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APRESENTACAO

O livro Questao Social e Politicas Publicas na Atualidade, tem como
eixo organizador: questdo social e politicas ptblicas na cena contemporanea:
planejamento, gestdo e avaliacao de programas, projetos e servigos sociais. A
referida publicagdo engloba a produgdo coletiva de docentes e discentes do
Programa de Pos-Graduagao em Politicas Publicas da Universidade Federal
do Piaui, num esfor¢o de socializa¢dao dos estudos e pesquisas realizadas no
ambito académico da Pos-Graduacdo stricto sensu. Os assuntos abordados
na presente obra, objetos de estudos de dissertagdes e teses de doutorado em
Politicas Publicas tém articulacdo direta com o tema geral proposto, explo-
rando os diferentes nuances da questdo social e das politicas publicas na sua
configuracao na cena contemporanea brasileira.

A presente obra se encontra estruturada em quatro partes assim
discriminadas: Questido Social e Desafios Contemporaneos; Politicas
Publicas e Sociais: demandas sociais e acao do Estado; Gestao Publica
e Participacdo Democratica; Avaliacdo e Monitoramento de Politicas
Publicas.

A Primeira Parte intitulada: Questao Social e Desafios Contempo-
raneos, envolve reflexdes acerca das expressoes da questdo social na reali-
dade brasileira e piauiense e os desafios postos a intervencao do Estado no seu
enfrentamento. Neste aspecto esta parte do livro articula os seguintes capi-
tulos: O capitulo I: Questiao Social e as Tendéncias Familistas da Politica
de Assisténcia Social no Brasil, de autoria de Poliana de Oliveira Carvalho
e Solange Maria Teixeira, faz uma analise da Politica de Assisténcia Social
Brasileira com foco na responsabilizacdo da familia, reconhecida enquanto
instituicao de protecdo, integracao social e parceira do Estado, reproduzindo
uma dialética de modernizagado e conservadorismo.

O Capitulo II: Desafios da Reintegracio Familiar de Criancas
e Adolescentes: reflexdoes mediante as expressdoes da questdo social, de
autoria de Ana Valéria Matias Cardoso e Solange Maria Teixeira, analisa os
desafios que perpassam a reintegracao familiar de criangas e adolescentes a
partir das diversas manifestacdes da questdo social num cendrio neoliberal de
desregulamentagdo do Estado e responsabiliza¢do familiar. Para isso resgata
o significado da familia no contexto historico de enfrentamento da problema-
tica social de criancas ¢ adolescentes em situagdo de vulnerabilidade e risco
social.

O Capitulo III: Questao Social e Politica de Assisténcia Social no
Brasil: reflexdes para a atuaciio do psicélogo, de autoria de Davi Maga-
lhaes Carvalho e Jodo Paulo Sales Macedo, aborda a questdo social e as suas




expressoes no atual cendrio da politica de assisténcia social no Brasil, con-
siderando seu percurso histérico como base para a reflexdo da atuacdo pro-
fissional do psicologo e dos desafios que cercam a inser¢ao da profissdo na
politica de assisténcia social.

O capitulo IV: O Programa Minha Casa Minha Vida e a Questao
Habitacional no Brasil, de autoria de Leandro Gomes Reis Lopes e Joao
Paulo Sales Macedo, discute as contradi¢cdes do Programa Minha Casa Minha
Vida em relagdo ao enfrentamento do problema do déficit habitacional e de
moradias irregulares no Brasil. Compreende a questdo habitacional como
uma das expressodes da questdo social em decorréncia da relacdo tensa entre
capital e trabalho. Neste sentido registra que desde o século passado o Estado
brasileiro vem realizando interven¢des no ambito habitacional de forma con-
traditoria. Trata-se de estratégias que reduzem o valor da for¢a de trabalho
e atendem a demanda dos trabalhadores, embora inserindo-os em lugares
com baixa densidade de infraestrutura urbana, num processo conhecido
como segregacao socioespacial. Neste cendrio prevalecem as necessidades
de reproducao do capital sobre as necessidades dos trabalhadores, agravando
as suas condicoes de vida.

O Capitulo V: A Politica dos Amores Qusados: reflexdes ativistas na
cena LGBT, de autoria de Vitor Sampaio Kozlowski Ferreira e Francisco de
Oliveira Barros Junior, retine reflexdes de ativistas que tém acompanhado o
cenario contemporaneo da luta pelo combate a homofobia. Dessa forma esti-
mula o debate acerca da especificidade das questdes que atravessam o coti-
diano de quem vive uma sexualidade diferente do padrao heteronormativo,
identificando as dificuldades vivenciadas neste campo enquanto uma rele-
vante questdo social focada nas dimensodes afetiva e sexual dos individuos, o
que enseja mobilizagdo politica e reconhecimento de direitos

A Segunda Parte do livro com o titulo: Politicas Publicas e Sociais:
demandas da sociedade e acdo do Estado, engloba as reflexdes sobre o
campo de intervencao das politicas publicas e sociais enquanto mediagao do
Estado frente as necessidades da sociedade civil, considerando as demandas
postas pelos segmentos sociais na area da satde, da assisténcia social, da
educacgdo e da transferéncia de renda, tendo como cenario a realidade brasi-
leira na atual conjuntura, marcada por politicas de ajustes fiscais e contencao
de gastos principalmente na area social.

Nesta perspectiva o Capitulo VI: A Politica Social no Capitalismo
Contemporaneo e Intersetorialidade: reflexdes a partir da politica de
saude, de autoria de Nayra Sousa Aratijo e Simone de Jesus Guimaraes, traz
a discussdo de alguns aspectos relevantes acerca da relacdo entre questio
social, capitalismo e politicas sociais, bem como concernentes a politica de
saude no contexto brasileiro, compreendendo a intersetorialidade como ins-
trumento de gestdo para se alcancar a protecdo social neste campo especi-
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fico de atuacdo das politicas sociais. Ressalta que a materializacdo da visao
ampliada de satde proposta pela reforma sanitaria e incorporada pela Cons-
tituicdo Federal de 1988, tem sido constantemente ameagada pelo contexto
neoliberal em curso no Brasil, uma vez que a atuacdo do Estado sobre as
expressoes da questdo social, através das politicas sociais tem sido moldada
de acordo com os interesses do capital.

O Capitulo VII: A Gestao da Assisténcia Social no Estado do Piaui
sob o Olhar do Or¢amento, de autoria de Luciana Evangelista Fernandes
Franco e Maria D’ Alva Macedo Ferreira, trata do reconhecimento po6s Cons-
tituicao de 1988, da Assisténcia Social enquanto politica de seguridade social
ndo contributiva, assegurada como direito do cidadao e dever do Estado.
Reforga que a partir de entdo muitos avangos na legislagcdo foram alcangados,
no entanto a materializagdo dos mesmos, passam necessariamente pelo orga-
mento e pelo processo de gestdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), concebido como diretriz que norteia os encaminhamentos praticos
da politica de Assisténcia social

O Capitulo VIII: A Politica Publica de Assisténcia Social no Enfren-
tamento a Violéncia Sexual contra Criancas e Adolescentes: breves refle-
x0es pos Constituicio Federal de 1988, de autoria de Mayra Soares Veloso
e Inez Sampaio Nery, faz uma analise da politica publica de assisténcia social
com énfase nas a¢des voltadas ao combate da violéncia sexual contra criangas
e adolescentes, tendo como base de analise as a¢des no campo da protecao
social especial operacionalizada pelos Centros de Referéncia Especiali-
zados de Assisténcia Social(CREAS). Conclui reconhecendo que apesar dos
avangos identificados na area da assisténcia as criangas e adolescentes, o aten-
dimento especializado aquelas vitimas de violéncia sexual ainda se encontra
em processo de consolidagao.

O Capitulo IX: A Gestio das Condicionalidades do Programa Bolsa
familia no Piaui, de autoria de Adriana de Moura Elias Silva e Maria do
Rosario de Fatima e Silva, aborda o processo de gestao do programa Bolsa
Familia no Estado do Piaui, tendo como eixo de andlise a operacionalizacio
das condicionalidades estabelecidas pelo referido programa. Neste sentido
elege como base material de analise os municipios de Teresina e Piripiri, bus-
cando compreender como se processa o acompanhamento das condicionali-
dades nesses municipios com o objetivo de assegurar as familias beneficirias
do PBF o acesso aos servi¢os sociais basicos nas areas da saude, educagao e
assisténcia social.

O Capitulo X: O Programa Dinheiro Direto na Escola (PDDE):
experiéncia de gestao em Cod6-MA, de autoria de Francisco da Silva Paiva
e Jaira Maria Alcobaga Gomes, explora elementos relacionados a gestao de
um programa no campo da politica de educagdo, mais especificamente, o Pro-
grama Dinheiro Direto na Escola a partir da experiéncia de gestdo de duas
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escolas municipais na cidade de Cod6 no Estado do Maranhdo. A analise
sobre as experiéncias de gestdo escolar identifica que na implementacdo do
referido programa no municipio referenciado, hd uma transferéncia de res-
ponsabilidades da secretaria municipal de educagdo para as escolas, sem o
fornecimento do devido suporte no tocante a infraestrutura para que a gestao
do PDDE possa se tornar mais efetiva e abrangente. Ressalta que os recursos
do programa tém sido de fundamental importancia para o funcionamento das
escolas, sendo necessario, no entanto, a efetuacao de modificagdes na atuacao
das diversas instancias que o constituem no sentido do seu aprimoramento.

A Terceira Parte constitutiva desta produciao com o titulo: Gestiao
Publica e Participacio Democratica, registra o debate de idéias no campo
da gestdo publica e do processo de participacdo social, compreendendo a ana-
lise de experiéncias no espago da gestdo publica de politicas, programas, pro-
jetos e servigos, sob a responsabilidade do Estado e também em parcerias
com as organizagdes sociais. Na implementagdo das agdes tendo por base o
perfil da gestao democratica, analisa-se as condigdes nas quais se estabelecem
0s processos participativos, envolvendo a manifestagdo da sociedade civil no
processo de gestdo e através dos canais democraticos de controle social.

Iniciando as reflexdes nesta direcdao, o Capitulo XI: Gestdo Social e
em Redes: uma estratégia de gestao na Politica de Assisténcia Social bra-
sileira no contexto neoliberal, de autoria de Talila Arrais Amorim e Solange
Maria Teixeira, traz a reflexdo sobre a conjuntura de desmonte de direitos e
de crescente retracao do Estado, exigindo da gestdao publica novas estratégias
de intervencao que se afastem das praticas burocraticas e setoriais ¢ mate-
rializem uma nova perspectiva de gestdo do trabalho em redes. Adverte no
entanto, que essa mudanga na forma de gerir o publico se constroi sob bases
contraditdrias, pois ao tempo em que preconiza a descentralizagdo, a partici-
pacdo social e relagdes democraticas entre os atores e instituigcdes, fortalece
também as praticas de um Estado minimo, legitimando a divisdo de respon-
sabilidades na execugdo da politica publica com esses atores, repassando as
funcdes publicas estatais para o espago privado da sociedade civil e do mer-
cado.

O Capitulo XII: Gestdo Democratica na Escola Publica: o papel
dos conselhos municipais, de autoria de Renildo Barbosa Estévao e Maria
D’Alva Macedo Ferreira, faz a discussao sobre o processo de gestao democra-
tica nas escolas publicas, trazendo o papel das normas constitucionais e infra-
constitucionais neste procedimento. Aborda os mecanismos de participacdo
democratica e suas possiveis formas de atuagdo, enfatizando os Conselhos
Municipais como alternativa para inser¢ao da gestdo democratica nas escolas
publicas, realgando o papel da escola como instrumento propagador nao s6 do
conhecimento, como também, das experiéncias de participacao democratica.
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O Capitulo XIII: A Atuacdo dos Conselhos na Gestao da Politica
Publica de Satide no Municipio de Teresina, de autoria de Marcelo de
Moura Carvalho ¢ Maria D’Alva Macedo Ferreira, traz uma analise sobre
a atuagdo dos conselhos de satde na gestdo da politica publica de saude no
municipio de Teresina, desde a sua criagdo em 1991 até o ano de 2016. Traca
um panorama sobre a atuacdo do conselho municipal de saude e dos conse-
lhos locais de saude no processo de gestdo da politica ptblica de saude no
municipio. Neste aspecto procura dialogar com os elementos que configuram
a reforma administrativa no setor de saude, bem como, com a mobilizagao da
sociedade civil em torno das questdes atinentes a este setor, demarcando os
avangos ¢ as dificuldades que ainda permanecem nesta relacao entre o poder
publico e a sociedade civil até os dias atuais.

O Capitulo XIV: Presenca e Implicacoes da Gestiao da Saude por
Organizacdes Sociais, de autoria de Olivia Cristina Perez, Faz a reflexdo
sobre a presenca das Organizacdes Sociais (OSs) na area da gestao dos equi-
pamentos publicos de saude, problematizando a sua atuagcdo. Argumenta que
o discurso que embasa o crescimento da presenca das OSs no espago publico
¢ o fato de que a sua gestdo seria mais eficiente e livre da burocracia estatal,
no entanto, verifica-se que as praticas e problemas da area privada tém sido
transferidos para o setor publico, ferindo os principios do Sistema Unico de
Saude, a saber: universalidade, integralidade e equidade. Conclui ressaltando,
que essa valorizagao da gestao privada tem implicado no desmonte dos equi-
pamentos publicos com a consequente transferéncia da funcao publica para o
mercado, ainda que sob financiamento estatal.

O Capitulo XV: Grandes Projetos Urbanisticos e Participacio Poli-
tica: andlise do Programa Lagoas do Norte em Teresina, de autoria de
Edmundo Ximenes Rodrigues Neto e Antonia Jesuita de Lima, traz a reflexao
de como grandes projetos urbanos podem transformar fisica e urbanistica-
mente uma determinada regido da cidade, podendo incidir positiva e/ou nega-
tivamente nas relagdes sociais, culturais e econdmicas historicamente cons-
truidas pela populagdo afetada. Neste aspecto reflete sobre o padrdo de gover-
nanga que esta orientando o Programa Lagoas do Norte em Teresina-PI, foca-
lizando o conflito entre prefeitura e parte das familias atingidas, gerado em
torno da perspectiva de reassentamento voluntario. Argumenta que enquanto
a prefeitura faz uso do discurso técnico da protegdo ambiental e social das
familias como justificativa central para retirada dos moradores, 0 movimento
social alega violagdo de direitos e toma diversas iniciativas para ndo serem
removidos, expondo a necessidade do debate, da interlocug¢do e da partici-
pacao dos distintos sujeitos no processo decisorio.

O Capitulo XVI: Reflexdes sobre os Processos Participativos no
Programa Lagoas do Norte em Teresina- PI, de autoria de Aline Teixeira,
Mascarenhas de Andrade ¢ Maria do Rosario de Fatima e Silva, Toma como
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base de discussdo a construcdo dos processos participativos no Programa
lagoas do Norte em implementacao na cidade de Teresina, Estado do Piaui.
Para tanto reflete sobre as instancias de participagdo constituidas em torno do
referido programa a exemplo: do Comité Lagoas do Norte; Forum Lagoas
do Norte e Associagdes de moradores da regido, procurando compreender o
nivel de interlocucao que se estabelece entre estas instancias participativas
no processo de gestdo em curso. Conclui reconhecendo que esta relagdo tem
sido marcada por tensdes e conflitos, avangos e retrocessos, ndo esgotando,
no entanto, as possibilidades de constru¢ao do didlogo e de condicdes efetivas
de participagao.

A Quarta Parte do livro intitulada: Avaliacio e Monitoramento de
Politicas e Programas Sociais, reine um conjunto de reflexdes acerca da
Avaliacao de Politicas Publicas enquanto campo de conhecimento e enquanto
espago de intervengdo pratica no ambito da gestdo publica de politicas, pro-
gramas e projetos sociais na perspectiva de assegurar direitos aos diferentes
segmentos sociais ¢ garantir a eficiéncia e a efetividade nos processos de
gestao.

O Capitulo XVII: Debates em torno da Avaliacio no Ambito das
Politicas Sociais: contribuices teorico-praticas para pensar a construcio
de uma cultura avaliativa no Brasil, de autoria de Sofia laurentino Barbosa
Pereira e Simone de Jesus Guimardes, inicia a discussao, fazendo uma ana-
lise teodrico-critica acerca da avaliacao de politicas sociais, a luz da literatura
especializada, buscando contribuir com o debate em questao e dando énfase
a necessidade de criagdo de uma cultura avaliativa no cenario brasileiro. A
partir da discussdo de diversas concepcdes de avaliacdo, defende a neces-
sidade de ultrapassar-se a concepg¢do técnico-burocratica do processo ava-
liativo que o encara como um mero controle de gastos e que ndo apreende a
complexidade que compde a realidade social nas quais as politicas sociais sao
parte integrante. O que implica na importancia do reconhecimento do carater
politico da avaliagdo, de forma que esta seja capaz de criar uma nova postura
diante das politicas sociais.

O Capitulo XVIII: Avaliacdo e Monitoramento de politicas Publicas
pelo Tribunal de Contas do Estado do Piaui: analise dos resultados ini-
ciais da aplicacido do Indice de Efetividade da Gestao Municipal IEGM),
de autoria de Gilson Soares de Aradjo e Nelson Juliano Cardoso Matos, trata
da reflexdo sobre sistemas institucionalizados de monitoramento ¢ avali¢ao
de politicas publicas, explorando como eixo de andlise, a experiéncia do Tri-
bunal de Contas do Estado do Piaui- TCEPI que implementou em 2016, o
Indice de Efetividade da Gestao Municipal- [EGM, para monitorar e ava-
liar politicas publicas municipais, considerando sete dimensdes da execucao
do orcamento publico a saber: educacao, saude, planejamento, gestao fiscal,
meio ambiente, cidades protegidas e governanca em tecnologia da infor-
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magcao. Refor¢ga que o TCEPI pretende, a partir deste indicador, mensurar na
gestdao publica municipal a relagdo entre os meios utilizados e os resultados
obtidos, bem como, o alcance dos objetivos € metas planejados, tendo em
vista avaliar a pertinéncia dos meios utilizados, com a celeridade na prestagao
do servigo a populacao.

O Capitulo XIX: Direitos dos Idosos e Avaliacio de Politicas
Publicas em Debate, de autoria de Juciara de Lima Linhares Cunha ¢ Maria
do Rosario de Fatima e Silva, discute a questao do envelhecimento no Brasil,
ressaltando os direitos garantidos a pessoa idosa, apds a promulgacao da
Carta Magna de 1988, que trouxe conquistas para este segmento popula-
cional. Ressalta, contudo, a necessidade de se considerar os desafios diante da
atual conjuntura do Estado neoliberal, enfatizando a importancia da avaliacao
de politicas publicas como um mecanismo necessario ao aperfeicoamento da
gestdao e do controle social das agdes destinadas a este publico, e da criagao
de espagos de participagao direta dos cidadaos idosos nas decisoes que lhes
dizem respeito, fortalecendo o seu protagonismo.

A titulo de conclusdo das reflexdes desta quarta parte e da presente
obra, temos o Capitulo XX: A Realidade das Familias do Entorno do
Parque Lagoas do Norte apés a Implantaciao das A¢des de Recuperacio
da Regiao, de autoria de Jovina Moreira Sérvulo Rodrigues, que aborda os
principais aspectos de uma pesquisa sobre as condigdes de saude das fami-
lias que residem no entorno do Parque lagoas do Norte, apds a implantacio
do empreendimento de urbaniza¢do denominado, Programa Lagoas do Norte
na cidade de Teresina no Estado do Piaui. Os resultados da pesquisa mos-
traram que as vulnerabilidades e os riscos que perpassam o cotidiano das
familias residentes na regido apresentam demandas, sobretudo relacionadas
as politicas de habitagao e saude, ensejando acdes imediatas de requalificacao
ambiental, de recuperacdo das lagoas, realocacdo das familias, reconstrucao
e reforma de moradias, tendo em vista a melhoria da qualidade de vida e de
saude da referida populacao.

Maria do Rosario de Fatima e Silva
Maria D’Alva Macedo Ferreira
Simone de Jesus Guimaraes
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PARTE I

QUESTAO SOCIAL E DESAFIOS
CONTEMPORANEOS
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CAPITULO I. QUESTAO SOCIAL E AS
TENDENCIAS FAMILISTAS DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

Poliana de Oliveira Carvalho
Solange Maria Teixeira

Introducio

A historia do Brasil ¢ marcada por contradi¢gdes e peculiaridades decor-
rentes da formagao econdmica, politica e social do pais, expressa, principalmente,
pela formagao de uma sociedade marcada por desigualdades sociais. Apesar dos
avangos e investimentos em politicas publicas, desigualdade, pobreza, exclusao
social, desemprego estrutural, preconceito e varios outros substantivos do género,
podem compor um quadro que caracteriza minimante o cenario social do pais.

