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RESUMO

O objetivo principal desse Trabalho de Conclusdo de Curso — TCC é empreender
uma apurada analise de um dos eixos estruturantes/subsistemas, descritos na
PNAS/2004, qual seja, “o desafio da participagdo popular/cidaddo usuario”. Para
tanto e tendo em vista o adensamento necesséario a completude analitica do objeto
escolhido, optamos por realizar um estudo empirico relativo a analise dos Relatérios
Finais das Conferéncias de Assisténcia Social de trés municipios catarinenses:
Florian6polis, Sao José e Palhoca. O impulso para a realizacao desse estudo foi
devido a insercdo como estagiaria no Conselho Municipal de Assisténcia Social —
CMAS de Florian6polis nos semestres 2009/1 e 2009/2. Durante o periodo de
estagio tivemos a oportunidade de participar, acompanhar e preparar a organizacao
da etapa municipal do ciclo de Conferéncias da Politica de Assisténcia Social do
biénio 2008/2009, que teve como tema central: participacdo e controle social no
SUAS. Considerando a centralidade desse tema para a reestruturagcdo do campo
socioassistencial no Brasil é que propomos a presente analise. O fio metodolédgico
que conduz a pesquisa é o materialismo histérico e o procedimento metodolégico
adotado é o estudo documental. Tendo em vista completar o movimento
metodoldgico o trabalho foi estruturado em trés segdes, sendo que na primeira
situamos a sistematizacao das determinacdes concretas da América Latina em uma
perspectiva de totalidade histérica, estudando a trajetéria do desenvolvimento
econbmico, politico e social, buscando entender as fases desse desenvolvimento, e
suas determinacdes para a estruturacdo do continente de modo geral, e do Brasil de
modo particular; na segunda secao, seguimos com a analise especifica da trajetoria
histérica da politica de assisténcia social no Brasil, a partir da peculiaridade
histérico-concreta referenciada na secao anterior; e, na terceira segao realizamos a
analise especifica do eixo desafio da participacdo popular/cidaddo usuario no
desenho da PNAS/2004/SUAS, bem como com as andlises relacionadas ao estudo
empirico onde analisamos os relatérios das VII Conferéncias de Assisténcia social
de Florian6polis, Sdo José e Palhoca — SC. As analises que realizamos ao longo do
trabalho nos permitem comprovar a hipétese analitica estudada, a qual sugeria que
0 eixo desafio da participacdo popular/cidaddo usudrio do modo como aparece na
PNAS/2004 torna o SUAS incapaz de efetivamente promover a ressignificacdo da
politica de assisténcia social no Brasil, ao passo que ademais da auséncia de
mecanismos efetivamente democratizadores do direito socioassistencial, a dimenséo
do controle social segue operando a l6gica da representacado e da desinformacao.
Conclui-se, portanto, que o desenho dessa politica o revelou insuficiente, isto &,
percebe-se a auséncia de mecanismos efetivamente democratizadores do direito
socioassistencial, sendo que os Relatérios Finais da VII Conferéncia de Assisténcia
Social dos municipios catarinenses estudados mostraram o quéo longe estamos de
um desenho que efetivamente possa se estruturar a partir do protagonismo popular.

Palavras-Chave: Politica de Assisténcia Social; Protagonismo do Usuario;
Participacédo Popular.
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1 INTRODUGCAO

A politica de assisténcia social no Brasil experimentou um conjunto de
modificacdes nos ultimos anos, tendo em vista sua reestruturacdo organica como
politica publica de Estado, direito social de todos os cidad&os.

A Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004 reflete uma tentativa
de efetivamente materializar o contetdo da Lei Orgéanica da Assisténcia Social —
LOAS/1993, ao organizar o campo socioassistencial brasileiro em um Sistema
Unico, cujo modelo de gestdo propde-se descentralizado e participativo.

Nesse escopo, 0 objeto de estudo desse trabalho de conclusdo de curso
refere-se a andlise do protagonismo politico do usuario da assisténcia social no novo
marco regulatorio dessa politica publica, especialmente na dimensdo do controle
social, tomando as experiéncias contemporaneas de trés municipios catarinenses
como base empirica de um estudo comparativo.

O presente trabalho é parte da avaliacao final para a conclusao do curso e
obtengdo do titulo de Assistente Social. Os fatores relevantes que motivaram o
estudo do referido objeto, tém como base a experiéncia vivenciada no estagio
curricular obrigatério desenvolvido nos semestres 2009/1 e 2009/2 no Conselho
Municipal de Assisténcia Social - CMAS de Florianopolis-SC.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS de Florianépolis
instituido pela Lei n® 4958, de 16 de julho de 1996, 6rgao superior de deliberagao
colegiada, no sistema de assisténcia social do municipio, de carater permanente,
descentralizado e participativo, é 6rgédo vinculado a administragdo publica municipal
com a participacao paritaria entre 0 governo e sociedade civil, responsavel pela
Politica Municipal de Assisténcia Social, tendo seu funcionamento regulado por
Regimento Interno.

Durante o periodo de estagio no Conselho, tivemos a oportunidade de
participar, acompanhar e preparar a organizacao da etapa municipal do ciclo de
Conferéncias da Politica de Assisténcia Social, do biénio 2008/2009, que teve como
tema central: participacdo e controle social no SUAS. Esse tema pressupunha um
compromisso com 0s sujeitos de direitos dessa politica publica, considerando o

diagnéstico produzido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, o qual
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afirmava que “um dos grandes desafios nesse processo € a participacao do usuario
nos espacos de controle social e na gestdo dos servicos socioassistenciais,
transitando da inaceitavel condicdo de subalternidade para sua efetiva e autbnoma
afirmacao como sujeito de direitos.” (BRASIL, 2009a, p. 4).

Também de acordo com o documento “Carta do CNAS aos Usuérios da
Assisténcia Social”, publicado em 2009 pelo CNAS, as Conferéncias sao especiais
momentos de controle social, principalmente, as do biénio 2008/2009, cuja proposta
era impulsionar um movimento de mobilizacdo que pudesse caminhar rumo ao
protagonismo do usuario do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS na gestao,
implementagéo e controle social da politica em todos os niveis de governo.

Nesse sentido e considerando a importancia desse processo é que propomos
a andlise em tela.

O objetivo principal desse Trabalho de Conclusdo de Curso, portanto, €
empreender uma apurada analise de um dos eixos estruturantes/subsistemas,
descritos na PNAS/2004, qual seja, “0 desafio da participacdo popular/cidadao
usuario”. Para tanto e tendo em vista o adensamento necessario a completude
analitica do objeto escolhido, optamos por realizar um estudo empirico, relativo a
analise dos Relatérios Finais das Conferéncias de Assisténcia Social de trés
municipios catarinenses: Florianépolis, Sdo José e Palhocga.

Cabe ressaltar que a proposta inicial de estudo, tendo em vista a analise da
participacdo popular tal como aparece no desenho do SUAS, tinha como base
empirica a andlise dos Relatorios Finais da VII Conferéncia de cinco municipios
catarinenses, quais sejam, Florianopolis, Sdo José, Lages, Blumenau e Joinville. A
escolha aleatéria dos municipios referiu-se a representatividade dos mesmos,
considerando que estdo dentre os maiores municipios do Estado. No entanto, na
primeira etapa da pesquisa empirica, na qual realizamos contato com o Conselho
Estadual de Assisténcia Social - CEAS, a Secretaria Executiva do referido Conselho
Estadual nao soube informar se havia arquivo dos Relatérios Finais das
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social, sugerindo que procurassemos em
uma sala situada nas dependéncias do referido conselho. Nessa procura,
encontramos alguns relatorios armazenados em CD, bem como outros documentos,
porém, nao encontramos os Relatérios Finais das Conferéncias dos municipios
supracitados. Diante do inconveniente, a Secretaria Executiva do CEAS sugeriu que
tentassemos encontra-los em outros locais do CEAS, mencionando a possibilidade
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dos relatérios estarem armazenados na sala da Geréncia de Gestao da Politica de
Assisténcia Social — GEPAS. Em contato com a geréncia do GEPAS, essa nos
informou que foi efetuado a compilacdo de tais relatérios para a elaboragéao da VIl
Conferéncia Estadual, porém, os mesmos nao foram armazenados.

Dessa maneira, ante a impossibilidade de realizacdo dessa proposta,
decidimos por redimensionar o estudo empirico para os trés maiores municipios da
regiao da Grande Florianépolis, considerando a possibilidade de deslocamento até
os respectivos conselhos municipais em busca dos Relatérios Finais da VI
Conferéncia de Assisténcia Social, realizadas no ano passado.

Cabe referenciar que a hip6tese principal que impulsiona as reflexdes
desenvolvidas ao longo do trabalho, sugere que o eixo desafio da participagdo
popular cidaddo/usuario do modo como aparece na PNAS/2004 torna o SUAS
incapaz de efetivamente promover a ressignificacdo da politica de assisténcia social
no Brasil, ao passo que ademais da auséncia de mecanismos efetivamente
democratizadores do direito socioassistencial, a dimensao do controle social segue
operando a légica da representacao e da desinformacao.

Com relacao ao fio metodoldgico, condutor da analise em tela, importa uma
andlise preliminar.

De acordo com estudos de Dieterich (1999), desde o continente latino-
americano, 0 pesquisador precisa reconhecer que as atividades cientificas sao
determinadas por processos mais amplos, relacionados a constituicao social, ao
desenvolvimento histérico. Assim, a realidade da América Latina, dependente
historicamente dos centros mundiais de poder, impdée a necessidade de
compreensao da realidade concreta e historica sob a qual as nagdes do continente
se constituiram. (DIETERICH, 1999).

Considerada essa perspectiva e também a necessidade de analisar a
realidade da trajetoria historica da América Latina — e a partir dela, do Brasil — para a
compreensao do objeto de estudo desse trabalho, conduziremos a anélise através
do materialismo histérico, como método de pesquisa.

Esse método incorpora a logica dialética que consiste em ver a historia
humana em sua realidade empirica, ou seja, como essa realidade se apresenta a
partir da anélise da totalidade e da histéria. Sendo que a totalidade histérica engloba
a forma como o homem produz e reproduz sua vida, sua existéncia diaria,

desenvolvendo sua base material e historica. (SILVA, 1974).
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Nesse sentido, entendemos que o materialismo historico proporciona
entender a relacdo de dominagdo entre os homens a partir de suas acdes, seus
movimentos, e condicbes materiais de vida.

Portanto, atentando para essa perspectiva, faz-se necessario sistematizar as
determinacées concretas da América Latina em uma perspectiva de totalidade
histérica, estudando a trajetoria do desenvolvimento econémico, politico e social,
buscando entender as fases desse desenvolvimento e suas determinagdes para a
estruturacao do continente de modo geral e do Brasil de modo particular. Esse é o
primeiro passo, isto é, a abordagem analitica presente na segunda secédo desse
trabalho.

Considerando esse caminho metodoldgico, e partindo das analises realizadas
inicialmente, seguimos com a analise especifica da trajetéria histérica da politica de
assisténcia social no Brasil, a partir da peculiaridade histérico-concreta referenciada
na secao anterior. Esse é o objetivo da terceira secdo, onde também buscamos na
analise do campo socioassistencial no pais caracterizar a emergéncia do SUAS e
iniciar a problematizacdo de alguns elementos relativos ao desafio do protagonismo
do usuério e controle social nessa politica publica.

Finalmente, na quarta sec¢do, completamos o percurso metodoldgico com a
analise especifica do eixo desafio da participacdo popular cidadao/usuario no
desenho da PNAS/2004/SUAS, bem como com as andlises relacionadas ao estudo
empirico — cujo procedimento é a pesquisa documental — onde analisamos o0s
relatérios das VII Conferéncias de Assisténcia social de Florianépolis, Sao José e
Palhoca — SC.
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2 PARAMETROS HISTORICOS, ECONOMICOS E POLITICOS DA CONSTRUCAO
DA DEMOCRACIA NO BRASIL

Para abordar a questdo da participacdo na politica de assisténcia social
brasileira, faz-se necessario reportarmo-nos a trajetoria histérica da construcdo da
democracia no pais, a qual se vincula geneticamente com sua constituicao
econbmica, politica e social.

Esse percurso analitico revela-se imprescindivel, tendo em vista que
dimensionar e analisar o protagonismo politico do usuario da assisténcia social no
novo marco regulatério dessa politica publica requer uma analise das possibilidades
concretas de construcdo de um projeto de poder mais justo, democratico e
igualitario, a partir da realidade brasileira.

Neste capitulo, portanto, problematizamos elementos analiticos afetos a
histéria da América Latina de modo geral e do Brasil de modo particular.

De partida cabe considerar que uma das hipéteses que sustentamos nesse
estudo parte do pressuposto de que o Brasil, como muitos outros paises latino-
americanos, foi incorporado no circuito de acumulacao de capital mundial de forma
subalterna, de modo que esse processo caracterizou a dominagdo externa como
marca fundamental da histéria politica e econbémica do pais a influenciar a
configuracdo politica passada e presente.

Desse modo, a partir da analise historica do continente e também do Brasil,
pretendemos demonstrar que a dominacao externa como processo predominou por
varios séculos, tendo marcado profundamente a estruturacdo social e politica do
pais, especialmente.

Nesta secdo analisaremos, portanto, o processo de incorporacao histérica
da América Latina ao mercado Mundial e o desenvolvimento histérico-econémico e
politico do Brasil.

Sendo assim, problematizamos notadamente a exploragcdo dos recursos
naturais e a forma de colonizagdo adaptada para o Brasil, objetivando o maior
aproveitamento da producdo para atender ao mercado externo e discorreremos
sobre o processo de redemocratizacdo do pais, abordando os interesses internos e

externos presentes na estruturacdo da democracia brasileira.
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2.1 Incorporacao Histérica da América Latina ao Mercado Mundial.

A expansao maritima dos paises europeus desencadeou a descoberta da
Ameérica. O processo de expansao possuia carater comercial, e com o deslocamento
da rota comercial, os portugueses buscaram expandir e estabelecer um comércio
sem concorrentes. O desenvolvimento do comércio continental, basicamente
terrestre até o século XIV, proporcionou um novo sistema de relagdes internas. Os
portugueses, favorecidos pelo seu posicionamento geografico e o pelo
conhecimento dos mouros, experientes na dominagdo dos povos indigenas,
iniciaram sua viagem pela costa ocidental da Africa, desencadeando a descoberta
das llhas de Cabo Verde, Madeira e Acores. Iniciava-se assim a possibilidade de
encontrar uma nova rota para as indias. Em meados do século XV, a trajetéria foi
modificada, objetivando, justamente, a descoberta do novo caminho. Nessa nova
trajetoria os espanhois encontraram a América, seguidos pelos portugueses. Nessa
perspectiva, Prado Junior (1973) afirma que

Os portugueses traficardo na costa africana com o marfim, ouro, escravos;
na India irdo buscar especiarias. Para concorrer com eles os espanhais,
seguidos de perto pelos ingleses, franceses, e demais, procurardo outro
caminho para o Oriente; a América, com que toparam nesta pesquisa, nao
foi para eles, a principio, sendo um obstaculo oposto a realizagdo de seus
planos e que deveria ser contornado. (PRADO JUNIOR, 1973, p.15).

A chamada descoberta da América ndo estava programada, o interesse dos
povos europeus pautava-se no desbravamento de uma rota maritima para a india.
Nessa procura, vale destacar, os espanhois situados na Antilhas, em exploragdo da
parte central do continente, descobriram o México, porém, ndo descobriram a
passagem para as Indias. A partir dai, as viagens foram deslocadas para o Sul e
resultaram na descoberta do Rio da Prata, sendo que ndo passaram desse ponto.
Em suas navegacoes, Magalhdes encontrou o estreito que foi batizado com seu
nome, porém, essa passagem nao oferecia condicbes para navegacado. As
pesquisas para explorar e conhecer o novo mundo foram direcionadas para o norte
com a iniciativa, primeiramente dos ingleses, seguidos dos portugueses e franceses,
sendo que a tdo sonhada passagem na verdade nao existia. O interesse primordial
das viagens e descobertas pautava-se no comércio, descartando, portanto, a
possibilidade de povoamento.

Desse modo, ainda segundo os estudos de Prado Junior (1973), foi com a
expectativa mercantil que os povos da Europa chegaram a América. Sendo assim,
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ao perceber as condicoes do territdério, descartam a colonizacdo e tratam de
estabelecer feitorias comerciais', pois se tornou inviavel devido as caracteristicas do
territério, “um territério primitivo, habitado por rala populacdo indigena incapaz de
fornecer qualquer coisa de realmente aproveitavel” (PRADO JUNIOR, 1973 p.16),
isto €, portanto, desfavoravel ao desenvolvimento de feitorias estruturadas com
pequeno percentual de pessoas responsaveis pelos negocios, incluindo a
administracdo e a defesa dos mesmos. Frente a realidade encontrada, os
portugueses, pioneiros na estruturacao e organizacao de novas colbnias, passaram
a administrar um processo ampliado para organizar e promover o povoamento,
objetivando abastecer os interesses dos feitores e do comércio. A partir dessa
organizacao, extraiam-se os produtos chamados “espontadneos”, ou seja, 0 que a
natureza disponibilizava como madeira, pele de animais e pesca. Em sua extensao,
a América foi extremamente explorada em suas riquezas naturais, ocupagao de
territdério, até o desenvolvimento de uma base econ6mica mais sélida constituida
pela agricultura.

Nesse aspecto faz-se necessario abordar as diferentes caracteristicas dos
colonizadores da América que, em toda sua extensdo, foi povoada de forma
heterogénea. De acordo com Prado Junior (1973), o contexto de lutas politico-
religiosas na Europa e principalmente na Inglaterra, foi um dos fatores que
desencadeou a colonizacao na América. Os povos colonizadores visavam encontrar
um espaco em que pudessem desenvolver seus valores e seus ideais. Dessa forma,

ressalta o autor

Virdo para América puritanos e quakers da Inglaterra, huguenotes da
Franca, mais tarde moravios, schwenkfelders, inspiracionalistas e
menonitas da Alemanha meridional e Suica. Durante mais de dois séculos
despejar-se-a na América todo o residuo das lutas politico-religiosas da
Europa. E certo que se espalhara por todas as colénias; até no Brasil, tanto
afastado e por isso tanto mais ignorado, procurarao refugiar-se huguenotes
franceses (Franga Antartica, no Rio de Janeiro). (PRADO JUNIOR, 1973, p.
18).

Outro fator relevante que contribuiu para a emigracao é de carater econémico.
As transformacdes promovidas pelo desenvolvimento da industria téxtil provocaram

o éxodo rural na Europa no séc. XVI, pois o cultivo foi trocado por pastagem para

' 4[..] fala-se em colonizagdo, mas o que o termo envolve ndo é mais que o estabelecimento de feitorias
comerciais, como os italianos vinham de longa data praticando no Mediterraneo, a liga Hanseatica no Baltico,
mais recentemente os ingleses, holandeses no Extremo-Norte da Europa e no Levante, como os portugueses
fizeram na Africa e na India.” (PRADO JUNIOR, 1973, p.16).
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suprir a necessidade de alimento dos carneiros e assim, abastecer o fornecimento
de 1a para industria.

Nessas circunstancias, Prado Junior (1973) vai analisar que a colonizacao
especificamente na América do Norte foi efetuada com outras expectativas,
diferenciando-se do carater restritamente mercantil, considerando a necessidade de
construir um “novo mundo”, distanciando-se dos problemas e transformacbes que
ocorriam na Europa. Essa populacao adaptou-se a zona temperada da América por
ser um clima semelhante ao da Europa. Além do fator do clima, a inidmera
diversidade de produtos existentes na América e escassos na Europa determinou o
povoamento da regido temperada.

Entretanto, 0 mesmo nao aconteceu nas areas de clima tropical e subtropical
da América. Segundo Prado Junior (1973) as col6nias tropicais tiveram outra
expectativa de colonizagéo, diferenciando-se da regido temperada:

Enquanto nestas se constituirdo colénias propriamente de povoamento [...]
escoadouro para excessos demograficos da Europa, que reconstituem no
novo mundo uma organizacdo e uma sociedade a semelhanca do seu
modelo e origens europeus; nos trépicos, pelo contrario, surgira um tipo de
sociedade inteiramente original. (PRADO JUNIOR, 1973, p. 22).

A colonizagao nos tropicos possuia carater mercantil com objetivo primordial
de atender ao comércio exterior. Dessa forma, os colonizadores apropriavam-se ao
maximo dos recursos naturais para produzir géneros que lhes proporcionassem alto
valor comercial. Esse sistema de exploracao era efetuado a partir da dominacéao e
exploracdo do trabalho, no primeiro momento de indigenas, sendo posteriormente
substituido pelos escravos africanos. Esses povos eram considerados inferiores,
passiveis a dominagdo. E nesse contexto que a economia e a sociedade dos paises
tropicais, dentre eles o Brasil, foram moldados e absorvidos por um modelo de
colonizacéo a partir de interesses externos, ou seja, para abastecer as necessidades
do comércio europeu, predominando durante séculos e desenvolvendo a estrutura
econdmica, politica e social do pais.

De acordo com a analise de Ribeiro (1978) as sociedades humanas transitam,
em suas etapas de evolucéo, por duas vias distintas, porém, complementares

A primeira, muito mais rara, corresponde a aceleragcédo evolutiva que ativa
um povo no curso de um processo civilizatério, configurando-o como uma
sociedade autdbnoma, dona do seu préprio destino, tendente a expandir sua
cultura e sua lingua sobre outros povos e capaz de desenvolver-se
intensamente pelo dominio autdnomo da nova tecnologia, ademais
enriquecer-se com o produto do trabalho dos povos que subjuga [...]. A
segunda [...] corresponde a atualizagdo ou incorporagdo historica
configuradora de povos dependentes que, havendo perdido a autonomia no
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comando de si mesmos [...] foram reduzidos a condigdo de proletariados
externos nao estruturados social e economicamente para si proprios, mas
para servir aos interesses e designios de seus dominadores. (RIBEIRO,
1978, p. 20).

Analisando as colocacdes do autor, identificamos que as sociedades latino-
americanas de modo geral e a sociedade brasileira, de modo particular, em sua
trajetoria histérica de construgcao econémica, politica e social esta relacionada com a
segunda via da evolugéo.

Nessa perspectiva, podemos também nos valer dos estudos de Fernandes
(1975), cuja analise contribui para o entendimento desse processo.

De acordo com Fernandes (1975) grande parte das nacdes latino-
americanas, dentre elas o Brasil, absorveu quatro tipos de dominacdo externa,
favorecidas pela evolucédo do capital e pela fragilidade dessas na¢des em resistir ao
processo de inclusdo dependente ao espaco econbdmico, politico e cultural das
demais nacdes capitalistas hegemobnicas. O processo de dominagcdo externa
proporcionou a concentragdo de poder e prestigio sociais ao grupo dominante e aos
extratos privilegiados da populacdo; o povo, por sua vez, permaneceu a margem das
decisbes politicas e econO6micas, favorecendo a construcdo de um padrdo de
desenvolvimento pautado na exploracdo das riquezas e subordinacdo dos
trabalhadores.

Nesse processo, nas colocagdes do referido autor, os quatro tipos de
dominagao externa abrangem diferentes ciclos da economia mundial, envolvendo o
periodo colonial, a desagregacao do sistema colonial, a revolugdo industrial, bem
como o capitalismo monopolista.

Na fase colonial as riquezas eram escoadas para as metropoles, sendo que
esse processo possibilitou a acumulacdo de capital nos paises europeus, em
detrimento do desenvolvimento das colbnias, atendendo interesses econémicos e
politicos dos paises dominantes, perdurando por varios séculos.

A partir do capitalismo industrial iniciou-se o segundo tipo de dominagéo,
dada a forma que a desagregacdao do sistema colonial incorporou 0s paises
dominados no circuito econémico mundial. As desvantagens para o0s paises
dominados foram devastadoras, pois se estabeleceram relacées baseadas no
intercambio desigual, isto é, sua organizacdo permaneceu a partir da produgédo de
bens primarios, concentracdo de terra e trabalho escravo, gerando um comércio com

base na troca desigual.
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O terceiro tipo de dominacao, segundo Fernandes (1975), foi impulsionado
pelas riquezas extraidas dos paises dominados e exportadas para os paises
europeus, bem como o comércio industrial, favorecendo o processo de acumulacao
capitalista desses paises, culminando na Revolugdo Industrial. A partir desse
processo os paises da América Latina foram incorporados na reproducao do capital
mundial de forma dependente, fato que ir4 determinar sua estrutura econdémica e
social.

Para incrementar esse desenvolvimento desigual, o referido autor aponta o
capitalismo monopolista com sendo o quarto tipo de dominacéao externa absorvido
pelos paises dependentes. Afirmando a continuidade da concorréncia desigual, a
tecnologia avancada e controle externo dos paises dominantes acabam
desfavorecendo o desenvolvimento do mercado interno nos paises periféricos.

Portanto, “a dominacdo externa, em todas as suas formas, produz uma
especializacdo geral das nagdes como fontes de excedente econdbmico e de
acumulacao de capital para as nacgdes capitalistas avancadas”. (FERNANDES,
1975, p.20).

Nessa perspectiva, abordaremos na préxima subsecdo a peculiaridade
histérica do desenvolvimento do Brasil, pontuando os tipos de dominacao externa na
histéria brasileira.

2.2 Desenvolvimento Histérico-Economico e Politico do Brasil

2.2.1 Primordios historicos: extracdo de riquezas e colonizagdo

O Brasil, nas primeiras décadas de colonizacao, foi profundamente explorado
em suas riquezas naturais, destacando o “Pau-Brasil” fartamente encontrado e
extraido a partir da mao-de-obra indigena. Os portugueses e franceses foram os
principais exploradores nesse periodo que corresponde as primeiras décadas do
séc. XVI, sendo que ndo havia interesse em realizar povoamento, efetuando-se
apenas alguns estabelecimentos comerciais para garantir o espaco, territorio. A
colonizacédo efetiva e 0 povoamento surgiram com a necessidade de afugentar os
invasores que freqientemente ameagavam o territério. Para tanto, era necessario

incentivo, pois um territério extenso e indspito ndo despertava interesse para o
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povoamento. Nesse sentido, Prado Junior (1973) descreve a estratégia adotada
para favorecer 0 processo

[...] dividiu-se a costa brasileira (o interior, por enquanto, é para todos os
efeitos desconhecido), em doze setores lineares [...]. Estes setores
chamar-se-ao capitanias, e serao doadas a titulares que gozardo de
grandes regalias e poderes soberanos; caber-lhes-4& nomear autoridades
administrativas e juizes em seus respectivos territérios, receber taxas e
impostos, distribuir terras, etc. O Rei conservara apenas direitos de
suserania semelhantes ao que vigoravam na Europa feudal. Em
compensagdo, os donatdrios das capitanias arcariam com todas as
despesas de transporte e estabelecimento de povoadores. (PRADO
JUNIOR, 1973, p. 31-32).

