a
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hegemonia é ético-politica, ndo pode deixar de ser também econémica, ndo pode
deixar de ter seu fundamento na funcdo decisiva que o grupo dirigente exerce no
ndcleo decisivo da atividade econdmica (GRAMSCI, 2000, p. 48, 1° par., grifos
N0Ss0s).

Semeraro (1999) identifica em Gramsci uma relagdo dialética de “identidade-distin¢ao

entre sociedade civil e sociedade politica”.

Para evitar os perigos do “economicismo” e do “estatismo”, Gramsci defende uma
relagdo dialética de “identidade-distingdo entre sociedade civil e sociedade politica”,
duas esferas distintas e relativamente autbnomas, mas inseparaveis na préatica. De
fato, a primeira — composta de organismos privados e voluntarios — indica a
“dire¢d0”, enquanto a segunda — estruturada sobre aparelhos publicos — caracteriza-
se mais pelo exercicio do “dominio”. O Estado moderno ndo pode mais ser
entendido como um sistema burocratico-coercitivo. As suas dimensfes ndo podem
se limitar aos instrumentos exteriores de governo, mas abarcam também a
multiplicidade dos organismos da sociedade civil onde se manifesta a livre iniciativa
dos cidaddos, seus interesses, suas organiza¢des, sua cultura e seus valores, onde,
praticamente, se estabelecem as bases do consenso e da hegemonia (SEMERARO,
1999, p. 65).

Assim, o conceito de Estado em Gramsci é ampliado, o Estado deixa de ser entendido
somente como um sistema burocratico e de exercicio da forca coercitiva e passa a também
exercer a hegemonia. “[...] o Estado ‘ampliado’ ndo é s6 o aparelho juridico coercitivo (estado
restrito, ou ‘sociedade politica’), mas também abarca e regula a sociedade civil” (ALMEIDA,
2011, p. 125). Esta dialética no exercicio da hegemonia, estabelecida entre sociedade civil e
sociedade politica sem diminuir a importancia da estrutura econémica, resulta no conceito de

Bloco Historico (estrutura e superestrutura articuladas pelo exercicio da hegemonia).

Ou seja, uma articulagdo hegemdnica, ligada & estrutura e a superestrutura da
sociedade, que se baseia na cultura, mas que precisa se renovar a cada conjuntura.
Que se constrdi a partir de uma alianga de classes e fracGes de classe, mas que s se
efetiva a partir da conquista do poder de Estado, momento em que se concretiza a
hegemonia como combinagdo de dire¢do e dominagdo (ALMEIDA, 2011, p. 121).

O Bloco Histérico é “a unidade entre a natureza e o espirito (estrutura e

superestrutura), unidade dos contrarios e dos distintos” (GRAMSCI, 2000, p.26).

Bloco Histérico é, portanto, um bloco social e politico controlador da estrutura
econdmica, dominante no Estado e dirigente na sociedade civil. Por outro lado, a
estrutura e a sociedade civil também estdo, de algum modo, em maior ou menor
grau, relacionadas as institui¢des, regidas pelas leis do Estado e influenciadas pela
forca material do Estado (ALMEIDA, 2011, p. 125).

Desse modo, para ser hegemonica a classe dominante deve predominar em todas as
esferas, tanto na esfera estrutural quanto na superestrutural, sendo necessario que molde os
interesses, as necessidades e as praticas culturais das classes subalternas. E importante
analisar que as instituicdes que formam o aparelho hegeménico existem no contexto da luta

de classes, pois desta forma a classe dominante estende o seu poder e controle na sociedade
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civil. Almeida (2003) observa que a hegemonia sempre apresentard instabilidade, a qual
resulta das forcas contrarias existentes na sociedade. Destas forcas contrarias poderdo surgir
projetos alternativos, parciais ou globais.

A conquista desta hegemonia no campo da direcdo politica-moral-intelectual acontece
através dos formadores de opinifes, os quais, segundo Gramsci, adquirem o consentimento da
sociedade civil. O autor analisa a importancia de instituicbes sociais e organizag0es, tais
como, os intelectuais, a igreja, a imprensa, o Estado e dentre outras que formam a “opinido
publica” e participam da construcdo, manutencao e renovacdo da hegemonia. Isto resulta em
um universo de valores e crencas de regulacdo social, um centro de formacéo, difusdo e
persuasdo, que pode vir a se transformar em leis que acabam por organizar a vida social, fisica
e mental dos individuos durante um determinando momento histérico (GRAMSCI, 2001).

Gramsci amplia o conceito sobre os intelectuais, os quais sdo Vvistos como

fundamentais para a hegemonia, pois,
[...] os intelectuais sdo os ‘prepostos’ do grupo dominante para o exercicio das
funcbes subalternas da hegemonia social e do governo politico, isto é, 1) do
consenso ‘espontdneo’ dado pelas grandes massas da populagdo a orientagdo
impressa pelo grupo fundamental dominante & vida social, consenso que nasce
‘historicamente’ do prestigio (e, portanto, da confianga) obtida pelo grupo
dominante por causa de sua posicéo e de sua fun¢do no mundo da producgdo; 2) do
aparelho de coercédo estatal que assegura ‘legalmente’ a disciplina dos grupos que
ndo ‘consentem’, nem ativa nem passivamente, mas que ¢ constituido para toda a
sociedade na previsdo dos momentos de crise no comando e na direcdo, nos quais
desaparece 0 consenso espontaneo. Esta colocacdo do problema tem como resultado
uma ampliacdo muito grande do conceito de intelectual, mas s6 assim se torna

possivel chegar a uma aproximagdo concreta a realidade (GRAMSCI, 2001, p.21,
grifos nossos).

Para Gramsci todos os homens s&o intelectuais, mas nem todos 0s homens exercem a
funcdo dos intelectuais na sociedade. Na sua concepc¢do, ndo existem ndo intelectuais, pois,
todo homem contribui para manter ou modificar uma concepc¢do de mundo, suscita assim
novas maneiras de pensar. Gramsci considera que para a criacdo de uma nova camada de
intelectuais, o intelectual deve estar inserido na vida préatica e ser um construtor, organizador e
um “persuasor permanente”. Desta maneira, o intelectual para aléem de especialista, € um
politico e um dirigente. Nesta analise, pode-se constatar a importancia da persuaséo frente a
opinido publica, em que o intelectual assume um papel essencial como formador de opinides,
em busca da direcdo politica-moral-intelectual da sociedade civil e politica (GRAMSCI,
2001).

O partido politico moderno aparece na analise de Gramsci como formador de opinides,

possui uma funcéo diretiva e organizativa, portanto, educativa e intelectual. Em Breves notas
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sobre a politica de Maquiavel, Gramsci (2000) considera o mito-principe como um
organismo coletivo, em que a vontade coletiva esta intrinseca. Vontade esta, que é afirmada
através da agdo na sociedade. “Este organismo ja esta dado pelo desenvolvimento histérico e €
o partido politico, a primeira célula na qual se sintetizam germes de vontade coletiva que
tendem a se tornar universais e totais” (GRAMSCI, 2000, p.16). Desta maneira, 0 moderno
principe, ou 0 novo principe se constitui no partido politico.

Gramsci aponta para a necessidade de se aprofundar os estudos sobre a “vontade
coletiva”, em que € preciso definir vontade coletiva e vontade politica no sentido moderno,
“[...] como consciéncia operosa da necessidade historica, como protagonista de um drama
historico real e efetivo” (GRAMSCI, 2000, p.17).

Gramsci faz algumas observacdes referentes ao partido politico em situacdo de crise
organica e analisa que 0s grupos sociais em qualquer pais, em um determinado momento de
sua vida histérica se separam e ndo reconhecem mais seus partidos tradicionais, correndo o
risco de ficarem & mercé de lideres carismaticos. Este momento se constitui em um momento

de crise da hegemonia da classe dirigente ou crise do Estado em seu conjunto.

[...] ocorre ou porque a classe dirigente fracassou em algum grande empreendimento
politico para o qual pediu ou imp6s pela forca o consenso das grandes massas (como
a guerra), ou porque amplas massas (sobretudo de camponeses e de pequenos-
burgueses intelectuais) passaram subitamente da passividade politica para uma certa
atividade e apresentam reivindicacfes que, em seu conjunto desorganizado,
constituem uma revolucdo. Fala-se de ‘crise de autoridade’: isso € precisamente a
crise de hegemonia, ou crise do Estado em seu conjunto (GRAMSCI, 2000, p.60).

A solucdo organica para a crise € a unificacdo de diversos partidos sob a bandeira de

um unico partido capaz de ser dirigente. Quando a solucdo é a do chefe carismatico e nédo a

organica, existe um equilibrio estitico em que predomina a imaturidade das forcas

progressistas e que nenhum outro grupo tem forca capaz de vencé-lo. Nas notas sobre a vida

nacional francesa, Gramsci analisa a crise de hegemonia na Franca ou crise do regime

parlamentar, e expde que no momento de crise, o aparelho hegemdnico se estilhaca e exerce a

hegemonia com muita dificuldade. Ele define o exercicio normal da hegemonia como a
combinacéo equilibrada entre a forca e o consenso (GRAMSCI, 2000).

O exercicio ‘normal’ da hegemonia, no terreno tornado classico do regime

parlamentar, caracteriza-se pela combinagdo da forca e do consenso, que se

equilibram de modo variado, sem que a forga suplante em muito o consenso, mas, ao

contrario, tentando fazer com que a forca pareca apoiada no consenso da maioria,

expresso pelos chamados drgaos da opinido publica — jornais e associagdes —, 0s

quais, por isso, em certas situacGes, sdo artificialmente multiplicados (GRAMSCI,
2000, p. 95).
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Nesta consideracdo, pode-se observar que os Orgdos de opinido publica, que
constituem a imprensa, visando & manutencdo da hegemonia expressam um consenso da
maioria, que muitas vezes é forjado, o que Gramsci chama de artificialmente multiplicados.
Em outro momento, ao analisar 0 numero e a qualidade dos votos nos regimes
representativos, o autor analisa que o consenso da maioria representa a opinido publica
construida por uma minoria. Ele discorda que o nimero seja uma lei suprema e que a opinido
de cada eleitor possua peso igual. “O nimero dos ‘votos’ é a manifestacao terminal de um
longo processo, no qual a maior influéncia pertence exatamente aos que ‘dedicam ao Estado e
a Nacdo suas melhores forgas’ (quando sdo tais)” (GRAMSCI, 2000, p.82). Dessa forma, 0s
nameros explicitam meramente um valor instrumental e que mede a capacidade de expansao e
de persuasdo de uma determinada minoria. O autor ressalta que as opinides e ideias de cada
individuo ndo surgem do nada, mas sim de um contato com determinado centro de formacéo,
de difusdo e persuasdo que sdo apresentadas na forma politica do momento histérico
vivenciado. O processo de formacdo da opinido publica esta diretamente relacionado com a
conquista de hegemonia por um grupo dominante, ela € construida por essa minoria através da
imprensa, das instituicdes educacionais, da igreja, do Estado e de outras organizacdes.

Os conceitos elaborados por Gramsci que foram aqui explicitados serdo de
fundamental importancia para compreendermos as andlises teoricas desenvolvidas pelos
autores Ralph Miliband e Nicos Poulantzas. Na segunda metade do século XX, Miliband e
Poulantzas apresentaram importantes contribuicdes na elaboracdo de uma teoria do Estado
capitalista, retomando o Estado como objeto central de analise no campo da Ciéncia Politica,
campo em que prevaleciam as analises sistémicas, funcionalistas, institucionalistas e
pluralistas. Alguns criticos consideraram as contribui¢es de Miliband e Poulantzas “[...] na
contra-corrente do pensamento dominante, tanto no seio do marxismo como da ciéncia
politica em vigor no final dos anos de 1960” (MARTUSCELLI & GALASTRI, 2008, p. 89).

Alvaro Bianchi (2007) identifica que esta retomada do Estado nas andlises dos
cientistas acabou por se configurar numa ruptura do que estava se produzindo até entdo. O

Estado e a politica retornam para o centro do pensamento marxista.

As publicacdes de Pouvoir Politique et Classes Sociales (1968) e imediatamente a
seguir de The State in Capitalist Society (1969) marcam uma ruptura no interior do
préprio marxismo. Em sua reconstrucdo da trajetdria do marxismo ocidental, Perry
Anderson havia destacado a subvalorizagdo da politica pela teoria marxista do p6s
guerra. Na obra da Theodor Adorno, Max Horkheimer, Herbert Marcuse, Jean Paul
Sartre, Henri Lefebvre e Louis Althusser, a filosofia e a cultura ocupavam os lugares
de destaque, enquanto a economia e a politica encontravam-se relegadas a uma
posicdo secunddria, quando ndo eram simplesmente ignoradas (BIANCHI, 2007,

p.2).
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A inovagédo trazida pelas obras de Miliband e Poulantzas causaram impactos na
producdo dos cientistas politicos estadunidenses.

O impacto desses livros pode ser avaliado pela reagdo que provocaram no
mainstream da political science estadunidense. O impacto é ainda mais revelador
porque a repulsa que este demonstrou pelo marxismo esteve geralmente sustentada
pelo desconhecimento ou por uma imagem caricatural deste, é foi marcada sempre
por uma indiferenca olimpica. Mas o proprio Easton (1981) foi obrigado a
reconhecer que o “sistema politico” encontrava-se ‘“sitiado pelo [conceito de]
Estado” e a atribuir principalmente a Poulantzas essa nova relacdo de forcas. Ja ndo
bastava a olimpica indiferenca e Easton foi obrigado a lutar em defesa de sua analise
sistémica no campo do adversario, abandonando a atitude perante a teoria marxista
que havia caracterizado o mainstream até entdo (BIANCHI, 2007, p.3).

Para melhor entender as contribuicGes trazidas pelos autores que polemizaram o0s
estudos da Ciéncia Politica a partir dos anos 1960, periodo aureo do Estado de bem-estar
social nos paises desenvolvidos, apresentaremos a seguir 0s principais argumentos de

Miliband e Poulantzas sobre o Estado.

1.3 O Estado em Miliband: natureza e papel do sistema estatal na sociedade

capitalista

Ralph Miliband, em sua obra O Estado na sociedade capitalista (1972) trabalha a
natureza e o papel do Estado. Ele tece uma critica de que muitos cientistas politicos e
sociblogos politicos do Ocidente se apoiaram em uma teoria do Estado que ndo tem como
foco da analise politica o conceito de Estado, sua natureza e papel nas sociedades ocidentais.
Para o autor, uma teoria do Estado implica em uma teoria da sociedade e de sua distribuicdo
do poder.

Nesta obra, ele critica a concep¢do democratico-pluralista, representada dentre outros
estudiosos, por Robert Dahl. De acordo com esta concepcdo ndo ha classes ou grupos que
sejam dominantes, mas elites ou blocos de interesses que estdo em competicdo. O Estado tem
0 papel de reconciliador dos diversos grupos e interesses com o0 objetivo de manter a
democracia e assegurar que o poder seja difuso, fragmentado e equilibrado, assim, todos
podem fazer-se ouvir durante o processo decisorio, sem que haja alguém ou determinada elite
com poder demasiado. Na opinido de Miliband, a teoria marxista apresenta a melhor
alternativa de analise sobre as elites do poder em contraponto com a concepg¢do democratica
pluralista da sociedade. Entretanto, ele ressalta a necessidade de renovagéo da teoria marxista
no que tange a teorizagdo do Estado, sendo sua obra uma contribuicdo para este
desenvolvimento (MILIBAND, 1972).
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Para elaborar a sua andlise, Miliband selecionou paises com diferentes histérias e
culturas, que apresentaram duas caracteristicas principais em comum do capitalismo
avancado: altamente industrializados e com a maior parte de sua atividade econémica de
propriedade e controle privado. Dentre os paises por ele analisados, temos a Inglaterra, a

Franca, a Itdlia, a Alemanha e os Estados Unidos da América (E.U.A).

Em tais sociedades, os cidaddos gozam do sufragio universal, de eleicdes livres e
regulares, de instituicbes representativas, de direitos civis efetivos, incluidos o
direito a palavra, associacdo e oposi¢do. Tanto os individuos como 0s grupos se
beneficiam amplamente de tais direitos, sob a protecdo da lei, de um judiciario
independente e de uma cultura politica livre (MILIBAND, 1972, p. 12).

Miliband identifica a importancia do setor publico e a intervencdo estatal na vida

econbmica no capitalismo contemporaneo no periodo por ele analisado.

[...] o Estado possui e administra uma ampla rede de industrias e servigos. [...]
desempenha em todas as economias capitalistas um crescente papel econdmico
através de regulamentagdo, controle, coordenagdo, ‘planejamento’, e assim por
diante. Simultaneamente o Estado ¢ de longe o maior consumidor do ‘setor privado’
e algumas das maiores inddstrias ndo poderiam sobreviver no setor privado sem o
consumo estatal e sem os creditos, subsidios e beneficios por ele dispensados
(MILIBAND, 1972, p.20).

Diante desta contestacdo, Miliband critica os tedricos pos-capitalistas que acreditam
que a forte intervencdo estatal e as grandes modificacbes na estrutura do capitalismo
contemporaneo superaram o sistema capitalista e o transformaram em outro sistema
econdmico, em sociedades pds-capitalistas. O que o autor analisa de transformacdo é uma
tendéncia ao monopdlio transnacional no capitalismo avancado, em que um nimero pequeno
de grandes firmas domina setores-chave da economia. Ele afirma que entender o significado
politico desta concentracdo de poder econdmico privado e 0 seu impacto sobre o Estado
constitui uma de suas preocupagdes nesta obra (MILIBAND, 1972).

Miliband parte do estudo das elites econdmicas e da verificagdo da existéncia de uma
classe dominante e de seu peso politico. Ele critica a obra A democracia na América, de Alex
Tocqueville (2005), e sua crenga no avango do igualitarismo democratico, a qual influenciou
inimeros tedricos que acreditaram no desenvolvimento de sociedades igualitarias nos paises
capitalistas avancados, principalmente no periodo do pds-guerra. Para o autor, o igualitarismo
representou uma das grandes ideias-for¢a do século XX e sustentou diversas teorias sobre a
sociedade de massas, o fim da ideologia, a transformagdo da classe operéria, a politica
democratica, dentre outros temas. Entretanto, os estudos sobre riqueza pessoal nos E.U.A e na
Gré-Bretanha, constataram que a riqueza esta concentrada nas maos de um pequeno grupo

enguanto a maioria da populagdo possui muito pouco ou quase nada (MILIBAND, 1972).
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O surgimento da classe empresarial na sociedade contemporanea ndo representa uma
transcendéncia do capitalismo. O administrativismo resulta de um significativo aumento dos
elementos da propriedade capitalista que requer uma especializacdo no exercicio do controle e
da administracdo. Os homens de negdcios, os proprietarios ou administradores, todos buscam
algo em comum que € o lucro maximo. Para alcancar tal objetivo, eles utilizam o poder e
sempre que necessario, sobrepbe sobre 0 bem-estar publico, com a justificativa de defesa do
interesse nacional. Ele salienta que, as classes dominantes sempre estiveram unidas em defesa
da ordem social que lhe garantisse os seus privilégios, as suas riquezas e as suas propriedades
(MILIBAND, 1972).

Para o autor, 0s novos elementos que surgiram nas sociedades de capitalismo avancgado
resultaram na existéncia de uma pluralidade de elites econémicas constituidas por grupos e
interesses distintos. Mas diferentemente da teoria pluralista, Miliband argumenta que estas
elites formam uma alianga com as classes economicamente dominantes, que “é caracterizada
por um elevado grau de coesdo e solidariedade, com interesses e objetivos comuns que
transcendem bastante suas diferencas especificas e suas discordancias” (MILIBAND, 1972, p.
66).

A compreensdo da natureza e do papel do Estado na sociedade capitalista avancada,
para o autor perpassa pela analise desta classe dominante, e pela identificacdo se ela € também
dirigente, isto é, se disp6e de maior poder e influéncia politica que outras. O que remonta ao
conceito de hegemonia de Gramsci, como vimos anteriormente.

O Estado para Miliband é constituido por instituicdes, as quais interagem como partes
e formam um sistema estatal. Ele identifica as seguintes instituicbes: o governo, a
administracdo, as forcas militares e de policia, o judiciario, o governo subcentral e as
assembleias legislativas. Para compreender a natureza do poder exercido pelo Estado, €
necessario diferenciar e relacionar os varios elementos que formam este sistema
(MILIBAND, 1972).

O governo é o primeiro elemento analisado. O Estado e o governo aparecem como
sindnimos apesar de serem distintos, isto acontece porque o governo fala em nome do Estado.
O autor explica que, ndo basta o governo estar investido do poder estatal € preciso ter o
controle deste poder. O segundo elemento é o administrativo e burocréatico. A relevancia deste
estd no fato de abranger uma ampla variedade de 6rgdos com autonomia e que administram
atividades econdmicas, sociais e culturais. O processo administrativo faz parte do processo

politico em que os funcionarios publicos e administradores contribuem diretamente para o
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exercicio do poder estatal. O terceiro elemento do sistema estatal € o militar, as forcas de
seguranca e a policia de Estado para exercer o seu poder coercitivo. Miliband considera que
as elites militares defendem o interesse nacional numa perspectiva conservadora, a partir de
estreitas relacbes com a empresa capitalista. O judiciario € o quarto elemento do sistema
estatal. A no¢do de independéncia judiciaria deve ser analisada a partir da origem de classe,
educacdo, situagdo de classe e a tendéncia profissional que moldam a concepc¢do de mundo
dos juizes e contribuem para uma mentalidade e atitude conservadora em relacdo aos
problemas sociais, econémicos e politicos. Miliband traz exemplos de alguns juizes das cortes
inferiores que se destacaram por serem renovadores e liberais, mas além de serem minoria,
eles ndo defenderam uma ordem social diferente da capitalista. De acordo com o autor, a
aplicacdo judiciaria da lei e a aceitacdo dos esforcos repressivos representam um ato politico e
de legitimacdo suplementar. O judiciario ndo é neutro ou estd acima dos conflitos da
sociedade capitalista, “os juizes tém-se envolvido profundamente em tais conflitos e de todas
as classes; é certamente a classe dominante aquela que tem menos a reclamar da natureza e da
direcdo de tal envolvimento” (MILIBAND, 1972, p.178).

O quinto elemento do sistema estatal € formado por varias unidades do governo
subcentral que corresponde a uma extensdo do governo e de sua administracdo, que
funcionam como canais de comunicacdo entre o centro e a periferia. O sexto e Ultimo
elemento é formado pelas assembleias legislativas. Para o autor, todos os partidos politicos,
governistas e oposicao, possuem relacdes de conflito e de cooperagdo com o executivo. “E
através do exercicio constitucional dessa funcdo cooperativa e critica que as assembleias
legislativas participam do exercicio do poder estatal” (MILIBAND, 1972, p. 72).

As instituicdes que formam o sistema estatal sdo dirigidas por uma elite que exerce o
poder estatal. O autor ressalta que o sistema estatal e sistema politico ndo sdo sinébnimos. O
sistema politico inclui institui¢cbes que afetam o sistema estatal, por exemplo: os partidos e 0s
grupos de pressdo. Outras instituicdes influenciam e fazem parte do poder politico, tais como,
as grandes corporacdes, as igrejas e 0S meios de comunicacdo em massa. Entretanto, para
analisar o papel do Estado, a elite estatal que dirige o poder estatal deve ser compreendida de
forma distinta (MILIBAND, 1972).

Isso € particularmente necessario ao analisar as relages entre Estado e a classe
economicamente dominante. [...] N&o serd dificil descobrir que tal relacdo é
realmente muito préxima e que os detentores do poder estatal sdo, por inlimeras e
distintas razdes, os agentes do poder econdmico privado — e que aqueles que dirigem
esse poder sdo também, por conseguinte, sem que com isso acentue indevidamente a
significagdo das palavras, uma auténtica ‘classe dominante’. Mas ¢ exatamente isso
que tem de ser demonstrado (MILIBAND, 1972, p.73-74).
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Miliband observa que os empresarios e 0s administradores possuem um discurso de
afastamento e até de repugnancia em relacdo a politica, entretanto, essa despolitizagdo é uma

estratégia para que fatos controvertidos sejam julgados de modo favoravel aos negdcios.

A nocéo de que os empresarios ndo estdo diretamente envolvidos no governo e na
administracéo (e ainda nas assembleias legislativas) é obviamente falsa. Eles estdo
envolvidos e tanto mais diretamente a proporcdo que o Estado passa a ocupar-se
mais com a vida econdmica; sempre que o Estado ‘intervém’, verificar-se-a que 0s
homens de negécios, em uma posicdo excepcionalmente forte se comparada com
outros grupos econdmicos, influenciam e até mesmo determinam a natureza daquela
intervencdo (MILIAND, 1972, p. 78).

Miliband identifica que houve uma maior diluicdo social no sistema estatal, em
especial no executivo politico e nas assembleias parlamentares, cujos membros dependem
direta ou indiretamente da eleicdo. Muitos membros da classe operaria e classe média baixa
ocuparam cargos politicos nos paises capitalistas avancados. Porém, o autor ressalta que as
pessoas de classes subordinadas que ocuparam posi¢oes politicas elevadas representaram uma
minoria diante da maioria das classes média e alta, pois, o sistema estatal e a elite estatal,

[...] em termos de origem social, educagdo e situagdo de classe, os homens que
equipararam todos os postos de comando dentro do sistema estatal provém, em
grande medida e muitos casos em sua maioria esmagadora, do mundo de negocios e
da propriedade, ou das classes médias profissionais. [....] Numa época em que se fala
tanto em democracia, igualdade, mobilidade social, auséncia de classes, e assim por
diante, continua a ser um fato basico da vida dos paises capitalistas avancados o de
que a imensa maioria de homens e mulheres daqueles paises tem sido governada,
representada, administrada, julgada e comandada na guerra por pessoas oriundas de

outras classes econémicas e socialmente superiores e relativamente distantes
(MILIBAND, 1972, p.87).

Esta diluicdo social para Miliband resultou em um processo de aburguesamento das
pessoas recrutadas nas classes subalternas, o que ndo democratizou ou modificou o caréater de
classe do servigo estatal, mas fortaleceu a falsa ideia de que nas sociedades capitalistas ha
oportunidades para todos independente de sua origem social. Ao analisar o objetivo e o papel
dos governos, Miliband compreende que apesar da diversidade politica, social, cultural e
religiosa existentes nos paises capitalistas avangados, 0s politicos possuem uma crenca basica
em comum: na validez e virtudes do sistema capitalista. O que resulta em diferentes governos
e diferentes modos de dirigir o mesmo sistema econémico e social (MILIBAND, 1972).

O sistema capitalista requer o comprometimento entre 0s politicos e 0 empresariado,
em que o desenvolvimento do empresariado € visto como o desenvolvimento da prépria
nacao. Os politicos, por sua vez, se colocam numa posi¢do de ndo pertencimento a nenhuma
classe social, estando eles e o Estado acima dos conflitos da sociedade civil. Este

comprometimento do governo com a empresa capitalista limita a sua liberdade de acéo,
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mesmo assim, eles acabam tendo que intervir para reparar ainda que pouco, as desigualdades
entre o capital e o trabalho. Para o autor, apesar dos problemas e perigo da burocracia, “[...] a
intervengdo ‘burocratica’ tem sido frequentemente um meio de aliviar os males produzidos
pelo poder econdmico privado irrestrito” (MILIBAND, 1972, p.99).

Miliband exemplifica esse comprometimento entre o Estado e o empresariado nos
regimes fascista e nazista. O fascismo apesar da retorica antiburguesa acabou por defender a
propriedade como poder absoluto. Assim, como no nazismo houve um grande investimento
na empresa privada. De acordo com o autor, muitos empresarios financiaram e apoiaram estes
regimes e pagaram um preco politico por isto. O Estado continuou sendo administrado pelas
elites tradicionais e empresariais que obtiveram muitas vantagens. Antes e depois destes
regimes, as classes que ocupavam a ponta mais alta da piramide econémica e social
permaneceram no mesmo lugar (MILIBAND, 1972).

Para compreender o papel do Estado e a sua relacdo com a sociedade € preciso estudar
0 papel desempenhado pelos servidores do Estado e o processo de decisdo governamental na
configuracdo do poder politico. N&do existe neutralidade associada ao servi¢o publico civil,
pois, eles estdo imersos nos assuntos politicos, ndo sendo isentos das inclinag¢fes ideoldgicas.
Qualquer governo que objetiva realizar reformas, tera que enfrentar e negociar com os altos
funcionarios do Estado, 0s quais em sua maioria possuem uma posi¢cdo conservadora
justificada pelo seu pertencimento as elites econémicas e sociais (MILIBAND, 1972).

Todos os servidores do Estado desempenham um papel no processo de decisdo
governamental e na configuragdo do poder politico. Miliband elabora uma andlise sobre a
competicdo definida por ele como imperfeita entre o capital e o trabalho sobre os governos.
Ele critica a defesa da teoria pluralista democratica de que existe uma competicdo igualitaria
entre os interesses organizados nas sociedades capitalistas. O empresariado possui um poder
econbmico independente enquanto que 0 governo nos paises capitalistas avancados €
dependente deste empresariado. O que resulta em um poder de barganha muito significativo
para 0 empresariado, que exerce pressdo interna e externa sobre o sistema estatal,
principalmente sobre o poder executivo. Desse modo, o empresariado possui maiores
vantagens do que qualquer outro interesse na sociedade, o trabalho e outros grupos de
pressdo, 0s quais sdo vistos pela sociedade como reivindicagdes setoriais, enquanto que o
empresariado € aceito como de interesse nacional. Miliband ressalta que isto ndo significa que
0 empresariado possui sempre éxito, e os trabalhadores nunca consigam éxito. Mas a

probabilidade dos argumentos da classe empresarial serem aceitos € muito maior devido os
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amplos recursos mobilizados e as influéncias estabelecidas com os servidores do sistema
estatal, principalmente os 6rgdos governamentais e as agéncias reguladoras, além da opinido
publica. O autor ressalta que as firmas maiores tratam diretamente com as autoridades
competentes, ou seja, diretamente com o chefe do executivo, o presidente (MILIBAND,
1972).

Além de o empresariado ter maior vantagem competitiva nas decisfes politicas, ele
também acaba por definir os assuntos que devem ou ndo ser discutidos. As assembleias
legislativas dos paises capitalistas desempenham um papel subsidiario dentro do processo
decisério, em que 0s governos buscam evitar uma pressdo parlamentar efetiva. S&o
instrumentos auxiliares do empresariado na obtencdo de seus objetivos, seus interesses séo
defendidos pelas grandes bancadas parlamentares. Existe um predominio dos partidos
conservadores nas assembleias legislativas, os quais sdo constituidos de elementos das classes
altas e médias. Quanto aos lideres e dirigentes sindicais social-democratas no parlamento,
Miliband afirma que eles acabaram por ajudar a conter os interesses da classe trabalhadora em
cooperacdo com os partidos conservadores através de posicionamentos politicos moderados
(MILIBAND, 1972).

1.3.1 A Hegemonia e a Legitimacéo

Para Miliband, a dominacdo econdmica e politica do empresariado provém de uma
cultura que é predominante e que legitima esse poder. “As classes subordinadas dentro de tais
regimes bem como as classes ‘intermedidrias’ devem ser persuadidas a aceitar a ordem social
existente e a restringir suas reivindicacOes e aspiragdes aos seus limites” (MILIBAND, 1972,
p.218). Essa consideracdo remonta a analise de Gramsci (2000), como vimos anteriormente,
de gque a nocdo de consenso da maioria é construida pelas instituicdes e 6rgaos formadores de
“opinido publica”.

Miliband traz o conceito de hegemonia, desenvolvido por Gramsci para tentar entender
esse processo de legitimagdo da classe dominante na sociedade capitalista, que proporcionou
por inimeras vezes aos partidos anti-socialistas obterem apoio popular nas elei¢cGes. O autor
entende que muitas mudancas ocorreram nas sociedades desde que Gramsci desenvolveu este
conceito, porém, ndo houve uma ameaca politica capaz de alterar a ordem social capitalista, o
que torna este conceito relevante na compreensao da realidade social. Miliband entende que a
hegemonia ndo se resume a algo que deriva da predominancia econémica e social, mas resulta

de um esforco permanente realizado por agéncias que buscam a constru¢do de um consenso e
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também em acdes dos membros das classes dominantes com o objetivo de dissuadir as classes
subalternas, desse modo, a hegemonia acontece tanto no mundo da macropolitica quanto da
micropolitica (MILIBAND, 1972).

Para auxiliar na compreensdo da hegemonia, Miliband traz outro conceito, a
socializacdo politica. Este conceito envolve as nogdes de processo e de atividade, que sdo
fundamentais na interiorizacdo e aprendizado de valores sociais que produzem consenso
politico e aceitacdo do capitalismo. Esse processo pode ser reconhecido como de doutrinacéo
em massa, 0 qual ocorre em um contexto de disputa ideoldgica desigual tipica da sociedade
capitalista e de regimes democraticos. O autor ressalta o papel do Estado liberal e
constitucional neste processo, como “um dos principais arquitetos do consenso conservador”
(MILIBAND, 1972, p.224), cuja interferéncia perpassa pela vida econdmica e pelo conflito
ideologico.

Os partidos conservadores, a religido através da influéncia clerical e o nacionalismo
sdo algumas agéncias propagadoras de uma ideologia e propaganda conservadora e de defesa
do sistema capitalista que favoreceram o fortalecimento da autoridade do Estado. O
nacionalismo se destacou como uma for¢a suprema e estabilizadora da sociedade em defesa

do capitalismo e contra os partidos de esquerda (MILIBAND, 1972).

Na exploracdo dos sentimentos nacionais, o0s partidos conservadores sdo
poderosamente ajudados por inimeras agéncias da sociedade civil, as quais estéo,
em maior ou menor grau, envolvidas na propagagdo de uma concep¢do ‘nacional’ e
de um ‘interesse nacional’ definido em termos conservadores — a imprensa e outros
meios de comunicacdo de massa, instituicbes educacionais, organizagdes juvenis,
associacOes e ligas de ex-soldados, organizacBes especificamente nacionalistas,
igrejas, empresariado, sua associacdo e os lobbies etc. O sentido conservador da
propaganda, pelo qual sdo diferentemente responsaveis tais agéncias, ndo é
certamente menos acentuado pelo fato de que muitas delas proclamam ser
‘apartidarias’ e ‘apoliticas” (MILIBAND, 1972, p. 254-255).

Esta propagacgédo da ideologia conservadora promove a difuséo do ethos empresarial,
em que a aquisicdo privada se constitui no caminho da busca da felicidade e do éxito.

Refiro-me ao esforco feito pelo empresariado no sentido de persuadir a sociedade
ndo apenas a aceitar a politica que ele defende, mas também o seu ethos, os valores e
objetivos que sdo 0s seus proprios, o sistema econdmico do qual constitui a parte
central, ou ‘modo de vida’, que estd no &mago de sua existéncia (MILIBAND, 1972,
p.257-258).

A publicidade aparece como utilizada pelo empresariado num processo chamado de
autopublicidade, que corresponde ao esfor¢co empreendido na construcdo de uma imagem que
seja favoravel de si proprio e propicie a formacdo deste ethos empresarial. A imprensa, a

radio e a televisdo, sdo 0s meios de comunicacdo de massas que Sd0 essenciais para a
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legitimacdo da ordem social capitalista (MILIBAND, 1972). Assim como Gramsci (2001),
Miliband considera que além dos meios de comunicacdo de massas, as escolas e as
universidades também favorecem a legitimacdo desta ideologia conservadora. A educacao
para as criancas das classes subalternas possui uma funcdo socializadora que resulta num
conformismo de classe. Os valores ensinados s&o os valores das classes mais abastadas, que se
refere a uma realidade bastante distinta das criangas operarias, mas que representa uma visdo
de mundo baseada na sociedade capitalista e na sua subordinacéo a este sistema. O discurso
igualitario de cidadania democratica s6 passou a ser propagada nas escolas diante do esforgo
do movimento operario e na luta por direitos politicos e sociais. As universidades, por sua
vez, estdo comprometidas com o Estado e também com o mundo dos negdcios. Esta
influéncia esta associada ao financiamento recebido por estas instituicdes, o que contribui
para um posicionamento mais conservador, em defesa da liberdade e da democracia no
contexto da ideologia da empresa capitalista. Apesar de muitos professores e estudantes
universitarios lutarem contra as injusticas sociais provenientes deste sistema, eles representam
uma minoria. Segundo o autor, as escolas e as universidades em sua maioria, permanecem
como agéncias de socializacdo politica e de manutencado do status quo (MILIBAND, 1972).
A partir destas consideracGes sobre a legitimagdo da dominacdo capitalista através da
conquista e manutencdo da hegemonia cultural, Miliband explica que este processo tem como
objetivo principal obscurecer e evitar a propagacdo da tomada de consciéncia das classes
subalternas, cuja acdo politica fosse direcionada na superacdo do capitalismo e na defesa de
outra ordem social, sem privilégios e sem poder desigual e com apropriacdo publica dos
recursos da sociedade. Entretanto, essas agéncias de legitimacdo ndo podem obscurecer as
desigualdades sociais existentes e que resultam dos limites estruturais que sdo intrinsecos ao
sistema capitalista (MILIBAND, 1972).

N&o podem obscurecer o fato de que, embora se trate de sociedades ricas, continuam
a existir dentro delas vastas areas de amarga pobreza; que as provisdes coletivas que
fazem para a salude, o bem-estar, a educacdo, habitacdo, 0 meio social, ndo
correspondem a necessidade; que o ethos igualitario que elas sdo impelidas a
proclamar é desmentido pelos privilégios e as desigualdades que contém; que a
estrutura de suas ‘relagdes industriais’ continua a ser a de dominagéo e sujeigéo e
que o sistema politico de que eles se vangloriam constitui uma verséo corrupta e
mutilada de uma ordem verdadeiramente democratica (MILINBAND, 1972, p.345-
326, 3°paragrafo).

Diante de pressdes populares, o Estado utiliza-se das reformas que melhoraram as
condicGes de vida dos trabalhadores aliadas a repressdo, ao uso da coer¢éo e poder policial, 0

que favorece a uma ténue transicdo entre a democracia burguesa e o0 autoritarismo
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conservador. Neste contexto, as forgas da esquerda se destacam por terem atuado como um
tipo de poder de contrabalanco e de defesa das liberdades civis e politicas (MILIBAND,
1972). Contudo, o Estado, para Miliband, ao desempenhar o papel de defensor dos direitos e
privilégios das classes dominantes, aceita a existéncia destas desigualdades e qualquer medida
de reforma adotada se apresenta como superficial, pois esta limitada a esta estrutura social e
econbmica. Existe nas sociedades capitalistas um poder econdmico privado e altamente
concentrado que determina as politicas e agdes do Estado, que conseguinte gera uma
desigualdade politica. Embora a constituicdo dos paises capitalistas avancados defenderem a
igualdade politica, 0 autor observa que é impossivel a separacdo entre a vida econdmica e a
vida politica, mesmo no auge do Welfare State, Miliband constata que o poder econdémico é

diretamente proporcional ao poder politico (MILIBAND, 1972).

1.4 O Estado, o poder, as classes e a crise do capitalismo monopolista em

Poulantzas

Assim como Miliband, Poulantzas analisou o conceito de Estado no periodo &ureo do
regime de bem-estar na Europa na década de 1960 e o inicio de sua crise na década de 70. Em
sua obra, O Estado, o Poder e o Socialismo (1985), Nicos Poulantzas defende que a teoria do
Estado capitalista para ter carater cientifico, deve levar em consideragdo as suas condigdes
historicas de constituicdo e reproducdo, ou seja, explicar as transformacgdes ocorridas no
Estado, de acordo com as formas, os estagios e as fases do capitalismo (estagios concorrencial
e imperialista/fase capitalista monopolista). “Uma teoria de Estado capitalista s6 pode ser
elaborada ao se relacionar este Estado com a histéria das lutas politicas dentro do
capitalismo” (POULANTZAS, 1985, p. 30).

Para o autor, as transformacdes que ocorrem ao longo da reproducdo do capitalismo
modificam a constitui¢do e reproducdo das classes sociais, das lutas politicas e da dominacéo
politica em diversas formacdes sociais. As relacdes de classe sempre aparecem neste
processo, pois o0 Estado possui uma materialidade institucional que se refere ao seu carater de

classe. Além disso, o Estado néo se restringe a um aparelho repressivo e ideoldgico.

[...] a relagdo das massas com o poder e o Estado, no que se chama especialmente de
consenso, possui sempre um substrato material. Entre outros motivos, porque o
Estado, trabalhando para a hegemonia de classe, age no campo de equilibrio instavel
do compromisso entre as classes dominantes e dominadas. Assim, o Estado
encarrega-se ininterruptamente de uma série de medidas materiais positivas para as
massas populares, mesmo quando estas refletem concessdes impostas pela luta das
classes dominadas (POULANTZAS, 1985, p. 36).
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Desse modo, o Estado para Poulantzas exerce papel decisivo nas relagdes de produgéo

e de luta de classes, desde sua formagéo e sua reproducdo. O autor ressalta a existéncia de

relacGes de poder que ultrapassam o Estado, como por exemplo, na divisdo do trabalho e na

luta de classes. Em respostas as criticas feitas as concep¢fes marxistas de poder de classe e 0

poder politico, Poulantzas responde que,

[...] todo poder (e ndo somente um poder de classe) s6 existe materializado nos
aparelhos (e ndo somente nos aparelhos). Esses aparelhos ndo sdo simples apéndices
do poder, porém detém um papel construtivo, pois o préprio Estado esta presente
organicamente na geracdo de poderes de classe. Entretanto, na relacdo
poder/aparelhos, e mais particularmente luta de classes/aparelhos, é a luta (das
classes) que detém o papel fundamental, luta cujo campo € o das relagdes de poder,
de exploragdo econdmica e de dominio/subordinacdo politico-ideolégica. As lutas
sempre detém primazia sobre os aparelhos-instituicbes, e constantemente o0s
ultrapassam (POULANTZAS, 1985, p. 51).

O Estado, por sua vez, tem o papel de representar e organizar o interesse politico da ou

das classes dominantes no bloco do poder. Assim como vimos a utilizagdo do conceito de

Bloco Histdrico em Gramsci, Poulantzas se apropria deste conceito e o redefine como o bloco

no poder, que é

[...] composto de varias fracOes de classe burguesas (pois a burguesia é dividida em
fracBes de classe), do qual participam em certas circunstancias as classes dominantes
provenientes de outros modos de producdo, presentes na formacdo social capitalista:
caso classico, ainda hoje em dia, nos paises dominados e dependentes, dos grandes
proprietarios de terra. Organizagdo, na perspectiva do Estado, da unidade conflitual
da alianga de poder e do equilibrio instdvel dos compromissos entre seus
componentes, o que se faz sob a hegemonia e dire¢éo, nesse bloco, de uma de suas
classes ou fracdes, a classe ou fragcdo hegemdnica (POULANTZAS, 1985, p.145).

O conceito de bloco no poder resulta no entendimento do Estado capitalista como uma

unidade politica das classes dominantes. Existe uma relativa autonomia deste Estado

proveniente de sua materialidade.

O Estado pode preencher essa funcdo de organizacdo e unificacdo da burguesia e do
bloco no poder, na medida em que detém uma autonomia relativa em relacédo a tal
ou qual fragdo e componente desse bloco, em relacdo a tais ou quais interesses
particulares. Autonomia relativa do Estado capitalista: remete & materialidade desse
Estado em sua separacdo relativa das relages de producdo, e a especificidade das
classes e da luta de classes sob o capitalismo que essa separacdo implica
(POULANTZAS, 1985, p.146).

Desse modo, o Estado é definido por Poulantzas

[...] como uma relacdo, mais exatamente uma condensacdo material (o Estado-
aparelho) de uma relacdo de forcas entre as classes e fragfes de classe tal como se
exprimem, sempre de modo especifico (separacao relativa do Estado e da economia
dando lugar as instituigdes proprias do Estado capitalista) no proprio seio do Estado
(POULANTZAS, 1977, p. 22).
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Aqui Poulantzas ressalta a importancia da definicdo do Estado como uma relagédo
resultante das contradicdes de classes que existem em seu interior. Esta defini¢do resolve o
que ele chama de um pseudo dilema da analise contemporanea do Estado, o Estado entendido
como coisa-instrumento ou o Estado como sujeito. Ele critica tanto a visdo instrumentalista,

quanto a visao institucionalista e funcionalista do Estado.

O Estado como coisa: a velha concepcdo instrumentalista do Estado, utensilio
passivo, sendo neutro, totalmente manipulado por uma Unica fracdo, caso em que
ndo se reconhece nenhuma autonomia ao Estado. O Estado como Sujeito: a
autonomia do Estado, considerada aqui como absoluta, é relacionada a sua vontade
propria como instancia racionalizante da sociedade civil (POULANTZAS, 1977, p.
22, grifos nossos).

Poulantzas analisa que a concepcao do Estado como Sujeito que aparece em Hegel e é
retomada na andlise de Weber, e pela corrente institucionalista-funcionalista, é dominante na
sociologia politica burguesa. Essa definicdo de Estado considera que ele possui poder e
racionalidade, a qual se exemplifica na burocracia e nas elites politicas. Entretanto, Poulantzas
analisa que essa definicdo acaba por atribuir as instituicdes-aparelhos do Estado um poder
proprio, “quando na verdade o aparelho de Estado ndo possui poder, ja que sé pode entender
por poder de Estado o poder de certas classes e fracBes, a cujos interesses corresponde o
Estado” (POULANTZAS, 1977, p. 22).

1.4.1 A crise do Estado no capitalismo monopolista

Poulantzas em seu artigo, As transformacdes atuais do Estado, a crise politica e a
crise de Estado (1977) tem como objetivo analisar as transformacées e a crise do Estado no
capitalismo monopolista no periodo vivenciado por ele. Este capital monopolista é definido
pelo autor como “um processo contraditorio ¢ desigual de “fusdo” entre diversas fra¢des do
capital” (POULANTZAS, 1977, p. 21).

A crise do capitalismo na década de 1970 nos paises desenvolvidos gerou
transformacfes no aparelho de Estado, além de uma série de outras crises, tais como, a
econbmica, a politica e a ideoldgica. Estas crises sdo proprias da fase do capitalismo
monopolista, que por sua vez, corresponde a fase do imperialismo. Poulantzas observa que 0s
Estados nacionais ndo sdo vitimas deste imperialismo, mas pelo contrario, participam e
colaboram no processo de internacionalizacdo do capital, o qual acaba por gerar um
desenvolvimento desigual nestes Estados, além destas diversas crises (POULANTZAS,
1977).
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De acordo com o autor, ao que se refere a analise da crise econdmica, é preciso estar
atento a duas armadilhas comuns: a concepgdo da economia e da sociologia burguesa da
crise; e a concepcdo mecanicista, evolucionista e economicista da crise. A crise econémica
para Poulantzas resulta do proprio sistema capitalista e contribui para a sua manutencgédo e
reproducdo através de transformacbes proprias que se referem a determinada fase e estagio.
Ela ndo representa a crise final do modo de producéo capitalista, o autor ressalta que o fim do
capitalismo seré resultado da luta de classes e ndo de uma crise econémica (POULANTZAS,
1977).

Do mesmo modo, Poulantzas afirma que as crises do Estado se apresentam como um
elemento constitutivo do capitalismo, cujas particularidades afetam as relagdes de classe e 0s
aparelhos de Estado. Existem relagcdes que podem ser estabelecidas entre a crise econémica e
a crise politica no Estado capitalista, ha situacdes em que a crise econdmica se traduz em crise
politica, se constitui uma crise estrutural ou uma crise de hegemonia como elaborado por
Gramsci, € em outras situagdes nao havera uma correlagdo de imediato. “A crise politica e a
crise de Estado pode apresentar um atraso com relacéo a crise econdmica. [...] pode do mesmo
modo, preceder uma crise econdmica, articulando-se a ela” (POULANTZAS, 1977, p. 11).