Diante de um contexto com diversos problemas sociais, de forma paula-
tina e fragmentada, constroi-se uma Politica de Assisténcia Social, tendo como
marco legal a Constituicdo Federal de 1988. Politica essa que tem como foco o
atendimento integral a familia e individuos a partir de servigos especificos € com
moldes contraditorios. Langa bases para uma intervengdo que busca a emanci-
pacdo social e o investimento nas potencialidades da familia, dos individuos e
das comunidades, ao tempo em que se desenha uma politica focalizada (que ndo
consegue atender nem a populagdo abarcada na focalizagdo), que agi a partir das
falhas nos papeis atribuidos como responsabilidades da familia.

A Politica de Assisténcia Social ¢ caracterizada como familista, em que
se guia pelo preceito de que a obrigacao maior pelo bem-estar do individuo ¢
da propria familia. O que gera atuagdes confusas e ineficazes, uma vez que, se
guiam por diretrizes que nao refletem sobre o contexto em que vivem e ainda
culpabilizam a familia por questdes que sao reflexo direto de uma sociedade
capitalista marcada historicamente por desigualdades.

O objetivo desse artigo ¢ problematizar mediante analise da questao
social e das suas multiplas expressdes e das raizes que a geram e reproduzem,
essa tendéncia familista da Politica de Assisténcia Social.

O artigo, realizado a partir de pesquisa bibliografica estd organizado
em trés partes, em que primeiramente se realizara uma reflexao sobre o pro-
cesso de construcao do fendmeno da questdo social e a vulnerabilizacao e
fragilizacdo das familias pobres no Brasil, em seguida em item intitulado
“Familia e a Politica de Assisténcia Social brasileira” debate sobre o processo
de instituicao da Politica de Assisténcia Social brasileira, sua atuacio junto as
familias e as falhas apontadas por estudiosas da area, que identificam tragos
conservadores, focalistas e ineficazes no trato a desdobramentos da questao
social, que acabam por incentivar acdes paliativas e de corresponsabilizacao
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das familias. Finalizando com as conclusdes em que se coloca que se vive um
momento de retrocesso do processo de constru¢do de direitos, uma vez que,
diante do recuo do Estado no trato de muitas expressoes da questdo social,
coloca-se a responsabilidade na familia, isentando-se o Estado, mas deixando
a familia fragilizada e sobrecarregada de funcoes.

A questao social e a vulnerabiliza¢io das familias pobres

A questao social constitui-se em fendmeno complexo, tanto de dificil
conceituacdo, devido o grande numero de desdobramentos, como de per-
cep¢do, uma vez que envolve questdes subjetivas e o processo de reflexao
sobre a relagdo Capital/Trabalho com o mundo moderno.

De acordo com Paulo Netto (2001), a expressao questao social nasceu para
tentar nomear o fendmeno da pauperizacao do trabalhador na terceira década do
século XIX. Suas determinacdes fundamentais decorrem do fendmeno sociali-
zagdo da producdo de riqueza, portanto, a producdo ¢ coletiva, mas sua apro-
priacdo estd nas maos de poucos individuos que detém a propriedade dos meios
de produgdo. O rebaixamento do valor da mercadoria for¢a de trabalho, para
reduzir custos da produgdo, gerou a pobreza de trabalhadores e suas familias que
associado ao fendmeno da mobilizacao dos trabalhadores e a impossibilidade de
inseri-los no mercado formal de trabalho, produziu a exclusao social de massas de
trabalhadores aptos e inaptos a vida produtiva, essas desigualdades se acentuam
conforme das diferencas de género, raca, etnia, geragdes dentre outras.

No que se refere as pesquisas realizadas na area, trabalha-se com o con-
senso de que a questdo social € produzida e reproduzida pela sociedade capitalista
e para entendé-la faz-se necessario nao s6 conhecer como funciona a dindmica
do sistema capitalista, mas do Estado produzido por ele. Ou seja, a questao social
tem que ser analisada a partir do contexto em que esta inserida, sem fragmenta-la.

Na fase dos “30 anos gloriosos do capitalismo”, década de 1940 a 1970,
o Estado capitalista interviu para garantir a acumulacao e a legitimidade do
capitalismo criando politicas publicas que atendiam a interesses do capital e
do trabalho, administrando e reduzindo as desigualdades sociais.

Na contemporaneidade, diante do processo da globaliza¢ao e da ins-
tituicdo do neoliberalismo, em resposta a crise do capital do final dos anos
1970, o desenvolver da questdo social torna-se mais dramético, devido a um
recuo do Estado no trato dos seus desdobramentos e um recrudescimento
dos efeitos perversos das desigualdades econdmicas e sociais geradas pelo
ajuste estrutural a nova ordem mundial, em fase de modelo de acumulagao
flexivel. Segundo Ianni (1996), diante dos fenomenos da globalizagao e neo-
liberalismo, transforma-se as condi¢des de vida e de trabalho, que passam a
ser marcado por uma procura de mao de obra barata, migragdes, aumento do
desemprego, destruicdo do meio ambiente, crescimento de expressoes de vio-
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léncias e crimes devido a descriminagdes diversas etc. Os Impactos desses,
segundo lamamoto (2013), sdo mais sentidos por quem menos se beneficiam
da globalizagdo e crescimento econdmico, ou seja, a populagdo pobre.

De acordo com Chaui (2006, p. 325): “Como consequéncia, a insegu-
ranca ¢ o medo levam ao gosto pela intimidade, ao reforco de antigas insti-
tuicdes, sobretudo a familia e o cla e refigios contra um mundo hostil [...]”.

Todo esse elenco de problemas sociais ¢ aprofundado uma vez que o
cenario econdmico ¢ quem hoje comanda a reparti¢do e destinagdo social da
riqueza, logo também moldam a vida ndo s6 na esfera econdmica, mas em
todas as outras dimensoes. Apesar da aparéncia de naturalizagcdo das desigual-
dades econdmicas e sociais, essas sdo produzidas e reproduzidas pelo feno-
meno concentragao e centralizacao do capital.

Rosanvallon (1998), diante desse cendrio, analisa que ¢ preciso admi-
nistrar situagdes particulares, e ndo selecionar individuos. Uma vez que os
problemas advindos da questdo social ndo sdo problemas individuais, sdo
resultado de um contexto econdomico excluidor, que tem repercussoes devas-
tadoras na vida dos individuos.

No que se refere a realidade Brasileira, essa ¢ historicamente mar-
cada por contradi¢des sociais mais profundas, decorrentes de um capitalismo
tardio, que ja emerge poupando mao de obra e gerando desigualdades e exclu-
soes em propor¢des bem maiores, ¢ de um Estado que assume a fungdo de
promover a modernizagao do pais, mas que nao se propdem a proteger o con-
junto da populagdo. Diante de um mercado capitalista pouco inclusivo e de
reduzidas politicas publicas de protecdo social, restou a familia e a organiza-
¢oes da sociedade civil prover essa prote¢do social.

As condi¢des de inser¢do do pais, a essa nova fase do capitalismo, da
era da flexibilizagdo e do neoliberalismo, vém precarizando as incipientes
politicas publicas conquistadas no final dos anos 1980 que cedem lugar a
politicas compensatdrias, com foco nos extremamente pobres. O resultado
¢ que apesar dos investimentos em politicas publicas para os mais pobres,
queda do numero de familias extremamente pobre, o Brasil ainda ocupa o
ranking de um dos paises mais injusto da América Latina. Além de caracteri-
zado por problemas sociais ja culturalmente incrustados na sociedade, o pais
também ¢ marcado por uma heranga de conservadorismo que vai aprofundar
as contradicdes com um trato da questao social ainda perpassado por mora-
lismo e agdes paliativas.

No que se refere a relacao do Estado com a familia, segundo Pereira (2010)
e Mioto (2010), desde a crise economica mundial dos fins dos anos de 1970, a
familia vem sendo redescoberta como um importante agente privado de protegao
social. Além de foco de culpabilizagdo para muitas manifestagdoes da questao
social, como a violéncia doméstica, criancas e adolescentes em conflito com a
lei, perca da capacidade de solidariedade, inseguranca de renda, drogadigao etc.

19



As autoras também chamam a atencdo para o fato de que em tempos
de politicas de corte neoliberal, a redescoberta da familia, assim como o mer-
cado e as organizacdes da sociedade civil denominadas de Organizag¢des nao
governamentais (ONGs) vém como importantes substitutos (ou parceiros) pri-
vados do Estado na provisao de bens e de servigos sociais basicos. A familia ¢
continuamente empurrada a assumir responsabilidades frente a uma retragao
crescente do Estado, amparado por um discurso de crise fiscal, necessidades
de conten¢do de gastos publicos e desregulamentacao do Estado. Segundo
Mioto (2010) e Pereira (2010) ha um pluralismo de bem estar realizado pelo
Estado, mercado e pela familia.

E cada uma dessas fontes ou agentes, compareceriam conforme
Abrahamson (1992), com os recursos que lhes sdo peculiares: o Estado,
com o recurso do poder, e portanto, da autoridade coativa, que sé ele
possui, o mercado, com o recurso do capital; e a sociedade, da qual a
familia fazparte,comorecursodasolidariedade. (PEREIRA,2010,p.32).

A partir desse marco, desencadeou-se o desenvolvimento de um leque
amplo de politicas articuladoras voltadas para as familias, ou tendo-as como
foco de intervengdo, dentre elas a de assisténcia social. Mas, a dire¢dao dessa
insercao da familia nas politicas publicas € bastante contraditoria e com dife-
rentes perspectivas.

Mioto (2004, p. 136) coloca que:

A discussdo no ambito das politicas sociais, grosso modo, tem-se
encaminhado a partir de duas perspectivas distintas. Uma que defende
a centralidade da familia, apostando na sua capacidade imanente
de cuidado e protecao. Portanto, uma vé€ a familia como o centro no
cuidado e da protegdo por exceléncia. A outra entende que a capacidade
de cuidado e a prote¢do da familia esta diretamente relacionada ao
cuidado e a protegdo da familia que lhes sdo garantidos através das
politicas sociais, especialmente das politicas publicas.

De modo geral, percebe-se que a crise econdmica e a consequente redugio
de atuacdo do Estado ampliam-se e agudizam-se as expressoes da questdo
social, a0 mesmo tempo aumentam as responsabilidades das familias, principal-
mente frente as vicissitudes da vida em sociedade de classe e das consequén-
cias advindas do modelo econdmico vigente, assimilados como problemas indi-
viduais. Mediante o arrefecimento de muitas das expressdes da questdo social que
incidem diretamente sobre as familias, principalmente nas pobres, os problemas
sociais se perpetuam e, contraditoriamente, ainda sdo vistos como um problema
de familia, causado pelas familias ou pela auséncia da familia tradicional.

Todavia, a familia moderna influenciada e em respostas as mudangas
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macro societarias vem passando por transformagdes em seus modelos e fun-
¢oes, em que o modelo hegemonico de familia (nuclear tradicional) com
pai, mae e filhos, convive com outros modelos e acumulam vulnerabilidades
sociais diversas decorrentes desse cendrio contemporaneo.

O cenario real traz na verdade familias endividadas, com dificuldades de
sustentar seus membros, abaladas pelo avango da violéncia, drogadigao, falta
de emprego e ainda relegados a bairros distantes das cidades, muitas vezes
sem uma estrutura minima de servigos sociais. O que muitas vezes ¢ propa-
gado através de discursos diversos como problemas individuais, ma vontade,
preguiga, constituem-se na verdade em expressoes da questdo social que vao
incidir fortemente nos individuos mais fragilizados da sociedade atual. Logo
a luz das discussoes realizadas por Paulo Netto (2012), chega-se a conclusao
de que ndo se pode pensar a questdo social como problemas individuais, uma
vez que, ela esta diretamente relacionada ao modo como a sociedade capita-
lista se desenvolve.

Torna-se necessario entender o fendmeno a partir da anélise do todo,
desde o contexto politico, histérico e social, o sistema econdmico, assim
como as politicas produzidas para o combate desse fenomeno. Com o intuito
de conhecer a Politica de Assisténcia Social brasileira, uma das principais
frentes de combate a pobreza e outras expressdes da questdo social, se discu-
tird no proximo item como ¢ realizado a prote¢do social das familias através
da mesma.

A familia e a Politica de Assisténcia Social brasileira

Quando se fala no conjunto de agdes implementadas no combate a questao
social no Brasil, uma das principais politicas de referéncia constitui-se na Politica
de Assisténcia Social. Produto de lutas e reivindicagdes tem o objetivo de superar
visoes focalizadas e restritas de pobreza, buscar a inser¢ao das classes chamadas
de “invisiveis”, tendo como foco de trabalho principal as familias, a PNAS (2004)
vem sendo tema de estudos e pesquisas que mostram uma defasagem entre o que
esta disposto nas leis e o que se vé em discursos e agoes.

A assisténcia social brasileira, como politica publica, iniciou a sua orga-
nizacdo na Constitui¢do Federal de 1988 através, apenas, de dois artigos, 203
e 204, que resumidamente colocavam os pressupostos para o funcionamento
da assisténcia social. O artigo 206 aponta a importancia da familia como base
da sociedade e enfatiza a necessidade de protecao por parte do Estado.

Em prosseguimento ao processo de regulamentacdo, e a passos mais
lentos que as demais politicas, em 1993, ¢ aprovada a Lei Organica da Assis-
téncia Social (LOAS) (Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993), e, no ano de
2004, a tao esperada Politica Nacional de Assisténcia Social (Resolucao n.
145, de 15 de outubro de 2004.) que “[...] expressa a materialidade do con-
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teudo da assisténcia social como um pilar do Sistema de Prote¢do Social Bra-
sileiro no ambito da Seguridade Social” (BRASIL, 2004, p. 11). Nesse inte-
resse, sdo aprovados outros instrumentos de prote¢do a familia e seus mem-
bros: Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), Estatuto do Idoso etc.

Fruto da mobilizagdo conjunta de diversos atores sociais, a concreti-
zagdo da assisténcia social como integrante do tripé que forma a Seguridade
Social (assisténcia social, saude e previdéncia social), além de significar um
avanco técnico e politico através da universaliza¢ao do acesso, ainda que nor-
mativamente, representa, de forma efetiva, o compromisso ao combate de
praticas clientelistas e assistencialistas que se imiscuiram na cultura brasi-
leira.

Na verdade, esta ¢ ainda uma politica em formatagdao. A assisténcia
social brasileira, hoje, prima por uma efetivacao de servicos, como direitos,
através de um sistema organizado (BRASIL, 2005) e continuado de agdes
voltadas para a familia, superando as investigagdes e o atendimento pontuais
e primando por uma visdo da totalidade.

Em suas diretrizes organizacionais, a partir da Constitui¢ao Federal de
1988 e da LOAS/1993, especifica a necessidade de se centrar na familia, para
a concepcdo e implementacdo de beneficios e servigos. Constituindo-se em
um dos seus objetivos: “Assegurar que as agdes em ambito da assisténcia
social tenham centralidade na familia e que garantam a convivéncia familiar
e comunitaria” (BRASIL, 2004, p. 33). Em que segundo Mioto (2004), essa
centralidade ¢ perpassada pela premissa de que para cuidar dos seus entes,
primeiro tem que receber os subsidios necessarios através de politicas sociais
direcionadas. No caso da assisténcia social esses subsidios sdo oferecidos por
uma rede socioassistencial compostas por organizagdes governamentais € nao
governamentais, nos varios niveis de prote¢ao social ofertados.

Para superar os modos tradicionais de se analisar a pobreza e outros
desdobramentos da questao social, a Politica de Assisténcia desenvolve dois
importantes conceitos: o de vulnerabilidade e de risco social.

O risco, segundo Jaczura (2012), foi usado inicialmente pelos epide-
miologistas em associa¢do a grupos e populagdes. Atualmente refere-se a um
conjunto de fendmenos ligados a conjuntura econémica, a cultura e as pro-
prias vicissitudes da vida (envelhecimento, doengas, morte, etc) que afetam
grupos especificos da populagdo. A vulnerabilidade refere-se aos individuos e
as suas suscetibilidades ou predisposi¢des a respostas ou consequéncias nega-
tivas, diante de situagdes de precariedades. Portanto, ainda sdo destacados os
individuos e capacidades de respostas diante de situagdes problemas e ndo
como decorrentes de processos estruturais. E importante ressaltar-se, con-
tudo, que, para essa autora, existe uma relagao entre vulnerabilidade e risco, a
partir da maxima de que o risco se torna um problema ou s6 ocorre por causa
da existéncia das vulnerabilidades sociais que sao vivenciadas pelas familias.
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Ha a tendéncia de se associar as vulnerabilidades apenas a situacao econo-
mica, o que limita o fendmeno que ¢ bem mais complexo. Isso acontece devido
aos amplos efeitos que a falta de um emprego ou a informalidade trazem para
vida das familias. Segundo Cronemberger e Teixeira (2013), as mudancgas eco-
ndmicas acentuam as desigualdades sociais e de renda familiar, afetando as suas
condigdes de sobrevivéncia, minando as expectativas de superagao da situagao de
pobreza e reforgando as necessidades dos servigos publicos existentes.

Nessa perspectiva, vulnerabilidade social ¢ um conjunto de situagdes
precarias de vida, decorrente de processos estruturais e culturais, que, ao
incidir, aumenta a probabilidade de situagdes de risco social. Esse tltimo sig-
nifica situagdes-limite em que ha violagdes de direitos e rupturas, parciais ou
totais, de vinculos de pertencimento familiar € comunitario.

Embora a falta de renda ou precariedade no seu acesso tenha centrali-
dade no rol das vulnerabilidades, essa ¢ mais ampla e envolve vulnerabili-
dades decorrentes das desigualdades de género, raga, etnia, geracional, dentre
outras situagdes que aumentam a propensao de riscos, como de violéncias a
esses segmentos, € outras violagdes de seus direitos que, quando sao prati-
cados por familiares, podem gerar rompimento de relagdes, ponto maximo
dos riscos. Portanto, o risco € uma situa¢ao extrema.

Mediante um cenario de retracdo da economia, das proprias politicas
publicas, tem-se um quadro de familias ainda mais empobrecidas precisando
mais de politicas publicas, quando as mesmas estdo funcionando de forma sele-
tista e focalizada, incapazes de romper com as desigualdades sociais. Assim, as
familias acabam por se tornar reféns da miséria e vivem em situagdo cada vez
mais precaria.

A situacdo de vulnerabilidade social da familia pobre se encontra dire-
tamente ligada a miséria estrutural, agravada pela crise econdmica que lanca
0 homem ou a mulher ao desemprego ou subemprego; e também as situagoes
de intolerancia, iniquidades decorrentes de diferencas sociais, culturais, entre
outras, e a precariedade no acesso as politicas publicas e aos bens e servigos
criados socialmente. A injustica social dificulta o convivio saudével da familia,
favorecendo o desequilibrio das relagdes e a desagregacdo familiar (GOMES;
PEREIRA, 2005). Sao muitas questdes entrelagadas, na verdade: pobreza; inse-
guranca de renda, alimentar, afetiva; drogas; falta de uma habitacdao digna, de
qualidade de vida e servigos publicos de qualidade; nao participagao na esfera
publica de decisao, etc. Diante de tantas vulnerabilidades, as familias ndo con-
seguem suprir satisfatoriamente as necessidades apresentadas pelos seus entes, o
que pode gerar situagdes de risco como as violéncias, maus tratos, negligéncias,
abandonos, exploragdo sexual, trabalho infantil e outras situagdes de risco social.
O quadro desenhado acima demonstra a realidade de grande parte da populagao
brasileira. As concepcdes de pobreza e subalternidade passam a ser analisadas de
forma mais ampla do que a mera auséncia de renda.
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Figura 1: Enfoques sobre a pobreza em uma linha temporal
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Fonte: CARNEIRO (2005).

Para a Politica, o alcance de emancipagdo ¢ empoderamento social
constitui-se em um desafio diante da necessidade de primeiramente ultra-
passar uma série de questdes que requerem respostas imediatas: fome, desem-
prego, violéncia, etc. A emancipagdo nesse contexto so € possivel a partir da
identificagdo da capacidade de ultrapassar as discussdes de suas demandas
individuais para aquelas que foquem num contexto mais amplo.

As familias contemporaneas, especialmente as mais pobres, nao apre-
sentam capacidade material nem de por em curso a¢des que venham a superar
as vulnerabilidades vividas, nem os riscos sociais. Quando sua capacidade
esta totalmente esgotada, procuram suporte e apoio do poder publico.

Mas por si so a politica ja ¢ desenhada de forma limitada, uma vez que
¢ guiada pelo conceito de minimos sociais. Em vez de se perseguir o 6timo,
trabalha-se com a perspectiva de se alcancar o que minimamente seria consi-
derado necessario para satisfazer as necessidades humanas.

Para Pereira (2008), a busca de um patamar maximo ¢ algo fugidio,
mas pode ser identificada com patamares mais elevados de acesso a direitos,
servicos, politicas e bens. Um acesso de maior qualidade levaria individuos
a maior capacidade de agéncia e criticidade e, assim, uma boa capacidade de
escolha e decisdo, itens imprescindiveis para os individuos terem capacidade
de entender e questionar sua propria realidade. Sua auséncia provoca o que
a autora denomina de “sérios prejuizos” a vida material do homem e a sua
atuagdo como sujeitos informados e criticos. “[...] Assim, ‘sérios prejuizos’
sdo impactos negativos cruciais que impedem ou pdem em sério risco a pos-
sibilidade objetiva dos seres humanos de viver fisica e socialmente em con-
dicdes de poder expressar a sua capacidade de participacao ativa e critica.”
(PEREIRA, 2008, p. 67).