Podemos observar, nesse periodo, o inicio do latifundio e a monocultura
brasileira. O cultivo da cana-de-acucar foi considerado o impulso econbémico da
época devido as condicées favoraveis do clima e o elevado valor comercial do
produto na Europa. E nesse contexto de producdo em carater exploratério e
comercial que se inicia efetivamente a colonizacdo brasileira e a organizacado do
povoamento. De acordo com Prado Junior (1973) “a grande propriedade sera
acompanhada no Brasil pela monocultura; os dois elementos sao correlatos e
derivam das mesmas causas. A agricultura tropical tem por objetivo Unico a
producdo de certos géneros de grande valor comercial, e por isso altamente
lucrativo” (PRADO JUNIOR, 1973 p. 34). Esse processo de exploracdo atendia os
interesses dos portugueses que entendiam a colénia enquanto um meio para obter
riquezas, submetendo os colonizadores ao poder das coroas, ou seja, 0os produtos
cultivados nas colbnias objetivavam o alto lucro, favorecendo a concentracao de
renda e poder dos povos dominantes.

Considerados os ciclos de dominacao externa analisados por Fernandes
(1975) e anteriormente referenciados, a colonizacado brasileira representa um
periodo de dominagdo externa que se prolongara por varios séculos, sendo que,
esse tipo de dominacdo foi modificando-se e renovando-se a cada ciclo de
mudancas estruturais das economias dominantes. O autor descreve que esse
periodo constitui a primeira fase de dominacdo externa e que nesse tipo de
dominacédo a ordem social privilegiava os interesses dos colonizadores e da coroa
em um processo de exploragcdo dos recursos naturais favorecendo o comércio
europeu.

A partir do cultivo da cana-de-acucar, atendendo interesses externos,
desenvolve-se toda uma estrutura administrativa pautada no monopélio do comércio

exercido pelos portugueses, concentrando no latifundio e na monocultura a
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estruturacdo das colénias. Outros produtos, ja no inicio do séc. XVIl, como o tabaco,
ainda em pequena escala, serdo cultivados com a mesma finalidade, pois o tabaco
tornou-se moeda de troca no trafico de escravo. Em suas colocagdes Prado Junior
(1973) descreve que 0s géneros para manter as necessidades esséncias das
colénias eram de responsabilidade dos colonizadores. Sendo assim, a economia de
subsisténcia era desenvolvida nas mesmas lavouras destinadas ao cultivo dos
géneros para atender o comércio exterior. Porém, a populacao urbana, de acordo
com referido autor, ocupada com a administracdo e o comércio, dependia das
pequenas producdes, iniciando um periodo de dificuldades, pois a producao
apresentou-se insuficiente para atender a demanda urbana. O cultivo da cana-de-
acucar nao possibilitava espago para o cultivo de géneros necessarios para a
subsisténcia, nao havia interesse em cultivar esses produtos, pois o acucar
representava a lucratividade imperialista daquele momento.

Essa perspectiva de producdo e exportacdo, atendendo os interesses
externos perpetuou-se por um longo periodo. Os produtos eram cultivados e
exportados, atendendo a necessidade de lucratividade da economia externa. Em
meados do séc. XVIIl, a caracteristica da economia e da politica adotada pela
metropole evidencia a imposicdo do monopédlio do comércio exigido pela coroa
portuguesa. Segundo Prado Junior (1973) nesse periodo “quem administrava
efetivamente a colénia eram os delegados do Rei, substituindo os donatarios, pois a
coroa resgatar-lhes-a& por compra os direitos hereditarios de que gozavam.
Compelindo-os muitas vezes a isto contra a sua vontade” (PRADO JUNIOR 1973, p.
51). Nesse sentido, centralizou-se a politica administrativa da colénia em detrimento
a autonomia das autoridades locais. O regime de monopélio foi adotado apds a
perda da maior parte do comércio asiatico, absorvido pelos Paises Baixos e pela
Inglaterra. Esse percentual desfavoravel culminou na ampliacdo e aproveitamento
da colbnia.

A partir do séc. XVIII, a mineracao apresenta-se favoravel e a agricultura nao
€ mais o centro da economia. A fase promissora da mineragdo substitui a
decadéncia da producao de agucar que sofreu forte concorréncia principalmente das
indias Ocidentais. A mineragdo proporcionou o deslocamento do eixo econémico da
colénia, o povoamento do centro-sul do pais, bem como o surgimento de novas
cidades. Surgem os grupos intermediarios entre a classe rica e a pobre e os

funcionarios publicos incumbidos de cobrar impostos, bem como de conter o
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contrabando que era praticado com frequéncia. No final do séc. XVIII, proporcionada
pelo baixo valor do produto e a ineficiente administragcdo que ndo consegui contornar
a situacao, evidencia-se a decadéncia da mineracdo. Nesse periodo, a agricultura
reaparece com o cultivo do algodao e do acucar favorecidos pelo desenvolvimento
da Europa e a ampliacdo das relagbes comerciais com o mundo, iniciando a nova
era que se anuncia a partir Revolucéo Industrial. (PRADO JUNIOR, 1973).

Cabe salientar que dentre os acontecimentos no periodo do Brasil colonia,
ocorreram varias revoltas, entendidas por Prado Janior (1973) como um momento
de acentuado distarbio e desequilibrio econdmico e social, explicitando o
descontentamento com a politica da metroépole, e também com a concorréncia dos
portugueses que passaram a imigrar para o Brasil em busca da subsisténcia. Esses
fatos aconteceram de maneira desordenada pautados em interesses de grupos e
nao objetivavam mudancas estruturais, mas, sim, corrigir através da interferéncia da
coroa, possiveis injusticas sofridas por determinado grupo atingido pela
concorréncia, por exemplo, na procura do ouro, € até mesmo em questdes
religiosas. Sao contradicdes que se explicitavam a partir das diferencas culturais e
regionais em um contexto de exploracdo e exportacdo imposto pela politica
administrativa de Portugal.

Retornando aos apontamentos de Fernandes (1975), temos que o segundo
tipo de dominacao externa surge a partir do rompimento do antigo sistema colonial.
No periodo que corresponde a segunda metade do séc. XVIII o capital dominante
passa a ser o industrial, ou seja, o comércio rompe o “Pacto Colonial” que
estabelecia o monopdlio de comércio das colénias com suas metrépoles. O declinio
do antigo sistema colonial abre espaco para o capitalismo industrial que almejava o
controle dos negdcios.

Prado Junior (1973) vai apontar a causa do declinio do “Pacto Colonial” como
“a industria capitalista toma logo tamanho vulto que ofusca o capitalismo comercial e
assume cada vez mais o dominio da economia européia. Resultara dai o declinio do
antigo sistema colonial representado pelo pacto que é uma expressao perfeita do
capitalismo comercial” (PRADO JUNIOR, 1973, p. 124). O comércio ndo seria
favorecido sem a quebra do monopdlio comercial entre colbénia e metrépole. De
acordo com o autor, a forcada vinda da familia Real para o Brasil, evadindo-se da
dominagao do exército napolebnico, demonstrando apoio a Inglaterra, promove a

abertura dos portos, favorecendo assim a expansao do capitalismo industrial.
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O processo de ruptura do “Pacto Colonial” era almejado tanto pela burguesia
inglesa que visava expandir o comércio, como pela classe dominante colonial, pois
para essa significava a oportunidade de se livrar da intermediacdo portuguesa nos
lucros da exportacao e aquisicao de produtos manufaturados. Esse processo seria o
prenuncio da chamada independéncia do Brasil. A nova conjuntura proporcionara a
acumulacao de capital dos paises europeus, atendendo os interesses da classe

burguesa externa e interna.

2.2.2 Brasil Império

A abertura dos portos proporcionou mudangas comerciais e culturais, bem
como a implantacdo da industria até entdo proibida por Portugal. A partir desse
periodo, as transformacdes econémicas e politicas passaram a favorecer a aliada
Inglaterra, predominando os negocios a partir do seu elevado nivel de estruturagéo
comercial, bem como da frota marinha. Nesse sentido a monarquia portuguesa
passou a respeitar os ditames da Inglaterra, possibilitando a concorréncia
estrangeira. Assim, a embrionaria estruturacao de fabricas de tecidos sofreu forte
concorréncia, perdendo significativo espaco. Nesse sentido, Prado Junior (1973)
descreve a situacao da concorréncia sofrida pelo Brasil:

A produgéo brasileira reduzir-se-a cada vez mais aos poucos géneros de
sua especialidade e que se destinavam a exportacdo. Prolongava-se e se
agravava assim, embora por efeitos de outras circunstancias, o sistema
econdmico colonial [...]. O Brasil, ja com tantas dificuldades para sair deste
sistema que lhe tinha legado trés séculos de formacao colonial, em fungao
de que se organizara a sua vida, assistia agora seu reforcamento: em lugar
das restricdes do regime de colbnia, operava agora a liberdade comercial
no sentido de resguardar uma organizacao econdmica disposta unicamente
para produzir alguns poucos géneros destinados a exportagéo. (PRADO
JUNIOR, 1973, p. 134-135).

As mudancas advindas da abertura dos portos ocasionaram profundas
transformacdes econdmicas, sociais e culturais. As transformacdes evidenciaram-se
na decadéncia da pequena industria, que levou a populagdo que desenvolvia esse
trabalho a um periodo de sensivel dificuldade. Nesse mesmo processo de
transformacao, o comércio é atingido pela concorréncia refletindo diretamente na
vida da populagédo nacional. O consumo de determinadas classes, entusiasmadas
com as novidades até entdo inexistentes, aumentou significativamente, ocasionando

severo desequilibrio em suas finangas.
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O desequilibrio financeiro perpassou os setores privado e publico, sendo o
ultimo advindo da transferéncia do governo metropolitano para o Brasil. A
necessidade de organizar a administracdo brasileira € descrita por Prado Junior
(1973) como sendo impossivel devido ao ultrapassado sistema de organizacdo da
colénia. Nao havia ordem, tampouco justica e havia a necessidade de promover a
ordem legal, bem como organizar as forcas armadas. Segundo o autor, “foi preciso
criar tudo isto ou desenvolver o existente; e em meio a agitacdes internas e guerras
externas (em 1926 o Brasil teve de enfrentar as Provincias Unidas), que drenavam
fortemente as finangas do Estado” (Prado Junior, 1973, p.138). Percebemos que
nesse periodo, o Brasil ja havia declarado independéncia, porém algumas
provincias, ainda dominadas pelos portugueses, necessitaram de enfretamento
através de lutas para tornar-se independentes.

As expectativas de arrecadar recursos esbarravam na decadente organizacao
administrativa da col6nia, sendo a tarifa alfandegaria a que melhor correspondia aos
anseios orcamentarios daquele periodo. As contradicdes geradas pelo processo de
abertura dos portos e a emancipagao politica levardao a um acentuado desequilibrio
financeiro do pais, porém, é necessario considerar que se evidenciou significativo
progresso econdmico. Nessa perspectiva, vale ressaltar que a populacédo foi a
menos contemplada pela administracdo vigente devido a onerosa cobranca de
impostos, objetivando sanar os significativos gastos da coroa. Os desequilibrios
financeiros da primeira metade do séc. XVIII serdo amortizados a partir de 1850 com
a expansao da producéao alicercada na lavoura de café, bem como a prosperidade
da industria, proporcionando um periodo promissor para a economia do Brasil.

Nessa fase, apds décadas de resisténcia, o Brasil passa a discutir a questao
da escravidao, sendo em 1860 o auge das manifestacdes, estendendo-se até 1865
quando o Brasil, Argentina e Uruguai entram em guerra contra o Paraguai, deixando
a questao para segundo plano. As negociacdes e manifestacdes estenderam-se por
um longo periodo até sua concretizagdo em 1888 quando foi declarada extinta a
escravidao no Brasil.

A resisténcia ao processo de extincdo da escraviddo, nas colocacdes de
Prado Junior (1973), advém dos interesses dos grandes proprietarios em manter o
sistema que lhes era lucrativo, bem como temiam uma revolta social. Por outro lado,
o Brasil sofreria pressao internacional, principalmente da Inglaterra, pioneira na

abolicao e com interesse em ampliar o mercado consumidor. Nesse sentido, a partir
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da segunda metade do século, a imigracdo de trabalhadores europeus passa a
mudar o cenario, aliando-se a essa novidade, as leis de carater abolicionista
aprovadas nesse periodo, que evidenciavam a necessidade de mudangas no
sistema. Em meio as modificacdes econdmicas e politicas € necessario destacar o
progresso econdmico no periodo imperial. A partir de 1850, apesar da fragil
estabilidade financeira, iniciou-se um periodo de prosperidade. Surgiram estradas de
ferro, a navegacado a vapor, as empresas industriais de transporte urbano, de
colonizacao, de mineracao e de gas e as caixas econbmicas, sendo que, segundo
Prado Junior (1973)

Boa parte destes empreendimentos e outros semelhantes que aparecem
pela mesma época nao representam mais que especulacdo estimulada
pela subita libertagdo dos capitais dantes investidos no trafico africano,
bem como pela inflagdo de crédito e emissdes de papel-moeda que entdo
se verificam. [...] esta especulagdo terminara no grave desastre das crises
financeiras de 1857 e 1864. (PRADO JUNIOR, 1973, p. 192).

Destaca-se nesse periodo a lavoura de café, financiada e apoiada para
atender o mercado externo. A producdo de café proporcionou estabilidade
econbmica para o Império, porém, nao modificou o quadro social, prevalecendo a
escravidao, o latifundio e a monocultura. A evolugcdo econémica durante o periodo
imperial possui relacdo direta com o periodo da revolucao industrial na Europa. O
impulso financeiro advém da acumulacao de capital nos paises europeus.

De acordo com Fernandes (1975) a revolucao industrial na Europa deu
impulso ao terceiro tipo de dominacao externa, sendo que as economias coloniais
tiveram papel determinante para efetivacdo da acumulacdo de capital nos paises
europeus, favorecendo, dessa forma, a reorganizagcdo da economia mundial. Para

essa realidade, Fernandes (1975) afirma que

As influéncias externas atingiram toda a esfera da economia, da sociedade
e da cultura, ndo apenas através de mecanismos indiretos do mercado
mundial, mas também através da incorporacdo macica e direta de algumas
fases dos processos basicos de crescimento econbmico e de
desenvolvimento sociocultural. (FERNANDES, 1975, p. 16).

A partir desse processo, a dominagcao externa passa a ser constante nos
paises latino-americanos. Na realidade do periodo - Brasil imperial -, para atender o
mercado externo, acentua-se a producdo extensiva em larga escala de matérias-
primas e géneros tropicais destinados a exportacao.

Na concepcao de Prado Junior (1973) a prosperidade da economia no Brasil
Império foi definida pelos seguintes fatores:

[...] concorreram ao mesmo tempo, estimulando-se reciprocamente, fatores
externos e internos. Entre aqueles encontramos o grande incremento
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adquirido pelo comércio internacional; era o fruto do consideravel
desenvolvimento da populacdo européia e norte-americana em particular,
da ascensdo do seu nivel de vida, da industrializacdo, e finalmente, do
aperfeicoamento técnico, tanto material — os sistemas de transporte — como
da organizagao do trafico mercantil e financeiro. E tudo isso condicionado e
estimulado pelo amplo liberalismo econémico que proporcionava a todos os
paises e povos da terra igual e equitativa oportunidade comercial. Com o
resultado disto, alargavam-se os mercados para as matérias-primas e
géneros alimentares tropicais de paises como o Brasil. (PRADO JUNIOR,
1973, p. 207).

A continua expanséo da economia no periodo imperial favoreceu o equilibrio
das financas publicas, proporcionando elevado nivel de desenvolvimento econémico

inclusive depois da passagem para o periodo republicano.

2.2.3 Brasil Republica 1889 — 1930 e a Era Vargas

Os primeiros anos da proclamacédo da Republica sdo marcados por imensa
turbuléncia financeira, bem como pelo antagonismo que permeava 0S grupos que
conquistaram a Republica. A sociedade brasileira do periodo acima citado era
extremamente desigual, porém, a hierarquia social era bem definida, sendo que as
transformacdes da politica e da administracdo terdo estabilidade apds anos de
agitacées. Prado Junior (1973) assim descreve o momento: “do Império unitario o
Brasil passou bruscamente com a Republica para uma federacdo largamente
descentralizada que entregou as antigas provincias, agora Estados, uma
consideravel autonomia administrativa, financeira e até politica” (PRADO JUNIOR,
1973 p. 218). A Republica foi conquistada a partir da alianga entre os militares e
fazendeiros de café. No entanto, os projetos divergentes para organizar essa alianca
ocasionaram a sua ruptura nos anos seguintes. Os militares defendiam a
organizacao centralizada, sendo que os fazendeiros optavam por regime federalista.
Nessa disputa, os fazendeiros de café possuiam melhor potencial de aliados,
predominando assim seus ideais. O carater militar do governo, em seus primeiros
anos, alimentava o entendimento da populagdo de que o pais sofrera um golpe.
Percebe-se, nesse processo, que a participagcdo popular nao se efetiva,
permanecendo a margem da nova estruturacdo do pais. A trajetéria de transicao é
descrita por Prado Junior (1973) como:

[...] o efeito de um esforco de adaptagdo a uma nova ordem internacional
que tera chegado até nds nesta fase final do séc. XIX. A abolicdo da
escravidao e a consequente transformacao do regime de trabalho (com a
imigragdo estrangeira por corolario); o rompimento dos quadros
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conservadores da monarquia e a eclosdo de um novo espirito de negdcios
e especulacdo mercantil; a acentuacdo e consolidagdo do dominio da
financa internacional na vida econdmica do pais (e sao estes, em suma, 0s
fatores que direta ou indiretamente interferem na vida brasileira desde os
ultimos anos do século passado e vao provocar a crise de transformagéo
por que passou). (PRADO JUNIOR, 1973, p. 224).

Na politica oligarquica predominou os interesses dos latifundiarios, e nao
havia interesse em promover a participacdo politica popular. Esse periodo foi
marcado por forte crise do sistema monetario e pela pratica de emissodes, esta ultima
adotada desde o periodo imperial, originando a inflacdo. A inflacdo e a divida
externa tornam-se imenso problema, sendo, a partir de 1898, adotada a politica de
reducdo de liquidez?, objetivando diminuir a inflagdo. Esse procedimento foi
desenvolvido sem preocupacdo com a populagédo, culminando no fechamento de
fabricas, desemprego e corte de gastos sociais. A divida externa foi renegociada, € o
Brasil assume inimeras parcelas acrescidas de juro sobre juro que aliada a politica
de valorizacdo do café ira desencadear o processo que ficou conhecido como
Revolucao de 1930. As diversas agitacdes sociais desse periodo estdo associadas a
fatores internos resultante da organizacao oligarquica, e externos, associados a
Primeira Guerra Mundial de 1914 e a crise da bolsa de Nova lorque em 1929.

A oligarquia que controlava a politica e a economia do Brasil, a partir desse
processo, perdeu sua estrutura abrindo espaco para um governo centralizador e
nacionalista.

A Revolucéo de 1930, impulsionada pelo descontentamento dos politicos da

Alianca Liberal, abriu caminho para a consolidagdo do “Estado Novo” ®

, consagrando
o reordenamento das elites dominantes no poder caracterizado por um governo
militar centralizador e controlador. Para Marini (2000), “as transformacbes que se
operam na estrutura econbdmica nesse periodo se expressam, socialmente, no
surgimento de uma nova classe média, isto é, de uma burguesia industrial
diretamente vinculada ao mercado interno e de um novo proletariado [...]". (MARINI,
2000, p. 12). Nos primeiros anos de governo acentuaram-se a urbanizagcdo, bem
como a participagdo da burguesia na vida politica do pais. A politica nacionalista
adotada pelo governo estimula a criacdo de leis trabalhistas, o desenvolvimento

educacional e cultural, bem como a industrializacdo do pais. Os investimentos no

2 Gerada pelo excesso de dinheiro em circulagéo, a politica de redugéo da liquidez foi adotada pelo governo de
Manuel Ferraz de Campos Sales (1898-1902) com a finalidade de estimular a redugéo da inflagao.

8 4[...] é por intermédio da Revolugio de 1930, um compromisso - o “Estado Novo” de 1937, sobe a ditadura de
Getulio Vargas [...]"( MARINI 2000, p. 13).
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setor industrial sdo adotados a partir das dificuldades de importacdo ocasionadas
pela Segunda Guerra Mundial. Com o golpe militar Getulio Vargas deixa o poder em
1945, retornando em 1950 através de eleicdes democraticas, reafirmando a politica
nacionalista e progressista.

A partir da expansdo econdmica®, sugiram segundo Marini (2000), [...]
perspectivas de emprego e do elevado nivel de vida para a classe operaria e para as
classes médias urbanas [...]” (MARINI, 2000, p.14). Havia, nesse periodo, estreita
ligacao entre a burguesia industrial e o operariado, objetivando abafar a influéncia da
esquerda. As medidas de investimento adotadas pelo governo objetivavam
harmonizar as demandas da populacdo com as exigéncias das aceleracbes do
crescimento econdmico. O periodo foi marcado pela modernizacao e diversificacao
econdmica, recebendo além de estimulo nacional, financiamento estrangeiro, como
nos aponta Prado Junior (1973) “as empresas estrangeiras, sobretudo mais tarde,
[...] terdo contribuido decisivamente para o desenvolvimento da industria brasileira”.
(PRADO JUNIOR, 1973, p. 286).

Cabe ressaltar que as transformacdes econdmicas do periodo revelam o
antagonismo de um sistema desenvolvido com base na complementaridade entre

industria e agricultura. De acordo com Marini (2000),

Alimentada pelo excedente econbmico criada pela exploragdo dos
camponeses e operarios, e tendo a estrutura agraria como elemento
regulador da produgéo industrial e do mercado de trabalho, a industria
nacional que se desenvolve entre os anos 1930 — 1950 depende da
manutengéo dessa estrutura [...]. (MARINI, 2000, p. 80).

Nesse contexto, a partir do desenvolvimento econdmico, a industria apresenta
tendéncia autbnoma, gerando conflito com o setor agricola. A exportacéo agricola ja
nao correspondia ao percentual de divisas necessarias para importacao industrial.

A crise desse sistema impulsiona a entrada de capital estrangeiro no pais,
sobretudo, o interesse norte-americano na participacdo direta através de capital
privado. Essa tendéncia tornou-se evidente apds a ruptura do acordo firmado pela
Comissao Mista Brasil-Estados Unidos para efetivagcdo de projeto que objetivava
financiamento publico norte-americano para o Brasil. Segundo Marini (2000) esse
contexto desencadeou conflitos que intensificaram a crise politica do Brasil,

* A politca progressista e nacionalista proporcionou “a criagdo, em 1952, do Banco Nacional de

Desenvolvimento Econémico; a decisdo de concretizar o plano Salte (programagéo dos investimentos publicos
nos setores de saude, alimentagao, transporte e energia); o Plano Nacional de Estradas e o Fundo Nacional de
Eletrificacdo; o requerimento da marinha mercante e do sistema portuario; o monopdlio estatal do petréleo
(Petrobras) e o projeto de monopdlio estatal de energia elétrica (Eletrobras)”. (MARINI, 2000, p. 14).
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culminando no suicidio de Getulio Vargas em 1954. A estrutura da economia passa
a ser desenvolvida a partir do capital estrangeiro até o declinio acentuado desse
incremento em 1960, bem como das relacées de intercambio comercial. Com a
situacao econd6mica desequilibrada, as pressbes politicas e militares, bem como do
empresariado, comecam a se manifestar, culminando, em 1964, no Golpe de Estado
que alicercou o Brasil durante 20 anos em regime ditatorial.

2.2.4 O Regime Ditatorial no Brasil

O periodo que antecede a ditadura foi marcado por tentativas de reagdo ao
imperialismo norte-americano. As reacdes iniciaram a partir do retorno do governo
Getulio Vargas em 1954, buscando reforcar a politica externa, desenvolver o plano
SALTE®, bem como o apoio do proletariado urbano através de aumento salarial.
Esse projeto fracassou culminando no suicidio de Getulio Vargas. No periodo que
corresponde ao governo de Juscelino Kubitschek, o pais recebe significado incentivo
de capital estrangeiro, assim abrem-se as portas para o imperialismo, favorecido
pela instrucdo 113°. Nas observacdes de Marini (2000):

Observemos que essa penetracao de capital imperialista apresentou trés
caracteristicas principais: dirigiu-se, quase na sua totalidade, a industria
manufatureira e de base; processou-se sob a forma de introdugéo no pais
de maquinas e equipamentos ja obsoletos nos Estado Unidos; e se realizou
em grande parte através da associa¢cdo de companhias norte-americanas
com empresas brasileiras. (MARINI, 2000, p. 87).

A partir do governo de Janio Quadros, em 1961, desenvolve-se uma politica
voltada para a ampliacdo do mercado externo de exportagcdo, bem como para
investimentos estrangeiros. Esse procedimento também fracassa, e Janio Quadros
renuncia. Em 1962, Jodo Goulart, assume o governo, e através de um plebiscito
popular assegura o sistema presidencialista no pais. As reformas propostas pelo
governo para desenvolver a economia e conter a inflacdo desencadeiam uma série
de descontentamentos em diversos setores da sociedade. O desenvolvimento do
pais em bases nacionalistas e apoiado pela grande burguesia ocasionou reagdes

internas e externas. A grande burguesia definia seus interesses buscando uma

® Plano SALTE foi desenvolvido apbés a aproximagdo com os Estados Unidos da América e implicava em
financiamento que proporcionasse inovagdes agricolas, alimentacéo, transporte, saude, energia. MARINI (2000,
p. 85).