Existem algumas particularidades da crise politica, a qual ndo se reduz & crise de
Estado. Ela envolve as mediagOes que ocorrem dentro das relagdes de forca e contradigdes
entre as classes e o bloco no poder. Além da crise econdmica, politica e de Estado, existe
também a crise ideoldgica, que constitui um elemento fundamental para a crise politica. O
autor retoma Gramsci para analisar que a ideologia dominante esta encarnada no Estado e na
sociedade civil, nas praticas materiais, nos habitos, nos costumes, nos modos de vida de uma
formacdo social (POULANTZAS, 1977). Esta crise ideoldgica, de acordo com o autor, se

torna uma crise de legitimacao, uma crise politica-ideoldgica.

A crise politica se articula notadamente a uma crise da ideologia dominante, tal
como ela se materializa ndo apenas nos aparelhos ideoldgicos (Igreja, meios de
informacdo de massa, aparelho cultural, aparelho escolar etc.), mas igualmente no
aparelho de intervencdo econémica do Estado e nos seus aparelhos por exceléncia
repressivos (exército, policia, justica etc) (POULANTZAS, 1977, p.14).

Segundo Poulantzas, as contradi¢cGes de classe geram duas crises, a econémica e a
politico-ideoldgica, as quais refletem na crise do Estado. Para entender a dinamica da relagéo
destas crises, o autor retoma a sua defini¢do de Estado capitalista, que representa “[...] o
interesse politico a longo prazo do conjunto da burguesia (o capitalismo coletivo em ideia)
sob a hegemonia de uma de suas fragdes, atualmente o capital monopolista” (POULANTZAS,

1977, p. 21).
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Existe também uma crise do pessoal do Estado, que se refere a crise das instituicdes e
aparelhos estatais e resulta da crise politica. Ela se apresenta de diversas formas.

a) Como crise institucional do Estado, quer dizer precisamente como reorganizacdo
do conjunto dos aparelhos de Estado; b) Como acentuacdo, com tragos préprios, da
luta e das contradicBes de classe tal como elas se exprimem, de modo especifico, no
seio do pessoal de Estado; ¢) Como ascensdo das reivindicacdes e das lutas proprias
ao pessoal do Estado (POULANTZAS, 1977, p.29).

Ha uma crise ideoldgica que permeia esta crise politica do pessoal do Estado e resulta
em uma “[...] ruptura dos lacos entre o bloco no poder e seus intelectuais organicos”
(POULANTZAS, 1977, p. 31). Esta crise politica gerada pelas divisdes e contradi¢des no
bloco no poder se expressa em reivindicagdes e lutas corporativistas.

Desse modo, a crise do Estado apresenta alguns aspectos que a diferenciam das demais
crises ciclicas do capitalismo, tais como: (1) a acentuacdo das contradi¢es internas no bloco
no poder; (2) a intervencdo do Estado nos dominios sociais, de modo a aumentar reproducao e
a acumulacdo do capital; (3) o papel do Estado em defesa do capital estrangeiro, o que
aumenta as desigualdades dentro do proprio sistema; (4) a crise de hegemonia do bloco do
poder como resultado da politizacdo das massas populares contra a politica do Estado
(POULANTZAS, 1977). Para complementar a analise da crise do Estado apresentado por
Poulantzas, se faz necessario trazermos a contribuicdo do gedgrafo britdnico marxista David
Harvey, o qual analisou o processo de neoliberalizacdo do Estado e suas implicacdes a partir
desta crise da década de 1970.

1.5 O Estado neoliberal em David Harvey

Para David Harvey (2011, p. 18), as crises financeiras contribuem para racionalizar as
irracionalidades do capitalismo. Estas crises propiciam reconfiguragdes, surgindo assim,
segundo o autor, novos modelos de desenvolvimento, novos campos de investimentos e novas
formas de poder de classe.

[...] as crises séo, de fato, ndo apenas inevitiveis, mas também necessarias, pois sdo
a Unica maneira em que o equilibrio pode ser restaurado e as contradi¢des internas
da acumulacdo do capital, pelo menos temporariamente, podem ser resolvidas. As

crises sdo, por assim dizer, os racionalizadores irracionais de um capitalismo sempre
instavel (HARVEY, 2011, p. 65, 1°par.).

A recessdo econdmica, a desaceleracdo do crescimento e a crise fiscal, combinadas
com o desemprego em ascensdo e a inflagdo acelerada, caracterizaram o cendrio da crise da

acumulacgdo do capital vivenciada na década de 1970. Momento em que houve uma disputa
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polarizada entre os defensores do Estado intervencionista/regulador e os defensores do Estado
neoliberal. A insatisfagdo estava generalizada nas sociedades, as forcas populares estavam
organizadas e reivindicavam reformas amplas e uma série de intervencbes do Estado, os
partidos comunistas e socialistas ganhavam um espaco cada vez maior, havia a emergéncia de
uma alternativa socialista. Entretanto, as elites econdmicas e classes dirigentes reagiram a
essa ameagca politica rapidamente e o neoliberalismo se apresentou como potencial antidoto a
essa ameaca e como solucéo as mazelas do capitalismo. Nos paises capitalistas avancados, o
processo de neoliberalizacdo ocorreu pela via democratica, ja nos paises em desenvolvimento,
como o Chile, o México e a Argentina foram pela via do Estado de excecdo (HARVEY,
2014).

Harvey (2014) identifica que a esquerda ndo conseguiu ir muito além das solucbes
socialdemocratas e corporativistas tradicionais. E foi derrotada pelos interesses daqueles que
defendiam a liberacdo do poder corporativo e dos negocios, e o reestabelecimento do livre
mercado. E importante destacar o consentimento de parte da sociedade civil com a politica
neoliberal baseada na defesa das liberdades individuais, da justica social, dos direitos civis,
direitos reprodutivos e questdes de sexualidade oriundos do movimento de 1968.

Em maio de 1968, iniciou na Franga uma das maiores greves gerais da sua historia,
protestos estudantis em Paris desencadearam um amplo movimento de lutas e de contestacfes
sociais que se espalharam pelo mundo. A classe trabalhadora se uniu aos estudantes e as
greves gerais tomaram grandes proporcées em diversos paises. O descontentamento dos
estudantes e operarios com o conservadorismo, com as liderancas sindicais subordinadas ao
Estado burgués, o fordismo, as guerras, o capitalismo e suas mazelas sociais, levantaram as
massas populares para o enfrentamento destas questdes. Na analise de Braga e Alvaro

Bianchi,

[...] a onda de revoltas estudantis e operarias de 1968 deve ser compreendida a luz
da universalizacdo e esgotamento do compromisso fordista — e seu corolério
politico: o reformismo — que sustentou o modelo e desenvolvimento capitalista nas
décadas de 1950 e 1960, tanto nos Estados Unidos quanto na Europa ocidental
(BRAGA & BIANCHI, 2008, p.39).

Harvey observa que para os manifestantes de 1968, o Estado era tido como intrusivo e

inimigo e que deveria ser reformado urgentemente.

Considerava-se que poderosas corporacBes aliadas a um Estado intervencionista
dirigiam o mundo de maneiras individualmente opressivas e socialmente injustas. A
Guerra do Vietna foi o mais 6bvio catalisador do descontentamento, mas também
havia um amplo ressentimento com respeito a&s destrutivas atividades das
corporacfes e do Estado diante do ambiente. o impulso para 0 consumismo
inconsciente, a incapacidade de resolver os problemas sociais e de responder
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adequadamente a diversidade, ao lado de intensas restricdes a possibilidades
individuais e comportamentos pessoais vindos tanto de controles “tradicionais"
como dos implantados pelo Estado (HARVEY, 2014, p.51, 2°par.).

Os manifestantes de 1968 também criticavam as corporagdes capitalistas, 0s negdcios
e o sistema de mercado e 0s viam como inimigos, 0 que, segundo o autor, representava um
perigo ao poder da classe capitalista. Essa conjuntura de crise oportunizou aos neoliberais
uma tarefa ideoldgica em que eles obtiveram muito sucesso ao desenvolveram uma cultura
populista neoliberal fundada no mercado e contraria ao Estado intervencionista e regulador.
Para solucionar a crise de hegemonia referente a direcdo politica-moral-intelectual, como
vimos em Gramsci (2000; 2001), ou crise politico-ideologica como vimos em Poulantzas
(1977), a estratégia dos neoliberais foi associar a liberdade de escolha do consumidor com os
estilos de vida e suas praticas culturais, buscando atender aos anseios pelas liberdades
individuais que estavam sendo requisitados nas ruas. Para o autor, nesse periodo, “0S
movimentos de esquerda ndo conseguiam entender ou confrontar, e menos ainda transcender,
a tenséo inerente entre buscar liberdades individuais e lutar pela justica social (HARVEY,
2014, p.52, 1°par.)”.
Harvey (2014) ressalta que o “pds-modernismo” foi fundamental para impulsionar essa
cultura neoliberal, a qual foi aprimorada no decorrer dos anos de 1980 até os dias atuais.
A tendéncia pds-moderna para a formacdo de nichos de mercado — nas escolhas de
estilo de vida urbana, habitos de consumo e normas culturais — permeia a
experiéncia urbana contemporanea, com uma aura de liberdade de escolha, desde
que se tenha o dinheiro. [...] Os impactos sobre a subjetividade politica tém sido
enormes. Trata-se de um mundo em que a ética neoliberal do individualismo
possessivo intenso e do oportunismo financeiro se tornou o modelo para a
socializa¢do da personalidade humana. E um mundo que se tornou cada vez mais
caracterizado por uma cultura hedonista do excesso consumista. Destruiu 0 mito
(embora nédo a ideologia) de que a familia nuclear é a base socioldgica sélida para o
capitalismo e abragou, mesmo que tardiamente e de forma incompleta, os direitos do
multiculturalismo, da mulher e da igualdade da preferéncia sexual. O impacto é
maior isolamento individualista, ansiedade, visdo de curto prazo e neurose no meio

de uma das maiores realizagdes materiais urbanas ja construidas na histéria humana
(HARVEY, 2011, p.144, 1°par.).

O neoliberalismo, na opinido de Harvey (2011), é, portanto, um projeto de classe que
foi impulsionado em resposta a grande crise do desenvolvimento capitalista dos anos de 1970

nos paises desenvolvidos, como vimos anteriormente em Poulantzas (1977).

Mascarada por muita retérica sobre liberdade individual, autonomia,
responsabilidade pessoal e as virtudes da privatizacdo, livre-mercado e livre-
comeércio, legitimou politicas draconianas destinadas a restaurar e consolidar o poder
da classe capitalista. Esse projeto tem sido bem-sucedido, a julgar pela incrivel
centralizagdo da riqueza e do poder observavel em todos os paises que tomaram o
caminho neoliberal. E ndo ha nenhuma evidéncia de que ele esta morto (HARVEY,
2011, p. 16, 1° par.).
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No decorrer da década de 1980, o poder do Estado assumiu a responsabilidade de
proteger as instituicdes financeiras a todo custo, numa politica resumida em privatizar os
lucros e socializar os prejuizos; salvar os bancos e colocar os sacrificios nas pessoas
(HARVEY, 2011, p.16). Em contraponto com o anterior Estado de bem-estar social, 0 Estado
neoliberal se apresentou hostil as formas de solidariedade social, o que resultou na defesa de
formas flexiveis de acumulagdo, desregulacéo, privatizacdo, e, consequentemente, na perda de
direitos trabalhistas e sociais em diversos paises. Caracterizado por uma forma politica
instavel e contraditdria, o Estado neoliberal se tornou hegemoénico como modo de discurso,
tendo produzido modos de pensar que foram incorporados pelas pessoas em suas praticas
cotidianas.

E importante ressaltar, que o Estado e suas instituicdes ndo se tornaram irrelevantes no
neoliberalismo, mas foram reconfiguradas para atender aos interesses de uma determinada
classe social, dos detentores de propriedade privada, dos negocios, das corporacdes
multinacionais e do capital financeiro, como vimos em Miliband. A neoliberalizagdo néo
atingiu o objetivo de revitalizar a acumulacdo do capital global, mas teve éxito na restauracao
do poder de uma elite econdmica ou em casos de alguns paises como a Russia e a China, na
criacdo desta elite. Além disso, o Estado e suas instituicdes assumiram um papel estratégico
ao criar e manter todas as condi¢cdes necessarias para o funcionamento do livre mercado,
através das liberacbes de restricdes e de barreiras regulatorias que favoreceram o
desenvolvimento da atividade financeira em todos os espacos (HARVEY, 2014).

O mercado financeiro passou a ser o protagonista no desenvolvimento da sociedade

capitalista dentro do processo de financializagdo do capital.

Na medida em que julga a troca de mercado "uma ética em si capaz de servir de guia
a toda acdo humana, e que substitui todas as crengas éticas antes sustentadas”, o
neoliberalismo enfatiza a significacdo das relacBes contratuais no mercado. Ele
sustenta que o bem social é maximizado se se maximizam o alcance e a frequéncia
das transacbes de mercado, procurando enquadrar todas as agdes humanas no
dominio do mercado. Isso requer tecnologias de criacdo de informagdes e
capacidades para acumular, armazenar, transferir, analisar e usar massivas bases de
dados para orientar decisdes no mercado global (HARVEY, 2014, p.13).

Esse processo de neoliberalizacdo significou a financializagéo de tudo, o dominio das
financas abrangeu a Economia, 0 aparato do Estado e a prdpria vida cotidiana. O préprio
discurso do bem-estar social nesse novo desenho estd subordinado ao crescimento econémico
que resulta do bom ou 6timo funcionamento do mercado, em que h& a minima intervengdo do

Estado. O individuo passa a ser responsabilizado por suas acGes e por seu bem-estar, isto
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resulta em politicas sociais (educacdo, saude, previdéncia social) baseadas neste principio.
Esta responsabilizacéo do individuo pelo seu bem-estar tem efeitos duplamente deletérios:

A medida que reduz os recursos dedicados ao bem-estar social e reduz o seu papel
em areas como a assisténcia social, que um dia foram tdo fundamentais para o
liberalismo embutido, o Estado vai deixando segmentos sempre crescente da
populacdo expostos ao empobrecimento. A rede de seguridade social é reduzida ao
minimo indispensavel em favor de um sistema que acentua a responsabilidade
individual. Em geral se atribuem os fracassos pessoais a falhas individuais, e com
demasiada frequéncia a vitima é quem leva a culpa! (HARVEY, 2014, p. 86).

Em sua analise sobre o neoliberalismo ao decorrer dos anos, Harvey identifica que as

contradicGes desta politica estdo cada vez mais visiveis:

O crescente hiato entre a retorica (em beneficio de todos) e a concretizagdo (em
beneficio de uma diminuta classe dirigente) é agora demasiado visivel. A ideia de
que o mercado é lugar de competicdo e de jogo limpo € negada cada vez mais pelo
fato concreto de uma monopolizagdo, uma centralizagdo e uma internacionalizacéo
extraordinarias do poder corporativo e financeiro. O espantoso aumento das
desigualdades de classe e regionais, tanto no interior de Estados (como China,
Russia, India e sul da Africa) como internacionalmente, entre Estados, traz um grave
problema politico que ja ndo podemos jogar para debaixo do tapete como algo
"transitério” na jornada para um mundo neoliberal aperfeicoado. Quanto mais se
reconhece 0 neoliberalismo como uma retdrica utépica fracassada que mascara um
projeto bem-sucedido de restauracdo do poder da classe dominante, tanto mais se
assentam as bases para a recuperacdo de movimentos de massa que defendam
demandas politicas igualitarias e lutem pela justica econdmica, pelo justo comércio e
por maior seguranga econémica (HARVEY, 2014, p.217, 1°par.).

Essas contradi¢des, na analise do autor, podem contribuir para a construcdo de
alternativas através do fortalecimento dos movimentos populares em todo o mundo, que por
ora estdo segregados, mas que ao compreenderem que a dindmica do processo de acumulacgéo
do capital envolve a todos os movimentos de forma organica, o qual esta marcado por
desenvolvimentos geograficos desiguais, estes poderdo se unirem estrategicamente para
enfrentarem a classe dirigente com uma politica de aliancas da esquerda favoravel a
recuperacao dos poderes locais de autodeterminacdo (HARVEY 2014, p.217).

A partir desta conceituacdo do Estado contemporaneo em Gramsci, Miliband,
Poulantzas e Harvey, no proximo capitulo apresentaremos a trajetoria historica da Assisténcia
Social no Estado brasileiro. A analise desta trajetoria oferecera subsidios importantes para a
compreensdo do contexto socio historico em que os conselhos gestores se desenvolveram em
nossa sociedade. Além de podermos identificar a dindmica das relagcbes que foram
estabelecidas entre o Estado e a sociedade civil ao longo do tempo no decorrer da nossa

legislacao social.
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2. A TRAJETORIA HISTORICA DA ASSISTENCIA SOCIAL NO ESTADO
BRASILEIRO

A Politica de Assisténcia Social no Brasil foi configurada como politica social
integrante da seguridade social ndo contributiva na Constituicdo Federal de 1988, durante o
processo de democratizagio! do pais apds longos anos de ditadura militar. Esse
reconhecimento da assisténcia como politica publica e parte da seguridade social fez do ano
de 1988 um marco histérico em que a assisténcia social entrou na agenda decisoria
governamental (SATYRO & CUNHA, 2011). Historicamente, a politica de assisténcia social
brasileira se desenvolveu de forma marginal aos direitos sociais, associada ao voluntariado,
com forte teor moralista do patrimonialismo, clientelismo e das diversas expressoes da cultura
do favor (ANDRADE & ZIMMERMAN, 2011).

No capitulo anterior, analisamos o conceito de Estado moderno e suas caracteristicas
no contexto da crise estrutural do capitalismo na década de 1970 e o avango do neoliberalismo
nos paises ricos. Neste capitulo, trataremos da trajetdria historica da Assisténcia Social na
realidade do Estado brasileiro destacando as particularidades da nossa formagdo socio
historica, desde o Brasil Col6nia até os dias atuais. O objetivo deste capitulo € identificarmos
a dindmica das relacbes que foram estabelecidas entre o Estado e a Sociedade Civil ao longo
do tempo no decorrer da nossa legislacdo social. Entendemos que esta contextualizacao se faz
fundamental para a compreensédo dos interesses mediados no espagco dos conselhos gestores

de assisténcia social.

2.1 A assisténcia social do Brasil Coldnia ao Brasil da Republica Velha

Até o século XIX, a assisténcia social era reduzida a um conjunto de ajudas sociais de
cunho religioso e que ndo se compreendia como direito social do individuo, mas estava
associada a pratica de caridade pelas instituicdes religiosas, principalmente, pela Igreja
Catdlica, que ofereciam abrigos, roupas e alimentos, em especial as criangas abandonadas, aos

velhos e aos doentes, desde o século XVII. Neste periodo a pobreza era concebida como algo

! Para Raichelis (2015, p. 53), democratizacdo se refere “a ampliagdo dos féruns de decisdo politica que,
extrapolando os condutos tradicionais de representacdo, permite incorporar novos sujeitos sociais como
protagonistas e contribui para consolidar e criar novos direitos. Implica a dialética entre o conflito e o consenso,
de modo que os diferentes e multiplos interesses possam ser qualificados e confrontados, dai resultando a
interlocugdo publica capaz de gerar acordos e entendimentos que orientam decisdes coletivas”.
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natural e ndo como resultado das desigualdades sociais. Estava relacionada a ideia de
disfungdo pessoal dos individuos, sendo tratada como “vadiagem” ou doenga, tal concepgdo
resultava em um modelo de atendimento assistencial de asilamento ou internacdo desses
individuos. Os hospitais das Santas Casas de Misericdrdia se tornaram referéncia nesse tipo
de acolhimento dos pobres e miseraveis (DAMASIO, 2009).

Essa concepcgdo naturalizada da pobreza ndo se modificou com a chegada da familia
real em 1808, apesar de em 1815, o Brasil ter sido promovido de coldnia a reino de Portugal.
A construcdo do Estado brasileiro desde esse momento, passando pela sua Independéncia em
1822, se desenvolveu de acordo com 0s arranjos sociais e politicos existentes, atendendo aos
interesses de uma elite latifundiaria, escravocrata e patriarcal, de forma a manter quase que

intactas as suas raizes coloniais e excluindo completamente a participacdo popular.

O que prevaleceu foi o passado, a continuidade colonial, o escravismo, 0
absolutismo. O modo pelo qual organizou-se o estado nacional garantiu a
continuidade, o conservantismo, as estruturas sociais herdadas do colonialismo, o
lusitanismo. Ao longo do século XIX, durante o Império, o Brasil permaneceu mais
ou menos lusitano (IANNI, 1990, p.20).

Na primeira Constitui¢do Federal do Brasil em 1824, Carlos Sim6es (2013) identifica

que ao povo restava pouca influéncia politica. A populagdo escrava e 0s pobres
livres estavam excluidos, sem direitos civis, muito menos politicos. A concepgéo da
funcédo social do Estado, como fonte primaria dos direitos sociais, estava longe de
reconhecé-la, expressando-se apenas de forma rudimentar e meramente caritativa, no
titulo dos “socorros publicos” (art.179, XXXI), tal como a Constituigdo Francesa de
1791, nesse ponto. Institui a educacdo priméria gratuita (art.179, XXXII), embora
sem eficacia social (SIMOES, 2013, p. 74, 1°par.).

Esta falta de interesse do Estado Imperial na promocdo dos direitos sociais da
populacdo estd em consonancia com o0s seus objetivos de conciliar os interesses dos grandes
latifundiarios com a burguesia comercial emergente e delimitar a soberania da nacéo de forma
a manter a integracéo territorial (SIMOES, 2013).

Sérgio Buarque de Holanda (1995), em sua obra Raizes do Brasil, ao refletir sobre a
realidade social brasileira buscando compreender o Brasil e os brasileiros, observa que 0s
portugueses instauraram no pais uma civilizacdo de raizes rurais. “Uma heranga rural e
colonial cuja riqueza se funda no emprego do brago escravo e na exploragdo extensiva e
perduléria das terras de lavoura (1995, p.74)”. Essa heranga, para o autor, caracterizou as
transformacdes que ocorreram neste periodo como superficiais e artificiosas, o que refletiu na
primeira crise econdmica no Brasil Imperial em 1864, devido a combinacdo de uma economia

escravocrata com os trajes modernos de uma grande democracia burguesa.
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Com a Abolicdo da escraviddo em 1888 e a Proclamacdo da Republica em 1889, as

lavouras entraram em declinio e as cidades comecaram a se expandir. A Constituicdo

republicana de 1891 caracteriza um Estado liberal com ampliacdes das liberdades individuais,

entretanto, Holanda (1995) identifica que a aristocracia rural ainda permaneceu com forte
influéncia na vida social brasileira.

A democracia no Brasil sempre foi um lamentavel mal-entendido. Uma aristocracia
rural e semifeudal importou-a e tratou de acomoda-la, onde for possivel, aos seus
direitos e privilégios, os mesmos privilégios que tinham sido, no Velho Mundo, o
alvo da luta da burguesia contra os aristocratas. E assim puderam incorporar a
situacdo tradicional, ao menos como fachada ou decoracdo externa, alguns lemas
que pareciam os mais acertados para a época e eram exaltados nos livros e discursos
(HOLANDA, 1995, p.160).

Esta andlise de Holanda aponta para a forma que a elite brasileira conduziu o
desenvolvimento do Estado brasileiro e do processo democratico até a década de 1930,
considerando que a obra do autor foi publicada em 1936, um ano antes do inicio da ditadura
de Getulio Vargas.

Numa perspectiva tedrica e metodoldgica bastante distinta de Holanda, o marxista
Caio Prado Jr., com sua obra Formacéao do Brasil Contemporaneo, publicado em 1942, teve
como principal preocupacdo entender a formacdo da sociedade brasileira a partir dos seus
condicionantes do processo de transicdo entre o Brasil coldnia e o Brasil nagdo, explicitando o
carater de classe do Estado. Através do materialismo historico, Prado Jr. empreende uma nova
interpretacdo do Brasil em busca da real identidade do pais, com o intuito de entender o

sentido da colonizacdo brasileira e a sua relagdo com o resto do mundo (LIMA, 2008).

No seu conjunto, e vista no plano mundial e internacional, a colonizacdo dos
trépicos toma o aspecto de uma vasta empresa comercial, mais completa que a
antiga feitoria, mas sempre com o mesmo carater que ela, destinada a explorar os
recursos naturais de um territorio virgem em proveito do comércio europeu. E este o
verdadeiro sentido da colonizagdo tropical, de que o Brasil € uma das resultantes; e
ele explicard os elementos fundamentais, tanto no econémico como no social, da
formacéo e evolugdo histéricas dos trépicos americanos (PRADO, 1994, p.31).

Dessa maneira, Caio Prado Jr. identifica que a colonizacdo foi parte integrante de um
projeto internacional de expansdo do capitalismo mercantil. As col6nias da América Latina se
destinavam ao abastecimento das necessidades metropolitanas, como mercados exportadores

de matérias-primas.

Caio Prado compara a nossa colonizagcdo com a das outras col6nias americanas e
deixa claro que a nossa procurou obter os produtos tropicais inexistentes na Europa,
0 que determinou a escolha apenas de certos produtos agricolas aqui conseguidos,
construindo fases de desenvolvimento e decadéncia dos mesmos, inclusive das
diferentes regides brasileiras. Ou seja, é consistente em afirmar que a nossa
economia ndo estava dirigida para as necessidades do mercado interno, mas para as
exigéncias do mercado europeu. Tal aspecto determinou o tipo de exploracdo do
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solo e de organizacdo da producdo que foi a grande propriedade monocultura e
escravocrata, assim como as pequenas propor¢des da economia de subsisténcia que
se destinavam ao consumo dos colonos (SA, 1998, p.26).

Para Caio Prado Jr. entender o passado colonial significa identificar a subordinacéo e
dependéncia do Brasil ao mercado mundial, e isto € fundamental para compreender o
processo histérico posterior e resultante dele. Behring & Boschetti (2011) ao analisarem a
obra de Prado Jr., ressaltam que apesar das mudancas que ocorreram nos periodos imperial e
da republica, ndo houve alteracdo dessa tendéncia de subordinacao e dependéncia ao mercado
mundial. As autoras ressaltam que Prado Jr. analisou a implementacdo do trabalho livre no
setor agrario, numa complexa articulacdo entre o0 progresso e a conservacado, que de acordo
com Coutinho (1989, apud BEHRING & BOSCHETTI, 2011, p.72), significa a articulagédo

entre a adaptacdo ao capitalismo e a permanéncia de elementos da antiga ordem.

O crescimento da populacdo brasileira, sobretudo urbana, entre 1872 e 1920, foi
vertiginoso. Germinavam-se, entdo, novas relagfes sociais de producéo, proprias do
capitalismo industrial, mas em um quadro econdmico-politico atrasado, em que as
oligarquias eram ainda hegemonicas, tendo na Constituicdo de 1891, portanto um
regime juridico-politico que se revelava ambiguo e inadequado (BRANDAO, 1972
apud SIMOES, 2013, p. 79)

Estas novas relacdes de producdo originarias do desenvolvimento da industrializacdo
no Brasil resultaram em mudancas nas relagbes sociais, com a formacdo da classe
trabalhadora. As oligarquias rurais e da economia agro-exportadora que eram hegemaonicas na
Republica Velha, tentaram manter o regime constitucional da velha ordem, mas os conflitos
sociais que emergiam das novas relagdes de trabalho, suscitavam a edicdo de uma legislacao
social. E o Congresso Nacional assumiu o papel de formular, aprovar e editar projetos de leis
sociais ainda de forma bastante timida e restritiva (SIMOES, 2013).

Simfes (2013) ressalta que embora a Constituicdo de 1891 se omitiu quanto aos
direitos sociais, foi sob sua vigéncia que as leis ordinarias e decretos comecaram a ser
implementados, ainda na Republica Velha, antes da Constituicdo de 1934 do governo Vargas.
Dentre 0s avancos desse periodo, o autor destaca a descriminalizacdo da greve, as leis sobre a
jornada de trabalho, férias e acidentes de trabalho. De acordo com os estudos de Behring &
Boschetti (2011),

até 1887, dois anos antes da Proclamacdo da Republica no Brasil (1889), ndo se
registra nenhuma legislagdo social. No ano de 1888, ha a criacdo de uma caixa de
socorro para a burocracia publica, inaugurando uma dinamica categorial de
instituicdo de direitos que serd a tonica da protecdo social brasileira até os anos 60.
Em 1889, os funcionarios da Imprensa Nacional e os ferroviarios conquistam o
direito a pensdo e quinze dias de férias, o que ira se estender aos funcionarios do
Ministério da Fazenda no ano seguinte. Em 1891, tem-se a primeira legislacdo para
a assisténcia a infancia no Brasil, regulamentando o trabalho infantil, mas que
jamais foi cumprida, confirmando a tendéncia anteriormente sinalizada da distancia
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entre intencdo e gesto no que se refere a legislacdo social brasileira. Em 1892 os
funcionéarios da Marinha adquirem o direito & pensdo (BEHRING & BOSCHETTI,
2011, p.79-80, 2°par.).

Estes pequenos avancos na legislacdo social em conjunto com o desenvolvimento do
capitalismo industrial no Brasil marcou o inicio do século XX, pela formacéo dos primeiros
sindicatos. A Constituicdo de 1891, em seu artigo 72, §8°, ja tinha garantido a liberdade de
associacao:

Art 72° - A Constitui¢do assegura a brasileiros e a estrangeiros residentes no Pais a
inviolabilidade dos direitos concernentes a liberdade, a seguranga individual e a
propriedade, nos termos seguintes: § 8° - A todos € licito associarem-se e reunirem-
se livremente e sem armas; ndo podendo intervir a policia sendo para manter a
ordem publica (CF, 1891).

Mas a partir do Decreto n° 979 de 06 de janeiro de 1903, temos a regulacdo da
sindicalizacdo rural e com o Decreto n°® 1637, de 05 de janeiro de 1907, temos a organizacao

dos trabalhadores urbanos:

Art. 1° - E facultou aos integrantes de profissdes similares ou conexas, inclusive
profissdes liberais, organizar sindicatos para o estudo, a defesa e o0 desenvolvimento
dos interesses gerais da produgédo e dos interesses profissionais de seus membros
(DECRETO n°1637, 05/01/1907).

Behring & Boschetti (2011), analisam que essas mudancas no cenério politico e social
promoveu alteracbes nas correlagdes de forgcas. Tais mudancas tiveram influéncia dos
imigrantes europeus que traziam consigo o conhecimento dos movimentos anarquista e
socialista. As autoras destacam que em 1911 se reduz legalmente a jornada diaria de trabalho
para 12 horas, apesar disto a aplicacdo da lei ndo foi assegurada. Em 1919, os acidentes de
trabalho foram regulamentados por via de inquérito policial, em que ndo se levava em
consideracdo as condigdes coletivas de trabalho, mas tinha como foco na responsabilizacédo
individual do trabalhador.

As greves comecaram a eclodir a partir de 1905 e em 1917 os movimentos sociais
comegaram a surgir em todo o pais de forma intensa e atuante, com reivindicages, expulsao

de liderancas estrangeiras, violéncia e diversas prisoes.

Nesse periodo, esses conflitos emergiram principalmente a partir das greves de
1905, 1917 e 1919, entre outras, assim como o levante tenentista de 1922, por
reformas, com reivindicagdes com base no Tratado de Versalhes, por meio do qual,
os Estados ocidentais haviam se obrigado a instituir sistemas de protecdo social
(SIMOES, 2013, p.81, 3°par.).

Diante desses conflitos gerados pela relagdo capital-trabalho, em 1918 foi instituida a
Comissdo de Legislacdo Social na Camara, em que o deputado socialista catolico Mauricio de
Lacerda apresentou o projeto de lei do Codigo de Trabalho. Nesse ano também foi criado o
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Departamento Nacional do Trabalho. Em 1919 foi crida a Organizagdo Internacional do
Trabalho (OIT) e o Brasil aderiu a essa organizagdo. Em 1923 foi criada a Lei Eloy Chaves,
que foram formas originarias da previdéncia social, em que se instituiu as Caixas de
Aposentadoria e Pensdo (CAPs), apenas para algumas categorias de trabalhadores que
estavam envolvidos na producdo e circulagdo de mercadorias, tais como os ferroviarios,
portuarios e maritimos. Também em 1923 foi criado o Conselho Nacional do Trabalho, 6rgdo
consultivo e administrativo de matéria trabalhista e previdenciaria que em 1946 se
transformou no Tribunal Superior do Trabalho. O direito de férias foi adquirido em 1925 pela
Lei 4.982. E temos em 1927, o Cddigo de Menores que proibiu o trabalho para menores de 12
anos, e em alguns casos, de 18 anos. Este codigo teve forte teor punitivo da chamada
delinquéncia juvenil que sé foi modificada através do Estatuto da Crianca e do Adolescente,
em 1990 (BEHRING & BOSCHETTI, 2011; SIMOES, 2013).

Todas essas mudangas na sociedade brasileira apontavam para a perda da hegemonia
das oligarquias rurais na década de 1920 e para a necessidade de uma intervencdo estatal
através de uma legislacdo social para conciliar os interesses entre os trabalhadores e
empregadores. Foi o desenvolvimento do capitalismo industrial com a formacdo de amplas
massas de trabalhadores que fez emergir a questdo social no Brasil.

O conceito de questdo social foi identificado por Robert Castel (2010), no contexto do
desenvolvimento capitalista na Europa, como resultado da tomada de consciéncia das
condicdes de existéncias das populacdes em 1830. Para 0 autor, 0 pauperismo apresentou o
divércio entre a ordem juridico-politica fundada nos direitos dos cidaddos e a ordem

econdmica que produzia a miséria e a desmoralizacdo de massa. Sendo a questdo social:

[...] uma aporia fundamental sobre a qual uma sociedade experimenta o enigma de
sua coesdo e tenta conjurar o risco de sua fratura. E um desafio que interroga, pde
em questdo a capacidade de uma sociedade (o0 que, em termos politicos, se chama
uma nacgdo) para existir como um conjunto ligado por rela¢bes de interdependéncia
(CASTEL, 2010, p.30).

Para a assistente social Marilda lamamoto (2001),

A questdo social diz respeito ao conjunto de expressdes das desigualdades sociais
engendradas na sociedade capitalista madura, impensaveis sem a intermediagdo do
Estado. Tem sua génese no carater coletivo da produgdo, contraposto a apropriagdo
privada da propria atividade humana - o trabalho -, das condicdes necessarias a sua
realizagdo, assim como de seus frutos”. E indissocidvel da emergéncia do
“trabalhador livre”, que depende da venda da sua forca de trabalho com meio de
satisfacdo de suas necessidades vitais. A questdo social expressa, portanto,
disparidades econdmicas, politicas e culturais das classes sociais, mediatizadas por
relagdes de género, caracteristicas étnico-raciais e formagdes regionais, colocando
em causa as relagdes entre amplos segmentos da sociedade civil e o poder estatal
(IAMAMOTO, 2001, p.10-11, grifos da autora).
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A questdo social, portanto, resulta da relagcdo capital-trabalno no modo de producéo
capitalista. Sendo que, “a génese da “questdo social” encontra-se no carater coletivo da
producdo e da apropriacdo privada do trabalho, de seus frutos e das condi¢fes necessarias a
sua realizacdo” (IAMAMOTO, 2013). Sdo expressdes concretas das contradigdes e dos
antagonismos existentes entre as classes sociais e entre estas e o Estado nas sociedades
capitalistas contemporaneas. Alejandra Pastorini (2004, p.15) ressalta que a anélise da questdo
social deve levar em consideracéo as particularidades histéricas de cada formagdo econémica
social em que ela esta inserida, assim como a conformacéo das classes sociais, 0 nivel de
socializacdo da politica, caracteristicas do Estado e das estratégias de organizagdo do
capital.

Diante dessas explicacGes, a questdo social no Brasil nas primeiras décadas de 1900
emerge no processo de alteracdo dos quadros da economia agrario-exportadora para a
reordenacdo das relacdes do capitalismo industrial, o que resulta em graves conflitos sociais
entre as classes devido as desigualdades existentes entre trabalhadores e empregadores.
lamamoto e Carvalho (2014) observam que entre os anos de 1917 a 1920, ocorre uma
intensificacdo nas manifestacdes operarias de um proletariado a beira do pauperismo.
Todavia, o “liberalismo excludente” do Estado e da elite republicana representada pelos
setores burgueses da agro-exportacdo ndo se mobilizaram para melhorar as condic¢des de vida

do proletariado, mantiveram a legislacdo social restrita e com precéaria aplicacéo.

A precéria aplicacdo dessa legislagdo se limitard, nos dois principais centros
urbanos, a alguns setores, principalmente ndo industriais, como ferroviarios,
maritimos e portuérios, de grande participacdo estatal. S&o também setores vitais a
agro-exportacdo, o que torna aparente a diferenciagdo da acéo integrativa a partir do
Estado sob hegemonia dos setores voltados para aquelas atividades. No essencial, ho
entanto, 0 Estado se negara a reconhecer a existéncia da “questido social”
(IAMAMOTO & CARVALHO, p. 141, 1°par., grifos nossos).

Diante deste posicionamento do Estado em ndo reconhecer a existéncia da questdo
social, que para o presidente Washington Luis, cujo mandato durou de 1926 a 1930, deveria
ser tratado como caso de policia (SIMOES, 2013), ocorre um agravamento neste cenario
diante da crise internacional do capitalismo em 1929, que ficou conhecida como a Grande
Depresséo. Esta crise no Brasil resultou em uma mudanca na correlacdo de forgas no interior
das classes dominantes, devido a vulnerabilidade politica e econémica em que ficaram as
oligarquias cafeeiras. Como a economia brasileira estava voltada para a monocultura do café
para exportacéo e isto representava 70% do PIB nacional, com a crise de 1929, os precos do
café despencaram e com ele a economia brasileira e a sua elite. Essa conjuntura permitiu a

entrada de outras oligarquias agrarias no poder, tais como, a do gado, a do agUcar, 0 que
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diversificou a economia e alterou a correlagdo de forgas dentro do bloco no poder, como

vimos em Poulantzas no capitulo anterior.

2.2 A politica social no Governo Vargas (1930-1945)

E neste cenério em que acabamos de elencar que ocorre a Revolugdo de 1930, em que
Getulio Vargas assumiu a lideranca de uma ampla coalizacéo de forcas, em meio a uma crise
de hegemonia, que segundo lamamoto e Carvalho (2014) contribuiu para o estabelecimento
de um “Estado de Compromisso”. Assim, o Estado tomou iniciativas para gerir a crise
econdmica e

[...] garantir a reproducéo do capital e as taxas de acumulagdo das diversas fragGes
burguesas, integrar os setores de classe média urbana, ampliando as bases de sua
participacdo politica e econdmica, e estabelecer mecanismos de controle e
desorganizacdo do movimento popular em crescimento (IAMAMOTO
&CARVALHO, 2014, p.160).

A politica do governo Vargas foi direcionada para regulamentar as relacfes entre o
capital e trabalho utilizando-se da legislacdo, de forma a solucionar as tensdes sociais
existentes. O primeiro ato do governo foi criar o Ministério do Trabalho em 1930, que tinha
como fung¢do, segundo o ministro Lindolfo Collor, “harmonizar as relagdes entre os que ddo e
0s que recebem trabalho, devendo na Republica Nova, se esforcarem todos para substituir o
conceito de luta de classes pelo o de conciliagdo” (CARONE, 1991, p.25 apud COUTO,
2010, p.95). Essa conciliacdo das classes, entre as diferentes fracbes dominantes e as
reinvindicacbes dos setores populares, pela promocdo da harmonia social foi buscada
primeiramente através da legislacdo sindical e trabalhista dentro da perspectiva do
pensamento liberal brasileiro, com o intuito de “repolitizar” e disciplinar a classe trabalhadora
(IAMAMOTO & CARVALHO, 2014). Enquanto por um lado, os empregadores queriam
controlar a classe operéria, por outro lado, os trabalhadores queriam melhores condicbes de
vida (CARONE, 1991 apud COUTO, 2010).

Para Behring & Boschetti (2011), as mudancas no governo Vargas seguiram a
referéncia de cobertura de riscos sociais adotada nos paises desenvolvidos, regulando assim,
os acidentes de trabalho, as aposentadorias, as pensdes, os auxilios doenca, maternidade,

familia e seguro-desemprego.

A legislagdo trabalhista incidiu sobre a regulamentacéo do trabalho feminino e dos
menores na indlstria; a fixacdo da jornada de trabalho de oito horas para os
comerciarios e industriarios; a alteragdo na forma de negociagdo salarial, com a
instituicdo das convengdes coletivas de trabalho, comissBes mistas de conciliacéo e
julgamento; a instituicdo de férias aos comerciarios e operarios industriais; o
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estabelecimento de normas reguladoras da questdo dos acidentes de trabalho
(FUNDACAO DE ECONOMIA E ESTATISTICA, 1983 apud COUTO, 2010,
p.98).

Entretanto, o acesso a esses beneficios sociais estava restrito aos trabalhadores urbanos

que possuiam a carteira de trabalho assinada, a qual foi criada em 1932.

De fato, o reconhecimento dos direitos sociais, instituidos por Getllio Vargas,
limitou-se aos trabalhadores sob vinculo empregaticio. Redundou-se, assim, em
manter a margem da institucionalidade do Estado Social as imensas parcelas da
populagdo que estavam excluidas do mercado de trabalho e que continuaram a se
congestionar nas periferias urbanas e nos bairros pobres. Uma exclusdo que
permaneceu na ordem constitucional posterior a 1934 e somente superada na
Constituicio de 1988 (SIMOES, 2013, p.78-79).

Essa conducdo da politica social excluiu os demais trabalhadores e cidaddos que nédo
tinham o registro em carteira e sO restava a essa parcela da populacéo a caridade ou filantropia
dos empregadores rurais e de instituicOes religiosas. Em meio a essa realidade social, o
governo de Vargas continuou a fazer alteracbes pontuais na legislacdo sindical e na
previdenciaria. Com o decreto n°19.770 de 19/03/1931, o funcionamento e as financas das
organizagBes sindicais foram submetidas a fiscalizagdo do Estado. Quanto ao sistema
previdenciario, houve uma forte atuacdo do governo Vargas que nos primeiros anos,
promoveu a expansdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPS), as quais asseguravam
como beneficios aos empregados da empresa em que eram instituidas: o direito a
aposentadoria na velhice ou invalidez; socorro médico para o empregado e familiares; pensao
ou peculio aos familiares, e, a compra de medicamentos mais baratos, tudo mantido pela
contribuicdo compulséria dos empregadores e empregados, sem a participacdo do Estado
(COUTO, 2010).

A partir de 1933, ha alteracdo nesta politica previdenciaria através da criacdo dos
Institutos de Aposentadoria e Pensdes (IAPs) vinculados ao Ministério do Trabalho e aos
sindicatos. O critério de filiacdo que antes na CAPs era por vinculo a empresa participante, se
modifica e passa a ser um critério de categoria profissional, o que ird favorecer o
corporativismo do Estado Vargas (SIMOES, 2013). Essa mudanca favoreceu a cooptac&o dos
dirigentes sindicais que participavam da direcdo da IAPs, atraves de um sistema
previdencidrio estatal que contribuiu para “a consolidagdo dos lagos que amarravam a um
mesmo destino a oligarquia politica que controlava as instituicdes do Ministério do Trabalho
e a oligarquia sindical que controlava os organismos operarios” (SANTOS, 1987, p.71).
Dessa forma, os IAPs constituiram-se como espagos privilegiados para a manutencdo do
controle e da fragmentacdo da classe trabalhadora, pois os institutos organizados por

categorias profissionais ofereciam beneficios diferenciados entre si, dificultando cada vez
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mais a luta dos trabalhadores em prol de interesses comuns (COUTO, 2010; SIMOES, 2013).
Somente na década de 1960, que o sistema previdenciario se desvinculou do critério de
categoria profissional, tendo uniformizado os beneficios e unificado os diversos IAPs no
antigo Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), criado pelo Decreto n°® 72, de 21 de
novembro de 1966.

Nesse contexto de mudancas, vale destacar que a Constituicdo de 1934 representou o
apice da institucionalizacdo da ordem juridica do capitalismo industrial. De forma
inovadora, o Estado reconheceu a questéo social e na CF de 1934 no seu Preambulo, assumiu
0 objetivo de instituir o bem-estar social e econémico. Os direitos sociais, que até entdo
tinham sido omitidos nas constituicbes anteriores, apareceram em 1934, mas ainda numa
perspectiva assistencialista (SIMOES, 2013). Este “Estado de Compromisso” niio se manteve
por muito tempo diante das intensas disputas politicas e econdmicas e da polarizacdo
ideoldgica entre os comunistas e integralistas no periodo de 1934 a 19372, Simdes (2013,
p.113) observa, que “Getulio, apesar de ser anticomunista, ndo aderiu ao integralismo, tirando
partido dos conflitos entre essas duas frentes”. A solugcdo encontrada por Vargas nesse
momento de crise de hegemonia, foi a instauracdo da ditadura do Estado Novo justificada pela
pauta da agenda modernizadora do pais. O exército fechou o Congresso Nacional, Vargas
suspendeu a ordem constitucional e governou por meio de decretos-leis. Foi redigida por
Francisco Campos, uma nova Constituicdo em 1937 que ficou conhecida como “polaca”

devido a forte influéncia de carater fascista da Constituicdo da Poldnia de 1935.

Os direitos enunciados na Constituicdo de 1937 diferem basicamente dos da 1934
pela possibilidade de intervengdo direta do Estado no exercicio desses direitos,
controlando-os a partir do projeto econdmico e social do Estado Novo.
Contraditoriamente, a Constituicdo manteve a maioria dos direitos enunciados em
1934, mas criou mecanismos para suspendé-los, ao serem considerados restritivos ao
projeto do governo (COUTO, 2010, p.102).

A Constituicdo de 1937 manteve as caracteristicas basicas quanto aos direitos sociais e
as instituicdes sociais, tendo suas alteracdes incidido sobre as instituices politicas, de forma
a restringir os direitos e garantias individuais e fortalecer o corporativismo. Os direitos civis e

politicos se tornaram irrisorios diante da repressdo e censura instalada e justificada pela defesa

2 De acordo com Behring & Boschetti, “os primeiros setes anos foram marcados por uma forte disputa de
hegemonia e da direcdo do processo de modernizacdo. De certa forma, a Constituicdo de 1934 expressa as
tendéncias e contratendéncias desse periodo. Mas a radicalizagdo de segmentos do movimento tenentista, a
chamada Intentona Comunista, em 1935, o crescimento do integralismo — 0 movimento fascista brasileiro — e sua
influéncia nas hostes governistas alteraram a situacdo do pacto de compromisso inicial, e em 1937 instaura-se a
ditadura do Estado Novo, com Vargas a frente” (2011, p.105, 1°par.).
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do interesse publico, em outras palavras, em defesa da manutencdo da ditadura do Estado
Novo (SIMOES, 2013)

Couto (2010) ressalta que a ditadura de Vargas, a qual durou de 1937 a 1945,
intensificou a sua atencdo para o controle da classe trabalhadora através de uma legislacédo
social de forte controle estatal. Além de aumentar o controle dos sindicatos, atraves da criagdo
em 1939 de uma legislacdo de forte inspiragéo fascista baseada na Carta del Lavoro italiana,
em que foi instituido o imposto sindical, o que afetou diretamente a viabilidade financeira dos
sindicatos. A autora destaca, que neste periodo também foi regulamentado em 1940, o salario
minimo, o qual ja constava nas constituicfes de 1934 e 1937. Entretanto, essa garantia do
trabalhador tinha o seu valor reduzido ao custo de suas condigdes de sobrevivéncia, concebido
de caréater individual, ndo levou em consideracdo o custo da manutencao de sua familia.