No que se refere a analise dos dispositivos legais, operacionais dos Sis-
temas de Prote¢ao Social Brasileiro, especificamente na Politica de Assis-
téncia Social, levando-se em consideragdo o lugar que a familia ocupa quando
busca respostas para suas demandas, caracteriza-se a politica brasileira como
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“familista”, que pressupde a obrigagdo das familias em assumir a responsa-
bilidade pelo bem-estar social. (CAMPOS; MIOTO, 1998; MIOTO, 2004).

A Politica de Assisténcia Social busca a parceria com a familia, mediante
oferecimento de suporte para que a mesma exerca suas funcdes sociais de
protecao social. Mas, o “suporte” direcionado para essas familias por parte
do Estado, ¢ cada vez menor e com a parceria das Organizagdes nao gover-
namentais (ONGs), além disso as politicas sociais ainda sdo direcionadas
para elementos especificos do grupo familiar e com problemas para incluir
a familia na rede de servicos por causa da sua precariedade e baixa oferta de
servicos pelo poder publico. Delineando-se uma politica de corte focalista e
ainda fragmentada.

A protegdo social através da Politica de Assisténcia ¢ pensada a partir da
garantia da seguranca de sobrevivéncia (rendimentos e autonomia), de aco-
lhida e de convivio e vivencia familiar. Nas entre linhas, 1é-se que as duas
primeiras segurangas citadas aconteceriam pelo Estado, a partir do momento
em que a familia ndo tenha as condic¢Oes basicas para fornecé-las a todos os
seus membros, ou seja perante a sua falha. Ressalta-se que perante o contexto
atual, a familia vem sofrendo diversos “ataques” do modo de vida moderno,
em que sua dindmica ¢ desequilibrada pelo desemprego, violéncia, falta de
tempo, sobrecarga de funcdes e outras questdes que trazem constantemente
a necessidade de mais intervengdo do Estado, atuando de forma preventiva,
antes da familia se tornar incapaz de proteger seus membros.

Mas, as ag¢des de prevencao (da protecdo basica) tém foco na preser-
vacdo dos vinculos familiares e potencializagao das fungdes protetivas da
familia, o que remete para dentro da familia e com os seus recursos, a busca
de enfrentamento de problemas que sofrem. Entretanto, os mesmos decorrem
de uma estrutura desigual e excludente com repercussdes nas relagdes inter-
pessoais e familiares, e nao da incapacidade ou incompeténcias das fami-
lias. O que nos permite inferir que o foco estd invertido, pois as vulnerabili-
dades apesar de diversas tém centralidade na condi¢ao material que se soma a
outras, como a cultural, o acesso as politicas publicas, dentre outras.

Diante da retracdo do Estado, as familias sdo sobrecarregadas de fun-
cOes e expectativas que ndo conseguem atender e ainda sdo alvo de culpa-
biliza¢des por muito dos desdobramentos da questdo social. Tudo que nao
vai bem com os membros € atribuido a familia e, ainda torna-se comum nos
prontudrios, estudos, relatérios e laudos profissionais a presenga de termos
como “familia desestruturada”, “falida”, “incompleta” que retrata a ideia que
h4 uma estrutura ideal, sadia e que a auséncia dessa estrutura gera personali-
dades doentias, marginalizadas, criminosas, drogadas, dentre outras descrimi-
nagoes aos diversos modelos familiares que destoam do hegemonico.

A Politica é organizada através de um Sistema Unico de Assisténcia
Social-SUAS, em que um dos seus principais eixos estruturantes também
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¢ voltado especificamente para a familia, a matricialidade sociofamiliar. O
texto oficial sobre o SUAS apoia a justificativa na centralidade na familia a
partir do reconhecimento de que em um cenario de crise econdmica, que afeta
a todas as esferas da vida do homem, que contraditoriamente estd instalado
em um momento de conquistas e extensoes de direitos e protecdes, passa-se a
exigir ainda mais o papel da familia, a partir de ressignificagdes da extensao
de suas obrigatoriedades e o papel que exerce em sociedade.

O SUAS traz o reconhecimento da necessidade de prote¢do da familia,
perante o acentuamento de fragilidades, para que essa possa exercer o papel
essencial e primario de protecao:

[...] faz-se primordial sua centralidade no ambito das a¢des da Politica
de Assisténcia Social, como espago privilegiado ¢ insubstituivel de
protecdo e socializagdo primarios, provedora de cuidados dos seus
membros, mas que também precisa ser cuidada e protegida (BRASIL,
2004, p. 41)

Todavia, questiona-se a capacidade da Politica de Assisténcia Social
articulada a outras politicas publicas e a rede socioassistencial de oferecer
essa protecao social as familias, pois suas realidades ndo vém sendo alterada.
Os reordenamentos institucionais, a capacidades dos municipios de imple-
mentarem a politica com investimento em servigos de apoio as familias esta
aquém do que seria necessario para munir a familia de protegao social.

Enfatiza que a Politica de Assisténcia Social ¢ direcionada a partir da
interpretacdo da familia como sujeito de direitos na qual os servigos, pro-
gramas e beneficios deveriam ser organizados com base nas suas demandas,
mas o que se assisti ¢ a adaptacao da familia ao que a rede oferece e uma grande
expectativa que ela possa proteger, assistir, cuidar, sustentar, educar, socia-
lizar independente dos seus formatos, vicissitudes da convivéncia familiar e
condigdes de vulnerabilidade e risco social. Por isso segundo Mioto (2004)
a Politica de Assisténcia Social e as demais configuram-se como politicas
familistas, distanciando-se dos preceitos de uma politica protetiva. Segundo
Mioto (2010), a politica protetiva, além de ser prioritariamente estatal, seria
universal, prestada sem contrapartidas e fundadas na perspectiva dos direitos
e da cidadania.

A matricialidade sociofamilar, seria uma das estratégias de superagao do
processo de penalizagdo e desprotecdo das familias brasileiras, mas segundo
Teixeira (2010), acaba por reforgar também essa tendéncia familista da poli-
tica. Para Mioto (2010), constitui-se de forma contraditoria essa atencdo a
familia, uma vez que, a0 mesmo tempo, que reconhece todas as mudangas
empreendidas no ambito familiar (formas de organizagdo e de composicao,
dificuldades enfatizadas pelos desdobramentos da questdo social), ainda se
espera que mantenha o mesmo padrao de prote¢do e fungdes.
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Conclusao

A questdo social, enquanto fenomeno complexo oriundo das contradi-
¢oes intensificadas pelo sistema capitalista ¢ fonte de preocupagado para teo-
ricos, pesquisadores, governos e sociedade. De dificil conceituacdo devido a
um elenco complexo de desdobramentos, a questao social € corriqueiramente
identificada com o processo de pauperizacdo. Entretanto, a pobreza ¢ apenas
uma de suas manifestacdes que se soma a outras como o desemprego, falta
de acesso aos bens e servicos criados socialmente, violéncia e outras que se
agudizam conforme as diferencas de género, geragao, raga, etnias, diferengas
regionais dentre outras que marcam o dia a dia de diversas familias, principal-
mente e diretamente aquelas classificadas como pobres.

A familia é uma referéncia para as politicas publicas e para o combate
a pobreza a partir da década de 1990, como uma forma de diminui¢do das
responsabilidades estatais e o repasse de funcdes para o setor privado e para
sociedade da qual os nucleos familiares fazem parte. Quando se volta para o
Brasil esse quadro € mais intenso, uma vez que as politicas sociais brasileiras
sempre se beneficiaram da protecdo social ofertada pela familia e organiza-
¢oes filantropicas e caritativas de forma espontanea, informal e guiada pela
autoajuda, reatualizada sob novas determinagdes pelas politicas sociais que
tém como locus privilegiado de atuagdo a instituigdao familiar. Mas a logica de
atendimento dos servigos, geralmente esta voltada para familias que falharam
na responsabilidade do cuidado e prote¢do, principalmente em decorréncia da
pobreza, ou as em situagcdo de vulnerabilidade, mas o foco da atuacdo nao ¢é
o combate as vulnerabilidades pela alteragdo das condi¢des de vida das fami-
lias, mas do seu comportamento, das suas atitudes com o refor¢o de suas fun-
¢oes.

Dessa forma, o foco da discussido da familia no contexto de uma socie-
dade desigual e excludente, fortalece-se direta ou indiretamente, numa visao
de familia como produtora de patologias e busca-se a participacdo artificial
das familias (MIOTO, 2004). Nao ha uma reflexdo sobre a produ¢do de desi-
gualdades produzidas pelo sistema capitalista, mas uma naturaliza¢do das
mesmas como uma realidade dada, fruto de falhas individuais. Logo também
ha uma naturalizacao da questao social.

Segundo Teixeira (2010), admite-se que na atualidade ha uma plurali-
dade de configuragdes familiares, mas trata-as como homogéneas em neces-
sidades e funcdes. E identificam a diversidade de configuracdes como fonte
dos problemas e ndo como uma reatualiza¢ao da vida em familia e, portanto,
da sua importancia enquanto institui¢do social geradora de identidade e sen-
timento de pertencimento.

As intervencdes voltadas ao trato da questdo social estdo embasadas,
muitas vezes em ldgicas arcaicas e enraizadas culturalmente, principalmente
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no que se refere a problemas que incidem na familia, em que se busca sempre
padrdes de normatividade e funcionalidade. Essa deve manter um elenco de
responsabilidades para com os seus entes, ndo importa em que contradi¢des
estao mergulhadas.

Logo, conclui-se, que além de se trabalhar com o combate de um fend-
meno que tem a sua superagdo ligado a mudangas na otica do fazer econo-
mico (ou seja superacao do capitalismo), o combate hoje de muitos dos des-
dobramentos da questdo social no Brasil se fazem através de politicas fami-
listas, que sobrecarregam as familias de fungdes mediante a uma atuacdo do
Estado reduzida e em moldes conservadores e pouco eficazes.
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CAPITULO I1. DESAFIOS DA REINTEGRACAO FAMILIAR
DE CRIANCAS E ADOLESCENTES: REFLEXOES
MEDIANTE AS EXPRESSOES DA QUESTAO SOCIAL

Ana Valéria Matias Cardoso
Solange Maria Teixeira

Introducao

A questdo social tem, na relagdo capital-trabalho, a sua génese. Suas
multiplas expressdes decorrem nao somete das desigualdades dessa relagao,
que geram pobreza, desemprego, desigualdade social, fome, mas de outras
desigualdades que se agudizam na ordem do capital como as desigualdades
de género, racga, étnica, geracional, regional, dentre outras. O enfrentamento
dessas manifestagdes da questdo social necessita da articulacao de diferentes
acoes das politicas publicas que possam ser capazes de superar a fragmen-
tagdo social e atender, de forma integral, as demandas sociais. Todavia, a exa-
cerbacdo do antagonismo e contradi¢do, oriunda do sistema neoliberal posto,
amplia os desafios, dada sua repercussdo na desregulamentacdo estatal.

As expressdes da questdo social afetam o publico infanto-juvenil e
suas familias, especialmente por conta das desigualdades sociais existentes
e devido a ineficiéncia de protecdo social dado aos seus membros. Ao longo
da histoéria, criangas e adolescentes sdo as vitimas que mais sofrem com os
efeitos perversos do sistema capitalista, estando, as proprias, suscetivel as
situacdes de vulnerabilidade social e algumas delas a situagao de risco social,
sendo muitas vezes, por isso, retiradas do seio familiar.

Porém, devido ao avango do desenvolvimento do capitalismo em diregdo
a centraliza¢do e concentragdo da riqueza em escala planetaria, o crescente alar-
gamento e agudizacao das diversas expressoes da questao social que circundam
o contexto socio-historico e cotidiano de criancas ¢ adolescentes em situacao de
vulnerabilidade e extremo risco, ampliam-se as demandas por protegdo social
para que as mesmas possam retornar ao ambiente de origem. Contraditoriamente,
com as crises econdmicas ¢ avango das reformas neoliberais, por exemplo, as
responsabilidades sdo divididas com o mercado, sociedade, familia e individuos,
aprofundando o processo de desregulamentacao estatal.

Parte-se da premissa que as situacdes de vulnerabilidade e risco social
sdo expressdes da questdo social, portanto, sdo estruturais, resultantes de pro-
cessos que geram desigualdades, pobrezas, violéncias e violagdes diversas de
direitos. Esse entendimento ja expressa nosso ponto de partida e contrapo-
si¢do a visdes reducionistas que atribuem aos individuos e aos seus compor-
tamentos a raiz das vulnerabilidades e riscos que enfrentam e estao expostos.
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Isso nos repete a literatura sobre essas categorias.

Para Fraga (2010), o éxito da reintegracdo familiar relaciona-se ao trabalho
desenvolvido para além do envolvimento da rede de protegao primaria, devendo,
necessariamente, contar com a rede formal de servigos. Sob o entendimento da
autora, as entidades para promover a reintegragao familiar devem esbocar meca-
nismos para garantir a convivéncia familiar dos sujeitos acolhidos. Isso ¢ de fun-
damental importancia, porque busca levantar as particularidades, potencialidades
e necessidades especificas da crianga ou do adolescente. Além do trabalho com
familia, visando a reinser¢ao familiar, tendo em vista, preparar as criangas e ado-
lescentes para o desligamento do acolhimento, por exemplo.

Nessa perspectiva, o objetivo central desse artigo € averiguar quais
desafios estdo sendo postos para se concretizar a reintegracdo de criangas
e adolescentes em situagao de risco social no atual contexto que agudiza as
expressoes da questao social, analisando que os multiplos fatores que incidem
na condigdo de risco social constituem facetas da questao social que ocorrem
diretamente sobre esses sujeitos € que requerem intervencao estatal, mediante
politicas publicas de forma integrada e articulada, para garantir integralidade
na atencao a demandas dos segmentos e de suas familias.

As concepcoes de familia e sua importancia para criancas e adolescentes

A familia € o primeiro contato social que todo ser humano possui ap6s o
seu nascimento e ela existe desde o inicio da civilizagdo aos tempos modernos.
Todavia, ela ndo ¢ uma instituigdo natural, mas uma cria¢ao historico-social e
cultural, variando de sociedade para sociedade sua conceituagao e suas compo-
sicdes. Um dos modelos considerado ideal, normal, estruturado € o que entende
a familia composta pelo homem como o pai provedor da casa, a mulher como a
mae e genitora do lar e os filhos como subordinados dos mesmos.

Sociologicamente, na perspectiva sistémica, a familia ¢ definida como
um sistema social pequeno e interdependente, dentro do qual podem ser des-
cobertos subsistemas ainda minimos, dependendo do tamanho da familia e da
definicao de papéis. Esses subsistemas formam a unidade central da familia
que € o pai € a mae, isto €, os chefes da familia, contudo, ainda existem outras
composicdes intrafamiliares tal como pai-filho, mae-filho, pai-filha, mae-
-filha, irmao-irma, haja vista ser a relacdo de convivéncia, consanguinidade e
afinidade a instituir a organizacao familiar.

A naturalizagdo dessa concepgao de familia, vivida tanto consensual-
mente no cotidiano, quanto da propria analise por meio da reflexdo cientifica,
leva a identificagdo do grupo conjugal como forma basica e primeira da base
familiar, visto que a percepg¢do de parentesco e a divisdo de papéis dentro da
composic¢ao familiar como algo natural cria, por muito tempo, barreiras para
o seu real conceito (BRUSCHINI, 2000).
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Para se entender sobre a concepcao de familia, faz-se necessario “[...]
dissolver sua aparéncia de naturalidade, percebendo-a como criagdo humana
mutavel” (BRUSCHINI, 2000, p. 50), para tanto devem ser observados o
grupo conjugal, a rede de parentesco e de afinidade, a organizagao doméstica
e comunitaria, as relagdes de afeto duradouro, a convivéncia para se apre-
ender os tipos e concepcdes de familias, tendo em vista sua mutabilidade e
diferenciagdo em varios momentos historicos.

As concepgdes atuais de familia, das ciéncias sociais, ampliam a forma
de conceituar e caracterizar a familia, mostrando-a como uma institui¢cao con-
traditoria e ambigua, que se move pelo afeto, solidariedade, cooperacao e
ajuda mutua, mas também pelas relagdes de poderes, de hierarquias, onde se
reproduz a divisdo sexual do trabalho e as desigualdades de género e gera-
¢oes, podendo ser também lugar de negligéncias, violéncias, desrespeitos por
sofrer as influéncias da estrutura social de uma sociedade desigual, patriarcal,
machista e sexista. Sua composi¢ao pode ser variada e os papéis sociais nego-
ciados e flexiveis.

Ferrari e Kaloustian (2010, p. 12), ao enfatizarem familia, afirmam que,
apesar das contradi¢des e das ambiguidades:

E a familia que propicia os aportes afetivos e sobretudo materiais
necessarios ao desenvolvimento e bem-estar dos seus componentes. Ela
desempenha um papel decisivo na educacdo formal e informal, é em seu
espago que sdo absorvidos os valores éticos e humanitarios, ¢ onde se
aprofundam os lagos de solidariedade. E também em seu interior que se
constroem as marcas entre as geragdes e sao observados valores culturais.

Sob esse aspecto, pode-se inferir que ¢ a familia o elemento importante
para o processo de socializagdo, educagdo e cuidado de criangas e adolescentes.
Todavia, as familias contemporaneas acumulam vulnerabilidades sociais decor-
rentes do precario ou nulo acesso a renda, trabalho, as politicas publicas, que se
agravam mediante outras desigualdades, como as de género, raga, etnia e gera-
¢des, diminuigdo do seu tamanho, auséncia de cuidadores em tempo integral,
vulnerabilidade de alguns modelos no desempenho de fung¢des de provisdo e cui-
dado, dentre outras, além das variadas formas de violéncias e violagdes que se
dao nas relagdes interpessoais e familiares que requerem intervengao estatal, pre-
ventiva e ap0s o agravo das situagdes de risco social.

Mas, independentemente do suporte que tem, a familia € vista, no atual
contexto de avango das reformas neoliberais, como a principal responsavel
pela prote¢do a crianga e ao adolescente e pela inser¢ao desses sujeitos a uma
determinada cultura, valores, normas e condutas. Esta ¢ vista como o espago
privilegiado e indispensavel para a garantia da sobrevivéncia, desenvolvi-
mento e protecdo integral dos filhos, independente do seu formato, vulnerabi-
lidades e das vicissitudes da convivéncia familiar.
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Na realidade brasileira, podemos afirmar que as familias patriarcais
foram os primeiros modelos hegemodnicos que cedem lugar para as familias
nucleares, tipica da ordem capitalista. O modelo nuclear tradicional, do casal
heterossexual com seus filhos, persistiu at¢ o século XX, como o modelo
hegemonico e legalmente reconhecido como legitimo e, somente apds a Cons-
titui¢ao de 1988, outros modelos sdo reconhecidos e 0 homem e a mulher pas-
saram a ser assumidos como sujeitos em igual direito e deveres dentro do
l6cus familiar (BRUSCHINI, 2000).

Com o aprofundamento do processo de modernizagdo, outros tipos de
composi¢do familiar comegaram a surgir na sociedade como, por exemplo,
as familias monoparentais (femininas e masculinas), as extensas, as homoa-
fetivas, as formadas por unido estavel, dentre outros. Apesar dos novos tipos
de familias que surgiram na contemporaneidade, a familia nuclear (com reno-
vacdo do patriarcalismo nas suas relagdes) e conjugal moderna ainda se mos-
tram como o modelo familiar base, tipico da sociedade capitalista.

Neste sentido, ao se abordar sobre familia, numa perspectiva critica,
¢ preciso considerar o ambiente familiar como um local para o desenvol-
vimento de potencialidades, momento de integracdo na dinamica societaria
na qual seus membros estdo inseridos, além de ser considerado um local de
protecdo, cuidado, assisténcia. Mas a familia ndo é um espartilho que pode
se esticar mais, pedir mais, imprimir mais responsabilidades sem oferecer
protecao social publica como estratégia de garantia do direito a convivéncia
familiar e comunitaria.

Conceituar familia, numa concepg¢do de totalidade, engloba pensé-la
para além da dimensao biologica (consanguinea e de parentesco), para incluir
também relagdes de afeto duradouro, relagdes fraternais e de alianga, afini-
dade. Neste sentido, a familia ndo ¢ s6 parte de uma vida biologica, mas ¢
fundamento da vida social. Sdo, também, totalidade e parte da construgdo de
identidade dos sujeitos no locus familiar (CARVALHO, 2014).

Para Carvalho (2014, p.79), “[...] ndo se trata de afirmar a participacao
da familia no sentido conservador e neoliberal de rateio do custo ou desres-
ponsabilizacdo do Estado, mas de compreender por que o Estado ndo esgota a
funcdo de protegdo [...]” por meio do desenvolvimento de politicas publicas,
por exemplo, porque a familia também exerce funcdes de prote¢do social.