® Instrugdo 113 da Superintendéncia da Moeda e Crédito-SUMOC, permitia que as empresas estrangeiras
investissem na economia brasileira sem a cobertura cambial. (PRADO JUNIOR, 1973, p. 314).
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estrutura politica e econdmica que lhe proporcionasse poder de discussao para
enfrentar o imperialismo, objetivando desenvolver a autonomia do capitalismo
nacional. Para a média e a pequena burguesia, segundo Marini (2000), era
necessario limitar ou excluir a participacdo do imperialismo, pois, para essa
burguesia, ndo existia condi¢cdes favoraveis que |lhe proporcionasse o enfrentamento
a penetracao de capital estrangeiro no pais.

Nesse contexto, a posicao desfavoravel da média e da pequena burguesia
desencadeou a oposicdo as propostas do governo. A grande burguesia’ contava
com a possibilidade de se associar ao imperialismo, diferentemente da média e da
pequena burguesia, que com seu campo industrial em fase embrionaria, seria
facilmente superada pela acentuada capacidade de competicdo do capital
estrangeiro. Nas observagdes de Marini (2000), ao prevalecer o crescimento da
inflacdo, a queda da taxa de lucro, a decrescente expansao dos negocios e a queda
de investimento estrangeiro no pais, bem como o aumento da pressdo dos
movimentos reivindicativos, as diferencas entre a grande, a média e a pequena
burguesia sdo colocadas para um segundo plano. Em busca de solucdo, de acordo
com o referido autor, a burguesia define sua estratégia apostando na modernizacao
tecnoldgica e na coibicdo dos movimentos reivindicativos. Para o autor, as medidas
para tentar estabilizar a economia e conter a inflagdo ndo atenderam as expectativas
de mudancga no quadro de crise. Nesse contexto, a burguesia percebendo que todo
o sistema capitalista brasileiro estava a beira do abismo e, entendendo a gravidade
do momento, abandona as diferencas de atitudes frente ao imperialismo, e
objetivando manter o préprio sistema instaura, em 1964, o regime militar no Brasil.

As organizagdes sindicais desse periodo evidenciam a busca pela efetivacao
de direitos a partir da conscientizacdo da importancia de se associar em prol de
objetivos comuns, destacando-se as Ligas Camponesas e as organizacées de
trabalhadores. Com a ameaga desses movimentos, bem como a incapacidade de
proporcionar as reformas de base, a burguesia alia-se aos militares, garantindo
dessa forma, suas posigdes privilegiadas.

Acerca desse periodo, Fernandes (1985) realiza a seguinte andlise: “as

classes burguesas dominantes sado importantes para conduzir as revolucdes

’ Para a grande burguesia, “[...] as nacionalizagdes, as reformas de base, a politica externa independente [...]"
(MARINI, 2000, p. 90) representavam capacidade de discussdo diante ao imperialismo, ou seja, poder de
barganha. (MARINI, 2000).
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inerentes a transformacao capitalista. Ameacadas (ou supondo-se ameacadas), elas
recorrem ao seu braco armado, implantam uma ditadura civil-militar e fazem a vitéria
pender para a contra-revolucao”. (FERNANDES, 1985, p. 9).

Diante dessa conjuntura, o Brasil além de nao proporcionar mudancas
radicais na estrutura econémica e politica abafou o movimento reivindicativo das
massas. A partir da ditadura militar acentuam-se os estimulos para atrair o capital
estrangeiro, preferencialmente dos norte-americanos. Nessa trajetéria, o
crescimento econdmico dependente, combinado a miséria e exclusdo do povo,
reafirma o subdesenvolvimento do Brasil, favorecendo a manutencao da hegemonia
capitalista.

Para esse contexto, Fernandes (1975) menciona o quarto modelo de
dominacéao externa a partir da conjuncdo de empresas, originando assim a formacéao

do capitalismo corporativo, monopolista, sendo descritas pelo referido autor como:

[...] empresas de servicos e finangas, mas a maioria nos campos da
industria leve e pesada. Essas empresas trouxeram a regido um novo tipo
de organizacdo, de produgcdo e de marketing, com novos padrbes de
planejamento, propaganda de massa, concorréncia e controle interno das
economias dependentes pelos interesses externos. (FERNANDES, 1975,

p. 18).
Dominando o mercado, essas empresas anulam as poucas possibilidades de

concorréncias das empresas locais. Assim, o controle externo aliado a tecnologia
avancada passa a liderar o mercado interno. Segundo o autor, esse padrdo de
dominagdo é estruturado para garantir sua estabilidade em produzir excedente
econbmico, bem como proporcionar acumulacdo de capital para as nacdes que
detém o monopdlio das empresas.

Esse modelo foi aprofundado durante os anos de regime ditatorial. Nesse
periodo, apesar do Brasil ter se desenvolvido de maneira desordenada, e com grau
pouco elevado de modernizacao tecnolégica, a légica de acumulacao resultou em
incapacidade de superar a dependéncia a partir das condigdes advindas do préprio
sistema capitalista.

Ribeiro (1978), ao analisar a conformacao da estrutura de poder na América
Latina de modo geral, e especialmente no Brasil, afirma que no pais desenvolveu-se
uma ditadura regressiva®, que ele conceitua como “[..] o resultado final da
degradacdao de uma classe dominante obsoleta que, ndo tendo promovido o

8 As Ditaduras Recessivas — [...] tipo de poder autocratico tanto se opde aos caudilhos unificadores do século
passado, quanto as ditaduras nacional-sindicalistas do decénio anterior e posterior a ultima guerra. (RIBEIRO,
1978, p. 146).
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desenvolvimento, se tornou incapaz de compor um sistema democratico de poder
qgue garantisse sua sobrevivéncia [...]". (RIBEIRO, 1978, p. 147). A classe dominante
brasileira recorreu, portanto, ao autoritarismo e a coer¢do como meio para garantir
sua posicao privilegiada, sendo mantido por 20 anos.

Durante a ditadura houve um breve periodo de crescimento econémico,
atenuando a taxa de desemprego urbano, porém o crescimento favoreceu um
pequeno percentual da populacdo que possuia a concentracao da riqueza. Segundo
Sposati (1995), os aspectos negativos da politica ditatorial comecaram a se
manifestar a partir da precaria estrutura fisica do pais evidenciado na necessidade
de transporte, insumos e o avanco da inflagdo. Outro aspecto que favoreceu o
declinio do desenvolvimento advém da dificuldade da industria para superar a
concorréncia dos monopdlios produtivos, acarretando no aumento da taxa de

desemprego e da precariedade do nivel de vida da populagéo.

2.2.5 A Chamada Nova Republica

As manifestacdes sociais pelas diretas demonstravam a insatisfacdo das
massas populares frente ao desequilibrio econémico do Brasil. O crescimento do
desemprego e a miséria da populacdo apresentavam-se em niveis elevados. O
periodo de crescimento efetivado no inicio da década de 1970 sofreu acentuado
declinio a partir de 1973, aumentando as manifestagdes da populacdo que
reivindicavam mudancas.

Na década de 1980, as contradi¢cdes inerentes ao momento de transicao
emergiram, sendo que por um lado desenvolveu-se um processo notavel de reforma,
iniciando a ampliacdo do processo de democracia e transicdo do governo militar
para o governo civil que culminou na promulgacao da Constituicao Federal de 1988.
Por outro lado, o processo de transicao efetuou-se de maneira lenta, objetivando
atender interesses externos, bem como do bloco conservador interno. Marini (2008)
assim descreve esse processo: “A redemocratizacdo latino-americana insere-se na
ofensiva deflagrada pelos Estados Unidos para, fazendo frente a crise internacional
que viveu o capitalismo, reestruturar em proveito préprio a economia mundial”.

(MARINI, 2008, p. 13). Para manter os interesses internos, as classes dominantes
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estabeleceram uma reordenacdo formando uma aliangca conservadora, ou seja,
mantendo-se no poder.

Em sua trajetoria histérica, o Brasil, sofreu imposicoes externas das mais
variadas formas, sendo direcionado a produzir géneros necessarios ao mercado
exterior. Na conjuntura de redemocratizacdo, 0 cenario aponta para um novo
sistema de exploracéo imposto pelo imperialismo Norte-Americano, objetivando livre
mercado, reducado da capacidade de interveng¢ao do Estado, almejando impulsionar
a exportacdo. Esse processo é descrito por Marini (2008) como uma forma de
implantar “[...] bases de uma divisdo internacional do trabalho que permita a plena
circulacdo de mercadorias e capitais” (MARINI, 2008, p. 13). Seguindo as
colocacbées do referido autor, para instaurar esse processo, redirecionando a
producao industrial do pais, foram acionadas instituicées internacionais, tornando-as
responsaveis pela aplicacdo do projeto neoliberal. Destas instituicdes podemos
destacar a articulacao do Fundo Monetario Internacional — FMI e do Banco Mundial,
influenciando, na década de 1980 diretamente na efetivagdo do imperialismo dos
Estados Unidos na estruturagdo econdmica e politica do pais e do conjunto dos
paises da América Latina.

Dessa forma, a democracia foi estruturada no Brasil reafirmando as antigas
conciliacées e reproduzindo o passado, ja que seja no periodo do Império ou da
ditadura, as conciliacbes sempre estiveram presentes na articulacdo da estrutura
politica e administrativa do pais, tendo em vista a consagracao dos interesses das
classes dominantes e a exclusdao dos interesses das massas. Nos termos de
Fernandes (1986) “a conciliacdo nédo gera reforma nem conta como condi¢ao prévia
para chegar a ela” (FERNANDES, 1986, p. 65). Para o referido autor, os
conservadores perderam sua posicdo e passaram a modificar suas estratégias,
objetivando manter seus interesses. Nesse sentido, articulando suas posicoes e
resistindo as mudancas, as classes dominantes perpetuam o sistema que mantém
0S seus privilégios.

Claro que, cabe destacar, esse processo € permeado por agudas
manifestacdes e lutas populares. Durante o processo de redemocratizagcao, ressurge
a mobilizacdo dos movimentos populares que se encontravam cerceados da
participacao politica e reprimidos de qualquer tipo de manifestacdo pelo regime
militar. A repressao aos movimentos populares forcou seu deslocamento para outros

espacos da sociedade, articulando-se e construindo sua estruturagéo e fortalecendo
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suas bases. Para Marini (2008) “reprimidos e perseguidos, seus integrantes se
refugiaram, enquanto cidadaos, em seus ultimos redutos, dos quais ndo poderiam
ser expulsos — a fabrica, a moradia, a escola [...]” (MARINI, 2008, p. 24). A partir
dessa organizacao construiram suas bases, culminando no protagonismo da
campanha pela democracia no pais.

Desde o periodo colonial, anteriormente referenciado, as formas de
resisténcia ao trabalho escravo e as deploraveis condicoes de vida daqueles
trabalhadores eram manifestadas pelas fugas, guerras, suicidios e formagcdo de
quilombos. Os escravos oprimidos e desfavorecidos de qualquer direito eram
mantidos a margem das decisdes politicas e econdmicas. Esse processo se repetiu
em diferentes momentos da trajetdria historica do pais, seja na chamada Republica
Velha ou durante os anos de ditadura, reafirmando a tendéncia de reordenacao
constante dos grupos dominantes para se manterem no poder. A novidade do
periodo de redemocratizagdo, portanto, é a capacidade de organizacdo e
mobilizacdo dos movimentos populares, reivindicando espaco nas decisdes politicas
e econbmicas do Brasil, abrindo possibilidades concretas na luta pela democracia.

Entretanto um novo acordo aconteceu: o acordo efetivado entre as diferentes
fracbes que direcionaram o processo de transicdo, mantendo a rearticulacdo dos
grupos dominantes no poder, que é assim descrito por Marini (2008):

O éxito obtido nessa empreitada favoreceu o carater pacifico de transigcao a
democracia e permitiu que a criagdo da nova institucionalidade se fizesse
num contexto de relativa continuidade, orientando-se para o
estabelecimento de um pacto social que, envolvendo as massas populares,
voltasse a conferir legitimidade ao sistema de dominagdo do Estado.
(MARINI, 2008, p.21).

A esse pacto social esta intrinseca a possibilidade de aplicagdo dos ideais
burgueses, reafirmando as antigas bases no poder. E nesse contexto que
analisamos o processo de redemocratizagdo do Brasil, que culminou em 1985, na
volta do poder civil e na aprovacao da Constituicao Federal de 1988.
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3 A TRAJETORIA HISTORICA DA ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

Para abordarmos a trajetoria da assisténcia social no Brasil € necessario
entender a construcdo deste direito social, relacionado a trajetéria do
reconhecimento dos direitos civis e politicos em uma sociedade calcada em
principios conservadores, cuja histéria evidencia a exclusao das massas do acesso
a riqueza e ao poder, conforme analisado na secao anterior.

No entender de Couto (2006) a estruturacdo dos direitos civis, politicos e
sociais brasileiros espelham a légica de um pais projetado com base em uma
economia agroexportadora, latifundidria e baseada na méao-de-obra escrava,
objetivando atender os interesses do comércio externo. Esse processo - de acordo
com as analises realizadas na se¢ao anterior - esta no alicerce da constituicao dos
direitos no Brasil, dai a importancia do percurso metodologico adotado.

Considerada essa perspectiva, o0 objetivo dessa secao é situar a constituicao
dos direitos no Brasil, com énfase para a construgdo do campo socioassistencial,
tendo em vista que a percepcao histérica nos auxilie na problematizacao do lugar do
protagonismo do usuario na politica de assisténcia social contemporéanea. Para
tanto, iniciaremos abordando, de forma sucinta, a trajetéria da construcdo dos
direitos no pais, com énfase nos direitos sociais nos periodos correspondentes ao
Brasil Colénia, Império e Republica Velha.

Na sequéncia, abordaremos o periodo de governos ditatoriais, Nova
Republica , bem como as inovagdes apresentadas na area dos direitos sociais a
partir da promulgacdo da Constituicao Cidada de 1988, do lugar da politica de
assisténcia social com a LOAS em 1993 e as regulamentacbes atuais do direito
socioassistencial no pais, principalmente com a PNAS/2004/SUAS.

3.1 AInstituicao dos Direitos Civis, Politicos e Sociais no Brasil

Para a enunciacdo dos direitos referidos acima, a populacdo brasileira
enfrentou dificuldades advindas da estrutura politica, econémica e social do pais,
sendo que as relagdes sociais foram historicamente determinadas pela légica

conservadora que excluia as massas do usufruto da riqueza e do poder.
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De acordo com os estudos de Couto (2006), “a forte estrutura social
centralizada no governo e nos grandes proprietarios cerceava a circulagdo de
informacdes e a construgdo da organizacdo de movimentos coletivos” (COUTO,
2006, p. 79). Nessa logica, os grupos mais importantes apropriavam-se do Estado
para direcionar as acées em proveito proprio, sendo que, estas caracteristicas irao
se estender até o periodo republicano. Os movimentos sociais da época do Brasil
colénia e império, basicamente, objetivavam discutir a diminuicdo de impostos e o
livre comércio.

Nas colocagdes de Pereira (2002) o periodo que antecede o governo de
Vargas, descrito como “periodo laissefariano”, € desprovido de planejamento social.

O Estado quase néo exercia o papel de agente regulador da &rea social e,
portanto, ndo geria o processo de provisdo social, deixando esse mister
com as seguintes instituicbes: o mercado — que atendia a preferéncias e
demandas individuais -; a iniciativa privada ndo mercantii — que dava
respostas tépicas e nao informais aos reclamos da pobreza -; e a politica,
que controlava, repressivamente, a questao social [...]. (PEREIRA, 2002, p.
127).

As acdes do Estado, portanto, eram lentas e fragmentadas direcionadas aos
trabalhadores e setores populacionais empobrecidos dos centros urbanos,
destacando o trabalho e a previdéncia como areas que receberam maior atencao
nesse periodo. Quanto as demais areas como a saude, educacdo e habitagao,
foram tratadas de maneira residual.

A partir da independéncia do Brasil elaborou-se a Constituicdo de 1924,
estabelecendo a estrutura dos poderes executivo, legislativo, judiciario e moderador.
O poder moderador consentia pleno direito ao rei para as indicagdes dos ministros
de Estado. Nas colocacdes de Couto (2006) a referida Constituicao estabeleceu
direito ao voto a partir da comprovagédo de renda minima, bem como idade e sexo,
além da exigéncia de ser cidadao livre, sendo negado esse direito aos escravos,
mulheres e demais cidadaos que nao correspondessem as exigéncias de renda
minima ou idade. Outra caracteristica desse periodo evidencia-se na pratica
filantrépica de atendimento as necessidades sociais da populagéo, ja que nédo havia
a interferéncia do Estado. Para a referida autora, os direitos sociais no Brasil,
emergem apoés o trabalho dos imigrantes europeus que substituiram gradativamente
a mao-de-obra escrava. Vale ressaltar que as condicoes desfavoraveis da estrutura
social aliada a logica da elite conservadora tornaram-se fatores determinantes a

auséncia de mudancas na area social.
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A partir do periodo republicano, apesar de persistir a tendéncia conservadora
e desfavoravel ao atendimento as demandas sociais, a Constituicido de 1891
apresentava a possibilidade de escolha religiosa, bem como a inviolabilidade do lar.
Nessa perspectiva Couto (2006) aponta, para esse periodo, a tendéncia a nao
efetivacao do que se estabelecia em lei, pois, na realidade conjuntural da época, as
relacbes mantidas entre a populacdo, o governo e a elite afirmavam a ldgica do
favorecimento, objetivando a permanéncia do sistema na 6tica da concessao em
detrimento do direito.

Outro periodo marcante para o Brasil, elucidado pela referida autora, refere-
se a Constituicdo de 1937 que definia condicées de intervencao direta do Estado
aos direitos enunciados na mesma, justificada, essa intervencédo, a partir da
possibilidade desses direitos restringirem a concretizagdo do projeto do governo. Ao
se referir as agcdes no campo da politica social no periodo de 1937 a 1945, essas
objetivavam concretizar o desenvolvimento industrial enfatizando a area trabalhista.
A legislagao trabalhista, centrada no poder do Estado, direcionava o controle das
organizacbes dos trabalhadores, contrariando o direito a reunido e liberdade de
associacao elencados na referida Constitui¢ao.

Os programas sociais eram voltados para suprir a caréncia de alimentacéo,
desvinculando-se da logica da politica e direcionados para a resposta imediata. A
vinculacdo com o paternalismo, o autoritarismo e a técnico-burocracia sao tracos
marcantes identificados nestas acoes. Destaca-se, nesse periodo, o ensino pré-
vocacional e educacional direcionados para o desenvolvimento industrial. (COUTO,
2006).

Na década de 1930 a questao da pobreza era tratada como conseqtiéncia da
incapacidade de ajustamento do sujeito ao meio social e, “[...] enquadrada como
caso de policia [...]” (SPOSATI, 1995, p. 41), tratados como um problema individual
pelas organizagdes solidarias da sociedade.

As acdes da assisténcia social enquanto campo de acao governamental tém
seu inicio de modo incipiente em 1937, a partir da criacdo do Conselho Nacional de
Servico Social — CNSS. Posteriormente, em 1942, as ac¢des sdo vinculadas em
conjunto com a Legido Brasileira de Assisténcia — LBA.

Organismo, este, que assegura estatutariamente sua presidéncia as
primeiras damas da Republica. Representa a simbiose entre a iniciativa
privada e a publica, a presenca da classe dominante enquanto poder civil e
a relacao beneficio/caridade x beneficiarios/pedinte, conformando a relagao
béasica entre Estado e classes subalternizadas. (SPOSATI, 1995, p. 46).
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Assim, estruturada primeiramente para atender as familias de militares
combatentes na Segunda Guerra, persistiu por muitos anos desenvolvendo agdes
na politica assistencial brasileira, vinculada a logica do clientelismo e da
benemeréncia. (COUTO, 2006).

Nesse periodo iniciou-se também a protecdo social voltada para a classe
trabalhadora e empregada, afirmando, de acordo com Sposati (1995), “a expansao
da cidadania as classes subalternizadas” e direcionando as acdes do Estado aos
trabalhadores que possuiam carteira assinada.

Na década de 1940, Couto (2006) menciona que apos a deposicdo do
governo de Getulio Vargas, os governos do periodo que corresponde a 1946 a 1964
mantiveram as expectativas de uma “[...] politica com caracteristicas democraticas
trabalhistas de orientacao populista [...]” (COUTO, 2006, p. 104). Esse processo
politico objetivava atender a expansao da industria, sendo a Constituicdo de 1946° o
marco inicial das condicées favoraveis ao processo de redemocratizacdo do pais
que ocorreu na década de 1980.

A década de 1950 é considerada o periodo do desenvolvimento modernizado
para o Brasil. Na concepcédo de Sposati (1995) o periodo conhecido como “milagre
econbmico” do inicio da década de 1970 esta diretamente ligado ao processo de
desenvolvimento iniciado nos anos 1950. Segundo a referida autora

Este processo foi iniciado com a modernizagdo acelerada promovida por
Juscelino Kubitschek e com o desenvolvimento dos anos 50. A partir de
1955 implantou-se a industria automobilistica, constituiu-se uma extensa
rede ferroviaria, fez-se a transferéncia da capital federal para Brasilia,
instalaram-se grandes usinas hidroelétricas, a siderdrgica foi expandida,
etc. (SPOSATI, 1995, p. 15).

Para esse periodo de desenvolvimento, nas colocacbes da referida autora,
nao houve preocupacdo com as conseqiéncias da emissdo de moeda, objetivando
contrafazer o déficit da unido. Porém, o percentual de crescimento econémico nao
correspondeu as expectativas, concretizando-se a expansao das industrias a partir
de isencgdes fiscais, crédito em longo prazo e juros negativos. O aumento da
producdo de bens de consumo privilegiou somente a parcela da populacdo que
detinha a concentracao de renda, ou seja, a maior parte da populacdo nao possuia
poder econbémico para acessa-los. Com esse processo, apesar do aumento da
procura, a forca de trabalho ndo obteve melhora de salario, pois somente 0s grupos

 “A grande novidade da Constituicio de 1946 refere-se ao fato de ela ter abolido os instrumentos que
cerceavam as liberdades dos cidadaos, garantindo-se, no campo dos direitos sociais, a liberdade de associacao
sindical e inclusive o direito de greve”. (COUTO, 2006, p.105).
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qualificados foram contemplados. A crise aumentou a partir da renuncia de Janio
Quadros em 1961, e no periodo entre 1962 e 1967, acentuou-se a queda da taxa de
crescimento, levando a internacionalizagdo da economia, bem como acentuada
pressdo dos movimentos sociais reivindicando acbdes na area social. (SPOSATI,
1995).

No entender de Couto (2006), a referida estrutura de desenvolvimento reduziu
drasticamente o poder aquisitivo dos trabalhadores devido ao processo inflacionario
que acompanhava o crescimento econbémico, agravando o empobrecimento da
populacado urbana e rural. Para a autora, os periodos dos governos que antecedem
a ditadura de 1964 desenvolveram Constituicbes enunciando mecanismos
garantidores de direitos, porém, na pratica, evidencia-se pouca presenca desses
direitos. Ao se referir aos direitos sociais, destaca que esses se concentravam na
area trabalhista, deixando os demais estratos da populagdo urbana e rural sem
acesso ao mercado de trabalho formal e desprovidos desses direitos. Dessa forma,
a estruturagao das politicas sociais era efetivada para “[...] atender prioritariamente
as demandas do trabalhador urbano-industrial, mediando, assim, a relagao capital e
trabalho”. (COUTO, 2006, p. 117). Portanto, as acbes na area social expressam a
tendéncia do desenvolvimento periférico e excludente do pais, que, historicamente,

impediu 0 acesso das massas a riqueza socialmente construida e ao poder.

3.2 A Estrutura dos Direitos Sociais no Brasil a partir do Golpe de 1964

Nesse periodo os direitos civis, politicos e sociais sofreram significativa
coercéo, evidenciando-se a repressao aos movimentos populares que reivindicavam
acées governamentais objetivando a melhoria das condicbes de vida. Nessa
perspectiva Marini (2000) aponta que as agdes coercitivas do governo ditatorial
foram efetivadas em diferentes setores da sociedade, objetivando acelerar a
exploracéo capitalista. Para tanto

Intervindo nos sindicatos e demais 6rgdos de classe, dissolvendo
agrupamentos politicos de esquerda e calando a imprensa, prendendo e
assassinando os lideres operarios e camponeses, promulgando uma lei de
greve que obstruiu o exercicio desse direito laboral, a ditadura conseguiu
promover, pelo terror, um novo equilibrio entre as forgas produtivas.
(MARINI, 2000, p. 94).

Para o referido autor, a alianga entre as classes dominantes foi determinante

para implementacdo da ditadura no pais, consagrando uma forma de reacdo ao
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crescimento dos movimentos sociais, conforme referenciado na secdo 2 desse
trabalho.

Consideradas aquelas determinacées podemos nos valer das construibuicdes
de Sposati (1995), a qual afirma que “o golpe de 1964 expressa a opg¢ao de um
projeto de acumulacdo que vincula o pais as “aventuras” do capital internacional e
liquida com o Estado nacional populista” (SPOSATI, 1995, p. 16). Portanto, instaura-
se o Estado “autocratico-burgués”, favorecendo a concentracdo de renda e a
abertura para o exterior, evidenciando o reajuste salarial inferior as necessidades
para manutencdo da vida do trabalhador, bem como o endividamento externo. A
partir de 1967, segundo a referida autora, o empenho € direcionado para acelerar o
crescimento econdmico, disponibilizando crédito para a industria automobilistica e
priorizando o financiamento da producao de bens duraveis. Evidencia-se a retomada
do crescimento da producdo industrial e a promocédo da taxa de acumulacdo do
capital. Houve, portanto, crescimento das forgas produtivas, porém, os investimentos
e 0 crescimento ndo corresponderam ao aumento da demanda. Nesse sentido,
Sposati (1995) aponta alguns fatores que influenciaram negativamente no processo

de desenvolvimento do pais

Esse desenvolvimento das for¢as produtivas a partir de 1973 comegou a se
chocar com uma série de barreiras “fisicas”: o sistema de transporte
deficiente, escassez de insumos basicos devido a uma demanda
excessiva, aumento da inflagcdo, ou seja, uma contradigdo entre um impulso
cada vez mais poderoso para acumular e as limitadas disponibilidades para
fazé-lo. (SPOSATI, 1995, p. 17).