E importante ressaltar, que dois anos antes, em 1938, através do Decreto-Lei n® 525,
foi instituido o Conselho Nacional de Servico Social (CNSS) vinculado ao Ministério de
Educacdo e Salde com o objetivo de fixar as bases da organizacdo de servigcos sociais em
todo o pais, a partir da centralizacdo das assistenciais publicas e privadas. Quatro anos depois,
é criado em 1942, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) sob coordenacdo da primeira
dama Darcy Vargas, associado ao Ministério da Justica e Negocios Interiores como entidade
civil de finalidades ndo econémicas, com o objetivo de atender as familias dos soldados
brasileiros enviados a 22 Guerra Mundial.

Couto (2010) observa que a cria¢do da LBA esteve associada a busca de legitimidade
do governo Vargas junto a populagcdo pobre. Na analise de Sposati (2007), o CNSS néo
chegou a ser um organismo atuante por ter sido utilizado como mecanismo de clientelismo
politico e de manipulacao de verbas e subvengées publicas. As suas fungbes passaram a serem
exercidas na pratica pela LBA, a qual, ap6s terminada a guerra, se volta para a assisténcia a
maternidade e a infancia, com a politica de convénios com instituicdes sociais no ambito da
filantropia e da benemeréncia. Durante 0s anos que se seguiram, essas relacfes resultaram em
acOes de assisténcia social exercida pelo Estado e pelas instituicdes filantropicas e religiosas
sob uma Gtica assistencialista, dirigida aos mais pobres, contribuindo, desta maneira, para a
permanéncia desses individuos em situacbes de miserabilidade sem condicbes reais de
emancipacao.

Em 1943 foi criada a Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT) pelo decreto-lei n°
5.452, de 1° de maio, a qual reuniu toda a legislagéo social produzida no governo Vargas

desde 1930 com o intuito de organizar as relagdes entre capital e trabalho. Para Behring &
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Boschetti (2011, p.108), a CLT “sela o modelo corporativista e fragmentado do
reconhecimento dos direitos no Brasil”.

Couto analisa que as politicas sociais do periodo ditatorial de Vargas refletiram tracos
de autoritarismo e de forte centralizacdo técnico-burocratico. Além de tracos paternalistas
baseados numa legislacdo trabalhista que fomentava o corporativismo da classe trabalhadora.
“Todo esse aparato estava voltado para o fornecimento das condigdes exigidas pelo
desenvolvimento industrial, uma politica que se desenvolveu com forte apelo junto a
populacdo empobrecida e as classes trabalhadoras” (COUTO, 2010, p.104).

Diante do exposto, identificamos que a politica social no Brasil desenvolvida a partir
de 1930 esteve associada ao reconhecimento da questédo social pelo governo Vargas dentro de
uma perspectiva corporativista do Estado, em que a cidadania do proletariado esteve
condicionada ao forte controle estatal sobre 0 movimento operario através da legislacdo
trabalhista e sindical (IAMAMOTO & CARVALHO, 2014). Além de ter sido uma politica
social seletiva, pois 0 acesso aos beneficios sociais estava restrito aos trabalhadores urbanos
gue possuiam a carteira de trabalho assinada, restando aos demais cidaddos o assistencialismo
das instituicGes de caridade.

Apo6s 15 anos no poder, com o final da 22 Guerra Mundial, o pensamento liberal e
democréatico que vinha sendo veiculado pela elite brasileira ganhou mais forgas. Vargas ainda
tentou fazer a transicdo da ditadura para a democracia, tendo em 28 de fevereiro de 1945
convocado as eleicBes para governos estaduais e para o Congresso, para que fosse elaborado
uma nova constituicdo para um segundo periodo presidencial no Estado Novo. Entretanto, no
mesmo ano, em 29/10/1945, Vargas foi deposto por um golpe organizado por um movimento
de generais que compunham o seu préprio Ministério. O presidente do Supremo Tribunal
Federal, José Linhares assumiu a presidéncia durante trés meses até a eleicdo do General
Eurico Gaspar Dutra, em 31/01/1946. Em seguida, foi instituida a Assembleia Constituinte e
promulgada a nova Constituicdo em 18/09/1946, com 0 objetivo de organizar o regime
democratico brasileiro (SIMOES, 2013).

2.3 A politica social de 1946 a marco de 1964
A Constituicdo de 1946 e caracterizada por sua orientacdo liberal que teve sua

importancia na restituicdo da sociedade civil de seus direitos civis e politicos sem restrigdes,

que segundo Couto (2010), garantiu no campo dos direitos sociais, a liberdade de associa¢do
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sindical e o direito de greve. A autora ressalta, que o direito de voto se manteve proibido para
os analfabetos e aos que ndo sabiam se exprimir em lingua nacional, permitida somente para
os demais cidadaos maiores de 18 anos. Apesar da retirada dos mendigos da proibi¢do do voto
nesta constituicdo, a autora identificou que esta categoria ja estava incluida na parcela dos
analfabetos.

Simdes (2013) observa que diante do contexto internacional do pds-guerra, com o
desenvolvimento do ideario da social-democracia nos paises europeus, de influéncia da teoria
politica econdmica de John Keynes, a concepcdo corporativista do Estado ja ndo era mais
legitimada. O autor explica que a Constituicdo de 1946 refletiu um posicionamento contra o
intervencionismo e autoritarismo do Estado Novo e retomou os principios liberais da
constituicdo republicana, tendo fortalecido as atribuicdes do Congresso Nacional. Os direitos
civis e politicos e as conquistas sociais adquiridas no governo Vargas foram mantidas e
ampliadas, na tentativa de cumprir as orientac6es internacionais de instituir um Estado Social
no Brasil. Apesar da Constituicdo de 1946 expressar a concepc¢do do liberalismo social, o
poder de intervencdo e regulamentacdo do Estado nas relacBes econémicas e do trabalho
foram estrategicamente mantidas.

Destaca no governo Dutra, que durou de 1945 a 1950, o Plano Salte. Segundo Couto
(2010), este foi o primeiro plano governamental instituido com a perspectiva de atender a
questdo social nas preocupacdes do governo. Esse plano tinha como foco de atuacdo as areas
de alimentacdo, transporte, energia e principalmente a salde. Entretanto, com uma destinacédo
escassa de recursos, 0 que foi proposital, 0 governo ndo conseguiu executar o Plano Salte,
tendo obtido poucos avangos efetivos. A assisténcia a salde da populacéo ficou restrita aos
trabalhadores de carteira assinada, como ja acontecia no governo Vargas através da
assisténcia médica previdenciaria. Segundo Simdes (2013), a Constituicdo de 1946 optou por
silenciar e ndo instituir a assisténcia a saude como politica de Estado, relegando o seu
funcionamento a provisoriedade das politicas governamentais.

No campo da educacdo ocorreram avangos condicionados ao atendimento dos
interesses da industria e do comércio pela mao de obra especializada. A educagdo foi
declarada como direito universal e o ensino gratuito como obrigacdo estatal. Simdes (2013)
observa que as empresas com mais de cem empregados foram obrigadas a assegurar o0 ensino
primario aos trabalhadores e seus filhos. Na mesma perspectiva do Estado Novo, quando pelo
Decreto n. 4048/1942, transferiu para a sociedade civil a responsabilidade da educacéo

profissional, representada pelo entidade de classe da Confederagdo Nacional da Industria,
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através da criacdo do Servigo Nacional de Aprendizagem dos Industriarios (SENAI), o
governo Dutra através do Decreto n° 8.621 de 1946, criou o Servico Nacional de
Aprendizagem Comercial (SENAC) e tornou obrigatorio o aprendizado dos trabalhadores
menores oferecido pelas empresas ligadas a Confederacdo Nacional do Comércio. A
assisténcia social também foi oferecida pelos empresérios em 1946 através da criacdo do
Servigo Social da Industria (SESI) e o Servico Social do Comércio (SESC)3.

Essa politica foi mantida pelos governos sucessores até 1964, os quais com
caracteristicas democraticas, trabalhistas e populistas, de cunho liberal, acabaram por priorizar
uma politica educacional subordinada a politica de expansdo da industria. A criacdo do
SENAI SENAC, SESI e SESC ficou reconhecida como o Sistema “S” (COUTO, 2010). Tais
instituices se tornaram os principais instrumentos do empresariado no processo de adequacéo
da forca de trabalho as necessidades da producdo de forma a atender a racionalidade
econbmica e capitalista. A adequagdo dessa forca de trabalho ocorreu em duas frentes
principais: a primeira, teve como objetivo capacitar o trabalhador ao mercado de trabalho
através das qualificacbes técnicas necessarias; a segunda, teve como objetivo ajustar o
trabalhador psicossocialmente ao estagio de desenvolvimento capitalista brasileiro, resultando
em um perfil de trabalhador subordinado e conformado ao capital. A dominagédo do capital
sobre o trabalho pode ser compreendida ao analisar que o desenvolvimento das forgas
produtivas também desenvolve as relacBes sociais capitalistas. (IAMAMOTO &
CARVALHO, 2014). E nesse momento histdrico, o desenvolvimento capitalista da industria e
do comércio no Brasil, explicita claramente essa correlacdo entre as forcas produtivas e as
relagdes sociais através do Sistema “S”. Nesse contexto, se destaca o papel assumido pelo

assistente social no SENALI.

As praticas sociais desenvolvidas pelos técnicos educadores cooptados pela
instituicdo estardo assim voltadas — em diferentes graus de intencionalidade — para a
suavizacdo dos aspectos contraditérios (antagbnicos) desse ajustamento, refor¢ando,
objetivamente, a dominacéo de classe. As técnicas sociais que acompanham e fazem
parte desse “investimento no fator humano” estdo assim voltadas para a inculcagdo e
reforco das determinacdes subjetivas do trabalho e do trabalhador para sua
producdo, conservacdo e reproducdo, enquanto mercadoria Forca de trabalho. O
Assistente Social, integrante desse quadro de técnicos manipuladores de técnicas
sociais englobadas no processo educacional, aparecera, teoricamente, na estrutura do
SENAI como coordenador e reforcados dessa pratica social e como explicitamente

3De acordo com Sim@es (2013, p.125-126, 4°par.) “com o avango da industrializagdo, aumentava o processo
migratério em dire¢do dos grandes centros urbanos. Diante da falta de infraestrutura de assisténcia social,
também esse direito foi transferido para a sociedade civil, cujos empresarios tomaram a iniciativa, na |
Conferéncia Nacional das Classes Produtoras (Teresépolis, 1945), da criacdo do Servigo Social da Industria
(SESI) (Decreto-lei n.9.403/1946), assim como do Servico Social do Comércio (SESC) (Decreto-lei
n.9853/1946)
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encarregado dos casos de desvianca mais aparentes verificados no ambito da
instituicdo (IAMAMOTO & CARVALHO, 2014, p.281, 1°par.).

lamamoto e Carvalho nesse trecho identificam o papel relevante dos técnicos
envolvidos no projeto educacional do SENAI na formacdo pedagogica e ideoldgica do
trabalhador ideal para a inddstria naquele momento historico. Além dos educadores, 0s
assistentes sociais assumem essa fungao de “ajustar’ esse trabalhador a uma pratica social que
atenda aos interesses da burguesia industrial. E quais séo esses interesses? Os autores elencam
dois interesses principais: a dominagdo de classe e o aumento da producdo do trabalho
excedente. De acordo com 0s autores, este processo resulta da solidificacdo ideoldgica da
racionalidade capitalista, em que os educadores e assistentes sociais envolvidos neste projeto
institucional, contribuiram para a substituicdo do antigo bindmio “Igreja-Familia”, para o
trindmio de socializagdo e controle social da “Escola-IndUstria-Familia”.

Estes fatos historicos nos remetem aos escritos de Gramsci (2001) sobre a importancia
dos intelectuais na producdo da opinido publica e do consenso na sociedade, e também a
analise de Miliband (1972) sobre o processo de socializacéo politica e conformismo de classe.
As instituicdes criadas pelo Sistema “S”, foram fundamentais para a produgdo de um
trabalhador subordinado a dominacdo da burguesia industrial, principalmente, em um periodo
de muitas mobiliza¢Ges sociais por reinvindicacfes de direitos. Os educadores e assistentes
sociais envolvidos nesses projetos institucionais cumpriram a funcdo dos intelectuais
organicos e participaram da construcdo, manutencdo e renovacao da hegemonia da burguesia
industrial brasileira. Eles criaram um universo de valores e crencas de regulagdo social,
através de centros de formacao, difusdo e persuasdo, como o SENAI e o SENAC, os quais
promoveram a educacdo profissional, e como o SESI e 0 SESC que promoveram a assisténcia
social voltada para o controle e ajustamento do trabalhador, em que o proprio lazer foi
utilizado como estratégia para atingir estes objetivos, tendo estas instituicdes oferecido
programacdes de lazer no tempo livre do trabalhador. Tudo isso resultou na organizacdo da
vida social, fisica e mental dos trabalhadores e de seus filhos nesse periodo, sob o trindbmio
“Escola-Indistria-Familia” e cujos efeitos ainda podemos identificar nos dias atuais
manifestados atraves de opinides em defesa do empresariado por uma parcela dos
trabalhadores sem a criticidade que permite identificar a exploracéo da sua forca de trabalho.

E interessante analisar que no governo Dutra, apesar do direito de greve ter sido
assegurado na constituicdo de 1946, a sua regulamentacdo pelo Congresso nunca aconteceu de

acordo com Simdes (2013) e a politica para com a classe trabalhadora foi repressiva e de
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desmonte dos seus movimentos grevistas. Esta postura do governo, levou a elei¢do direta de
Getulio Vargas que volta ao poder e permanece de 1951 a 1954.

O programa do governo Vargas nesse periodo retomou o controle estatal dos
trabalhadores através das politicas trabalhistas. Jodo Goulart assumiu o Ministério do
Trabalho e defendeu o aumento de 100% do salario minimo com o intuito de atender as
demandas dos trabalhadores. A relagdo do ministro Jodo Goulart com os sindicalistas ndo era
bem vista pelos anticomunistas, num momento de forte polarizacéo politico ideoldgica devido
0 contexto mundial da Guerra Fria. Pois, 0 movimento dos trabalhadores era considerado o
berco das ideias socialistas, como ressalta Couto (2010). A criacdo da Petrobrds em 1953
também ndo agradou aos liberais. Dessa forma, a oposicdo a Vargas e ao seu projeto de
governo foi fortemente realizada pelo partido da Unido Democratica Nacional (UDN), que
reuniu os empresarios liberais comprometidos com o capital estrangeiro, os militares
anticomunistas e os antivarguistas. O desenrolar do governo Vargas nessa conjuntura teve um
desfecho inusitado, o seu suicidio em 24 de agosto de 1954. ApGs a sua morte, assume 0 vice-
presidente Café Filho até 08/11/1955, sucede o presidente da Camara do Deputados Carlos
Luz que ficou apenas 04 dias, de 08 a 11/11/1955, sendo substituido pelo presidente do
Senado Nereu Ramos que ficou até a posse do novo presidente eleito Juscelino Kubitschek
em janeiro de 1956.

Behring & Boschetti (2011) analisam que o periodo de 1946 a 1964 foi marcado por
uma intensificacdo da luta de classes e da disputa de projetos para a sociedade brasileira. As
autoras explicam que havia uma fragmentacdo da burguesia brasileira expressa nas suas
organizacOes politicas que se dividiram em trés grandes partidos: a Unido Democratica
Nacional (UDN) que expressava a burguesia industrial e financeira, e defendiam um projeto
alinhado com o capital estrangeiro; o Partido Social Democratico (PSD) que era formado por
setores agrarios tradicionais e alguns segmentos industriais, era um partido centrista sem um
projeto especifico; e, o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB), o qual reunia industriais,
operarios e populares nacionalistas, e defendiam o projeto nacionalista de desenvolvimento,
com inspiragdo em Vargas. As autoras ressaltam que o Partido Comunista Brasileiro (PCB)
era a maior organizacao politico-partidaria dos trabalhadores nesse periodo, entretanto, devido
o0 problema da legalidade, o PCB buscava aliangas com o PTB durante os processos eleitorais,
“na perspectiva de estimular um projeto nacional de desenvolvimento capitalista como ante-

sala da revolugdo socialista” (BEHRING & BOSCHETTI, 2011, p.109-110).
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Diante deste cenario de profundas tensdes e disputas politicas, o governo de Juscelino
Kubitschek entre os anos de 1956 a 1961 priorizou a abertura da economia brasileira para o
investimento do capital estrangeiro. O Plano de Metas do governo propunha a modernizagéo
da infraestrutura do pais de forma a propiciar o seu desenvolvimento e crescimento
econdmico na propor¢do de “50 anos em 5”. Este projeto desenvolvimentista dependente
tinha como um dos objetivos acelerar o processo de industrializacdo, e para tal, a estratégia
utilizada foi favorecer a vinda das indudstrias multinacionais, com destaque para 0 ramo
automobilistico.

José Paulo Netto (2015) analisa que a partir de 1956 ocorreu um novo padrdo de
acumulacdo no Brasil, em que a industrializacdo restringida cedeu lugar a industrializacéo
pesada, de modo que o desenvolvimento emergente necessitou de um alto investimento de
capital nacional e estrangeiro para propiciar o crescimento acelerado da capacidade produtiva
do setor de bens durdveis e de consumo. Essa mudanca na dindmica enddgena do capitalismo
brasileiro, segundo o autor, alcangou um novo padréo de acumulagdo com fontes alternativas
de financiamentos que apontavam para uma crise gerada pelos anos de implementacdo do
Plano de Metas. Neto explica que, para a execucdo deste plano de governo, houve um
rearranjo nas relacfes entre o Estado, o capital nacional e o capital estrangeiro, em que foi
entregue uma série de privilégios ao grande capital. De acordo com os estudos de Cardoso de
Melo (1986, p.118), o Brasil ofereceu generosos favores ao capital estrangeiro, mas o capital
nativo também obteve ganhos significativos nesse esquema de acumulacdo. E a classe
trabalhadora em meio a esse contexto?

O governo de Juscelino Kubitschek teve como foco suas metas econdmicas,
negligenciando a questdo social num contexto de acelerada industrializacdo e urbanizacao.
“Seu Plano de Metas apenas se referia a formagdo profissional como meta social a ser
atingida, o que mostra que a grande preocupagdo se concentrava na area econdmica”
(COUTO, 2010, p.110, 3°par.). O resultado disto para a classe trabalhadora foi um processo
inflacionario que repercutiu na queda do poder aquisitivo do salario minimo.

O unico destaque no campo das politicas sociais neste governo, foi a aprovacao da Lei
Organica da Previdéncia Social (LOPS), n° 3.807, de 26 de agosto de 1960, que ja tramitava
no Congresso desde 1947, no inicio do governo anterior. Com a aprovagdao da LOPS, “a
Previdéncia foi unificada em termos de beneficios, universalizando-a a todos os trabalhadores
urbanos no mercado formal e apontando sua centralizagdo administrativa” (COUTO, 2010,

p.111).
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No inicio da década de 1960, o arranjo politico-econdmico utilizado no Plano de Metas
entrou em erosdo e a maioria da populacdo comecgou a questionar a sua eficacia. A queda do
poder aquisitivo do salario minimo foi um dos fatores que impulsionaram 0s movimentos
sindicais nesse periodo em defesa de melhores condi¢cdes de vida. Behring & Boschetti
(2011), chamam a atencdo para as tensdes crescentes no campo e no meio universitario, em
que as Ligas Camponesas se manifestaram por reforma agréria e os estudantes universitarios
reivindicaram ampliacéo no ensino pablico superior.

Em 1961, Janio Quadros assume a presidéncia com o apoio da UDN, porém em 7
meses de governo, ele renuncia. Os militares vetam a posse do vice-presidente Jodo Goulart
que tinha o apoio do PTB e PSB, com medo das suas propostas de reformas de base e é
instalada uma grave crise institucional. Por influéncia de Tancredo Neves, foi instituido o
regime parlamentarista por meio da Emenda Constitucional n°4, em que o Poder Executivo
continuava a ser exercido pelo presidente, mas em conjunto com o Conselho de Ministros, o
que limitou o poder presidencialista. Através de um plebiscito em 1963, a populacéo brasileira
decidiu por retomar o regime presidencialista e assim, Jodo Goulart assumiu definitivamente

com forte apoio popular.

Em seguida, amparado por grande mobilizacdo popular, com apoio dos sindicatos,
Goulart apresentou a votacdo do Congresso um conjunto de propostas para amplas
reformas de base, que incluiam medidas como a reforma agraria e o controle das
remessas de lucros das grandes empresas transnacionais as suas matrizes no exterior,
assim como propostas de ampliacdo da cidadania, como o direito de voto aos
analfabetos e aos militares sem patente (SIMOES, 2013, p. 126, 2°par.).

Netto (2015) observa que a defesa das reformas de base batia de frente aos interesses
do capitalismo desenvolvido no Brasil que desde o inicio da nossa formacdo esteve dentro de
uma perspectiva sem reformas e de total exclusdo das massas dos processos decisorios.
Entretanto, o autor ressalta que estas reformas ndo colocavam em xeque a ordem capitalista,
mas questionava 0s rumos que o capitalismo brasileiro tinha tomado deixando a populacéo
em péssimas condi¢des de vida. Na perspectiva de resolver os problemas sociais internos do
pais, 0 governo de Jodo Goulart abriu espacos importantes dentro do aparelho do Estado para
protagonistas politicos comprometidos com os interesses das classes subalternas.

Desde o governo Vargas, 0 campo democratico popular vinha se desenvolvendo, se
politizando, principalmente, através das organizacdes sindicais. Durante o governo Goulart,
ocorre a emersdo das forcas democréticas populares no cenario politico, formada por amplas
camadas da classe trabalhadora, tanto urbana quanto rural, além de segmentos pequeno-

burgueses com destaque para os intelectuais da época, e parcelas da Igreja Catolica e das
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Forcas Armadas. Esse movimento democratico popular tinha conteddos revolucionarios
articulado com as aspiracdes do movimento operario e sindical. Era contrério a exploracao
imperialista e latifundista e reivindicava maior participacdo politica da sociedade civil.

De acordo com Netto (2015), o movimento democratico popular acreditava que atraves
de um novo bloco de forgas politico sociais, seria possivel, dentro do processo de lutas
sociais, redimensionar o Estado na constru¢do de uma nova hegemonia e da implantagéo de
politicas democraticas e populares nos planos econémico e social. Segundo o autor, 0 que
estava em jogo nesse momento, ndo era uma alternativa de ndo capitalismo ou socialismo, o
que tinhamos eram duas alternativas dentro do proprio capitalismo. A primeira, que ja estava
posta de reproducdo de um desenvolvimento associado e dependente e excludente, ou a
alternativa defendida pelo movimento democratico popular, que consistia em um processo
profundo de reformas democraticas e nacionais, anti-imperialistas e antilatifunditas. Netto
observa que, a segunda op¢ao “poderia ser a reversdo completa daquela particularidade da
formagé&o social brasileira; o significado desta reverséo, numa perspectiva de revolucéo social,
é dbvio” (2015, p.40).

Essa visdo de desenvolvimento reformista defendida por Jodo Goulart e apoiada pelo
movimento democratico popular ndo tipificava um movimento pelo comunismo ou pré-
revolucionario socialista, segundo Netto (2015), as reformas de base sdo caracteristicas da
revolucdo classica burguesa, a qual ndo nunca ocorreu no Brasil, como vimos desde o inicio
deste capitulo. Na opinido do autor, Goulart tentou realizar essa revolucgdo classica burguesa,
na tentativa de fazer uma conciliagdo de classes entre 0 empresariado e 0s movimentos
sociais, mas diferente de Vargas, 0 seu interesse era resolver os problemas internos que
tinhamos herdado de nosso processo colonial e do capitalismo tardio e dependente de forma a
atender as demandas das classes subalternas e superar o subdesenvolvimento.

O governo de Jodo Goulart propiciou uma nova experiéncia de democracia para 0 povo
brasileiro, através da participacdo politica das classes subalternas, dos movimentos sociais,
sindicatos, estudantes e 0 PCB. O periodo do seu governo houve tensionamento crescente na
sociedade brasileira, com a eclosdo de inUmeras greves, em que 0 governo buscou negociar e
propor reformas para o enfrentamento das péssimas condi¢des de vida dos brasileiros. Apesar
deste posicionamento, no campo da politica social ndo houveram muitos avangos diante da
forte oposigé@o dos conservadores e liberais as propostas de Goulart. Destaca-se nesse periodo,

para os trabalhadores urbanos: a gratificagdo de Natal e o 13° salério instituidos pela Lei
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4.090, de 13/07/1962, e, o salario-familia, instituido pela Lei n° 4.266, de 03/10/1963
(COUTO, 2010).

A participacdo politica das classes subalternas e as propostas de reformas socais no
governo de Goulart ndo agradaram os liberais e 0s conservadores, como 0s partidarios da
UDN, as oligarquias rurais e os militares. A partir de 1962, devido a desaceleracdo do
desenvolvimento econémico, o Brasil entrou em crise. Em 1963, Netto (2015) analisa que o
processo de industrializacdo pesada levou os setores da burguesia brasileira se aliar ao
imperialismo dos EUA e buscar conter os possiveis riscos politicos derivados da ascensdo do
movimento democratico popular. Nesse contexto, Goulart comeca a perder a sua relativa
autonomia e a solucéo encontrada pela burguesia brasileira para frear as forcas democréticas
populares foi 0 golpe militar em abril de 1964, sobre a justificativa inventada de defesa contra
0 grande inimigo: 0 comunismo.

De acordo com Netto, o periodo de 1961 a 1964 pode ser identificado como uma crise
da forma de dominacgdo burguesa no Brasil, ou seja, uma crise de hegemonia. Por um lado, a
burguesia em busca do desenvolvimento da industrializacdo pesada em parceria com o capital
monopolista internacional e imperialista representado pelos EUA. E, por outro lado, 0s
movimentos democréaticos e populares defendendo as reformas de base e maior participacéo
nas arenas decisorias para disputar projetos alternativos. A solucéo politica encontrada pela
burguesia brasileira foi o estabelecimento de um pacto contrarrevolucionario preventivo que
inaugurou, o que Florestan Fernandes chamou de “um padrdo compdsito e articulado de
dominagdo burguesa” (apud NETTO, 2015, p.40). Esse pacto beneficiou todas as classes
proprietérias e setores burgueses da sociedade brasileira.

O golpe militar de abril de 1964 possui um significado econémico e politico, pois,
expressou a derrota das forgas democraticas nacionais e populares. Mas o mais importante,
segundo Netto, foi o seu significado historico-social, pois, “o que o golpe derrotou foi uma
alternativa de desenvolvimento econémico-social e politico que era virtualmente a reversédo
do ja mencionado fio condutor da formacao social brasileira” (2015, p.41). Apesar dessa
alternativa ndo ser contraria a légica capitalista, essa inflexdo politica poderia ter modificado
a heteronomia econémica do pais e a exclusao politica da massa do povo.

Assim sendo, a politica social no periodo de 1946 a 1964, diante de intensas disputas
entre projetos societarios diferentes para o pais, acabou tendo um desenho fragmentado e o
formato corporativista da era Vargas se manteve (BEHRING & BOSCHETTI, 2011). Os

direitos sociais estiveram restritos aos trabalhadores urbanos, os quais tiveram acesso aos
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beneficios sociais diante da carteira de trabalho assinada. Como dizemos anteriormente, aos
demais trabalhadores e cidad&os, restou apenas a caridade dos empregadores e instituicoes
filantropicas e religiosas. Couto (2010) chama a atencdo, que até a década de 1960, a maioria
dos trabalhadores estavam na zona rural, desprovidos de qualquer assisténcia do Estado, a
mercé de favores de seus empregadores. Apenas em 1970 que haverd a reversdo da
concentracéo dos trabalhadores para a zona urbana.

2.4 A politica social durante a ditadura militar de 1964 a 1985

Em 1° de abril de 1964, o Congresso Nacional, que era majoritariamente conservador,
depds o presidente Jodo Goulart sob a falsa acusacao de inconstitucionalidade e sob a ameaca
de subversdo e corrupcdo, de tentativa de implantar no Brasil uma Republica Sindicalista. Foi
declarado a vacancia do cargo e o presidente da Camara dos Deputados Ranieri Mazzilli
assumiu temporariamente, entre 2 e 15 de abril, sendo empossado em 15 de abril de 1964, o
marechal Castelo Branco, que instaurou definitivamente o regime militar ditatorial, seu
governo durou até 1967. A partir desse momento, a Constituicdo Federal de 1946 comecou a
sofrer diversas alteragdes a partir de emendas constitucionais e atos institucionais (SIMOES,
2013). O primeiro Ato Institucional (Al-1), de 09 de abril de 1964 atribuiu aos militares o
poder de suspender os direitos politicos no prazo de dez anos, cassar mandatos legislativos,
além de suspender as garantias constitucionais de vitaliciedade da magistratura e de
estabilidade dos funcionérios publicos.

O segundo Ato Institucional (Al-2), de 27 de outubro de 1965, aboliu a elei¢do direta
para presidente e dissolveu os partidos politicos existentes, instituindo um sistema
bipartidario: a Alianca Renovadora Nacional (ARENA) que era o partido de situacdo e o
Movimento Democratico Brasileiro (MDB) que era o partido de oposicdo controlado pelo
regime (SIMOES, 2013). Essas e outras tantas alteracdes realizadas na Constituicdo de 1946
modificaram drasticamente as instituicbes politicas, 0 sistema representativo e a
governabilidade. O Poder Executivo passou a ter poderes excepcionais sobre os estados e
municipios e toda a sociedade civil. Simdes (2013) ressalta que o “Supremo Tribunal Federal
foi reformado e aos tribunais militares atribuida a competéncia para o julgamento de crimes
contra o Estado e a seguranga nacional”. Em 7 de dezembro de 1966, foi instituido o quarto
Ato Institucional (Al-4), em que o Congresso Nacional foi convocado para o estabelecimento

da nova Carta Constitucional de 1967, a qual foi promulgada em 24 de janeiro e entrou em
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vigor em 15 de marco de 1967, mesma data de posse do General Costa e Silva, que
permaneceu no governo militar até 31 de agosto de 1969. A Constituicdo de 1967 é
caracterizada principalmente pela restricdo dos direitos politicos e civis.

Esta intensa instabilidade politica durante a vigéncia desta Constituicdo é explicada
pelas contestacdes sociais, politicas e culturais. Como vimos no capitulo anterior, o ano de
1968 foi marcado por movimentos sociais em grande parte do mundo e aqui no Brasil ndo foi
diferente. Mesmo diante da repressdo do governo militar, parte da sociedade civil organizada
formou uma frente ampla de criticas ao regime. Os movimentos sociais que também tinham
participado das forgas democréaticas populares, 0 movimento estudantil, 0 movimento operario
sindical, professores, artistas e pequenos burgueses se mobilizaram para denunciar as
arbitrariedades da ditadura brasileira. As manifestaces de rua tiveram grande participacao
popular e em contrapartida, o Estado ditatorial apresentou o pior dos atos institucionais, o
mais perverso e nefasto, o Ato Institucional (Al-5) para silenciar os sujeitos contestatorios.
Para Netto (2015), de 1964 a 1968, a ditadura pode ser caracterizada como reacionaria, a
partir de 13 de dezembro de 1968, com o Al-5 que fazia parte da Politica de Seguranca
Nacional e vigorou até dezembro de 1978, temos um regime fascista, um terrorismo de Estado
sob a supremacia do grande capital. Esse periodo marca o &pice da repressdo e coercdo da

autocracia burguesa com seus tracos antidemocraticos e antinacionais.

Este ato consagrou efetivamente o regime ditatorial e, por 11 anos, o Pais foi
governado baseado no Al-5. Por meio dele, o Congresso foi fechado, o Executivo
foi autorizado a legislar em todas as matérias previstas na Constitui¢do, foram
suspensas todas as garantias constitucionais ou legais de vitaliciedade,
inamovibilidade e estabilidade. Permitiu-se ao presidente demitir, remover,
aposentar ou transferir juizes, empregados de autarquias e militares. Suspendeu-se o
habeas corpus para crimes contra a Seguranca Nacional [...] (COUTO, 2010, p.125,
1°par.).

O AI-5 tornou a Constituicdo de 1967 obsoleta e para atualizar as diretrizes desse
regime, a Emenda Constitucional n° 1, de 17.10.1969 deu uma nova redacao a Constituicdo de
1967, em que qualquer situacdo que fosse considerada perigosa para 0 governo, poderia ser
acionado o regime de exce¢do. Durante o governo Médici, de 1970 a 1973, mais legislacGes
foram elaboradas retirando direitos adquiridos, tais como: a censura, a pena de morte, o
confisco de bens, a prisdo perpétua, dentre outras. Muitos sujeitos que se opuseram ao regime
foram perseguidos, torturados e assassinados (COUTO, 2010).

Na década de 1970, o pais também viveu o “milagre econdmico”, caracterizado pelos
altos indices de crescimento na economia. Houveram grandes investimentos em infraestrutura

com a consolidacdo de um grande parque industrial. A politica econémica coordenada por
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Delfin Neto estava baseada numa receita de bolo que tinha que crescer para depois ser
dividido com toda a populagdo, mas o que de fato ocorreu foi a alta concentracéo de renda no
pais e uma piora nas condi¢cfes de vida da populacdo além de um grande aumento da divida

externa. Esse milagre econdmico se sustentou em trés pilares basicos:

[...] o aprofundamento da exploragdo da classe trabalhadora submetida ao arrocho
salarial, as mais duras condigdes de trabalho e a repressao politica; a acdo do Estado,
garantindo a expansdo capitalista e a consolidacdo do grande capital nacional e
internacional; e a entrada macica de capitais estrangeiros na forma de investimentos
e de empréstimos (HABERT, 1996, p13-14 apud COUTO, 2010, p.128).

Diante dessa conjuntura, Simdes (2013) analisa que os direitos sociais durante o
regime militar sofreu profundas alteragbes e apesar de ter sido criado novos direitos, na
prética, ocorreu a marginalizagdo dos sindicatos dos trabalhadores, a inviabilidade do direito
de greve, a implantacdo de uma politica de arrocho salarial e de arrocho previdenciério, a
estatizacdo do seguro de acidentes de trabalho, a unificacdo da Previdéncia Social incorporada
a tecnocracia estatal, a implementacdo do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS)
que substituiu a estabilidade do trabalhador adquirida em 1923 pela Lei El6i Chaves e a
reformulacéo das leis trabalhistas de forma a favorecer os empregadores.

Essa nova regulacdo do Estado sobre a relagdo capital-trabalho demonstra o esforgo
realizado pelo regime militar para adequar o capitalismo brasileiro as exigéncias do
capitalismo monopolista imperialista. Netto (2015) identifica que o Estado que se estrutura
depois do golpe expressa o rearranjo politico das forcas socioeconémicas que tinham o
interesse de manter e continuar com o desenvolvimento dependente e associado da década de
1950, assegurando dessa forma, o esquema de acumula¢do em consonancia com as mudancas
sofridas pelo sistema capitalista mundial, nos anos de 1950 aos 1960. O autor explica que, o
Estado ditatorial teve uma funcionalidade econdémica e politica que esteve a servigo do capital
monopolista. Para tal, o Estado buscou a reproducdo do desenvolvimento dependente e
associado através da intervencdo na economia e do repasse da renda para 0s monopolios. E no
campo politico, o Estado mediou conflitos setoriais e intersetoriais em beneficio estratégico
das corporacOes transnacionais. Esse processo determinou as bases sociais de apoio e de
recusa do Estado ditatorial, em que a promogéo da heteronomia implicou na excluséo politica
das classes subalternas e dos setores de coalizagdo. Tendo estruturado um sistema de poder
onde confluiram os monopolios imperialistas e a oligarquia financeira nacional e criou no
espaco nacional, as condigdes “Otimas” para a consolidagdo do processo de concentracao e

centralizacdo de capital que j& vinha se efetivando.
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A classe trabalhadora diante destas novas diretrizes da politica estatal ficou a mercé
dos interesses dos empregadores e comecou a sofrer com o aumento do indice de desemprego
e da piora das condic¢des de vida, com salarios rebaixados, trabalho precarizado, aumento da
jornada de trabalho diante da falta de fiscalizacdo, fatores que favoreceram o aumento do
namero de doengas e acidentes de trabalho. Em decorréncia desses efeitos, foi instituido o
auxilio-desemprego administrado inicialmente pela Previdéncia Social, que segundo Simdes,
“um direito, alias, de coeréncia com as determinag6es da liberalizacdo do mercado de trabalho
e a regulacdo de suas naturais distor¢des pelo Estado” (2013, p.132).

O governo militar buscou instituir um corpo institucional tecnoburocratico através da
atuacdo setorial e da criacdo de diversas institui¢cbes para responder as demandas sociais em
consonancia com os interesses do capital (COUTO, 2010). Em 1966 as Caixas de Pensao e 0s
IAPs foram unificados com a criacdo do Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), o
qual passou a fazer parte da administracdo publica federal direta, sob a direcéo de tecnocratas
indicados pelo governo e, tendo sido retirada a presenga dos trabalhadores que eram
representados pelos sindicatos (SIMOES, 2013). Apesar dos beneficios previdenciérios terem
sido estendidos para os trabalhadores rurais, autbnomos e empregados domésticos, ndo era
exigido a contribuicdo dos empregadores. Vale destacar que em 1974 foi criado uma Renda
Mensal Vitalicia, no valor de meio salario minimo, para os idosos pobres que tinham no
minimo um ano de contribuicdo previdenciaria.

A politica social no ambito da previdéncia foi marcada por acdes de integralidade
técnico politica das areas relacionadas. De acordo com Behring & Boschetti (2011), em 1974
foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social, a qual incorporou a LBA, a
Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (FUNABEM), a Central de Medicamentos
(CEME) e a Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia Social (DATAPREV). Em
1979, estas institui¢des citadas, mais o INPS, Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social (INAMPS) e o Instituto Nacional de Administracdo da Previdéncia Social
(IAPAS) foram reunidas no Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (SINPAS).

A unificagdo dos beneficios neste sistema teve um duplo significado:

Se, por um lado, a medida teve seu aspecto favoravel, pois a unificagdo dos
beneficios e recursos poderia racionalizar e deixar mais transparentes a oferta e o
gasto das politicas, por outro, ao realizad-la, os governos da ditadura militar
efetivaram seus propoésitos de controlar a populacdo, que, em Gltima instancia, era
quem financiava os proprios beneficios ofertados pela politica previdenciaria, mas
que, em virtude do processo conjuntural repressor, ndao era assim compreendido pela
maioria da popula¢do (COUTO, 2010, p.131-132).
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Além dessa “politica de controle” exercida no dmbito social, a associagdo entre a
previdéncia, a salde e a assisténcia social através do SINPAS, contribuiu para uma
medicalizacdo da satude com o foco no individuo em parceria com a industria farmacéutica e
0s equipamentos medico-hospitalares, deixando de lado, a satde publica. A assisténcia social,
por sua vez, se reduziu aos servicos prestados pela LBA, sendo implementada pela rede
credenciada (BEHRING & BOSCHETTI, 2010). Os programas de salde direcionados a
populacéo de baixa renda, tais como, a distribuicdo do leite e do saneamento basico, tratava as
desigualdades sociais como algo decorrente das proprias caréncias do individuo (COUTO,
2010).

Na politica nacional de habitacdo teve destaque a criacdo do Banco Nacional de
Habitacdo (BNH), que de acordo com Behring e Boschetti (2011) foi uma politica
habitacional cuja estratégia favoreceu o setor da construcao civil através da construcdo de
moradias populares num contexto de falta de transparéncia e do controle de gastos publicos.
Couto ressalta que apesar de ser uma reivindicacdo da classe trabalhadora, na prética, quem
usufruiu do financiamento foi a classe média que apoiava a ditadura. A populacdo pobre como
destaca Draibe (1993 apud COUTO, 2010), ndo tinha condicdes de custear um financiamento
habitacional e a ldgica da politica habitacional durante a sua execucdo se afastou dos
programas destinados as camadas populares.

O aprofundamento da crise estrutural do capitalismo, contribui para o esgotamento do
“milagre econdmico” a partir de 1973. Netto (2015) analisa que a ditadura teve como
referencial politico-ideoldgico, a doutrina de seguranca nacional e que ao longo de todo ciclo
autocratico, a hegemonia nunca escapou das maos burguesas. Mas no limbo da sua crise entre
1973 e 1974, a propria autocracia burguesa se deparou com a necessidade de fazer a transicdo
democratica para dar continuidade a concentracdo e centralizacdo capitalista monopolista.
Nesse periodo 0 movimento operario sindical se reinsere no campo politico através das greves
do ABC paulista e deflagra uma radicalizacdo na oposicdo democratica. Demais setores da
sociedade civil se reorganizam em defesa da democracia e comega um periodo de “abertura
politica” durante o governo do General Geisel, de 1974 a 1979, que serd finalizado pelo
governo do General Figueiredo, de 1980 a 1985, ultimo presidente do periodo da ditadura
militar.

A Emenda Constitucional de 11, de 13 de outubro de 1978 revogou a pena de morte, a
prisdo perpétua, o banimento, o bipartidarismo e demais atos institucionais e complementares

que fossem contrérios a Constituicdo Federal. Essa emenda entrou em vigor em 1° de janeiro
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de 1979, que de acordo com Couto (2010), propiciou a criagdo de novos partidos, tendo
destaque em 1980, para o Partido dos Trabalhadores que surgiu de uma ampla discussédo dos
movimentos sociais, principalmente dos movimentos operarios, da Igreja Catolica ligados a
Teologia da Libertacdo e de intelectuais. Durante o governo Figueiredo, inicia o
abrandamento da censura e a concessao de anistias. Em 1982, temos o Movimento “Diretas
J&”, que foi um expressivo movimento de massas, em que a populagdo brasileira foi as ruas
nas principais cidades reivindicar as elei¢cbes diretas para presidente. Apesar desse novo
folego das forcas democréticas populares, o governo militar mesmo em crise permaneceu no
poder até 1985, dando lugar ao Estado democrético de forma controlada, processual e lenta. O
governo militar ndo permitiu uma eleicéo direta, foi mantido o processo por meio do Colégio
Eleitoral e de forma indireta foi eleito o civil Tancredo Neves em 15 de janeiro de 1985.
Porém, ele faleceu antes de tomar posse, tendo assumido em 15 de marco de 1985, o vice-
presidente José Sarney. Diante desses acontecimentos, podemos elencar os seguintes impactos
desse regime repressor sobre a politica social:

Pode-se entdo demarcar que do ponto de vista dos direitos politicos, civis e sociais,
0s governos que se sucederam de 1964 a 1985 primaram por aniquilar os dois
primeiros e por, novamente, acionar, de maneira restrita, medidas na area social,
desenhando o perfil limitado e autoritario na concepcéo dos direitos sociais, onde 0s
mesmos tinham a finalidade de assegurar a sustentagéo politica do regime. Embora
as constituicGes da época registrassem a garantia de direitos civis e politicos, ja
presentes nas outras constituicdes, a ressalva do sistema de excecdo foi o que
vigorou praticamente em todo o periodo, fazendo com que os governantes fossem
transformados em &rbitros dos mesmos (COUTO, 2010, p.135-136).

De acordo com Behring & Boschetti (2011), o governo militar tentou aliar a represséo
com a assisténcia, em busca de legitimidade promoveu um aumento significativo das politicas
publicas ainda que numa perspectiva restrita de acesso. Mas o destaque, segundo as autoras,
estd na abertura para a iniciativa privada do campo da previdéncia, salude e educacdo. Isto
configurou um sistema dual de acesso as politicas sociais: para quem pode e para quem nao
pode pagar. O resultado disto foi que milhOes de pessoas durante o regime militar
permaneceram sem acesso ao complexo assistencial-industrial-tecnocratico-militar
(FALEIROS, 2000 apud BEHRING & BOSCHETTI, 2011, p.137).

Podemos dizer que, durante os 21 anos de ditadura militar, a politica social se
desenvolveu de forma pontual com foco na responsabiliza¢do do individuo, numa perspectiva
de ajustamento deste, mantendo praticas clientelistas que historicamente fomentaram a cultura

do “favor” e restringiram os beneficios da classe trabalhadora. Uma “politica social do
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controle” das massas populares, usada para legitimar a expansdo ¢ modernizagdo

conservadora do regime atendendo aos interesses do capital estrangeiro e do capital nacional.

2.5 A politica social entre os anos de 1985 a 2002

Na analise de Behring & Boschetti (2011), durante o governo de José Sarney, de 1985
a 1990, o enfrentamento das expressdes da questdo social foi superficial e de baixa qualidade.
A politica social esteve voltada para o Programa do Leite, 0 que acabou favorecendo praticas
clientelistas ao invés de ampliar o acesso a alimentacdo. De acordo com as autoras, esse
periodo se caracterizou pela manutencéo da politica social brasileira compensatdria, seletiva,
fragmentada e setorizada. O que se destaca nesse periodo, foi o processo constituinte. Ao
assumir a presidéncia em 1985, José Sarney convocou o Congresso Nacional, e a partir da
Emenda Constitucional n.26 de 27 de novembro de 1985, foi instituido a partir do dia 1° de
fevereiro de 1987, a Assembleia Nacional Constituinte. Participaram 559 parlamentares,
sendo 72 senadores e 487 deputados federais, com intensa participacdo da sociedade civil
durante 20 meses de trabalho até sair a nova Constituicdo promulgada em 05 de outubro de
1988. E importante destacar, que os movimentos sociais reivindicavam uma Assembleia
Nacional livre e soberana, mas diante das nossas particularidades historicas, isso ndo se
efetivou. Mesmo assim, a Assembleia Constituinte foi vista com muita esperanca para
modificar o cenario de desigualdades do nosso pais, pois foi a primeira Constituicdo com
participacdo popular.

O sociodlogo Florestan Fernandes, que na época era deputado do estado de Sao Paulo,
pelo Partido dos Trabalhadores (PT), participou desse processo e relata em matérias de jornais
esse sentimento de esperanca. Em matéria publicada no jornal Pasquim Sao Paulo, em

18/09/1986, Fernandes almeja uma Republica democrética e de justica social:

Neste fim do século XX, o Brasil precisa de uma carta magna para possuir uma
sociedade civil civilizada, um Estado aberto a luta de classes e a uma democracia
que 0 associe a nacdo e a promocgédo do seu desenvolvimento, sem as deformagoes e
as iniquidades do 1% e dos 5% mais ricos e poderosos. O Estado-cadeia, forjado
pelas realidades do colonialismo direto, precisa saber ceder seu lugar ao Estado de
uma sociedade civil civilizada, ainda que sob o capitalismo.

A burguesia repeliu a Repuablica democratica. Lutou com unhas e dentes pela
Republica autocratica. E de baixo que vem a exigéncia historica de uma
Republica democratica a servigo de todos — como instrumento da extin¢ao da
fome, da miséria, da ignorancia, da violéncia institucionalizada, alicerces dos
privilégios daguela minima minoria. Somos os arautos dessa nova mensagem dos
humildes, dos oprimidos, dos trabalhadores em rebelido. A nacdo, que deveria ter
nascido em 1822, podera nascer agora! E a ela cabe assumir o comando do Estado,
para que a revolugdo democratica ligue todos os tempos histdricos que véo do
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subcapitalismo ao capitalismo e ao socialismo (Fernandes, 2014, p.38, grifos
N0Ss0s).