A familia também se desenvolve para além da esfera privada e exerce
uma relagdo com a esfera publica, sendo a esfera publica, vista na figura
do Estado, que garantird, ou deveria garantir, 0 minimo necessario para sua
sobrevivéncia e com servigos sociais (atividades de socializag¢do, educagao,
profissionalizagdo, interacdo e inclusdo) para ocupagdo do tempo livre dos
seus membros familiares dependentes, principalmente para prevenir que seus
membros se encontrem em situagdes de vulnerabilidade social e essa situacao
se agrave a ponto de virar um risco social.
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Por conta disso, a familia ¢ colocada como prioridade na agenda politica,
sendo citada como centralidade na Politica Nacional de Assisténcia Social, por
exemplo, e configura-se como meio para o reconhecimento publico da legitimi-
dade e como espaco de ampliacao de seu protagonismo (BRASIL, 2004).

Em sintese, entender o escopo familiar como elemento primeiro para
o desenvolvimento humano constitui-se em uma analise complexa, pois a
familia, enquanto forma de composi¢ao, desenvolvimento e agregagao social,
possuem uma dindmica Unica e singular e “se manifesta como um conjunto
de trajetérias individuais e que se expressam em arranjos diversificados e
em espagos e organizagdes peculiares” (FERRARI; KALOUSTIAN, 2010, p.
14) que precisam ser protegidas, apoiadas, cuidadas pelas politicas publicas.

Nesse sentido, ao abordar a familia como elemento primordial de desen-
volvimento de criancas e adolescentes, remete, necessariamente, a entender
o papel do poder publico na garantia desse direito fundamental e, principal-
mente, compreender que as situagdes de violagdes de direitos, que carac-
terizam os riscos sociais, ndo decorrem apenas da fragilidade dos vinculos
familiares, mas de multiplos fatores de ordem estrutural, subjetivo e cultural
que determinam comportamentos e atitudes dos membros familiares. E por
afetar um coletivo de individuos que vivem em territorios de vulnerabilidade
sdo, ndo, problemas individuais, de incapacidade das familias, mas expres-
soes da questdo social.

A questao social e o contexto historico de criancas e adolescentes em
situacao de vulnerabilidade social

Ao se pensar sobre questao social, faz-se necessario entendé-la como
um produto indissociavel da sociabilidade de classes (burgueses e trabalha-
dores) na sociedade capitalista, em seus antagonismos e contradi¢des, de
modo que as desigualdades produzidas pela relagdo capital-trabalho contri-
buem para o desenvolvimento de varias manifestagdes dessa questdo social.

Como mostra Rosanvallon (1998), o surgimento da questdo social ¢
proveniente das disfun¢des do progresso das sociedades industriais, ou seja,
do modo imanente de funcionamento do sistema capitalista que gera desi-
gualdades sociais. E, considera que as mudangas societarias contemporaneas
sdo decorrentes da crise capitalista ¢ do novo modelo de acumulagdo, mas
que ndo significa superacdo da sociedade capitalista; que ndo se vive uma
sociedade pos-moderna, pds-industrial, mas sim o aprofundamento do pro-
cesso instituido com a modernidade, leva-nos a pensar que nao existe, na con-
temporaneidade, uma nova questdo social, pois a origem continua a mesma.
Todavia, ha novas expressdes ou manifestacdes da velha questdo social.

Desse modo, a base de surgimento da questdo social e a explicagdo da
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sua existéncia encontram-se intrinsecas ao modo coletivo de producdo e de
apropriagao particular dos frutos do trabalho, que tem implicado em concen-
tracdo e centralizagdo da riqueza em poucas maos, rebaixamento das condi-
¢oes de reprodugdo do trabalhador, formacao de exército de excedentes e de
populagdes sem valor para o capital. Esta ¢ a origem de uma das primeiras
expressoes da questdo social: o pauperismo. Observa-se, assim, que o paupe-
rismo, como uma expressdo da questdo social, por exemplo, ¢ um dos resul-
tados da forma desigual de acumulacdo do capital, portanto, decorrente da
relacdo capital/trabalho IAMAMOTO, 2013).

Castel (1998) também analisa a questao social tendo como ponto de par-
tida o trabalho e traz a questao da crise da condicao salarial para as suas refle-
x0es. Nesse novo contexto, posto com a crise do capital nos anos 1970, além
das disparidades salariais, precarizacdo do trabalho, contratos de trabalhos
temporarios, subcontratacdo, terceirizagdes, tem-se, também, o desemprego
estrutural, que se da pelo fechamento de postos de trabalho, pelo novo perfil
de trabalhador exigido (qualificado e polivalente), constituindo-se em situa-
¢oes de exclusao social, da formacao das massas de sobrantes, entre outros
elementos que caracterizam as diversas manifestagcdes da questdo social na
contemporaneidade.

Segundo Castel (1998), essas situacdes geram desfiliacdo social e
desintegracao porque o trabalho ndo consegue ser alvo de integragdo e segu-
ranca social. Esse novo quadro se generaliza e atinge, mais duramente, os
trabalhadores pobres e suas familias, em especial, os que tém baixa escolari-
dade, trabalho informal e precario acesso as politicas publicas e se constitui
o nucleo duro das vulnerabilidades sociais das familias e que, consequente-
mente, afetam criangas e adolescentes.

Como aponta Pastorini (2004), pensar o conceito de questdo social €
entendé-la como o conjunto de problematicas sociais, politicas, econdmicas
que condensam a luta da classe trabalhadora e seu surgimento na sociedade
capitalista, desse modo, o conceito de questdo social se assenta, também, no
cotidiano da vida social, na contradicdo proletariado e burguesia, portanto,
fruto das consequéncias do sistema econdmico capitalista.

Entretanto, ¢ interessante destacar que as multiplas expressdes da
questdo social ndo decorrem unilateralmente da relacdo capital/trabalho,
entendendo que dessa relacdo surgem outras manifestagdes sociais ou que
tém existéncia anterior e que se agudizam na ordem desigual do capitalismo,
como as desigualdades de género, raga, etnia, geracdes, regionais, dentre
outras. Como destaca lanni (1992 apud TAMAMOTO, 2013, p. 330):

A “questdo social” condensa multiplas desigualdades mediadas por
disparidades nas relagdes de género, caracteristicas étnico-raciais,
relagdes com o meio ambiente ¢ formagdes regionais, colocando
em causa amplos segmentos da sociedade civil no acesso aos bens
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da civilizagao. Dispondo de uma dimensdo estrutural — enraizada
na producdo social contraposta a apropriagdo privada dos frutos do
trabalho, a “questao social” atinge visceralmente a vida dos sujeitos
numa luta aberta e surda pela cidadania.

Partindo desse entendimento sobre questdo social, as situagcdes de vulne-
rabilidade social se ampliam para incluir as varias desigualdades econdmicas,
sociais, de género, geracdo, dentre outras que afetam de forma desigual as fami-
lias brasileiras, sendo as familias pobres e com criangas e adolescentes as que
acumulam e sofrem as consequéncias dessas inumeras desigualdades, em espe-
cial as familias monoparentais femininas, de mulheres negras, velhas e nordes-
tinas.

Essas desigualdades sociais e inumeros problemas sociais que geram
e atingem as relagdes interpessoais e familiares, influenciam sua dindmica,
sociabilidade e condigdes de existéncia e convivio, estando na origem das
situagdes de risco social, como as violéncias domésticas, negligéncias, aban-
dono e outras violagdes, motivos que levam a ruptura dos lagos familiares.

Destaca-se, ainda, tragos culturais e subjetivos gerados por essa ordem
capitalista que reatualizou e difundiu os tragos patriarcais, sexistas € machista
na educacao informal e formal, que reproduz relacdes assimétricas, desiguais,
hierarquicas, autoritdrias, desrespeitosas com as mulheres, criangas, idosos e
outras minorias.

Embora esses problemas sociais (expressoes da questdo social) apa-
recam como individuais, na esséncia, sdo determinados por diversos fatores,
desde os estruturais aos subjetivos, culturais e sociais, como pobreza, auséncia
ou insuficiéncia de renda e do acesso aos bens e servigos produzidos social-
mente, trabalho infantil; até os interpessoais tais como: abusos, negligéncias,
abandonos, violéncias, seja intrafamiliar, no espaco doméstico, seja as que
ocorrem fora do domicilio.

Para entender a trajetdria historica que permeia a implantagao do processo
de protecdo social a crianca e adolescente, sdo necessarias elucidagdes sobre
risco social. Conforme coloca Janczura (2012), esse € um processo oriundo dos
variados contextos histdrico-sociais e da maneira como se expressam nas varias
conjunturas, mas que quase sempre implicam em ruptura dos lagos familiares.

De acordo com Boswel (1988 apud RIZZINI, 2006), a historia da ins-
titucionalizagdo de criangas por conta da situagdo de precariedade na qual se
encontrava possui um grande caminho histérico. Esse percurso histérico data
do século XII, em Roma, onde um bispo, ao presenciar com frequéncia bebés
na rede dos pescadores, determina a constru¢do de casas de institucionali-
zacdo para criancas e adolescentes orfaos ou abandonados.

Rizzini (2006, p. 31) aponta que, no Brasil, a pratica de conduzir criangas
e adolescentes pobres “[...] para os chamados ‘internatos de menores’ ganha
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forca a partir do final do século XIX. A fécil retirada da crianca e de sua
familia para essas institui¢cdes criou uma verdadeira cultura de institucionali-
zacdo”. As origens do assistencialismo destinado a crianga e ao adolescente
no Brasil surgem das iniciativas das organizacdes da sociedade civil de cunho
religioso, por meio das Casas de Misericordia e a Roda dos Expostos, esta
ultima voltada para proteger os bebés abandonados.

De acordo com Marcilio (2006), na trajetoria historica da atencdo as
criangas em situagao de risco social, encontramos a Roda dos Expostos (pro-
tecao oferecida pelas institui¢des religiosas) utilizada por longo periodo como
estratégia de sobrevivéncia para as camadas mais vulneraveis, haja vista as
mesmas encontrarem-se em situagdo de pobreza, exclusao, sem infraestrutura
basica, em condi¢des fisicas insalubres, entre outros, logo, sem condi¢des
materiais € econdmicas para garantir prote¢ao as criangas.

A intervengao direta do Estado comega com o Codigo de Menores de 1927,
sob a Lei 6.697/1927, voltado as criangas ¢ adolescentes menores de 18 anos em
situagdo irregular, considerados delinquentes pela situagao de abandono, pobreza,
sem habitacdo certa, sem pais ou guardides ou que praticassem atos contrarios a
moral e aos bons costumes. O Codigo de Menores de 1927 se funda na doutrina
do direito penal do menor e ndo nos direitos destes (MARCILIO, 2006).

Em 1979, o Codigo de Menores ¢ atualizado, na perspectiva da doutrina
da situacdo irregular, ou seja, para as criangas ¢ os adolescentes, denomi-
nado de menores, que perambulassem pelas ruas, cometessem infragdes, nao
tivessem pais ou responsaveis. Assim, ainda que com objetivo infimo e coer-
citivo, pela via da institucionalizagdo, tanto de criangas, quanto adolescentes
passaram a ser vistos como sujeitos que necessitavam de atengdo e protegao.
Observa-se que essa legislagdo foi um elemento jurisdicional para se admitir
a responsabilidade sob criangas e adolescentes (MARCILIO, 2006).

O Codigo de 1979 tinha nas acdes severas e repressivas as criangas
e aos adolescentes considerados em situagao irregular, uma visao de domi-
nacdo a esse segmento, pois como os motivos que os levavam a condi¢do de
vulneraveis e de risco eram interpretados como decorrentes exclusivos da
situacdo comportamental, esses significavam um perigo a sociedade e, por
isso, deveriam ser recolhidos e disciplinados. Por outro lado, a visdo de domi-
nacao a esse segmento nao era deixada visivel a sociedade, o que se mostrava
era uma visao de preocupacdo com a protecdo e segurancga dessas criangas €
adolescentes, sendo justificada pela necessidade de sua inser¢ao em uma ins-
tituicdo asilar (LIMA; VERONESE, 2012).

Essa situacdo ¢ alterada com a Constitui¢ao Federal de 1988 ¢ com o Esta-
tuto da Crianga e Adolescente, regidos pela doutrina da protecdo integral, pela
condigao peculiar de ser em desenvolvimento e de sujeitos de direitos. Posterior-
mente, com o Plano Nacional de Promoc¢ao ¢ Defesa da Convivéncia Familiar e
Comunitéria e reformulacdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), o
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direito a convivéncia familiar e comunitéria tornou-se um direito fundamental e
passou a reordenar os servicos de acolhimento familiar e institucional.

Conforme cita Faleiros (2005), a promulgacdo do ECA possibilitou,
no ambito do Executivo, que varios programas, servigos, legislagdes, entre
outros, fossem implementados com o sentido de aplicar medidas protetivas
e educativas. Assim, a partir da década de 1990, avancam as legislagdes que
dao atengdo especial ao direito da crianga e do adolescente, baseados na dou-
trina da protecdo integral e ndo mais em vias discriminatdrias, punitivas e
higienistas, historicamente usadas para esse publico, denominado de menores.
Segundo Plano Nacional de Defesa do Direito de Criangas e Adolescentes a
Conviveéncia Familiar e Comunitaria - PNCFC (2006)

O reconhecimento da crianga e do adolescente como sujeitos de
direitos ¢ resultado de um processo historicamente construido,
marcado por transformagdes ocorridas no Estado, na sociedade e
na familia. Como ja expresso anteriormente no Marco Legal, do
ponto de vista doutrinario, o Plano Nacional de Promoc¢ao, Protecao
e Defesa do Direito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia
Familiar e Comunitaria incorpora, na sua plenitude, a “doutrina
da protecdo integral”, que constitui a base da Convengao sobre
os Direitos da Crianga e do Estatuto da Crianga e do Adolescente
(BRASIL, 2006, p. 25).

Haja vista o exposto, considera-se a crianga e o adolescente como
sujeitos de direitos, como individuos que necessitam ser protegidos em sua
integralidade, assim como hé a necessidade de se fortalecer os vinculos fami-
liares de maneira a manté-los em familia, com afeto, protecao e cuidado.

Conforme Trassi (2006 apud COSTA, 2013), o ECA avanga no que
diz respeito a garantia de direitos e minimizagdo das condi¢cdes de vulnera-
bilidade e de risco social, marcados por profundas transformagdes politicas,
econdmicas, sociais e culturais que motivaram os impactos sociais junto ao
publico infanto-juvenil. Ainda com agdes fragmentadas, o Estado comeca a
assumir responsabilidades na area da infancia e juventude.

Costa (2013) destaca que as legislagdes, programas e servicos derivados
do ECA ainda sdo marcados por continuidades e descontinuidades em relacao
a protecado social e as interpretagdes que fazem das condic¢des de vida desses
sujeitos. Desse modo, embora o Estatuto da Crianga e do Adolescente traga a
condic¢do de protegdo integral em oposi¢do a situacao irregular anteriormente
vivenciada por esses sujeitos, percebe-se que ainda ndo conseguiu, definitiva-
mente, romper com o projeto de sociedade e de politicas publicas focalizadas
e fragmentadas comuns, também, nas antigas legislacdes.

Como menciona o PNCFC (BRASIL, 2006), um dos pontos de fun-
damental importancia para se entender o fortalecimento e o resgate dos vin-
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culos familiares, em especial das criangas e adolescentes em situacao de risco
social, estdo nas varias dindmicas cotidianas que perpassam a vida desses
sujeitos, ou seja, ¢ no entendimento das diversas expressoes da questao social
que afetam cada familia em sua particularidade, vitimada por situacdes de
dificuldades, mas que podem exercer as fungdes de protegao social se poten-
cializadas pelas equipes interdisciplinares.

Todavia, acrescenta-se que, para cumprir com essas responsabilidades,
a familia precisa ser protegida, encarada como sujeito de direitos, direito a ter
suas demandas e necessidades atendidas pelo Estado.

Considerando que a familia ¢, também, perpassada por contradi¢des, sendo
lugar de protecao, mas também de violagdes e violéncias, em casos de risco social
e violacdo de direitos pela familia, as criangas e adolescentes sdo colocados em
institui¢des de acolhimento, para que as situagdes de vulnerabilidade social em
que se encontram sejam superadas e, sobretudo, mantidos os vinculos familiares,
segundo o principio norteador da provisoriedade e excepcionalidade do acolhi-
mento, 0 que permite o retorno das criangas e adolescentes ao locus de origem ou
auma familia extensa (rede de parentesco e compadrio) ou direcionada a adocao,
se ndo houver possibilidade de reintegragao.

Contudo, as redes formadas por organizagdes ndo-governamentais, especial-
mente, muitas delas com arraigada cultura religiosa ou de benemeréncia, filantropia,
ajuda, boa vontade, ainda s3o pouco afeitas a logica do direito e do trabalho técnico e
sistematico com as familias de origem e extensa e contribuem para o atual quadro de
precarizacao das politicas publicas e insuficiéncia em atender as demandas com resul-
tados efetivos na vida das pessoas, o que gera um desafio ao processo de reintegracao
familiar de criangas e adolescentes ao seu ambiente de origem.

Contraditoriamente, 0 avango normativo passa a conviver com o avango
das reformas neoliberais das ultimas décadas, com or¢camentos restritivo,
corte nos gastos sociais, individualizacao das demandas e responsabilizagao
familiar pelos problemas que seus membros sofrem. Esses sujeitos muitas
vezes sdo culpabilizados pela situagdo em que se encontram e nao se analisa,
nem intervém, sobre o contexto social ao qual estdo inseridos.

Desafios a reintegracio familiar de criancas e adolescentes sob a
perspectiva das multiplas expressoes da questao social

E, inicialmente, na familia que criangas e adolescentes absorvem valores
éticos, humanitarios, educacionais e culturais. E na familia que se estabe-
lece o primeiro vinculo afetivo de criancas e adolescentes com os demais
membros e se tem vinculos de pertencimento e identidade. A familia também
exerce fungdes de protecdo social, educacdo, socializagdo desses sujeitos,
devendo ser esta, também amparada por legislagcdes e politicas sociais que
deem suporte para tal cumprimento de func¢des de reprodugdo social.
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Portanto, o direito a convivéncia familiar € comunitaria ¢ um direito social a
ser garantido pelas politicas publicas, dai a énfase nos vinculos familiares, no seu for-
talecimento pelos servicos de assisténcia social. Todavia, a centralidade deve ser nas
condicdes de existéncias, especialmente, na sua alteracdo, que ¢ a base material das
expressoes das desigualdades sociais, associadas ao fortalecimento dos vinculos.

Para o fortalecimento de tal convivio familiar exige-se uma recons-
trugdo cotidiana das relagdes familiares, novos projetos de vida familiar fun-
dado na cultura dos direitos ¢ da nao violagdo desses. Porém, as familias
pobres encontram grandes dificuldades, diante do contexto socioecondmico
atual, na qual enfrentam diversas situacdes de vulnerabilidade social, sendo
muitas vezes a crianca ¢/ou adolescente retirado do meio familiar de origem
e colocado em situacdo de abrigamento, a fim de garantir que os direitos pro-
tetivos direcionados a esse publico-alvo seja efetivado.

As familias tornam-se fragilizadas pelas problematicas econdmicas,
sociais, culturais, que se agravam conforme as diferencas e desigualdades
de classe, de género, de raga, dentre outros fatores. Portanto, as formas de
enfrentamento devem incluir os membros familiares na rede de servigos que
modifique essa realidade em que vivem, concomitante, o trabalho socioedu-
cativo com a familia para reconstru¢cdo de novas relagdes interpessoais fun-
dada na cultura de direitos e respeito.

Essas formas de enfrentamento, certamente, ndo resolverdo os pro-
blemas, mas podem administra-lo e reduzi-lo, porque a origem dessas refra-
¢oes estd no modo de funcionamento do capitalismo. Como aponta Netto
(2001, p. 45):

O desenvolvimento capitalista produz, compulsoriamente, a
“questdo social” — diferentes estagios capitalistas produzem
diferentes manifestacdes da “questdo social”; esta ndo é uma sequela
adjetiva e transitoria do regime do capital; sua existéncia e suas
manifesta¢des sdo indissocidveis da dindmica especifica do capital
tornado poténcia social dominante. A “questdo social” € constitutiva
do desenvolvimento do capitalismo.

As familias violadoras também s3o vitimas de um sistema que gera
desigualdades sociais e as exclui do mundo produtivo (mercado formal) e
do acesso aos bens e servicos criados socialmente. A cultura de violagao se
propaga e ¢ transmitida entre as geracoes € no ciclo de reproducao de muitas
familias. Mas, sem alterar a realidade social em que vivem, mediante acesso
as politicas publicas, o trabalho socioeducativo ¢ indcuo, porque visa apenas
mudar comportamentos e condutas.

Baseado nisso, faz-se necessario compreender que a reintegracao familiar
¢ parte da garantia do direito a convivéncia familiar e comunitaria de criangas
e adolescentes, em especial, das acolhidas em abrigos institucionais, direito de
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retornarem ao convivio familiar de origem, quando possivel e viavel. Porém,
0 que se observa ¢ que muitas familias, fragilizadas pela incidéncia de varias
expressoes da questdo social, ndo tem sua realidade alterada, ndo sdo incluidas
em servicgos capazes de oferecer melhorias sustentaveis nas condigdes de vida.