A acéo vinculada ao atendimento das demandas na érea social no periodo de
ditadura espelha a logica de enfrentamento, adotada pelo Estado, as expressbes da
questado social. Nessa perspectiva, Raichelis (1998) aponta as caracteristicas das

acoes direcionadas ao enfrentamento da questdo social'

no periodo da ditadura.
“l...] A modernizagdo conservadora assentou-se sobre a logica permanente de
privatizacdo dos ganhos e socializacdo das perdas [...]. Agora a questdo social

passa a ser tratada por meio da articulagdo assisténcia/repressdao” (RAICHELIS,

1% segundo Netto (2004), a expressdo questdo social comega a ser utilizada na terceira década do século XIX
para dar conta do fendmeno do pauperismo causado pelo impacto da industrializagdo iniciada na Inglaterra no
século XVIIl. Nesse periodo, ao mesmo tempo em que a capacidade social de produzir riqueza aumentava, a
pobreza crescia em elevada escala, (NETTO, 2004). Segundo definicdo de lamamoto (2004), a questao social
diz respeito ao conjunto das expressées das desigualdades sociais na sociedade capitalista madura,
impensaveis sem a intermediagdo do Estado. Tem sua génese no carater coletivo de produgéo, contraposto a
apropriacao privada da propria atividade humana — o trabalho — das condi¢gées necessarias a sua realizagao,
assim como seus frutos. (IAMAMOTO, 2004, p.17).
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1998, p. 90). Prevalecem nesse periodo os interesses estatais e privados, sendo, os
interesses publicos deixados de lado.

Para Couto (2006) “[...] o periodo da ditadura foi prédigo em constituir um
corpo institucional tecnocratico para responder as demandas sociais e do capital”
(COUTO, 2006, p. 128). Nessa perspectiva, ampliou-se o numero de programas e
instituicbes, abrangendo as areas da saude, previdéncia, assisténcia social,
educacao, habitacao e trabalho. Destaca-se a criagdo do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social em 1974, sendo que, a década de 1980, para a referida autora, é
o0 periodo de criagdo de novos partidos, bem como do surgimento de novos
movimentos sociais, culminando no processo de redemocratizacao do pais.

Portanto, no entender de Couto (2006) o periodo de ditadura no Brasil
dificultou a constituicdo de direitos, sendo cerceados a partir de uma politica
centralizada e repressiva. As analises do periodo demonstram que o pais ndo se
desenvolveu de maneira uniforme, conforme os pressupostos do projeto militar, pois,
nesse periodo, estudos apontam o aumento da concentracdo de renda e o
agravamento da precarizacdo das condicées de vida de um elevado percentual da

populacéo.

3.3 A Trajetoria do Campo Socioassistencial a partir da Constituicao de 1988

O processo de luta e de mobilizacdo de setores democraticos populares na
reivindicacdo de direitos civis, politicos e sociais afirmou a consagracao da
Constituicao Federal de 1988. Processo este, que teve seu comeco no final da
década de 1970 e inicio da década de 1980, com a passagem do regime ditatorial
para a busca da redemocratizagdo do pais. Para Sposati (1995) “o final da década
de 1970, além manifestar a agudizacao da crise econémica e o desenvolvimento de
“propostas sociais” do governo buscando conformar um discurso distributivista é
também o momento no qual a questao social é resposta da nova posi¢ao da forca de
trabalho” (SPOSATI, 1995, p. 21). Nas colocacbes da referida autora, nesse periodo,
0S movimentos sociais passam a questionar o crescimento da populagéo urbana e
rural em condi¢des desfavoraveis advindas das medidas econdmicas adotadas pelo

governo, reivindicando novas propostas sociais.
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Sposati (1995) vai enfatizar que “os reflexos sociais da crise econémica tém
aspectos diferenciais nos paises desenvolvidos e nos subdesenvolvidos” (SPOSATI,
1995, p. 22). Para a autora, no caso do Brasil, as respostas a pobreza e a
desigualdade social serdo guiadas pelo carater emergencial e assistencial das
politicas sociais, diferenciando-se do modelo dos paises desenvolvidos guiados
pelas solucdes sociais do Welfare State'’.

Considerando especialmente o caso brasileiro, Couto (2006) assinala as
décadas de 1980 e 1990 como periodos pragmaticos e paradoxais, pois de um lado
desenvolveu-se um processo singular de reformas, ampliacgdo do processo
democratico, transicdo dos governos militares para civis e a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988. Por outro lado, efetivaram-se contradi¢cdes
econbmicas, tendo como eixo 0s principios da macroeconomia expressa na
centralidade da matriz econdmica em detrimento da social, minando a
implementagéo das politicas sociais.

A chamada Constituicdo Cidada garantiu, além dos direitos civis e politicos,
os direitos sociais. Para Pereira (2002), esse processo efetivou-se a partir da

organizacao e mobilizacdo dos movimentos sociais, sendo que

Nesta Constituicao, a reformulagédo formal do sistema de protecdo social

incorporou valores e critérios que [...] soaram, no Brasil, como inovacao
semantica, conceitual e politica. Os conceitos de “direitos sociais”,
“seguridade social’, “universalizacdo”, “equidade”, “descentralizagao

politico-administrativa”, “controle democratico”, “minimos sociais”, dentre
outros, passaram, de fato, a constituir categorias-chave norteadoras da
constituicdo de um novo padrdo de politica social a ser adotado no pais.
(PEREIRA, 2002, p. 152).

Segundo Couto (2006), relativo aos avancos no campo socioassistencial, a
Constituicao Federal de 1988 incorporou no sistema de seguridade social brasileiro
a “assisténcia social como uma politica social de natureza publica”. A Seguridade
Social passa a ser protecédo integral, ampliando direitos, bem como a idéia de
democracia e participacao da sociedade. Nessa perspectiva, a assisténcia social
passa a ser um direito do cidaddo, devendo ser garantido pelo Estado. (COUTO,
2006).

Nas colocagdes de Pereira (1996) “pela primeira vez na histéria politica do
pais, a assisténcia passou a integrar o conjunto da Seguridade Social — ao lado da

"'Na concepgao de Pereira (2008), Welfare State é “aquele moderno modelo estatal de intervengédo na economia
de mercado que, ao contrario do modelo liberal que o antecedeu, fortaleceu e expandiu o setor publico e
implantou e geriu sistemas de protecdo social” (PEREIRA, 2008, p. 23).
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saude e da previdéncia — e a ser reconhecida e proclamada como direito de
cidadania social”. (PEREIRA, 1996, p. 88).

Entretanto, paralelo ao processo da Constituinte e as discussées em relacao
as conquistas estabelecidas, “o Brasil se tornou signatario do acordo firmado com
organismos financeiros internacionais, como o Banco Mundial e o Fundo Monetario
Internacional (FMI), por meio das orientagbes contidas no Consenso de
Washington'.” (COUTO, 2006, p. 144).

Ou seja, a Constituicao brasileira de 1988 afirma avancos significativos,
porém, “as mazelas do legado da desigualdade social e dos longos anos de crise da
economia revelaram-se obstaculos para a sua implementacédo, somados ao continuo
processo de contra-reformas. (PAIVA; MATTEIL, 2009, p. 176).

Relativo as contra-reformas neoliberais, Pereira (1996) aponta que a partir
desse processo, a intervengédo social no Brasil passou a ser direcionada para a
l6gica restritiva dos direitos sociais, bem como para a pratica de desmonte dos
direitos conquistados nas décadas de 1950 e 1960. Nesse processo, observa-se a
utilizacao das seguintes expressdes

Desregulamentagdo e desregulacdo (do Estado, da economia, dos
monopdlios, dos mercados, das politicas de protecao social); flexibilizagdo
(do trabalho, dos vinculos empregaticios, dos programas oficiais, das
politicas, dos direitos de cidadania); pluralismo ou solidariedade e parceria
entre Estado e sociedade, no sentido de resgatar a figura do voluntario
altruista e dividir responsabilidades sociais [...], privatizacdo, com vista a
maior racionalizacao e eficacia no gasto social [...], desconstitucionalizacao
ou enxugamento da Constituigdo, visando o desmonte de varios
dispositivos constitucionais que impedem a flexibilizacdo das decisdes do
governo, da forca de trabalho, dos acordos com o setor privado e dos
compromissos governamentais com o bem-estar da maioria da populacéo.
(PEREIRA, 1996, p. 91).

Nessa trajetéria, a articulacdo entre sociedade e Estado passa a sofrer
interferéncia da ideologia neoliberal, influenciando diretamente na retracdo do
Estado em relacao ao processo de protecao social, caracterizando um novo estilo de
gestao publica. (PEREIRA, 2002).

Diante das novas orientacdes econémicas e muita pressao popular foi eleito o
primeiro presidente da republica em 1989, nomeado através do voto direto.
Fernando Collor de Mello elegeu-se ap6s um periodo de vinte e nove anos das
ultimas eleicées diretas ocorridas em 1960, defendendo a “caca aos marajas” e
intitulando-se “amigo dos pobres” (PEREIRA, 2002). Nas colocacdes da referida

'2 “No conjunto das orientagdes elencados no Consenso, [...], na década de 1980, estdo: a indicagdo para a
desestruturagédo dos sistemas de prote¢@o social vinculados as estruturas estatais e a orientagdo para que os
mesmos passassem a ser gestados pela iniciativa privada.” (COUTO, 2006, p.145).
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autora, Collor se elegeu utilizando um discurso eleitoral de matriz social-democrata,
contudo, logo se mostrou complacente com o ideario neoliberal, submetendo-se a
ele e mostrando, desta forma, grande divergéncia entre a proposta eleitoral e sua
pratica governamental.

Para Couto (2006), o governo de Collor (1990-1992) foi marcado pela decisdo
de intervir na economia com abertura do mercado brasileiro e, na area social, com
acOes de carater populista, caracterizando o desmonte do sistema de protecao
social. A autora sintetiza o Governo de Collor como “governo democratico pautado
pelas orientagdes neoliberais, de recorte moralizante, clientelista e assistencialista”
(COUTO, 2006, p. 143). O exemplo mais evidente de seu ideario neoliberal é
evidenciado a partir do veto ao projeto de criagao da Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), considerada inconstitucional.

A referida autora elucida que o governo Collor adotou medidas restritivas,
principalmente na area da protecao social e iniciou um processo de privatizacao das
empresas nacionais, retomada do processo inflacionario, abertura econémica para
capitais estrangeiros, bem como inimeras denuncias de corrupgao. Para a autora,
esse processo acarretou em seu impeachment em 1992, isto é, destituido do poder
apds dois anos de mandato. Nesse processo a autora destaca elevado percentual
de manifestacdo popular, demonstrando o descontentamento frente ao quadro
conjuntural do pais.

A partir da destituicdo do governo Collor, para concluir a gestao
governamental, assumiu, em 1993, o vice-presidente ltamar Franco, centrando sua
atencao no projeto econémico e buscando conter o déficit publico e a inflagdo. Como
estratégia criou-se o Plano Real sob a coordenagdo do Ministro da Fazenda
Fernando Henrique Cardoso (FHC). Com esse plano, o governo buscou atingir um
conjunto de metas a partir da estabilidade de precos, modernizagcédo, integracao
econbmica no cenario globalizado e desregulamentacdo do setor produtivo publico.
Porém, no decorrer do governo de ltamar Franco, bem como no governo seguinte,
essas metas entraram em choque com o carater universalista e de direto previsto na
Constituicdo de 1988. (PEREIRA, 2002).

Em relagdo a area social, destaca-se, no governo de ltamar Franco, a
aprovacao da LOAS, assim como a liberacdo de recursos previdenciarios antes
refreados pelo governo de Fernando Collor. Tais medidas foram garantidas através
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de pressbes externas de grupos da sociedade civil, categorias profissionais e da
acao do Ministério Publico. (PEREIRA, 2002).

O Plano Real potencializou a candidatura de Fernando Henrique Cardoso,
sendo eleito presidente do Brasil em dois mandatos (1995 - 2002), uma vez que o
mesmo foi reeleito nas eleicbes de 1998. Seu governo priorizou o controle da
inflacdo e estabilidade da moeda, prioridades vinculadas ao paradigma teérico
neoliberal (COUTO, 2006). Para a referida autora, o governo de Fernando Henrique
Cardoso utilizou amplamente o recurso de Medida Proviséria, objetivando efetivar
seu plano de governo, desfavorecendo a participacdo da sociedade em suas
decisbes governamentais.

Na area social, destaca-se, em 1995, o Programa Comunidade Solidaria cujo
objetivo era estabelecer a forma de atuacdo do governo na area social, enfatizando
o apelo ao voluntarismo, e a retracdo do Estado frente as responsabilidades de
garantia e promocao dos direitos sociais elencados na Constituigdo de 1988 e
regulamentados na LOAS. (COUTO 2006).

Para Pereira (2002) tal procedimento demonstra que o Programa
Comunidade Solidaria reafirmou a pratica de acdes pautadas na lbégica
assistencialista, freqientemente desenvolvidas na era Vargas, descaracterizando os
direitos constitucionais. Destacamos, ainda nesse governo, o Programa Bolsa-
Escola, Programa Bolsa-Alimentacdo e o Auxilio-Gas, programas de transferéncia
de renda direta. Nessa perspectiva, o segundo mandato do governo FHC foi uma
continuidade da proposta de desenvolvimento implantada no primeiro periodo,
prevalecendo o ideario neoliberal. (PEREIRA, 2002).

Segundo Martins e Paiva (2003), nesse periodo o governo priorizava a
agenda econémica em detrimento da social, sendo que suas acgdes dificultaram a
efetivacdo dos direitos elencados na Constituicdo Federal de 1988 e
regulamentados na LOAS. Para as autoras “um traco deletério que marcou o
Governo Cardoso consiste na superposicdo de estruturas com atribuicdes
concorrentes, sobretudo entre 0 Comunidade Solidaria e a SEAS, na perspectiva de
um equivocado paralelismo.” (MARTINS; PAIVA, 2003, p. 52).

Na contramao do conhecido descaso com o campo social de modo geral e
socioassistencial de modo particular, Pereira (2002) elucida a importancia da
compreensao sobre o conceito de necessidades sociais basicas para a formulacao
das politicas sociais, afirmando que as diferentes perspectivas teoricas interpretam o
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conceito de formas diferenciadas, dificultando a precisdo do termo. Nas descri¢cdes
da referida autora, a “nova direita” defende a ideologia liberal, sendo que o Estado
deve atender apenas os sujeitos que ndao deram conta de se integrar na légica do
mercado, pois, essa concepcao afirma que o mercado oferece condicbes mais
eficientes na distribuicdo de bens e servicos, sendo “[...] superior a um Estado
regulador e paternalista (como o Welfare State) [...]” (PEREIRA, 2002, p. 42). A partir
dessa perspectiva, as politicas sociais terdo carater seletivo e focalista,
distanciando-se dos direitos elencados na Constituicao e regulamentados na LOAS.

Na concepcgao de Couto (2006) “a Constituicdo de 1988 foi promulgada em
uma realidade onde os compromissos do pais do ponto de vista econémico estavam
em sentido contrario a suas determinagdes”. (COUTO, 2006, p. 186). A autora afirma
que, nesse periodo, houve retracdo do Estado frente a efetivacdo da politica de
seguridade social, sustentando a ética privada e filantropica, desvinculando a ética
do direito elencado na Constitui¢ao.

3.4 A Politica Publica de Assisténcia Social a partir da LOAS

No contexto da nova Constituicdo Federal de 1988, a assisténcia social passa
a ser uma politica publica pertencente a Seguridade Social, sendo afirmada a partir
da Lei n® 8.742/1993 - Lei Organica da Assisténcia Social/LOAS que regulamenta os
artigos 203 e 204 da referida Constituicdo. Segundo Couto (2006), seus principios e
diretrizes elencados nos artigos 4° e 5° sdo inovadores, pois estdo na légica da
preservacao do direito social. Os principios da LOAS englobam, entre outros, a
defesa da supremacia das necessidades sociais sobre a rentabilidade econémica, a
universalizacdo do acesso, a divulgacao dos programas, servicos e beneficios, bem
como o respeito a dignidade do cidadao.

As diretrizes, segundo a referida autora, definem a organizagcdo da
assisténcia social a partir da descentralizacado politico-administrativa com comando
unico nas trés esferas de governo, participacdo da sociedade por meio de
organizacboes representativas, sendo o Estado responsavel pela conducdo da
politica publica de assisténcia social em cada esfera governamental.
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Nessa perspectiva, a énfase no comando Unico e no sistema descentralizado
e participativo, elencados na LOAS, configura o papel do Estado, bem como dos

novos espacos de participacao social. Para Pereira (1996) esse processo

[...] visa, de um lado, otimizar o esfor¢o assistencial publico e privado sem
os tradicionais desperdicios, superposi¢cdes e desvios criminosos de
verbas, e, de outro, distribuir 0 poder normativo, fiscalizador e executivo
concentrado nos 6rgaos federais, bem como salvaguardar a autonomia das
diferentes esferas de governo no processamento da politica de assisténcia
social, com o controle da populagéo. (PEREIRA, 1996, p. 108).

Para a aprovagéo da LOAS, nas colocacdes da referida autora, foi necessario
um periodo de cinco anos de inumeras rodadas de negociacdes entre Estado e
sociedade, sendo sancionada no governo de ltamar Franco, que muito contribuiu
para a afirmacdo da politica neoliberal. A autora aponta ainda que a partir da

aprovacao da LOAS, a mesma foi “ negligenciada pela esfera governamental que

desenvolveu acdes pautadas em medidas provisérias, programas emergenciais,

restringindo o significado da assisténcia proposto na Lei.” (PEREIRA, 1996, p. 92).
Essa resisténcia em efetivar os preceitos elencados na Constituicdo Federal

de 1988 e, notadamente, na area da politica publica de assisténcia social a partir da

LOAS, esté relacionada ao fato de que

[...] a assisténcia social quase nunca é vista pelo que ela € — como
fendmeno social dotado de propriedades essenciais, nexos internos,
determinacgdes histdrico-estruturais, relacdes de causa e efeito, vinculos
organicos com outros fendmenos e processos -, mas pelo que aparenta
ser, pela sua imagem distorcida ou, o que é pior, pelo mau uso politico que
fazem dela, por falta de referéncias conceituais, teéricas e normativas
consistentes. (PEREIRA, 2008, p. 217).

Para Pereira (2008), falar de assisténcia social como politica de intervencao
na realidade requer considerar valores racional, ético e civico. Racional no sentido
de estruturar as acdes a partir de decisbdes articuladas e coletivas pautadas em
indicadores cientificos.

[...] trata-se de um processo que implica ndo sé gestdo e aplicagdo de
programas, Servicos e recursos mas, principalmente, definicdo de
prioridades, estratégias e metas, tendo como principal compromisso a
melhor satisfacao possivel de necessidades sociais. Etico, porque combate
as iniqlidades sociais, mais do que um ato de eficacia administrativa,
constitui uma responsabilidade moral que nenhum governo sério deve
abdicar. A politica de assisténcia social é também processo civico, porque
deve ter vinculagao inequivoca com os direitos de cidadania social, visando
concretiza-los. (PEREIRA, 2008, p. 220-221).

Dessa forma, segundo a autora, a sociedade deve entender que a assisténcia
social regulamentada como direito social na Constituicdo Federal de 1988 e como
politica publica na LOAS, tem por finalidade a efetivagdo dos direitos

socioassistenciais das classes subalternizadas, e que serdo operacionalizados
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através dos programas, projetos e servicos, ou seja, “Politica publica significa,
portanto, acdo coletiva que tem por fungao concretizar direitos sociais demandados
pela sociedade e previstos nas leis.” (PEREIRA, 2008, p. 223). Nessa perspectiva, a
autora aponta ainda a necessidade de rompimento com os critérios adotados,
seguindo a ideologia liberal, pela politica publica de assisténcia social no que se
refere ao acesso aos beneficios, objetivando concretizar diretos e otimizar a
satisfacdo das necessidades dos sujeitos que acessam esse direito social.

Para Raichelis (1998) as alteracbes efetuadas no texto da LOAS, definindo
critérios de renda e idade “ [...] reduziu drasticamente o universo dos beneficiarios”
(RAICHELIS, 1998, p. 150). Segundo a mesma, a comprovagao de renda minima,
bem como a burocratizacdo do sistema, concretiza-se em graves dificultadores de
acesso.

Em seus estudos sobre os programas e servigos assistenciais desenvolvidos
no municipio de Sao Paulo, Yazbek (1996) identifica a condicdo de classe
subalterna'®, abordando também o perfil dos beneficiarios e identificando tragos que
os caracterizam. Segundo a mesma, os beneficiarios sédo: “Marcados por um
conjunto de caréncias, muitas vezes desqualificados pelas condigcdes em que vivem
e trabalham, enfrentando cotidianamente o confisco de seus direitos mais
elementares, buscam, na prestacdo de servicos sociais publicos, alternativas para
sobreviver” (YAZBEK, 1996, p. 83). Para a referida autora, as politicas sociais no
Brasil, apesar da crescente demanda, encontram-se subordinadas aos interesses
econbmicos que determinam o deficiente percentual de investimentos nessa érea,
dificultando o acesso da populagéo.

Yazbek (2004) elucida também que o precario sistema de protecao social
brasileiro contribui para a firmacdo da pobreza, da subalternidade e da exclusao
social, classificando-as como algumas expressdes resultantes da questao social.
Nas colocacbes da referida autora, essa crise representa um processo de “mudanca
social regressiva”’, evidenciando graves conseqliéncias para os trabalhadores,
destacando as transformacdes nas relacdes de trabalho e a perda dos padrdes de
protecdo social dos trabalhadores. A excluséo, na perspectiva da autora, configura-

se na forma de insercédo na vida social, uma inclusao que se faz pela excluséao e por

A categoria subalterno, legado gramsciano, por sua expressividade, e por dar conta de um conjunto
diversificado e contraditério de situagdes de dominagao, foi escolhida por nomear as classes em que se inserem
0s usuarios das politicas sociais no contexto em estudo. (YAZBEK, 1996, p. 17).
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politicas que exigem um atestado de pobreza. Nesse sentido, a subalternidade diz
respeito a auséncia de protagonismo de poder, expressando a dominacdo e a
exploragdo. Entdo, pobreza, exclusdo e subalternidade configuram-se como
indicadores de uma forma de inser¢ao na vida social, € de uma condicéo de classe.

A referida autora aponta os servigos assistenciais enquanto agdes localizadas
e imediatas, configurando-se em uma espécie de ajuda, reiterando a condi¢do de
subalternizado, pois, apesar de toda a trajetéria burocratica que o usuario enfrenta
para chegar a assisténcia social, devera contar toda sua histéria de pobreza e
subalternidade para acesséa-la. Nesse sentido, Yazbek (1996) afirma que “as acdes
socioassistenciais podem significar tanto a tutela e a reiteracdo da subalternidade,
quanto um lugar de reconhecimento e de acesso ao protagonismo. E, mais ainda,
pode ser tudo isso junto” (YAZBEK, 1996, p. 134). Para a autora, a tutela é a
expressao do paternalismo e do clientelismo exercido nas politicas publicas
brasileiras, reiterando a condicdo de subalterno a partir de imposi¢cdes e exigéncias
das instituicbes que atuam na area, e que se apresentam como benevolentes,
assistenciais, propondo o cumprimento de exigéncias para que recebam os
beneficios, ou a ajuda.

Para além dessa logica, a autora afirma que a assisténcia social, através da
mediacdo de programas, pode formar condi¢gdes concretas para efetivar a
participacdo de seus usuarios na gestao e controle e na formulagao e execucao das
acoes, favorecendo a ruptura da cultura da tutela. Porém, é necessario que as agdes
efetivadas pela assisténcia social proporcionem ndo apenas o enfrentamento das
dificuldades, mas a compreensao e a reflexdo da realidade, objetivando a ruptura
com a condicao subalterna.

Com relacao a participacéao no escopo da politica de assisténcia social, cabe
considerar como aparece a participacdo na LOAS. Em seu artigo 5° inciso Il, a
LOAS regulamenta a “participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das a¢des em todos os
niveis.” (BRASIL, 1993, p. 9, grifo nosso).

O objetivo da participacao, efetivada através do controle social esta colocado
entre as competéncias do Conselho de Assisténcia Social, elencados na LOAS, em
seu Art.18, inciso V, qual seja, “zelar pela efetivacao do sistema descentralizado e
participativo de assisténcia social”. (BRASIL, 1993).
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Cabe considerar que, da forma como esta inscrito na LOAS, o paradigma

participacionista engloba duas dimensdes de controle social, quais sejam “a
participacdo das entidades n&o-governamentais prestadoras de servigos socio-
assistenciais e a participacdo da sociedade civil organizada na tarefa do controle
social e da co-gestao junto aos Conselhos, Conferéncias e Foruns, na construgéao e
desenvolvimento da politica social.” (MARTINS; PAIVA, 2003, p. 51).

Nesse sentido, podemos dizer que essa légica restringe a participagdo aos
representantes de entidades representativas, institucionalizando a participacdo as
entidades da sociedade civil.

Sobre o controle social exercido pelos Conselhos, Raichelis (1998) vai
analisar que o mesmo “permite a participacdo da sociedade civil organizada na
formulacdo e na revisdo das regras que conduzem as negociacdes e a arbitragem
sobre os interesses em jogo, além do acompanhamento da implementagcédo daquelas
decisdes, segundo critérios pactuados.” (RAICHELIS, 1998, p. 40).

Por outro lado, Teixeira (2000), em estudo onde questiona e analisa se 0s
Conselhos de Politicas Publicas sao, efetivamente, uma institucionalidade publica
participativa, tece algumas consideragcdes acerca das limitacdes politicas e culturais
gue ainda permeiam o campo de acao desses espacos.