Em discurso proferido durante sessdo na Assembleia Nacional Constituinte em 11 de

fevereiro de 1987, Fernandes destaca o significado historico da Constituinte na sua opini&o:

Pela primeira vez na histéria do Brasil, havera a possibilidade de se elaborar uma
Constituicdo para todas as na¢des que convivem dentro do mesmo espaco territorial.
Todos os meus colegas devem lembrar das palavras de Disraeli a respeito da
Inglaterra, que disse ser ela constituida por duas nages. N6s somos constituidos por
cinco, seis, oito ou dez nagdes. Pela primeira vez em nossa histéria, surge a
oportunidade de se elaborar uma Constituicdo que unifique o poder nacional, que
crie entre essas nacgOes vinculos realmente fortes, ndo s6 econémicos e culturais,
mais juridicos e politicos. Dai o significado historico especifico desta Constituigao:
ela podera representar para o Brasil um saldo historico qualitativo, que nos colocara,
realmente, entre as nagdes democraticas do mundo (FERNANDES, 2014, p.51-52).

Toda essa expectativa em volta da Constituicdo de 1988 se deve pela efervescéncia
social vivenciada desde o final da década de 1970 com a volta da participacdo dos
movimentos sociais no cendrio politico. A presenca marcante do movimento operario e
popular, com o movimento estudantil, as ligas camponesas e demais setores na década de
1980 inseriu diversas demandas na agenda politica, tendo pautado alguns eixos na
Constituinte, conforme exemplificam Behring & Boschetti (2011, p. 141): “reafirmacao das
liberdades democraticas; impugnacdo da desigualdade descomunal e afirmacéo dos direitos
sociais; reafirmacdo de uma vontade nacional e da soberania, com rejeicdo das ingeréncias do
FMI; direitos trabalhistas; e reforma agraria”. N80 podemos nos esquecer, que nesse contexto,
os setores conservadores e liberais do pais que sempre fizeram parte do bloco no poder
também estavam disputando na Constituinte, a direcdo desse processo com expectativas de
incluir uma nova agenda neoliberal em contraponto com as reivindicacdes dos movimentos

sociais.

Assim, a Constituinte foi um processo duro de mobilizagdes e contramobilizacGes de
projetos e interesses mais especificos, configurando campos definidos de forcas. O
texto constitucional refletiu a disputa de hegemonia, contemplando avangos em
alguns aspectos, a exemplo dos direitos sociais, com destaque para a seguridade
social, os direitos humanos e politicos, pelo que mereceu a caracterizacdo de
“Constituicdo Cidadd”, de Ulisses Guimardes. Mas manteve fortes tragos
conservadores, como a auséncia de enfrentamento da militarizacdo do poder no
Brasil [...], a manutencdo de prerrogativas do Executivo, como as medidas
provisorias, e na ordem econémica. Os que apostavam na Constituinte como um
espaco de busca de solucBes para os problemas essenciais do Brasil depararam-se
com uma espécie de hibrido entre o velho e 0 novo (sempre reiterado em nossas
paragens...): uma Constituigdo programatica e eclética, que em muitas ocasides foi
deixada ao sabor das legislacbes complementares [...] Assim, Nogueira tem razéo
quando afirma que a Carta de 1988 “ndo se tornou a constitui¢do ideal de nenhum
grupo nacional” (1998:159) e de que expressou “a tendéncia societal (e
particularmente das elites politicas) de entrar no futuro com os olhos no
passado ou, mais ainda, de fazer histéria de costas para o futuro” (1998:160)
(BEHIRNG & BOSCHETTI, 2011, p. 141-142, grifos nossos).
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Apesar dos avangos adquiridos com a Constituicdo de 1988, temos mais uma vez a
presenca do novo e do velho, do moderno e do arcaico, tipico da nossa descolonizagdo
incompleta caracterizada pela auséncia de uma ruptura radical com o estatuto colonial,
conforme analisado por Florestan Fernandes (1975). No seu predmbulo é possivel identificar

esse carater conciliatorio das classes:

Nos, representantes do povo brasileiro, reunidos em Assembleia Nacional
Constituinte para instituir um Estado Democratico, destinado a assegurar o exercicio
dos direitos sociais e individuais, a liberdade, a seguranca, o bem-estar, o
desenvolvimento, a igualdade e a justica como valores supremos de uma sociedade
fraterna, pluralista e sem preconceitos, fundada na harmonia social e comprometida,
na ordem interna e internacional, com a solucdo pacifica das controvérsias,
promulgamos, sob a protecdo de Deus, a seguinte CONSTITUICAO DA
REPUBLICA FEDERATIVA DO BRASIL (CF 1988).

A partir de 1988, temos garantias constitucionais para assegurar a efetividade dos
direitos sociais e a participacao direta da populacdo nas deliberagdes sobre as politicas sociais
no Estado Democrético de Direito, cujos os fundamentos e objetivos fundamentais sao:

Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoltvel dos
Estados e Municipios e do Distrito Federal, constitui-se em Estado Democratico de
Direito e tem como fundamentos:

| - a soberania;

Il - a cidadania

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Pardgrafo (nico. Todo o poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicéo.

Art. 2° Sdo Poderes da Unido, independentes e harmdnicos entre si, o Legislativo, o
Executivo e o Judiciéario.

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil:

I - construir uma sociedade livre, justa e solidaria;

Il - garantir o desenvolvimento nacional (CF 1988).

Il - erradicar a pobreza e a marginalizagdo e reduzir as desigualdades sociais e
regionais;

IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e
quaisquer outras formas de discriminacéo (CF 1988).

Diferente das constitui¢des anteriores, a Constituicdo de 1988 “desenhou um Estado
distributivista, com forte aumento nos gastos sociais e sobrecarga nos tributos indiretos para a
implementagdo dos direitos sociais” (SIMOES, 2013, p.157). Os direitos sociais foram
definidos no artigo 6°:

Art.6° Sdo direitos sociais a educacdo, a salde, o trabalho, a alimentacdo, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecdo a maternidade e a
infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constituicdo (CF 1988).

A Assisténcia Social foi definida pelos artigos 203° e 204°, Secéo 1V:

Art. 203° A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo & seguridade social, e tem por objetivos:
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| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

I11 - a promoc&o da integragéo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promocéo
de sua integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de
deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de prover a propria
manutencdo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei.

Art. 204° As agles governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas
com recursos do orcamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de
outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas
gerais a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social;

Il - participacdo da populacdo, por meio de organizagfes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das a¢fes em todos o0s niveis.

Paragrafo nico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a programa
de apoio a inclusdo e promogdo social até cinco décimos por cento de sua receita
tributéria liquida, vedada a aplicacdo desses recursos no pagamento de:

I - despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - servico da divida;

111 - qualquer outra despesa corrente ndo vinculada diretamente aos investimentos ou
acOes apoiados (CF 1988).

Somente nesta Constituicdo que a Assisténcia Social foi configurada como politica
social integrante da Seguridade Social ndo contributiva, tendo se tornado pela primeira vez
um direito de todo cidaddo e um dever do Estado. Isto gerou um novo desenho institucional
de protecdo social de carater universal e ndo-contributiva, com a promocao da solidariedade
nacional. Este desenho se difere do que se tinha até entdo, um seguro social baseado na
contribuicdo por meio do trabalho formalizado. Desde o governo Vargas, o seguro social
estava restrito a quem tinha a carteira de trabalho assinada, os demais ficavam a mercé da
caridade. E a partir de 1988 que a assisténcia social se tornou um direito de cidadania e
universal, segundo Satyro & Cunha (2014) ocorreu uma significativa mudanca de paradigma
na seguridade social brasileira nesse momento, do paradigma bismarckiano do trabalhador
que contribui de forma compulséria para o paradigma beveridgiano, o qual € baseado em
principios universalistas e de solidariedade social. Essa inspiracdo beveridgiana na formatagéo
legal dos direitos sociais foi resultado de um processo de luta travada pelos sujeitos politicos,
profissionais e usuarios durante a Constituinte (BEHRING & BOSCHETT]I, 2011).

A CF de 1988 trouxe mudangas significativas na organizacdo da Seguridade Social
pelo Poder Publico. (1) A universalidade da cobertura e do atendimento; (2) a uniformidade e
equivaléncia dos beneficios e servicos as populacbes urbanas e rurais; (3) a seletividade e
distributividade na prestacdo dos beneficios e servigos; (4) a irredutibilidade do valor dos

beneficios; (5) a equidade na forma de participa¢do no custeio; (6) a diversidade da base de
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financiamento; (7) o carater democratico e descentralizado da administracio (SATYRO,
2010; IPEA, 2009; CARDOSO JR & JACCOUD, 2005).

Essas mudancas foram importantes para minimizar o uso clientelista dos beneficios e
servicos, que acaba por reforcar a condicdo de dependéncia dos usuarios. Além disso, a ideia
da assisténcia social como direito fortaleceu a sua construcdo institucional como politica
publica, o que deu origem a uma série de iniciativas governamentais para 0 Sseu
desenvolvimento. Também se destacou o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) que
constitui em um beneficio de um salario minimo para idosos e pessoas com deficiéncia em
situacdo de extrema pobreza e que se tornou em um dos principais programas de transferéncia
de renda no pais (SATYRO & CUNHA, 2014).

Essas mudancas elencadas inserem a solidariedade nacional como caracteristica
norteadora da protecdo social brasileira. Uma mudanca de paradigma que resulta em novas
agendas sociais e de acdo governamental com profundas alteragdes no que se refere a
concepgdo, oferta, organizagdo institucional e cobertura da Seguridade Social compreendida
pelo tripé: previdéncia, satde e assisténcia social (SATYRO, 2010).

No entanto, apesar destas conquistas, o texto constitucional permitiu o conservantismo
da politica social no que tange, por exemplo, na contraditéria convivéncia entre
universalidade e seletividade, no suporte legal ao setor privado mesmo diante do dever do
Estado e principalmente, a vitdria dos grandes proprietarios de terras diante da retirada das
emendas sobre reforma agraria (BEHRING & BOSCHETTI, 2011).

Esse conservantismo da politica social esteve em concordancia com a manutencao dos
interesses da burguesia nacional e do projeto neoliberal que ja estava em curso nos paises
ricos desde a década de 1970 e defendiam a desestruturacdo dos sistemas de protecao social,

0s quais, deveriam ser entregues a iniciativa privada.

Deve-se ressaltar que, em pleno processo de efervescéncia da promulgacdo da
Constituicao de 1988 e das discussdes criticas em torno de suas conquistas, o Brasil
se tornou signatéario do acordo firmado com organismos financeiros internacionais,
como o Banco Mundial e o Fundo Monetério Internacional (FMI), por meio das
orientacOes contidas no Consenso de Washington [...]

Essas orientacdes opdem-se aos principios dos direitos garantidos pela Constitui¢do
e pelas leis ordinarias subsequentes. No entanto, essa linha tedrica coaduna-se com a
heranca oligarquica, patrimonialista e autoritaria dos governos de compreensdo do
papel do Estado brasileiro. Como aponta Sader (2000), o Estado sempre foi o
maximo para os interesses privado e minimo para as demandas por politicas sociais
para o povo (COUTO, 2010, p.144-145).

De forma contraditéria, quando os brasileiros finalmente conquistaram garantias

constitucionais no campo dos direitos sociais e a participagdo popular na politicas publicas, e
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comegou a se estruturar um sistema de protecdo social de inspiracdo beveridgiana apos anos
de atraso, repressdo e descaso do Estado, temos na contramdo desse processo, 0
neoliberalismo e toda a sua ideologia de responsabilizacdo do individuo e de defesa do Estado
minimo para agravar as condi¢des de vida do povo brasileiro.

Nesse contexto de polarizacdo e de disputas entre o projeto democratico popular e o
projeto democratico neoliberal que ja vinha desde a Constituinte, temos a elei¢do presidencial
em 15 de novembro de 1989. Os principais candidatos expressaram bem essa conjuntura, por
um lado, o candidato da classe trabalhadora, o sindicalista Luiz Inacio Lula da Silva, por
outro, o candidato da elite com um discurso anticorrupcdo, Fernando Collor de Mello, que
ganhou as elei¢cdes sob o0 engodo de exercer um governo voltado para os pobres e acabou por
implementar o projeto neoliberal. Couto (2010) analisa que o governo Collor entre os anos de
1990 e 1992, foi caracterizado pela intervencdo na economia através dos planos Collor | e
Collor 11, pela abertura do mercado e pelo “carater populista, clientelista e assistencialista dos
programas sociais”. Apesar de ser criado em 1990, o Ministério da A¢do Social, o governo
ndo tinha o intuito de mexer no status quo, e acabou por tentar desmontar a seguridade social,
sem considerar as garantias constitucionais e impedir a aprovacdo da sua legislacao
complementar que deveria ser regulada no prazo de 12 meses apés a promulgacdo da
Constituigdo.

Satyro & Cunha (2014) explicam que ap6s promulgada a CF de 88, a configuracdo e o
locUs da arena deciséria foi modificada. As decisdes que estavam na arena parlamentar foram
transferidas para a arena executiva, cujos governos no periodo analisado de 1989 a 1993 se
caracterizaram por praticas conservadoras.

Nesse contexto, o Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA) criou uma
comissdo para a construcdo do projeto da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), em que
participaram professores da Universidade de Brasilia (UNB), pesquisadores de varias
universidades, 6rgdos da categoria dos assistentes sociais, movimentos sociais em defesa de
criancas e adolescentes, idosos e deficientes, gestores municipais e estaduais e demais
especialistas que pressionaram os atores politicos para a regulamentacdo da assisténcia social.
Em meio a esse processo, 0 Deputado Raimundo Bezerra do PMDB/CE propds o projeto de
lei n° 3099/89 sobre a assisténcia social, o qual foi aprovado na Camara em julho de 1989 e
no Senado em maio de 1990. Mas em setembro do mesmo ano, o projeto foi vetado na integra
pelo presidente Collor que alegou vicio de origem (SATYRO & CUNHA, 2014).
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Diante desse entrave no poder executivo, a mobilizagdo pela regulamentagcdo da
assisténcia social ganhou um novo impulso. Em 1991, € realizado em Brasilia, o | Seminario
Nacional de Assisténcia Social que deu origem a uma “Comissdo LOAS” e na produ¢ao do
documento “Ponto de Vista que defendemos”, o qual subsidiou o Projeto de Lei n°3154/91,
apresentado pelo Deputado Eduardo Jorge do PT e outros. Esse projeto de lei foi amplamente
discutido na sociedade civil, em seminarios em todo o pais. Participaram destes seminarios
diversos atores sociais e politicos, com destaque para os profissionais assistentes sociais, e
integrantes do Ministério de Bem-Estar Social (MBES), da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), do SESC e do SESI. Esta mobilizacdo resultou na Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, em junho de 1993, j& no governo de Itamar Franco, que assumiu apos o
processo de impeachment de Collor com forte participacdo popular. O governo de Itamar
Franco ndo aceitou o projeto defendido pelo movimento LOAS e ainda apresentou uma
contraproposta bastante divergente do que se defendia. Entretanto, a plenéria da Conferéncia
Nacional se posicionou contraria ao projeto do Executivo e defendeu o projeto de lei
n°3154/91. O Poder Executivo acatou a resolucdo da conferéncia e submeteu ao Conselho
Nacional de Seguridade Social que aprovou com algumas restri¢cbes orientadas pela equipe
econbmica. O projeto foi aprovado pelo Congresso em setembro e em dezembro foi
finalmente sancionada pelo presidente Itamar Franco, ap6s 5 anos da CF 1988, a Lei Organica
de Assisténcia Social (LOAS), a Lei 8742/93 (SATYRO & CUNHA, 2014).

Satyro & Cunha (2014) argumentam que 0S constrangimentos constitucionais
impediram que esses governos conservadores, nesse periodo, retrocedessem na Politica de
Assisténcia Social. De acordo com as autoras, a aprovacdo da LOAS envolveu a articulagédo
entre os atores do legislativo, da burocracia e da sociedade civil, além do cenario democréatico
com o voto universal e o pluripartidarismo que propiciou a pressdo dos grupos sociais e
politicos que criaram constrangimentos a intervencao estatal, ao veto estatal.

Dessa forma, a LOAS regulamentou a organizagdo da assisténcia como um sistema
descentralizado e participativo, composto e financiado pelo poder publico, detentor da
primazia da responsabilidade na conducgéo da politica de assisténcia social em cada esfera de
governo, e pela sociedade civil, que, por meio de organizagdes representativas, participam da
formulacéo e do controle das politicas de assisténcia. Os artigos 203 e 204 da CF/1988 foram
ratificados e complementados pela LOAS: “a) os objetivos e diretrizes; b) a forma de

organizacao e a gestdo das a¢des socioassistenciais; ¢) a distribuicdo de competéncias entre as
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esferas e 0 governo; d) o carater, a composicao e as atribui¢bes das instancias deliberativas; e
e) a estrutura de financiamento da area” (BRASIL, 2009).

Apesar da conquista da aprovacdo da LOAS, o governo de Itamar Franco na area
social manteve seus programas sociais com carater clientelista, assistencialista e populista,
com destaque para o Plano de Combate a Fome e a Miséria pela Vida, em 1993, pautado na
“solidariedade privada, a parceria entre Estado, mercado e sociedade e a descentralizagdo da
provisao social” (PEREIRA, 2000, p.166 apud COUTO, 2010, p.148). O destaque deste
governo foi a intervencdo na esfera econdbmica com o Plano Real coordenado pelo entdo
ministro da Fazenda, Fernando Henrique Cardoso. Os resultados deste plano na area social
foram politicas sociais compensatdrias que nao tratavam da perspectiva universalista e de
direito social conquistado na CF de 1988.

Nas eleicbes presidenciais de 1994, o ex-ministro da Fazenda Fernando Henrique
Cardoso, candidato da coalizagdo centro-direita ganhou do candidato da esquerda, o
sindicalista Luiz In&cio Lula da Silva, com a campanha de cinco prioridades: a salde, a
educacdo, 0 emprego, a agricultura e a seguranca. Na pratica, ndo houveram reformas sociais
nessas areas e 0 governo teve como principal meta, encaminhar a¢es no plano da estabilidade
econdmica. Dessa forma, o primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso, de 1995 a 1999,
buscou o controle da inflagdo, a estabilidade da moeda e a implementacdo de reformas no
Estado, de forma a atender o projeto de modernizacdo neoliberal. Os resultados dessas
medidas foram o agravamento das desigualdades sociais, 0 aumento da concentracdo de
renda, o altissimo indice de desemprego, a tentativa de desmonte dos direitos trabalhistas, um
processo intenso de privatizacOes estatais®, varias reformas na CF de 1988 na tentativa de
retirar a responsabilidade do Estado na area dos direitos sociais e oferecer 0s minimos sociais,
além da continuidade da submissdo da economia brasileira ao capital estrangeiro (COUTO,
2010).

As politicas sociais no primeiro mandato do governo FHC tiveram duas diretrizes: (1)
de que deveria se priorizar apenas a pobreza cronica ou extrema pobreza, e, (2) de que a
sociedade possui 0 papel mais importante como garantidor de protecdo. O seu plano de
governo mencionava a protecdo social somente no que tangia a previdéncia, apresentando

objetivos para populacdes especificas, como criancas, idosos e deficientes. As autoras

“De acordo com Behring & Boschetti (2011, p. 153), “[...] houve a entrega de parcela significativa do patriménio
publico ao capital estrangeiro, bem como a ndo-obrigatoriedade das empresas privatizadas de comprarem
insumos no Brasil, 0 que levou ao desmonte de parcela do parque industrial nacional e a uma enorme remessa de
dinheiro para o exterior, ao desemprego e ao desequilibrio da balanga comercial. Diga-se, o inverso de tudo o
que foi anunciado: o combate a crise fiscal e o equilibrio das contas publicas nacionais”.
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chamam a atencéo para as modificagdes institucionais do primeiro dia de governo de FHC,
através da Medida Proviséria 813/95, a qual reordenou a area de assisténcia social. O MBES,
0 Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, a LBA e o Centro Brasileiro para
a Infancia e a Adolescéncia foram extintos. O Ministério da Previdéncia se tornou Ministério
da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) em 1998. E foi criada a Secretaria da Assisténcia
Social (SAS), em que o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) instituido pela
LOAS foi vinculado (SATYRO & CUNHA, 2014).

Foi instituido o Programa Comunidade Solidaria (PCS) que funcionou com uma
agenda propria definida pelo presidente e pela primeira dama. Tinha como objetivo combater
a pobreza e a exclusdo social por meio de mobilizacdo de recursos publicos e da sociedade
civil. A énfase estava na transferéncia da responsabilidade do setor publico para o privado. O
PCS contribuiu para a desvalorizacdo da institucionalizacao iniciado no MPAS e na SAS.
Satyro & Cunha (2014) destacam que, logo depois de instituido o PCS, o governo extinguiu o
Programa de Distribuicdo Emergencial de Alimentos (PRODEA), também conhecido como
Agenda Basica. Dez milhdes de pessoas perderam 0 acesso a cesta de alimentos e diversos
programas foram suspensos de forma abrupta com a justificativa de cumprir normas impostas
por acordos internacionais que exigiam reducao de gastos com programas sociais.

A falta de a¢Ges mais contundentes do governo federal no campo da assisténcia social,
contribuiu no surgimento de iniciativas de transferéncias de renda municipais nas cidades de
Brasilia, Campinas e Ribeirdo Preto, dentre outras, na segunda metade da década de 1990, o
que serviu de modelo para o proprio governo FHC e motivou a comunidade envolvida com a
politica da assisténcia a discutir sobre a necessidade de programas federais de transferéncia de
renda com efeitos mais significativos. Apesar das indefinicdes do papel do Estado na
Assisténcia Social, houveram pequenos avan¢os ha sua normatizacdo, tais como, a
regulamentacdo em 1996 e implantacdo em 1997 do BPC. A producdo no mesmo ano, da
primeira Norma Operacional Béasica (NOB/01), e em 1998, da segunda NOB/02. Além da
Politica Nacional de Assisténcia Social de 1998 e a de 2001, ja no segundo mandato de FHC
(SATYRO & CUNHA, 2014).

Apos a sua reelei¢cdo em 1998, FHC atribuiu status ministerial @ SAS que passou a ser
Secretaria de Estado de Assisténcia Social, entretanto como o governo de FHC esteve voltado
para o Vviés neoliberal, a assisténcia social foi tratada com seletividade e focalizacdo das acOes
em segmentos populacionais e de extrema pobreza. Foi dado continuidade ao PCS, o que

reforcou a parceria entre 0 Estado e a sociedade. Nesse periodo, foram realizadas agdes
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isoladas de diferentes ministérios e programas de transferéncia de renda em diversas areas de
politicas publicas, com destaque para: o Programa Bolsa-Escola (Min. da Educacédo), e o
Programa Bolsa-Alimentacdo (Min. da Saude), ambos em 2001 e o Auxilio Gas (Min. de
Minas e Energia), em 2002.

Para Couto (2010), o governo FHC foi marcado por uma retomada da solidariedade na
perspectiva do voluntariado, de forma a transferir a responsabilidade do Estado sobre os
programas sociais para a iniciativa privada®, desconsiderando a concepgéo defendida na CF de
1988. Behring & Boschetti (2011) chamam a atencdo para o estabelecimento do Termo de
Parceria com ONGs e Instituicbes Filantropicas para a implementacdo das politicas publicas,
de forma a ignorar o conceito constitucional de seguridade social e desprofissionalizar a
intervencao nessas areas.

Satyro & Cunha (2014, p.17) ressaltam que o presidente “optou por ajuste fiscal e ndo
por prote¢ao social no marco da Politica de Assisténcia Social”, ¢ que durante o0 seu segundo
mandato houve estagnacdo dessa politica, devido o debate politico-ideoldgico entre os
defensores da protecdo social conforme a CF de 1988 e os neoliberais que queriam o Estado
minimo. De acordo com as autoras, as a¢fes e programas do governo FHC no que tange a
Assisténcia Social ndo podem ser consideradas como reforma de implementagdo, foram
mudangas incrementais que de forma residual buscou prover um minimo social alinhado ao
projeto neoliberal bastante distante do que foi definido na Constituicdo de 1988.

Temos, portanto, entre 0s anos de 1985 a 2002, governos democraticos que retomaram

praticas clientelistas no campo da assisténcia social,

As respostas governamentais as demandas da populagdo foram apresentadas por
meio de programas fragmentados, assistematicos e seletivos, como o do leite de José
Sarney; o da participacdo comunitaria, de Collor de Mello, e o da Comunidade
Solidéaria, de Fernando Henrique Cardoso. Repetiam-se, assim, programas de forte
apelo popular, de cunho pontual, buscando sempre a legitimidade junto & populacéo
mais pobre, segmento destinatério dos mesmos (COUTO, 2010, p.153).

De acordo com Anete Ivo (2008), desde o final dos anos 90 e o inicio dos anos 2000,
que o principio da universalidade o qual marcou a mudanca das politicas sociais brasileira na
Constituicdo se deslocou para uma concepgdo focalizada da assisténcia social sobre os mais

pobres.

A “focalizagdo” da politica social ¢ um conceito que se situa antes de tudo ao nivel
de uma insténcia instrumental e operativa, vinculada a ideia das despesas sociais.
Focalizar é estabelecer mecanismos e critérios para delimitar “quem” tem direito aos

® Para uma analise mais aprofundada sobre o assunto, ver YAZBEK, Maria Carmelita. A politica social
brasileira nos anos 90: a refilantropizacdo da questdo social. Cadernos ABONG/CNAS, S&o Paulo, 0. 15-24,
out.1995.
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beneficios instituidos como subsidio publico. Trata-se de uma politica destinada a
dominios que ndo questionam a reforma estrutural. No seu desenho eles estdo
deslocados da dimensdo institucional do seguro social. Sua operacionalizacéo se faz
a partir da diferenciacdo do acesso; do incentivo ao consumo dos pobres, através da
monetarizacdo e da descentralizacdo das agdes e controle social dos programas ao
nivel local (IVO, 2008, p. 9-10).

Estes programas sociais focalizados demonstraram que as garantias constitucionais
adquiridas apds amplo debate com a sociedade civil ndo foram suficientes para assegurar a
seguridade social de inspiracdo beveridgiana na pratica do Poder Executivo nos governos que
sucederam a CF de 1988.

2.6 A implementacdo da Politica de Assisténcia Social a partir do governo Lula

Para Maria Herminia Tavares de Almeida (2004), a vitéria de Lula da Silva nas
eleicdes de 2002 representou a primeira grande mudancga de elites governantes no pais desde o

final do regime militar.

Até entdo o PT fora o Unico dos sete maiores partidos brasileiros que sempre
estivera na oposicdo no ambito federal. Ainda que 0 novo governo se sustente numa
coalizdo que inclui partidos que ja compartilharam o poder nos ultimos dezenove
anos, a mudanga nos quadros dirigentes federais por ele promovida foi bastante
profunda (ALMEIDA, 2004, p.7).

Apesar da grande coalizagdo realizada pelo PT, no inicio do primeiro mandato do
governo de Lula em 2003, temos um enfoque diferenciado no tratamento da Assisténcia
Social do que vinha sendo realizado até entdo. Para Satyro & Cunha (2014), isso pode ser
explicado por dois argumentos principais: pelo contexto politico inédito no Brasil, em que
grupos sociais e politicos que antes eram atores externos no processo decisério, agora com a
eleicdo de Lula, passavam a ter a capacidade de pressao e de acdo direta dentro do governo. E
pelo projeto politico partidario do presidente Lula construido ao longo dos seus planos de
governo nas campanhas eleitorais desde 1989.

Segundo as autoras, em 1989, o plano de governo do PT ndo mencionava
especificamente a Assisténcia Social, mas pretendia atender as “exigéncias basicas de amplos
setores marginalizados” e melhorar a distribui¢do de renda. Em 1994, a meta central era
“combater a pobreza e a indigéncia que atingiam a metade da populacdo brasileira”, aqui ja
aparece a Assisténcia Social como se organizava na epoca e a Politica de Assisténcia Social é
citada no plano com a delimitacdo de abrangéncia para dar atencdo as criangas e adolescentes
em situacdo de risco pessoal e social e dar atengdo as pessoas e grupos em situacdo de

vulnerabilidade. Em 1998, o PT ja apresentava a intencdo de adotar programas de renda
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minima e de combate & fome. Em 2002, de forma ampliada, a Politica de Assisténcia Social é
tratada como um conjunto de politicas sociais que articuladas deveriam promover a inclusdo
social. Essa proposta propunha a revisao dos diversos programas de transferéncia de renda
dos governos anteriores, a implantagdo do Programa Fome Zero para erradicar a miséria e a
fome, além de criticar a Assisténcia Social fragmentada e focalizada dos governos anteriores e
defender a concepcao publica e universal da politica assim como na CF de 1988.

De acordo com Satyro & Cunha (2014), esse novo contexto politico em que o PT
chegou ao governo federal foi favoravel as reformas de implementacdo da Politica de
Assisténcia Social em trés frentes principais: a regulamentacdo da Assisténcia Social, a
construgdo do aparato administrativo e institucional para a oferta de servigos
socioassistenciais e a transferéncia de renda. Assim sendo, no primeiro ano de governo, Lula
desmembrou o MPAS e criou o Ministério de Assisténcia Social e criou o Ministério
Extraordinario da Seguranca Alimentar e Combate a Fome (MESA) responsavel pelo
Programa Fome Zero. As autoras ressaltam que o Programa Fome Zero foi importante por ter
retornado a responsabilidade para o Estado, responsabilidade que estava diluida na sociedade
pelo Programa Comunidade Solidaria de FHC. Entretanto, devido as criticas de especialistas
quanto a concepcdo e as estratégias, o programa Fome Zero logo foi substituido pelo
Programa Bolsa Familia (PBF) que foi langcado em outubro de 2003, e se tornou 0 maior
programa de transferéncia de renda condicionada do Brasil e do mundo. Esse programa
agregou outros que ja existiam, como o Bolsa-Escola, a Bolsa-Alimentacdo e o Auxilio-Gas,
todos do governo de FHC e o Cartdo Alimentacdo que tinha sido criado sete meses antes pelo
préprio governo Lula. As autoras ressaltam, que antes do governo Lula, esses programas ndo
tinham a cobertura em todo o territdrio nacional e nem eram coordenados entre si.

Em dezembro de 2003 foi realizada em Brasilia, a IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social nominada LOAS-10, em comemoracdo aos seus 10 anos. O CNAS em
defesa da assisténcia social como direito do cidaddo e dever do Estado, deliberou a
implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) como um novo modelo de
gestdo das agOes na area de assisténcia social, com o objetivo de articular em todo o territério
nacional uma rede de protecdo e promocéo social descentralizada. Couto, Raichelis, Silva e
Yazbeck (2017) destacam a importancia desta conferéncia na defesa da materializagéo das
diretrizes contidas na CF/88 e na LOAS/1993, em que a Assisténcia Social é entendida como
uma Politica Social inserida no Sistema de Prote¢do Social Brasileiro, no campo da

Seguridade Social.
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Em 23 de janeiro de 2004, ap6s uma série de criticas quanto ao arranjo institucional, o
MPAS e o MESA foram unificados e se criou o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS), pela Medida Proviséria n°163/2004, tendo como titular Patrus
Ananias (PT). O MDS ficou responsavel pelas politicas de Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Nutricional e de Transferéncia de Renda. O Ministro Ananias exerceu um papel
importante nesse momento na arena do Executivo frente ao MDS. Ele organizou o ministério
com a nomeacdo de especialistas com reconhecida capacidade técnica para a Secretaria
Executiva e para os altos escalGes da burocracia, alguns especialistas, com destaque para as
profissionais assistentes sociais, que estiveram presentes desde as formulacdes na CF/88
(SATYRO & CUNHA, 2014).

Em 22 de setembro de 2004 foi aprovado pelo CNAS, a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), apos ser amplamente discutida em todo o pais com os diversos
sujeitos politicos e sociais, 0 que formou uma ampla coalizagdo de apoio a sua formalizacédo e
implementacdo. Satyro & Cunha (2014, p.21-22) analisam que a PNAS/2004 pode ser
considerada como um novo marco regulatorio da Assisténcia Social, pois uma das principais
alteracdes desta politica foi a mudanca da logica da protecao social que deixa de ser focada
nos segmentos considerados vulneraveis e volta-se para a garantia de ‘“segurancas” (de
acolhida, de convivéncia, de desenvolvimento, de autonomia, de sobrevivéncia a riscos
circunstanciais, de renda). Desse modo, a PNAS/2004 afirma que a protecao social deve ser
prestada a todos os que tiverem em situacdo de inseguranca social independente de seu
pertencimento a algum grupo especifico, 0 que compreende a concepcdo universalista da
politica.

Em 2005, o CNAS através da Resolucdo n° 130, de 15 de julho, aprovou a Norma
Operacional Basica da Assisténcia Social (NOB/SUAS), a qual delineou o0s eixos
estruturantes para a implementacao e consolidacdo do SUAS no Brasil, através do pacto entre
os trés entes federados e as instancias de articulacdo, pactuacio e deliberacdo. E importante
ressaltar, que a NOB SUAS foi resultado de longos anos de formulagéo e de debate na area da
Assisténcia Social. “Tem-se, entdo, a construgdo do SUAS enquanto requisito essencial da
LOAS para dar efetividade e organicidade a Politica Nacional de Assisténcia Social”
(COUTO, RAICHELIS, SILVA, YAZBEK, 2017, p.14).

Na apresentacdo desta resolucéo, o entdo Ministro Ananias destaca a participacdo dos
diversos setores nesta construcdo e chama a atencdo para as reivindicagBes pela assisténcia

social e pela democracia participativa desde antes da CF/88.
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Sendo assim, vale ressaltar a proficua contribuicdo de todos os Estados brasileiros,
do Férum Nacional de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social-Fonseas, do
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social-Congemas, dos
Conselhos (nacional, estaduais, do Distrito Federal e municipais de assisténcia
social), das ComissOes Intergestores Tri e Bipartite, dos gestores desta politica
(Federal, Estaduais e Municipais), dos representantes das Entidades Governamentais
e Nao-Governamentais, os profissionais inseridos neste movimento nos trés niveis
de governo, as universidades publicas, privadas e comunitarias. Enfim, todos
aqueles que estdo, neste momento, fazendo mais uma vez, coro, voz e agdo em
uma luta que vem desde muito antes da Constituicdo Federal de 1988,
reafirmando a fundamental relevancia de um processo participativo nos moldes e
nas condicdes que o pacto intersetorial demanda e a democracia requer (CNAS, Res.
130 de 15/07/2005, grifos nossos).

Assim como na LOAS, a participacdo e mobilizacdo de profissionais assistentes
sociais comprometidas com o Projeto Etico-Politico da categoria em defesa da Assisténcia

Social como direito de todos e dever do Estado se destacou na formulagcdo da PNAS/2004.

O profundo reordenamento da Politica de Assisténcia Social ocorrido a partir de
2004 foi resultado direto da pressdo exercida pelas assistentes sociais. Mobilizadas
em fdruns, colegiados e conselhos voltados para a implantagdo, discussdo e gestdo
da Politica de Assisténcia nos municipios, nos estados e no pais; em associacfes
representativas da categoria como sindicatos, conselhos, e associa¢fes de ensino e
pesquisa; ocupando secretarias municipais e estaduais encarregadas da Politica de
Assisténcia Social; unidas e parlamentares e, simultaneamente, militando em seus
partidos politicos; ou ainda dando aulas, pesquisando e publicando sobre o tema do
direito social & assisténcia, essa categoria profissional foi a principal responsavel
pela pressdo exercida sob o governo recém-eleito para que este convocasse a IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em dezembro de 2003, na qual foi
deliberada a implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
(MENDONSA, 2012, p.137-138, 2°par.).

Assim sendo, com a participacdo dessas profissionais na formulacdo e na
implementacdo, tanto no Poder Executivo quanto na Sociedade Civil, esse hovo modelo de
gestdo da politica através do SUAS trouxe novas institucionalidades para a PNAS. A
normatizagdo dos servicos ficou estruturada a partir da protecdo social que aparece em duas
modalidades: a Protecdo Social Béasica e a Protecdo Social Especial, esta ultima apresenta
duas ramificacBes, a média e alta complexidade. Essa tipificacdo nacional dos servicos
socioassistencias foi aprovada pelo CNAS, ja no 2° mandato do presidente Lula, através da
Resolucdo n° 109, de 11 de novembro de 2009 e em 2011 no primeiro mandato da presidenta

Dilma, a Lei n°® 12.435 alterou a LOAS definindo os tipos de prote¢éo da seguinte forma:

Art. 6° - A. A assisténcia social organiza-se pelos seguintes tipos de protecdo: | -
protecdo social basica: conjunto de servicos, programas, projetos e beneficios da
assisténcia social que visa a prevenir situagdes de vulnerabilidade e risco social por
meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicbes e do fortalecimento de
vinculos familiares e comunitarios; Il - protecdo social especial: conjunto de
Servigos, programas, projetos que tem por objetivo contribuir para a reconstrucéo de
vinculos familiares e comunitérios, a defesa de direito, o fortalecimento das
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potencialidades e aquisices e a protecdo de familias e individuos para o
enfrentamento das situacGes de violacdo de direitos.

Desde entdo, a oferta dos servicos da Protecdo Social Bésica é realizada pelo Centro de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e da Protecdo Social Especial pelo Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS), além das entidades sem fins
lucrativos de assisténcia social, em territorios com maiores indices de vulnerabilidade e risco
social. De acordo com o art. 6° - C., §3°, da LOAS, “Os CRAS e os CREAS sio unidades
publicas estatais instituidas no ambito do SUAS, que possuem interface com as demais
politicas publicas e articulam, coordenam e ofertam 0s servi¢os, programas, projetos e
beneficios da assisténcia social.”

A PNAS/2004 articulou o0 SUAS a partir dos seguintes eixos: a matricialidade socio-
familiar; territorializacdo; descentralizacdo politico-administrativa; cofinanciamento nas trés
esferas de governo; relacdo democratica entre governo e sociedade civil; controle social,
qualificacdo dos recursos humanos; e os sistemas de gestdo, monitoramento e avaliagdo. A
partir da articulacdo destes eixos centrais, 0 SUAS estabeleceu para os entes federativos
novos instrumentos institucionais da assisténcia social e favoreceu uma gestdo
descentralizada, compartilhada, de cofinanciamento e de cooperacdo técnica, de modo a
regular, monitorar e avaliar a sua implementacdo e consolidagio (ANDRADE &
ZIMMERMAN, 2011).

Diferentemente da politica social do governo FHC, que incentivou a prestacdo da
assisténcia social pelas OrganizacGes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP’s),
numa tentativa de transferir essa responsabilidade constitucional do Estado, o governo Lula
buscou assumir a primazia da responsabilidade na conducdo das politicas pablicas e estruturar
através da implementacdo do SUAS a relacdo publico-privado, tornando as entidades
prestadoras de servigcos socioassistenciais como co-gestoras através dos conselhos de
assisténcia social e co-responsaveis na luta pela garantia dos direitos sociais em garantir
direitos aos usuarios. Para tal, a estratégia adotada na formulacdo da politica foi a
constituicdo de uma rede de atendimento socioassistencial, em que o Estado é tido como a
principal referéncia para a sua consolidagédo. Um dos maiores desafios assumidos pelo MDS
na apresentagdo da PNAS/2004 e da NOBSUAS/2005 foi romper com as praticas de
benemeréncia, filantropicas caracteristicas da prestagdo de servigos socioassistenciais pelas

entidades e promover praticas voltadas para a garantia de direitos e de cidadania dos usuarios.

Cabe ao poder publico conferir unidade aos esfor¢os sociais a fim de compor uma
rede socioassistencial, rompendo com a prética das ajudas parciais e fragmentadas,
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caminhando para direitos a serem assegurados de forma integral, com padrfes de
qualidade passiveis de avaliagdo. Essa mudancga devera estar contida nas diretrizes
da politica de supervisdo da rede conveniada que definird normas e procedimentos
para a oferta de servicos (MDS, 2005, p.48).

A partir dessas novas diretrizes, o proprio governo federal fomentou a participacdo da
sociedade civil nos conselhos de assisténcia social. Essa participacdo ja estava preconizada na
CF/88 e na LOAS/1993, todavia, 0s governos que sucederam a nova Constituicdo ndo
incentivaram a estruturacdo desta participacdo popular no controle social. Com a PNAS/2004,
as instancias deliberativas do SUAS se tornaram imprescindiveis para a implementacéo e
gestdo da politica. A Lei n.12.435/2011, dentre outras medidas, alterou o art. 16 da
LOAS/1993 e estipulou a responsabilidade do 6rgdo gestor na promoc¢édo da infraestrutura

necessaria ao funcionamento dos conselhos:

Art. 16. As instancias deliberativas do Suas, de carater permanente e composicéo
paritaria entre governo e sociedade civil, sdo: (Redacdo dada pela Lei n® 12.435, de
2011)

I - 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social;

Il - os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

111 - 0 Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

IV - 0s Conselhos Municipais de Assisténcia Social.
Paragrafo Unico. Os Conselhos de Assisténcia Social estdo vinculados ao 6rgdo
gestor de assisténcia social, que deve prover a infraestrutura necessaria ao seu
funcionamento, garantindo recursos materiais, humanos e financeiros, inclusive com
despesas referentes a passagens e diarias de conselheiros representantes do governo
ou da sociedade civil, quando estiverem no exercicio de suas atribui¢des (Incluido
pela Lei n° 12.435, de 2011).

Os governos de Lula e o primeiro governo de Dilma (2004/2014) foram avaliados

como grandes impulsionadores da PNAS:

principalmente por meio do compromisso de investimento técnico, politico e
institucional de equipes profissionais que se sucederam & frente do entdo Ministério
de Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS) e que apostaram na criagdo
das bases legais e politicas que conferiram sustentabilidade federativa a PNAS e ao
SUAS. A aprovacéo da Lei n. 12.435 de julho de 2011 pelo governo Dilma Roussef,
alterando a LOAS para introduzir o SUAS como estratégia de gestdo das agdes na
area de Assisténcia Social sob a forma de um sistema descentralizado e
participativo, expressou o acolhimento governamental de uma bandeira politica
protagonizada por um amplo movimento organizado pelo pais, composto por uma
miriade de organizagdes e sujeitos atuantes na Politica de Assisténcia Social, que
pressionavam para que fosse conferido estatuto de legalidade institucional a um
processo que se adensava sem garantias de continuidade” (COUTO, YAZBEK,
SILVA, RAICHELIS, 2017, p.16, 2°par.).

Entretanto, para Silva (2014), apesar dos esforgos dos governos do PT em implementar
a PNAS e promover debates com 0s municipios e estados para a consolidagdo da politica de

assisténcia como dever do Estado, as politicas sociais continuaram sob a égide do
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neoliberalismo, subordinadas as orientaces dos organismos internacionais, 0 que resultou em
cortes e ajustes em suas formas de financiamento.

Na perspectiva neoliberal, como vimos em Harvey (2011; 2014), o individuo é
responsabilizado pelo seu bem-estar, 0 que resulta em politicas sociais promovidas por um
Estado hostil as formas de solidariedade social. Adota-se a concepcdo focalizada da
assisténcia social baseada na eficiéncia dos gastos sociais, o que acaba por despolitizar e
tecnificar a questdo social e substituir os direitos sociais universais por beneficios a um
numero restrito de individuos, “os mais pobres entre os pobres” (IVO, 2004). No Brasil, este
dilema resulta na reconversdo do tratamento da questdo social, que deixa de tratar a
universalidade da protecdo e justica social e passa a centrar-se em programas mitigadores e
focalizados da pobreza. Esse deslocamento do desenho e da concepc¢do das politicas sociais
ocorre num contexto internacional de agenda liberal que enfatiza o combate a pobreza como
condicdo compensatdria e que converge com uma demanda histérica do Brasil em superar
condicBes de extrema pobreza vivida por inimeras familias (IVO, 2008).

E incontestavel a legitimidade dos trés Gltimos governos brasileiros na area social e
nas melhorias das condi¢des materiais de vida dos setores socialmente mais
vulneréveis, num contexto de extraordinario crescimento econdémico. No entanto, o
principio estratégico da assisténcia reforca a segmentacdo da protecdo social, e
“deixa de fora” uma faixa significativa de pessoas, que ndo sdo elegiveis para os
programas de assisténcia focalizada, nem se beneficiam da Previdéncia social. Esse
segmento corresponde a 27,4% da populagdo ocupada brasileira de 16 a 65 anos, e
abarcava quase 24,69 milhdes de pessoas desprotegidas socialmente, em 2014,
segundo dados da PNAD/IBGE 2015 (IVO, 2018, p.43-44).

Apesar da politica social nos governos do PT ndo terem alcancado a universalidade da
politica na prética das suas acdes, as mudancas no campo da Assisténcia Social foram muito
significativas, novas institucionalidades foram inseridas na gestdo da PNAS, reivindicacdes
histéricas do Movimento da Assisténcia Social foram incorporadas na formulacdo da politica.
Aqui cabe retomarmos a andlise feita por Miliband sobre os governos oriundos de partidos
trabalhistas e socialistas quando estes chegam ao poder. Ao estudar os lideres social-
democratas nos paises capitalistas no século passado, ele identificou que esses governos
acabavam assumindo uma postura mais moderada com o intuito de acalmar as classes
dominantes e as elites empresariais, demostrando que ndo sdo uma ameaca aos negocios e que
nédo pretendem realizar uma grande reforma no sistema burocratico, ou no campo econémico
e social. Esses governos acabaram contribuindo para a manutencdo dos interesses desta elite
através de suas coalizbes. Entretanto, o autor constata que apesar dos governos de esquerda
terem sido moderados, fizeram mais que 0s outros governos no campo social (MILIBAND,

1972). Entendemos que essa analise pode ser aplicada aos governos do PT.
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Apesar de todas as dificuldades na implementacdo do SUAS, Couto, Yazbek, Silva e
Raichelis (2017, p.15), ao avaliaram os primeiros anos desse processo identificaram
mudangas substantivas nas concepcdes e praticas da PNAS, em uma area que historicamente
foi concebida como o avesso de uma politica de direitos, sempre sujeita a manipulacdes
clientelistas e patrimonialistas. Outro desafio para a consolidacdo da PNAS/2004 €é o
direcionamento do governo federal num cenario de intensa crise politica e econémica. Desde
0 golpe parlamentar de 31 de agosto de 2016, com a instauracdo do governo ilegitimo de
Michel Temer, perpassando pelo novo governo eleito em 2018, Jair Bolsonaro, que esta
ocorrendo um verdadeiro desmanche das politicas sociais. Temos novamente, uma retomada
do conservadorismo e uma intensificacdo do projeto neoliberal com o acirramento das
desigualdades sociais num processo de destruicdo dos direitos sociais conquistados.

Para Couto, Yazbek, Silva e Raichelis (2017), n6s estamos em um momento de
regressdo de direitos e de ameaca as politicas sociais, porém, as autoras apontam que a
desconstrucdo da PNAS/2004 e do SUAS/2005 ndo sera tarefa facil para o Poder Executivo,
pois existe uma consolidacdo do SUAS em andamento, “temos uma Politica Nacional de
Assisténcia Social e temos o SUAS, com mais de 10 mil unidades pablicas de referéncia e
especializadas espalhadas por todo o Pais e cerca de 300 mil trabalhadores atuando na area”.
Diante disto, entender as disputas de hegemonia que ocorrem no interior do campo da

Assisténcia Social se torna fundamental:

Embora, os avancos do SUAS sejam uma realidade incontestavel, ndo podemos nos
iludir, esses avangos expressam um movimento permeado de contradi¢bes, de
continuidades e rupturas, de tendéncias conservadoras e progressistas que disputam
espacos de hegemonia num campo fértil para regressdes moralizantes e
meritocraticas. Aprofunda-se o ataque ao fundo publico e aos direitos sociais
arduamente conquistados. Processo este que deve ser aprendido como um
movimento contraditério, onde sempre estdo em disputa os sentidos e os rumos da
sociedade. Assim sendo, a politizacdo desse processo é que permitird que o SUAS se
coloque (ou ndo) na perspectiva de forjar formas de resisténcia e defesa de cidadania
de seus usuarios, ou apenas reiterar praticas conservadoras e assistencialistas, agora
fortemente sustentadas pelas contrarreformas nas esferas politica e econdmica de
nosso pais (2017, p.18).