Verifica-se, portanto, a necessidade de acdes que tenham como objetivo
superar as situagdes de vulnerabilidade e risco social, atingindo suas causas e ndo
apenas sobre as consequéncias fenoménicas e imediatas. Apenas fortalecer vin-
culos, responsabilizar as familias, ter delas o compromisso de ndo reincidir nas
violagdes ¢ insuficiente no enfrentamento das situagdes de risco social

Entende-se que, a partir da construgdo de uma ordem societaria mais
igualitaria, democratica e da instituicdo de uma cultura de igualdade entre
géneros e geracdes, superacao do patriarcalismo, do machismo e do sexismo,
¢ possivel a superacdo das desigualdades sociais e da retirada de criangas e
adolescentes de suas familias. Todavia, na ordem capitalista, sdo possiveis
acoes publicas de inser¢do dos membros familiares na rede de servigos que
promovam a superagdo das situagdes de risco que motivam a retirada dessas
criancas do seu lar. Toma-se como desafio, tal como pontua Pereira e Pereira
(2014), superar a persisténcia que fomenta a desigualdade social, as injusticas
sociais, o individualismo, fragmentagao de classes sociais e de grupos, a res-
tricdo do direito e cidadania, estas expressdes da questdo social oriundas do
sistema vivenciado.

A familia, criangas e adolescentes, ao serem colocados como elemento
central nas politicas publicas e prioridade governamental, também desafiam
o poder estatal a implementar e executar uma politica social emancipatoria.
Nessa perspectiva, a politica social deve ser desmercadorizante e desfami-
liarizante, tornando os individuos menos dependentes do mercado e dos cui-
dados familiares.

Percebe-se que a familia passa a ser prioridade governamental e esse
filtro da familia para acesso aos servigos ¢ uma tentativa de romper com as
fragmentacdes e atingir a totalidade. Porém, ainda ¢ um desafio superar as
caracteristicas fragmentadas, segmentadas, focalizadas como sinénimo de
seletividade nas politicas publicas, o que faz com que esses sujeitos nao
tenham concretizado a possibilidade de retorno para o seio familiar, pela difi-
culdade de acesso ao minimo de renda, logo, do acesso ao beneficio mone-
tario e servigos de inclusao social diversos, conforme as necessidades apre-
sentadas.

Isso ocorre porque a descentralizagdo, privatizagdo e focalizagdo,
implementados no Brasil, tém forte influéncia das reformas neoliberais dos
anos 1990 (DRAIBE, 1993). O resultado ¢ um avango da legislagdo social,
reforgando a func¢do reguladora do Estado, mas em detrimento das funcdes
intervencionista, de ofertante de servigos sociais.

Diante do atual contexto neoliberal, ao Estado cabe o desafio de efe-
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tivar, de fato, a protecdo e reproducao social das familias. Mas, frente a nova
logica de desregulamentag@o do Estado e divisdo de responsabilidades com a
sociedade civil, mercado e familias torna-se mais dificil superar esse desafio.

Superar a implementacao de servigos e programas seletivistas em par-
ceria com as organizagdes ndo governamentais € caminhar para a construgao
de politicas que deem subsidios, apoio e suporte as familias para que as
mesmas possam ter garantido o bem-estar social. As acdes dirigidas as fami-
lias violadoras e vitimas das situagdes de risco social devem garantir inclusao
social na rede de servigos das varias politicas sociais e trabalho socioeduca-
tivo, de modo a garantir a reintegracao familiar de criangas e adolescentes
que venham a superar as condi¢des de vulnerabilidade social mais agravante.

Os desafios aqui postos situam a dificuldade crescente de materiali-
zacdo de acdes efetivas de reintegracdo familiar, porque o processo de acu-
mulagdo capitalista, na sua atual fase, globalizado, financeirizado e neoliberal
influencia opostamente a execucgdo de tal medida, na medida em que preca-
riza as politicas publicas, desregulamenta o Estado, repassa as responsabili-
dades para a sociedade civil, familias e individuos. Logo, a superacao da his-
torica problematica que circunda o processo de reintegragao familiar abrange,
também, o enfrentamento das contradigdes sociais existentes nessa realidade.

Tais problematicas sociais sdo complexas e dependem de esforgos que
superem as consequéncias trazidas pelas desigualdades sociais geradas pelo
sistema capitalista e que contribuem, também, para a precarizagdo e dete-
rioracao das relagdes afetivas e parentais. Observa-se que a resposta dada
pelo poder publico a familia, sob a forma de politicas publicas, também deve
representar uma resposta no intuito de realmente sanar as necessidades sociais
das familias. A centralidade na familia deve ser no sentido de toma-la como
sujeito de direitos, direito a prote¢do social, minimizando suas fun¢des de
reproducdo social e das expressdes da questdo social, compartilhadas com as
politicas publicas, como direito de cidadania, para que o principal seja man-
tido, a convivéncia familiar € comunitaria.

Conclusao

Conclui-se que o processo de acumulacdo capitalista gera problemas e
necessidades sociais que se ampliam em momentos de crises. Essa situacao
requer maior intervencdao do Estado, mediante politicas publicas, como res-
posta as necessidades que decorrem dos processos de produgdo e acumulagao
do capital e das suas consequéncias na sociedade, familias e individuos.

Todavia, o aumento das demandas sob o contexto de ajustes neoliberais
ndo tem significado protecdo social estatal, mas sim a divisdo desta com a socie-
dade civil, familia, comunidade e mercado, ficando o Estado com as agdes aos
estritamente reduzidas e dirigidas aos mais pobres. Desse modo, as contradigdes
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que sdo produzidas pelo sistema capitalista na contemporaneidade desencadeiam
e agravam diversas problematicas sociais, incluindo as situagdes de risco social,
ao tempo que dificultam os processos de reintegragao familiar.

Contudo, para a crianca e o adolescente serem protegidos, sendo-lhes
garantidos e afiangados todos os cuidados que lhes sao de direito, incluindo o
direito a convivéncia familiar e comunitaria, héd a necessidade de que familia
tenha condi¢des de sustentabilidade para tal, de modo que ela consiga cum-
prir com suas fun¢des e mantenha fortes seus lacos. Para tanto, faz-se neces-
sario que as familias tenham acesso a protecdo social e que as problematicas
e as expressoes da questdo social, que perpassam o cotidiano das mesmas,
também sejam enfrentados e superadas.

As condigdes de vulnerabilidade social e de risco, ainda que tempora-
rias, sdo expressoes da questdo social que precisam ser enfrentadas pelo poder
publico de forma a romper com o ciclo da pobreza, das violéncias e violagdes,
principais causas da perda e da fragmentag¢do familiar. Verifica-se a neces-
sidade de amenizar as situacdes de vulnerabilidade e risco social, atingindo
suas causas € ndo apenas sob as consequéncias fenoménicas e imediatas.

Apenas fortalecer vinculos, responsabilizar as familias, ter delas o com-
promisso de ndo reincidir nas violagdes ¢ insuficiente no enfrentamento das
situacdes de risco social. Ao se analisar o modelo de politicas sociais con-
temporaneas, em especial os servicos destinados a criancas e adolescentes
em situacao de risco social, vislumbra-se, em suas normativas, a ideia de pro-
te¢do social a ser garantida por um conjunto de atores sociais, instituigoes,
politicas setoriais, cuja finalidade ¢ a garantia de direitos desses sujeitos.

Assim, satisfeitas as suas necessidades e superados os fatores que
na maioria das vezes determinam a ocorréncia de situagdes de violacdo de
direitos, pode-se garantir a reinsercao desses sujeitos na sua familia de origem.

Mas, o avango das reformas neoliberais, corte dos gastos sociais, or¢a-
mentos restritivos precarizam as politicas sociais, que associada a desregu-
lamentagdo do Estado, principalmente da funcdo de ofertante de servigos
sociais, amplia os desafios do trabalho social com essas familias e dificultam
o retorno das criangas e adolescentes para suas familias.
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CAPITULO III. QUESTAO SOCIAL E POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL: REFLEXOES
PARA ATUACAO DO PSICOLOGO

Davi Magalhaes Carvalho
Jodo Paulo Sales Macedo

Introducao

Este capitulo parte do campo de debates sobre o processo de constitui¢ao
de politicas publicas sociais no Brasil, com foco no modelo da politica de assis-
téncia social brasileira e a presenca da Psicologia nesse contexto. Tal especifici-
dade se justifica pela importancia que esse campo de discussoes — e também de
trabalho — vem ganhando na Psicologia nos ultimos anos, haja vista a crescente
inser¢do de profissionais psicologos nesse campo e a necessaria problematizagao
das questdes que influenciam a atuagdo da profissdo.

Comecamos por destacar que as politicas sociais — e, obviamente, a politica
de assisténcia social — sdo parte do processo de organizacdo estatal dos valores que
envolvem a realidade social brasileira ao longo do tempo. Todavia, conforme destaca
Yamamoto e Oliveira (2010) qualquer politica social concebida nos marcos do modo
de produgdo capitalista se configura como estratégia estatal para a resolugdo de pro-
blemas sociais particularizados, compondo um campo de oposi¢ao e constante con-
tradi¢do de interesses. Segundo esses mesmos autores, um tratamento adequado das
politicas sociais nessa realidade demanda “[...] a consideracdo das chamadas questoes
de fundo, ou seja, os fundamentos na esfera do Estado para a definigao das politicas
publicas” (YAMAMOTO; OLIVEIRA, 2010, p. 10). E justamente considerando esse
principio, que entra em cena a face constitutiva dos principais problemas a que se des-
tinam as politicas sociais: a chamada questdo social.

De acordo com Netto (2001), a expressao “questio social” surge para res-
ponder a um evidente fendmeno social da Europa Ocidental, quando esta experi-
menta os impactos da primeira onda industrializante, disparada na Inglaterra nas
ultimas décadas do século XVIII. Segundo o autor, trata-se do fendmeno do pau-
perismo, processo caracterizado por uma pauperizagao inédita, absoluta e mas-
siva da classe trabalhadora daquele periodo, que nao se desenvolve pela escassez
da produgdo e das forcas produtivas, mas pelo aumento da capacidade da pro-
ducdo de riquezas (NETTO, 2001; SANTOS, 2012).

Na concepcao da maioria dos autores de tradicdo marxista a questao
social ¢ compreendida a partir do processo de industrializa¢do capitalista,
tendo em vista a desigualdade social resultante do processo de acumulagao e
reproducdo ampliada do capital através da explorag@o nas relagdes de trabalho
e a reagdo da classe trabalhadora a essa condi¢do. Baseado nesse principio, a
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questdo social pode ser considerada como sendo “[...] as expressdes do pro-
cesso de formagao e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no
cenario politico da sociedade exigindo o seu reconhecimento como classe por
parte do empresariado e do Estado” (IAMAMOTO; CARVALHO, 1995, p.
77). Sua génese esta pautada no carater coletivo da producdo, no que isso se
contrapde a apropriagdo privada da atividade humana na forma do trabalho e
do usufruto da totalidade de seus resultados pela classe trabalhadora (IAMA-
MOTO, 2001).

Nesse sentido, a questdo social se configura como um dos tragos cons-
titutivos do capitalismo, produzida compulsoriamente pelo desenvolvimento
desse modo de produgdao (NETTO, 2001) e enraizada no processo de explo-
ragdo resultante da relacao capital-trabalho. Tal exploracao, fundamentada
na lei geral da acumulagdo do capital, ¢ condi¢do essencial para a acumu-
lagao/reproducdo do capital e tem como consequéncia geral a pobreza que
atinge a classe trabalhadora em favor do acumulo de riquezas para classe
burguesa. Dessa forma, a questao social ndo pode ser compreendida apenas
como uma sequela adjetiva ou transitéria do regime do capital, pelo contrario,
“[...] sua existéncia e manifestagdes sao indissociaveis da dinamica especifica
do capital, tornando poténcia social dominante” (NETTO, 2001, p. 45). Ou
de outra forma, enquanto “[...] parte constitutiva das relagdes sociais capita-
listas [...]”, sendo “[...] apreendida como expressdo ampliada das desigual-
dades sociais: o anverso do desenvolvimento das for¢as produtivas do tra-
balho social” (IAMAMOTO, 2001, p. 10).

No entanto, a questdo social toma diferentes formatos e expressoes,
resultantes das diversas mediacdes e implicagdes dos componentes historicos,
politicos e culturais proprios de cada contexto em que o capitalismo se desen-
volve. Assim, no cotidiano da vida, a questdo social expressa a contradicao
capital/trabalho por meio de desigualdades sociais, politicas, econdmicas e
culturais que ganham intensidade e contornos diferenciados a depender dos
elementos que constituem cada sociedade e o desenvolvimento desta, cada
forma de governo assumida, o nivel de organizacdo politica da populacado,
bem como a resposta do Estado as suas manifestacdes (TAVARES, 2007).

No estagio do capitalismo monopolista, uma das respostas do Estado ¢ a
intervengao continua e sistematica as expressoes da questao social, elegendo poli-
ticas sociais como estratégias de preservacao e controle da forga de trabalho —
ocupada e excedente — e regulando o patamar minimo de aquisi¢do para o con-
sumo (COELHO, 2013). Assim, a depender de determinados desdobramentos
politicos, histéricos e econdmicos, principalmente a capacidade de organizacao
politica da classe trabalhadora, o Estado vem assumindo ao longo do tempo,
mesmo de maneira parcial e fragmentada, algumas reivindicagdes da classe
trabalhadora. Contudo, esse processo nao se deu de forma pacifica, nem muito
menos natural ou espontanea. Pelo contrario, o aprofundamento dos quadros de
pobreza da classe trabalhadora apds o processo de Revolucao Industrial ocorrida
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na Europa entre o século XVIII e meados do século XIX, e a organizagdo desta
classe em favor de suas necessidades foram determinantes para que o Estado
(burgués) passasse a considerar na sua agenda algumas dessas respostas mais sis-
tematicas as reivindicagdes dos trabalhadores e suas condi¢des de vida (PIANA,
2009; BEHRING; BOSCHETTI, 2007).

Entretanto, o Estado — com a sua estrutura burguesa — somente incorpora
essa posi¢do por levar em consideracdo o carater ameagador da organizacao
classista que poderia por em risco a harmonia social funcional a burguesia e
ao fornecimento da forca de trabalho para o capital. Essas respostas do Estado
burgués em torno das expressdes da questao social nao se estendem a todas as
reivindicagdes postas em questdo, mas somente aquelas que sdo convenientes
ao grupo dirigente no momento (VIEIRA, 1997; BEHRING; BOSCHETTI,
2007). Ou seja, o Estado opera essas respostas as manifestacdes sociais sob a
logica da fragmentacdo da questdo social, providenciando ag¢des estratégicas
e pontuais apenas nas suas expressdes, sem atingir os tragos da sua estrutura.
Por conta disso, observamos até hoje politicas estatais, acdes e programas
sociais cada vez mais especificos e focados em questdes pontuais do campo
das necessidades humanas, quase sempre desmembradas do contexto macro-
politico que as compdem.

Dentro desse complexo e contraditorio processo de resposta as expres-
soes da questdo social, destacamos nesse trabalho as agdes de assisténcia
social. Sobre isso, ao considerarmos o processo de exploracao da forga de
trabalho liderada pelo grande capital através das suas estratégias de desenvol-
vimento altamente concentradoras de renda e capital, temos como consequ-
éncia direta a queda do padrao de vida dos assalariados que, segundo lama-
moto (2013), se expressa em fatores como o agravamento da desnutri¢ao, de
doengas infecciosas, no aumento das taxas de mortalidade infantil ou dos aci-
dentes de trabalho, convergindo para a ampliagao da miséria absoluta e rela-
tiva de grande parcela da populagdo trabalhadora.

Na arena politica, uma das importantes estratégias do Estado burgués
¢ a progressiva desarticulagdo dos organismos politico-reivindicatorios da
classe trabalhadora, aliada a manuten¢ao de uma politica salarial comprimida.
Assim, de posse de uma classe que produz e, a0 mesmo tempo, politicamente
fragilizada, o Estado opera através da conhecida articulagcdo repressao-assis-
téncia como condi¢do de preservacao da harmonia social. Ou seja,

[...] como substitutivo do esvaziamento dos canais de participagdo
politica dos trabalhadores, sdo intensificados os programas de cunho
assistencial, centralizados e regulados pelo Estado e subordinados
as diretrizes politicas de garantia da estabilidade social e de reforco
a expansao capitalista IAMAMOTO, 2013, p. 96).
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Assim, com objetivos claramente superficiais e de consenso, esse campo de
acao do Estado e da sociedade volta-se diretamente para as expressoes mais visi-
veis da questdo social na vida cotidiana e, portanto, atua sobre as consequéncias
mais diretas do pauperismo na dindmica da vida social ou questdes atravessadas
por esse fenomeno na atualidade, tais como vulnerabilidades socioeconomicas
(fome, pobreza, desemprego, trabalho infantil), violéncia (inclusive abuso e
exploracdo sexual, violéncia ou violacdo de direitos contra criangas, idosos, defi-
cientes e mulheres), a consequente fragilizacao de vinculos familiares e comuni-
tarios, dentre outros. Dentro dessa fragmentagao e considerando a complexidade
das situacdes em que atuam, as politicas de assisténcia social carregam fortes
desafios para a ampliagao de seus efeitos, principalmente por conta das limitagdes
impostas pelo proprio sistema politico que as organizam.

Considerando, pois, esse processo contraditorio de iniciativa do Estado
para responder aos efeitos e as expressoes da questdo social na sociedade con-
temporanea, este ensaio se desenvolve no caminho do debate sobre o atual
contexto da politica de assisténcia social no Brasil e a atuacao da Psicologia
enquanto profissdo inserida no ntcleo dessa politica. Em tempos de fortale-
cimento da logica neoliberal, entendemos que os atravessamentos, tensoes
e contradi¢des que constituem as politicas sociais e a politica de assisténcia
social resultam em contextos de trabalho cada vez mais desafiadores para pra-
tica profissional, transferindo para seus profissionais uma dinamica de enfren-
tamentos diarios e constantes na busca por transformacgao social.

Desenhado nessa perspectiva, temos como objetivo possibilitar refle-
x0es sobre a atuagdo dos psicologos na politica de assisténcia social a partir
dos movimentos e determinantes que constituem esse campo de acdo do
Estado na realidade brasileira, a partir de um levantamento bibliografico sobre
a tematica. Para tanto, faremos uma breve reflexao sobre os componentes his-
toricos que resultaram em agdes de politicas sociais no Brasil e, em especifico
no campo da assisténcia social para, em seguida, discutirmos os movimentos
da Psicologia e da pratica profissional do psicdlogo nesse contexto.

Questao Social e intervencao do Estado brasileiro: o caminho do SUAS

Influenciada por diversos fatores da nossa propria formagao social desde
o periodo colonial e a consequente divisdo de classes advinda dessa condicao,
a questdo social brasileira guarda na sua génese caracteristicas que, ora se apro-
ximam, ora se distanciam da realidade de outros paises que providenciaram poli-
ticas de resposta as suas expressoes. Dentro de um processo de industrializacao
considerado tardio — se comparado com outros paises capitalistas — as agoes dessa
natureza surgem no Brasil num cendrio controverso de transformagdes econd-
micas internas ¢ um momento de crise do capital a nivel mundial, mais precisa-
mente nas primeiras décadas do século XX. Internamente, o quadro geral econo-
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mico-social nesse momento era marcado pela transi¢do da mao-de-obra escrava
para a mao-de-obra assalariada (CERQUEIRA FILHO, 1982).

Entre 1930 e 1945 o governo Getulio Vargas adota uma série de medidas
econdmicas e realiza inovagdes institucionais importantes, objetivando refor-
mular a dependéncia estrutural que caracterizava o subsistema econdémico
brasileiro na época (IANNI, 1986). No campo econdmico, tais transforma-
¢des coincidem com um reposicionamento da produgdo da riqueza nacional,
que deixa de ser essencialmente agricola e passa a ser também industrial,
fato que desencadeia uma série de mudangas ndo somente econdmicas, mas
também sociais, culturais, demogréficas, dentre outras (CARDOSO JUNIOR;
JACCOUD, 2005).

Frente a essas mudangas, ficou cada vez mais explicita a necessidade
de uma nova dinamica social no pais, impulsionada pelo nitido aparecimento
das expressdes da questdo social advindas das transformacdes socioecond-
micas, mas também como fruto da pressdo das lutas sociais que agregam e
adensam suas reivindicacdes, trazendo a cena publica os problemas sociais
e transformando-os em demandas politicas com vistas a resposta do Estado
(TEIXEIRA, 2007).