De acordo com o autor, primeiramente, é importante destacar que tais canais
constituem espacos publicos autbnomos baseados no sistema representativo,
regidos por regimento interno e composicao paritaria a partir de representantes do
governo e da sociedade civil, sendo eleitos, geralmente, em conferéncias ou féruns.
Para tanto, o autor enfatiza que sua vinculagdo ao Estado, ou seja, seu carater
hibrido dificulta “seu funcionamento e podera levar a equivocos nas posicdes das
organizacdes que superestimarem seu papel, ignorando o tipo de estrutura de poder
em que os conselhos se inserem e os limites das atuais politicas neoliberais em
execucao”. (TEIXEIRA, 2000, p.104).

Nesse sentido, a vinculacdo ao Estado acaba restringindo a autonomia na
elaboracdo e no controle, bem como na execucdo ao que se refere as politicas
publicas setoriais e aspectos econémico-financeiros. Outra limitagdo apontada pelo
autor € a revogabilidade dos mandatos dos conselheiros, pois a regra torna-se
inaplicavel para os representantes governamentais, uma vez que o critério, para

esses, é 0 da confianga da autoridade governamental.
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Ademais, outra limitacdo apontada refere-se a imperatividade do mandato, ou
seja, via de regra, ha uma incapacidade de vinculacdo do representante com sua
base como parametro para agir, fato que impossibilita que os representados possam
interagir, discutindo, propondo e decidindo sobre a proposta, considerando a decisao
da maioria.

O autor aponta ainda, a falta de legitimidade nas regras de elei¢des dos
conselheiros em determinados espacos de interlocucdo e negociacdo que passaram
a surgir nos ultimos anos, pois, a legitimacao desses mandatos decorre da estreita
ligacdo com entidades representadas, ou pela influéncia da midia.

Nesse sentido, para além dos espacgos consolidados de controle social,
evidenciava-se a necessidade de democratizacdo radical que a politica de
assisténcia social requer. Esse especial direito social exige, em virtude da histérica
estrutura de dominacdo de poder e distribuicdo de riqueza no pais — agudizada a
partir do neoliberalismo —, uma politica cujo desenho privilegie um projeto
efetivamente democratico e participativo.

Ademais, considerando os determinantes da conjuntura econémica, politica e
social do pais no inicio dos anos 2000, a urgéncia desse projeto politico, social e
democratico, tornava-se ainda maior.

Essa era a expectativa das massas, quando da chegada do presidente
operario ao poder, no ano de 2002. Luis Inacio Lula da Silva, do Partido dos
Trabalhadores, foi eleito para a presidéncia do Brasil em sua quarta tentativa, para o
mandato 2003-2006. Nas colocac¢des de Rocha (2009):

Sua vitéria pode ser explicada, por dois vetores principais: por um lado,
pelo fracasso contundente das politicas de cunho neoliberal, nesse sentido,
Lula expressava a mudanca, a esperanga da populagdo de que seu projeto
pudesse abrir novos horizontes para o pais; e por outro, pela coalizdo
politica de partidos de esquerda, centro e setores do empresariado
brasileiro representado pelo vice-presidente, José de Alencar e o0 apoio da
midia. (ROCHA, 2009, p. 116).

No entanto, de acordo com analise de Sader (2004), o governo Lula, apesar
de ascender ao poder com objetivos de construir um novo projeto de
desenvolvimento para o Brasil, manteve uma politica econémica e fiscal semelhante

ao periodo do governo Fernando Henrique Cardoso.

A politica econbmica herdada do governo anterior foi mantida e
aprofundada, com a intensificacdo do ajuste fiscal, que congelou recursos
para a obtengédo de superavits fiscais superiores aos solicitados pelo FMI,
com o objetivo anunciado de diminuir a fragilidade externa da economia.
No entanto, a manutencéo das taxas de juros fez crescer o endividamento,
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levou o governo a renovar os acordos com o FMI e assim elevou a
fragilidade da economia. (SADER, 2004, p. 86).

Destacamos que esse modelo econdmico, restringe as medidas de politica
social a légica orcamentaria e financeira, ao passo que prioriza a estabilizacdo da
economia e corta os investimentos no campo social.

Relativo as acdes do novo governo nesse campo, destaca-se a criagcdo, em
2003, do Programa Fome Zero, sendo considerada a principal estratégia do Governo
Federal, criado para assegurar uma alimentacdo adequada as pessoas com
dificuldades de acesso aos alimentos, visto que este € um direito humano. No
entanto, tratava-se de uma estratégia que reiterava a solidariedade e a focalizacao
no campo socioassistencial a partir da articulacdo magica entre governo e
sociedade. (MARTINS, 2007).

Dadas as contradicbes desse programa, ele acabou sendo reduzido a uma
marca, um slogan que expressa a meta do governo federal no campo social. A
principal estratégia do governo nesse campo passou a ser, portanto, o Programa
Bolsa Familia.

Para tanto, e tendo em vista melhor organizar a gestdo do campo
socioassistencial, o governo federal criou em 2004 o Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome (MDS), objetivando promover o desenvolvimento social e
combater a fome através da organizacdo da gestdo, visando incluir e promover a
cidadania, garantindo a seguranca alimentar e nutricional, uma renda minima de
cidadania e assisténcia integral as familias. O Programa Bolsa Familia (PBF)
também foi regulamentado em 2004, tendo em vista unificar os programas de
transferéncia de renda existentes até entdo no Brasil: Bolsa-Escola, Bolsa-
Alimentagéo, Vale-Gas e Cartdo Alimentagéo.

Os problemas apresentados nos programas de transferéncia de renda pré-
existentes foram determinantes para a implementagdo do Programa Bolsa Familia. A
proposta do atual governo era organizar a gestdo'® da transferéncia de renda,
objetivando eliminar a fragmentacdo administrativa dos programas, bem como

melhorar 0 acesso a direitos sociais (saude, educacao) e a ampliagdao do valor do

' A gestao do Bolsa familia é descentralizada e compartilhada por Unio, estados, Distrito Federal e municipios.
Os trés entes federados trabalham em conjunto para aperfeigoar, ampliar e fiscalizar a execu¢ao do Programa,
instituido pela Lei 10.836/04 e regulamentado pelo Decreto n® 5.209/04. A lista de beneficiarios é publica e pode
ser acessada por qualquer cidaddo. (BRASIL, 2010a).
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beneficio. Assim, foi implantado o referido programa, almejando tornar mais eficaz e
menos dispendioso a promog¢ao do acesso aos diretos sociais.

De acordo com Mesquita (2007) em seus estudos sobre o impacto e o
alcance social do PBF, afirma que o0 mesmo é atualmente a proposta mais ampla de
transferéncia direta de renda no Brasil, sendo concebido como uma acgdo de
seguranca de rendimento, tendo em vista proporcionar a autonomia das familias
beneficiarias.

Além das regulamentacdes relativas ao PBF, também no ano de 2004 foi
aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS/2004. Importa destacar
que o impulso primordial para que o SUAS fosse estruturado na gestao da politica
de assisténcia social ocorreu a partir da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social em 2003, que deliberou que essa politica fosse estruturada em Sistema
Unico, descentralizado e participativo.

Assim, a PNAS/2004 é resultado de ampla mobilizagdo nacional, “que
estabelece importantes procedimentos técnicos e politicos em termos da
organizacdo e prestacdo das medidas socioassistenciais, além de nova
processualidade no que diz respeito a gestdo e ao financiamento das acdes
organizadas no ambito dessa politica publica.” (PAIVA, 2006, p. 6).

Portanto, cabe ressaltar que o0 SUAS é resultado de varios anos de luta
social, ou seja, uma construcao coletiva. Segundo Sposati (2006) em suas analises
sobre o primeiro ano do SUAS, enfatiza que a proposta precede a LOAS, afirmando
nao ser um produto da equipe do atual governo Federal, pois “foi na extinta
ANASSELBA - Associacao Nacional dos Empregados da LBA, que se construiu em
1990 um primeiro documento propondo um sistema Unico gestor da assisténcia
social” (SPOSATI, 2006, p. 102). A experiéncia dos trabalhadores da assisténcia
social, somada a vivéncia compartida de luta social para a constru¢cao do SUS —
Sistema Unico de Sauide, possibilitou 0 desenvolvimento da proposta.

Nas colocacdes de Sposati (2006), a PNAS/2004 € um avango para a
efetivacdo do SUAS, pois a racionalidade da gestdo exige um novo modelo de
assisténcia social pautado no carater publico, ou seja, comprometido com a
efetivacao de resultados, segurancas e direitos aos usuarios.

Para tanto, a autora aponta a necessidade de romper com a pratica de
gestao alicercada nas primeiras-damas, na distribuicao precaria de recursos para 0s
fundos, na precariedade das técnicas orcamentarias que desfavorece o
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dimensionamento da rede de servigcos, bem como rever as metodologias que tomam
as familias como sujeitos da politica de assisténcia social. Sdo questdes polémicas
atuais, e que segundo a referida autora, precisam ser incluidas na agenda do dia,
sendo indispensaveis para a efetivacdo do SUAS™.

Com relacéo as inovagdes no campo socioassistencial brasileiro elencados a
partir da PNAS/2004/SUAS, Paiva (2006) vai analisar algumas potencialidades do
novo modelo, afirmando a importancia da organizagdao dos servicos no territério por
niveis de complexidade e equipes de referéncia, trazendo a necessidade de romper
com as influéncias conservadoras pautadas em acbes focalista, particularista de

cunho compensatério.

A Assisténcia Social, evidentemente liberada de tais restricoes
estigmatizantes, pela hegemonizacdo de um projeto politico de novo tipo
nos termos que devem iluminar o SUAS, deve voltar-se especialmente para
um campo distinto das demais politicas sociais, ao implementar, desde
medida de transferéncia direta ndo-contributiva de valores materiais (no
caso, 0 Bolsa-Familia), reforcando corretamente o protagonismo da
populacdo, até projetos coletivos de enfrentamento a pobreza, sempre
trabalhando o processo de emancipagdo e autonomia dos seguimentos
populacionais a ela vinculados. (PAIVA, 2006, p.10).

Segundo Paiva (2006), o processo inovador capaz de efetivamente
democratizar 0 acesso da populacdo aos direitos sociais requer, entre outros, a
definicdo de recursos que proporcione a provisdo das ag¢des socioassistenciais, bem
como a superacao de acdes estigmatizadoras.

Através da PNAS/2004, a idéia é a de reestruturagdao organica do campo
socioassistencial, historicamente subalternizado no rol das politicas sociais
brasileiras. Nesse sentido, a nova politica nacional reafirmou os direitos sociais
reconhecidos na Constituicdo Federal de 1988 e os principios e diretrizes constantes
na LOAS, estabelecendo uma nova forma de gestdo dos servicos, projetos e
beneficios socioassistenciais, através do SUAS. De acordo com o texto da PNAS

A Politica Publica de Assisténcia Social realiza-se de forma integrada as
politicas setoriais, considerando as desigualdades socioterritoriais, visando
seu enfrentamento, a garantia dos minimos sociais, ao provimento de
condicbes para atender contingéncias sociais e a universalizagdo dos
direitos sociais. Sob essa perspectiva, objetiva:

. Prover servigos, programas, projetos e beneficios de proteg¢ao social
basica e, ou, especial para familias, individuos e grupos que deles
necessitarem;

'3 0 SUAS é uma racionalidade politica que inscreve o campo de gestdo da assisténcia social, uma das formas
de protegao social ndo-contributiva, como responsabilidade de Estado a ser exercida pelos trés entes federativos
que compdes o poder publico brasileiro. Nesse sentido, € uma forma pactuada que refere o processo de gestéao
da assisténcia social, antes de iniciativa isolada de cada ente federativo, a uma compreensao politica unificada
dos trés entes federativos quanto ao seu conteudo (servigos e beneficios) que competem a um 6rgao publico
afiangar ao cidadao”. (SPOSATI, 2006, p. 112).
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o Contribuir com a inclusédo e a equidade dos usuarios e grupos
especificos, ampliando 0 acesso aos bens e servicos socioassistenciais
bésicos e especiais, em areas urbana e rural;

. Assegurar que as ag¢des no ambito da assisténcia social tenham
centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e comunitaria
(BRASIL, 2004, p. 33).

A PNAS referencia a importancia do campo socioassistencial ser estruturado
a partir do territério, dividindo a protecao social por niveis de complexidade. Os
servicos de protecao social basica devam ser executados nos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social (CRAS), devendo ainda, organizar e coordenar a rede de
servigos socioassistenciais locais. Vale ressaltar que o CRAS € o responsavel por
ofertar o Programa de Atencao Integral as Familias (PAIF), atuando com familias e
individuos em seu proprio contexto, visando a orientacao e o convivio sociofamiliar e
comunitario. (BRASIL, 2004).

Ao que se refere a protecao social especial, a PNAS afirma:

[...] atendimento assistencial destinado a familias e individuos que se
encontram em situacdo de risco pessoal e social, decorrentes de
abandono, maus-tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de
substancias psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas,
situacdo de rua, situacao de trabalho precoce, entre outras. Sdo servigos
que requerem acompanhamento individual e maior flexibilidade nas
solugbes protetivas. (BRASIL, 2004, p. 37).

A protegao social especial ainda se divide em servicos de média e alta
complexidade. Os primeiros sdo aqueles que oferecem atendimentos as familias e
individuos com seus direitos violados, porém quando os vinculos familiar e
comunitario ainda nao foram rompidos. Ja os servicos de protecao social especial de
alta complexidade sado aqueles que garantem protecao integral para familias e
individuos que se encontram sem referéncia e/ou em situagdo de ameaca. Essa
protecdo garante: moradia, alimentagcdo e trabalho protegido para todos que
necessitam ser retirados de seu nucleo familiar e/ou comunitario.

Cabe destacar que o novo modelo socioassistencial propde uma série de
mudancas para a politica de assisténcia social por meio de novas regulamentagdes,
referenciando principalmente a LOAS/1993, a PNAS/2004, a NOB/SUAS/2005, a
NOB/RH/2006 e a Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais/2009.

Tais regulamentag¢des sao muito importantes tendo em vista a reestruturacao
do campo socioassistencial no pais, negligenciado historicamente. Considerada
essa perspectiva, a PNAS/2004 define o SUAS enquanto

Modelo de gestdo descentralizado e participativo, constitui-se na
regulacdo e organizagdo em todo territério nacional das acles
sécioassistenciais, 0s servigos, programas, projetos e benéficos, tém
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como foco prioritario a atengéo as familias, seus membros e individuos e
o territério com base de organizacdo, que passam a ser definidos pelas
funcbes que desempenham, pelo numero de pessoas que dele
necessitam e pela sua complexidade. Pressupde ainda gestao
compartilhada, co-financiamento da politica pelas trés esferas de governo
e definicao clara das competéncias técnico-politicas da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, com a participagdo e mobilizacdo da
Sociedade Civil e estes tem o papel efetivo na sua implantagédo e
implementagao. (BRASIL, 2004, p. 39).

Apesar da importancia das novas regulamentagdes, cabe destacar que o
pressuposto do qual partimos ao realizar as analises que desenvolvemos nesse
trabalho, é de que especialmente o protagonismo do usuario é capaz de reestruturar
o campo socioassistencial, efetivamente. E necessidade romper com a histérica
estrutura pautada em um Estado minimo para o social, a qual sempre privilegiou
interesses econdmicos das classes dominantes. E, portanto, indispensavel um
desenho que objetive a participacao protagdnica dos usuarios da assisténcia social,
tendo em vista o rompimento da subalternizacao e a materializacdo da autonomia
critica, tal como referenciada nos estudos de Pereira (2002).

Consideradas as andlises realizadas até entdo, na préxima secao,
abordaremos como o protagonismo do usuario aparece na estruturacdo do campo
socioassistencial, especificamente a partir da analise do desenho da PNAS/ 2004,
com énfase para o eixo desafio da participacdo popular cidadao/usuario, e da
analise dos Relatérios das VII Conferéncias de Assisténcia Social realizada dos
municipios de Florianopolis, Sdo José e Palhoga, no ano de 2009, considerando o
temario especial desse ciclo de conferéncias.
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4 O PROTAGONISMO DO USUARIO NA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL

As elucidagbdes realizadas nas secdes anteriores sobre a trajetéria de
desenvolvimento econémico, politico e social do Brasil, exprimem a realidade de um
pais submetido a séculos de dominagédo externa, cujo desenvolvimento econémico
esteve sempre baseado na producao de produtos para atender exigéncias externas,
portanto, alheias as reais necessidades das massas. Dessa forma, historicamente
moldou-se uma estrutura politica para responder aos interesses da classe
dominante interna e externa, tendo em vista atender a l6gica de acumulacdo em
escala global, ou seja, submetendo os interesses da populacdo, que permaneceu
excluida do acesso a riqueza e ao poder politico na sociedade brasileira.

A partir dessa trajetoria analitica, em que se evidencia na historia do Brasil a
tendéncia em excluir a participagdo da populacdo nas decisbes politicas,
econbmicas e sociais, abordaremos o objeto especifico desse trabalho, qual seja, a
analise do protagonismo politico do usuario da assisténcia social no novo marco
regulatorio dessa politica publica, contemplando a dimensdo do controle social,
tomando as experiéncias contemporaneas de trés municipios catarinenses como
base empirica de um estudo comparativo.

Para tanto, inicialmente, problematizamos o desenho da PNAS, objetivando
identificar os espacos de participacdo a estruturarem o Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS. Assim, a proposta pauta-se sobre a analise dos eixos que estruturam
a politica nacional de assisténcia social, com énfase para a analise de como aparece
o controle social e a participacao popular, isto é, como o eixo desafio da participagdo
popular cidaddo usuario aparece no decorrer do desenho e na relagdo com os
demais eixos, que organizam o SUAS.

Na sequéncia, serdo demonstrados os resultados desse estudo, na qual
analisamos as reais possibilidades a materializacdo do protagonismo politico do
usuario do SUAS, a partir dos dados coletados na pesquisa documental, que teve
por base os Relatérios Finais da VII Conferéncia de Assisténcia Social realizadas
nos municipios catarinenses de Florianépolis, Sdo José e Palhoca.
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4.1 O Desafio da Participacao Popular Cidadao/Usuario no Conjunto da
PNAS/2004

Conforme referenciado na secao anterior, no Brasil, a partir da Constituicao
Federal de 1988, a assisténcia social passou a compor o tripé da Seguridade Social,
juntamente com a saude e a previdéncia, sendo afirmada enquanto direito do
cidadao e dever do Estado. A partir desse momento histérico iniciou-se a luta em
busca da regulamentacdo da assisténcia enquanto politica publica, afirmada em
1993 com a LOAS.

Para Yazbek (2004), em suas analise sobre os dez primeiros anos de
regulamentacdo da LOAS, a proposta constante na Lei Organica é inovadora, pois
desvincula o direito de acesso ao carater contributivo e configura a assisténcia social
como possibilidade de reconhecimento publico de legitimidade das demandas de
seus usuarios, bem como a ampliacdo de seu protagonismo. Porém, a referida
autora chama a atencao para as transformagdes politicas e mudancas aceleradas
advindas da desestruturagdo neoliberal no decorrer da implementacao da LOAS.
Para a mesma, a heranca neoliberal tende a prevalecer, exigindo atengao para atuar

nesse espaco de ambiglidades que

[...] construiu para a Assisténcia Social um perfil ainda longe do proposto
pela LOAS, perfil desarticulado que colocou em evidéncia um carater
seletivo, focalista e fragmentador para suas intervengées com medidas
assistenciais meramente compensatérias face aos efeitos dos ajustes
estruturais da economia. (YAZBEK, 2004, p. 12).

Nas colocacdes da referida autora, diante da conjuntura econémica, o modo
como foi regulamentado o direito socioassistencial interferiu negativamente na
consolidacdo dos principios e diretrizes da LOAS, afirmando que evidencia-se a
tendéncia ao aumento das pratica filantropicas, bem como a agudizacao da insercéo
do setor privado nessa area.

Dessa maneira, e tendo em vista a real necessidade de materializar a
assisténcia social como direito social e politica publica, foi deliberado na IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2003, a implementacdo e
construgdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, objetivando materializar
os pressupostos da LOAS, conforme referenciado nas analises desenvolvidas na
secao anterior.

Considerada essa perspectiva é que realizamos a andlise em tela. Cabe

ressaltar que a premissa analitica da qual partimos € a de que esse processo,
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relativo a reestruturacdo organica do campo socioassistencial brasileiro, somente
sera efetivado a medida que o SUAS incorpore o protagonismo do usuario como
eixo principal de materializacdo do acesso, gestdo, implementacédo e controle social
dessa politica publica.

Com o objetivo de mensurar como aparece o desafio da participacéo popular
cidadao/usuario no SUAS, iniciamos nossa andlise com base no desenho da
PNAS/2004, abordando os eixos estruturantes que organizam o SUAS, tendo em
vista identificar e analisar os espacos de participacdo popular a estruturarem esse
processo de materializacdo da assisténcia social como politica publica no pais.

A proposta constante na PNAS/2004 refere-se a construgdo de um sistema
descentralizado, apontando o territério como base para o levantamento da
necessidade de cada regido, articulando os servicos, programas e projetos, ou seja,
por intermédio da rede socioassistencial, objetivando a consolidacdo do SUAS, que
propbe a divisdo dos servigos socioassistenciais em Protecdo Social Béasica e
Protecao Especial de Média e Alta Complexidade. Para tanto, esses processos de
protecao serdao operados por intermédio dos Centros de Referéncia de Assisténcia
Social — CRAS e dos Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social —
CREAS™. Portanto, a articulacido dos servicos, programas e projetos serdo
desenvolvidas na unidade publica do CRAS que executa servicos de protecao social
basica, bem como organiza e coordena a rede socioassistencial, encaminhando
para as demais politicas publicas e sociais. (BRASIL, 2004).

Nessa perspectiva, a proposta do SUAS enfatiza

Descentralizagéo efetiva com transferéncia de poder de decisdo, de
competéncias e de recursos, e com autonomia das administragbes dos
microespagos, na elaboragdo de diagnosticos sociais, diretrizes,
metodologias, formulagdo, implementacdo, execucdo, monitoramento,
avaliagcdo e sistema de informacdo das acdes definidas, com garantias de
canais de participagao local. (BRASIL, 2004, p. 44).

Temos que aparece no desenho o reconhecimento da importancia da
“transferéncia de poder de decisdo”, bem como das “garantias de canais de

'® CREAS é a Unidade Publica Estatal de Protecdo Social de Média e Alta complexidade com o objetivo de
assegurar protegdo imediata de atendimento as familias e individuos que se encontram em situagdo de risco
pessoal e social. Ex: maus tratos fisicos, psiquico, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento
de medida sécio-educativa, entre outros. (PNAS, 2004). CRAS é uma Unidade Publica Estatal localizada em
areas de vulnerabilidade social, e tem a missdo de prestar servigos, programas e projetos locais de Protegao
Social Basica. Ex: convivéncia e socializagcdo de familias e individuos conforme a vulnerabilidade apresentada.
(BRASIL, 2004).
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participacao local”. Analisar como esse reconhecimento é materializado na estrutura
do SUAS é o objetivo das analises que discorremos a seguir.

De partida, o desenho da PNAS/2004 afirma a necessidade de investir em
acdes que propiciem a melhoria dos servicos socioassistenciais, otimizando a
organizacdo dos mesmos e objetivando a consolidacdo do SUAS. Nesse sentido, o
SUAS devera ser estruturado a partir dos seguintes eixos:

Matricialidade sociofamiliar, descentralizagdo politico-administrativa e
territorializacdo, novas bases para a relacdo Estado e Sociedade Civil,
financiamento, controle social, o desafio da participagdo popular/cidadao
usuario, a politica de recursos humanos, a informacgao, o monitoramento e
a avaliagdo. (BRASIL, 2004, p. 39).

Nessa perspectiva, o SUAS passa a organizar e estruturar elementos,
objetivando otimizar a execucdo da politica de assisténcia social. Sendo que os
eixos tem o objetivo de conferir consisténcia e organicidade ao processo, ao passo
que a partir deles pretende-se reestruturar a protecéo socioassistencial no Brasil.

O primeiro eixo referenciado que ganha centralidade no escopo da PNAS
como um todo refere-se a Matricialidade Sociofamiliar.

Ao analisarmos o eixo da Matricialidade Sociofamiliar observamos que ao
direcionar as acdes e servicos socioassistenciais para o ambito da familia,
valorizando a convivéncia familiar e comunitaria, afirmando a importancia de
referéncias morais e afetivas, a PNAS/2004 — mesmo sem querer — assume uma
determinada idéia de estrutura familiar, ao passo que coloca a necessidade da
politica trabalhar com as familias, para que as mesmas sejam capazes de prover
suas necessidades.

Nesse sentido, Rocha (2009) vai analisar que “os servigos socioassistenciais
se reduzem a intervengdes disciplinares no ambito familiar” (ROCHA, 2009, p. 211),
ou seja, na légica disciplinadora e moralizante das condutas familiares, a medida
que responsabiliza os sujeitos e suas familias pelo provimento de sua protecéo,
deslocando o foco de atencdo dos programas, projetos, servicos e beneficios das
necessidades humanas — que sao histéricas, sociais e coletivas e por isso mesmo
necessariamente precisam ser satisfeitas a partir do protagonismo dos usuarios —
para a atencao individual, familiar e psicologizante da atencdo socioassistencial.
(ROCHA, 2009).

Na perspectiva referenciada no atual desenho, o objetivo da politica de
assisténcia social é a preservacao dos lacos familiares, tendo em vista o
desenvolvimento de suas potencialidades, objetivando prover sua protecdo e a
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prevencao de riscos sociais. Assim, se reduzem as agbes socioassistenciais a
modelagem das condutas familiares, processo que promove a culpabilizacdo dos
sujeitos pela sua condicdo de pobreza. Dessa forma nao privilegia a participacéao
uma vez que desloca para o campo privado da familia a responsabilidade de prover
sua protecao.

Nessa perspectiva, é valida a contribuicao de Paiva e Mattei (2009) quando
analisam que o direcionamento das a¢des governamentais voltadas para o ajuste da
conduta e subjetividade, apostando na capacidade da familia para resolver as
dificuldades, desarticula o foco de tensdo entre as classes e a capacidade de
participacdo da populacdo, ou seja, afeta a capacidade de protagonismo da
populagao. (PAIVA; MATTEI, 2009).