Vivenciamos, portanto, um momento de profundas tensdes na sociedade brasileira
Couto, Yazbek, Silva e Raichelis (2017, p.19) defendem que nesta conjuntura, “a pesquisa e a
producdo de conhecimento critico sobre a realidade brasileira e sobre o0 SUAS podem ser uma
contribuicéo relevante na luta coletiva a ser empreendida contra a sua desconstrugéo”.

No proximo capitulo, abordaremos o surgimento dos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, a especificidade dos conselhos de Assisténcia Social e apresentaremos o Conselho
Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS).
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3. CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

No primeiro capitulo, no final da década de 1960, o Estado de bem-estar social entrou
em crise, que perdurou na grande crise internacional do capital na década de 1970 e
oportunizou o desenvolvimento do Estado neoliberal nos paises desenvolvidos, no decorrer
dos anos de 1980. E no Brasil, 0 que estava acontecendo nesse periodo? Discorremos no
segundo capitulo sobre a trajetéria da Politica de Assisténcia Social no Estado Brasileiro e
identificamos que as décadas de 1960, 1970 e 1980 para os brasileiros também foram
marcantes. Iniciamos 0s anos de 1960 com intensas mobilizagOes sociais e finalizamos a
década sob intensa repressdo coercitiva do Estado ditatorial, uma ditadura que durou 21 anos.
Em 1985 temos finalizada a transicdo para o governo democratico realizada pelos préoprios
ditadores. E neste contexto contraditorio, que os conselhos gestores se desenvolveram e
ganharam destaque durante a Assembleia Constituinte e na Constituicdo Federal de 1988. A
partir da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) em 2004, o controle social que ja
vinha sendo exercido desde a década de 1990 nos conselhos gestores de Assisténcia Social
ganhou um novo félego com a implementacdo do SUAS.

Neste capitulo, apresentaremos a contextualizagdo do surgimento dos conselhos
gestores de politicas publicas e a sua importancia a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Em seguida, abordaremos a especificidade dos conselhos de Assisténcia Social e
apresentaremos a primeira parte dos dados da pesquisa empirica realizada no Conselho
Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS) a partir da analise do

desenho institucional e das atas, extratos de atas e resolucdes.

3.1 Dos Conselhos Comunitérios e Populares aos Conselhos Gestores

No capitulo anterior, vimos que o inicio da década de 1960 foi de grande efervescéncia
social. O campo democratico popular vinha se desenvolvendo desde o governo Vargas,
principalmente, através das organizacOes sindicais. Durante o governo Goulart, ocorreu a
emersdo das forgcas democraticas populares no cenario politico formada por amplas camadas
da classe trabalhadora, tanto urbana quanto rural, além de segmentos pequeno-burgueses com
destaque para os intelectuais da época, e parcelas da Igreja Catolica e das Forgcas Armadas.
Era um movimento que defendiam as reformas de base e reivindicavam maior participacéo

politica da sociedade civil nas arenas decisorias para disputar projetos alternativos. Na
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perspectiva de resolver os problemas sociais internos do pais, o governo de Jodo Goulart abriu
espacos importantes dentro do aparelho do Estado para protagonistas politicos comprometidos
com os interesses populares, propiciando uma nova experiéncia de democracia para 0 povo
brasileiro, através da participacéo politica das classes subalternas, dos movimentos sociais,
sindicatos, estudantes e o PCB, numa tentativa de ampla reestruturacdo do padrdo de
desenvolvimento econdmico e uma profunda democratizacdo da sociedade e do Estado,
apesar de nao contestar a ordem capitalista. Entretanto, esta participacdo politica das classes
subalternas e as propostas de reformas socais no governo de Goulart ndo agradaram a
burguesia brasileira que estabeleceram a sua autocracia burguesa atraves da ditadura militar
em abril de 1964 (FERNANDES, 1974; NETTO, 2015).

Apesar desta derrota das forcas democraticas nacionais e populares, o periodo pré-
1964 demonstrou o anseio da sociedade civil organizada em participar dos espacos de decisao
politica em busca de melhoria das condi¢des de vida no pais. A partir do golpe, a sociedade
civil foi perdendo cada vez mais o seu potencial revolucionario diante da forte repressao
sofrida, através do Al-5, como analisado. Entretanto, o governo militar ao final da década de
1960, permitiu que varios conselhos comunitarios fossem criados para atuarem junto a
administragdo municipal com o objetivo de incorporar ao seu governo reinvindicagdes
populares. Para Tatagiba (2002), os conselhos comunitérios se caracterizavam por serem
espacos em que as comunidades apresentavam suas demandas as elites politicas locais que as
tratavam a partir de préticas clientelistas.

No decorrer dos anos de 1970, o debate sobre conselhos comecou a ter destaque no
Brasil e os conselhos populares propostos pelos setores de resisténcia ao regime militar e de

esquerda se multiplicaram no pais.

Os conselhos populares foram propostos por setores da esquerda ou de oposi¢édo ao
regime militar e surgiram com papéis diversos, tais como: organismos do
movimento popular atuando com parcelas de poder junto ao executivo (tendo a
possibilidade de decidir sobre determinadas questfes de governo); como organismos
superiores de luta e organizagdo popular, gerando situacfes de duplo poder; ou
como organismos de administracdo municipal, criados pelo governo, para incorporar
0 movimento popular ao governo no sentido de que fossem assumidas tarefas de
aconselhamento, de deliberagéo e/ou execucdo (GOHN, 2000, p.176, 3°par.).

Gohn observa que foram produzidos varios entendimentos sobre os significados dos
conselhos populares na época. Ela exemplifica através de um trecho de um artigo publicado
em 1988, escrito por Suzana Moura “Conselhos populares: remédio para todos os males?”,
que traz um entendimento que estes conselhos ndo deveriam ser caracterizados como um

“duplo poder”, um poder paralelo ao poder burgués:
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Entendemos a participacdo popular na gestdo da cidade como elemento central da
luta pelo acesso e melhoria da qualidade da infra-estrutura e servigos urbanos, por
melhores condig¢Ges de vida e, portanto, pelo direito a cidade. Se coloca nos marcos
da luta pela democratizacdo da gestdo e dos negdcios publicos [...] Ndo podemos
confundir essa luta pela participacédo, do ponto de vista do controle popular,
com a construgdo de situacBGes de estabelecimento de um poder paralelo ao
poder burgués (duplo poder). Também ndo pode ser entendida como uma
estratégia de alargamento da democratizacdo do estado até a conquista do
socialismo. E nem significa a conquista do poder municipal pelos
trabalhadores. A conquista de mecanismos de democratizacdo da gestdo da
cidade pode alterar apenas um governo e ndo o estado enquanto tal. Pode
significar uma alteracdo na correlacdo de forcas politica municipal, mas as
regras do jogo e o comando da sociedade continuam com as classes
dominantes” (MOURA, 1998: p. 16-17 apud GOHN, 2000, grifos nossos).

Se por um lado, tinhamos o entendimento de Suzana Moura sobre o0s conselhos huma
perspectiva de manutencdo da hegemonia da classe dominante através destes espagos, por
outro lado, tinhamos ainda as forcas democréaticas populares atuando através de diversos
movimentos sociais — 0s quais ndo deixaram de existir apesar de terem suas ac¢Oes limitadas
diante do regime ditatorial — que acreditavam que a participacdo deste conselhos poderiam
intervir na administracdo publica e promover mudancas através de politicas publicas.

Na década de 1980, a questdo da participacdo popular apareceu como central e

reivindicada pela sociedade civil brasileira.

A participacdo popular foi definida, naquele periodo, como esfor¢os organizados
para aumentar o controle sobre 0s recursos e as instituicGes que controlam a vida em
sociedade. Esses esforcos deveriam partir fundamentalmente da sociedade civil
organizada em movimentos e associa¢cBes comunitarias. O povo, os excluidos dos
circulos do poder dominante eram 0s agentes e o0s atores basicos da participacao
popular (GOHN, 2002, p. 7).

Durante o processo de abertura politica, o Plenario Pré-Participacdo Popular na
Constituinte, divulgou a Carta dos Brasileiros ao Presidente da Republica e ao Congresso
Nacional, que propunha a criacdo de mecanismos de participacdo popular nos municipios para
atuar junto ao Estado nas politicas publicas, a partir do controle da execugdo e do
monitoramento das a¢des governamentais (CUNHA & PINHEIRO, 2009).

Isto contribuiu para o surgimento dos conselhos gestores de politicas publicas a partir
da Constituicdo Federal de 1988. Estes conselhos de carater interinstitucional formado pelo
Estado e a sociedade civil, baseados no principio da participagdo cidadd, se tornaram
mecanismos legais e institucionais do exercicio de controle social nos trés niveis
governamentais na década de 1990. Apo6s a promulgacdo da referida Constituicdo, leis
especificas foram criadas para regulamentar as politicas setoriais e a participacdo nos
conselhos via a democracia participativa. Diferentemente dos conselhos comunitérios e

populares que eram formados apenas pela sociedade civil, os conselhos gestores surgem como
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parte da esfera publica, com a composicao paritaria entre membros representantes do Estado e
da sociedade civil.

Os conselhos estdo inscritos na Constituigdo de 1988 na qualidade de instrumentos
de expressdo, representacdo e participacdo da populacdo. As novas estruturas
inserem-se, portanto, na esfera publica e, por forca de lei, integram-se com os 6rgdos
publicos vinculados ao poder executivo, voltados para politicas publicas especificas;
sendo responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento das areas onde
atuam. Eles sdo compostos por representantes do poder publico e da sociedade civil
organizada e integram-se aos 6rgdos publicos vinculados ao Executivo (GOHN,
2000, 1°par. p.178, grifos nossos).

Ao serem inseridos na esfera publica, os conselhos gestores adquirem assentos
institucionais junto ao poder publico dentro de um espaco de decisdo da gestdo urbana,
diferentemente dos conselhos comunitérios, populares ou féruns civis ndo governamentais
que estavam limitados a mobilizacdo e pressdo popular. Gohn (2000, p.178) identifica que
surge uma nova institucionalidade publica a partir dos conselhos gestores, 0 que a autora
chama de uma nova esfera social publica ou publica ndo-estatal. Essa nova institucionalidade
resulta em um novo padrédo de relagcbes entre o Estado e a sociedade civil, a partir da
participacdo da populagédo nas decisdes politicas e na formulacéo de politicas sociais.

Os conselhos entendidos como espacos publicos de gestdo participativa s6 comecam a
ser criados em 1991 de forma bastante timida. De acordo com Gohn (2000), 0 aumento dos
conselhos é promovido pela legislacdo especifica de 1996 que traz a obrigatoriedade dos
municipios criarem seus conselhos para receberem os recursos financeiros das areas sociais. A
autora constata que, em 1991 foram criados 71 conselhos, entre 1994 a 1996 temos 305, apds
1997 sobe para 488, esse numero aumenta para 1.167 conselhos nas areas da educacéo,
assisténcia social e saude em 1998 (GOHN, 2000, p.178). Em 2001, o IBGE realizou uma
pesquisa nos municipios brasileiros e identificou que em mais de 90% deles se tinha o registro
dos conselhos nas areas da Saude, Assisténcia, Crianca e Adolescente, 0 que evidenciou a
magnitude que essas instancias adquiriram ao longo das ultimas décadas (ALMEIDA
&TATAGIBA, 2012).

Os conselhos gestores municipais se tornaram essenciais para 0 processo de
descentralizacdo do pais promovido pela CF de 1988, principalmente da esfera federal para a
esfera municipal, em que 0s governos municipais tiveram suas agdes e recursos ampliados
(CORTES, 1998). A descentralizacdo no Brasil, para Souza (2004) se desenrolou em dois
campos: no aumento dos recursos financeiros para 0s municipios garantidos pela
Constituicdo, e, no aumento progressivo das transferéncias federais, a partir dos anos 1990

para a implementacdo de alguns programas sociais universais. Entretanto, a descentralizacéo
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consolidou as politicas voltadas para a implementacdo de politicas sociais e ndo para o
aumento da capacidade de decidir sobre os recursos. A autora ressalta que as regras aplicadas
aos governos locais ndo levam em consideracdo a complexidade dos 5.561 municipios, 0s
quais apresentam diferencas socioeconémicas e demograficas significantes, isto resulta em
uma distribuicéo desigual dos recursos federais.

A participagdo da sociedade civil no sistema descentralizado ndo se concentrou,
somente, nos conselhos gestores, outras instituicdes participativas (IP’s) tiveram destaque
nesse periodo. Segundo Leonardo Avritzer (2008, p. 45), as IP’s sdo “formas diferenciadas de
incorporagdo de cidaddos e associacdes da sociedade civil na deliberagdo sobre politicas”. Ele
identificou trés tipos de constitui¢do de IP’s no Brasil: (1) por um desenho participativo de
baixo pra cima; (2) por um processo de partilha de poder entre representantes do Estado e da
sociedade civil que participam simultaneamente em uma instituicdo; (3) por um processo de
ratificagdo publica em que a sociedade civil é chamada para referenda-lo. Dessa forma, séo
exemplos de IP’s: os Orgamentos Participativos, os Conselhos de Politicas ou gestores e 0s
Planos Diretores Municipais. O autor realizou uma vasta pesquisa em diferentes cidades
brasileiras e identificou que essas IP’s expressam desenhos institucionais que variam em trés
aspectos importantes: “[...] na maneira como a participacdo se organiza; na maneira como o
Estado se relaciona com a participagdo e na maneira como a legislagdo exige do governo a
implementag@o ou ndo da participagdo” (AVRITZER, 2008, p. 44).

Diante destas experiéncias participativas, o Brasil se apresentou como um importante
campo de estudo sobre a governanca local e a participacdo cidadd (CKAGNAZAROFF,
2009). De acordo com AVRITZER (2008), o principio constitucional da participacdo
propiciou que o Brasil no século XX passasse de um pais com poucas formas participativas
para um dos paises com 0 maior nimero dessas praticas, contrariando as expectativas exposta
na literatura internacional, que ndo consideravam possivel a criacdo de mecanismos de
participacao nos paises em desenvolvimento devido o histérico de suas instituicdes politicas.

As experiéncias participativas abundantes nos territorios locais brasileiros desde a
década de 1980 expressam a tentativa de conciliacdo de duas visGes distintas sobre o papel
dos governos locais: 0 governo local como o principal provedor de servigos sociais universais
em contraponto ao governo local como lécus privilegiado para a pratica da democracia
deliberativa, em busca do equilibrio entre quem decide e quem é afetado pelas decisdes.
Nesse contexto de municipalizagdo de alguns servicos sociais universais € possivel identificar

novas institucionalidades na governanca local que tem significado o envolvimento de novos
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sujeitos no processo decisorio e no controle da implementacdo de politicas sociais em
formatos diferenciados, com menor ou maior grau de participacdo (SOUZA, 2004). Nos
Conselhos Gestores de Assisténcia Social tivemos o destaque do protagonismo das assistentes
sociais organizadas em suas entidades de classe e académicas. Vejamos a especificidade
destes conselhos a partir da importancia da atuacdo destas profissionais no Conselho Nacional
da Assisténcia Social.

3.2 Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)

Os conselhos gestores de Assisténcia Social estdo definidos na Lei 8.742/1993, a Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS). Sobre o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), Raichelis (2015) analisa que,

apesar dos conflitos, dificuldades e morosidades que presidiram a instalacdo do
CNAS, a conquista deste espago representa a concretizagdo de um dos principais
mecanismos democratizantes propostos na LOAS - que definiu como suas
atribuic@es a aprovagdo, o acompanhamento, a fiscalizacéo e a avaliagdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e dos recursos para a sua implementagdo por
meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) (RAICHELIS, 2015, p. 158-
159).

A primeira composi¢cdo do CNAS tomou posse em 04 de fevereiro de 1994, durante o
governo Itamar Franco. Através de entrevistas com participantes desta gestdo, Raichelis
pontuou que as relacdes estabelecidas entre 0 CNAS e o Ministério do Bem-Estar Social,
nesse momento foram cheias de tensdes, pois a entdo ministra da pasta, ndo reconhecia a

importancia do Conselho.

As dificuldades iniciais de funcionamento do Conselho que sdo mencionadas pelos
entrevistados iam desde a falta de necesséria infraestrutura (uma sede, por exemplo),
que ndo foi prontamente posta a disposicdo dos conselheiros, até as tensbes que
cercaram o relacionamento cotidiano com um Executivo que ‘virava as costas’ para
0 Conselho (RAICHELIS, 2015, p. 163).

Outras dificuldades apontadas foi a heranca cartorial do antigo CNSS criado em 1938,
que foi extinto pela LOAS e as inimeras dendncias de corrupgdo deste 6rgéo:

A extingdo do CNSS e sua substituicdo pelo CNAS deram-se em uma conjuntura
politica de criticas a conduta ética do antigo Conselho, alvo de acusacBes de
corrupgdo, apadrinhamento e clientelismo politico no processo de concessao de
registros e certificados de utilidade publica, isengdes fiscais e subvencdes as
entidades prestadoras de servigos assistenciais (RAICHELIS, 2015, p. 164).

Entretanto, Raichelis analisa que essa mesma heranca cartorial que a principio foi um

grande entrave, serviu para o fortalecimento do seu trabalho burocratico, pois o Conselho
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conseguiu estruturar uma sistematica de trabalho através de assessorias, consultorias e redes
de trabalho com universidades e técnicos.

Em 1998, no governo FHC, a Norma Operacional Basica da Assisténcia Social
definiu as diretrizes bésicas para a consecucdo da PNAS/1998, com estratégias, principios e
diretrizes para a sua operacionalizacdo. O que trouxe contribui¢des significativas no que tange
a transferéncia automatica de recursos entre os niveis de governo, via Fundos de Assisténcia
Social e a autonomia dos estados e municipios para geri-los. A partir desta normativa, as
atribuicoes dos Conselhos de Assisténcia Social foram ampliadas e foi fomentado a criacdo de
espacos de negociacdo e pactuacdo que foram denominados de Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), formada pela unido, estados e municipios, e a Comissdo Intergestores
Bipartite (CIB), formada pelos estados e municipios, 0s quais passaram a ter carater
deliberativo no ambito operacional na gestdo da politica. Entretanto, ndo houve nesse
momento reformas de implementacdo da Politica, mas sim, modificacbes de principios e
normas legais (SATYRO & CUNHA, 2014). O objetivo do governo FHC era diminuir ao
méaximo a responsabilidade do Estado com a Assisténcia Social e transferir essa funcdo e
recursos publicos para as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP),
criadas pela Lei n.9790/1999 (CUNHA & PINHEIRO, 2009).

Somente nos anos 2000, no governo Lula que as reformas de implementagdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social alteraram de forma significativa a sua estrutura.
Através de Resolugcdes do CNAS, sdo estabelecidas a PNAS/2004 e o SUAS/2005. Cortes
(2015) chama a atencdo para o fato de que o governo néo se utilizou de Portarias Ministeriais,
mas de Resolugdes do Conselho. De acordo com uma das entrevistas feitas por Cortes com

uma conselheira governamental do CNAS, essa decisao do governo se justificou, pois:

No6s precisdvamos fazer mudangas rdpidas no governo federal, mudangas na area,
implantar o Sistema Unico de Assisténcia Social, mudar a normatizagio da area.
Entdo, a gente sabia que se fosse pelo trAmite burocratico de portarias, decretos e
legislagdo, ia demorar mais. Entdo, a gente foi por Resolu¢bes do Conselho
Nacional (...) entdo, a gente construiu todo um projeto e fomos implantando o SUAS
por Resolugdes do Conselho Nacional, mesmo antes de transforméa-lo [o SUAS] em
lei (A.S., entrevista de 10/10/2011) (CORTES, 2015, p.143).

Dessa forma, o CNAS ganhou um novo e importante papel institucional na
estruturacdo e normatizagdo nacional do SUAS/2005. A partir da Lei 12.101/2009, o0 CNAS
deixou de exercer a fungédo herdada do CNSS, de certificar as entidades como beneficentes de
assisténcia social para garantia de isengdes fiscais, 0 que proporcionou que o CNAS

assumisse um papel politico mais efetivo, com o foco na implementagdo do SUAS.
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Para Cortes (2015), os governos de Lula e Dilma favoreceram a participacdo de
profissionais assistentes sociais em cargos de direcdo estratégicos para a formulacdo e
implementacdo da PNAS/2004. A autora utiliza o conceito de policy community para se

referir ao protagonismo que essas profissionais tiveram no MDS e no CNAS.

A noc¢do de policy community, em contraste, refere-se a um nlmero limitado e
relativamente estavel de membros que dividem os mesmos valores e visdo sobre
quais devem ser os resultados da politica setorial. As decisfes sdo tomadas dentro
dessas communities, em processos fechados para outras comunidades e para o
publico em geral (Rhodes, 1986). Policy communities participam das redes de
politicas, tentando afetar processos decisérios que se tornaram muito segmentados,
na medida em que as politicas sdo elaboradas por uma miriade de organizac6es
interconectadas e interpenetradas (Jordan & Richardson, 1979). As no¢es de policy
community e rede de politica (Heclo, 1978; Jordan & Richardson, 1979; Rhodes,
1986) buscam entender como se processam as decisdes nas diversas areas de
politicas publicas e nos centros decisérios dos governos. Elas podem ser
denominadas como triangulos de ferro, nichos tematicos, subsistemas politicos,
redes temadticas, advocacy coalitions, mas “qualquer que seja a denominacdo
adotada, ela se refere a uma comunidade de especialistas operando fora do processo
politico visivel, em contextos nos quais a maior parte das questfes de cada politica
setorial especifica ¢ tratada no interior de uma comunidade de experts” (True; Jones
& Baumgartner, 2007, p. 157-158) Um grupo de experts, integrantes de uma
community, ao tornar-se decisor politico, age no sentido de escolher as alternativas
de solucdo para os problemas que se apresentarem na agenda governamental que
sejam as mais adequadas aos seus valores e visdo sobre os resultados desejaveis da
politica. Age de forma estratégica e constréi aliancas com atores societais e
governamentais para a consecucdo de seus objetivos (CORTES, p.132)

A partir destas defini¢cbes, Cortes (2015) identificou que determinadas assistentes
sociais que atuaram no Poder Executivo e no CNAS formaram essa policy community, o que
foi fundamental para a transformacédo do papel exercido pelo CNAS e na implementacdo da
PNAS/2004, na mesma perspectiva defendida pela CF/1988 e pela LOAS/1993, em defesa da
Assisténcia Social como direito do cidad&o e responsabilidade do Estado.

Couto, Raichelis, Silva e Yazbek ressaltam a importancia destas mudancas para as
forcas politicas da area da assisténcia social como um todo:

a implantagdo da PNAS e do SUAS tem liberado, em todo o territorio nacional,
forgas politicas que, ndo sem resisténcias, disputam a direcdo social da assisténcia
social na perspectiva da justica e dos direitos que ela deve consagrar, a partir das
fundas alteraces que propde nas referéncias conceituais, na estrutura organizativa e
na l6gica de gestdo e controle de a¢Ges na area (2017, p.68).

Vale ressaltar a valorizacdo do CNAS pelo governo Lula, pois desde a sua criagdo, as
relagOes estabelecidas entre 0 CNAS e 0 Executivo foram de fortes tensdes e dificuldades de
todos os tipos. Para Cunha & Pinheiro (2009), o fato de profissionais assistentes sociais
comprometidas com o Movimento da Assisténcia Social terem assumido cargos importantes
na Secretaria Nacional de Assisténcia e MDS, proporcionou um dialogo com a sociedade civil

de valorizacdo e de respeito do CNAS como espaco legitimo de interlocucéo e deliberacao.
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Outro fator importante de valorizagdo do CNAS foi a constatagio do “poder
multiplicador da organizagdo da &rea da assisténcia social nos estados ¢ municipios” através
das Conferéncias Nacionais, Estaduais e Municipais, 0 que deu visibilidade ao CNAS
(RAICHELIS, 2015). Por ocupar esta posicdo estratégica a nivel nacional, a atuacdo do
CNAS foi reconhecida no governo Lula, “como o caminho mais curto e rapido para viabilizar
a implementacdo das diretrizes que passavam a organizar o SUAS”, através da publicacao de
Resolucdes (CORTES, 2015). Veremos ao apresentar a pesquisa empirica, a importancia da
normatizacdo do CNAS para a orientacdo das acdes do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Salvador no exercicio do controle social da Politica Municipal da Assisténcia

Social.

3.3 O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Salvador

A partir da orientagdo da LOAS, o Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Salvador (CMASS) foi instituido durante a gestdo da prefeita Lidice da Mata (PSDB), pela
Lei Municipal 5096 de 08 de janeiro de 1996, como um 6rgédo de deliberacdo colegiado, de
carater permanente do sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social, sendo
responsavel pela coordenagdo da Politica Municipal de Assisténcia Social. Atualmente esta
vinculado a Secretaria Municipal de Promoc¢do Social e Combate a Pobreza (SEMPS). Sua
sede esta localizada na Avenida Sete de Setembro, n°89, Térreo, Edf. Oxumaré, Ladeira de
Séo Bento, CEP: 40.060-000.

3.3.1 Desenho institucional: composicédo, estrutura e funcionamento do CMASS

O CMASS é composto por um Colegiado formado por conselheiros(as) e uma
Secretaria Executiva formada por um corpo técnico e administrativo para cumprir as funcdes
designadas pelo Conselho. De acordo com o seu Regimento interno aprovado pela Portaria
Municipal 001 em 21 de dezembro de 2012, sob gestdo do prefeito Antonio Imbassahy (PFL),
0 Colegiado do CMASS possui composi¢do paritaria entre representantes do governo e da
sociedade civil. Sdo seis membros titulares e seis membros suplentes representantes do poder
publico municipal indicados pelo Poder Executivo, e seis membros titulares e seis membros
suplentes eleitos pelos usuarios, Organizagdes da Sociedade Civil (OSC’s) e trabalhadores do

setor da Assisténcia Social, escolhidos em foro proprio, sob a fiscalizacdo do Ministério
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Publico. Desse modo, 0 CMASS é composto por doze membros e seus respectivos suplentes.
A duracdo dos mandatos dos conselheiros é de dois anos, sendo permitida aos membros néo
governamentais uma Unica reconducdo pelo igual periodo sucessivo. A cada mandato é
assegurado a alternancia entre a representacdo do governo e da sociedade civil no exercicio da
funcéo de presidente e de vice-presidente. A gestdo do Biénio 2016/2018, estudada nesta
pesquisa € de representacdo da Sociedade Civil. No quadro 1, a seguir apresentamos as

organizacgOes e Secretarias que fazem parte deste Conselho.

QUADRO 1: Representantes do CMASS Biénio 2016/2018°

CMASS

*Representantes *Representantes
Titulares da Titulares do
Sociedade Civil Governo

OAF SEMPS Municipal
SINPSI FUNDACAO CIDADE
FMTSUAS MAE
ACOPAMEC CASACIVIL
FEEB SEINFRA
BIENIO LAR FABIANO DE SEMD - EDUCACAO
CRISTO SMS - SAUDE
2016/2018 INSTITUTO S
GUANABARA .
ASSOCIACKOBOM FUNDAiﬂAKOE CIDADE
SAMARITANO
T CASACIVIL
T SEINFRA )

*Representantes 1DLS) SEMD'EDUCEAQAO *Representantes
Suplentes da FUNDACEM = SE Suplentes do
Sociedade Civil Governo

Municipal

Fonte: Elaboracdo prdpria com base na pesquisa realizada.

No que se refere a auséncia, a entidade da sociedade civil cujo representante nao
compareca a trés assembleias ordinarias consecutivas ou cinco intercaladas durante o ano,
salvo as justificadas por escrito, perde 0 mandato e assume o respectivo suplente. Os
membros do CMASS nédo recebem remuneracdo por sua participacao no Colegiado, de acordo

com o art. 43 do Regimento (2012), “seus servigos serdo considerados, para todos os efeitos,

6 Titulares da Sociedade Civil: Organizagdo do Auxilio Fraterno (OAF); Sindicato dos Psicdlogos da Bahia
(SINPSI); Forum Municipal dos Trabalhadores do SUAS (FTMSUAS); Associacdo das Comunidades Paroquiais de Mata
Escura e Calabetdo (ACOPAMEC); Federacdo Espirita do Estado da Bahia (FEEB) e Lar Fabiano de Cristo. Suplentes da
Sociedade Civil: Instituto Guanabara; Associacdo Bom Samaritano; Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais
(APAE); Centro de Referéncia em Direitos Humanos e Assisténcia Social da Bahia (CREDIBA); Instituto de
Desenvolvimento Social Ledo de Juda (IDLSJ) e Fundagdo César Montes (FUNDACEM). Titulares e Suplentes do Poder
Publico: Secretaria Municipal de Promocdo Social e Combate a Pobreza (SEMPS); Fundacdo Cidade Mde; Casa Civil;
Secretaria Municipal de Infraestrutura e Obras Publicas (SEINFRA); Secretaria Municipal de Educacéo (SEMD) e Secretaria
Municipal de Saude (SMS).
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como de interesse publico e de relevante valor social”. Quando os(as) conselheiros(as)
estiverem representando o CMASS em eventos, as despesas com transporte, alimentacdo e
diaria sera de cobertura e o provimento do 6rgédo gestor responsavel pela Politica Municipal e

Assisténcia Social, que no caso do municipio de Salvador € a SEMPS.

QUADRO 2: Estrutura Organizacional do CMASS

ESTRUTURA ORGANIZACIONAL
DO CMASS

CAMARAS DIRETORIA SECRETARIA

PLENARIA )
TECNICAS EXECUTIVA EXECUTIVA

Fonte: Elaborag&o propria com base no Regimento Interno do CMASS (2012).

Como apresentado no Quadro 2, a estrutura organizacional do CMASS ¢€ dividida em
(1) Plenaria ou Assembleia: instancia de deliberacdo superior, responsavel por apreciar e
deliberar todos os assuntos e matérias de competéncia do CMASS, tais como: instituir normas
necessarias a regulamentacdo e implementacdo da Politica Municipal de Assisténcia Social;
acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos e 0s servicos de assisténcia social prestados a
populacdo; aprovar a composicdo das Camaras Técnicas, da criacdo e composicdo da
Comisséo Eleitoral e de Grupos de Trabalhos; E formada pelo Colegiado e conduzida pelo
Presidente que podera ser substituido pelo Vice-Presidente, 1° Secretario e 2° Secretario, ou
escolhido entre os demais membros do Conselho, nesta ordem; (2) Diretoria Executiva:
responsavel por dirigir, coordenar, supervisionar, orientar e avaliar as atividades do CMASS.
E eleita por maioria simples dos membros do Conselho, composta de: (I) Presidente; (I1)
Vice-Presidente; (I11) 1° Secretario; (IV) 2° Secretario; (3) Secretaria Executiva: corpo
técnico e administrativo fornecido pelo gestor municipal. E responsavel pelo suporte técnico
operacional da gestdo administrativa das atividades do CMASS; (4) Camara Técnica: de
carater permanente trata de temas e assuntos deliberados pela Plenaria, responsavel por emitir
pareceres e relatorios para subsidiar as votagGes nas assembleias. Na gestdo estudada temos
quatro Camaras Técnicas registradas na Resolu¢do CMASS n° 01/2017 conforme o quadro a

sequir:
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QUADRO 3: Competéncias das Camaras Técnicas na Gestdo 2016/2018

* Realiza estudos e desenvolve agBes para auxiliar o CMAS na normatizacdo de suas competéncias; Elabora e revisa
propostas de resolucdo; Presta esclarecimentos e busca a correta interpretaco das resoluctes do CNAS, do CEAS e
demais atos normativos afetos a atuacdo do CMAS; Acompanha os atos normativos afetos a assisténcia social e ao
CMAS, propondo alteracGes para adequacdo das normas internas & legislacdo atual; Acompanha a tramitacdo de
projetos de lei e demais normativas referentes a Assisténcia Social.

CAMARA TECNICA DE ORGAMENTO E FINANGAS DA ASSISTENCIA SOCIAL

*Propde a realizacdo de estudos e desenvolve acGes para auxiliar o acompanhamento do orcamento e finandamento
da assisténcia sodal; Realiza estudos que visem subsidiar o CMAS no acompanhamento e avaliacio da gestdo dos
recursos da Assisténcia Social; Elabora projetos basicos para execucdo de acdes do CMAS, submetendo-os a SEMPS;
Acompanha a execucdo orcamentaria da Assisténcia Social, em especial a do Fundo Municipal de Assisténcia Social e
do funcionamento do CMAS.

CAMARA TECNICA DE POLITICA PUBLICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

*Assessora 0 CMAS na avaliagdo de desempenho dos servicos, programas, projetos e beneficios Socioassistenciais,
bem como seus ganhos socials; Assessora o CMAS na discussdo intersetorial de politicas publicas, em articulacio com
a SEMPS, conselhos setoriais e os conselhos de defesa de direitos; Levanta dados e informactes que subsidiem o
acompanhamento da efetivacio do SUAS, em equipamentos publicos e privados; Acompanha as pautas e agendas de
discussdo da CIB, dos conselhos setoriais e conselhos de defesa de direitos; Elabora pareceres, notas técnicas e
instrumentais e propor estudos e pesquisas que visem a subsidiar o CMAS,

CAMARA TECNICA DE CONTROLE SOCIAL DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA

s Assessora e apoia as atividades do CMAS referentes ao acompanhamento, fiscalizacio e avaliacdo da execucdo e
operacionalizacio do PBF: quanto & operacdo do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico); acerca da gest&o dos beneficios PBF; acompanhamento das condicionalidades do PBF; quanto s acbes
intersetoriais do PBF.

Fonte: Elaboracao prépria com base na RESOLUCAO N° 01/2017 do CMASS.

Além das Cémaras Técnicas, o Regimento Interno (2012) ressalta que também
poderdo ser instituidas Comissdes para grupos de trabalhos para analise e elaboracdo de
pareceres e recomendacdes que subsidiem as decisbes da Plenaria. Dessa maneira, a
funcionamento do CMASS ocorre por meio de reunibes mensais de Camaras Técnicas e
Assembleias ordinéarias, podendo haver convocac@es de Assembleias extraordinarias.

As assembleias ou trabalhos da Plenaria conforme exposto no Regimento Interno
(2012) obedecem a seguinte sequéncia, de acordo com o artigo 17: (I) abertura pelo
Presidente; (11) verificacdo da presenca e da existéncia de quorum para instalacdo da Plenéria;
(111) leitura, discusséo e aprovacdo da ata da reunido anterior; (IV) apresentacdo e discusséo
da pauta; (V) distribuicdo dos processos aos respectivos relatores; (V1) comunicagdes gerais
do Presidente; (VI1I) franqueamento da palavra; (VII1) o que ocorrer; (1X) encerramento. Nas

atas analisadas e nas assembleias presenciadas foi possivel constatar que essa sequéncia é
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realizada. A pauta discutida é organizada pela mesa diretora com o apoio administrativo do
Colegiado, sendo comunicada aos conselheiros com antecedéncia minima de cinco dias Uteis
para as assembleias ordinarias e até dois dias Uteis para as extraordinarias. A cada assembleia
é lavrada uma ata com o resumo dos trabalhos, conclusGes e deliberacGes. Esta ata é
apresentada na assembleia seguinte e apds leitura, sendo aprovada, é assinada pelos
conselheiros, arquivada no CMASS e um extrato da ata é publicado no Diario Oficial do
Municipio (DOM) com o resumo das deliberagdes. A presenca minima para se estabelecer a
Plenaria é de 1/3 (um terco) dos conselheiros. As decisbes da Plenaria sdo tomadas por
maioria simples de seus membros titulares ou respectivos suplentes presentes a reunido, sendo
as votacOes abertas. Quando a matéria a ser apreciada versar sobre o Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS), Orcamento, Plano Municipal de Assisténcia Social, substituicdo
de conselheiros e alteracdes no Regimento, é exigido a presenca minima de 2/3 (dois tercos)
de seus membros.

A estrutura fisica e toda a logistica para o funcionamento, assim como, os servidores
do corpo técnico-administrativo do Conselho sdo disponibilizados pela SEMPS. Para o
estabelecimento e manutencdo da Politica Municipal de Assisténcia Social, 0 Regimento do

CMASS (2012) estabeleceu as seguintes competéncias a serem desenvolvidas pelo Conselho:

TABELA 1- Competéncias do CMASS

1. Definir as prioridades e aprovar a Politica Municipal de Assisténcia Social

2. Exercer o controle social da Politica Municipal da Assisténcia Social

3. Estabelecer as diretrizes a serem observadas na elaboragdo do Plano Municipal de
Assisténcia Social

4. Atuar na formulacdo de estratégia e controle da execucdo da Politica de
Assisténcia Social

5. Estabelecer critérios para a programacdo e as execucOes orcamentarias e
financeiras do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e fiscalizar a
movimentag&o e aplicacdo dos recursos

6. Acompanhar, avaliar e fiscalizar os servicos de Assisténcia Social prestados a
populacdo pelos 6rgaos, entidades publicas e privadas no Municipio

7. Zelar pela efetivagdo do sistema descentralizado e participativo da Assisténcia
Social

8. Convocar ordinariamente a cada dois anos ou extraordinariamente por maioria
simples de seus membros, a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, com a



10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

atribuicdo de avaliar a situacdo da Assisténcia Social e propor diretrizes para o
aperfeicoamento do sistema

Acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como 0s ganhos sociais e 0
desempenho dos programas, projetos e servicos aprovados

Divulgar em Diario Oficial do Municipio e sempre gque possivel, em jornais de
grande circulagéo, todas as suas a¢oes

Definir os critérios de inscricdo e funcionamento das entidades de Assisténcia
Social com atua¢do no Municipio em conformidade com as diretrizes da Politica
Nacional de Assisténcia Social

Orientar, inscrever e fiscalizar as organizagdes/entidades de Assisténcia Social de
ambito municipal

Estabelecer critérios para pagamento dos auxilios natalidade e funeral e de outros
beneficios que venham a ser criados para o atendimento de situagfes de
vulnerabilidade temporéria e ciclica, com prioridade para a crianca, a familia, o
idoso, as pessoas com deficiéncias, a gestante, a nutriz e nos casos de calamidade
publica, observadas as normas pertinentes

Elaborar, aprovar e modificar o seu regimento

Dar publicidade a todos os seus atos e publicar no Diario Oficial do Municipio
todas as suas resolugdes que foram matéria de deliberagfes, bem como as contas
do Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e 0s respectivos pareceres
emitidos, podendo também utilizar outros meios de comunicacdo para divulgar
decis@es e informacdes que 0 CMASS julgar necessarias

Retificar atos que praticou desde que se encontrem viciados por erro material
Apurar as dendncias recebidas no CMASS

Propor e manter canais de comunicacdo entre o municipio de Salvador e a
Sociedade Civil, para assegurar a execugdo, acompanhamento e controle da
Politica Municipal de Assisténcia Social

Fonte: Elaboragéo prépria com base no artigo 2° do Regimento CMASS (2012).
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Como apresentado na Tabela 1, as competéncias do CMASS sdo de trés ordens:

normativas, deliberativas e de controle da Politica, as quais para serem efetivadas demandam

da pratica politica dos sujeitos e de um desenho institucional bem definido, com

procedimentos institucionalizados que promova as agdes democraticas no interior do

Conselho. A partir da anélise da Lei de criagdo (1996) e do Regimento Interno (2012) do

CMASS foi possivel identificar que as regras e os procedimentos que estruturam as praticas

dos sujeitos politicos oferecem as condi¢cdes necessarias para possibilitar a participacao

democratica dos seus membros, tais como: a composi¢édo paritaria, 0 processo eleitoral para a

escolha dos representantes da sociedade civil, a determinacdo de quem ocupa e de que forma
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é escolhido o presidente, a votagdo aberta, a elaboracdo da pauta pela Mesa-diretora com o
auxilio do Colegiado, a frequéncia mensal das reuniGes, a existéncia de Camaras Técnicas e a
previsdo de Comissdes. A pesquisadora Claudia Faria (2007), ao analisar a estrutura
normativa e o desenho institucional dos Conselhos Municipais de Saude e de Direitos da
Crianca e do Adolescente no Nordeste, destaca que as Camaras e Comissdes séo ferramentas
fundamentais para evitar um processo decisorio hierarquico no interior dos Conselhos, a
previsdo destas nas normas que estruturam essas instituicdes participativas, segundo a autora,
“indica uma inten¢do de minimizar as assimetrias informacionais existentes entre os
participantes e de oferecer a todos condi¢Bes que propiciam uma participacdo mais igualitaria
em seus processos decisorios” (FARIA, 2007, p.130, 1°paragrafo).

Exposto a composicdo, a estrutura e o funcionamento do CMASS a partir do seu
desenho institucional, apresentaremos a seguir os dados analisados a partir de documentos,
entrevistas e observacédo participante nas assembleias com o objetivo de refletirmos sobre a
participacdo da sociedade civil e a sua capacidade deliberativa no cotidiano do CMASS.

3.3.2 Analise do CMASS a partir das atas das assembleias, extratos das atas e

resolucdes

Iremos aqui, analisar os seguintes documentos com o objetivo de identificar os
assuntos apreciados e deliberados pelo CMASS: as atas das assembleias, 0s extratos das atas e
as resolugdes produzidas na gestdo do biénio 2016/2018, que se refere ao periodo de janeiro
de 2017 a dezembro de 2018. Como vimos anteriormente, a Plenaria ou Assembleia é a
instancia de deliberacdo superior do Conselho, espaco em que os conselheiros debatem e
deliberam sobre diversos temas relacionados com a Politica Municipal de Assisténcia Social.
Diante disto, foram analisadas 18 (dezoito) atas completas, sendo 14 (quatorze) de reunides
ordinarias e 04 (quatro) de reunides extraordinarias que ocorreram entre janeiro de 2017 a
fevereiro de 2018. Durante toda a gestdo foram produzidas 20 (vinte) extratos de atas. Entre
0s meses de marco a dezembro de 2018, devido uma dificuldade operacional do CMASS,
somente foi possivel 0 acesso a esses extratos com o resumo das deliberacbes de cada
assembleia. Também analisamos a ata completa da eleicdo dos representantes da sociedade
civil para a proxima gestdo no Conselho (biénio 2018/2020) ocorrida em 12 de novembro de

2018, além das 74 (setenta e quatro) resolugfes publicadas no Diario Oficial do Municipio
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(DOM). A anélise documental e de conteudo foram as estratégias metodoldgicas adotadas
para o estudo deste material.

As atas foram disponibilizadas pelo CMASS in loco, ja os extratos de atas e as
resolucdes estdo publicados no DOM, com facilidade de acesso pela internet. Entendemos que
a analise das atas das reunides ordinarias e extraordinarias oferece dados importantes para
melhor compreender a dindmica do processo deliberativo dentro do Conselho. Inclusive a
publicidade das atas e resolucbes do CMASS, nesta gestdo, sdo importantes indicadores de
democratizacdo da informacdo publica e de transparéncia das acdes referente ao Controle
Social da Politica Municipal de Assisténcia Social.

Neste estudo, a anélise de contetido teve como objetivo a compreensdo qualitativa e
guantitativa de determinados assuntos que apareceram com frequéncia nos trés tipos de
analise documental: atas, extratos de atas e resolucdes. As atas das assembleias, por sua vez,
foram lidas e editadas com a identificacdo dos emissores. Em seguida, o contetdo das falas
foi codificado a partir de categorias tematicas elencadas do proprio material analisado. Esse
método de codificacdo € bastante frequente nos estudos que utilizam atas como unidade de
analise. Eleonora Cunha (2007) explica que, esse tipo de categorizacdo utiliza as falas dos
participantes como unidades de contexto e os temas dessas falas como unidades de registro e
andlise, o que oferece uma perspectiva qualitativa dos temas de acordo com a sua presenca
nas falas e também uma perspectiva quantitativa a partir da frequéncia desses temas. E
importante destacar que as atas analisadas ndo foram transcritas literalmente, elas foram
registradas pelos funcionarios que fazem parte da Secretaria Executiva. Cunha analisou essa
particularidade do registro das atas da seguinte forma:

Nesse sentido, as atas ndo necessariamente tratam da fala em si, como ela foi
pronunciada, mas como ela foi percebida e registrada, o que pode alterar o sentido
da fala original, uma vez que aquele que registra a fala pode fazé-lo a partir de sua
prépria interpretacdo. No entanto, partiu-se do pressuposto de que as atas sdo lidas e
aprovadas pelos conselhos e, sendo assim, passam pelo teste de fidelidade, pois 0s
autores das falas podem intervir e alterar possiveis equivocos nos registros
(CUNHA, 2007, p. 141).

Nesta pesquisa, constatamos que esta mediacdo ao ato da fala traz uma perda
significativa da contextualizacdo das falas, as quais ndo séo registradas como pronunciadas na
integra. A identificacdo das relagcbes de poder, de conflitos existentes no Conselho é
dificultada por essa mediagdo. As atas sdo registradas de forma resumida, ndo expressando
todo o contetdo pronunciado, o que gera lacunas sobre o que foi discutido em alguns trechos.
Por esta razdo, decidimos realizar entrevistas semiestruturadas com os conselheiros e

observacao participante das assembleias para complementar a analise, como veremos mais
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adiante. Apesar das limitagdes das atas apresentadas acima, foi possivel quantificar os temas
debatidos no CMASS no periodo de janeiro de 2017 a fevereiro de 2018, conforme mostra a
Tabela 2.

TABELA 2: Temas debatidos no CMASS de Jan/17 a Fev/18

TEMAS CASOS %
Organizacdo, funcionamento e infraestrutura do CMASS 26 16,4
Gestdo Atendimento: qualidade dos servigos prestados, 25 15,8

aspectos relacionados aos recursos humanos e condi¢fes de atendimento
do CMASS e dos equipamentos publicos da AS

Financas: programacdo e reprogramacao de recursos, 20 12,6
Cofinanciamento Estadual e Federal
Contratos e convénios 14 8,9
Programas e projetos governamentais 14 8,9
Registro de entidades (deferimento, indeferimento e validacao) 14 8,9
Outros assuntos: informes, convites, avisos 10 6,3
Visitas técnicas as entidades e aos equipamentos publicos 8 51
Prestacéo de contas 8 51
Capacitacdo 7 4,4
112 Conferéncia Municipal 6 3,8
Discussdo sobre a Regulamentagdo da Lei do SUAS 3 19
Homologacdo Ad Referendum pelo Presidente do CMASS 3 1,9
TOTAL 158 100,0

Fonte: Elaboragdo prdpria com base na andlise das atas das assembleias no periodo de jan.17 a fev.18.

Por ter sido o primeiro ano da gestdo, os temas relacionados a organizacao,
funcionamento e infraestrutura do CMASS teve um lugar de destaque com 16,4% dos casos.
A Gestdo Atendimento aparece logo em seguida, com 15,8%. Financgas, programacdo e
reprogramacao de recursos tiveram 12,6%. Esses trés temas mais debatidos apresentaram uma
preocupacdo em normatizar e alinhar as acdes do Conselho no que se refere ao controle,
planejamento e fiscalizacdo da execucdo da Politica Municipal de Assisténcia Social de
acordo com as Resolug6es do Conselho Nacional de Assisténcia Social e foram pautados por
cobrancas da sociedade civil ao governo municipal. Os temas sobre Contratos e Convénios,
Programas e Projetos governamentais, e Registro de entidades tiveram cada 8,9% dos casos.
Outros assuntos tiveram 6,3%. Visitas técnicas as entidades e aos equipamentos publicos, e
Prestacdo de contas tiveram 5,1% de casos cada. Capacitacdo 4,4%, 11% Conferéncia
Municipal com 3,8%, Discussao sobre a Regulamentacéo da Lei do SUAS e Homologagéo do
Ad Referendum 1,9% dos casos cada. A maioria desses temas debatidos nas assembleias foi
discutida previamente em reunides das Camaras Técnicas. Na Figural, destacamos este fluxo

permanente de demandas que geralmente sdo encaminhadas para 0 CMASS pela SEMPS e
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organizacOes da sociedade civil, aléem daquelas demandas que surgem durante as reunides em

assembleias ou nas proprias Camaras Técnicas.