Com isso, algumas ag¢des de protecdo social comecam a ser implemen-
tadas pelo Estado brasileiro. Acontece que essas politicas sociais que surgem
nesse periodo voltam-se exclusivamente para a classe trabalhadora (DRAIBE,
1990), ordenada diretamente pelo mercado, no sentido de garantir uma rela-
tiva protecao social a trabalhadores e seus familiares de certos riscos coletivos
produzidos pelo proprio sistema econdémico de producao. Em outras palavras,
estamos falando de uma iniciativa estatal representada por um grande esforco
de regulamentacao do mundo do trabalho — exclusivamente o trabalho assala-
riado, voltado para os participantes diretos do processo produtivo que, even-
tualmente, sofressem alguma impossibilidade de exercer a sua condi¢ao de
operario (CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005).

Por outro lado, aqueles que nao participavam diretamente do processo de
producdo, ou que participassem apenas através de outros contratos a margem da
regulacdo estatal, ndo eram alcangados pela tal protecdo. A estes — a maioria da
populagdo brasileira — sobrava o duro desafio de inserir-se na logica vigente do
mercado para ter acesso aos beneficios do “progresso”. Configurada assim, de
maneira contributiva e focada apenas na classe que produzia, a provisao estatal
aqui nesse periodo se revela incompleta, insatisfatoria e basicamente instrumento
mediador entre o mercado e as necessidades minimas dos trabalhadores (COHN,
2000; TEIXEIRA, 2007; OLIVEIRA, 2000).

Fora do projeto politico/economico de bem-estar adotado, a protecao
social aos grupos populacionais ndo alcancados pelo trabalho assalariado
acontece sob a logica da filantropia, apenas com apoio estatal na forma de
alguns financiamentos publicos a setores privados voltados para caridade e
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solidariedade, sobre os quais atuavam agdes de regulacdo do Estado, de uma
forma que ndo se afirmava a responsabilidade publica pela questdo social.
Dentro dessa logica temos na década de 1930, durante o governo Vargas, a
criacdo da Legido Brasileira da Assisténcia (LBA), a expansdo das Santas
Casas de Misericordia, o surgimento do Conselho Nacional de Servigo Social
(CNSS), bem como organizacdes de setores hegemonicos burgueses ligados
a Igreja Catdlica com o objetivo de “recristianiza¢do” da sociedade brasileira
através de assisténcia aos mais pobres, cumprindo assim um dever moral,
espiritual e de manutengdo da ordem e do progresso, necessarios a classe bur-
guesa (CARDOSO JUNIOR; JACCOUD, 2005; TEIXEIRA, 2007).

Dessa forma observamos que, no Brasil, a emergéncia de politicas
sociais para a maioria da populagdo que necessitava, ocorreu por meio de
acgoOes e instituigdes de carater nao-estatal, pautados na caridade, solidarie-
dade e no assistencialismo. Por conta disso, ndo nos surpreende que os resul-
tados dessas agdes fossem marcados pela baixa eficiéncia e pouco impacto
social (DRAIBE, 1990; COSTA, 2006; COUTO; YAZBEK; RAICHELIS,
2010). O atravessamento de interesses, sobretudo aqueles econdmicos e de
mercado, impediram que as propostas de politicas sociais interferissem de
maneira significativa no cenario de desigualdade e pobreza que caracterizava
a estrutura socioecondmica brasileira.

No campo especifico da Assisténcia Social, recorte desse trabalho, teste-
munhamos situa¢des ainda mais complexas. Historicamente baseada na matriz
do favor, do clientelismo e da caridade, esse campo de praticas configurou-se
tradicionalmente num padrao arcaico de relagdes, geralmente utilizadas como
moeda de troca entre os setores dominantes € a populacao que necessitava. Esta
area de intervengao do Estado caracterizou-se por um longo periodo na historia
como uma ndo politica, renegada como secunddria e marginal no conjunto das
politicas publicas estatais (COSTA, 2006; COUTO; YAZBEK; RAICHELIS,
2010; TEIXEIRA, 1989; YAMAMOTO; OLIVEIRA, 2010; DRAIBE, 1990).

A consolidag¢ao de um projeto forte, com capacidade real de tencionar
o campo das politicas sociais no Brasil s6 aconteceu em 1988, com a apro-
vacdo da atual Constituicao Federal e, no campo da assisténcia social, com a
aprovacao da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993, fruto de
intensas mobiliza¢des e enfrentamentos de interesses entre varios setores da
sociedade civil e a estrutura politica dominante (BEHRING; BOSCHETTI,
2007; YAMAMOTO; OLIVEIRA, 2010). A partir de entdo, as politicas de
assisténcia social saem de uma base estritamente assistencialista, clientelista
e ¢ trazida para um novo campo: o da Seguridade Social e da protecdo social
publica. Trata-se agora do campo dos direitos, da universaliza¢cdo do acesso,
ndo mais vinculada a condicionalidade do trabalho assalariado, mas conce-
bida a partir da responsabilidade do Estado em promové-la, passando a inte-
grar um campo de defesas e atencdo dos interesses dos segmentos mais vul-
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neraveis da sociedade (LOBATO, 2009).

Entretanto, mesmo com este importante avanco de integrar-se cons-
titucionalmente como politica publica de Estado, alguns importantes
desafios impediram que a garantia legal fosse traduzida em agdes efe-
tivas de enfrentamento a pobreza e a desigualdade social predominante no
pais (TEIXEIRA, 2007). Trata-se dos ja conhecidos interesses politicos e
econdmicos predominantes, com a pressdo da agenda neoliberal sobre a
politica e a economia do pais, transformando a assisténcia social em uma
politica com objetivos minimos, recursos escassos € baixa capacidade ins-
titucional, provocando a desvirtuacdo da politica como prioritaria para
a reducdao da pobreza e a secundarizacao de qualquer acdo publica que
se destinasse ao enfrentamento da questdao social (YAMAMOTO; OLI-
VEIRA, 2010). Dessa forma, durante toda a década de 1990 e inicio dos
anos 2000, a assisténcia social foi marcada por um conjunto de acdes
fragmentadas, desarticuladas e sobrepostas, devido a pulverizagao de seus
segmentos em varios setores ministeriais e a sua fragilidade institucional,
retomando assim o carater imediatista tipico do periodo pré-1988, com
pouco impacto frente as complexas necessidades sociais do pais (COSTA,
2006; MACEDO et al., 2011).

Apenas no ano de 2004 ¢ que o campo da Assisténcia Social passa por
um verdadeiro processo de reordenamento das suas praticas, a partir da apro-
vagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e a consequente
criacdo do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS). Estamos falando
agora de um amplo sistema que propunha um modelo de gestdo descentrali-
zado e participativo, baseado na regulagdo e distribuicdo em todo o territdrio
nacional de acdes socioassistenciais, cujos principios apontam para a matri-
cialidade sociofamiliar, a territorializacdo, a prote¢do proativa, a articulacao
direta com a seguridade social e outras politicas sociais e econdmicas, divi-
dindo-se em niveis de complexidade para melhor efetivacao das suas acdes: a
Protecdo Social Bésica e Especial (BRASIL, 2004).

O SUAS traz novidades importantes no que diz respeito a garantia e a
ampliacdo da assisténcia social enquanto direito, com ac¢des que visam res-
ponder ao carater emergencial de familias em situagdo de extrema pobreza
por meio de programas de transferéncia de renda, aliado ao acompanhamento
profissional de individuos e familias com vinculos familiares e comunitarios
fragilizados, rompidos ou que eventualmente estejam expostos a algum tipo
de violéncia e/ou vulnerabilidade.

Insere, na sua logica de atuacdo, a territorialidade como base para o pla-
nejamento e execucao das suas acgdes, considerando os contextos em que 0s
usuarios vivem e estabelecem suas mais diversas relacdes. De acordo com a
Norma Operacional Basica — NOB-SUAS/2005, o territorio ¢ base de orga-
nizagdo do sistema, cujos servicos devem obedecer a logica de proximidade

53



dos usuarios e localizar-se nos contextos territoriais de incidéncia de vulnera-
bilidade e riscos para a populagdo (BRASIL, 2005).

Contudo, a efetivacdo dos principios de gestdo e trabalho adotados
pelo SUAS para o campo da assisténcia social coexistem diretamente com
a reacao conservadora do ideario neoliberal assumidos pelos governos brasi-
leiros ao longo do tempo, resultando em um campo de estratégias e agdes com
inumeros desafios a vencer para que, de fato, produza a transformacao social
a partir da diminui¢do das desigualdades.

Passado quase um quarto de século apos a aprovagdo da LOAS, as
reformas do Estado brasileiro ainda comprometem a efetiva ampliacao dos
direitos sociais da forma como preconizado nas regulamentagdes, deixando
claro que o campo legal ndo ¢ capaz, por si s6, de modificar substancialmente
o legado das praticas de assisténcia social mediatizados pela perspectiva de
ajuda, filantropia, clientelismo e iniciativas de programas governamentais
especificos (COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2010).

Além disso, os avangos conquistados ndo escondem as contradigdes
e adversidades estruturais existentes nesse processo de implementacdo do
SUAS, ou ainda as consequéncias sociais na medida em que a LOAS e a
PNAS sido incorporadas por interesses divergentes do que as originaram.
Sobre esse campo de contradi¢des, Souza Filho et. al (2012) resumem alguns
exemplos importantes, tais como a tendéncia de assistencializagdo e re-filan-
tropizacdo da assisténcia social ao superestimar os programas de transfe-
réncia de renda; as dificuldades estatais de estruturacdo do SUAS devido as
condi¢des objetivas da economia regidas por uma orientacdo neoliberal; a
progressiva responsabiliza¢do da familia através da matricialidade sociofami-
liar em detrimento da primazia da responsabilidade do Estado; a auséncia de
retaguarda institucional para os municipios que, invariavelmente, buscardo a
rede informal ou a rede voluntaria para suprir as lacunas da rede de protegao
social; a focalizagdao do publico-alvo passivel de atendimento, onde os crité-
rios de elegibilidade da NOB/SUAS tornam a politica minimalista; e o enfren-
tamento da cultura politica do pais fortemente centralizadora, ao recomendar
uma padronizagao e regulagcdo dos servigos socioassistenciais em todo o terri-
torio nacional sem favorecer o pacto federativo, dentre outros desafios postos
diariamente no cotidianos dos servigos.

Mesmo assim, ¢ inegavel que as novidades trazidas pela Constitui¢ao
Federal de 1988 em torno das politicas sociais e, mais especificamente da
politica de Assisténcia Social, possibilitaram a reorganizagdo da oferta desses
servigos, bem como a sua ampliagdo, contribuindo também para a incor-
poracdao de novos atores nesse cenario. E, pois, a partir desse processo de
concepgao da assisténcia social como politica publica de direito e a organi-
zagdo sistematica da sua oferta através do SUAS que a Psicologia assume
um espago permanente nesse cendrio. No ambito interno da profissdo, essa
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entrada no campo socioassistencial representou um grande desafio, principal-
mente porque esse campo de trabalho demandou dos psicologos competén-
cias técnicas atravessadas por sentidos politicos que historicamente a Psico-
logia brasileira ndo desenvolveu na formagao de seus profissionais, ou sequer
os articulou a realidade da questao social brasileira.

Por outro lado, como vimos nos elementos reunidos acima, estamos tra-
tando de um campo absolutamente politico e politizado, marcado por avangos,
recuos e contradi¢cdes que exigem dos profissionais que se propdem a operar
essa politica um mergulho ndo superficial nesse mar de conceitos e determi-
nacoes, para que se conhecam as forgas sociais que se mantém em disputa,
bem como os movimentos que estas produzem e como refletem em cada pra-
tica profissional assumida no cotidiano dos servicos. E justamente sobre essas
questdes, voltada para o encontro da Psicologia com a politica de assisténcia
social, que trataremos no topico a seguir.

A psicologia na politica de Assisténcia Social: uma realidade em
construcao

Inspirada pela racionalidade burguesa, a organizag¢@o da politica social
no capitalismo, como vimos, ¢ fragmentada em politicas sociais, onde o
Estado responde de forma fracionada a questao social a partir do seu recorte
em problemadticas particulares. Caracterizada dessa forma, como problemas
sociais, as expressoes da questdo social vao sendo individualizadas e psico-
logizadas, tornando-se problemas pessoais atravessados por vieses morali-
zantes (COELHO, 2013).

Quando o Estado, como agente “regulador” das relagdes sociais, toma
para si a iniciativa pelas respostas as expressoes da questdo social, este cria
as condicoes sécio-historicas de acesso e de manejo a essa realidade consti-
tuindo, no espago ocupacional da divisao sociotécnica do trabalho, algumas
praticas profissionais para atuarem nesse contexto. Nesse sentido, destaca-se
aqui o campo de formacao e atuacdo do Servigo Social IAMAMOTO, 2001;
NETTO, 2001; COELHO, 2013) e, mais recentemente, da Psicologia.

No Brasil, a profissao de psicologo surge na segunda metade do século
XX, como um modelo de intervencgdo profissional centrado em valores éticos
e morais cultuados pela burguesia e necessarios para o estabelecimento e
manuten¢do da ordem social, com a hegemonia dos modelos de intervencao
clinica, sem o contato com a realidade social da grande maioria da populacdo
brasileira (HUR, 2012; LACERDA JUNIOR, 2013).

Entretanto, observamos que a psicologia tem experimentado, nas duas
ultimas décadas, um importante processo de ampliagdo do seu campo pra-
tico e redimensionamento de seus saberes, principalmente apds a ampliagao
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e abertura de novos servi¢os no campo das politicas sociais. Nesse aspecto, o
campo da assisténcia social tem sido, nos dez ultimos anos, o principal campo
receptor de psicdlogos nas politicas publicas.

Considerando os marcadores histdricos, as transformacoes na profissao
foram impulsionadas, ainda no século passado, pelas diversas mudangas no
plano sociopolitico brasileiro, principalmente a partir do processo de rede-
mocratizagdo do pais e do adensamento de movimentos e lutas por direitos
sociais, civis e politicos entre as décadas de 1970 e 1980, que foram capazes
de promover inumeras alteragdes no jogo das forcas sociais, mais precisa-
mente na relacdo entre o Estado e a sociedade civil, quando esta passa a
assumir posic¢oes participativas até entdo nao experimentadas. Nesse cendrio,
a Psicologia passa a abrir mao gradativamente do seu ntcleo elitista de atu-
acdo e se coloca diante de novas possibilidades e a disposicao de campos de
interesses até entdo inovadores, culminando com a vinculacao de psicélogos,
a partir daquele momento, a equipamentos de saude publica, educacao e ser-
vigos de assisténcia social de carater filantrépico/caritativo (DIMENSTEIN,
2001; YAMAMOTO; OLIVEIRA, 2010).

Contudo, esse processo de aproximacdo da Psicologia do cendrio
que envolve as expressdes da questdo social brasileira, seja através das
politicas de satide, educacdo ou assisténcia social, ndo ocorre de forma
linear, pacifica ou apenas como resultado de uma tendéncia naturalista
entre a necessidade do Estado/sociedade nesse campo “social” e a pron-
tidao da Psicologia em supri-la. Da mesma forma, seria também outro
equivoco acreditarmos que a Psicologia se aproxima desse campo de atu-
acdo simplesmente por sentir a necessidade de assumir um compromisso
ético e/ou politico com as demandas sociais.

Ha, nesse complexo processo de entrada da Psicologia no campo das poli-
ticas sociais brasileiras, uma via de mao-dupla com aspectos que alimentaram
essa possibilidade de contato e permitiram o avango da profissdo rumo as dis-
cussoes e o campo pratico das politicas sociais brasileiras (DANTAS, 2013). Se
por um lado tivemos um processo de desenvolvimento progressista dessas poli-
ticas com vistas a organizagdo e oferta de servigos visando a integralidade do
olhar e do cuidado, sob o enfoque protetivo, incluindo a dimensao subjetiva dos
problemas sociais a que essas politicas se direcionam; por outro lado, temos um
movimento interno da profissao em direcao a esse campo social em suas diversas
expressoes através de discussoes mais proximas da questdo social na realidade
brasileira, ou com a adoc¢do de novas metodologias de trabalho — embora em rea-
lidades muito pontuais e especificas nos primeiros momentos — que envolvessem
a multidimensionalidade das demandas sociais que s3o objeto dessas politicas.

Acontece que, no campo da assisténcia social, diversos estudos que pro-
blematizam a pratica profissional do psicélogo no SUAS tém demonstrando
importantes entraves no cotidiano desses profissionais capazes de compro-
meter a efetividade dessa atuagdo e o seu alinhamento com a transformagao
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social esperada, o fortalecimento da cidadania dos usuarios e a redugdo das
desigualdades sociais. Trata-se de um conjunto de praticas protagonizadas
por psicologos e pelas equipes compostas por eles que convergem com as
diversas indeterminacdes a que o SUAS estéd exposto, tais como: a adogao de
praticas profissionais diferentes daquelas preconizadas pelos 6rgaos repre-
sentativos da politica; o trabalho individualizado em detrimento dos princi-
pios inter/transdisciplinares propostos; os desvios de finalidades da atuagao
devido a fragilidades nos demais servigos que compdem as redes de protecao
social locais ou devido a insuficiéncia de recursos humanos; e as dificuldades
de exercer propostas de trabalho em conjunto com as familias, dentre outras
diversas expressoes que marcam o cotidiano do trabalho dos psicologos nesse
contexto (OLIVEIRA et al., 2011; SENRA; GUZZO, 2012; OLIVEIRA et al.,
2014; COSTA; CARDOSO, 2010).

Diante disso, ¢ inegavel que tais dificuldades representam, dentro de um
contexto politico mais amplo, a vulnerabilidade a que estamos expostos enquanto
atores de uma politica social num pais onde a agenda neoliberal ganha espagos
cada vez mais confortaveis e, portanto, se intensificam as forgas contrarias ao
avango qualitativo dessas politicas. Além disso, dentro dessa mesma dimensao,
precisamos considerar os efeitos do longo historico de desvirtuagdo da politica de
assisténcia social na realidade brasileira ainda ndo superado pelo modelo atual,
resultando em um campo de diversas indefini¢des dentro do SUAS.

Contudo, para a Psicologia € nitido a sua dificuldade de lidar com essas
questdes, principalmente por conta do histérico distanciamento entre o seu
campo de discussoes/ formagdo e os elementos que constituem a propria
questdo social, expressada nas principais demandas das politicas sociais e,
especialmente, no campo da assisténcia social. Por conta disso, observamos
seus profissionais atuando cotidianamente em torno das expressoes mais visi-
veis da questdo social ou sobre aqueles problemas que geralmente sao foco
de programas governamentais especificos, mas sem uma compreensao siste-
matica da constitui¢ao sociopolitica dessas situagoes.

Tal realidade expressa um modelo de pratica profissional conservadora,
que se atém somente a fenomenalidade dos processos socais, aquilo que ¢
mais aparente nas demandas do cotidiano, com forte risco de naturaliza-los.
Nesse sentido, compartilhamos com a analise de Coelho (2013), quando, ao
refletir sobre os processos que envolvem a pratica profissional e a logica da
imediaticidade no Servigo Social, afirma que

Para conhecer a realidade a consciéncia movimenta-se da realidade
para si e de si para a realidade, passando por diferentes estagios, tendo
em vista apreender processualmente a realidade em sua totalidade. Se
o movimento da consciéncia se atém a imediaticidade apreende-se tdo
somente a aparéncia do real (COELHO, 2013, p. 14).
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Ou seja, um campo de praticas profissionais baseado apenas nas expres-
soes mais visiveis da questdo social indica que ndo had o movimento da
consciéncia direcionado para conhecer a realidade, mas uma ligagao ime-
diata entre o pensamento e a acdo, onde o fazer profissional se torna limi-
tado as aparéncias, “[...] tanto no ambito do conhecimento quanto da inter-
vengao, pois 0 movimento da consciéncia para conhecer a realidade nao
chega a esséncia” (COELHO, 2013, p. 13).

O imediato, a imediaticidade, aparece como uma oposi¢cao a mediacio
das dimensdes teorico-metodologica e ético-politica que compdem as profissdes
e 0s seus processos de insercao no jogo das forgas sociais. Porém, mesmo cir-
cunscrita as aparéncias, as expressoes fenoménicas e imediatas da realidade e da
questao social, essas praticas profissionais sao resultados de complexos processos
de mediagdes que independem da consciéncia do sujeito e, por isso, carregam o
risco de desvirtuarem as suas mais positivas inten¢des, ao permitirem que a apa-
réncia dos fenomenos se sobreponha aos fatores que compdem a sua esséncia.
Isso se desdobra, na pratica, em conjuntos de acdes fragmentadas, descontinu-
adas e baseadas apenas na experiéncia do profissional como sujeito singular que
anuncia a sua verdade sobre um objeto também singularizado.

Na Psicologia, os vetores que contribuem para esse aprisionamento
sdo multiplos e alguns ja foram até apresentados anteriormente. Porém,
0 que determina esse modelo de trabalho no campo da assisténcia social
e, consequentemente, agudiza os nossos desafios praticos nesse contexto,
¢ que a nossa pratica profissional tem se alinhado acriticamente a pra-
tica hegemonica da sociedade capitalista e a sua correspondente raciona-
lidade, levando-nos a um cotidiano de acdes funcionais as demandas mais
imediatas que sdo produzidas nos territdrios, mas destituidas do sentido
politico necessario para a real superacio destas.