Relativo ao eixo Descentralizacdo Politico-Administrativa e Territorializag&o,
refere-se a necessidade de desenvolver os servigos socioassistenciais levando em
consideracao a heterogeneidade das demandas, bem como o porte de cada
municipio. Enfatiza a importancia da autonomia do municipio para gerenciar as
acoes de acordo com as demandas do territério. Portanto a oferta de servicos
socioassistenciais sera disponibilizada, “[...] na perspectiva de sua diversidade,
complexidade, cobertura, financiamento e do nimero potencial de usuarios que dela
possam necessitar.” (BRASIL, 2004, p. 45). Sendo que levara em conta o porte
demogréafico'”, definindo os municipios em pequeno, médio e grande porte.

Cabe ressaltar a importancia do territério tendo em vista inaugurar uma nova
perspectiva de desenvolvimento dos servicos, programas € projetos
socioassistenciais. No entanto, no desenho da politica ndo esta colocado como sera
efetivada, a partir do territorio, a participacao popular, ou seja, o territério ndo é
referenciado como lugar privilegiado de mobilizacao popular e comunitaria, tendo em
vista 0s processos politico-organizativos que possam encaminhar a resolucdo de
demandas e atencdo as necessidades coletivas.

No que se refere ao eixo Novas Bases para a Relacdo entre o Estado e a
Sociedade Civil, importa analisar que o referido eixo reconhece a primazia da
responsabilidade do Estado a partir de cada esfera governamental na conducao da
politica de assisténcia social, entretanto, fundamenta a importancia da parceria da

' O porte demografico sera associado aos indicadores socioterritoriais disponiveis a partir dos dados censitarios
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE, do Centro de Estudos das Desigualdades
socioterritoriais, bem como pelo Centro de Estudos da Metrépole. (BRASIL, 2004).
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sociedade civil, objetivando a complementaridade da oferta de servigos, programas,
projetos, bem como de beneficios, enfatizando, ainda, a importancia do exercicio do
controle social pela mesma.

Da maneira como esta descrito, as novas bases nao parecem inovar ao
passo que ndo resolvem velhos dilemas no campo socioassistencial, como a
atuacao da iniciativa privada, das praticas filantrdpicas, das igrejas e, tampouco
define como sera efetivada a responsabilidade do Estado frente a atuacao das
ONG’s.

Em relacdo ao eixo que trata do Financiamento, define que o financiamento
da assisténcia social encontra-se articulado a Seguridade Social, pois a assisténcia
social compoe o tripé do sistema de protecao social brasileiro, reafirmando portanto
0 preceito constitucional ao afirmar que “[...] devem ser financiadas por toda a
sociedade, mediante recursos provenientes do orcamento da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e das contribui¢cdes sociais”, (BRASIL, 2004 p. 48).
Nesse sentido, afirma que serdo estabelecidos o0s repasses dos beneficios
diretamente aos destinatarios, sendo que para a rede socioassistencial o repasse de
recurso seré efetuado fundo a fundo'®.

Ainda no que diz respeito ao financiamento, importa destacar que a analise
de como esta colocado este tema na PNAS/2004, evidencia que também no novo
desenho segue a falta de definicado de percentual de recursos destinados a politica
de assisténcia social em cada esfera governamental. E referenciado apenas
sugestao de percentual, fato que compromete a implantacdo e o desenvolvimento do
SUAS.

Importa ressaltar que a inadequada e insuficiente definicdo de financiamento
para a assisténcia social é historica. Nesse sentido Paiva (2003), em seus estudos
sobre o financiamento da referida politica no periodo que antecede a PNAS/2004, ja
apresentava esse dilema. Em seus estudos a referida autora apresenta as

alternativas de financiamento da assisténcia social, quais sejam:

Impostos, Recursos Ordinérios, Contribuigdes Sociais, Contribuicao sobre
o Financiamento da Seguridade Social — COFINS, Contribuicdo Social
sobre o Lucro Liquido — CSLL, Prognésticos, Alienacdo de Bens
Apreendidos — Fundaf, Recursos Diretamente Arrecadados, Saldos de
Exercicios Anteriores do Tesouro Nacional, FSE/FEF/DRU, [...]. (PAIVA,
2003, p. 301).

'8 [...] a instancia de financiamento é representada pelos Fundos de Assisténcia Social nas trés esferas de
governo. (BRASIL, 2004, p. 48).
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A referida autora chama a atencédo para o elevado percentual de recursos
advindos da COFINS. Esse processo comprova a tendéncia de que a alternativa de
recurso para a politica de assisténcia social repousa majoritariamente nas
contribuicées sociais, sendo que em termos de justica social e fiscal, “[...]
politicamente o mais apropriado para uma politica social de tipo redistributivo seria a
utilizacédo de recursos de origem fiscal, provenientes dos tesouros federal, estaduais,
do distrito federal e municipios, [...]” (PAIVA, 2003, p. 300). Enfatiza ainda que para
afirmar o carater ndo contributivo da referida politica seria necessario uma
contribuicdo expressiva de recursos fiscais, objetivando equivaler ao percentual das
contribuicdes sociais.

A concentracao na COFINS como principal fonte de financiamento da politica
de assisténcia social revela alguns inconvenientes: “além de descapitalizada, a
COFINS tem se revelado uma contribuicdo instavel, regressiva e equivocada do
ponto de vista da capacidade redistributiva por ser um tributo cumulativo, que onera
produtores e consumidores.” (MARTINS; PAIVA, 2003, p.68).

Diante do contexto firma-se, portanto, a fragilidade das fontes de
financiamento, bem como a permanéncia da indefinicdo do percentual direcionado
para a politica de assisténcia social, sendo que esse processo incide diretamente na
qualidade dos servigos, programas e projetos da atual estrutura da referida politica.

Quanto ao eixo Controle Social a PNAS/2004 reafirma os conselhos e
conferéncias enquanto locus privilegiados de participacao e controle social.

Conforme mencionado na sec¢éo anterior, a LOAS, em seu artigo 59, afirma a
organizacdo da assisténcia social, sendo que o sistema descentralizado e
participativo declara o papel do Estado em garantir a politica de Assisténcia Social,
enfatizando que o processo de descentralizacdo deve ser realizado em uma diviséo
de responsabilidade entre os municipios e o Distrito Federal, tendo em vista o
melhor gerenciamento dos recursos. Sobre a participacdo da sociedade, a mesma
pode ser efetivada através dos Conselhos' e das Conferéncias de Assisténcia
Social. A partir desses espacos, a sociedade civil podera participar na perspectiva
do controle social, fiscalizando as a¢dées do Estado e objetivando contribuir para
implementagéo da politica de assisténcia social.

9 Os conselhos sao instancias deliberativas do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social
instituidos por legislagdo especifica, tem carater permanente, composi¢do paritaria entre governo e sociedade
civil. Sao vinculados ao Poder Executivo e sua estrutura pertence ao érgdo da Administragao Publica, (Art.16,
LOAS). (BRASIL, 1993).
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Nessa perspectiva destacamos as atribuicdes dos conselhos elencados no
artigo 18 da LOAS

Os conselhos tém como principais atribuicbes a deliberacdo e a
fiscalizagdo da execugdo da politica e de seu financiamento, em
consonancia com as diretrizes propostas pela conferéncia; a avaliagao do
plano; a apreciagao e aprovacao da proposta orcamentdaria para a area e
do plano de aplicacdo do fundo, com a definicdo dos critérios de partilha
dos recursos, exercidas em cada instancia em que estao estabelecidos. Os
conselhos, ainda, normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam e
fiscalizam os servigos de assisténcia social, prestados pela rede
socioassistencial, definindo os padrdes de qualidade de atendimento, e
estabelecendo os critérios para o repasse dos recursos financeiros.
(BRASIL, 2004, p. 51).

As Conferéncias de Assisténcia Social estdo previstas no artigo 182 da LOAS
que define as competéncias do Conselho Nacional de Assisténcia Social, sendo
afirmada na PNAS e reconhecendo a importancia do debate publico oportunizado
pelas Conferéncias com relagdo a politica publica de assisténcia social, tendo por
finalidade reverter o quadro centralizador e controlador do Estado, através do poder
de avaliacao e proposi¢ao da politica pela populacéo.

Nesse sentido, com relagcdo as determinagcdes do novo desenho, o que
importa é ressaltar que o referido controle social elencado na PNAS/2004 nao
supera o desenho baseado na representatividade, sendo que restringe os espacos
de Controle Social aos Conselhos e as Conferéncias de assisténcia social.

Sobre o0s espacos de controle social a partir desse modelo exclusivamente
representativo, Paiva e Mattei (2009) afirmam que os mesmos “[...] acabam por
reproduzir 0s mesmos problemas da democracia representativa, isto €, o
distanciamento das massas e das suas reais necessidades, a corrupcao, a
representacdo de interesses pessoais e privados, a burocratizacédo, etc.” (PAIVA;
MATTEI 2009, p. 193).

Chegamos, portanto, especificamente ao eixo O Desafio da Participagdo
Popular/Cidadédo Usuario. A primeira consideracao analitica importante referente a
esse eixo é o0 pouco espaco que ele ocupa no escopo da politica, bem como a
reducédo do tema ao pouco espaco, ja que a participacao popular ndo aparece nos
demais eixo da PNAS/2004.

Outra consideracdo inicial refere-se ao fato da participacao
popular/protagonismo do usuario aparecer exclusivamente como desafio, em poucos
paragrafos que ndo apontam a centralidade da democratizacao radical da politica,

tendo em vista sua efetiva reestruturacao.
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Ao contrario, apesar do eixo estar denominado “O Desafio da Participacéao
Popular/Cidadao Usuario”, o tema aparece no texto da politica como uma pequena
parte no interior da parte destinada ao controle social, denominada “O desafio da
participacdo dos Usuarios nos Conselhos de Assisténcia Social”, isto é, sem
considerar a necessaria democratizagdo, nem incitar uma processualidade
estruturada a partir da participacdo popular, a medida que restringe o desafio a
insercao dos usuarios nos espacos existentes: os Conselhos.

Nessa perspectiva, a PNAS/2004 vai enfatizar a importancia desse tipo de
participacado, a partir da légica da representacao, destacando que a participacédo na
atualidade se efetiva de forma dispersa e desorganizada por usuarios sub-
representados. Assim, a PNAS/2004 aponta reflexdes sobre as possiveis causas da
fragil participacao:

A primeira delas sobre a natureza da assisténcia social, que sé em 1988 foi
elevada a categoria de politica publica. A concepg¢ao de doagéo, caridade e
favor, bondade e ajuda que, tradicionalmente, caracterizou essa agéo,
reproduziu usudrios como pessoas dependentes, frageis, vitimizadas,
tuteladas por entidades e organizagbes que lhes “assistiam” e se
pronunciavam em seu nome. Como resultado, esse segmento tem
demonstrado baixo nivel de atuacdo propositiva na sociedade, e pouco
participou das conquistas da Constituicdo enquanto sujeitos de direitos. A
segunda a ressaltar é a necessidade de um amplo processo de formagao,
capacitagdo, investimentos fisicos, financeiros, operacionais e politicos,
gue envolva esses atores da politica de assisténcia social. (BRASIL, 2004,
p. 52).

Fica evidente a culpabilizagdo dos sujeitos pela nao-participacao. Além disso,
indica que para o processo de efetivacdo da participacdo do usuario da Politica de
Assisténcia Social é preciso desenvolver uma metodologia capaz de resgatar a
participacao, objetivando o controle social na perspectiva da efetivacdo de direitos.
Nesse sentido, a PNAS/2004, propbe a construcdo de uma nova agenda,
envolvendo a articulacao dos conselhos para organizar pontos comuns, bem como
as acdes governamentais, respeitando as peculiaridades de cada regido. Sendo que
“para isso, serdo necessarias novas acdes ao nivel de legislacao, do funcionamento
e da capacitagdo de conselheiros e dos secretarios executivos” (BRASIL, 2004, p.
52). Enfatiza, ainda, a necessidade de metodologia que fomente o resgate da
participacdo do individuo enquanto mecanismo que garanta a participacdo do
usuario da PNAS/2004.

Dessa forma, observa-se que a PNAS/2004 aponta a necessidade de produzir
uma metodologia e mecanismos que fomentem a participacdo do usuario da

assisténcia social o que nos leva a duas consideracdes importantes: primeiro que o
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texto ndo faz nenhum apontamento significativo acerca da participacao, tal como faz
quando se refere ao desenvolvimento do trabalho com familias; segundo, que ao
tratar da necessidade de se produzir metodologias, parece evidente que a questao
da participacao fica a depender de idéias brilhantes e vontade politica de alguns
gestores, responsaveis pelas metodologias que fardo com que o0s sujeitos
participem; e ainda: ao referenciar os sujeitos como dispersos e desorganizados
parece indicar que os sujeitos ndo participam por falta de capacitacao ou incentivo.
Ou seja, ndo considera a dimensao historica e estrutural que faz com que os
usuarios da assisténcia social sejam dispersos e desorganizados.

Na perspectiva de compreender esse processo faz-se necessario elucidar a
razao da participagao tida como dispersa e desorganizada do usuario da assisténcia
social.

Remetendo a historia politica e econémica do Brasil, Fernandes (1989) vai
refletir sobre os desenraizados, ao referir-se as massas superexploradas préprias

das sociedades divididas em classes, principalmente as periféricas. Essa sociedade:

[...] cria uma massa varidvel, com freqiéncia muito numerosa, de individuos
excluidos da ordem. No passado, essa massa era constituida pelos homens
pobres livres, [...] que ndo eram homens (do ponto de vista da humanidade
exclusivista dos estamentos senhorais), nem livres [..] formavam os
contingentes dos miseraveis da terra, os cdes sem coleira que mantinham a
ordem e, a0 mesmo tempo, a ameagavam. (FERNANDES, 1989, p. 24).

Na fase industrial, seguindo a légica do capital, essa populacdo excedente
possui uma funcéo social, qual seja, “[...] exército industrial de reserva, um elemento
de desvalorizacao do valor monetario do trabalho, de desorganizacado das classes
trabalhadoras e de manipulagdo repressiva das forgcas policiais”, (FERNANDES,
1989, p. 24). Enfatiza, ainda, a explosdo demografica ocasionada pela saida do
homem do campo, causando um crescimento desordenado das cidades e precarias
condi¢cdes de vida para essa populagao.

Nesse sentido, o referido autor elucida que tanto na sociedade escravista
quanto na capitalista, essa populagdo que ninguém se importa com ela, é utilizada
como massa de manobra. Sendo que o fator determinante encontra-se na excluséao
do mercado, ou seja, fora tanto do mercado, quanto da chamada sociedade civil,
essa populacdo transforma-se em capital para o sistema de poder, ao passo que
significa mao-de-obra barata associada a alienagao politica.

Com relacado a essa condi¢cdo do usuario da politica de assisténcia social,

Yazbek (1996) elucida, em seus estudos sobre as classes subalternas e a
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assisténcia social, que a falta de acesso ao mercado de trabalho para essa
populacdo € algo que proporciona angustia e sofrimento moral. Ainda assim, o
trabalho enquanto atividade que transforma a natureza e o homem, ndo aparece
para esses sujeitos como atividade emancipatéria, € sempre uma atividade de
espoliacdo. Nas falas dos usudrios, 0 que aparece € a centralidade da luta para
sobreviver, sendo que ndo € uma luta aberta e organizada, mas de resisténcia.
(YAZBEK, 1996).

A referida autora ressalta que o Brasil apresenta um crescente percentual de
populacao “[...] sub-desempregada, desempregados e explorados, homens divididos
entre o reconhecimento do peso e da exploracao da sua forca como trabalhador e a
busca da sobrevivéncia e da ascensao pelo trabalho.” (YAZBEK, 1996, p. 100). A
consciéncia da necessidade de partilhar com uma classe a condi¢cao de exploracéo,
bem como o reconhecimento de oposicado e desigualdades entre 0os que possuem
dinheiro e os que nada possuem, aparece, segundo a referida autora, apenas nas
elucidagdes de um usuario da assisténcia social, sendo que o estudo foi realizado
com sete usuarios.

Portanto, a participacdo que aparece de forma dispersa e desorganizada, tal
como mencionada na PNAS/2004, possui dimensao histérica e estrutural, devendo
tal dimensao ser levada em conta no momento da definicdo de estratégias e de
mecanismos efetivamente democratizadores do direito socioassistencial, ou seja,
para além da légica representativa € preciso inaugurar uma légica que efetivamente
proporcione o protagonismo do usuério da politica de assisténcia social.

Seguindo o texto da PNAS/2004, sobre o eixo Politica de Recursos Humanos,
o desenho da politica menciona a necessidade de definicao de fung¢des qualificadas,
bem como de estrutura adequada, objetivando a qualidade da intervencao social dos
trabalhadores, referenciando a necessidade de uma Norma Operacional Béasica para
a area de Recursos Humanos tendo em vista a construcdo do SUAS.

A NOB-RH/SUAS foi aprovada em 2006 tendo em vista a desprecarizacao do
trabalho no SUAS, sendo que para tanto define as diretrizes e principios para a
gestdo do trabalho, fazendo também referéncia ao protagonismo do usuério da
assisténcia social. Nesse sentido, entre os principios éticos, localizamos um item
que menciona o incentivo aos usuarios para a participacdo em féruns, conselhos,
movimentos sociais, cooperativas populares. Cabe ressaltar que a tendéncia segue
sendo a logica da representatividade, muito embora a NOB-RH/SUAS avance um
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pouco ao referenciar o incentivo aos movimentos sociais e cooperativas populares.
No entanto, trata-se, na gestao do trabalho, de incentivar, de modo que ndo toma
como referéncia central o protagonismo popular e os movimentos e organizacdes
dos trabalhadores, bem como lutas sociais nos territérios a estruturarem a politica de
assisténcia social.

Quanto ao eixo Informacdo, Monitoramento e Avaliacdo, a PNAS/2004,
enfatiza a importancia das inovacdes tecnolégicas, bem como a necessidade de
elaborar e implementar planos, objetivando monitorar e avaliar as medidas
socioassistenciais. Para tanto, o sistema oficial de informacdes deve proporcionar “a
mensuracdo da eficiéncia e da eficacia das agdes previstas nos Planos de
Assisténcia Social; a transparéncia; o acompanhamento; a avaliagdo dos sistemas e
a realizacao dos estudos, pesquisas e diagnosticos.” (BRASIL, 2004, p. 56).

Nessa perspectiva, evidenciamos que nao aparece no sistema de avaliagao e
monitoramento das acgdes previstas no Plano de Assisténcia Social, como sera
organizado esse processo no CRAS, contando com o protagonismo do usuario, ou
seja, 0 processo encontra-se preso exclusivamente a gestao.

Em suma, o desenho da PNAS assinala a perspectiva de enfrentamento ao
histérico deficiente e focalizado dos servigos socioassistenciais desenvolvidos com
base em modelos privatistas, no entanto sem considerar o protagonismo do usuario.
Nessa perspectiva, Rocha (2009) analisa a necesséaria e ausente democratizacao
desse processo, segundo a mesma ‘[...] apesar de citar garantia de canais de
participacdo local, ndo ha disposicdo acerca das estratégias participacionistas
necessarias, para além do controle social da forma como esta colocado na
Constituicao Federal de 1988”. (ROCHA, 2009, p. 204).

Portanto, na estrutura constante no atual desenho da politica de assisténcia
social ndo foram afirmados espacos alternativos, tendo em vista o desenvolvimento
de estratégias que proporcionem a organizagdao e mobilizacdo popular, objetivando a
otimizagdo do protagonismo do usuéario no SUAS e o fomento ao potencial politico-
emancipatério do direito socioassistencial. (ROCHA, 2009).

A partir do exposto, evidencia-se a necessidade de ampliar os esforcos na
perspectiva de desenvolver estratégias, objetivando desencadear a efetiva
participacao do usuario da politica de assisténcia social, estimulando o protagonismo
de forma a proporcionar a autonomia dos sujeitos que acessam essa politica

publica.
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Nesse sentido, seguimos com a analise dos Relatérios de trés municipios
catarinenses da VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, referentes ao
biénio 2008/2009, a qual teve como eixo tematico “Participacdo e Controle Social no
SUAS”, bem como incorporou a proposta de debate do protagonismo do usuario no

sistema unico.

4.2 Ter ou Nao ter Protagonismo do Usuario?

4.2.1 A dindmica da VIl Conferéncia Nacional de Assisténcia Social

Conforme referenciado, a partir da Constituicao Federal de 1988, a
Assisténcia Social brasileira passou a ser direito do cidadao e dever do Estado,
sendo que, a regulamentacdo da LOAS, em 1993, estabeleceu a organizacado dessa
politica em Sistema Descentralizado e Participativo, afirmado na Politica Nacional
de Assisténcia Social - PNAS/2004 e da Norma Operacional Basica - NOB/SUAS de
2005.

Dessa forma, a Assisténcia Social encontra-se em um novo patamar de
Politica de Estado, na busca da implementagdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social - SUAS.

Considerada essa prerrogativa, o Conselho Nacional de Assisténcia Social —
CNAS reconheceu que para a implementacao e consolidacdo do SUAS, levando em
conta a situacdo de risco e vulnerabilidade que estdo sujeitos os usuarios dessa
politica, & preciso vencer o desafio da efetivagdo da participagdo do usuario nos
espacos de controle social e na gestdo dos servigos socioassistenciais, objetivando
a ruptura com a condicéo de subalterno e afirmando sua autonomia como sujeito de
direitos. Foi a partir desse diagndstico que o CNAS pautou o tema “Participacao e
Controle Social no SUAS”, para realizacdo da VII Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, ocorrida em 2009.

As Conferéncias de Assisténcia Social tem seu marco regulatério no art.18,
inciso 1V, da LOAS: “compete ao Conselho Nacional de Assisténcia Social convocar
ordinariamente a cada 2 (dois) anos ou extraordinariamente por maioria absoluta de
seus membros a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social que tera a atribuicdo de
avaliar a situacao da assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento
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do sistema”, sendo que cada Estado e Municipio devera fazer a mesma convocacao,
(BRASIL, 1993).

Os temas das Conferéncias de Assisténcia Social sdo orientados pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS. Cabe ainda ao CNAS estabelecer
a dinamica dos trabalhos, orientar sobre Regimento Interno, abordando objetivos,
temario, local, data, horario, quem promove e quem realiza a conferéncia,
destacando quem pode participar e categorias de participagdo, bem como a
dindmica da Conferéncia.

Nesse sentido, a VII Conferéncia de Assisténcia Social ao abordar o tema
central: “Participacdo e Controle Social no SUAS”, tinha o objetivo de mudar o
cenario, a medida que pretendia inserir o usuario da politica de assisténcia social em
namero expressivo nessa conferéncia, rompendo com a participacao restrita as
entidades representativas.

Considerando esses objetivos, 0 CNAS afirmou através do Informe CNAS n.
003/2009 as orientacdes para a realizagdao da referida Conferéncia em ambito
municipal. Importa destacar que as orientagcbes do CNAS visavam fortalecer a
participacdo dos usuarios no controle social da politica de assisténcia social,
definindo como objetivo geral “avaliar e propor diretrizes para o aperfeicoamento do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, na perspectiva da participacdo e do
controle social.” (BRASIL, 2009b, p. 12).

De acordo com as orientacées do referido Conselho, a VII Conferéncia
deveria ser estruturada em torno de 8 (oito) subtemas decorrentes do tema geral
para o debate, quais sejam:

e Processo Histérico da Participagdo Popular no Pais: nossa cidade
e territérios em movimento.

e Trajetéria e Significado do Controle Social na Politica de
Assisténcia Social: a diretriz constitucional em debate.

e Protagonismo do Usuério, o seu Lugar Politico no SUAS: uma
construcao inadiavel

e Os Conselhos de Assisténcia Social e o SUAS: composigao,
dinamica, carater da representagao e processo de escolha.

e Bases para Garantia do Financiamento da Assisténcia Social: a
justica tributaria que queremos

e Democratizagdo da Gestdo do SUAS: participagédo e articulagao
intergovernamental.

e Entidades de Assisténcia Social e o Vinculo SUAS: controle Social,
participagcédo popular e gestédo interna

e O Trabalhador do SUAS e o Protagonismo dos Usuarios: bases
para uma atuagao democratica e participativa. (BRASIL, 2009b).
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Considerando o adensamento desses temas, o CNAS sugeriu também a
possibilidade de desenvolver os referidos subtemas agrupando-os em 4(quatro)

eixos de debate, quais sejam:

e Processo Histérico da Participacdo Popular no Pais, Trajetéria e
Significado do Controle Social na Politica de Assisténcia Social e
Conselhos de Assisténcia Social e 0 SUAS;

¢ Os Usuarios e seu Lugar Politico no SUAS e os Trabalhadores do
SUAS em Relagao ao Protagonismo dos Usuérios;

e Democratizagdo da Gestdo do SUAS e Entidades de Assisténcia
Social e o Vinculo SUAS;

e Bases para a Garantia do Financiamento da Assisténcia Social.
(BRASIL, 2009b).

Nessa perspectiva, entre as orientacoes do CNAS para a realizacdo das
conferéncias municipais, enfatizou-se a necessidade de mobilizacdo no sentido de
fortalecer a participacao dos usuarios no controle social da politica de assisténcia
social, devendo levar em conta a organizacao de um processo de prepara¢ao dos
participantes. A referida preparacdo foi orientada para ser efetivada a partir de
reunides, palestras, debates publicos, pré-conferéncias tematicas, entre outros.

Para tanto, foi sugerido que o Municipio organizasse seu evento de acordo
com suas caracteristicas, debatendo a tematica da Conferéncia e seu significado,
mobilizando todos o0s segmentos a serem representados, ou seja, USUArios,
trabalhadores do setor, entidades de assisténcia social, bem como representantes
governamentais.

Para o processo de mobilizacdo sugeriu-se 0s espacos dos servicos ja
existentes nas unidades publicas (CRAS, CREAS, Entidades de Assisténcia Social
etc.). As referidas mobilizacées “terdo o intuito de identificar as necessidades
relacionadas a politica de assisténcia social nos territérios, indicar propostas para o
aperfeicoamento das acdes do SUAS, além dos entraves que dificultam a
participacao dos usuarios nos Conselhos e Conferéncias.” (BRASIL, 2009b, p. 20).