FIGURA 1: Fluxogramas das demandas das Camaras Técnicas nas Assembleias

mara Técni
de Normase
Funcionamento
da Assisteng
/ Social
- o =) o
A ASSEMELEIA DELIEERA SOBRE O
PARECER

Fonte: Elaboragdo propria com base na pesquisa realizada.

O parecer a ser apresentado pela Camara na assembleia, de acordo com o art. 21 do
Regimento interno (2012) “devera constituir-se de ementa, na qual constara a sintese
normativa do parecer, o relatério, fundamentacéo, conclusao e voto”. O ideal seria que todas
as matérias sujeitas a votacdo fossem discutidas previamente conforme figura acima,
entretanto, as demandas emergenciais por diversas razdes ndo permitem que esse tramite

ocorra. A Tabela 3, a seguir apresenta os temas analisados por cada Camara Técnica.

TABELA 3: Temas analisados nas Camaras Técnicas no periodo de
Janeiro de 2017 a Fevereiro de 2018

Cémara Técnica de

Camara Técnica de Normas e Camara Técnica de Politicas Camara Técnica de Orcamento e Controle Social do
Funcionamento Publicas Finangas Programa Bolsa
Familia

RES. CNAS 14, de Oraanizacio da CMASS como
15 maio 2014 para normatizar __organizag Reprogramagao do Instancia de Controle
AP L 113Conferéncia Municipal de M :
formulario, visitas e inscricdes de A ) Saldo Estadual 2016 para votacéo Social (ICS) do
. Assisténcia Social
entidades Programa Bolsa
Familia (PBF)
Regimento interno Programa Primeira SCFV e a renovagdo
9 Infancia dos convénios com as entidades
Requerimentos de Fluxo de atendimento Aditivos dos convénios
inscri¢des das entidades no das UAIS e do regimento do Comité da SEMPS com as entidades para a
CMASS de Populagdo de Rua ~ . p
prestacéo dos servicos da AS
Solicitado a SEMPS: Oficio 11/2017/ ICAJ-
Validacio das Levantamento do cenério de CMASS. Solicitando a Diretoria de
. G demanda de profissionais para protecéo social especial e setores
entidades . P N
compor equipes de referéncia dos competentes esclarecimentos de

CRAS, CREAS, Centros Pop e UAI questionamentos feitos no referido
documento.




Visitas Técnicas

Solicitado a SEMPS:
Levantamento de demanda de
profissionais para atuar no Conselho
— CMASS

Plano de Acéo para
Cofinanciamento do Governo
Federal SUAS/2017

Resolugdo sobre a
sede e o funcionamento do
Conselho

Solicitado a SEMPS:

Retomada da discusséo acerca da

implementacéo da gratificagdo -
Gestéo do Trabalho

Dispensas de
Chamamentos Publicos

Inscrigdo e
revalidagdo das entidades em
parceria com a Vigilancia
Socioassistencial CNEAS

Solicitado a SEMPS:
Retomada da comissdo mista
SEMPS e SEMGE para discutir o
pPCCV

Plano de Aplicacéo dos
Recursos 2017 referentes ao
programa de erradicacéo do

trabalho infantil- PETI

Visitas de
fiscalizagdo nos aparelhos
pUblicos da Assisténcia Social

Solicitado a SEMPS:
Providéncias para melhorar
estrutura dos equipamentos e
condigBes de trabalho

Projetos elaborados pela
SEMPS, vinculado a agao
Estruturacdo da Rede de Servigos de
Protecédo Social Especial-
Voluntérias e a Rede de Servicos de
Protecéo Social Bésica-Voluntarias,
tendo ambos o objeto voltado a
aquisicéo de Bens

Calendario de
atividades do CMASS

Solicitado a SEMPS:
Retorno sobre o0 andamento do
REDA especifico para suprir
demandas dos equipamentos
socioassistenciais

Termo de aceite para
implantagdo de 2(dois) servigos
Centro-Dia no municipio de
Salvador para pessoa com
microcefalia e suas familias

Resolugdo que
normatiza o funcionamento das
camaras técnicas

Regulamentagdo da Lei
do SUAS

Reprogramagéo de
saldo do cofinanciamento do
Governo Federal 2016

Proposta de realizacéo
de evento para apresentacéo e
discussdo sobre a Lei do SUAS

Reprogramagéo do
Saldo de Cofinanciamento Federal
2016, com data retroativa a janeiro
de 2017

Projeto Sistema SUAS;
Projeto SEMPS na Comunidade;
Projetos Qualifica Salvador & Rua
do Bem; Projeto Salvador Capital
do Voluntariado

Utilizagéo do recurso de

3% do IGD-Bolsa Familia destinado
ao CMASS, no valor de R$

330.468,02, para aquisicéo de itens
de necessidade do CMASS;

Chamamentos publicos
para a implantagao e execucéo do
Servigo Socioassistencial

Expanséo do
cofinanciamento estadual 2018

Projeto Universidade
Corporativa do SUAS e Projeto
Capacitagdo e Aprimoramento da
Gestéo do SUAS

Aplicacéo do recurso do
PET]I nas acdes de combate ao
trabalho infantil no Carnaval 2018,
em megaeventos e no projeto PETI
nas Ruas, no valor total de R$
481.696,43

Projetos de Institui¢des
parceiras que prestam Servigos
Socioassistenciais

Prestacdo de contas dos
recursos repassados pelo Fundo
Estadual de Assisténcia Social -

FEAS no exercicio de 2017

Fonte: Elaboragdo prdpria com base na andlise das atas das assembleias.

A Tabela 3 nos permite identificar que as Camaras Técnicas que analisaram mais
assuntos durante o periodo de Janeiro de 2017 a Fevereiro de 2018 foram as Camaras de
Politicas Publicas e de Orcamento e Finangas. A Céamara Técnica de Normas e
Funcionamento aparece em seguida com as demandas mais relacionadas ao Funcionamento
do Conselho e ao Registro das Entidades e a Camara com menos atuacdo, € a de Controle
Social do Programa Bolsa Familia.

Ao analisar os extratos de atas e as resolugdes entre janeiro de 2017 a dezembro de
2018 foi possivel identificar uma preocupacédo desta gestdo em transformar as decisGes das
assembleias em resolu¢cdes do CMASS publicadas no DOM. A partir destas resolucdes,

elaboramos uma tabela para tipificar as delibera¢es do Conselho.
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TABELA 4: Tipo de Deliberacdo do CMASS com base nas Resolugdes 2017/2018

TIPO DE DELIBERAGCAO NUMEROS %
Recomendacgtes a SEMPS 51 29,8
Registro de entidades no CMASS 24 141
Programas e projetos governamentais (aprovacao, reprovagao e desisténcia) 20 11,7
Recursos do Plano Anual e Expanséo de Cofinanciamento Federal e 11 6,4
Estadual

Processo eleitoral do CMASS 11 6,4

Repasse de recursos para celebracéo de Convénios 09 53

Prestagédo de Contas 09 53

Chamamento Publico 06 3,5

Plano Municipal de Assisténcia Social 2018-2021 05 29

Organizacdo interna do CMASS 05 2,9

Conferéncia Municipal de AS 04 2,3

Reprogramacao de Saldo Estadual e Federal 2016/2017 04 2,3

Aprovacdo de Programacéo de Recurso Parlamentar para entidades 04 2,3

especificas

Encaminhamentos de oficios 02 1,2

Repasse de recursos para reforma de CREAS e Implantacéo de Centro-Dia 02 1,2
Contratacao de empresa para curso de capacitacao 01 0,6

Plano Plurianual de Salvador 2018-2021 — eixo Desenvolvimento Social 01 0,6
Previsdo Orgamentaria LOA 2019 01 0,6

Validagdo do CENSO SUAS 2018 sobre o CMASS 01 0,6

TOTAL 171 100

Fonte: Elaboracgéo propria com base nas Resolucdes publicadas entre 2017/2018.

A partir da analise das atas e extratos de atas, também identificamos a participacao por

segmento nas assembleias ordinarias e extraordinarias, conforme os graficos 1, 2, 3 e 4.

GRAFICO 1: Participagio por Segmento nas Assembleias Ordinérias
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M Representante governamental titular B Representante governamental suplente

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas Atas e Extratos de Atas de 2017 a 2018.
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GRAFICO 2: Participagéo por Total de Segmento nas Assembleias Ordinérias
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nas Atas e Extratos de Atas de 2017 a 2018.

GRAFICO 3: Participagio por Segmento nas Assembleias Extraordinarias
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Fonte: Elaboragéo prdpria com base nas Atas e Extratos de Atas de 2017 a 2018.
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GRAFICO 4: Participagio por Total de Segmento nas Assembleias Extraordinarias
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Fonte: Elaboragdo prépria com base nas Atas e Extratos de Atas de 2017 a 2018.

A partir dos dados apresentados nos graficos acima, podemos inferir que a participacéo
da sociedade civil é maior que a participacdo do governo, tanto nas assembleias ordinarias
quanto nas extraordinarias. Entretanto, qual a qualidade desta participacdo? A Tabela 4
apresenta os tipos de deliberagdes a partir das Resolucdes elaboradas pelo CMASS durante
toda a gestdo, porém, a analise documental das atas, extratos de atas e as resolugdes ndo nos
permite identificar se as deliberacbes do CMASS foram atendidas, acatadas ou parcialmente
cumpridas pela SEMPS. Com o intuito de preencher essas lacunas, identificar as relagdes de
poder, desigualdades e interesses que permeiam o Conselho e responder a nossa pergunta
principal: “qual a capacidade deliberativa do Conselho Municipal de Assisténcia Social da
cidade de Salvador (CMASS) durante a gestdo da Sociedade Civil no biénio 2016/2018?”,
realizamos dez entrevistas semiestruturadas com os conselheiros que serdo analisados no

capitulo a seguir.
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4. A CAPACIDADE DELIBERATIVA DO CMASS

As entrevistas semiestruturadas foram realizadas com nove conselheiros da gestdo
2016/2018 e um conselheiro que participou de gestBes anteriores, mas que continua a
acompanhar o funcionamento do Conselho e faz parte do corpo técnico de uma das
instituicbes que compdem o CMASS. O critério para a realizacdo da entrevista foi ser
conselheiro do CMASS na gestdo estudada. Entramos em contato com todos os conselheiros,
titulares e suplentes de ambos 0s segmentos: sociedade civil e governo. Entretanto, devido a
disponibilidade dos conselheiros, conseguimos nove entrevistas, sendo oito conselheiros da
sociedade civil e um conselheiro governamental, todos com participagdo assidua nas
assembleias. Apresentaremos as falas dos entrevistados mantendo o sigilo de suas
identidades. Os dados serdo apresentados em conjunto com os trechos das atas analisadas e da

observacgao participante.

4.1 Infraestrutura, recursos humanos e a fiscaliza¢do das entidades

O biénio 2016/2018 foi marcado por mudancas na gestdo da SEMPS pelo governo do
prefeito ACM Neto (DEM), que no periodo de dois anos, mudou o gestor da pasta trés vezes.
O Conselho iniciou no final da gestdo da Secretaria Ana Paula Matos, de 13 de janeiro de
2017 a marco de 2018 assumiu Eronildes Carvalho, e tendo finalizado o ano de 2018, o
Secretério Isnard Aradjo. Essas mudancgas constantes na gestao da pasta da SEMPS resultaram
em uma série de dificuldades e descontinuidades no CMASS. Dentre elas, todos o0s

entrevistados citaram a questdo da infraestrutura precaria e da equipe técnica reduzida.

Nos teriamos a dificuldade de estrutura fisica, a gente tem um espago fisico com
muitas debilidades. Muito recentemente que a gente conseguiu essas salas com ar
condicionado, porque aqui funcionava um outro conselho, eles foram pro outro
espaco e a gente ocupou essas salas. Mas tem uma necessidade de computadores,
mesa, ar condicionado. Outra grande dificuldade € recursos humanos. O conselho
ja teve em outros periodos muito mais funcionarios. Entdo hoje, a gente tem que,
oficialmente dar conta de mais de 300 entidades no municipio inscritas e as
entidades que sejam de assisténcia ndo escritas, porque a gente tem que monitorar e
orientar a elas se inscreverem. E dar conta de toda execugdo, monitoramento,
fiscalizacdo, acompanhamento, planejamento da execucdo do poder publico. E nés
temos hoje, de recursos humanos, uma secretaria executiva e trés técnicos. E uma
recepcionista, uma funcionaria administrativa, uma de servigos gerais, e sO. Pra dar
conta de fazer isso tudo e um motorista. Sendo que ja se teve em outras gestdes até
vinte funcionarios. Tinham muitos técnicos. E ai, as orientacbes falam que as
entidades s6cio assistenciais, elas tem que ser continuadas na execucdo dos servicos,
e ai, teoricamente a partir dos referenciais da politica, a gente deveria visitar
pelo menos duas vezes ao ano as entidades, entdo a gente, com recursos
humanos que a gente possui, a gente ndo consegue ao longo de um ano visitar
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todas as entidades, visitar todos equipamentos publicos, realizar as reunides,
participar do Ministério Publico, isso tudo junto (ENTREVISTA C)

Essa parte de infraestrutura o conselho depende do Governo Municipal, da
Secretaria e a gente tem trabalhado, né, desde que assumimos viemos ai batendo e
no Conselho existe até recursos proprios que € um percentual em cima dos valores
que vém para a aplicacdo da politica da Assisténcia, o Conselho tem 14 e esse
recurso na verdade nunca foi disponibilizado para o Conselho, por que pessoas ndo
tinham... Nesse ano, nessa gestao alias é que nds conseguimos fazer com que o
municipio entendesse que aqueles trés por cento é de direito do Conselho, que
por sinal é o minimo, trés por cento, mas ai a gente conseguiu fazer com que eles
vissem aqui esses trés por cento é sagrado. E estamos trabalhando agora para a
efetivacdo da descentralizacdo desse valor para que ele chegue de fato ao Conselho e
com ele possa com esse recurso montar a sua estrutura fisica, por que ndo da pra a
gente usar esse recurso para recursos humanos, ndo podemos, entdo, 0S recursos
humanos dependem, infelizmente, da secretaria. E ai fica pedindo, é sempre
ndo temos, ndo temos condicdo, porque ninguém t& contratando ninguém,
porque enfim (ENTREVISTA D).

De acordo com os relatos dos entrevistados, a infraestrutura precéria do CMASS néo é

algo recente, gestdes anteriores vivenciaram a mesma situacéo.

Dificuldades de instalacGes fisicas, que eram precérias, numa casa pequena e antiga
que tinha 4 cdmodos, nos Aflitos e a gente se reunia na garagem. Era dificil e
complicado a reunido do colegiado. A dificuldade é muito grande do governo de
nos atender nos minimos. Mesmo depois da mudanga, a acomodacéo atual ndo esta
ainda adequada, mas esta melhor do que antes (ENTREVISTA I).

No inicio desta gestdo, os conselheiros solicitaram uma sede com melhor
infraestrutura do que a relatada acima. Nos primeiros quatro meses de gestdo as assembleias
foram realizadas no auditério da SEMPS e na OAF, instituicdo do presidente do Conselho.
Em maio de 2017, foi disponibilizado um espaco em conjunto com o Conselho Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCA), no atual endereco. Mesmo ap6s a mudanca
para o endereco atual, e com a saida do CMDCA, o espac¢o ainda se manteve precario. Para
uma das entrevistadas, o problema de infraestrutura é explicado pela falta de interesse
governamental. Diante desse problema, apds discussdo na Camara Técnica de Normas e
Funcionamento, sobre a mudanca de sede do Conselho, foi votada em assembleia a Resolucédo
25/2017 que instituiu a normativa sobre a sede e o funcionamento do CMASS.

Apos analise e discussdo pelos presentes, deliberou-se, por sete votos a favor e dois
votos contrarios, a publicacdo de Resolucdo que institua normativa sobre a sede e 0
funcionamento do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Salvador. Houve
entendimento majoritario de que o CMASS deve buscar autonomia no uso do seu
espaco fisico enquanto sede de funcionamento, e que, pelo seu carater de
monitoramento e fiscalizacdo da politica publica de assisténcia social, deve ter sua
sede em espago independente do 6rgdo gestor e de equipamentos que executam
servigos, programas, projetos e das entidades socioassistenciais. O CMASS deve
buscar, junto ao poder publico, a organizacéo de espaco préprio, de uso exclusivo,
priorizando aquisi¢do de imovel para seu funcionamento, sem custo de aluguel, com
salas e espacos condizentes com os trabalhos desenvolvidos, em local de fécil acesso
(ATA 219, CMAS, SALVADOR, de 29 de setembro de 2017, p.3).
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Em outubro de 2017 foi criada uma comissao de conselheiros para busca de possiveis

locais para a instalacdo da sede deste conselho, entretanto, até o momento, o CMASS
permanece no mesmo endereco. Como relatado na Entrevista D, esta gestdo solicitou a
SEMPS um recurso minimo que deve ser disponibilizado para o Conselho, que é de 3% do
IGD-M’ Bolsa Familia, recurso este que ndo vinha sendo repassado e que através da fala do
entrevistado, identificamos que foi necessario uma pressdo politica por parte do Conselho
para que a Secretaria liberasse algo que é de direito do Conselho: “nessa gestao alias é que
nos conseguimos fazer com que 0 municipio entendesse que aqueles trés por cento € de direito
do Conselho, que por sinal € o minimo [...]”. Assim, em 2017, o Conselho recebeu o valor de
R$ 330.468,02 para aquisi¢do de itens de necessidade do CMASS proveniente deste recurso,

que foram usados para as seguintes aquisi¢des:

Sobre a utilizagdo do recurso de 3% do IGD-Bolsa Familia destinado ao CMASS, no
valor de R$ 330.468,02, deliberou-se pela aquisi¢do de itens de necessidade do
CMASS: 01 veiculo automotivo de passeio hatch Okm, motor 1.4, com capacidade
para 05 pessoas, gasolina/alcool, cores solidas, conforme descricdo em oficio
CMASS N° 022/2017 enviado para a SEMPS em 10 de margo do ano corrente;
equipamentos de audio e videos; camera fotogréfica e gravador de voz; 05
notebooks; 03 impressoras multifuncionais; 01 computador completo; 01 aparelho
de celular coorporativo; 01 mesa para reunido; arquivos, armarios, gaveteiros;
aparelhos de ar condicionados e ventiladores. Sera também reservado valor para a
capacitacdo de conselheiros e teécnicos do CMASS (ATA 220, CMAS,
SALVADOR, de 27 de outubro de 2017, p.1).

Entretanto, este recurso nao resolve todos os problemas de infraestrutura do CMASS e
também ndo pode ser utilizado para a contratacdo de recursos humanos, apenas 0 municipio
com a Fonte 008, pode fazer essa solicitagdo. Como explicitado nas entrevistas C e D, a falta
de recursos humanos afeta diretamente o funcionamento do Conselho, principalmente em suas
atribuicbes de execucdo, monitoramento, fiscalizacdo, acompanhamento e planejamento da
Politica Municipal de Assisténcia Social. A alta demanda de entidades inscritas e as que
guerem se inscrever no Conselho sobrecarrega os técnicos e 0s conselheiros, que precisam
fiscalizar essas entidades através de visitas e analisar seus Planos de Acdo e os Relatérios de
Atividades, além oferecer orientacdo. Essas demandas sobre as inscricbes das entidades,
deferimentos, indeferimentos e validacOes, além de denlncias de entidades, sdo analisadas nas

Cémaras Técnicas de Normas e Funcionamento. Esta dificuldade com relagdo as inscri¢cGes

7 Indice de Gestdo Descentralizada Municipal (IGD-M).

8 A classificacdo orcamentaria por fontes/destinacdes de recursos tem como objetivo identificar as fontes de
financiamento dos gastos publicos (Tesouro Nacional). No CMASS séo utilizadas as seguintes fontes: Fonte 00
para Recursos Ordinarios do Municipio; Fonte 28 para Recursos do Fundo Estadual de Assisténcia Social
(FEAS); e Fonte 29 para Transferéncias de Recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS).
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das entidades foi pontuada por todos os entrevistados e apareceu constantemente nas atas,
indicando a necessidade de aumento do corpo técnico e de capacitacao das entidades:

[fala da Secretaria Executiva] outro ponto que foi discutido nesta Camara foram as
visitas de fiscalizacdo, que ndo estavam sendo feitas. Existe uma demanda de 292
unidades para serem fiscalizadas, e foi sugerido também, com os Conselheiros, a
realizacdo de um mutirdo, com os Técnicos da SEMPS, pois sé ha uma Técnica de
Servigo Social no Conselho, e tentar executar 0 maximo de visitas possivel. Tentar-
se-a4 a constituicdo de um grupo de trabalho, com participacdo de técnicos da
SEMPS, para elaborar novos instrumentos para subsidiar visitas de fiscalizagdo aos
equipamentos publicos. [O conselheiro da sociedade civil] sugeriu também a
presenca de um conselheiro nestas visitas (ATA 213, CMAS, SALVADOR, de 07
de abril de 2017, p. 3).

Em uma das atas, uma das técnicas do CMASS exemplificou a importancia de se
realizar esta fiscaliza¢do as entidades inscritas para evitar a renovacao de instituicGes que ndo

estdo mais prestando servicos socioassistenciais:

Comentou-se sobre o contato com algumas institui¢des, onde se fard visitas para
verificar o que esta ocorrendo, pois, conforme informado pela Técnica Social, duas
dessas entidades ja ndo estdo realizando atividades ha algum tempo, mas vém
entregando a documentacdo (ATA 213, CMAS, SALVADOR, de 07 de abril de
2017, p. 3).

Em uma das entrevistas a mesma situacdo aparece:

A gente tem, a equipe que ndo é grande, a falta de alguns recursos materiais, entdo
assim, € um Unico veiculo antigo pra vocé fazer o monitoramento das unidades.
Entdo é muito dificil eles conseguirem visitar, acompanhar, dizer o que é que ta
acontecendo nos servigcos prestados. A gente discutia na dltima reunido que teve
entidades que falaram “E, faz tempo, vocés nunca mais apareceram, tem mais de
cinco anos”. Uma entidade que t tendo o seu registro renovado, ano apds ano, e que
ndo se foi visitar [...] pra tanto, por exemplo, a gente esti agora em um momento de
andlise, vai comecar a andlise dos planos de acdo das entidades. A proposta é que
cada conselheiro possa analisar algumas entidades. Se todas as 300 entregarem, ndo
se terd pernas pra se ver isso. Entdo, qual é a consequéncia? Se eu ndo aprovo o
plano, eu ndo dou o registro dela pra ela funcionar. Isso t4 dizendo que eu nao
vou dar um registro pra funcionar de uma entidade que tem uma parceria com
0 municipio e se ela ndo tiver a autorizacdo de funcionamento, ali ela ndo pode
ter essa parceria, vai romper com o municipio (ENTREVISTA E).

Um outro problema apontado é a falta de qualidade técnica das visitas realizadas por
alguns conselheiros, o que divide as opinides dos entrevistados. Para alguns, todos os

conselheiros possuem essa capacidade técnica, para outros nao:

E, eu acho que, a depender da formagéo do conselheiro, que vivéncia ele tenha, pra
mim nao existe um impeditivo. Eu acho que o grande problema &, as vezes, as
relacbes que existem, que podem existir do conselheiro com aquele outro lugar que
ele va visitar e que o parecer venha contaminado pela relacdo. Nem todo mundo
consegue sair da relacéo e dizer ndo, “olha, ndo ta funcionando bem entdo ndo vou
aprovar por isso, isso € iss0”, as vezes se v€ numa saia justa, mas ndo, “nao é bom,
bonzinho”. Mas a gente tem enfrentado isso, vem um parecer técnico da inscricao e,
ai, vai se pedir a inscricdo no cadastro nacional, quando a equipe técnica daqui da
secretaria faz a visita e diz “nao da pra aprovar isso ndo, isso ndo ¢ licito”, isso tem
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gerado algumas tensGes. Ndo é pra inscricio da CMASS. Existe um Cadastro
Nacional de entidades de Assisténcia Social, CNEAS, pra vocé receber recursos do
Governo Federal, vocé tem que ta nesse cadastro. Independente de ter inscricdo na
CMASS e ai ele tem duas validagGes, a validagdo da CMASS e a validacdo do
técnico. E, as vezes, sdo pareceres diametralmente opostos, um diz que funciona, o
outro diz “ndo, isso ndo ¢ esse servigo” e gera algumas tensdes (ENTREVISTA E).

A gente faz uma visita técnica como conselheira para uma analise do atendimento
das tipificacBes, das resolugdes, isso € uma coisa, acho que é um entendimento
mesmo do conselheiro do seu papel. Aqui, a gente ndo ta fazendo com que ele faca
abordagem técnica de visita do assistente social, do psicologo e sim de um
conselheiro que tem que observar a obediéncia das resolugdes dentro da visita que
ele faz (ENTREVISTAJ).

Outra questdo apontada sobre esta problematica é sobre o tempo e 0s recursos que 0

conselheiro precisa disponibilizar para a grande quantidade de visitas.

A entidade ja permite que ele saia duas vezes ao més, a entidade vai permitir que
toda semana ele saia pra fazer visita? A entidade vai pagar pra que ele faga visita?
Porgue na verdade termina sendo a entidade pagando aquela pessoa [...] é preciso ter
corpo técnico, pra que subsidie ao conselheiro (ENTREVISTA E).

Enquanto os poucos técnicos do CMASS e os conselheiros estdo sobrecarregados para
tentar dar conta de fiscalizar todas as entidades, além de suas outras demandas e atribuicdes,
as entidades por sua vez, ficam prejudicadas pela morosidade do processo quando participam
de um Chamamento Publico e necessitam de certificagdo do CMASS. Todos esses problemas
pontuados sdo desencadeados pela falta de um quantitativo adequado do corpo técnico e
administrativo do CMASS para executar a fiscalizacdo das entidades e suas demais
atribuicbes com eficiéncia. Tais Recursos Humanos deveriam ser fornecido pelo gestor
municipal de acordo com o desenho institucional do CMASS. Recursos Humanos e recursos
materiais sdo condicdes minimas para que seja operacionalizado a Politica Municipal de
Assisténcia Social de acordo com as orientacdes e resolucBes nacionais. Entretanto, a
disponibilidade destes recursos para 0 CMASS pelo gestor municipal, de acordo com as
entrevistas e atas analisadas dependem exclusivamente da vontade politica do gestor da pasta,
como podemos ver na fala de uma das conselheiras governamentais que explica o baixo
efetivo de funcionarios no CMASS por falta de uma boa articulagéo entre os conselheiros e 0

Secretario, além da dificuldade de utilizar os recursos da fonte 00.

O Conselho ja vem discutindo com a Secretaria, essa necessidade da ampliacédo dos
seus quadros [...] ai é um papel fundamental do presidente, como ele traz essa
articulacao forte com o Secretario. Acho que a gente nunca pode dizer que politica,
sempre é uma decisdo politica, sempre parte por uma decisdo, se, 0 quanto eu
consigo convencer ao Secretario de que eu sou importante, que vocé precisa de
muita atenc¢ao e de todo o apoio, técnico, financeiro [...] O pessoal tem de ser todo
a cargo do proprio municipio, talvez essa seja uma das dificuldades, que seja a cargo
todo da fonte 00, mas volto a dizer que para que seja sanado, pra além de pedir, eu
tenho que argumentar e trazer forte e mostrar e, talvez, eu acho que esse tenha sido o
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ponto de maior esvaziamento, de ndo conseguir um fluxo maior. Os funcionarios sdo
cedidos, mas eles estéo lotados 14, sdo funcionarios do Conselho naquele momento.
Precisa ter essa articulagdo com a Secretaria, mostrar resultados. Eu sou sempre da
I6gica, 0 seguinte, eu quero mais uma coisa, pra que VOCé quer mais essa coisa, VOCé
tem que mostrar porque é importante ter isso mais e que resultados esse mais da. E
isso, eu digo assim, olha, eu preciso de umas duas assistentes sociais, porque, olha,
eu tenho 300 entidades, justificar a demanda (ENTREVISTA E).

Em contraponto a esta fala, diversos conselheiros da sociedade civil relataram grande
dificuldade no dialogo com a gestdo da Secretaria Eronildes Carvalho (PRB), conhecida como
“Tia Eron” que esteve a frente da SEMPS, de 13 de janeiro de 2017 a marco de 2018:

O conselho passou em dois mil e dezessete demandando a resolucdo de algumas
situacBes e pedindo informagdes reiteradamente, e a atual gestdo foi omissa na
prestacdo dessas informagdes. Entdo a gente chegou até, inclusive a notificar, por
diério oficial, que a secretaria se manifestasse com relacdo a alguns pontos. Entéo
por exemplo: a resolucdo de algumas coisas, a utiliza¢do inclusive do recurso que o
conselho tem. Hoje a gente tem praticamente quinhentos mil reais de orcamento do
CMASS, mas a gente ndo consegue comprar uma cadeira, um computador com esse
dinheiro. A gestdo dos processos administrativos, a gente solicita que a SEMPS
solicite os moveis, 0s equipamentos, a contratacdo de pessoal, e na maioria dos
momentos a Secretaria ndo responde a essas solicitacbes. Em alguns momentos abre
até alguns processos administrativos, mas eles ndo encaminham, nem com
celeridade ou ficam empacados em algumas etapas [...] a gente cobra que as pessoas
respondam para que tenham algum nivel de retorno, principalmente de assuntos, de
pautas técnicas, de funcionamento. Mas, a prestacdo de contas ndo € fornecida
trimestralmente, que como a gente solicita e como é a orientacéo, varias informacoes
as vezes se perdem, ndo chegam no conselho (ENTREVISTA C).

O inicio da gestdo deste Conselho, como vimos foi marcada pelo problema de
infraestrutura precaria e de falta de recursos humanos. E o que se apresentou como a
dificuldade mais grave nas entrevistas, relatado por todos os entrevistados, foi a falta de
prestacdo de contas por parte da SEMPS em tempo habil para que os conselheiros pudessem

realizar um estudo minucioso antes de aprovar em assembleia.

4.2 Prestacdo de Contas e Reprogramacao de recursos

No primeiro més de gestdo do CMASS, na Assembleia do dia 27 de janeiro de 2017,
os conselheiros da Sociedade Civil ja se posicionaram solicitando maior detalhamento dos
relatérios de execugdo fisico-financeira e dos recursos destinados ao apoio técnico e
operacional do Conselho. Destaca-se nesta reunido que o CMASS aprovou por unanimidade,
apos analise prévia em Camara Técnica de Orgamento e Financas, a Reprogramacéo do Saldo
Estadual de 2016. Porém, com a ressalva de uma proposta dada por uma representante da
Sociedade Civil a SEMPS que compreende na “constru¢do de uma nota técnica pela SEMPS,

com detalhamento acerca da execucéo fisico-financeira dos recursos no ambito do SUAS, a
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fim de facilitar a compreensdo dos numeros e 0 acompanhamento do mesmo” (ATA n° 211,
SALVADOR, de 27 de janeiro de 2017, p.1).

No primeiro semestre de 2017, a Secretaria suspendeu o pagamento de varios
convénios devido problemas fiscais, o que resultou na descontinuidade dos Servicos prestados
por algumas OSC’s. O CMASS solicitou ao Diretor Administrativo e Financeiro da SEMPS
que esteve presente em assembleia do dia 17 de fevereiro de 2017, os esclarecimentos

necessarios.

Em meio as explicagbes, o conselheiro da sociedade civil destacou que foi
deliberado por este Colegiado a exigéncia de um documento, explicando
detalhadamente a situacdo de cada convénio, indicando os impeditivos para o
pagamento, as possiveis pendéncias, da SEMPS ou das entidades, de forma que
pudesse dar ciéncia ao colegiado e tratar isso de forma mais transparente com as
instituicGes (ATA 212, CMAS, SALVADOR, de 17 de fevereiro de 2017, p.2).

Em assembleia extraordinaria, em 16 de agosto de 2017 (ATA 98), o CMASS voltou a
cobrar da SEMPS esclarecimentos sobre a situacdo destes convénios por oficios e nota
publica. Apds a insisténcia do CMASS em solicitar esclarecimentos a SEMPS, na assembleia
seguinte estiveram presentes a entdo Secretaria Eronildes, a Subsecretaria Lilian Azevedo, o
chefe de Gabinete da Companhia de Governanca Eletrénica de Salvador (COGEL), Claudio
Matos e a Assessora na Secretaria Geral da Presidéncia da Republica Lais Lopes.

O [presidente] do CMASS concedeu a palavra a [Lilian, Sub-secretaria da SEMPS],
que informou que foram firmados convénios com varias entidades em 01/2017 e
algumas ainda ndo receberam o repasse de recursos porque nao estdo regulares com
a legislagdo. Houve um mutirdo para analisar todos os processos. Aqueles referentes
as entidades que ainda nédo receberam, estdo na CGM ou na Procuradoria. O [Chefe
de Gabinete da COGEL] falou que, dos 34 processos constituidos, 12 institui¢des
ainda estdo sem receber recursos, sendo: 10 entidades que ofertam SCFV, 1 entidade
que oferta servigo de acolhimento para idosos e 1 entidade que oferta servico de
protecdo especial para pessoa com deficiéncia. A [Sr? Eronildes Vasconcelos,
Secretaria da SEMPS] esclareceu sobre os esfor¢os que estdo sendo realizados com
0 objetivo de dar prosseguimento as parcerias firmadas entre o poder publico
municipal e as organizac¢6es da sociedade civil — OSC’s. Trouxe como proposta uma
capacitacdo sobre a Lei 13.019/14-Marco Regulatério das OrganizacBes da
Sociedade Civil - MROSC ja nos proximos meses. O colegiado devera tracar os
temas e detalhes deste evento, que tera como publico alvo representantes de
instituicdes e técnicos da assisténcia social, com o objetivo de efetivar o
funcionamento das OSC's do municipio de Salvador. A subsecretaria ressaltou,
ainda, que a atual gestdo mantém um dialogo franco e aberto com as instituicdes e
que os técnicos vém realizando atendimentos e orientacBes necessarios sobre as
acles indispensaveis para o cumprimento das parcerias pactuadas. Com intuito de
prestar esclarecimentos sobre 0 MROSC, foi concedida a fala a Sr? Lais, que elogiou
o didlogo que estd havendo entre o poder publico e as entidades, e reforcou a
necessidade de intensifica-lo (ATA 218, CMAS, SALVADOR, de 30 de agosto de
2017, p.1-2).

Uma das conselheiras da sociedade civil ressaltou a importancia destes servigos

prestados pelas OSC’s aos usuarios da Assisténcia Social e lembrou & SEMPS da sua
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responsabilidade na gestdo destes convénios para além da questdo da capacitacdo das
entidades, como proposto pela Secretaria.

Entretanto, deixou claro que o esfor¢o da Secretaria ndo conseguiu sanar o problema
existente do ndo repasse do recurso a instituicdes ndo governamentais e que, deste
modo, 0s usuarios dos servicos sdo 0s que mais estdo sendo atingidos devido a oferta
precéria de servicos ou, até mesmo, devido a suspensdo de servicos e as instituicdes
fecharem as portas por ndo terem como dar continuidade aos servigos. A conselheira
deixou claro, também, que os equipamentos publicos ndo conseguem atender toda a
populacgdo usuéria da assisténcia social e que é dever da Secretaria sanar o problema,
considerando que 0s servicos socioassistenciais oferecidos pelas entidades
conveniadas ndo devem ser interrompidos, pois a descontinuidade da oferta apresenta
danos aos usuarios do referido servigo, ficando estas instituicdes condicionada a
disponibilidade de recursos orcamentérios e financeiros, devendo a SEMPS prever
estes recursos até o fim da vigéncia da parceria entre a administragdo publica e as
entidades socioassistenciais (ATA 218, CMAS, SALVADOR, de 30 de agosto de
2017, p.2).

Outra conselheira da sociedade civil ao manifestar que ndo teria condicdes de
continuar ofertando os servicos sem o repasse dos recursos foi chamada a atencdo pela

Secretéria Eronildes que a sua decisao afetaria os usuarios da Assisténcia Social.

A Conselheira manifestou sua decisdo de suspender a oferta do Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos, demonstrando sua impossibilidade de
continuar ofertando o servico na Associagdo Bom Samaritano. A Secretaria Eronildes
sugeriu que a mesma repensasse sobre seu posicionamento, esclarecendo que esta
decisdo afetaria diretamente os usuérios da assisténcia social (ATA 218, CMAS,
SALVADOR, de 30 de agosto de 2017, p.2).

Neste trecho, podemos identificar a transferéncia de responsabilidade da prestacdo de
servigos socioassistenciais do poder publico para a entidade do terceiro setor na fala da
Secretéaria, diante de uma plenaria em que os conselheiros da sociedade civil estdo
questionando a gestdo da SEMPS com relacdo aos convénios. De acordo com Boschetti
(2003, p.144), a sociedade civil representada pelos movimentos sociais e entidades de
assisténcia social co-participa da gestdo descentralizada da politica, todavia, essa colaboracao
entre o publico e o privado ndo deve ser entendida como transferéncia de responsabilidade do
Estado para a sociedade, as entidades assistenciais devem atuar como colaboradoras e nao
como substitutas da acdo governamental sob o risco de ocorrer um retrocesso nos avangos
conquistados.

Outro problema com a gestdo dos convénios que foi relatado em uma das entrevistas €
0 atraso do pagamento da primeira parcela dos convénios que estdo com a documentacao
regularizada, o pagamento que deveria sair em janeiro so sai depois de marco:

Entdo a gente assina um plano de trabalho pra SEMPS dizendo que em janeiro de

2017 eu vou receber a primeira parcela do convénio. Essa primeira parcela nunca
sai! Ai a gente infelizmente repete isso enquanto parceira dos 6rgdos publicos.
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Quem trabalha com 6rgdo publico sabe, que antes de marco ndo sai 1 real. Mas a
vida existe de janeiro e fevereiro, ou entdo vocé ja coloca na cultura administrativa
pUblica, que qualquer projeto publico s6 comeca em marco. Ai um servigo de agao
continuada que é o acolhimento institucional, fica 3 meses, 4 meses, 5 meses sem
receber recurso. Ano passado [2017], levou 5 meses! A gente pode notificar, pode
diligenciar o Ministério Pdblico, pode dar um TAC. Mas ndo tem como interferir
diretamente, porque é um processo interno (ENTREVISTA A).

Esse e outros questionamentos sobre o repasse e 0 acompanhamento dos recursos
apareceu em varios momentos das entrevistas, demonstrando que existe uma dificuldade da
gestdo da SEMPS em utilizar todos os recursos financeiros disponiveis para a Assisténcia, 0s
quais acabam tendo que ser reprogramadas, pois todo ano sobra uma quantia consideravel. Os
entrevistados ressaltaram que este problema na gestdo de recursos é algo recorrente: “E
porque todos 0s anos, em vinte anos, é assim que trata. Entdo, acompanhamento de recurso é
um entrave enorme” (ENTREVISTA A).

Porque nos tivemos muito problema no passado, de repasse de recurso para as
entidades conveniadas com a SEMPS. Entdo a gente varias vezes, ndés convocamos
e ela foi. Ela, a subsecretaria, coordenador de convénio. Por que ano passado foi um
ano realmente muito complicado, porque mudou a gestdo da SEMPS. A SEMPS ja
vinha numa politica de muito atraso no repasse aos recursos a entidade. Ano
retrasado, ndo é 2016, 2017 foi demais. Entdo, e ai quando o recurso ndo é
repassado e a gente sabe que tem o recurso, ndo tem razao para ndo repassar. E
era a questdo de organizacdo interna da secretaria (ENTREVISTA A).

Eu acho que, o que dificulta mesmo é nos estarmos ligados diretamente ao
orcamento da Secretaria. Mesmo recebendo dinheiro federal, uma parte do Conselho
¢ 0 municipio que deve bancar. E as vezes ndo tem vontade politica de que o
conselho esteja bem estruturado. Porque a cada ano meia fortuna, agora sédo 19
milhdes, mas ja chegou uma vez no governo Jodo Henrique quase 70 milhdes de
reais que ndo tinha sido viabilizado. E assim, a gente vé quantos convénios nao
foram assinados, quantos recursos ndo forma repassados, e eles tem esses
recursos la guardados que ndo podem tirar para outro fim. Porque de certa
forma, é verba carimbada. Mas que eles ndo conseguem trabalhar para fazer
com que este recurso se torne beneficio para a cidade de Salvador ou para os
usudrios. Ai ela falou de auditoria, eu acho que um dia quando uma secretaria ou
secretério tiver essa coragem de fazer este levantamento, vai descobrir que tem
muito dinheiro que poderia viabilizar diversas a¢Ges e melhorar muitas outras coisas
na nossa cidade para a assisténcia social. Entdo, essa questdo de saldo, isso é mais
velho do que eu, acho que desde quando que existe a SEMPS, sempre saiu dinheiro,
as vezes eles devolvem, as vezes esse dinheiro fica ai esquecido, que s6 uma
auditoria vai dizer quanto é que na verdade tem (ENTREVISTA B).

O fator principal para o acimulo, todo ano de montantes consideraveis de recursos
que vém para 0s municipio e que ndo sao realmente aplicados na Politica, ndo é por
falta de demanda, porque demanda existe e existe até por demais, 0 que demandaria
talvez muito mais recursos do que os que sdo disponibilizados e ai 0 Conselho tem
sempre este papel de provocar, de questionar e a gente vem fazendo isso de uma
forma muito criteriosa hoje, para fazer com que esses recursos no maximo possivel
eles sejam disponibilizados e cheguem realmente ao seu objetivo que é I4 na ponta,
na politica (ENTREVISTA D).

Por exemplo: Nds fechamos o ano com 21 milhdes em relagdo aoc Governo Federal,
sO que desses 21 milhdes o Governo Federal mandou quase 15, depois 14 milhGes,
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eu acho, depois que o orcamento do municipio fechou. Entdo ndo conseguimos fazer
nada, esse dinheiro tinha que virar pro outro ano mesmo, era 15 de dezembro e o
orcamento j& estava fechado. A gente foi surpreendido com uma montanha de
dinheiro. E ai reprograma pra usar esse ano, so que ai, assim, vocé ja comega 0 ano
com muito dinheiro e ndo pode receber o dinheiro do ano porque vocé tem muito
dinheiro na conta, é uma bola de neve. O Orcamento do Municipio normalmente
abre em fevereiro, vocé ja perde dois meses de que ndo pode gastar e vocé ndo tem
como fazer mégica que, se o0 seu orcamento mensal for um milhdo, vocé nao tem
como gastar quatro, porque tem a parte orcamentaria mesmo. Nao é dinheiro, ele ta
14, dinheiro a gente tem muito, orcamento nem tanto (ENTREVISTA E).

As vezes da o embate porque a gestdo quer que aprove da noite pro dia. O Conselho
faz a avaliacdo e vé que nada bate. Ai é um pandeménio. “A data daqui ja estourou”,
“e tem que ser aprovado”, “e precisa resolver”. E ai, as vezes, a gestdo acha que o
Conselho ta perseguindo, ta criando problema, mas ndo é. Sempre sobra dinheiro.
Um absurdo, que pra mim, o pior ndo é sobrar dinheiro, é de onde sobra, da
Assisténcia. Entdo reprograma, devolve, e as vezes transfere de uma pasta pra outra

(ENTREVISTAF).

Um pais, uma cidade com tanta desigualdade social, vocé devolver recursos? Pra
mim é falta de competéncia. E eu diria inclusive que é falta de competéncia do
conselho que néo exerceu o seu papel, a sua funcdo. N&o esteve realmente
cobrando, porque ai tem que ser cobranca mesmo. E eu ja vivenciei isso varias vezes
(ENTREVISTA H).

Essas sobras de verbas € mais questdo de gestdo. E também sdo as amarras legais
que tem por trds. Tem um recurso aqui que sé pode usar pra uma area e eu ndo posso
transferir pra outro fim, porque pode dar problema no tribunal de contas
(ENTREVISTA ).

Em assembleia realizada em 30 de janeiro de 2018, o CMASS volta a solicitar a
SEMPS a apresentacao de relatorios sobre a execucéo fisico-financeira dos recursos federais e

estaduais de cofinanciamento e dos recursos proprios, trimestralmente, com detalhamento.

O Conselho deliberou pela aprovacdo de prestacdo de contas dos recursos
repassados pelo Fundo Estadual de Assisténcia Social - FEAS no exercicio de 2017,
apos discussdo na Camara Técnica de Orcamento e Finangas, sendo apresentadas as
seguintes recomendacfes: Devem ser adotados os procedimentos e formatos
propostos pela Portaria SNAS N° 124, de 29 de junho de 2017, para apresentacdo de
despesas realizadas com recursos federais e estaduais transferidos na modalidade
fundo a fundo, destinados ao cofinanciamento dos servigos, programas e projetos
socioassistenciais; Devem ser apresentados relatorios sobre a execucdo fisico-
financeira dos recursos federais e estaduais de cofinanciamento e dos recursos
proprios, trimestralmente, com detalhamento das datas de entrada das parcelas de
cofinanciamento e das datas de pagamento, em papel timbrado, com carimbo e
assinatura dos profissionais responsaveis; Devem ser apresentados os relatdrios
do NOF- Nucleo Orcamentério e Financeiro da SEMPS - sobre o pagamento
dos trabalhadores do SUAS com recursos proprios, considerando nunca tendo
sido tal prestacdo de contas apreciada por este Conselho; Os saldos em conta
passiveis de reprogramacdo devem ser prioritariamente destinados para ampliacao
das equipes técnicas, considerando edital REDA SEMPS; A SEMPS devera enviar
para apreciacdo por este Conselho, até a 12 semana de margo de 2018, as prestacdes
de contas dos recursos repassados pelo FNAS, pelo FEAS e dos recursos proprios,
de acordo com as recomendagdes acima, detalhados por piso de protecdo, para
analise nas devidas Camaras Técnicas e deliberacdo em Assembleia Ordinaria (ATA
223, CMAS, SALVADOR, de 30 de janeiro de 2018, p.3).



125

Na assembleia do més seguinte, realizada em 27 de fevereiro de 2018 foi incluida uma

pauta emergencial da SEMPS sobre Reprogramacéo Parcial dos recursos do exercicio 2017
para 0 ano de 2018. Na observacgdo participante desta assembleia, foi possivel identificar nas
falas dos conselheiros da sociedade civil um descontentamento com a falta de
comprometimento da Secretaria em fornecer a prestacdo de contas com a antecedéncia
necessaria para ser analisada na Camara Técnica de Orcamento e Finangas, antes de
encaminhada para aprovacdo em assembleia. Houve uma intensa discussdo sobre o assunto,
entretanto, ao ler a ata desta reunido, estas falas ndo foram transcritas e os conflitos que

surgiram n&o apareceram:

Os conselheiros fizeram a observacdo referente as pautas solicitadas pela SEMPS,
em carater emergencial, indo de encontro ao fluxo previsto no Regimento interno
deste CMASS, que prevé analise prévia em Camaras Técnicas, evidenciando ainda a
fata de detalhes nas planilhas apresentadas, observa-se, pois, que em relacdo a
planilhas anteriores a apresentada contém maiores detalhes (ATA 224, CMAS,
SALVADOR, de 27 de fevereiro de 2018, p.2-3).