Diante disso, e considerando a atual sistematicidade dessas situacoes
em nosso cotidiano, vale a reflexdo: para onde seguimos no campo politico
quando assumimos cotidianamente o risco de orientarmos a nossa pratica a
partir da certeza sensivel e das nossas verdades enquanto sujeitos? No jogo
das forgas sociais em constantes disputas que caracterizam o espacgo socio-
-ocupacional da assisténcia social, quais as verdadeiras contribui¢cdes que
operamos com as nossas praticas imediatas, quando destituidas das media-
coes €ticas, politicas e epistemologicas necessarias?

E inegavel que o caminho da superagdo desses e de tantos outros
desafios que marcam a entrada da Psicologia nas politicas sociais passa
pela devida apreensdo do campo de mediacdes que compdem a génese €
os desdobramentos da questdo social no capitalismo contemporaneo e,
especificamente, na realidade brasileira. Além disso, e igualmente impor-
tante, ¢ necessario que os fatores que compdem esse campo encontrem
sentido nas respostas que oferecemos as demandas que nos chegam como
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objetos de interven¢do nos mais diversos encontros: nos espacos institu-
cionais, nas casas, nas ruas, nos espagos das comunidades, nos nossos dis-
cursos, encaminhamentos e solugoes.

Portanto, temos no campo da assisténcia social um campo de acdo com-
plexo, multifacetado e diretamente atravessado pelo viés politico que carrega
a questado social e a resposta a suas expressoes no seio de uma sociedade capi-
talista. Diante disso, exige-se dos profissionais que operam esse campo, mais
do que o conhecimento dos determinantes histdrico-politicos que o compdem
e o tenciona, a capacidade de transforma-los em agdes politicas e inovadoras
com vistas ao fortalecimento da poténcia reaciondria que carrega a politica de
assisténcia social na realidade brasileira.

Conclusao

Em tempos de neoliberalismo dominante, onde as responsabilidades sobre as
condi¢Oes adversas de subsisténcia e as condi¢cdes de vulnerabilidades recaem cada
vez mais sobre os individuos e as familias, teorias e praticas nesse campo que se
baseiem apenas nas expressdes mais visiveis da questido social (pobreza, violéncia,
vulnerabilidades) podem instrumentalizar um campo de trabalho focalizado, compen-
satorio e, portanto, notadamente funcional as necessidades do capital.

No campo do discurso, a Psicologia tem assumido nos ultimos anos um
compromisso com as demandas sociais, porém, conforme alerta Senra e Guzzo
(2012) tal discurso tem se esvaziado de sentido politico, 0 que se expressa na
falta de articulagdo com praticas realmente coerentes com a transformagao social
almejada. Nesse sentido, precisamos retomar um projeto de profissao que, para
além de um discurso politico-correto, produza criticas consistentes sobre como
temos percebido e respondido aos fatores que atravessam as demandas que nos
chegam, partindo dos elementos que os constituem enquanto fendmeno social e
ndo apenas nas suas expressoes mais visiveis. Dentre outras coisas, esse movi-
mento depende de releituras sobre nossa formagao e exercicio profissional, com
destaque para a observancia do campo macropolitico que sobre nds opera e, prin-
cipalmente, nas formas como respondemos a tais coergdes nos nossos discursos,
fazeres, sujeicdes e inovagoes.
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CAPITULO IV. 0 PROGRAMA MINHA CASA, MINHA
VIDA E A QUESTAO HABITACIONAL NO BRASIL

Leandro Gomes Reis Lopes
Jodo Paulo Macedo

Introducao

A questdo social surgiu a partir do pauperismo do século XIX, quando
a pobreza ameaca a coesdo social e coloca em risco a ordem social burguesa,
mobilizando a organizag¢do da classe trabalhadora que passam a explicitar
suas necessidades no espago politico € ndo como um problema individual.
Ela assume diversas expressoes, mediadas de acordo com a conjuntura socio
historica de um determinado lugar e época (GUERRA et al., 2007).

O problema da moradia, enquanto questdo habitacional, pode ser com-
preendido como uma das expressdes da questio social decorrentes do modo
de producao capitalista (PINTO, 2004-2005). Neste sentido, ndo se trata de
uma simples caréncia que possa ser explicada pela relacao oferta e demanda,
equacionada pela mediatizacao do Estado, mas de um aspecto estrutural do
capitalismo, sendo uma de suas contradi¢des inerentes.

As desigualdades sociais presentes nas sociedades capitalistas, em
decorréncia das contradi¢des entre capital e trabalho, manifestam-se nos dife-
rentes acessos a riqueza socialmente produzida, expressas em alto nivel de
desemprego, concentracao de renda, diferengas de escolaridades e acessos
diferenciados a satide. Enquanto que a riqueza ¢ socialmente produzida,
apenas uma pequena parcela se apropria dela privadamente.

No tocante a questdo habitacional, a situagdo ndo ¢ diferente, deman-
dando do Estado intervencdo no sentido de minimizé-la por meio de poli-
ticas sociais, seja de constru¢do ou melhoria de moradia, como de implan-
tacdo e extensdo de infraestrutura urbana. Diante da omissao do Estado ou
naquilo que Mautner (2010) chama de “politica inconfessa”, pois baseada
em ocupagdo irregular, a classe trabalhadora da periferia do capitalismo tem
adotado a autoconstrug¢do em areas periféricas, sem infraestrutura adequada,
devido ao processo de urbanizagdo e especulacdo imobiliaria levado a cabo
pelo capital que supervaloriza o pre¢o da terra urbanizada. Esta estratégia,
no entanto, pode fornecer terreno para futura apropriacao privada do capital,
quando os loteamentos sdo legalizados e urbanizados pelo Estado. Caso isto
ocorra, esta mesma area servira de objeto para expansao do capital.

A escassez da moradia ndo ¢ um fendmeno recente. J& na segunda
metade do século XIX, Engels (2015) afirma que a situagdo de moradias
precarias, superlotadas e insalubres acompanhou a histéria de todas as
classes oprimidas. No entanto, os trabalhadores modernos teriam expe-

63



rienciado um agravamento dessa situagdo em decorréncia de varios fatores,
como a intensa migragao do campo para a cidade e o aumento colossal dos
pregos de aluguel. Foi comum, muitos trabalhadores perderem suas mora-
dias no processo de urbanizag¢do em decorréncia dos alargamentos de vias
ou instalagdo de ferrovias.

Ao realizar uma analise sobre as politicas urbanas e habitacionais brasi-
leira, Dumont (2014) relaciona diversos fatores da crise da habitagdo no Brasil.
Ele destaca a abolicdo da escravidao e o surgimento do trabalhador livre, além
das intensas migragdes ocorridas no final do Império e inicio da Republica. Além
desses, pontua que o modelo de substituicdo de importagdo na Era Vargas foi
acompanhado do aumento na demanda de servicos urbanos e de moradia, em
particular. Botega (2008) ressalta a politica de remocao e destruicdo de cortigos
na area central, como uma media¢do que empurrou os trabalhadores para areas
periféricas, iniciando um processo de fragmentagdo do espago urbano.

E importante ressaltar que, embora a Constituicio Federal brasileira
de 1988 tenha reconhecido varios direitos sociais, a habitacao so6 foi incluida
nesse rol no ano 2000, apesar da mobiliza¢do dos movimentos sociais urbanos,
articulados em torno do Férum Nacional de Reforma Urbana ainda na década
de 1980. No entanto, isso ndo significa dizer que a moradia digna seja uma
realidade para todo cidadao brasileiro.

A Fundagdo Joao Pinheiro, que se utiliza de dados censitarios do Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) dimensiona o déficit habi-
tacional (necessidade de constru¢ao de moradias) em torno de 7 milhdes em
2010. Desse total, 43,1% sao relativos a dimensao da coabitagdo e 30,6% com
gastos excessivos em aluguel. Os demais s@o domicilios precarios e adensa-
mento excessivos em domicilios proprios, com 19,4% e 6,9%, respectiva-
mente (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2013).

No Piaui, por sua vez, o déficit no ano de 2012 era de 100.105 uni-
dades habitacionais, representando 10,8% das moradias do estado e atingindo
81,5% das familias com até 3 salarios minimos. A composicao desse déficit €
diferente quando comparada com o a realidade brasileira no geral, pois apre-
senta 30,3% de habitacdo precaria e apenas 10,1% com Onus excessivo em
aluguel (FUNDACAO JOAO PINHEIRO, 2015).

J& para a capital Teresina, segundo dados da Fundacdo Jodo Pinheiro
(2013), existe um déficit de 32.243 moradias dividido nos quatros compo-
nentes: coabitacdo (57,8%); habitacdo precaria (21,7%); Onus excessivo
(16,1%) e adensamento (4,4%). Ja quando levado em considera¢do a ina-
dequagdo habitacional, o indice eleva-se para 74.079 moradias, tendo como
principais componentes a caréncia de esgotamento sanitario com 66.493
domicilios seguido de precariedade de coleta de lixo com 7.473. Percebe-se,
portanto, além da necessidade de constru¢do de moradias, o fortalecimento da
provisdo de servigos urbanos.
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Desde o século passado o Estado brasileiro criou vérias estratégias para
lidar com a questdo habitacional. A mais recente foi o Programa Minha Casa,
Minha Vida instituido em 2009 no qual previa a constru¢ao de 3 milhoes de
moradias até 2014, dividido em duas etapas. O programa esta voltado para o
atendimento de familias com faixa de renda e mecanismos de funcionamentos
distintos (ROLNIK et al., 2015). Embora fosse insuficiente para atender a
demanda reprimida, trata-se de uma intervencao estatal que mais construiu
unidades habitacionais em menor tempo.

Para Loureiro, Macéario e Guerra (2015), PMCMYV trata-se também
de uma medida anticiclica com o objetivo de estimular o crescimento da
economia e enfrentar a crise capitalista de 2008 que ampliou a capacidade
ociosa na construcdo civil. Este setor havia se utilizado de grandes esto-
ques de terras e langcamentos imobiliarios como fator de atratividade na
Bolsa de valores, quando da abertura de seu capital no mercado financeiro.
Além disso, possui uma grande capacidade de dinamizar a economia e
gerar empregos. Este duplo objetivo estava presente desde sua concepgao,
repercutindo no desenho institucional, implementacdo e desdobramentos
(MOREIRA; RIBEIRO, 2016).

Neste contexto, este artigo analisa o PMCMV enquanto uma das res-
postas do Estado frente a uma das expressoes da questao social, a habitacao,
apontando para as contradi¢des inerentes neste processo. Para tanto, foi rea-
lizado um estudo a partir de artigos indexados na base de dados da Scientific
Electronic Library Online (SciELO) acerca do Programa, realizando uma ana-
lise critica na perspectiva marxiana de forma a inserir a discussao da politica
habitacional na questdo social. A discussdo centra-se na faixa 1 do publico
alvo do PMCMYV, conforme trata a maioria dos estudos, por constituir-se pela
populagdo que mais sofre com as consequéncias da questao social no pais.
Inicia a discussdo com uma problematizac¢ao da questao social, incluindo suas
expressoes e intervengdes na realidade brasileira, enfatizando a questdo da
habitagdo. Em seguida serd abordado a problematica das politicas habitacio-
nais enquanto estratégia do equacionamento da questdo social. E, por fim,
sera discutido os desdobramentos do PMCMYV na reproducao social da classe
trabalhadora, enfocando aspectos da segregacao socioespacial.

Compreendendo a questio social

A questdo social € bastante complexa e envolve significados e formas
diferenciadas de seu enfrentamento sendo que para cada qual havera pos-
sibilidades e limites de atuagdo correspondente (NETTO, 2012). E impor-
tante destacar que deve ser entendida numa perspectiva histdrico-critica,
uma vez que esta vinculada com determinados contexto sociais, politicos
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e econdmicos especificos que serdo abordados a seguir.

De acordo com Netto (2001, 2012), a questdo social emergiu no con-
texto do capitalismo urbano-industrial por volta de 1830, evidenciando o
fendmeno do pauperismo que se expandiu na classe trabalhadora em funcao
da relagdo de producao capitalista e nao da escassez de recursos ou bens. A
novidade ¢ que os indices de pobreza dessa época cresciam na mesma pro-
porc¢do que o desenvolvimento das for¢as produtivas eram capazes de superar
ou pelo menos minimiza-la. Neste contexto, a pobreza ganhou desdobra-
mentos sociopoliticos uma vez que a classe trabalhadora ascende a consci-
éncia politica de que sua condi¢cdo de pauperismo e exploragdo esta atrelada
ao desenvolvimento da sociedade capitalista, exigindo seu reconhecimento
enquanto agentes sociais. Esta conformada, assim, a questao social.

A partir da segunda metade do século XIX foram gestadas duas
formas diferentes de conceber e lidar com a questdo social que permane-
ceram até os dias atuais, embora tenham recebido outros matizes. Num
primeiro momento o termo questdo social foi usado de forma indistinta,
independentemente da posi¢ao ideo-politica, tanto pelo pensamento con-
servador de um lado, quanto do revolucionério do outro (NETTO, 2001).

No caso do pensamento conservador, admite-se a existéncia da desi-
gualdade social desde que ndo afete a solidariedade ou a integragdo social a
partir de uma vertente laica e outra religiosa. Tal entendimento se expressa
em Durkheim e pela doutrina social da Igreja Catodlica, respectivamente. Com
efeito, a questdo social ¢ distanciada de sua estrutura historica sem questio-
namentos da ordem socioecondmica estabelecida, portanto, de forma natu-
ralizada. O enfrentamento desse problema, neste sentido, ocorreria princi-
palmente por meio de medidas de cunho moral, seja pela educagdo ou pela
evangelizacdo catdlica. Aprofundando a discussdo, Montafio (2012) ressalta
a naturalizacao da questdo social em decorréncia da separagdo positivista de
carater conservador entre o econdmico e o social. A questao social passou a
ser vista como um “fato social” e, portanto, a-historico e sem relagdo com os
conflitos e interesses sociais, de forma que os sujeitos eram responsabilizados
pela situacdo em que se encontravam. Assim afirma:

Comega-se a se pensar entdo a “questdo social”, a miséria, a pobreza,
e todas as manifestagdes delas, ndo como resultado da exploragdo
econémica, mas como fenémenos auténomos ¢ de responsabilidade
individual ou coletiva dos setores por elas atingidos. A “questdo social”,
portanto, passa a ser concebida como “questdes” isoladas, e ainda como
fendmenos naturais ou produzidos pelo comportamento dos sujeitos
que os padecem. (MONTANO, 2012, p. 272, grifos do autor).

Atualmente essa posicao ideo-politica € expressa pela intervengao refor-
mista de politicas sociais baseada na administra¢ao técnica de determinado




problema e racionalidade na gestdo publica, sem questionamento de funda-
mentos da ordem econdmica e social estabelecida (NETTO, 2001, 2012). As
politicas sociais de viés keynesiano, de acordo com Montafio (2012), encaixa-
-se nesta perspectiva reformista pois nao atua diretamente na esfera produ-
tiva, mas na distribui¢cdo parcial da riqueza para uma parcela de pessoas que
nao possuem condicdes de acessar bens e servicos no mercado. Dessa forma,
o enfrentamento da questdo social baseia-se na “redistribui¢ao”, sem trans-
formar a contradi¢do entre capital e trabalho, ou seja, ocorre nas expressoes
da questdo social, sendo um paliativo, que em ultima instancia amplia a pau-
perizagdo. Essa logica, por sua vez, ainda ¢ predominante.

Outra concepgdo, oposta ao pensamento conservador, foi a dos socia-
listas revolucionarios. Afirmam que a questdao social ¢ inerente ao modo de
producdo capitalista, como um desdobramento necessario do seu processo
de acumulagdo. Os marxistas, compreendendo teoricamente o processo de
produgdo do capital, insistiam que a melhoria das condi¢des de vida ndo reti-
rava os trabalhadores da sua condi¢do de exploragdo. Isso ndo significa fazer
uma escolha entre realizar reforma ou revolucao. Para Netto (2012), o enfren-
tamento da questdo social deve modificar os fundamentos socioeconéomicos
dessa ordem, propondo reforma e revolu¢do ao mesmo tempo, pois a reducao
das desigualdades e reversdao dos mecanismos de pauperizagdo absoluta sdo
importantes para a luta revolucionaria.

De acordo com Cerqueira Filho (1982), a questao social no Brasil € tra-
tada dentro da perspectiva da integracao social, na qual busca neutralizar os
efeitos da luta de classe, utilizando-se dos aparelhos ideoldgicos e repressivos
do Estado, com predominio de um sobre o outro em diferentes contextos his-
toricos. Ressalta que em momentos de agucamento da crise de hegemonia, no
sentido gramsciano, a questdo social brasileira foi resolvida como “questao
de policia” e no campo ideoldgico com a fixagdo de ideias como “desordem
e repressao”. Num contexto em que a tensao capital e trabalho acontecia nas
franjas das relacdes sociais de producgdo, a questdo social ndo se inseriu no
pensamento dominante, ganhando legitimidade, mas ficando marginalizada a
classe subalterna e tratada como “ilegal” e de subversivo.

Com a intensificacdo da industrializagdo a partir da década de 1930
a questdo social transforma-se em ‘“questdo de politica” objetivando solu-
¢Oes mais sofisticadas de dominacgao, tendo, por sua vez, o reconhecimento
implicito da classe operaria. Era considerado como um fenomeno mundial e
expressao do proprio progresso no qual os conflitos eram tidos como bésicos
a sociedade, desde que dentro de certos limites. Tais intervengdes sdo inse-
ridas numa légica paternalista no qual se busca a conciliagdo, sem incluir as
classes subalternas, sendo elaboradas de cima pra baixo. As legislacdes traba-
lhistas do periodo de Vargas, por exemplo, eram consideradas como sinénimo
de protecao a classe trabalhadora, muito embora servissem para desmobiliza-
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-la. Essas duas légicas de intervengao do Estado vao se alternando na historia
brasileira (CERQUEIRA FILHO, 1982).

Um fato interessante no tratamento da questao social brasileira foi que a ins-
tituicdo de politicas sociais se fortaleceu em periodos ditatoriais, como uma com-
pensacao das perdas de direitos civis e politicos. Além disso, a garantia de varios
direitos sociais expressos na Constituicao Federal de 1988 nao foram plenamente
efetivados, contrariando as expectativas da classe trabalhadora de universalizagao
e responsabilizacdo do Estado na concretizagdo desses direitos. As regulamenta-
¢des posteriores ocorreram em contexto de recessdo econdmica mundial sob as
diretrizes do neoliberalismo, reduzindo a intervengdo do Estado neste ambito. As
medidas de privatiza¢dao, aumento de carga tributaria, achatamentos de salérios e
desfinanciamento e monetarizagao das politicas sociais adotadas pelos Governos
repercutiram negativamente entre os trabalhadores e ampliando a desigualdade
social brasileira (PEREIRA, 2012).

A seguir trataremos sobre algumas politicas e programas que interferiram
na questdo habitacional no Brasil como uma das expressdes da questao social.

Politica habitacional, urbanizacio e segregacio socioespacial

A questdo habitacional ¢ um fendmeno inerente a sociedade capita-
lista e revela a profundidade da questao social no capitalismo. Por um lado,
encontra-se a apropriacao privada da terra, de maneira monopolizada, mesmo
que a sua valorizagdo ocorra pelo trabalho socialmente produzido. No outro
lado, encontra-se a superexploracao da classe trabalhadora, que numa socie-
dade capitalista tem o acesso a moradia dificultado e até impossibilitado de
participar do mercado formal imobiliario (PINTO, 2004-2005).

Diante desta expressao da questdo social, o Estado langa mao de poli-
ticas sociais, enquanto estratégia de reprodugao do sistema capitalista como
um todo. Embora sejam sistemadticas, elas sdo concretizadas de forma frag-
mentéria correspondendo as diferentes dimensdes da questdo social, cujas
expressoes e enfrentamentos sdo condicionadas socio historicamente (YAMA-
MOTO; OLIVEIRA, 2010). Nesse sentido, pode-se dizer que a politica habi-
tacional € uma resposta do Estado que varia de acordo com as forgas sociais
presentes como também em determinado tempo historico.

As politicas habitacionais brasileiras, de acordo com Silva (1989), cons-
tituem-se por um processo social inserido na conjuntura socio-econdmica-
-politica determinado pelo modo de produgdo capitalista. Trata-se de uma
intervencdo do Estado que tem se mostrado sempre insuficiente diante das
diversas expressoes e contradicdes imposta pela questdo social, ndo esque-
cendo que as politicas propostas estdo, muitas vezes, a servi¢o da acumulagao
do capital, por meio da mercantilizagdo do Bem-Estar Social, na busca da
estabilidade do social.
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Para Netto (2012), a intervengao do Estado desmobiliza a classe traba-
lhadora no objetivo de superar os mecanismos que promovem as desigual-
dades sociais. No entanto, o debate e o exercicio de organizagdo e luta em
prol da garantia do direito a habitagdo sdo elementos importantes para a pro-
dugdo de sujeitos histéricos, podendo fortalecer os trabalhadores na luta de
classe.