Nesse sentido, foi orientado sobre a metodologia para o levantamento de
dados, sendo sugerida a elaboracao de cartilha, escolhida pelo préprio Municipio,

devendo pautar, nos referidos eventos, as demandas dos usuarios, bem como:

a) importancia da participacao e do controle social no SUAS;

b) significado, formas de participacdo do usuario e o seu lugar politico no
SUAS, ou seja, sua participacdo na avaliacdo dos servigos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais e nos espagos de deliberacdo da
politica — Conselhos e Conferéncias;

¢) identificacdo das formas de organizacao dos usuarios com vistas a sua
insergcao nesses espagos;
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d) estratégias para participacao qualificada nos Conselhos e Conferéncias
e discussdo de sua representacdo e representatividade nas demais
esferas;

e) elaboracdo de propostas para ampliagdo da participacdo dos usuarios
nos Conselhos e Conferéncias;

f) papel dos trabalhadores do SUAS em relagdo ao protagonismo dos
usuarios;

g) contribuicdo das metodologias de trabalho para o reconhecimento
publico da legitimidade do protagonismo dos usuarios e na identificacdo de
suas necessidades sociais e potencialidades, visando sua emancipagao;

h) perfil do usuério da assisténcia social, como sujeito de direitos, nos dias
de hoje. (BRASIL, 2009b, p. 21).

Assim, contemplando as orientacées do CNAS, os municipios realizaram suas
Conferéncias no periodo correspondente a 1° de maio a 09 de agosto de 2009.

Considerando esses primeiros apontamentos de carater geral com relacao a
VII Conferéncia, partimos, na sequéncia, para a analise comparativa a partir dos
Relatérios das experiéncias ocorridas dos Municipios de Floriandpolis, Sdo José e
Palhoca.

4.2.2 Analise dos Relatdrios da VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social em Floriandpolis, Sdo José e Palhoca

No municipio de Florianépolis, a VIl Conferéncia de Assisténcia Social
“Participagcdo e Controle Social no SUAS” foi realizada nos dias 28 e 29 de julho de
2009, no Centro de Cultura e Eventos da Universidade Federal de Santa Catarina -
UFSC, localizado no Campus Universitario, Trindade, Florianépolis/SC.

Em consulta ao Relatério Final da VII Conferéncia de Assisténcia Social do
referido municipio destacamos, a partir do Grafico 1, o numero total de participantes,

bem como o percentual de participantes usuarios da politica de assisténcia social.

Participacao na VIl Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de
Florianoépolis

19%

@ Total
m Usuarios

81%

Grafico 1 - Participacao na VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Florianopolis
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Fonte dos Dados: Relatério Final da VII Conferéncia; Elaboragéo Prépria.

Conforme evidencia o Gréfido 1, participaram na VII Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social de Florianopolis um total de 378 pessoas, sendo 89 usuarios da
politica de assisténcia social.

No municipio de Sdo Jose, a VII Conferéncia de Assisténcia Social
“Participacdo e Controle Social no SUAS” foi realizada nos dias 14 e 15 de julho de
2009, no Centro de Atencéo a Terceira ldade (CATI) — Avenida Beiramar Norte de
Séo José — SC.

A partir do Relatério Final da VII Conferéncia de Assisténcia Social do referido
municipio destacamos, no Grafico 2, o numero total de participantes, bem como o

percentual de participantes usuarios da politica de assisténcia social.

Participacao na VIl Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de Sao
José

14%

o Total
® Usuarios

86%

Grafico 2 - Participacao na VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Sao José
Fonte dos Dados: Relatério Final da VII Conferéncia; Elaboragao Prépria.

De acordo com o Grafico 2, temos que participaram na VII Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de Sdo José um total de 145 pessoas, sendo 24
usuarios da politica de assisténcia social.

No municipio de Palhoca, a VII Conferéncia de Assisténcia Social
“Participagcdo e Controle Social no SUAS” foi realizada no dia 17 de julho de 2009,
no Auditério da Universidade do Sul de Santa Catarina - UNISUL/ Unidade Ponte do
Imaruim —SC.

A partir do Relatério Final da VIl Conferéncia de Assisténcia Social do referido
municipio destacamos, no Grafico 3, o numero total de participantes, bem como o
percentual de participantes usuarios da politica de assisténcia social.
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Participacao na VIl Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de
Palhoca

16%

o Total
m Usuarios

84%

Grafico 3 - Participacao na VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Palhoca
Fonte dos Dados: Relatério Final da VII Conferéncia; Elaboragao Prépria.

Segundo os dados, participaram na VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social de Palhogca um total de 220 pessoas, sendo 41 usuarios da politica de
assisténcia social.

Ao analisarmos os dados percentuais da participacdo dos usuarios na VI
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social dos municipios catarinenses acima
referenciados, os mesmos revelam um baixo percentual considerando o total de
participantes, ja que a participacao dos usuarios ficou entre 14% e 19%.

Nesse sentido, evidencia-se a necessidade de investimento significativo em
mecanismos que venham garantir a participacdo dos usuarios, objetivando garantir
efetivamente seu protagonismo.

Feita essa consideracao inicial, partimos para a analise comparativa a partir
dos Relatérios Finais da VII Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de
Florian6polis, Sdo José e Palhoca.

Cabe ressaltar que o Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS e
Conselho Estadual de Assisténcia Social - CEAS exigiam que os Relatérios
contivessem dois registros principais: a sistematizacdo dos entraves a participacéao
dos usudrios e; os avangos dos subtemas no contexto do SUAS no municipio,
elencando os subtemas de maior e os de menor avango.

Assim, organizamos nossa analise de modo a contemplar os apontamentos
constantes nos dois registros, analisando, primeiramente, a sistematizacdo dos
Entraves a Participagdo Popular na Politica de Assisténcia Social, e, posteriormente,

0s avancgos dos subtemas no contexto SUAS nos trés municipios estudados.
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No municipio de Florianépolis — SC, de acordo com os dados constantes nas
paginas 41 a 43, os seguintes entraves a participacdo popular na politica de

assisténcia social do municipio foram elencados:

1. Auséncia completa de informagdes para os usuarios, tanto acerca dos
seus direitos socioassistenciais, bem como do SUAS, da rede
socioassistencial e do papel dos CRAS em sua area de abrangéncia;

2. A quase totalidade dos programas, projetos, servicos e beneficios
socioassistenciais no municipio de Florian6polis ndo estédo localizados (as)
nos territorios;

3. Auséncia de condigbes materiais para os usudrios participarem, tais
como:

. Trabalho informal e precarizado em horarios distintos, incompativeis
com os horarios de reunides dos Conselhos Municipais, Reuniées na
Camara, Audiéncia Publicas, etc;

. Usuarios possuem rendimentos parcos que nao lhes permitem se
deslocar até os locais onde ocorre o controle social exercido pelos
Conselhos, dado que os mesmos fazem as reunidées no centro da cidade e
que o preco da tarifa de 6nibus no municipio € muito alta;

. As reunibes politicas promovidas por grupos da/na comunidade
geralmente sdo em horarios noturnos, fato que dificulta a participagao dos
usudrios, tendo em vista que os mesmos possuem apenas tal horario para
cuidarem dos afazeres domésticos e que, ainda, ndo tem onde deixar os
filhos para participarem das reunides;

4. A cultura do favor e da benemeréncia ainda persiste no &mbito da politica
de assisténcia social, de modo que falta, por parte do poder publico e das
entidades de assisténcia social, o0 entendimento de que os usuarios sao os
protagonistas dessa politica publica;

5. O trabalho no ambito da assisténcia social nao é estruturado/organizado
a partir da perspectiva da participacao popular, isto é, a atual metodologia
de trabalho ndo contempla o protagonismo do usuario;

6. A gestao publica no municipio é centralizada e néo participativa;

7. Os CRAS do municipio sdo mal localizados (em sua maioria ndo estédo
nas areas de vulnerabilidade social) e insuficientes;

8. Nao ha uma rede socioassistencial efetivamente estruturada no
municipio, fato que acaba por desvincular o trabalho das entidades do
trabalho desenvolvido pela esfera publica, bem como por confundir o
trabalho de caridade préprio de muitas entidades de assisténcia social com
0 que deveria ser politica publica universal e ndo contributiva;

9. Os programas, projetos, servicos e beneficios socioassistenciais
existentes sdo insuficientes para atender as necessidades basicas dos
usuarios no municipio; ha demanda reprimida, principalmente para acesso
aos programas e beneficios da assisténcia social;

10. As agdes e servigos socioassistenciais desenvolvidos sédo fragmentados
e nao continuados, tampouco articulados com as demais politicas publicas
existentes (principalmente saude e educagéo);

11. A comprovagao vexatéria da necessidade ainda é regra no ambito de
muitos programas, projetos, servicos e beneficios da assisténcia social,
tanto os operacionalizados pelo poder publico quanto pelas entidades, pois
o investimento publico na politica de assisténcia social € parco e nao
havendo servigos/beneficios para todos, os critérios so6cio-econémicos
constituem o principal meio de acesso ao direito socioassistencial;

12. Os trabalhadores sociais nos CRAS sao em nimero muito reduzido, de
modo que os que estdo ali alocados conseguem somente atender
necessidades urgentes, pontuais e fragmentadas, ficando inviavel o trabalho
na perspectiva da coletivizagdo das demandas e da mobilizagao popular na
comunidade;

13. Os CRAS do municipio ndo fomentam um espago politico para os
usudrios da assisténcia social se organizarem;
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14. Os usuarios da assisténcia social sdo muito lembrados no periodo
eleitoral e esquecidos nos demais periodos;

15. Os espagos politicos existentes nas comunidades (como associagoes
de moradores e conselhos comunitarios) sdo infimos e na maioria dos
casos nao possuem sede prépria nem dias/horarios de reunides
previamente definidos e amplamente divulgados;

16. Alguns dos espagos politicos existentes servem apenas para
agrupamento de pessoas com interesses politiqueiros e individuais,
distanciando-se dos reais interesses e necessidades do coletivo, da
comunidade;

17. Os espagos de controle social (Conselhos e Conferéncias) séao
burocratizados e a linguagem é rebuscada e tecnicista, o que dificulta muito
a insercao dos usuarios nesses espagos;

18. Nao h& uma ouvidoria prépria para a politica de assisténcia social no
municipio, tampouco uma politica que promova um monitoramento e
avaliagdo da assisténcia social a partir da perspectiva dos usuarios.
(CONSELHO  MUNICIPAL DA ASSISTENCIA SOCIAL -
CMAS/FLORIANOPOLIS, 2009).

Diante da densidade das informacdes constantes na sistematizacdo dos
entraves a participagdao popular na Politica de Assisténcia Social do municipio de
Floriandpolis, € importante sinalizarmos que esse resultado foi possivel em virtude
do processo de mobilizacdo de setores e segmentos envolvidos com a politica de
assisténcia social no municipio®. Nesse sentido, a mobilizacdo possibilitou que os
usuarios se manifestassem sobre as dificuldades a participacao, enfatizando, entre
outros, a falta de informacdo sobre a politica, a auséncia de espacos que
proporcione a participagdo, a fragmentacdo das acgbes socioassistenciais, a
auséncia de condicdes materiais, bem como a falta de ouvidoria e a gestao
centralizada e nao participativa da politica de assisténcia social no municipio.

A necessidade de divulgacdo dos servicos, programas € projetos vinculados
aos CRAS, CREAS, e demais 6rgaos aparece nas elucidacées dos usuarios que
desconhecem os direitos socioassistenciais e também os servicos, programas,
projetos e beneficios da politica de assisténcia social.

Ainda, evidencia-se que 0s espacos onde as acdes sao desenvolvidas
carecem de infra-estrutura adequada, bem como de permanente qualificacdo dos
profissionais objetivando afirmar os principios elencados na NOB/RH “promocéao aos
usuarios do acesso a informacado, garantindo conhecer o nome e credencial de

quem os atende e devolugao das informacdes colhidas em estudos e pesquisas aos

20 processo de mobilizagdo do municipio de Florianopolis foi efetivado a partir de reunibes com os
Conselheiros da Politica, setor governamental, principalmente equipe técnica da politica de assisténcia social; e
também através de Pré-Conferéncias com os usuarios, realizadas nos CRAS e no CREAS; com Entidades e
Movimentos Sociais e com os Trabalhadores da Politica de Assisténcia Social. (CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL/FLORIANOPOLIS, 2009).
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usuarios; no sentido de que estes possam usa-las para o fortalecimento de seus
interesses” (BRASIL, 2006, p. 21).

Na perspectiva da democratizagdo é importante analisarmos também a
énfase na falta de estrutura que contemple o protagonismo do usuario. Relativo a
esse aspecto, da auséncia de espaco que contemple o protagonismo do usuario,
cabe analisar que os espacos existentes sao restritos a légica da democracia
representativa, ou seja, a institucionalizacdo da participacdo. Dessa forma a
populacao participa indiretamente a partir de canais legais de representacdo. Vieira
(2006) ao expor sobre a crise de legitimidade das instituicées politicas liberais afirma
que esse método

[...] que parecia funcionar razoavelmente nas fases de surgimento e
expansdo da forma de reproducdo social da modernidade e
consequientemente do sistema politico a ela adequado, hoje, no entanto,
tudo indica, que sua utilidade e eficacia comegam a serem postas em
xeque, pois as demandas de importantes seguimentos excluidos dos
processos de reproducdo da base econdmico-material da comunidade
moderna nao conseguem visualizar sua atuagao politica, sendo a margem
da representagao politica formal. (VIEIRA, 2006, p. 96).

A esse modelo pesa a incapacidade de representar a vontade geral, ou seja,
que atue acima de interesses partidarios, contemplando a vontade geral da
sociedade em sua totalidade.

Quanto a fragmentacdo das acdes socioassistenciais apontada pelos
usuarios da politica, expressa a fragilidade da abrangéncia e eficacia dos servicos,
programas € projetos desenvolvidos para suprir as necessidades da populacao
usuaria da politica de assisténcia social. Evidenciando a necessidade de afirmacéo
dos preceitos elencados na PNAS/2004 sobre a operacionalizagdo dos servigos,
programas e projetos, ou seja, a consolidacdo da Rede Socioassistencial?'.

Entre as elucidagcbes dos usuarios sobre os entraves a participagao,
enfatizou-se a falta de ouvidoria para a politica de assisténcia social, sendo um dos
requisitos elencados na NOB/SUAS, ao que se refere a organizagao dos servicos de

protecdo social basica e especial, reconhecendo: “[...] o acesso ao conhecimento

' Rede Socioassistencial &€ um conjunto integrado de agées hierarquizadas de atencdo basica e especializada e
por niveis de complexidade, por decorréncia do impacto dos riscos, que operam: Servigos (art.23 LOAS):
atividades continuadas que visem a melhoria de vida da populacédo, a partir de suas necessidades basicas.
Programas (art.24 LOAS): sdo acoes integradas e complementares, delimitadas em um tempo e espago e
voltadas para qualificar, incentivar, potencializar e melhorar os beneficios e os servigos socioassistenciais.
Projetos (art.25 e 26 LOAS): caracterizam-se por ter principio, meio e fim. Sdo ofertados as familias e
individuos, visando a sua qualificagdo, autonomia e emancipagdo. Buscam, também, subsidiar, financeira e
tecnicamente, iniciativas que lhes garantam meios, capacidade produtiva e de gestdo para melhoria das
condicdes gerais de subsisténcia, elevacdo do padrao de qualidade de vida, a preservagdo do meio ambiente e
sua organizacao social. Compreendem iniciativas de apoio econémico-social a grupos populares. Ex.: Projetos
de Geragao de Trabalho e Renda. (BRASIL, 1993).
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dos direitos socioassistenciais e sua defesa (ouvidorias, centro de referéncia, centro
de apoio sociojuridico, conselhos de direitos, entre outros).” (BRASIL, 2004, p. 92).

A falta de implementacdo desses espacos — que também pode ser
considerada expressao da centralizacdo e ndo democratizagdo da gestdo de modo
geral, como também evidenciado pelos usuéarios — restringe o exercicio da
cidadania, uma vez que nao oportuniza ao usuario, local para manifestar possiveis
violagbes de seus direitos.

O necessario reconhecimento da cidadania para além do momento do voto,
conforme aparece nas elucidacbes dos usuarios, afirma a necessidade de
rompimento com a légica paternalista, clientelista, historicamente praticada na
sociedade brasileira, principalmente na mediacdo dos servicos, programas e
projetos socioassistenciais.

Esse entendimento de cidadania € muito bem referenciado por Abreu (2008)

[...] a cidadania, como categoria concreta e imantada na totalidade do
processo histérico-social, se torna inseparavel das disputas hegeménicas
gue modelam o modo de pensar e agir dos individuos e das identidades
coletivas, o que a transforma em mediagao histérico-social cujo sentido e
diregdo encontram-se em permanente processo de luta politica, ideolégica
e tedrica. (ABREU, 2008, p. 15).

No sentido colocado por Abreu (2008), cidadania refere-se a nocédo de
pertencimento e reconhecimento dos direitos dos cidadaos no conjunto das disputas
sociais reais, portanto, para além do reconhecimento juridico e formal,
exclusivamente. Essa parece ser a cidadania almejada pelos usuarios da assisténcia
social, uma cidadania que se distancie das elucidagcées dos usuarios quando relatam
que sao lembrados no “momento do voto”, ou seja, cidadania restrita a0 momento da
urna, ao reconhecimento formal, como forma de manter a ideologia dominante.

A falta de condigbes materiais, um dos principais pontos elencados nos
entraves a participacao, aponta a realidade do cenario politico, econémico e social,
revelador da tendéncia de agudizacdao das condicbes de vida das massas,
evidenciado na dificuldade de articulagdo dos movimentos sociais em torno de
estratégias coletivas, objetivando afirmar e ampliar o acesso aos direitos.

Paiva e Mattei (2009) fazem uma andlise que contribui para esse
entendimento quando colocam que as constantes transformacdes econémicas e
sociais agravam as condi¢des de vida da populacédo, sendo que as dificuldades do
dia-a-dia restringem a capacidade de participacédo, pois os sujeitos focalizam e

empenham-se em manter suas condigbes materiais, deslocando o foco de seus
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objetivos para a producéo de suas necessidades basicas de sobrevivéncia. (PAIVA;
MATTEI, 2009).

Feitas essas andlises partimos para o apontamento dos entraves a
participacdo popular na Politica de Assisténcia Social no municipio de Sao José —
SC. Vale dizer que no Relatério da VII Conferéncia de Assisténcia social desse
municipio os apontamentos nao foram com relacdo aos entraves a participacao e ao
protagonismo do usuario na politica de modo geral, mas restritos aos entraves a
participacao dos usuarios no Conselho e na VII Conferéncia.

Esses entraves, constantes no primeiro instrumental de sistematizagcao, estao

assim colocados no referido Relatorio:

1. Os principais entraves realizados pelos usuarios em relagdo a
participagdo no conselho foram:

. A falta de conhecimento sobre o funcionamento e de quem sao os
representantes municipais nos conselhos de assisténcia social;
. A falta de informacgdes sobre as reunides dos conselhos.

2. Os principais apontamentos realizados pelos usuarios em relacdo a
participagao na VIl Conferéncia foram:

. Falta de divulgagao sobre a data de realizacao do evento;

o Falta de informagdo sobre a conferéncia e pouco tempo para
participagdo. (CONSELHO MUNICIPAL DA ASSISTENCIA SOCIAL -
CMAS/SAO JOSE, 2009).

Percebe-se que mesmo no que se refere a participacao restrita ao espaco
dos Conselhos, a mesma ainda é fragil em virtude principalmente da falta de
informacdes e desconhecimento pelos usuarios. Evidencia-se, assim, a necessidade
de democratizagdo do espaco dos Conselhos tendo em vista contemplar a
participacdo dos usuarios, no intuito de tensionar a légica burocratizada e tecnicista
qgue estes espacos estdo reproduzindo na atualidade.

Nesse sentido e tendo em vista a necessidade de comunicacdo permanente
com a sociedade civil, Teixeira (2000) afirma, em suas elucidacbes sobre os
Conselhos de Politicas Publicas, que o desafio para que os Conselhos inaugurem
um paradigma efetivamente democratizador e participativo é: “criar canais de
comunicacao permanente e interativos entre os cidadaos, os governos e as proprias
entidades representativas.” (TEIXEIRA, 2000, p. 106).

Ainda, visando a democratizacdo, o referido autor aborda a necessidade de
ampliar por parte do Estado, o campo de decisdées aos “segmentos organizados da
sociedade, dando uma maior transparéncia as informacodes e prestacdes de contas,
incluindo os aspectos financeiros, possibilitando o acesso a documentos

comprobatérios de despesas e atos contratuais.” (TEIXEIRA, 2000, p. 108).
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Enfatizando, também, que a sociedade deve exercer a cultura da participacéo,
assumindo uma ética de responsabilidade publica, apontando também a importancia
de discutir os assuntos previamente com as bases das organizacdes representadas,
objetivando partilhar as decisdes.

Sobre a falta de divulgacédo e informacdao da VIl Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social, bem como a questdo do tempo insuficiente para a realizacao da
mesma, enfatizamos que o CNAS, em suas orientacdes, destaca a importancia da
divulgagao, sugerindo a utilizagao de diversos veiculos de comunicagao objetivando
a macica divulgacdo do evento®.

Realizada essa andlise, partimos para o apontamento dos entraves a
participacao popular na Politica de Assisténcia Social no municipio de Palhogca — SC.
Nesse municipio, o levantamento dos entraves a participacao popular na Politica de
Assisténcia Social foram os seguintes:

1. Falta de conhecimento dos nossos proprios direitos;

2. Falta de convite, ou convite feito sem motivacdo para a comunidade
participar;

3. Muitas vezes ndo tem um espago para a participacdo da comunidade;

4. Comodismo das pessoas acham que € mais facil ndo se envolver e ficar
cuidando da minha casa e da minha familia, e ndo vé que é muito
importante a participacdo da populacdo para falar e buscar o que € melhor
para a nossa comunidade;

5. Nao temos muito apoio as agbes comunitarias e ndo tem interesse
politico. (CONSELHO MUNICIPAL DA ASSISTENCIA SOCIAL -
CMAS/PALHOCGA).

O que chama a atencéo nesses apontamentos, principalmente, é a tendéncia
de culpabilizar o sujeito pela ndo participacdo, onde desconsidera-se as multiplas
determinacdes de sua vida, de sua sociabilidade, de sua historia, de seu territério e
volta-se para explicacbes que reduzem-se ao comodismo da populacdo. Em
pesquisa no Dicionario Eletrénico Houaiss, o mesmo indica para a palavra
comodismo: “carater ou modo do proceder do comodista; preguica; egoismo”; ou
seja, esses entraves indicam que os usuarios da politica de assisténcia social nao
participam porque sao acomodados, preguicosos, egoistas, etc. Conforme ja
apontamos em analises anteriores, esse tipo de explicacdo simplista faz com que as

acOes e estratégias no intuito de reverter essa légica seja sempre no intuito de

22 Como estratégia para garantir a participagdo popular, e visando um amplo debate sobre a Politica de
Assisténcia Social no Municipio, é importante divulgar os eventos de mobilizagdo e a Conferéncia nos meios de
comunicagao disponiveis, tais como radio, jornais locais, carro de som, faixas, cartazes, internet e avisos nos
locais de uso publico. (BRASIL, 2009b, p. 22).
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ajustar as condutas dos sujeitos, ao passo que 0s responsabilizam pela sua
condicao de pobreza, por ndo participarem, etc.

Nesse sentido, retomamos as reflexdes de Yazbek (1996), que em suas

pesquisas sobre a populacdo demandante da assisténcia social, afirma: “na
sociedade capitalista, os seguimentos subalternizados e excluidos sao privados nao
apenas do consumo de mercadorias e da riqueza social, mas também muitas vezes
do conhecimento necessario para compreender a sociedade em que se encontram”.
(YAZBEK, 1996, p. 155).

De acordo com o exposto, afirma-se a necessidade de entender esse sujeito
em sua realidade econdémica, politica e social, objetivando desenvolver acbes que
lhe proporcione o rompimento com a condi¢do subalterna, emergindo enquanto
sujeito politico.

Finalmente com relacdo a VII Conferéncia de Assisténcia Social do Municipio
de Palhoca, cabe destacar que a mesma foi realizada em apenas 1(um) dia,
desconsiderando as orientacdes do CNAS®.

Diante da sistematizagdo dos entraves a participagdo popular na Politica de
Assisténcia Social dos municipios catarinenses de Floriandpolis, Sao José e
Palhoga, evidenciou-se a debilidade da atual estrutura da politica, bem como a
insuficiéncia de canais e espacgos de participagao.

Cabe considerar, a partir das elucidacées constantes nos Relatérios, a
fragilidade estrutural da rede socioassistencial, que compromete a materializacao do
SUAS em todos os sentidos, seja na direcdo da universalizagcdo do acesso aos
direitos elencados na politica, na qualidade dos servicos prestados, bem como na
efetivacao do protagonismo do usuario.

Ademais, importa referenciar o elemento comum que apareceu como entrave
a participacdo nos trés municipios estudados, qual seja, a falta de informacdes. A
auséncia de informacdes e o desconhecimento por parte dos usuarios dos direitos
socioassistenciais € preocupante, se considerarmos o0 especial momento de
reestruturacdo do campo socioassistencial através do SUAS. O que podemos
observar, a partir dos entraves elencados, € que o novo paradigma ainda nao foi

materializado.

23 Sugere-se que os trabalhos da Conferéncia sejam realizados em no minimo dois dias, sendo que a abertura
podera ser realizada na noite anterior ao inicio dos trabalhos. (BRASIL, 2009b, p. 22).
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Assim, podemos dizer que o levantamento dos entraves demonstra a

importancia do protagonismo do usuario, pois somente ele, sujeito demandante da

politica, poderd expor suas necessidades e enfatizar as dificuldades de acesso,

tanto aos espacos de controle social quanto a formulacao, e a operacionalizacao da

politica de assisténcia social.

Considerados esses apontamentos analiticos, partimos, finalmente, para a

analise das informagdes constantes do segundo registro, isto é, do avanco dos

subtemas no municipio no contexto do SUAS.