Segue dados coletados em campo:

Uma das conselheiras da sociedade civil requisitou que as informagdes fornecidas
pela SEMPS cheguem com antecedéncia para as Camaras técnicas darem seus
pareceres apos uma discussao mais aprofundada e ndo de carater emergencial como
se vem sendo feito.

Outra conselheira da sociedade civil criticou a prestagdo de contas do municipio por
ndo fornecer os dados em tempo hébil de ser analisado de forma criteriosa.

A conselheira da SEMPS interrompeu a fala e assumiu que a culpa é da Secretaria e
tentou justificar a demora.

Esteve presente uma funcionaria da SEMPS que faz parte do setor de contas para
tentar auxiliar nas ddvidas. Porém, ficou explicito que o fornecimento dos dados
com antecedéncia ndo é priorizado pela Secretaria e os conselheiros tiveram que
fazer uma analise emergencial para ndo deixar de atender as entidades que estavam
sem receber recursos desde janeiro, inclusive aluguéis dos Centros Dia e Centros
POP sem receber os pagamentos.

Todos os outros conselheiros presentes questionaram esta postura da Secretaria que
é algo recorrente e independe dos gestores que estdo a frente da SEMPS.
Ressaltaram que se eles aprovarem alguma conta que ndo esteja correta serdo 0s
CPF’s deles que serdo processados.

Uma das conselheiras reclamou que a Secretaria traz 0s assuntos para serem votados
com urgéncia e sem discussdo. O presidente do conselho disse que o assunto tem
que ser discutido na Camara Técnica e vir para a assembleia para aprovagdo e nao
discussdo. Ele propds uma assembleia extraordindria para discutir melhor o assunto
e tratar da falta de dinheiro da SEMPS e a falta de repasse do governo.

Um outro conselheiro da sociedade civil propds fazer a discussdo parcial da
reprogramacdo de contas, para que seja votado apenas o emergencial, tais como 0s
recursos para alimentagdo e moradia, e para ganhar mais tempo para analisar as
demais contas. Ele informou que nas reunides da Camara Técnica de Normas, 0s
conselheiros estdo tentando por meio de normas inibir que essa situacdo se repita.
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Ele ressaltou que estavam reprogramando um orgamento de oito milhdes de reais, e
isso ndo pode ser feito sem uma andlise detalhada.

Outra conselheira da sociedade civil trouxe uma reflexéo para o conselho lembrando
que estas situacdes se repetem ha onze anos, que o governo municipal impde mesmo
que o conselho ndo aceite. Ela questionou “o que eu estou fazendo aqui mesmo? Pra
que a existéncia do conselho? Fazer de conta que ele existe? A razdo de ser da
crianca. Era exatamente a razdo de ser de que cada um quer”. Disse que essa
situacdo de imposicdo do governo faz parte de quase todos os conselhos. Que eles
deveriam ndo aprovar e colocar a boca no trombone, entretanto, os usuarios e as
entidades que necessitam do recurso ndo podem pagar pelo erro da Secretaria.

Um dos conselheiros da sociedade civil disse que ele discordava da aprovacédo
parcial e que ele ndo estd olhando para o seu umbigo (para a sua entidade), mas
defendendo a Politica de Assisténcia Social. Ele disse que ja teve assembleia que
teve falta de quérum pelos representantes do governo. Também disse que o atraso
nas prestacdes de contas é algo cultural, que na Bahia 0 ano sé comeca depois do
carnaval. Ndo houve concordancia dessa colocacao por parte dos conselheiros.

Os representantes da sociedade civil questionaram a SEMPS se ap6s a aprovacéo, as
entidades receberiam o pagamento de imediato ou o repasse iria demorar? A
conselheira da SEMPS respondeu que s0 iria pagar se a entidade estivesse apta. Ela
ressaltou que ndo é mais confortdvel ser governo, pois € o seu CPF que sera
apresentado em caso de alguma irregularidade e ndo o da SEMPS. Diante dessa
discussdo, o conselho optou por deliberar por unanimidade a reprogramacéo parcial
dos recursos do exercicio de 2017 para o ano de 2018, proveniente do MDS, sendo
que os recursos s6 chegam em abril (RELATORIO DE CAMPO, 27/02/2018).

Essas dificuldades quanto a reprogramacdo de recursos e a prestacdo de contas levada
pela SEMPS para ser aprovada como pauta emergencial, induz ao CMASS aprovar contas que
ndo foram devidamente analisadas. Os entrevistados levantaram dois aspectos quanto a isto:
em primeiro lugar, caso ocorra alguma irregularidade na prestacdo de contas da Secretaria,
sera 0 CPF do conselheiro e ndo 0 CMASS que sera responsabilizado; e, em segundo, muitos
dos conselheiros da sociedade civil possuem convénio ou parceria com a SEMPS, o que 0s

pressiona a aprovar para que suas entidades recebam os repasses dos recursos.

Agora, o Conselho sempre, a gente poderia afirmar que o Conselho aprova contas a
revelia, porque na verdade o Conselho ndo vé, ele ndo tem o conhecimento total dos
recursos que estdo e entdo, ai a medida, é aquilo que eu falei na terca, a gente vai
aprovando no susto. Chega uma coisa a gente aprova, até a hora que o Ministério
Puablico pega, um promotor pega I4, avalia e notifica todos os conselheiros porque
votou favordvel a uma coisa que ndo deveria ter sido aprovada. Ai a gente fica com
0 nosso CPF empenhado. Mas por qué? Porque ¢ feito ali, daquela forma, “tem que
aprovar hoje, porque se sendo aprovar hoje o recurso ndo sai e ai o0 Conselho é
responsabilizado e fica com consciéncia pesada em punir as entidades, 0s usuarios, e
ndo ter o recurso, ai vocé fica ali numa encruzilhada que, se fosse pra ser 0 uso legal,
a gente ndo deveria nem ter votado aquele dia, teria que ir pra Camara avaliar e s
depois entdo aprovar. Por isso que na terca-feira [se refere a assembleia do dia
27/02/18] foi téo tenso o negdcio, porque na camara de politicas publicas, que foi na
segunda-feira, a gente ndo tinha as informacdes. Entdo, qual é o grande problema do
Conselho em relagdo a ndo ter informag@es totalizadas? E porque esse Conselho
reponde a dez anos, se na hora que o TCM, o TCU, o TCE analisar as contas do
governo, dizer: "o Conselho aprovou essa prestacao de contas, a prestacdo de contas
da SEMPS". A gente tem que aprovar, o0 Conselho aprovou. Entdo, assim, sé que as
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aprovacdes acontecem como vocé viu la, a gente ndo tem informacdo total. Entéo,
na verdade, eu sempre digo isso, minha vontade era ndo votar nem a favor, nem
contra, né? Sé que, institucionalmente, se eu ndo libero o recurso a instituicdo fica
sem dinheiro, porque nds temos o convénio com a SEMPS e ai nds ndo recebemos.
Ai vocé faz o qué? Enquanto cidadd minha vontade € dizer: eu ndo aprovo, eu
reprovo, entendeu? Mas enquanto entidade que represento eu sei do prejuizo que
isso representaria, até que a proposta do conselheiro de votar so partes foi legal
porque a gente votou a parte que é do nosso interesse (ENTREVISTA A).

As entrevistas, as atas e a observacdo participante, indicam que uma das maiores
dificuldades na interacdo entre 0 CMASS e a SEMPS esta nesta falta de prestacdo de contas
por parte da Secretaria, a qual ndo tem conseguido cumprir o calendério.

4.3 Interacdo entre governo municipal e sociedade civil e a atuacdo dos

conselheiros

E interessante analisar que, quando os entrevistados foram questionados sobre a
interacdo entre 0 governo municipal e a sociedade civil, esses pontos sobre a falta de
infraestrutura, de recursos humanos, de prestacdo de contas e de reprogramacgéo de recursos
ndo foram pontuados, eles apareceram ao falarem das dificuldades existentes na atuacéo de
conselheiro e no acompanhamento dos recursos e dos servigos da Assisténcia Social. A fala
de alguns entrevistados ressaltou a importancia da municipalizacdo da politica, da existéncia
de um elo de diélogo e de proximidade com a Secretaria, da parceria entre 0 governo e a
sociedade civil na prestacdo dos servigos socioassistenciais, alguns por terem vinculos com
entidades que prestam servigos de Assisténcia Social descreveram a interacdo a partir do

ponto de vista da instituicao.

A gente conhece as pessoas, a gente sabe 0 nome dela. A gente encontra as pessoas
nas reunides. Entdo assim, isso tem um acesso, uma circulagdo, um conhecimento
que é razoavel. E a gente tem que reconhecer que a SEMPS realmente, ela favorece
esse contato. Ndo s6 com a nossa entidade, ndo s6 porque a gente esta no Conselho,
mas isso é realmente aberto, a gente consegue acessar (ENTREVISTA A).

Porque governo ndo faria hoje nada sozinho que ndo tem condig¢Bes, ndo tem
estrutura pra isso. Da mesma forma que a Sociedade Civil ndo desenvolveria, porque
muitas vezes tem até estrutura fisica, mas ndo tem, por outro lado, as condi¢des
financeiras, humanas para desenvolver o trabalho. Entdo eu vejo realmente duas
instancias que tem que caminhar juntas (ENTREVISTA D).

Entdo, a gente, n6s somos incansaveis, porque as vezes o governo ele faz muito de
conta que t4 atuando e na verdade, tratam a gente como parceiros, mas as vezes nds
somos mais parceiros do que eles. E a gente faz o papel na sociedade, os
colaboradores, as instituicdes, a gente faz o papel de que o governo deveria fazer, e
quando a gente vai se associar, nGs vamos ser parceiros, ndo somos correspondidos
(ENTREVISTAI).
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Na entrevista H, tivemos uma fala mais critica sobre a falta de comprometimento dos
conselheiros governamentais nas atividades do CMASS, tendo sido questionado a relacdo de

parceria gque tanto ¢ falado nos discursos dos gestores e conselheiros da Assisténcia Social.

Discurso. Eu vejo muito discurso, mas na realidade, o compromisso, eu tenho a
sensacdo que eles, a secretaria, 0 governo, ndo quisessem que existisse o conselho.
O que eu vejo é que ndo existe parceria. Fala-se muito, mas na realidade ndo existe
parceria. Existem interesses. A gente observa isso pelos conselheiros que
representam as secretarias. Existem alguns comprometidos, competentes e assiduos,
mas outros, nem la vdo. Tanto que, a gente ta batendo, ai na tecla, o conselho, para
se analisar, porque ta dito isso no regimento, se vocé tem 3 faltas injustificadas, vocé
tem que ser substituido, e vai se postergando isso, negligenciando. Pra mim falta
comprometimento. Na época das conferéncias ai vocé vé a interacdo entre os entes
federados, um movimento grande, todo mundo com interesse, porque tem que fazer
cumprir. E a gente sabe que somos personas ndo gratas. 1sso eu tenho certeza. A
gente faz a politica da boa vizinhanga, da simpatia, da parceira, mas no intimo, a
gente sabe que eles ndo gostariam. Eu tenho impressdo que eles acham que os
conselheiros séo policia, estdo 14 fiscalizando, tem essa fungdo em termos, do
controle, mas poderia ser muito diferente. O problema, € que infelizmente, 0s nossos
governantes vivem em fung&o de si, do se objetivo pessoal (ENTREVISTA H).

Esta dificuldade da participacdo dos conselheiros governamentais foi explicada em
uma das entrevistas, por ser uma representacao que permite uma variacdo muito maior do que
a da Sociedade Civil, em que a0 mesmo tempo que se tem uma rotatividade, se tem uma
auséncia significativa, além de muitos serem servidores indicados para participar, sem ter
afinidade com a area da Assisténcia Social. Outro ponto citado em uma das entrevistas foi a

falta de conhecimento sobre 0 que é 0 CMASS:

Porgue, de modo geral, ndo é consultado ao servidor, ao funcionario se ele deseja ir
ao conselho, e algumas pessoas ndo conseguem organizar as suas demandas de
trabalho com a demanda do conselho. Entdo as vezes tem uma participacdo
quantitativa ruim e também qualitativa, porque tem conselheiro que vai, se ele ndo
fosse daria no mesmo, é apenas uma presenca fisica. Tem gente que ndo entende
mesmo o que esta fazendo no Conselho, pra que é o Conselho. E uma viséo de que é
apenas, uma pessoa me perguntou “venha cd, esse Conselho ta aqui s6 pa ficar
olhando as contas do Fundo?”, ai eu falei: “vocé precisa estudar o que é o Conselho,
é um 6rgdo de controle da Politica de Assisténcia, pra além das contas do Fundo, ele
pode julgar qualquer coisa da Secretaria de Assisténcia, tudo que diz respeito a
Secretaria, entdo ele t& 14 para controlar, para que as coisas sejam feitas da forma da
lei, ndo do jeito que cada um quer”. E, ai, acho que, assim, como essa pessoa, tem
milhGes de pessoas, acham que la é s6 um espaco. Tem que ter conselho, cria
conselho. Vocé ndo pode receber dinheiro do Fundo Federal se ndo tiver conselho.
Vocé tem que ter conselho, fundo e plano. Ai é meio que, pra algumas pessoas €
como se fosse protocolar ter essas coisas, eu faco e jogo e seja 0 que Deus quiser
(ENTREVISTAE).

A falta de participagdo dos conselheiros governamentais acaba prejudicando o
funcionamento do Conselho, como por exemplo, no adiamento de votacdo de parecer em

Céamara Técnica de Orgamento e Finangas por falta de quorum:
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Por falta de participacdo e a gente sabe que todos os acontecimentos do Conselho,
sejam nas assembleias, sejam nas camaras técnicas tem que acontecer de forma
paritaria, Governo e Sociedade Civil. Os dois formam o conselho e, assim, nesse
ponto, a gente encontra dificuldades muitas vezes, pra a gente desenvolver as pautas
por conta de quérum. Por exemplo, uma camara técnica, que tivemos que suspendé-
la por falta de quérum, era uma que tinha um peso para os dois lados, que era uma
que nds iriamos aprovar os recursos aplicaveis para o ano de 2018. Entdo tinha
importancia porque se a gente ndo aprova naquela cdmara, que deveria depois ser
submetido a assembleia, 0 municipio deixaria de receber recursos do fundo federal
(ENTREVISTA D).

Os entrevistados ao falarem sobre a atuacdo dos conselheiros desta gestdo pontuaram
que existem alguns conselheiros da sociedade civil que se destacam por terem maior
conhecimento técnico da Politica de Assisténcia Social, principalmente os do segmento dos
trabalhadores, o que contribuiu para mobilizar os demais conselheiros da sociedade civil,
melhorar a qualidade técnica dos debates. A participacdo dos conselheiros governamentais
das demais secretarias € muito baixa, um dos motivos pelo qual eles ndo foram citados na

maioria das entrevistas.

Agente tem neste mandato pessoas tecnicamente que sdo envolvidas com a propria
assisténcia, né? E pessoas comprometidas mesmo com a politica. Entdo, vocé tem, é
um grupo de conselheiros bem interessados, participantes apesar de todos os
desafios que é essa relagdo mesmo da sociedade civil, governo e da politica de fazer
a execucdo da politica, que ndo é facil (ENTREVISTA A).

E a equipe que hoje compde o conselho, tem algumas referéncias hoje de
conselheiro, que tem puxado muito para fazer os devidos ajustes [...] a gente sempre
tivemos uma participagdo meio que timida da sociedade civil. E esse mandato agora
eu acho que tem mais uma ousadia, mais vontade de fazer com que o poder publico
olhe de fato para o conselho, como 6rgdo que delibera e que pode fiscalizar ele. N&o
é fécil, mas esté tentando [...] tem uma frase que ela diz, de vez enquanto assim:
“para estar na assisténcia, eu preciso conhecer a assisténcia”. Entdo eu acho que essa
turma na sociedade civil agora, os mais novos, inclusive conhecem e ai ta fazendo
com gue a assisténcia tenha o seu devido reconhecimento (ENTREVISTA B).

E. Eu acho que, ao passar do tempo com a gestdo houve uma busca de um
envolvimento maior de uma preocupacdo, com o funcionamento do conselho e o
monitoramento. A gente ainda tem, muitas caréncias de funcionamento do processo,
mais ainda tem uma série de dificuldades no funcionamento. A gente ndo tem
representacdo dos usuarios no conselho. A gente teve algumas dificuldades com a
gestdo anterior do CMASS, que ndo permitiu a inscri¢do do forum de usuérios e ndo
houve uma busca por incentivar a participacdo de outras organiza¢fes de usuarios.
Nos s6 temos duas entidades de trabalhadores, quando deveriam ser quatro, entao, as
quatro vagas dos titulares suplentes dos usudrios e as duas vagas suplentes dos
trabalhadores foram remanejadas pelas entidades socio assistenciais. Entdo a gente
tem um ndmero muito grande de entidades socio assistenciais, s6 dois dos
trabalhadores e o poder publico (ENTREVISTA C).

Eu vejo hoje, um colegiado bastante consciente do seu papel e do papel, sobretudo,
do Conselho. Qual é o papel do Conselho dentro do municipio? Entdo eu percebo
que a gente desmistificou um pouco daquela forma de que era realmente muito
vinculada & questdo politica. E hoje a gente esta, eu considero hoje uma gestéo assim
bem democrética mesmo (ENTREVISTA D).
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Eu acho que tem o ganho da participacdo do trabalhador, chegamos aqui tinha
representagdo, sempre teve, assim, pelo CRESS, Conselho Regional de Servico
Social, mas, hoje, a gente tem o Forum do Trabalhador, ¢ muito mais direto
isso, acho que ainda falta a presenga do usuario, esse a gente ndo conseguiu
ainda, vamos ver & no proximo biénio (ENTREVISTA E).

4.4 Representacdo, Processo Eleitoral e Capacitagdo

Em algumas das falas, nas entrevistas C e E aparece um problema de representacdo da
sociedade civil. De acordo com 0 Regimento do CMASS (2012), os seis membros titulares e
suplentes da sociedade civil deveriam ser escolhidos em foro proprio, sob a fiscalizacdo do
Ministério Publico, pelos usuarios, por entidades e organizagdes de Assisténcia Social e pelos
trabalhadores do setor. Teriamos entdo, duas vagas para 0s usuarios, duas para as entidades e
OCS?’s, duas para os trabalhadores e seus respectivos suplentes. Entretanto, de acordo com as
entrevistas realizadas, 0 segmento dos usuarios ndo participa dos processos eleitorais e nem
das atividades do CMASS, sendo identificada a sua participacdo mais expressiva durante as
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social, realizado a cada dois anos. O segmento dos
trabalhadores, por sua vez, anteriormente era representado apenas pelo Concelho Regional de
Servico Social da Bahia (CRESS), mas por terem cumpridos dois mandatos consecutivos,
nesta gestdo ndo puderam participar. Com a criagdo do Férum Municipal dos Trabalhadores
do SUAS (FTMSUAS) em 2016, os trabalhadores comegaram a se organizar e reivindicaram
a sua participacao neste processo eleitoral que ocorreu no final de 2016. Até entdo, a maioria
das vagas destinadas a sociedade civil eram sempre ocupadas por entidades ou OCS’s. Apesar
dos trabalhadores terem conseguido efetivar as duas vagas titulares com o FTMSUAS e o
SINDPSI, ainda faltou a ocupacdo de duas vagas suplentes que deveriam ser ocupadas por
trabalhadores e as quatro vagas destinadas aos usuarios, devido a auséncia deste segmento no
processo eleitoral, acabou sendo direcionado estas seis vagas para as entidades. Na entrevista
C, temos o relato de que o Férum dos Usuérios tentou se inscrever, mas a gestdo anterior do
CMASS néo permitiu e nem incentivou a participacdo de outras organizacdes de usuarios que
existem em Salvador. O processo eleitoral ocorre sempre ao final da gestdo do CMASS,
através de uma Comissdo eleita entre os conselheiros, é elaborado um edital com a lista das

entidades que s&o elegiveis:

Ai, normalmente, o edital é lancado com as condi¢fes para participar, ou s6 votando
ou votando e sendo votada. Porque ai, as elegiveis, porque a comissdo determina
quem é elegivel, porque ai tem as condi¢des, quem j& tem dois mandatos ndo pode
ser mais candidato. Al, eles publicam, quem sdo as entidades que podem ser votadas
e quem pode votar. Porque tem algumas pessoas quem ndo podem ser votadas, mas
que podem participar da eleicdo e votar. Se o registro ta tudo regular, pode. Isso é
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publicizado e no dia da eleicdo. O Ministério Publico € envolvido e acompanha esse
processo. Tem um representante e durante a eleicdo ele também deveria estar
presente, quase nunca aparece, mas eles sdo convocados e depois 0 Ministério
Publico referenda a decisdo da Assembleia. A elei¢cdo normalmente acontece durante
o0 horério determinado no edital e é o dia todo, normalmente. As entidades mais
votadas séo as eleitas (ENTREVISTA A).

A participagdo do FTMSUAS e do SINPSI neste processo eleitoral de 2016 causou
estranheza para as entidades participantes que estavam esperando disputar as seis vagas

titulares no Conselho, conforme relatado:

Na ultima elei¢do que os trabalhadores entraram, foi dito que os trabalhadores
tinham cadeira certa, entdo eram seis entidades da Sociedade Civil, tinham duas
entidades representantes dos trabalhadores, as duas foram eleitas, entdo ficou s6
quatro vagas para as entidades mais votadas. 1sso na hora foi uma confusdo. Porque,
como se tinha pensado que era as seis mais votadas da Sociedade Civil, entdo ja
tinham as seis 14, as mais votadas. As duas Ultimas que foram mais votadas, se
sentiram injusticadas, porque 0s representantes dos trabalhadores, ja foram
automaticamente colocados, eleitos. Porque sé tinha as duas mesmo, entdo as duas
foram e que eram entidades que, até 0 momento, ninguém nunca tinha ouvido falar
que foi o SINPSI, esse da Psicologia e o Férum dos Trabalhadores. E todo mundo
conheceu ali naguele dia, eles nunca tinham ido no Conselho antes (ENTREVISTA
A).

A maioria dos conselheiros eleitos que representam as entidades possuem vinculos
institucionais, estdo ali representando sobretudo a sua instituicdo. Nesta gestdo, dos membros
titulares, 03 possuem a parceria com o governo, dos membros suplentes, sdo 04, ou seja, do
total de 10 entidades, 07 prestam servi¢os para o governo municipal. Vejamos o que 0S

entrevistados disseram sobre essa relagéo:

Parte dos nossos recursos vem desta mesma gestao, desse mesmo governo. Entdo as
vezes a gente fica ali, numa situacdo conflitante [...] eu acho que, as vezes eu penso
que quem esta representando as entidades da sociedade civil no conselho, ndo
deveria ter parceria pablica. Porque a gente fica refém da gente mesmo. Entdo
vocé percebe os erros. Esta é uma dificuldade do conselho. Muito séria mesmo! E
esta tensdo entre interesses daqueles que representam a sociedade civil e daqueles
que representam a gestdo publica (ENTREVISTA A).

E assim, outro elemento que essa desproporcionalidade no nimero de entidades
provoca, € que muitas das entidades sdo conveniadas com o municipio, entdo elas
tém repasse, através atualmente de parcerias, da execucgdo indireta dos servi¢os
publicos. Entdo, elas recebem dinheiro do poder publico. Entdo isso as vezes é uma
relacdo que atravessa, as vezes, o interesse do controle social. Por isso que era
importante pra gente ter essa claridade da sociedade civil, tanto na perspectiva, de
ter mais trabalhadores, de ter mais usuarios no conselho, pra equilibrar essas
relagbes. Entdo por exemplo: periodos que vai ter renovacdo das parcerias, ou
periodos de liberagdo dos recursos, isso influéncia diretamente o clima do conselho
(ENTREVISTA C).

Acho que esse é um problema e a parte da organizacéo da Sociedade Civil, eu ainda
vejo a representacdo de algumas entidades querendo demarcar o espago no Conselho
para ver 0 qué que consegue para sua propria entidade ou para outras entidades que
tenham uma relagdo préxima, sem uma visdo maior, macro da discussdo. A gente
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ndo pode deixar de falar que tem um status ser conselheiro e tem essa possibilidade
de ter informac@es privilegiadas. Vou dar um exemplo, a gente vai langar um
edital de chamamento publico pra um dado servico, o edital passa primeiro pelo
Conselho. Se eu t6 1a dentro, eu sei antes do que minha concorrente, séo coisas que,
eu que, por exemplo, se eu fosse concorrer eu ndo poderia participar dessa
discussdo. Sao discussdes que a gente precisa ter e € dificil isso. Eu acho que vocé
elege a entidade, a entidade esta |4 pra falar e pra falar da Politica, ndo de segmento
e ndo dela. Dizer que a entidade representa o usuario, pra mim ndo representa.
Usuario é usuario e a entidade. Isso é coisa do passado, que 0 usuario nao tinha
voz e a entidade dava voz ao usuario. E uma expectativa que nessa nova
composicdo a gente consiga, pelo menos, botar um representante do usuario, ja que
existe 0 Forum de Usuarios (ENTREVISTAE).

Qual é a funcdo do conselheiro no conselho? E buscar recursos para a sua
instituicdo, somente? Pois, a minha experiéncia nos conselhos, em outros conselhos
e gestdes, permitiu identificar muitos conselheiros com esse intuito e que em sua
maioria, ndo sdo voluntérios, recebem de suas instituicbes e estdo ali representando-
as (ENTREVISTA H).

A partir das falas dos entrevistados, identificamos que a representacdo da sociedade
civil pelas entidades de forma majoritaria no CMASS torna o controle social da Politica
Municipal da Assisténcia Social um processo menos democratico e mais propenso a defesa de
interesses individuais, pois muitas destas entidades possuem convénios ou parcerias com 0
poder publico. Entretanto, nesta gestdo, tivemos a inclusdo de duas organizacdes de
trabalhadores, o SINDPSI e o FTMSUAS, que tiveram um protagonismo importante nesta
gestdo, como vimos quando falamos da atuacao dos conselheiros. Para alguns entrevistados, o
fato de dois dos conselheiros representantes do segmento do trabalhador serem também
servidores da prefeitura, lotados na SEMPS, facilitou o didlogo sobre informacGes
importantes para o Conselho. O SINDPSI também faz parte do FTMSUAS. Para
compreendermos 0 protagonismo que essas duas organizacOes tiveram nesta gestdo do

CMASS, é importante entendermos o historico deste Férum:

0 Férum Municipal de Trabalhadores do SUAS foi organizado em maio de 2016,
como uma organizacao dos trabalhadores para poder negociar, trazer as suas pautas
para a gestdo, que eram praticamente invisiveis na época, inclusive ndo existia
nenhuma instancia colegiada de participacdo de trabalhadores e gestores na SEMPS
e por conta disso, a gente entendeu a necessidade, por ter vindo do concurso publico
que foi feito pra Salude e que a SEMPS foi contemplada em algumas vagas. Quando
a gente chegou nesse espaco, algumas tecnologias de colegiado e cogestdo, elas
inexistiam na SEMPS. E a gente entendeu que seria importante a gente se organizar,
pra que a gente fizesse frente dessa visibilidade, tivesse campo de dialogo. No inicio
houve um estranhamento, um processo digamos historico de ser unilateral, e agora
os trabalhadores estavam organizados e querendo pauta e espaco pra dialogar. Esse
férum tem composicdo tanto das entidades profissionais, como o CRESS, o
SINDPSI, o CRP, 0 CREFITO, e também a gente tem a participacdo direta dos
trabalhadores da Assisténcia. Ficou meio paritirio dessa forma, e ai a gente
entendeu, no final de dezembro de 2016, que a gente precisava de ter maior forga,
pra discussdo, trazer visibilidade das pautas. Foi 0 momento da eleicdo do CMASS,
e al a gente julgou importante a gente ocupar esse assento, porque a gente
compreende que é instncia de controle, que tem possibilidade de fazer a
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fiscalizacdo, controle, também contribuir pro processo de elaboracdo das politicas
pUblicas, com a qualidade e tal. A gente poderia ter um espago mais privilegiado de
vez e voz” (ENTREVISTA J).

Temos, portanto, nesta gestdo, duas organizagdes dos trabalhadores que de acordo
com as analises das entrevistas, da pesquisa documental e da observacdo participante,
estiveram durante a gestdio do CMASS comprometidas com a Politica Municipal de
Assisténcia Social e desempenharam um papel importante a frente do CMASS,
principalmente no que tange a sua normatizacdo de acordo com as orientacbes do CNAS.
Outra importante contribuicdo foi a defesa e incentivo da participacdo dos usuarios no
CMASS e no processo eleitoral ao final da gestdo, em 2018.

A gente precisa trazer o usuario, porque ele é o sujeito central de toda a
atencéo da rede socioassistencial. Ele precisa ter vez e voz, ele precisa dizer quais
s8o as questdes que, por exemplo, a gente pode ta entendendo que t& fazendo a coisa
correta e que isso ndo esta chegando de forma... E ai pode ndo estar dialogando com
as reais necessidades, digamos assim, de como ele espera que 0 servigo aconteca. Eu
acho que é importante a gente fazer esse acertamento coletivo. Eu acho que a
assisténcia, de uma certa forma a gente trabalha com um publico que
historicamente foi desprovido de direitos e eu acho que isso de forma
inconsciente, talvez, norteia algumas praticas, eu faco para ele e ndo com ele, a
gente precisa mudar essa logica. Uma eleicdo de CMASS ele precisa entender
que ele tem os diferentes sujeitos, a gente precisa garantir as vagas dessas
pessoas! Sociedade civil € quem? Sdo as entidades, sdo segmentos dos
trabalhadores, sdo os segmentos dos usuérios. Entdo vamos contemplar esse
conjunto de pessoas! Porque eu acho que integra e ndo fazer com que esse espago
seja apenas de interesse individual ou entdo setorial do seguimento. Eu acho que o
maior ganho na participacdo do segmento dos trabalhadores foi porque a gente,
digamos, como representacdo do Férum Municipal e do SINDPSI, a gente ndo tinha
essa nogdo de apenas a légica de atender as questdes dos trabalhadores, a gente tava
aqui pra contribuir com a politica. Obvio que a gente trazia as pautas dos
trabalhadores, mas a gente apresentava isso ndo para 0s trabalhadores apenas,
entendendo que isso é processo de trabalho, que é meio para dar garantia a atencao e
a protecdo social [...] E € de reconhecimento, em algumas reunifes, as proprias
representantes das entidades e do governo colocam isso e de uma certa forma, os
conselheiros do segmento dos trabalhadores tiveram esse olhar mais total, né? De
totalidade para a politica [...] entdo a gente tem toda essa preocupacdo, que isso
repercute no direito dos usuérios e é que € a nossa razdo de ser. A razdo da politica
da assisténcia é justamente fazer a protecdo social desses usuarios, é a nossa grande
tonica de trabalho (ENTREVISTA J).

A gente tem uma atuagdo, articulagdo, com os usudrios a nivel nacional e estadual
mais consolidada. A gente acaba fazendo alguns dialogos porque os foruns dos
trabalhadores trabalham em rede. Entdo, por exemplo, as organizagBes dos
trabalhadores que atuam em Salvador, atuam no estado e alguns atuam
nacionalmente. Entdo, a gente dialoga com os féruns de usuarios do estado e tem
algumas organizacOes de usuarios que existem em Salvador, por exemplo, a
populacdo de rua, POP rua. Eles tém uma organizacdo forte, mas eles tdo, a gente
tem um diélogo do segmento dos usuarios fora desses espacos institucionais, assim,
em Salvador, no cotidiano, na vida, nas conferéncias, nas atividades, mas dentro do
conselho, do CMASS a gente ndo tem essa voz dos usuérios acolhida. Eu acho que
na proxima gestdo, a gente tem que ter esse cuidado, de ter esse debate de
algum dispositivo, que ndo permita o acimulo de quantidade de vagas. Eu acho
gue, se a gente ndo conseguir completar, no primeiro momento, as vagas, a
gente fazer um edital complementar para as vagas remanescentes, e tentar
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incentivar, pelo menos assim, o segmento do trabalhador vai tentar incentivar
0s movimentos das organizagdes de usuarios pra que eles participem e se
inscrevam, quando tiver abertura do edital (ENTREVISTA C).

Esta problematica da representacdo da sociedade civil no CMASS aponta para uma
necessidade de mobilizacdo dos usuérios para participarem deste espaco, além da Capacitacéo
sobre a Politica Municipal da Assisténcia Social e sobre o Controle Social no SUAS para 0s
conselheiros e para as entidades inscritas e as que querem se inscrever no Conselho. A
necessidade de aprofundamento sobre a Politica e sobre a importancia de se ter uma

rotatividade dos representantes foi ressaltado por alguns entrevistados:

Alguns conselheiros conhecem a préatica de vivéncia, é de uma organizagdo social,
faz um trabalho social, mas o aprofundamento da Politica de Assisténcia, eu sinto
falta, em momentos, assim, de vocé estar discutindo, de trazer algumas pautas mais
complexas as vezes (ENTREVISTAE).

Eu vou fazer uma generalizagdo, o que acontece no CMAS, aqui de Salvador, e pra
outros conselhos, das coisas que eu ja vi como participante e que eu td vendo agora,
as vezes, as pessoas sdo as mesmas, desses espacos. E eu acho que isso também traz
vicios. E como a gente tem um a sociedade individualista, a gente, de uma certa
forma, pode recair nesse individualismo [...] eu acho que isso € uma linha bem
ténue, que é ética (ENTREVISTAJ).

Entretanto, ao questionar os entrevistados sobre a existéncia de capacitagdo promovida
pela SEMPS ou pelo CMASS, s6 temos informacdes sobre a realizagdo de capacitacdo para as
entidades de acordo com a Lei 13019, de 31 de julho de 2014, que regula o regime juridico da
parceria entre a administracdo publica e as organizacdes da sociedade civil. Antes desta lei, 0
municipio estabelecia convénios com as organizacdes da sociedade civil, a partir deste marco
regulatorio, o municipio passou a estabelecer parcerias através de chamamento publico.
Houve uma mudanca no foco da avaliacdo, que antes se concentrava no resultado final e
agora passa a ser no monitoramento do processo, em que o poder publico designa um gestor
da parceria, geralmente um servidor, técnico da area, para fazer o acompanhamento,
orientando e fiscalizando. Para alguns entrevistados, esse tipo de monitoramento trouxe maior

transparéncia, inclusive para o processo de adequacdo do orcamento publico.

A parceria da entidade com o governo, agora com a mudanca na lei, ela é feita
através do chamamento publico. Entdo, o poder publico planeja qual servigo dentro
da assisténcia ele quer executar, a exemplo: Servico de convivéncia, Acolhimento
institucional, ele determina o nimero de vagas, da forma que ele planeja o
funcionamento e ai ele faz um edital publico e as entidades vao apresentar propostas
pra poderem ser escolhidas. As que j& tinham nesse periodo de transicdo, €, que ja
estavam executando, a sua grande maioria foram renovadas, por trés anos, as que ja
estavam executando. Existe uma resolugdo do MDS e do CMASS que fala dos
servigos continuados da assisténcia nas cidades que eles, e que abriam uma brecha
pra essa renovagdo. Entdo, a maioria de quem era conveniado, foi renovado por trés
anos na parceria, que antes era convénio, agora € parceria. Entdo os convénios foram
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transformados em parcerias e prorrogados por trés anos de renovacdo
(ENTREVISTA C).

Os entrevistados observam que existe um esforco da Secretaria e do CMASS em
realizar seminarios sobre a Lei 13.019/2014 para capacitar as entidades que prestam servi¢cos
socioassistenciais, abordando temas sobre sele¢éo, celebracdo, execucéo e prestacdo de contas
de parceiras com recursos publicos. Uma outra capacitacdo que o CMASS pretende realizar é
para que as entidades conhecam o SUAS, a tipificacdo dos servigos socioassistenciais e
saibam elaborar os seus projetos de acordo com a Politica de Assisténcia Social. “Por isso a
gente t4 querendo fazer uma qualificacdo com as entidades, para que ela possa estar mais
proxima, ao que € resolucdo, o que a prépria politica preconiza” (ENTREVISTA J). “As
entidades tém pouco conhecimento da assisténcia, apesar de muito boa vontade em fazer, mas
tem pouca capacitacdo mesmo, pra entender o que ¢ a assisténcia” (ENTREVISTA A). A
necessidade de capacitacdo continuada das entidades foi relatada pela maioria dos
entrevistados, principalmente, apontada como solugéo para diminuir a quantidade de tempo
que se destina a orientacdo das entidades quanto das inscri¢cfes. Diante disto, ao final da
gestdo, em setembro, o Conselho elaborou com base nas normativas do CNAS, a Resolucéo
n°31/2018 que definiu os parametros para a inscricdo das entidades ou organizacfes de
Assisténcia Social, bem como dos servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais no CMASS.

Quanto a capacitacdo dos proprios conselheiros ndo houve durante a gestdo nenhum
evento realizado com essa finalidade, uma das justificativas foi que diante do acimulo de
demandas que esta gestdo assumiu, ndo houve condi¢Oes de operacionalizar nenhuma
intervengéo por falta de pessoal. Entretanto, foi discutido pelo segmento dos trabalhadores
com 0 municipio, estratégias para a educacdo dos trabalhadores do SUAS e de agentes de
controle social através do Nucleo de Educacdo Permanente no SUAS (NUEP), que terd como
um dos objetivos discutir e organizar as capacitacoes, inclusive sobre o controle social. Foi
ressaltado que o governo estadual oferece semestralmente o curso “Capacita SUAS” para
trabalhadores e conselheiros, em que os participantes durante uma semana tém aulas sobre
“Introdu¢ao ao Provimento dos Servicos ¢ Beneficios Socioassistenciais das SUAS;
Atualizacdo para Elaboracdo de Planos Sociassistenciais; Atualizacdo em Vigilancia
Sociassistenciais; e Introdu¢do ao Exercicio do Controle Social”. Entretanto, a maioria dos
entrevistados ndo relataram terem participado desta capacitacao.

Também questionamos aos entrevistados, sobre qual segmento, sociedade civil ou

governo, seria mais propositivo nas reunides. Dos dez entrevistados, dois disseram que existe
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um equilibrio entre as falas de ambos os segmentos, oito destacaram que os conselheiros da
sociedade civil s&o mais argumentativos e propositivos. Os representantes dos trabalhadores
foram apontados com um posicionamento mais questionador do poder publico “Quando eu
falo que o pessoal dos trabalhadores € bastante propositivo, porque eles fazem assembleia,
discutem as coisas e levam pro Conselho discussfes que eles tiveram. Ai, também tem uma
questdo de participagao pessoal” (ENTREVISTA E). O governo foi analisado como menos
propositivo por levar pautas restritas aos de interesses da gestéo relacionadas a burocracia, aos

planos de acOes, a execucdo de projetos, aprovacao de contas e reprogramacao de recursos.

4.5 Deliberagdes e Controle Social

Sabemos que o Conselho é um orgéo fiscalizador e deliberativo, ja apresentamos as
dificuldades dos conselheiros em efetivar a sua fungao fiscalizadora, mas no que se refere a
sua funcdo deliberativa, como se d& esse processo? O governo municipal acata as deliberaces

deste Conselho?

Na medida do possivel, sim. Porque, até porque quando as deliberagdes do conselho,
como a gente tem presente representantes da secretaria, entdo normalmente elas séo
consensuadas antes de definidas (ENTREVISTA A).

Eu acho que a secretaria respeita o conselho em funcdo de uma agente fiscalizador,
que como o governo federal repassa muito dinheiro para a assisténcia, e esses
recursos tem que ser aprovados no conselho. Entdo eles tém muito medo de ser
punido pelo um parecer contrario do conselho, entdo o que eles tém que receber de
orientacdo para desenvolver a politica de assisténcia social, acho que eles fazem.
Agora também, tem muitas outras coisas que na assisténcia de uma certa forma ndo
passa as vezes pelo conselho. A maquina puiblica, ela consegue, é fazer coisas com a
fonte 00, dando um freio muito na questdo do que a prefeitura quer fazer através da
Secretaria Municipal de Assisténcia Social (ENTREVISTA B).

As vezes sim, as vezes ndo. Assim, a gente faz um esforgo muito grande. A maior
parte das coisas que o Poder Publico apresenta, elas historicamente pelo conselho
eram aprovadas. Nessa Ultima gestdo, a gente tem um ndmero grande de, também,
de aprovagdes, mas um numero grande de ressalvas, que ndo tinha antes. Entdo por
exemplo, vem uma proposta do Poder Publico, mas fica varias adaptacdes a nivel do
conselho. Entdo, o conselho faz uma ressalva de: isso pode, isso ndo pode, isso deve
ser dessa forma, algumas coisas que faz com que a aperfeicoe a pauta. Até mesmo
porque o grande nimero das pautas sdo benéficas aos municipios, sdo benéficas a
populagdo. Ao longo dessa gestdo, assim, mais objetivamente, uma pauta sO do
Poder Publico foi vetada pelo conselho, na integra. Que foi um projeto sobre o
voluntariado, que havia uma proposta de investimento de quase hum milhdo de
reais, para a organizacdo e treinamento de dez mil voluntarios no municipio
(ENTREVISTA C).

Quanto ao alcance daquilo que é deliberado, daquilo que é discutido, das
necessidades também que sdo levantadas a partir destas reunides, infelizmente, nem
sempre nos obtemos éxito ou um retorno realmente dentro de um tempo [...] Até
hoje, n6s ndo termos ainda conseguido estruturar o Conselho na parte de recursos
humanos, na parte de material, da estrutura fisica, por ndo atendimento em tempo
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habil dos encaminhamentos do Conselho feito para a gestdo, infelizmente. Assim
como outras coisas, essas questdes mesmo de planilhas, a gente tem uma certa
dificuldade, também, de obter para discussdo, ao longo do ano, realmente, na forma
trimestral, como é estabelecido dos recursos la do Fundo, as vezes precisa estar
pressionando um pouco essas coisas porque as vezes ndo chegam pra a gente, o que
dificulta ao Conselho, mas dificulta a propria gestdo da secretaria que, muitas vezes,
chega ao final do ano com muito aperto com muita coisa e precisando aprovar
orcamento, essas coisas € tal. Entdo as reunides, as assembleias sdo necessarias para
o fechamento da politica. Agora, nem tudo que é discutido e encaminhado, a gente
obtém realmente éxito. Eu acho que um melhor alinhamento entre quem gere a pasta
responsavel pela politica no municipio e o Colegiado poderia melhorar esse
funcionamento. Se, realmente, houvesse esse alinhamento, este reconhecimento da
importancia desse colegiado, as coisas poderiam ser bem melhores e quem lucraria
com isso &, sendo, o proprio municipio (ENTREVISTA D).

Nem sempre as deliberaces séo acatadas pelo governo. Ficam no papel. As vezes,
vocé vai fazer uma retrospectiva, e algo que parece novo, mas estd la atras
(ENTREVISTA H).

Na fala A, acredita-se que as deliberacGes sdo acatadas pelo fato das decises serem
tomadas em assembleia, com representantes governamentais, em especial, a da SEMPS. Na
fala B, ressalta-se que o governo depende do Conselho mais por um carater burocratico, pois €
0 Conselho que fiscaliza e aprova os recursos da Assisténcia, existindo outras demandas que 0
governo consegue dar andamento sem o controle social do CMASS. Na fala C, temos que as
deliberacdes “as vezes sim, as vezes ndo” sdo acatadas, sendo que esta gestdo do CMASS se
difere das anteriores, as quais aprovavam a maioria das pautas trazidas para o Conselho com
pouca ou nenhuma discussdo. Enquanto que esta gestdo se caracterizou por realizar um
grande nimero de ressalvas as propostas do poder piblico. E ressaltado que a maioria das
pautas trazidas pelo poder publico sdo de interesse para a populacdo, tendo sido elas
analisadas com maior critério e sugerido adaptacbes e aperfeicoamentos. E citado que
somente um projeto sobre voluntariado foi vetado pelo CMASS. Na fala D, foram pontuados
varios encaminhamentos realizados a SEMPS que ndo foram atendidos em tempo habil, ou
ignorados, tais como as questdes de recursos humanos, recursos materiais, estrutura fisica,
prestagio de contas trimestralmente. E observado que “nem tudo que é discutido e
encaminhado, a gente obtém realmente €xito”, o que depende de “um melhor alinhamento
entre quem gere a pasta responsavel pela politica no municipio e o Colegiado”. Na fala H,
temos que ‘“nem sempre as deliberagdes sdo acatadas pelo governo”, é ressaltado que algumas
deliberagdes que j& foram feitas no passado, ja feitas novamente, mas isso significa que néo
foram atendidas antes, pois “ficaram no papel”. Os demais entrevistados tiveram analises
parecidas com as que foram expostas, por essa razdo nao foram apresentadas, pois ja estdo

comtempladas.
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Dos elementos apontados nestas falas, temos um destaque para o veto realizado por

este CMASS ao projeto de voluntariado apresentado pela Secretaria Eronildes, que foi o
polémico projeto “Salvador, Capital Voluntaria”. Este projeto antes de ser apresentado ao
CMASS, em dezembro de 2017, ja tinha sido publicizado no site do municipio e em
propaganda de televisdo. Quando ele chegou para apreciacdo, 0 CMASS verificou que o
projeto ndo era coerente com a Politica e a trajetoria da Assisténcia Social e este foi vetado
em 30 de janeiro de 2018. A proposta era que se fosse utilizado um recurso da Assisténcia
Social, no valor de hum milhdo de reais para a organizacdo e treinamento de dez mil
voluntarios no municipio. Desta forma, o municipio iria fazer a gestdo dos voluntarios da

cidade de Salvador, encaminhando-os para os trabalhos socioassistenciais.

O que foi apresentado ao Conselho? Por slide, em PowerPoint, porque a gente ndo
viu a integra do projeto escrito. Era que era uma forma de organizar o voluntariado
que ja existe espontaneamente na cidade, "porque as pessoas de boa vontade que
organizam os sopdes nas vias publicas”, que para a Politica de Assisténcia Social
ndo € muito bacana, pra dar uma orientagdo pra que isso ndo aconteca dessa forma e
agregar. E ai, o projeto ta na SEMPS, mas ele serviria, ele tem varias vertentes. Uma
das coisas é organizar o contato das entidades com as empresas, para o voluntariado
e doacdo as entidades. Eu até, sempre, ressaltei que esse é um ponto que eu acho
bom, positivo no projeto, mas teria que ver como ia acontecer. E que iria organizar
um banco de dados de voluntéarios da cidade e motivar outras pessoas para fazer
voluntariado nas entidades da Sociedade Civil. E ai, tem outros recortezinhos, assim,
de projetos pra atender idosos, tem uma histdria da universidade da terceira idade.
Sédo varios programinhas assim, mas tudo muito na area do assistencialismo, entéo
na hora que a gente avaliou. E, inclusive, em janeiro, na televisdo ja passava,
“Salvador, Capital Voluntaria”, entdo eu falei, "se eu ndo ia aprovar ele antes, agora
é que eu ndo vou aprovar, porque eles ja fizeram a publicidade do projeto antes de
ser aprovado no Conselho, e isso ndo é correto da politica (ENTREVISTA A).