No municipio de Floriandpolis — SC esse registro foi assim sistematizado:

Subtemas de maior avango em Florianépolis:

(Subtema 8) O Trabalhador do SUAS (Quadro técnico, implementagéo
da NOB-RH/SUAS no municipio, etc).

(Subtema 7) Entidades de Assisténcia Social: Participacdo popular e
gestéao interna.

(Subtema 1) Processo Histérico da Participacao Popular na Cidade e

no Territorio.

Subtemas de menor avango em Florianopolis:

(Subtema 2 e 4) Controle Social na Politica de Assisténcia social e os
Conselhos de Assisténcia social e 0 SUAS.

(Subtema 6) Democratizacdo da Gestdo do SUAS: participacdo e
articulacao intergovernamental.

(Subtema 3) Protagonismo do Usuério, seu Lugar Politico no SUAS.

(Subtema 5) Financiamento da Politica de Assisténcia Social.

No municipio de Sdo José — SC esse registro foi assim sistematizado:

Subtemas de maior avanco em Sao José:

(Subtema 2) Trajetéria e significado do controle social na politica de
assisténcia social: a diretriz constitucional em debate.

(Subtema 4) Os conselhos de assisténcia social e o SUAS;
composicado, dinamica, carater da representacdo e processo de
escolha.

(Subtema 6) Democratizagdo da Gestdao do SUAS: participacédo e

articulacao intergovernamental.
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e (Subtema 8) A gestao do trabalho no Suas.
Subtemas de menor avango em Sao José:

e (Subtema 1) Processo historico da participagdo popular no pais: nossa
cidade e territérios em movimento.

e (Subtema 3) Protagonismo do usuério, o seu lugar politico no SUAS:
uma construcao inadiavel.

e (Subtema 5) Bases para garantia do financiamento da assisténcia
social: a justica tributaria que queremos.

No municipio de Palhoga — SC esse registro foi sistematizado de modo a
contemplar um uUnico subtema de maior e menor avang¢o, conforme consta no
Relatério:

Subtema de maior avan¢o em Palhoga:

e (Subtema 5) Bases para a garantia do financiamento da assisténcia
social: a justica tributaria que queremos.

Subtema de menor avango em Palhoca:

e (Subtema 3) Protagonismo do usuario o seu lugar politico no SUAS:
uma construcao inadiavel.

Portanto, de acordo com as informacdes pesquisadas e o avanco dos
subtemas no contexto do SUAS nos municipios supracitados, temos que o ponto em
comum nos trés casos estudados refere-se a referéncia ao protagonismo do usuario
dentre os temas que menos avangaram na implementagédo do SUAS no contexto de
Florian6polis, Sdo José e Palhoca.

Notadamente relativo ao municipio de Florianépolis, os trés subtemas que
abordavam objetivamente a questdo da participacdo no escopo da politica, quais
sejam, controle social, democratizacdo da gestdo e protagonismo do usuario,
encontram-se entre os temas de menor avango.

No entanto chama atencdo que efetivamente, nos trés municipios
pesquisados, o subtema 3 “O Protagonismo do usuério o seu lugar politico no
SUAS: uma construcao inadiavel” esteve referenciado dentre os subtemas que
menos avangaram.

Considerando esse dado, bem como as analises anteriores acerca do
desenho da politica, e visando referenciar a necessidade do protagonismo do
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usuario como eixo indispensavel a efetiva materializacdo do SUAS, desenvolvemos
as andlises que seguem.

De partida importa repetir que a perspectiva que defendemos € muito bem
explicitada por Paiva (2006), quando afirma que para a reestruturacdo do campo
socioassistencial no pais é preciso:

[...] insistir na participagdo popular como eixo da politica publica, o que
requer a ruptura com a logica desabilitadora do carater protagbnico das
massas, na direcdo de um projeto democratico-radical, conforme

consubstanciado no compromisso ético-politico da profissdo de Servico
Social. (PAIVA, 2006, p. 8).

A referida autora enfatiza a primazia do protagonismo popular como parte
essencial para a consagracao da assisténcia social enquanto politica publica capaz
de promover a emancipacao do sujeito. Para tanto, segundo a autora, é necessario
organizar o trabalho técnico, basico e especial, objetivando a “[...] transposicao da
atitude conformista, que exaure as energias dos individuos e familias na luta
cotidiana pela sobrevivéncia” (PAIVA, 2006, p. 8). Para a referida autora, emerge, a
partir do SUAS, a necessidade de pensar as necessidades humanas a partir do
coletivo, superando o individualismo intrinseco a sociedade capitalista em busca da
dignidade e igualdade para todos.

Com relacdo ao Projeto Etico-Politico Profissional, assinalado pela autora,
reiteramos a importdncia do comprometimento do exercicio profissional dos
assistentes sociais com seus principios fundamentais da profissdo, destacando,
“defesa do aprofundamento da democracia, enquanto socializacdo da participacao
politica e da rigueza socialmente produzida; compromisso com a qualidade dos
servicos prestados a populagdo e com aprimoramento intelectual, na perspectiva da
competéncia profissional.” (CFESS, 1993).

Inscrevemos, a partir de tal referéncia ético-politica, o necessario
protagonismo do usuario da assisténcia social.

Realizada essa analise cabe retomarmos os apontamentos de Vieira (2006),
que com muita propriedade atenta para a crise de todo o sistema de democracia
representativa, expresso na faléncia dos institutos de democracia liberal burguesa,
que parecem democratizar ao passo que oprimem e emperram um processo real de
democratizacdo. Segundo o autor, a partir do momento que “[...] os representantes
constituem-se nos reais protagonistas da cena politica, [...] 0 papel dos cidadaos fica
reduzido a mera funcéo de espectadores”. (VIEIRA, 2006, p. 101). O parlamento — e
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poderiamos dizer, também os Conselhos — passa a ser espaco de negociacao,
envolvendo interesses privados e corporativos. A soberania delegada ao
parlamento, de acordo com as analises de Vieira (2006), assume a administracao
dos conflitos, tipicos da sociedade capitalista, adequando-se claramente aos
interesses da nova ordem global capitalista.

Atualmente, segundo o referido autor, com a descrenca diante da ineficacia
do sistema representativo no gerenciamento do setor publico, a populacdo passa a
se organizar, objetivando concretizar agcées que envolva a sociedade como um todo,
ou seja, nocao de povo, expressao da vontade geral. Assim, é preciso resgatar a
nocao de povo, transformada e institucionalizada, a partir do protagonismo da
populacéo.

E nesse sentido que analisamos que a necessaria efetivacdo do
protagonismo do usuario requer a ampliacdo dos espacos para além dos Conselhos
de direito e de politicas publicas.

A efetivacao da participacao, bem como do SUAS depende, portanto, de um
conjunto de acoes capazes de superar a fragilidade orcamentaria, técnica e tedrica
dos profissionais que atuam na politica. Proporcionar condi¢cdes de trabalho,

melhoria salarial e estrutura adequada, assim como

[...] a complexa densidade politica e também teérico-metodolégica que o
campo socioassistencial requer. Isso solicita o fortalecimento da dimenséo
politico-pedagogica do direito socioassistencial , com base no rigor técnico e
politco — essencialmente democraticos — para o planejamento,
gerenciamento e controle social, capazes de mobilizar e potencializar a
decisiva participacao da populagéo, diretamente e de forma emancipadora.
(PAIVA, 20086, p. 11).

Dessa forma, a afirmacdo do SUAS depende do comprometimento do
governo e da sociedade, sendo indispensavel “...] a totalidade da populacédo
participando efetivamente, ndo s6 da producdo, mas em especial do usufruto da
riqueza socialmente produzida e também da socializagdo do poder politico-decisério
[...]". (PAIVA, 20086, p. 16).

A realidade da atual estrutura da politica de assisténcia social afirma,
portanto, a necessidade de investimento quantitativo e qualitativo na estruturacdo do
acesso dos usuarios de forma a garantir sua participacdo, enquanto sujeito de
direito, em uma perspectiva emancipatoria, objetivando o rompimento com as acdes

clientelistas, paternalistas e tuteladoras historicamente desenvolvidas no pais.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo principal que nos impulsionou aos estudos desenvolvidos nesse
trabalho referiu-se a realizacdo de uma apurada analise de um dos eixos
estruturantes/subsistemas, descritos na PNAS/2004, qual seja, “o desafio da
participacdo popular/cidadao usuério”. Para tanto e tendo em vista 0 adensamento
necessario a completude analitica do objeto escolhido, realizamos um estudo
empirico, relativo a analise dos Relatérios Finais das VII Conferéncias de
Assisténcia Social de trés municipios catarinenses: Florianépolis, Sao José e
Palhoca.

Assim, para abordar a questdo da participacdo na politica de assisténcia
social brasileira, fez-se necessario reportarmo-nos a trajetoria histoérica da
construgcdo da democracia no pais, a qual vincula-se geneticamente com sua
constituicdo econdmica, politica e social.

Desse modo, no inicio do percurso metodolégico buscamos entender o
desenvolvimento econdémico, politico e social da América Latina de modo geral, e do
Brasil de modo particular, considerando sua totalidade histérica e os determinantes
para a estruturacao desses paises.

Nessa trajetéria, observamos que a maior parte dos paises da América
Latina, incluindo o Brasil, vivenciou as mesmas experiéncias de dominacao externa
no percurso do desenvolvimento das estruturas econémicas, politicas e sociais. Tais
experiéncias sao historicas, pois, do periodo colonial ao capitalismo monopolista, as
riquezas desses paises foram expropriadas e transformadas em acumulacédo de
capital nos paises dominantes.

Esse processo, no qual os paises latino-americanos foram subordinados
inicialmente as economias européias e, posteriormente, aos Estados Unidos,
proporcionou um desenvolvimento desigual e combinado desses paises, ja que 0s
mesmos foram inseridos no circuito de acumulacdo como paises periféricos,
portanto sem condicdes de concorréncia, sempre dependendo da demanda externa.
A incorporagao de forma desigual no mercado mundial, bem como a vinculagdo com
0s paises centrais, impediu historicamente um determinado tipo de desenvolvimento
econdmico, capaz de potencializar o desenvolvimento nacional e regional desses

paises.
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No caso especifico do Brasil, a ordem social herdada do periodo colonial com
base no latifundio, o trabalho escravo e a atencdo as necessidades externas,
moldaram os interesses da burguesia, que conduziu um desenvolvimento econémico
e social com total exclusdo das massas dos processos politicos, de modo que na
atualidade seguem as marcas do autoritarismo e da recusa da democratizacao
radical da sociedade. Historicamente, esse tipo de desenvolvimento econdémico,
social e politico reprimiu a participacao popular organizada em movimentos ou lutas
sociais e promoveu a exclusdo da populacado das decisbes econdmicas, politicas e
sociais. Observamos, portanto, no decorrer dessa pesquisa, que esse processo
perpassou todas as fases do desenvolvimento do pais, desencadeando atualmente
um certo tipo de sociedade politica que apesar do traje democratico é
essencialmente autoritaria e anti-democratica.

Esse rango histérico foi aprofundado nos periodos de regimes militares,
sendo desenvolvido combinando interesses internos das classes dominantes e
externos dos paises imperialistas, deixando a margem a classe trabalhadora. Esse é
o legado historico do Brasil, constituido no passar dos séculos e ainda persistente na
atualidade.

De acordo com os estudos de Fernandes (1975), a dominagdo externa em

sua mais recente forma € descrita como “imperialismo total”. Em suas palavras

[...] consiste no fato de que ele organiza a dominagao externa a partir de
dentro e em todos os niveis da ordem social, desde o controle da
natalidade, a comunicacdo de massa e 0 consumo de massa, até a
educacao, a transplantacao macica de tecnologia ou de instituicées sociais,
a modernizacao da infra e da superestrutura, os expedientes financeiros ou
do capital, o eixo vital da politica nacional etc. (FERNANDES, 1975, p. 18).

E considerando esse legado e também suas configuracdes na atualidade que
observamos a construcdo da democracia no pais, bem como dos direitos sociais,
com énfase para os direitos socioassistenciais.

Cabe destacar que a analise que realizamos sobre a construcdo da
democracia no Brasil evidenciou a tendéncia da ordem social nos moldes anteriores,
pois conservou em sua estrutura politica e social a possibilidade de desmonte dos
direitos afirmados na estrutura democratica. Os avangos para a area social,
elencados na Constituicdo Federal de 1988, foram, em diversos momentos,
ignorados e modificados em detrimento da agenda econdmica, que privilegiou a
abertura completa do pais para o capital externo, por meio das medidas de ajustes,

empreendidas no periodo neoliberal.
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Na construgcdo dos direitos socioassistenciais nao foi diferente, pois a
promulgacdo da LOAS, ocorrida em 1993, somente foi possivel apds ampla
mobilizacdo, luta social principalmente dos trabalhadores do setor e discussdo com
as bases governamentais. Assim, percebemos a dificuldade em efetivar direitos em
uma democracia estruturada e desenvolvida nos moldes conservadores que
preconiza os interesses das classes dominantes associadas aos objetivos da
dominacéao externa.

Ao analisarmos a construcao e a aprovacao da PNAS/2004, que impulsiona
o reordenamento do campo socioassistencial através do SUAS, observamos que as
mesmas apontam para um novo sistema de organizacdo da gestdo, de
procedimentos técnicos, objetivando a ordenacdo das acdes socioassistenciais, no
intuito de confirmar o carater publico e a responsabilidade da politica de assisténcia
social, diferenciando-se dos modelos anteriores de assisténcia desenvolvidos no
pais, quase majoritariamente privatistas, filantrépicos e benemerentes.

Diante dessas consideracdes, é chegado o momento de retomar a hip6tese
principal que impulsionou nossas reflexdes. Nossa hip6tese sugeria que o eixo
desafio da participacdo popular/cidaddo usuario do modo como aparece na
PNAS/2004 torna o SUAS incapaz de efetivamente promover a ressignificacdo da
politica de assisténcia social no Brasil, ao passo que ademais da auséncia de
mecanismos efetivamente democratizadores do direito socioassistencial, a dimenséo
do controle social segue operando a légica da representacao e da desinformacéo.

Nesse momento, e considerando todas as analises desenvolvidas ao longo
do trabalho, podemos concluir que a andlise do desenho dessa politica o revelou
insuficiente, isto é, que do modo como a PNAS/2004 propde-se a estruturar o SUAS
percebe-se efetivamente a auséncia de mecanismos efetivamente democratizadores
do direito socioassistencial. Ao analisarmos o atual desenho, percebemos,
principalmente, uma proposta alicergada em uma estrutura de financiamento fragil, a
nao consideracdao do protagonismo dos usuarios, ou seja, descaso com a
potencialidade de organizacdo popular nos territérios, a centralidade na
matricialidade sociofamiliar referente ao desenvolvimento de capacidades para que
as familias possam desenvolver suas potencialidades e garantir suas necessidades,
bem como a falta de um desenho que privilegie a participagao do usuario, que segue

restrita ao sistema representativo.
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Assim, tal como evidenciou a andlise do desenho da PNAS/2004, os
Relatérios Finais da VII Conferéncia de Assisténcia Social dos municipios
catarinenses estudados, mostraram o quao longe estamos de um desenho que
efetivamente possa se estruturar a partir do protagonismo popular. Podemos afirmar
que da forma como sugeria nossa hip6tese, a dimensdo do controle social segue
operando a Iégica da representacdo e da desinformacao e para além da dimensao
do controle social, o campo socioassistencial como um todo revelou-se um completo
desconhecido da populacao usuaria. Essa confirmacao relaciona-se com a heranca
histérica do Brasil, construida e afirmada no desenvolvimento do pais a partir dos
diferentes ciclos de exploracdo e dominacdo externa que determinou suas
estruturas, conforme referenciado.

Temos que, portanto, a forma como aparece “o desafio da participacéao
popular/cidadao usuério” na atual configuracdo do campo socioassistencial brasileiro
nao torna o desafio portador de possibilidades reais de mudanca e resignificacdo da
politica de assisténcia social no pais.

No entanto, é preciso reconhecer que ndo se trata apenas de uma deficiéncia
do desenho®. Conforme analisado aqui e no decorrer do trabalho, os moldes da
modernizacao capitalista brasileira atrofiaram a capacidade de emancipacéao politica
das massas, pois o desenvolvimento econdmico periférico aprisiona o campo politico
e social a medidas compensatorias e residuais — reafirmadas a partir da légica
neoliberal —, sendo que as mesmas operam a despolitizacdo ao passo que
desvinculam a questao social da luta de classes.

Apesar das aparentes inovagdes e transformacdes, as classes dominantes
sempre se mantiveram no poder, articulando acbes que impediram as
transformacdées almejadas pela populacdo, ou seja, as mudangas sempre
aconteceram pelo alto, sem grandes modificagdes, privilegiando os interesses
dominantes e a manutencéo da ordem social.

Nesse sentido, entendemos que a dificuldade de efetivagdo do protagonismo
do usuério da PNAS/2004, expresso na auséncia do desenho e na fragilidade das
experiéncias estudadas, possui sua génese intimamente atrelada ao modo de

producéo e exploracao capitalista periférico que se desenvolveu no Brasil.

24 Cf. Rocha (2009).
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Portanto, romper esse legado historico que afirma favor em detrimento de
direitos, e que restringe participacdo aos espacos institucionais, significa investir na
capacidade de organizacao coletiva, tendo em vista o reconhecimento como sujeito
de direitos e do vinculo de classe da assisténcia social como politica social publica,
entendendo que somente o protagonismo das massas tem condi¢des de transformar
o cenario de dominagao e exclusao social que aflige o pais.

Afirmar a participagdo protagbnica no campo socioassistencial é,
principalmente, nesse sentido, compromisso ético-politico dos assistentes sociais,
tendo em vista a luta constante, cotidiana e histérica por uma ordem societaria que
promova a socializacdo do poder e da riqueza, a emancipacdo e a liberdade

humana.



90

REFERENCIAS

ABREU, Haroldo. Para além dos direitos: cidadania e hegemonia no mundo
moderno. Rio de Janeiro: Editora UFRJ, 2008.

BRASIL. Lei Orgéanica da Assisténcia Social — LOAS, Lei n2 8742. 6 ed. Brasilia,
1993.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome. Secretaria
Nacional de Assisténcia Social. Politica Nacional de Assisténcia Social/Norma
Operacional Basica NOB/SUAS. Brasilia: 2004.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos. 2006. Disponivel em
<http://www.mds.gov.br/suas/menu_superior/legislacao1/nob/norma_operacional_de
_rh_suas.pdf/view?searchterm=resolu%C3%A7%C3%A30%20269> Acesso em 10
jun. 2010.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Carta do CNAS aos usuarios da assisténcia
social: Conferéncia de Assisténcia Social - a participacao do usuario na defesa de
seus direitos. Brasilia, 2009a. Disponivel em <www.mds.br/cnas> Acesso em 07 abr.
2010.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Informe CNAS n2 03/2009. Orientacdes para as
Conferéncias Municipais de Assisténcia Social: Passo-a-Passo. Brasilia, 2009b.
Disponivel em <www.mds.br/cnas> Acesso em 10 abr. 2010.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Programa Bolsa
Familia. 2010a. Disponivel em <http://www.mds.gov.br/bolsafamilia/> Acesso em 27
mai. 2010.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Programa Fome
Zero. 2010b. Disponivel em <http://www.fomezero.gov.br/programas-e-acoes>
Acesso em 27 mai. 2010.

CONSELHO FEDERAL DE SERVICO SOCIAL - CFESS. Cédigo de ética do
Assistente Social: Lei 8662/1993 de regulamentacao da profissao. Disponivel em
<http://www.cfess.org.br/legislacao.php> Acesso em 24 jun. 2010.

CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (CMAS-FLORIANOPOLIS).
Relatoério Final da VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia Social: Participacao
e Controle Social no SUAS/CMAS; Relatoria e Assessoria Técnica: CARRARO,
Dilceane; ROCHA, Mirella. Florian6polis, 2009.

CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (CMAS-SAO JOSE).
Instrumentais de Sistematizacao da VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social: Participagcao e Controle Social no SUAS. CMAS; Sao José, 2009.



91

CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL (CMAS-PALHOGCA).
Instrumentais de Sistematizacao da VIl Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social: Participagcao e Controle Social no SUAS. CMAS; Palhoca, 2009.

COUTO, Berenice Rojas. O direito social e a assisténcia social na sociedade
brasileira: uma equacéao possivel? Sao Paulo: Cortez, 2006.

DIETERICH, Heinz. Novo guia para a pesquisa cientifica. Blumenau: Ed. da
FURB, 1999.

FERNANDES, Florestan. Capitalismo dependente e classes sociais na América
Latina. Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1975.

FERNANDES, Florestan. A nova Republica. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Ed., 1986.

FERNANDES, Florestan. A Constituicao inacabada. Sao Paulo: Estacdo
Liberdade, 1989.

IAMAMOTO, Marilda Villela. A questao social no capitalismo. 2 ed. Temporalis.
Brasilia: ABEPSS, Grafica Odisséia, ano 2, n. 3, p. 9-31, jun./jul.2004.

MARINI, Ruy Mauro. Dialética da dependéncia. Uma antologia da obra de Ruy
Mauro Marini; organizacdes e apresentacao de Emir Sader. Petropolis, RJ: Vozes;
Buenos Aires : CLACSO, 2000.

MARINI, Ruy Mauro. A Luta pela Democracia. In: SADER, Emir (Coord.). Cadernos
de pensamento critico latino-americano. Sao Paulo: Expressao Popular/CLACSO,
2008.

MARTINS, Carlos Eduardo. O Brasil e a dimensao econdmico-social do governo
Lula: resultados e perspectivas. Revista Katalysis. Florianépolis, v. 10, n. 1, p. 35-
43, jan./jun.2007. Disponivel em
<http://www.scielo.br/scielo.php?script=sci_arttext&pid=S5141449802007000100005&
lang=PT> Acesso em 30 mai.2010.

MARTINS, Valdete de Barros; PAIVA, Beatriz Augusto de. A implantacéo da Lei
Organica da Assisténcia Social: uma nova agenda para a cidadania no governo Lula.
Servico Social e Sociedade. Sdo Paulo: Cortez, v. 24, n. 73, p. 46-74, mar./2003.

MESQUITA, Camile Sahb. O Programa Bolsa Familia: uma andlise de seu impacto
e alcance social. Dissertacao (Mestrado em Politica Social). Universidade de
Brasilia, Programa de Pés Graduacéao em Politica Social, 2007.

NETTO, José Paulo. Cinco notas a propoésito da “questao social”. 2 ed. Temporalis.
Brasilia: ABEPSS, Grafica Odisséia, ano 2, n. 3, p. 41-49, jun./jul.2004.

PAIVA, Beatriz Augusto de. Politica de Financiamento da Assisténcia Social: a
imprecisa traducao da LOAS. Tese (Doutorado em Servico Social). Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sdo Paulo, 2003.



92

PAIVA, Beatriz Augusto de. O SUAS e os direitos socioassistenciais: a
universalizagdo da seguridade social em debate. Servico Social e Sociedade. Sao
Paulo: Cortez, ano 26, n. 87, p. 05-24, set./2006

PAIVA, Beatriz Augusto de; Mattei, Lauro. Notas sobre as politicas sociais no Brasil:
a primeira década do século XXI. Revista Textos e Contextos. Porto Alegre, v. 8,
n.2, p. 175-194, jul./dez. 2009.

PEREIRA, Potyara Amazoneida Pereira. A assisténcia social na perspectiva dos
direitos: critica aos padrdes dominantes de protecao aos pobres no Brasil. Brasilia:
Thesaurus, 1996.

PEREIRA, Potyara Amazoneida. Necessidades humanas: subsidios a critica dos
minimos sociais. 2 ed. Sdo Paulo: Cortez, 2002.

PEREIRA, Potyara Amazoneida Pereira. Sobre a controvertida identificagdo da
politica social com o Welfare State. In: . Politica social: temas e questoes.
Sao Paulo: Cortez, 2008. p. 23-58.

PRADO JUNIOR, Caio. Histéria econdmica do Brasil. 16 ed. S3o Paulo:
Brasiliense, 1973.

RAICHELIS, Raquel. Esfera publica e conselhos de assisténcia social: caminhos
da construcdo democratica. Sdo Paulo: Cortez, 1998.

ROCHA, Mirella. Participacao popular nas politicas socioassistenciais na
América Latina: Estudo comparativo entre Brasil e Venezuela. Dissertagao
(Mestrado em Servigo Social). Centro S6cio-Econdmico, Universidade Federal de
Santa Catarina, Florianopolis, 2009.

RIBEIRO, Darcy. O Dilema da América Latina. Petropolis/RJ: Vozes, 1978.

SPOSATI, Aldaiza de Oliveira. Assisténcia na trajetoria das politicas sociais
brasileiras: uma questao em analise. 6 ed. Sdo Paulo: Cortez, 1995.

SPOSATI, Aldaiza de Oliveira. O primeiro ano do Sistema Unico de Assisténcia
Social. Servigo Social e Sociedade. Sdo Paulo: Cortez, n. 87, p. 96-122, set./2006.

SADER, Emir. Lula ano I. In: SADER, Emir; BENJAMIN, Cesar; SOARES, Laura
Tavares; GENTILI, Rafael. (Coord.). Governo Lula: decifrando o enigma. Sao
Paulo: Viramundo, 2004.

SILVA, Ludovico. Anti-manual par uso de marxistas, maxologos y marxianos.
Caracas: Monte Avila Editores, 1974.

TEIXEIRA, Elenaldo Celso. Conselho de Politicas Publicas: Evidentemente uma
nova institucionalidade participativa? In: CARVALHO, Maria do Carmo;
SOBRENOME, Ana Claudia C. (org.) Revista Polis. Sao Paulo: Pélis, n 37, p. 97-
119, 2000.



93

VIEIRA, Luiz Vicente. A Democracia com pés de barro: o diagnéstico de uma crise
gue mina as estruturas do Estado de direito. Recife: Ed. Universitaria da UFPE,
2006.

YAZBEK, Maria Carmelita. Classes subalternas e assisténcia social. 2. ed. Sao
Paulo: Cortez, 1996.

YAZBEK, Maria Carmelita. As ambiguidades da assisténcia social brasileira apés
dez anos de LOAS. Servico Social e Sociedade. Sao Paulo: Cortez, v. 25, n. 77,
p. 11-29, mar./2004.