O argumento da Secretaria era que esse tipo de gestdo de voluntariado ja vinha sendo
realizado em outras capitais, como em Recife e em Brasilia, e que ndo era um voluntariado
assistencialista, mas sim um voluntariado moderno. Enquanto que o argumento central para a
maioria dos conselheiros da sociedade civil foi que o voluntariado sempre aconteceu sem
gastar recurso publico e que o projeto ndo estava de acordo com a Politica da Assisténcia

Social. Segue Resolucdo do CMASS do dia 30 de janeiro de 2018, justificando a reprovacao:

Art. 3° Reprovar a execucdo do Projeto Salvador Capital Voluntéria, tendo sido
registrados 05 votos contrarios ao Projeto e 03 votos favoraveis, sendo apresentadas
as seguintes consideragdes: o projeto escapa a politica de assisténcia social; o poder
publico deve qualificar a politica de assisténcia social através da valorizagdo e
qualificacdo de trabalhadores concursados e da implantacdo do PCCV do SUAS;
ndo foram respeitadas, ou acolhidas, as colocacdes e recomendagdes feitas por este
Conselho nos meses de dezembro/2017 e janeiro/2018, em discussdes na Camara
Técnica de Politica Publica; o recurso destinado para este projeto deveria ser
destinado para prioridades ja elencadas e discutidas por este Conselho, visando
aprimorar o0 SUAS no municipio. Caso o referido projeto seja revisto, ndo ha
prejuizo para nova analise por este Conselho (RESOLUCAO 03/2018, CMASS).
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Apos a reprovacdo, alguns entrevistados relataram que a entdo Secretéaria Eronildes,
constrangeu um dos conselheiros da sociedade civil tendo o intimidado em reunido na
SEMPS. Os entrevistados também disseram, que ap0s o0 veto, a Secretaria tentou elaborar um
novo formato para o projeto, que deveria ser reapresentado ao Conselho ou que seria
destinado a outra Secretaria. Apenas com a mudanca de gestor da SEMPS, com a saida de
Eronildes e a entrada de Isnard Araujo, que a Secretaria desistiu por completo deste projeto.
Ou seja, mesmo o CMASS tendo deliberado contrario ao Projeto com todas as ressalvas
baseadas na Politica da Assisténcia Social, a Secretaria ndo desistiu de sua implementacéo, foi
necessaria uma mudanca no cenario politico, com a entrada de novo gestor, para que o projeto
saisse definitivamente da pauta da SEMPS.

Um outro dado importante, citado por um dos conselheiros, que limita o controle
social exercido pelo CMASS, é que os recursos do Tesouro Municipal, da fonte 00, ndo sédo
monitoradas ou avaliadas pelo Conselho. Quando o municipio usa o recurso desta fonte, ndo
tem como notificar ou reprovar caso o Conselho nédo esteja de acordo, como aconteceu com 0
uso do dinheiro para as propagandas do Projeto Salvador Capital Voluntéria, antes deste ser
apreciado no Conselho, “se o municipio tivesse utilizado o dinheiro estadual ou federal, ai a
gente poderia fazer um impacto, de notificagéo, reprovacgéo de contas, e, devolucdo de recurso
publico, mas como ele ¢ de execucao do municipio, ele ndo tem esse carater”.

Um outro exemplo de deliberacdo do CMASS dado em uma das entrevistas que teve
éxito, foi sobre o aumento da per capta do Acolhimento Institucional, o qual estava com o
valor defasado. Esta demanda foi levada ao CMASS pela Rede de Abrigo. Foi necessaria uma
pressao politica por parte dos conselheiros da sociedade civil e da Rede de Abrigo, para que a
SEMPS aumentasse este valor, entretanto, conforme relatado, o aumento foi dado no limite do
prazo, o que demonstra uma correlacdo de forcas entre 0 CMASS e a SEMPS.

Outro exemplo de deliberacdo do CMASS que foi encaminhada, foi a construcédo do
plano de cargo de salarios, dos trabalhadores do SUAS do municipio, com as gratificacdes e
melhorias reivindicadas, este estudo sera realizado pela Fundacao Getulio Vargas.

Estes trés exemplos de delibera¢Bes que obtiveram éxito foram citados nas entrevistas,
entretanto durante a gestdo, diversas deliberacdes foram realizadas pelo Conselho tratando
dos mais diversos temas, alguns j& foram pontuadas durante a apresentacdo dos dados,
inclusive elaboramos a Tabela 4, sobre os tipos de deliberac6es realizadas no CMASS a partir
da andlise das suas Resolugdes 2017/2018. Ver pégina 112. Muitas das deliberacbes

realizadas pelo CMASS, nesta gestdo, foram referentes as pautas propostas pelo poder
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publico, referente as questBes que necessitam da aprovacdo do Conselho, tais como: a
reprogramacao e aprovacao de recursos federais e estaduais, temas relacionadas a execucao da
Politica, tais como Chamamentos Publicos, Curso de Capacitacdo das entidades das
Sociedade Civil, programas e projetos governamentais, dentre outros que constam na Tabela
4. Além destas deliberacBes, muitas foram referentes ao registro das entidades, anélise das
inscri¢Oes, validagdes, deferimentos e indeferimentos. O que se destacou nesta analise foi a
quantidade de deliberacbes durante toda a gestdo que se referiu as RecomendacOes
direcionadas a SEMPS, um total de 51. Vamos analisar um exemplo de uma resolucéo
publicada no final da gestdo, de um tema muito abordado pelos entrevistados, a Prestacdo de
Contas da execucdo fisico-financeira referente ao primeiro semestre de 2018:

Art. 2° Apresentar recomendacBes a aprovacdo da Prestacdo de Conta da
Execucdo Fisico-Financeira referente a utilizacdo dos recursos préprios, estaduais e
federais para o cofinanciamento dos servi¢os, programas, projetos e beneficios,
durante o exercicio do primeiro semestre de 2018, de janeiro a junho, conforme
disposto no Art. 1° acima:

a) Que a prestacdo de contas a este CMASS seja apresentada trimestralmente, no
formato proposto pela Portaria SNAS N° 124/2017, com o fornecimento de todas as
informagdes necessarias e solicitadas pelo controle social.

b) Que sejam adotadas todas as providéncias necessérias para sanar as situagdes
identificadas e para promover as adequagdes necessarias para atender as normativas
legais, resolugdes e deliberacGes do controle social.

c) Que sejam formalizados e instituidos os fluxos internos de funcionamento da
politica de assisténcia social no municipio, a fim de garantir a transparéncia, o
acesso e 0 bom uso dos recursos publicos.

d) Que a composicao das equipes técnicas dos CRAS, CREAS, Centros Pop e UAI
seja reorganizada conforme preconiza a NOB-RH/SUAS.

e) Que seja atendida a necessidade de mdveis, computadores, impressoras e
regularizacdo no fornecimento de &gua, luz e acesso & internet para todos o0s
equipamentos publicos até o final de 2020.

f) Que haja reestruturacdo do organograma da SEMPS, com ampliacdo de cargos e
fungdes e aumento do grau das geréncias nas coordenacdes de equipamentos.

g) Que sejam tracadas estratégias para melhorar a seguranga nos equipamentos
publicos, seja com o retorno da guarda municipal ou com a contratacdo de agentes
de portaria e vigilantes.

h) Que a SEMPS articule comissdo formada com a SEINFRA, a SEMGE e a
Fundacdo Mério Leal Ferreira para identificar, no municipio, imoveis adequados
para o funcionamento dos equipamentos publicos

i) Que sejam reformuladas as Acdes Estratégicas do Programa de Erradicacdo do
Trabalho Infantil - AEPETI.

j) Que sejam revistas as acdes de Supervisdo Técnica no dmbito do SUAS, em
consonéncia com a Resolucdo CNAS n° 06/2016.

k) Que sejam padronizadas e formatadas as informagGes apresentadas no relatério de
execucdo fisica-financeira, integrando as informacgBes relativas as atividades
executadas, pela DPSB e pela DPSE, e a execugdo financeira, detalhando os custos
de cada atividade/acdo, pelo FMAS, e comparando o quanto executado diante das
metas propostas nos diversos instrumentos de gestao.

I) Que sejam ampliadas as equipes técnicas do FMAS, da DIRAF e da Geréncia de
Gestdo do SUAS.

m) Que seja estruturada a Geréncia de Gestdo do SUAS, com dotacdo orcamentéria
especifica e recursos humanos necessarios, organizada nas areas técnicas de
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vigilancia socioassistencial, gestdo do trabalho, regulacdo e educacdo permanente, a
serem instituidas no regimento interno da SEMPS.

n) Que seja implantado setor de articulagdo, suporte e orientagdo a rede
socioassistencial privada, conforme estruturagdo do Departamento da Rede
Socioassistencial Privada do SUAS do Ministério do Desenvolvimento Social-MDS.
0) Que sejam especificadas as despesas decorrentes do uso de recurso de
reprogramacao e do uso de recursos oriundos do cofinanciamento do ano vigente.

p) Que o0s recursos préprios do municipio, de fonte 00, sejam alocadas em contas
especificas a serem geridas pelo FMAS.

q) Que sejam formalizados e instituidos os fluxos para concessdo dos beneficios
eventuais.

r) Que sejam reorganizados e padronizados os processos de parceria com a rede
socioassistencial privada, nos moldes do MROSC (RESOLUCAO 43/2018,
CMASS).

Estas 18 recomendacGes a SEMPS ao final da gestdo, apontam para a dificuldade que
0 CMASS presidido pela Sociedade Civil teve em garantir a sua capacidade deliberativa nas
pautas que sdo de interesse deste segmento, inclusive em questdes que ja estdo normatizadas
pelo CNAS e por razBes diversas ndo foram convenientes a gestdo da SEMPS. Algumas
deliberacdes tomadas em assembleias, encaminhadas por oficios e publicadas em resolucdes,
em alguns casos, ndo foram respeitadas pelo poder publico desde o inicio da gestdo. A
estratégia utilizada pela Sociedade Civil foi publicar todas as delibera¢des, 0 CMASS chegou
ao final da gestdo com 74 resolugdes publicadas no DOM. Isto ndo agradou muito a
Secretaria, “por algumas dificuldades da relagdo administrativa Conselho-Secretaria, muitas
coisas viraram resolucbes e recomendacdes, quando poderiam ser tratativas internas, nédo
precisaria disso”. E mesmo com toda esta publicidade, a Secretaria ignorou diversas
recomendacdes e notificacdes encaminhadas, conforme analisado nas entrevistas e na
observacao participante.

E importante ressaltar que muitas destas resolucées também se referem a normatizacéo
do Conselho, que foi uma outra estratégia utilizada pela sociedade civil para melhorar o
exercicio do controle social. A partir das orientacdes estaduais e federais, foi realizado um
esforco para melhorar o regramento a nivel municipal, o que abarcou desde o funcionamento
do CMASS, sede e autonomia, Camaras Técnicas, processo de inscricdo das entidades até
resolucdo pra o estabelecimento de prazos para encaminhamentos de pautas. Neste processo
se destacou a elaboragdo da lei do SUAS para o municipio de Salvador pelo proprio
Conselho, atendendo a Resolugdo do CNAS n° 18, de 15 de julho de 2013 que definiu como
meta de gestdo: “adequar a legislacdo municipal as normativas do SUAS com a meta de que

todos os municipios atualizem a respectiva Lei que dispde acerca do SUAS”.

A gente sinalizou pra o poder publico que queria que fosse feito alguns
aperfeicoamentos no texto final, sobre vigilancia, o funcionamento de alguns
servigos e principalmente sobre os beneficios eventuais, porque hoje no municipio
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os beneficios sdo uma lei a parte, ja tem alguns anos a lei e ela tem algumas
fragilidades e a gente aqui no controle social percebeu que, inclusive ha uma
orientacdo do MDS, que o conjunto de normativas do SUAS, esteja contido na lei do
SUAS. Entdo a lei do SUAS vai vim com os beneficios eventuais, com o
funcionamento do conselho, o funcionamento do fundo, normatizando o que é que a
assisténcia faz no municipio, unificando varias leis em uma s6. A principio o
municipio queria que os beneficios eventuais fossem separados, ndo queria tocar
nesse problema, e a gente aqui no conselho travou o debate porque a gente disse que
queria que a lei do SUAS corrigisse essas distor¢cfes (ENTREVISTA C).

A partir dos dados apresentados podemos entdo responder & questdo que norteou esta
pesquisa: qual a capacidade deliberativa do Conselho Municipal de Assisténcia Social da
cidade de Salvador (CMASS) durante a gestdo da Sociedade Civil no biénio 2016/2018? A
capacidade deliberativa do Conselho estudado estd limitada pela atuacdo do governo
municipal, apesar do esforgo de alguns conselheiros da sociedade civil em fazer valer a sua
funcdo deliberativa e exercer o controle social da Politica Municipal de Assisténcia Social. Na
correlacdo de forcas entre 0 governo e a sociedade civil no espaco do CMASS, o governo
municipal exerce um papel preponderante para que a capacidade deliberativa da sociedade
civil e o controle social sejam efetivados. O CMASS depende do poder executivo para que
parte das suas deliberacbes sejam cumpridas, como vimos com relacdo a precéria
infraestrutura do Conselho, a falta de recursos humanos, o ndo cumprimento do prazo para a
prestacdo de contas e a reprogramacdo dos recursos. N&80 podemos nos esquecer, que por
outro lado, o governo municipal também depende do CMASS para a aprovacdo de suas
contas, dos recursos, da execucao de projetos e programas, e é neste campo de atuacdo que o
Conselho consegue ter maior capacidade deliberativa. Entretanto, os dados das entrevistas
demonstram que na préatica devido a forma que o governo municipal trata as demandas
reivindicadas pelo Conselho, sem dar a mesma prioridade ou se quer atender a demanda,
como é o caso da prestacdo de contas dentro do calendario estipulado, o governo ao
pressionar a votacdo como pauta emergencial sem a devida analise pelos conselheiros,
compromete a qualidade da sua funcédo deliberativa do CMASS.

Miliband, na década de 1970, ja tinha alertado para a necessidade de estudar o papel
desempenhado pelos servidores do Estado e o processo de decisdo governamental na
configuracdo do poder politico para compreender o papel do Estado e a sua relacdo com a

sociedade. Para o autor,

A burocracia estatal, em todas as suas partes, ndo constitui um elemento impessoal
ndo-ideoldgico ou apolitico na sociedade, acima dos conflitos em que se empenham
classes, interesses e grupos. Gragas a suas predisposicGes ideolégicas, reforcadas por
seus proprios interesses, essa burocracia, ao contrario, constitui um elemento
crucialmente importante e engajado na manutencgéo e defesa da estrutura de poder e
do privilégio inerentes ao capitalismo avangado (MILIBAND, 1972, p.158-159).
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O processo administrativo faz parte do processo politico em que os funcionarios

publicos e administradores contribuem diretamente para o exercicio do poder estatal, assim,

a administracdo é sempre tanto politica como executiva, pelo menos aos niveis em
que a decisdo politica é relevante, ou seja, nos escaldes superiores da vida
administrativa [...] Os funcionarios publicos e administrativos ndo podem despir-se
de toda a roupagem ideoldgica na recomendacdo que eles propuseram a seus chefes
politicos ou nas decisdes independentes que podem tomar (MILIBAND, 1972, p.
68-69).

Tais consideragdes podem ser aplicadas na analise da atuagdo da SEMPS e dos
conselheiros governamentais e explicar os entraves e as dificuldades impostas pelo governo
municipal as deliberacdes do CMASS que surgiram ao longo da pesquisa.

Cortes (2002, p.7) ao analisar diversos conselhos municipais identificou que eles tém
seu funcionamento limitado e condicionado pela realidade concreta das instituicdes e da
cultura politica dos municipios brasileiros. Para Raichelis (2015, p.171) os limites das
deliberacdes do Conselho remetem “ndo apenas a visdo que o Executivo tem a respeito de
conselhos institucionais paritarios e deliberativos, mas, principalmente, a questdo da
prioridade atribuida pelo governo as politicas sociais, e dentro destas, a politica de assisténcia
social”. A autora ainda ressalta que, “a participa¢do da sociedade civil na definicdo e na
gestdo das politicas sociais é elemento fundamental para a democratizacdo das esferas
governamentais, mas ndo é garantia automatica de que dai resulte efetiva ampliacdo da pauta
de direitos sociais dos excluidos™ (2015, p.237).

Para Almeida e Tatagiba (2012, p.82-84), um dos principais pontos de luta que
ocorrem dentro dos conselhos de politicas publicas estd relacionado com seu carater
deliberativo. Sdo vérias expectativas quanto ao exercicio deste papel no controle social e na
democratizacdo das politicas sociais, mas por outro lado, também sdo muitas as frustracGes
politicas quanto a incapacidade de exercer esse papel, 0 que acaba por gerar um imobilismo
politico. Isso acontece, pois, ndo se leva em consideragdo que a funcdo deliberativa ndo pode

ser confundida com a autonomia politico-institucional.

Assim, é preciso insistir que a fungéo deliberativa dos conselhos néo se expressa na
sua suposta autonomia diante das outras instancias estatais. Sua funcdo deliberativa
comeca pelo reconhecimento dessas instancias e pela disposicdo de travar uma luta
no interior do Estado para se constituir diante delas, num interpelador legitimo das
normas vigentes quando assim exigem as demandas sociais por justica. E essa
interpelacdo que estamos entendendo aqui por politica, e é ela que pode gerar as
mudancas almejadas para as politicas publicas. Na auséncia de disposicao para atuar
dessa forma, podemos ver dissolvidas a propria justificativa da existéncia dos
conselhos (ALMEIDA & TATAGIBA, 2015, p.84).
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Dessa forma, deve se ter clareza sobre quais sdo as lutas que podem ser travadas no

espaco dos conselhos, pois, para as autoras, as estratégias possiveis via conselho corresponde

as lutas que visam a democratizacao por dentro do Estado, “e ndo sobre ou paralelamente a

essa”. As autoras defendem que “a luta politica ndo deve ser travada apenas no interior dos
conselhos, mas pelo fortalecimento dos conselhos no interior do Estado”.

Apesar de por um lado, constatarmos limitacdes quanto a essa funcao deliberativa do
CMASS atraves da pesquisa realizada, por outro lado, também identificamos os esforcos
realizados por alguns conselheiros da sociedade civil em travar estas lutas em busca da
democratizagdo da Politica Municipal de Assisténcia Social. Segue trecho da entrevista que
explicita esse movimento no interior do CMASS.

Eu acho que a gente tem feito um esfor¢o de mudanga de cultura. H&4 uma série de
determinagdes, deliberacdes que o conselho faz, e a gente tem se esforgado pra que o
controle social acontega de fato. A gente tem acesso as informag@es, para que a
gente oriente o Poder Publico, monitore, controle, e sdo coisas que depende do
fortalecimento do conselho, de ter mais pessoal, de ter mais formacéo, capacitacdo
pros conselheiros do que eles podem, ndo podem, ou como fazer. Eu acho que a
gente tem melhorado, mas ainda t4& muito longe do que a gente precisa pra poder
conseguir alcangar a totalidade do que é o controle social (ENTREVISTA C).

Apesar das dificuldades e dos limites encontrados no CMASS, nesta pesquisa,
entendemos, que o Conselho continua sendo um importante instrumento de participacdo
popular, de controle social e de democratizacdo da Politica Municipal de Assisténcia Social.
O que requer maior capacitacdo e engajamento daqueles conselheiros comprometidos com a
garantia dos direitos sociais.
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CONSIDERACOES FINAIS

Nesta dissertacdo, nds buscamos realizar uma analise multidimensional do CMASS,
unindo os dois tipos de metodologias mais utilizadas nos estudos deliberativos, a analise do
desenho institucional e a analise das relacbes de poder e desigualdades que permeiam o
cotidiano dos conselhos. Diante do nosso problema de pesquisa: qual a capacidade
deliberativa do Conselho Municipal de Assisténcia Social da cidade de Salvador (CMASS)
durante a gestao da Sociedade Civil no biénio 2016/2018? A nossa hipotese inicial baseada na
andlise de Soraya Cortes (2002) era de que o conselho atuava como intermediério de
diferentes demandas e interesses, mas o decisor principal era o governo local. Entretanto, a
analise dos dados nao confirmou essa afirmacdo por completo. A capacidade deliberativa do
Conselho estudado esta limitada pela atuacdo do governo municipal, apesar do esforco de
alguns conselheiros da sociedade civil em fazer valer a sua funcéo deliberativa e exercer o
controle social da Politica Municipal de Assisténcia Social. Na correlagdo de forgas entre o
governo e a sociedade civil no espaco do CMASS, o governo municipal exerce um papel
preponderante para que a capacidade deliberativa da sociedade civil e o controle social sejam
efetivados. O CMASS depende do poder executivo para que parte das suas deliberagdes sejam
cumpridas, como vimos com relacdo a precéria infraestrutura do Conselho, a falta de recursos
humanos, o ndo cumprimento do prazo para a prestacdo de contas e a reprogramacao dos
recursos. Ndo podemos nos esquecer, que por outro lado, o governo municipal também
depende do CMASS para a aprovagéo de suas contas, dos recursos, da execucao de projetos e
programas, e é neste campo de atuacdo que o Conselho consegue ter maior capacidade
deliberativa. Dessa forma, podemos reformular o papel exercido pelo Conselho estudado de
acordo com os dados encontrados da seguinte maneira: o Conselho constitui uma arena
decisoria, em que 0s participantes atuam e decidem sobre diversas demandas, porém o poder
decisorio efetivo esta limitado pela atuacdo do governo local.

Nesta pesquisa tivemos como objetivos especificos: (1) analisar o desenho
institucional do CMASS; (2) analisar a organizacdo do processo deliberativo; (3) identificar
as dificuldades de atuacdo dos conselheiros; (4) analisar as relacGes sociais que permeiam o
cotidiano do conselho. Quanto ao primeiro objetivo, vimos que as competéncias do CMASS
séo de trés ordens: normativas, deliberativas e de controle da Politica, as quais para serem
efetivadas demandam da pratica politica dos sujeitos e de um desenho institucional bem

definido, com procedimentos institucionalizados que promova as a¢des democraticas no
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interior do Conselho. A partir da analise do desenho institucional do CMASS, através da Lei
de criacdo (1996) e do Regimento Interno (2012) do CMASS foi possivel identificar que as
regras e os procedimentos que estruturam as praticas dos sujeitos politicos oferecem as
condi¢des necessarias para possibilitar a participacdo democratica dos seus membros, tais
como: a composicdo paritaria, o processo eleitoral para a escolha dos representantes da
sociedade civil, a determinacdo de quem ocupa e de que forma é escolhido o presidente, a
votacdo aberta, a elaboracdo da pauta pela Mesa-diretora com o auxilio do Colegiado, a
frequéncia mensal das reunides, a existéncia de Camaras Técnicas e a previsdo de Comissoes.

Quanto ao segundo objetivo, identificamos que a organizacdo do processo deliberativo
na maioria das vezes segue as orientacbes do Regimento (2012), sendo as demandas
analisadas inicialmente em Camaras Técnicas, onde sdo emitidos pareceres, que
posteriormente sdo votados em assembleia. Geralmente as demandas sdo encaminhadas pela
SEMPS e pelas organizagdes da sociedade civil, além daquelas que surgem durante as
reunides do Conselho. Vale ressaltar que, as vezes que essas etapas ndo foram seguidas, foi
devido a SEMPS ndo ter encaminhado as pautas com a antecedéncia necessaria, como foi o
caso da prestacdo de contas como pauta emergencial. Na andlise do funcionamento das
Cémaras Técnicas a partir das atas e entrevistas, foi constatado que das quatro Cémaras
existentes, apenas uma teve dificuldade em seu funcionamento, que foi a de Controle Social
do Programa Bolsa Familia. Nas entrevistas foi apontado que essa dificuldade foi devida a
falta de participacdo de alguns conselheiros que assumiram essa Camara.

Os dois ultimos objetivos serdo analisados de forma concomitante. Apesar do desenho
institucional apresentar as condi¢cBes necessarias para a participacdo democratica dos
conselheiros e a organizacdo do processo deliberativo ocorrer de acordo com o Regimento, a
analise documental, as entrevistas e a observacdo participante demonstraram que a
operacionalizacdo das competéncias normativas, deliberativas e de controle da Politica pelo
CMASS ¢é marcada por inimeras dificuldades, que independem das acdes dos conselheiros
sendo a maioria delas por falta de vontade politica do governo municipal em acatar as
deliberagdes das assembleias do CMASS. Sdo exemplos disto, a precaria infraestrutura do
Conselho, a falta de recursos humanos, 0 ndo cumprimento do prazo para a prestacdo de
contas e a reprogramacdo dos recursos. Tais dificuldades séo relatadas como problemas
historicos enfrentado por diversas gestdes do Conselho. Lembremos que o CMASS foi criado
em 1996, mais de vinte anos se passaram e questdes basicas como uma sede com

infraestrutura adequada, recursos materiais e recursos humanos ndo foram solucionados.
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Mesmo apo6s o advento do SUAS, o CMASS se manteve em funcionamento de forma
precaria. Esta realidade vivenciada por inumeros conselhos de assisténcia social no pais,
levou o governo Dilma, alterar o art. 16 da LOAS/1993 através da redacdo da Lei
n.12.435/2011, que explicita a responsabilidade do ¢rgdo gestor na promocdo da
infraestrutura necessaria ao funcionamento dos conselhos, garantindo recursos materiais,
humanos e financeiros, inclusive com despesas referentes a passagens e diérias de
conselheiros, quando estiverem no exercicio de suas atribui¢cdes. No entanto, desde 2011, tais
problemas ndo foram solucionados pela prefeitura de Salvador, o que afeta diretamente o
funcionamento do CMASS no cumprimento de suas atribuigfes, principalmente, no
monitoramento, planejamento da Politica Municipal de Assisténcia Social, fiscalizacdo das
entidades prestadoras de servigos socioassistenciais e dos equipamentos publicos, como
vimos nas falas dos entrevistados.

Em busca de dirimir tais problemas de infraestrutura e visando fortalecer os conselhos,
quanto ao controle e a participacdo social, a Resolugdo do CNAS n° 18, de 15 de julho de
2013, estabeleceu como uma das metas até 2017, regularizar os conselhos municipais de
assisténcia social como Instancia de Controle Social (ISC) do Programa Bolsa Familia (PBF)
com meta de atingir 100% dos Conselhos. O que deu direito aos Conselhos o recurso de 3%
do IGD-M do Programa Bolsa Familia que pode ser usado para a aquisicdo de recursos
materiais. Apesar desta resolucao ser de 2013, o CMASS s06 foi reconhecido pelo municipio
como ISC do PBF no primeiro ano desta gestdo, em 2017, apds varias reivindicacOes feitas
pelos conselheiros da Sociedade Civil.

Quanto a prestacdo de contas e a reprogramacéo de recursos, identificamos a cobranca
incessante desta gestdo do CMASS que é representada pela Sociedade Civil, inclusive por
meio de resolucdes, tais cobrancas se mantiveram por toda a gestdo para que a Secretaria
cumprisse o calendario e detalhasse melhor o uso dos recursos. As dificuldades da SEMPS
em fazer a prestacdo de contas dentro do prazo habil para analise dos conselheiros e gerir 0s
recursos de forma que sobre o menos possivel para ser reprogramado para 0 proximo ano,
demonstram falta de eficiéncia na gestdo técnica e operacional da equipe profissional da
SEMPS que podem ser explicadas por falta de recursos humanos suficientes para dar conta de
todas as demandas da Secretaria e também por vontade politica e por falta de
qualificacdo/conhecimento da Politica de Assisténcia Social por parte do gestor da Pasta.
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Estas dificuldades comprometem a funcdo fiscalizadora do CMASS, nas suas
competéncias® 4, 5, 6, 9 e 12, conforme o Regimento (2012), que sdo: “4. Atuar na
formulacdo de estratégia e controle da execucdo da Politica de Assisténcia Social”; “5.
Estabelecer critérios para a programacéo e as execugdes or¢camentarias e financeiras do Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS) e fiscalizar a movimentacdo e aplicacdo dos
recursos”; “6. Acompanhar, avaliar e fiscalizar os servi¢os de Assisténcia Social prestados a
populagdo pelos orgdos, entidades publicas ¢ privadas no municipio”; “9. Acompanhar e
avaliar a gestdo dos recursos, bem como os ganhos sociais e 0 desempenho dos programas,
projetos e servigos aprovados”, e “12. Orientar, inscrever e fiscalizar as
organizagdes/entidades de Assisténcia Social de &mbito municipal”.

Outro aspecto levantado nas entrevistas que surgiu ao tratar da aprovacdo das contas
apresentadas pela SEMPS ao Conselho como pauta emergencial em uma das assembleias, € a
questdo da representacdo da sociedade civil. Alguns conselheiros da sociedade civil possuem
parceria com a Secretaria, ou seja, recebem recursos para prestarem Servicos
socioassistenciais. Estes conselheiros se sentem pressionados a aprovarem as contas mesmo
sem terem analisado corretamente, para ndo prejudicar o repasse dos recursos para as suas
entidades. A partir das falas dos entrevistados, identificamos que esta relacéo torna o controle
social da Politica Municipal da Assisténcia Social um processo menos democratico e mais
propenso a defesa de interesses individuais. Nesta gestdo, das 12 vagas dos conselheiros da
sociedade civil, dez estavam representadas por entidades, sendo que sete tinham parceria com
0 governo municipal. Existe aqui um problema de desproporcionalidade na representacdo do
da sociedade civil no CMASS, pois, segundo a LOAS/1993, esta representacdo deveria
abranger a participacdo dos usuéarios, dos trabalhadores e das entidades. De acordo com as
entrevistas, a participacdo dos usuarios vinha ao longo dos anos se restringindo a participacao
nas conferéncias municipais de assisténcia social. Quanto a participacdo dos trabalhadores,
tinhamos o CRESS e a partir desta gestdo, apareceram outras duas entidades dos
trabalhadores, 0 FTMSUAS e o SINDPSI. Ou seja, por muitos anos, as entidades foram
maioria na representacdo da sociedade civil, comprometendo assim a defesa dos interesses
dos usuarios e dos trabalhadores.

Outra meta que deveria ser cumprida até 2017 pela Resolucdo do CNAS n° 18, de 15
de julho de 2013, seria justamente, a ampliacdo da participacdo dos usuarios e dos

trabalhadores nos conselhos municipais de assisténcia social, com meta de atingir 100% (cem

9 Ver Tabela 1 — Competéncias do CMASS, pégina 105.
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por cento) dos conselhos com representantes de usuarios e trabalhadores na representagédo da
sociedade civil. Em 2017, esta meta ndo foi possivel de ser alcangada, mas ao final da gestéo
do Conselho, foi realizado um novo processo eleitoral para a gestdo do biénio 2018/2020, em
12 de novembro de 2018 e tivemos um resultado inédito, todas as vagas destinadas aos
usuarios e trabalhadores foram preenchidas, um total de oito vagas. Das organizacfes de
usuarios, ficaram como titulares: Marcha Mundial de Mulheres (MMMBA) e Rede Nacional
de Feministas Antiproibicionistas (RENFA); como suplentes: Associacdo de Travestis,
Transexuais e Transgéneros em Acdo (ATRACAO) e Associacdo RUATUA. Das
organizacOes dos trabalhadores, ficaram como titulares: Sindicato dos Psicélogos da Bahia
(SINPSI-BA) e Forum Municipal de Trabalhadores do SUAS de Salvador (FMTSUAS/SSA);
como suplentes: Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional da 72 Regido
(CREFITO-7) e Conselho Regional de Psicologia da Bahia (CRP-03). Das organizacdes das
entidades e organizacGes de assisténcia social, ficaram como titulares: Instituto FATUMBI -
Aquele que me faz renascer e Instituto Guanabara; como suplentes: Instituto de
Desenvolvimento Inclusdo e Assisténcia Social (IDEIAS) e Associagdo de Pais e Amigos dos
Excepcionais de Salvador (APAE).

Neste processo eleitoral tivemos uma renovagdo de mais de 50% das vagas destinadas
a sociedade civil ao compararmos com a gestdo anterior. Das 4 vagas destinadas as entidades,
3 conselheiros se mantiveram no 2° mandato, sendo que um deles através de uma outra
instituicdo. Das 4 vagas dos trabalhadores, o SINDPSI e o0 FTMSUAS se manteve no 2°
mandato, porém houve mudanca no conselheiro do SINDPSI, pois o conselheiro que esteve a
frente como representante da sociedade civil na gestdo estudada, por ser servidor e ter se
destacado por sua capacidade técnica e articulacdo politica durante esta gestdo, foi indicado
para ser 0 novo representante governamental da SEMPS e também presidente da nova
Diretoria do Conselho. A Vice-presidente da sociedade civil eleita foi a representante do
FTMSUAS, de acordo com dados da Resolucdo do CMASS n° 44 de 14 de dezembro de
2018. O que isso mostra de resultado da atuacdo dos conselheiros da gestdo 2016/2018?
Constatamos uma articulagdo politica para a participagdo dos usuarios e de demais
representacdes dos trabalhadores no processo eleitoral do CMASS, de forma a tornar a
representacdo da sociedade civil proporcional de acordo com a orientacdo da LOAS/93 e da
PNAS/2004, garantindo a participacdo dos trés segmentos que compdem a politica: usuarios,
trabalhadores e entidades/organizagdes sociais. Outro fator relevante foi que os representantes

dos trabalhadores na gestdo estudada, na nova gestdo assumiram 0s cargos de presidente e
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vice-presidente do CMASS. N&o podemos dizer quais os impactos disto para o controle social
exercido pelo CMASS, somente uma nova pesquisa podera avaliar, porém, ndo podemos
deixar de pontuar que a atuacdo desses conselheiros na gestdo estudada foram consideradas
importantes pelos entrevistados, os quais relataram que estes sujeitos contribuiram com as
discussdes realizadas nas Camaras e Assembleias através da partilha dos seus conhecimentos
técnicos sobre a Politica de Assisténcia Social, com destaque para a valorizagdo das
resolucdes do CNAS.

Outra dificuldade encontrada nesta gestdo foi a questdo da participacdo da
representagdo governamental e o seu poder de decisdo, vimos que a maior participacdo do
governo se referiu @ SEMPS, a qual se demonstrou bastante aberta ao didlogo com o0s
conselheiros da sociedade civil, numa relacdo simétrica de poder durante as assembleias e
reunides. Entretanto, a atuacdo governamental da SEMPS é bastante limitada a levar as pautas
do poder publico para 0 CMASS e levar as demandas do CMASS para o poder publico.
Mesmo havendo uma boa relagdo com a representacdo governamental, a decisdo final néo
sera desta, mas sim do gestor da Secretaria, € uma decisdo institucional e ndo individual do
conselheiro. E esse foi um dos problemas enfrentados durante a maior parte da gestdo
estudada.

Hoje temos 50% da paridade entre o0 governo e a sociedade civil, entretanto, muitos
representantes governamentais nao participam e nem se qualificam para participar quando
estdo presentes, diante desse fato, uma alternativa que vem sendo discutida nas instancias
nacionais dos trabalhadores e usuarios do SUAS é a defesa da paridade de 25% para cada
segmento da Politica: poder publico, trabalhadores, usuarios e entidades. De acordo com um
dos entrevistados, ja houve essa aprovacdo em algumas conferéncias nacionais, mas pra fazer
essa modificacdo tem que se alterar a LOAS, e isso ainda esta sendo articulado com alguns
parlamentares.

Durante a gestdo estudada, pudemos identificar que foram elaboradas estratégias
politicas pela sociedade civil para buscar o atendimento de suas demandas e para 0 exercicio
do controle social, tais estratégias tiveram melhores resultados a partir da saida da Secretaria
Eronildes Conceigdo (PRB) e a entrada do Secretario Isnard Aradjo (PHS). Tal situacdo nos
remete a importancia das decisdes do poder publico frente ao CMASS. Ou seja, a efetividade
dos mecanismos de controle social depende da atuacdo do poder publico, que perpassa desde
o fornecimento das condi¢des basicas para o funcionamento do Conselho até a prestagdo de

informacdes para que os conselheiros possam acompanhar as agdes governamentais.
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Esta dependéncia do poder publico nos remete a discussao teérica do inicio desta
dissertacdo. De acordo com Miliband (1972), n6s esperamos que o Estado concretize nossas
expectativas. Na Constituicdo de 1988, a assisténcia social foi definida como direito de todo
cidaddo e dever do Estado, tendo sido garantido a participacdo popular na formulagédo e
controle das a¢Bes. Mas que Estado é este? Desde Marx & Engels entendemos que o Estado é
um instrumento de dominacdo da classe social detentora dos meios de producéo, legitimada
pelo poder politico e o exercicio da coercdo estatal. A partir de Gramsci, esse conceito é
ampliado, o Estado deixa de ser entendido somente como um sistema burocratico e de
exercicio da forca coercitiva e passa a também exercer a hegemonia. Miliband (1972) ao
analisar o Estado contemporaneo identifica que ele permanece desempenhando um papel de
defensor dos direitos e privilégios das classes dominantes, mantendo a existéncia das
desigualdades, num contexto que qualquer medida de reforma adotada sera superficial, pois
estard limitada a estrutura social e econdmica capitalista. Para Poulantzas (1977), o Estado é
resultante das contradigdes de classes que existem em seu interior e exerce um papel decisivo
nas relacBes de producdo e de luta de classes, desde sua formacéo e sua reproducdo, além de
representar e organizar o interesse politico da ou das classes dominantes no bloco do poder.
Para Harvey (2014), o Estado e suas instituicbes ndo se tornaram irrelevantes no
neoliberalismo, mas foram reconfiguradas para atender aos interesses de uma determinada
classe social. Todos esses autores ressaltaram o carater de classe do Estado, carater este que
buscamos trazer para a nossa realidade ao discorrermos sobre a trajetdria historica da
Assisténcia Social no desenvolvimento do Estado brasileiro.

No Brasil, o Estado se desenvolveu de acordo com 0s arranjos sociais e politicos
existentes no periodo colonial, atendendo aos interesses de uma elite latifundiéria,
escravocrata e patriarcal, de forma a manter quase que intactas as suas raizes e excluindo
completamente a participacdo popular. Caio Prado Jr (1994) foi um dos primeiros intelectuais
brasileiros a nos advertir da necessidade de entendermos 0 nosso passado para
compreendermos 0 nosso presente, pois a subordinacéo e dependéncia do Brasil ao mercado
mundial se manteve apds o periodo colonial, o que gerou inimeros problemas sociais, muitos
dos quais, ainda hoje ndo foram resolvidos.

Ao olharmos para o0 passado da nossa legislacéo social, identificamos que ela surge no
inicio do século XX para atender aos interesses da burguesia industrial e mesmo assim de
forma restrita e excludente. Com o desenvolvimento da classe trabalhadora, surgiram o0s

primeiros sindicatos e as mobilizagdes populares comegaram a eclodir em defesa de melhores
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condigdes de vida, o que obrigou o Estado a intervir para conciliar os conflitos, de forma a
solucionar as tensdes sociais existentes e disciplinar a classe trabalhadora. Apesar da CF/1934
reconhecer a questdo social, durante os anos que se seguiram, as acoes de assisténcia social
exercida pelo Estado e pelas instituicfes filantropicas e religiosas estiveram sob uma otica
assistencialista, dirigida aos mais pobres, contribuindo, desta maneira, para a permanéncia
desses individuos em situacBes de miserabilidade. Os anos de 1934 a 1937 foram marcados
por intensos conflitos sociais entre 0s comunistas e os integralistas, e a resposta do Estado foi
a ditadura do Estado Novo de Vargas. Em 1937 tivemos uma Constituicdo com forte
influéncia fascista, conhecida como “polaca”. O controle estatal sobre a classe trabalhadora
foi intensificado, em busca de prevenir qualquer acdo revolucionaria do movimento operario.
A CLT, a qual reuniu toda a legislacédo social do governo Vargas desde 1930, foi criada em
1943, durante um regime de ditadura, assim como a LBA, criada em 1942. Essa conjuntura
politica marcou as politicas sociais deste periodo com tracos de autoritarismo e forte
centralizacdo técnico-burocratico. Com o fim da ditadura em 1945, enquanto os paises
desenvolvidos diante do contexto internacional do pds-guerra optaram pelo Estado de bem-
estar social, no Brasil, a CF/1946 foi caracterizada por forte orientacdo liberal, a qual embora
tenha sido garantido o direito de greve, na prética o governo Dutra manteve uma politica
repressiva e de desmonte dos movimentos grevistas. Nesta Constituicdo, nem se quer a
assisténcia a saude era uma politica de Estado, o que demonstra o quanto o Brasil estava na
contramao das mudancas que ocorriam nos paises desenvolvidos no campo social. O periodo
de 1946 a 1964 foi marcado por uma intensificacdo da luta de classes e da disputa de projetos
para a sociedade brasileira, nesse periodo JK governou o pais entre 1956-1961 e priorizou a
abertura da economia brasileira para o investimento estrangeiro através de um projeto
desenvolvimentista dependente. A guestdo social permaneceu sendo negligenciada diante do
projeto modernizador. A crise inflacionaria ao final do seu governo impulsionou 0s
movimentos sindicais nas cidades, enquanto que no campo, as ligas camponesas comegaram a
reivindicar a reforma agraria e nas universidades, os estudantes defendiam a ampliacdo de
vagas do ensino publico superior. Durante o0 governo Goulart, ocorreu a emersdo das forcas
democréticas populares no cenério politico, diversos setores da sociedade civil comegaram a
se organizar em busca de melhores condic¢des de vida, de reformas de base e de participacao
politica da sociedade civil nas arenas decisorias. Na perspectiva de resolver os problemas
sociais internos do pais, o governo de Jodo Goulart, de forma inédita na historia do nosso pais

propiciou uma nova experiéncia de democracia para o povo brasileiro, através da participacdo
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politica das classes subalternas. Entretanto, tais mudancas ndo agradaram a burguesia
brasileira que estabeleceu a sua autocracia burguesa através da ditadura militar em abril de
1964. Apesar desta derrota das forcas democraticas nacionais e populares, o periodo pré-1964
demonstrou o anseio da sociedade civil organizada em participar dos espacos de decisao
politica. Ao final da década de 1960, foram criados varios conselhos comunitéarios para
atuarem junto a administragdo municipal com o objetivo de incorporar ao seu governo
reinvindicacfes populares. No decorrer dos anos de 1970 os conselhos populares propostos
pelos setores de resisténcia ao regime militar e de esquerda se multiplicaram no pais. Na
década de 1980, ao final do regime ditatorial, a questdo da participacdo popular reaparece
como central e reivindicada pela sociedade civil brasileira que participou intensamente da
Assembleia Constituinte. E finalmente na CF de 1988, a assisténcia social é reconhecida
como dever do Estado e direito de todos, e a participacdo da populacéo é garantida através dos
conselhos gestores de politicas publicas de carater interinstitucional formado pelo Estado e a
sociedade civil. Desde entdo, vivenciamos avancos e retrocessos diante do neoliberalismo.

Este olhar sobre a nossa historia é fundamental para nos mostrar quanto tempo foi
preciso de luta da sociedade civil organizada através de movimentos sociais, sindicais,
operarios, estudantis, camponeses e demais organizacGes para haver participa¢do popular nas
arenas decisorias do nosso pais garantida pela Constituicdo Federal. O que demonstra além do
carater de classe do Estado brasileiro, as nossas particularidades histéricas, de uma cultura
politica permeada por tracos de autoritarismo, patrimonialismo, clientelismo, patriarcado e
assistencialismo. Apesar da CF de 1988 ter estabelecido um novo padrdo de relacfes entre o
Estado e a sociedade civil, o Estado ndo deixou de representar as classes dominantes deste
pais. Os governos que sucederam, ignoraram as reinvindica¢6es da sociedade civil, optando
pelo viés neoliberal no sistema de protecdo social brasileiro que ainda estava em plena
formacdo. Entretanto, hd muito o que se fazer diante de tantos problemas histéricos
intencionalmente n&o resolvidos dentro de uma conjuntura neoliberal cada vez mais acirrada.
Muitas vezes nos frustramos com os limites da participacdo popular nas arenas decisorias pois
nos esquecemos da natureza do papel do Estado. Mas por isso a importancia de olharmos para
0 Nnosso passado, para compreendermos alguns elementos do nosso presente e elaborarmos
novas estratégias de lutas para o futuro, construindo projetos alternativos, contestatérios e

contra-hegemonicos.
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APENDICE A

INSTRUMENTO UTILIZADO PARA A ENTREVISTA SEMIESTRUTURADA

BLOCO | - QUESTOES SOBRE A ATUAGCAO NO CMAS

1. H& quanto tempo o/a é conselheiro(a) no CMASS?

2. O/A sr/sr2 ja participou de outros conselhos? Se sim, quais e quando?

3. Qual segmento o/a sr/sr2 representa no CMASS?

4. Quais as motivacdes pessoais que levaram o/a sr/sr? a atuar no CMASS?

5. Como o/a sr/sr2 descreve a atuagdo dos conselheiros do CMASS?

6. O/A sr/sr identifica que existem dificuldades nesta atuagdo? Se sim, quais seriam?

7. A partir da sua experiéncia como descreve a interacdo entre o governo municipal e a sociedade civil

no CMASS? E a interagdo com o governo federal e estadual?

8. O/A sr/sr2 diria que um segmento é mais propositivo que o outro, apresenta mais pontos para

discussdo? Se sim, qual seria este segmento?

9. O/A sr/sra identifica que alguns conselheiros exercem maior influéncia do que outros nos debates e
nas decisdes do CMASS? Quais recursos eles possuem para isto e qual segmento eles representam. Se nédo, por
qué?

10. Como participam os usuérios da politica de assisténcia social?

11. O/A sr/sr® observou mudangas no funcionamento e resultados do CMASS a partir do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS)? Comente.

12. Como o CMASS operacionaliza 0 acompanhamento e avaliacdo da gestdo dos recursos e 0s Servicos

de Assisténcia Social prestados & popula¢do?

13. O/A sr/sra participa ou j& participou de alguma Comissdo ou Camara Técnica? Como as avalia?
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14. Qual a sua avaliacdo sobre as assembleias e as demais reunides e atividades do CMASS e a sua

eficacia? O que poderia melhorar?

15. Apresentagdo da tipologia de conselho elaborado por Soraya Cortes (2002) para analise dos

conselheiros.

Na sua opinido, o0 CMASS pode ser definido de acordo com uma, mais de uma ou nenhuma das

definicGes abaixo?

a) uma arena deciséria, em que os participantes atuam e decidem?

b) atuante como intermediario de diferentes demandas e interesses, mas o decisor principal € o governo
local?

c) composto por especialistas reformistas que expressam suas demandas, porém sem poder decisorio
efetivo, pois as decises sdo tomadas em outras esferas?

d) formado por membros indicados pelos dirigentes locais e seu papel se resume a ratificar as decisées
tomadas pelo governo local?

Essa tipologia é da pesquisadora Soraya Cortes em seu artigo “Viabilizando a participagdo em conselhos
de politica puablica municipais: arcabougo institucional, organizacdo do movimento popular e policy
communities” apresentado na XXVANPOCS, Caxambu em 2002.

16. Atualmente, possui alguma filiacdo partidaria? J& esteve filiado(a)?

17. Qual a profissdo que exerce?

18. E voluntério(a) na institui¢ao?

BLOCO Il - CARACTERISTICAS SOCIO-ECONOMICAS

1. Qual a sua idade?

2. Como define sua cor?
[ 1. Branca 1 2. Preta [0 3. Parda
O 4. Amarela O 5. Indigena [J 6. Outra cor

3. Qual a sua escolaridade?

4. Qual a sua religido?

5. Anote 0 sexo do entrevistado(a):
O Feminino O Masculino
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APENDICE B

PERFIL DOS ENTREVISTADOS

FAIXA ETARIA

18-39 ANOS

40-49 ANOS =

1|
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SEXO

FEMININO
60%
MASCULINO
40%

FILIACAO PARTIDARIA

FILIADOS
30%

NAO FILIADOS
70%

® NAO FILIADOS M FILIADOS
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o N B OO0

PRIMEIRO
MANDATO

RELIGIAO

MANDATOS E PARTICIPACAO

SEGUNDO
MANDATO

TERCEIRO
MANDATO
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PARTICPACAO EM
OUTROS
CONSELHOS