Outro fator apontado por Silva (1989) € que as politicas habitacionais
atuam na fixagdo do valor da for¢a de trabalho, pois no Brasil a moradia
sai da lista de consumo necessario para a reproducao do trabalhador rebai-
xando ainda mais o salario. Com efeito, a populagdo passa a buscar as
periferias visando a moradia por meio da autoconstrugdo como uma alter-
nativa, mesmo que represente maior distancia para o trabalho ou maior
precariedade do acesso ao trabalho, comércio e aos servigos publicos que
necessita. Assim a autora propde que a questdo habitacional seja pensada
num cendrio de distribui¢do mais igualitaria da riqueza, como também da
garantia ao trabalho e da inclusdo da habitagdo como item bésico da repro-
ducao da forga de trabalho.

Com a dificuldade ou impossibilidade de se inserir na cidade dentro do marco
regulatorio urbano e do sistema financeiro formal, os trabalhadores promovem a
construcao de uma “cidade ilegal”. Dessa forma, ocupam favelas ou loteamentos irre-
gulares e clandestinos em areas de expansdo periféricas e sem infraestrutura adequada
para o atendimento de suas necessidades, como estratégia de sobrevivéncia, num pro-
cesso denominado de segregacao socioespacial (COSTA, 2014).

De acordo com Maricato (2011), o mercado residencial brasileiro estabe-
lecido de forma legal atende apenas 30% da populacdo de forma que o restante
buscam como alternativa as favelas ou loteamentos ilegais, especialmente em
terras sem interesse ao mercado imobiliario ou de ecossistema fragil. Analisando
criticamente a questao habitacional no Brasil, ela ainda afirma que:

Afinal, jogar para os ombros dos trabalhadores o custo de sua
propria reprodugdo na cidade por meio da autoconstrugdo das casas
e ocupagdes irregulares do solo ¢ parte intrinseca da condigdo
capitalista periférica de barateramento da forca de trabalho de um
lado, e manutencdo de um residencial restrito ao ‘produto de luxo’
de outro. (MARICATO, 2011, p. 31).

Foi no Governo Vargas (1930-1945), que o Estado brasileiro assumiu pela
primeira vez a responsabilidade da oferta de habitagdo, por meio das Carteiras
Prediais. No entanto, elas estavam relacionadas aos Institutos de Aposentadoria
e Pensao (AIP), tendo uma atuacdo pouco relevante e fragmentaria. Tinham o
objetivo, alids, de regulamentar a relagdo entre capital e trabalho, pois a0 mesmo
tempo que proporcionava a redugdo dos custos da forca de trabalho, legitimava
seu governo junto as massas populares, uma vez que a moradia representa um
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alto custo para os trabalhadores (BONDUKI, 1994).

Outra interven¢do significativa do Governo Vargas neste campo
ocorreu com a instituicdo da Lei do Inquilinato em 1942 enquanto uma
estratégia de formacdo e fortalecimento da construgdo de uma sociedade
urbano-industrial. Com o congelamento do preco do aluguel, os capita-
listas reduziram investimentos no mercado habitacional de baixa renda e
passaram a investir no ambito das industrias, uma vez que o lucro com o
aluguel ndo se mostrava mais atrativo. Tratava-se, portanto, mais de uma
politica econdmica do que social, ampliando, assim, a crise da habitacao
(BONDUKI, 1994).

O primeiro 6rgao voltado para prover habitagdes populares foi a Fun-
dacdo da Casa Popular (FCP) criada pelo Governo Dutra em 1946, com inter-
vencao limitada e clientelista. De acordo com Santos et al. (2014), as condi-
¢oes de possibilidade da FCP encontram-se na necessidade de reducdo dos
custos da forca de trabalho (em um contexto de substitui¢do do modelo de
exportagdo brasileiro) como também um pacto entre trabalhadores e setores
da construcao civil e estratégia de cooptacao diante da ameaga da instauragao
do comunismo. Assim, o Estado assumiu parte dos custos da reproducao da
forga de trabalho, evitando o aumento do salario que garantisse aos trabalha-
dores o acesso a moradia, massificando uma ideologia da democracia capita-
lista amparar o trabalhador.

O Banco Nacional de Habitagao (BNH) foi criado durante a ditadura
civel-militar para atender objetivos politicos e econdomicos. No primeiro,
visava ampliar a legitimagdo do regime politico perante as massas popu-
lares urbanas, e transformar os setores progressistas em conservadores pela
expansdo da ideologia da propriedade privada concretizada na casa propria,
na qual os trabalhadores passam a vida produtiva quase inteira para hipoteca-
-la. Em termos econdmicos, buscava dinamiza-la a0 mesmo tempo em que
estruturava o setor da construcao civil em moldes capitalistas, via financia-
mentos, geracdo de emprego e renda (BONDUKI, 2008).

Foi apenas no Governo Figueiredo (1979-1985) que a politica habitacional
se amplia para aqueles que recebiam menos de um saldrio minimo e represen-
tavam grande parcela da populagdo brasileira, que até entdo estava excluida das
politicas publicas. No entanto, muitos deles ndo estavam em condi¢do de assumir
um financiamento por 30 anos, em decorréncia da instabilidade do mercado e
superexploragao dos trabalhadores, com arrocho salarial, alta inflacionaria e espe-
culagdo financeira. O comprometimento da renda com habita¢ao subiu de 35%
em média em 1981 para 60% apenas trés anos depois (SILVA, 1989). Este pro-
blematica, por sua vez, ird se repetir mais recentemente no PMCMYV, pois para os
mais pobres a nova moradia representa custos que até entdo ndo tinham. Muitos
ndo pagavam aluguéis, contas de agua, luz, condominio, entre outras despesas
que surgem devido a localizagao do empreendimento.
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Outra questdo promovida pelas politicas habitacionais € seu efeito
segregacionista. Desde a época dos conjuntos habitacionais empreendidos
pelo BNH, a insercao no espago urbano ¢ localizada em éreas periféricas, com
pouco infraestrutura e baixa densidade de equipamentos e servigos publicos.
Com efeito, a garantia do direito a moradia repercute negativamente na repro-
dugdo da forca de trabalho, pelos distanciamentos e dificuldades de acesso
que impde a riqueza urbana socialmente produzida.

Este aspecto segregacionista, por sua vez, ndo ¢ uma caracteristica da
sociedade atual ou das politicas habitacionais. A analise econdmica realizada
por Engels (2015) do problema da escassez da moradia indica que se trata de
uma questdo do modo de producao capitalista, no qual a expansao das metro-
poles promove um valor artificial e exponencial de certas areas, afirmando
que desse processo:

O resultado é que os trabalhadores sdo empurrados do centro das
cidades para a periferia, as moradias dos trabalhadores e, de modo
geral, as moradias menores se tornam raras e caras € muitas vezes
nem podem ser adquiridas, porque nessas condi¢gdes a industria da
construgao civil, para a qual as moradias mais caras representam um
campo de especulagdo muito mais atrativo, apenas excecionalmente
construira moradias para trabalhadores. (ENGELS, 2015, p. 40).

Neste sentido, as politicas habitacionais apenas reproduzem a légica de
reproducao ampliada da sociedade capitalista, pois atua dentro de seus parame-
tros. Em Teresina, por exemplo, o0 Governo Federal favoreceu o espraiamento urbano
por meio das politicas habitacionais. Na década de 1960 foram inaugurados cinco
grandes conjuntos, sendo quatro deles na zona Sul, sendo a drea em que mais
concentrou tais construgdes. Na década seguinte foram inaugurados 11 conjuntos
com destaque para os bairros Bela Vista (1977), Dirceu Arcoverde (1977) e Saci
(1978) (FACANHA, 2003). Apesar de atualmente ja terem sido incorporados
pela malha urbana, na época em que foram inaugurados eram distantes do centro
urbano e com baixa densidade de equipamentos e servi¢os publicos.

Espindola, Carneiro e Faganha (2017) aprofundam o debate ressaltando que
Teresina adotou desde a década de 1970 um modelo brasileiro de politica publica que
constrdi pequenas moradias voltadas para populagdo de baixa renda em areas dis-
tantes e dispersas. Com efeito, o perimetro urbano da capital € bastante extenso com
significativo espago intraurbanos vazios a0 mesmo tempo em que 0s mais pobres
moram em areas conectadas de forma precaria com o nticleo da cidade. Esse modelo,
por sua vez, promove problemas de infraestrutura nas periferias, devido ao alto custo
dos servicos urbanos, e outros como violéncia e segregacao.

De uma forma ou de outra, a classe trabalhadora tem sido empurrada, por
assim dizer, para as periferias das cidades a medida que o espaco urbano vai sendo
valorizado pelo trabalho socialmente produzido, mas apropriado de maneira pri-
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vada. A seguir sera realizada uma discussao sobre 0 PMCMYV enfocando a segre-
gacdo socioespacial como um efeito das correlagdes de forca de elaboracdo de
uma politica publica, e suas implicagdes para a classe trabalhadora.

PMCMYV e a segregacio socioespacial

O Programa “Minha Casa, Minha Vida” foi instituido em todo o Brasil por
meio da Lei N° 11.977 de 7 de julho de 2009 com o duplo objetivo de reduzir o
déficit habitacional e estimular o crescimento econdmico enquanto uma medida
anticiclica diante da crise capitalista de 2008. Previa a constru¢do de mais de 3
milhdes de unidades habitacionais até 2014, repartido no territorio nacional de
acordo com o déficit de cada estado. Foram estipuladas trés faixas, cada qual com
metas, subsidios ¢ formas de contratagao diferenciadas.

Como referimos anteriormente, focalizamos nos estudos que tra-
taram da Faixa 1, que compreende familias com renda de até R$1.600,00,
com prestagdes limitada até 10% da renda durante um periodo de 10 anos.
Sobre o impacto do PMCMYV na superagdo do déficit habitacional deste
segmento, cuja faixa de renda é de até 3 saldrios minimos, ¢ questio-
nado por Maricato (2011) quando argumenta que apesar da demanda dessa
faixa representar 90% do total, foram destinadas apenas 40% das unidades
previstas voltadas para esta populagdo, com uma reducao de apenas 6%.

Analisando o PMCMV | Klintowitz (2016) afirma que o programa seguiu
a mesma logica das politicas habitacionais brasileiras do século XX que estavam
mais voltadas para o atendimento das demandas de crescimento econémico do
que ao direito de moradia, tendo em consideragao a forte articulacao entre Estado
e setor produtivo. Foi elaborado inicialmente pela articulagdo entre a Casa Civil
e Ministério da Fazenda em conjunto com setores imobiliarios e da construgdo
civil. Somente depois de elaborado os eixos macroestruturais de funcionamento
do Programa foi que ocorreu a entrada do Ministério das Cidades nesse debate,
demandando a incorpora¢ao no projeto de setores com renda de até trés salarios
minimos, com subsidios diretos do Governo Federal.

De acordo com Netto (1992), o Estado atua como guardiao das condi-
¢coes de producdo capitalista intervindo nos constrangimentos inerentes do
processo de acumulacdo, principalmente em periodo de suas crises estrutu-
rais. A funcdo econdmica do Estado (inser¢do em setores basicos ndo ren-
taveis, subsidios, garantia explicita de lucro, compras estatais etc.) deve ser
legitimada politicamente. Para tanto, o Estado institucionaliza direitos e
garantias civicas e sociais, preservando, dialeticamente, a ordem econdmica
e a forca de trabalho. Netto (1992) ressalta ainda que as “respostas positivas
a demandas das classes subalternas podem ser oferecidas na medida exata em
que elas podem ser refuncionalizadas para o interesse direto e/ou indireto da
maximizagao dos lucros” (p. 25).
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Os empreendimentos do PMCMYV sao construidos, via de regra, em
grandes conjuntos habitacionais nas franjas urbanas do tecido urbano. Isso
ocorre devido ao protagonismo exercido pelas construtoras que possuem
a prerrogativa de que o mercado responderia a demanda de maneira mais
eficiente. Tendo em vista a maximizac¢do do lucro, as construtoras buscam
reduzir os custos por meio da compra de terrenos mais baratos e com ganho
de escala, uma vez que ¢ estabelecido um teto para cada unidade habitacional
construida. E feito uma espécie de calculo na localizagdo do terreno, pois
a procura dos terrenos baratos deve levar em consideragdo as exigéncias
minimas para a aprovacgao da operacdo (ROLNIK et al., 2015).

De acordo com Moreira e Ribeiro (2016) o desenho do PMCMYV priorizou
aspectos financeiros, materializado na quantificacao de unidades habitacionais a
serem construidas pelo setor privado, em detrimento da gestdo e controle social e
da politica fundiaria. O PMCMYV ¢ efetivado sem nenhuma vinculagao aos instru-
mentos de planejamento urbano, tais como os Planos Diretores ou Plano Local de
Habitacdo de Interesse Social sendo, portanto, pouco efetivo no que diz respeito
ao enfrentamento da questao fundiaria. O uso e ocupagao do solo sdo gerenciados
como um objeto de disputa e acumulacao do capital.

Nascimento, Moreira e Schussel (2012) ressaltam que o PMCMYV favo-
rece a reproducdo do capital em detrimento dos interesses dos trabalhadores, por
meio de subsidios publicos, provocando uma elevacao do prego da terra, contri-
buindo para a especulagdo imobilidria e os processos de segregacdo socioespa-
cial. A construgao de um empreendimento produz a valorizacdo da terra ao redor,
dificultando a localizagao de um outro conjunto habitacional, a0 mesmo tempo
que expulsam mais ainda para a periferia aqueles que nao foram beneficiados e
que nao conseguem acessar a terra, cada vez mais cara, no mercado.

A compreensao da segregagao socioespacial, de acordo com Carlos (2013),
deve ser realizada inserindo-a na totalidade da reproducdo social da sociedade
capitalista, pois manifesta-se nas diferencas de formas de acesso a moradia, como
também em relacdao a mobilidade, deterioragao dos espacos publicos e acessos as
atividades urbanas. A segregacao expressa a contradicao da produgao do espago
urbano, pois de forma dialética ele ¢ ao mesmo tempo valor de uso, tendo em
vista a realizagao da vida humana com todas suas necessidades e também valor de
troca, entendido como mercadoria, na perspectiva da producdo de valor.

A urbanizagao brasileira ¢ atravessada por uma desigualdade na distri-
buicao de infraestruturas e equipamentos publicos, com efeito na qualidade de
vida e problemas sociais. Moura (2014) explica que para acessar os servigcos
publicos, gastam mais tempo e dinheiro, encarecendo custos com mobilidade
urbana, tanto para o Estado, por meio de investimentos para integracdo da
malha urbana da cidade, quanto para os sujeitos. Em um estudos com mora-
dores do PMCMYV foram relatados altos custos das passagens e aumento na
distancia para o trabalho, fazendo com que alguns perdessem o emprego ou
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maior dificuldade em relacao a oferta de empregos quando comparadas com a
situacdo anterior (BRASIL, 2014). Nesse sentido, pode-se dizer a mobilidade
urbana e a reprodu¢do social da familia fica prejudicada para as familias de
baixa renda que demandam transporte para trabalhar, acessar servigos ou até
mesmo estabelecer contatos pessoais e sociais.

Maricato (2011) reforca este argumento afirmando que o espraiamento
de moradias precarias ocorre sem o automovel para se deslocar e principal-
mente sem urbaniza¢do, diferentemente do ocorre para as industrias, servigos
e condominios residenciais. Além disso, baseado em dados da Associacao
Nacional de Transportes Publicos de 2005, pode-se dizer que 37 milhdes de
brasileiros nao acessam os transportes publicos por falta de recursos, como
também que o transporte consome em média 26% da renda da familia de
baixa renda e apenas 10% dos estratos mais altos da sociedade. Assim, os
mais pobres sdo mais prejudicados, tendo o direito a cidade restrito em decor-
réncia de questdo da ordem econdmica.

Outro aspecto relativo ao processo de segregagao socioespacial diz res-
peito a baixa densidade de equipamentos ou servigos publicos nas proximi-
dades do empreendimento, apontando para o acesso diferenciado aos recursos
da vida, pois sdo concentrados espacialmente juntamente a parcela da popu-
lagdo com maior renda e poder politico. O estudo de Menezes (2016) indicou
que embora todos os entrevistados tenham ressaltado uma melhoria na quali-
dade de vida em decorréncia da nova moradia, eles tiveram suas expectativas
frustradas no que diz respeito a pouca ou inexisténcia de infraestrutura, que
em geral encontrava-se em situacao inferior a moradia anterior.

No caso de habitagdo de interesse social, isso vem a repercutir na qualidade
de vida dos moradores e até mesmo da reproducdo social da familia, colocando
em questdo a eficécia e eficiéncia do proprio programa, pois a questdo habita-
cional ndo se resume na simples constru¢ao de moradias. Silva (1989) afirma que
a localizag@o no espago urbano ¢ determinante para a inclusdo ou exclusao social,
devido a sua estreita relagdo com o acesso aos beneficios urbanos, sendo encarada
como a porta de entrada aos servicos, nao podendo ser compreendida como mero
abrigo. Ressalta ainda que a segregacao social ¢ funcional ao sistema capitalista,
garantindo a reprodugdo da forca de trabalho a baixo custo.

Em pesquisa realizada em nivel nacional, observou-se num dos
empreendimentos do PMCMYV que, apesar de haver creche e escola fun-
damental nas proximidades, elas ndo atendem a demanda dos moradores,
podendo ser agravada com a constru¢ao dos outros empreendimentos pre-
vistos, de forma que muitos ndo estudam, esperando vagas. Tais dados
apontam para o descompasso dos governos locais ou estudais em acompa-
nhar a demanda suscitadas pelo préprio programa (BRASIL, 2014).

Uma possibilidade de enfrentamento dessa expressao da questao social
ocorreria pela organizacao e mobiliza¢ao dos trabalhadores. No entanto, ana-
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lisando a questao da moradia das classes populares na década de 1980 (nao
muito diferente dos modelos atuais), Silva (1989) afirma que a fragmentacao
ou segregacao no espago urbano dificulta a formacao de uma consciéncia de
classe. De um lado, devido a distancia fisica, sobra pouco tempo para a mobi-
lizagdo de assuntos de seu proprio interesse devido ao maior distanciamento
entre sua moradia e o local de trabalho. De outro, as pautas de lutas dos mora-
dores acabam sendo definidos pela singularidade do espaco em que vivem, e
ndo em func¢do da condicao de classe social. Acabam lutando por mais inves-
timentos em politicas publicas, em detrimentos das estruturas que promovem
a desigualdades sociais.

Com efeito, os sujeitos t€ém que vencer mais uma barreira imposta pela
dimensao do espaco para poder vivenciar a concretizagdo de seus direitos ou na
busca da ampliagao, a partir das necessidades impostas pela realidade concreta.
A distancia fisica para os centros de decisdo politica na cidade ¢ acompanhada
de um distanciamento simbolico. Vinculados ao processo de estigmatizacdo que
estdo submetidos tal populacao, como espagos de pobreza e violéncia buscam
sua inser¢do na esfera publica para disputar pelos recursos urbanos, com outros
setores da cidade, que concentram maior poder econdmico e politico.

Reconhecendo as mudangas vivenciadas pelas familias beneficiarias pelo
PMCMY, o Estado instituiu em 2014 a obrigatoriedade do Trabalho Social nos
empreendimentos por meio de fortalecimento do capital social, geracao de tra-
balho e renda e atividades de educagdo financeira para os usos e ocupagao dos
espagos. De acordo com Passos e Lima (2017), o Trabalho Social vem assumindo
a perspectiva de legitimar as agdes segregacionistas e disciplinadora de cidadaos.
De forma como vém sendo implementado nao tem conseguido estimular a parti-
cipacdo politizada e o protagonismo social em todas as etapas do processo e arti-
culacdo intersetorial com as demais politicas sociais do territério.

Assim, a garantia do direito a moradia pelo PMCMYV ¢ atravessada
pelas contradi¢des que perpassam a sociedade capitalista e repercutem dire-
tamente no capital e no trabalho. A expectativa da casa propria ¢ relativizada
diante de uma nova realidade concreta imposta a classe trabalhadora, prin-
cipalmente para aqueles considerados supranumerdarios, que ndo levados em
consideragdo na sua particularidade.

Apesar da suposta homogeneidade existente dentro da Faixa 1, encontra-
-se desde trabalhadores assalariados como aqueles que ndo possuem sequer
uma renda estavel, vivendo de trabalhos esporddicos e ou transferéncia de
renda. Neste sentido, a cobranca da mensalidade, mesmo que pequena, pode
ser bastante onerosa para certas familias, correndo o risco de perder a casa.
Além disso, ¢ comum aparecerem gastos para os quais ndo faziam parte de
sua rotina, como referimos anteriormente, repercutindo negativamente na
reproducdo social dos trabalhadores.
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Conclusao

O “Programa Minha Casa, Minha Vida” foi criado num contexto de
crise mundial do capitalismo de 2008 que se configurou mais como uma
medida econdmica anticiclica do que voltado para atender as necessidades
reais da populagdo brasileira. O objetivo manifesto de redugao do déficit habi-
tacional por meio da constru¢do de moradia apresenta-se como o outro lado
do aspecto contraditorio da politica social, que nesse caso foi a legitimacao de
uma transferéncia de recursos publicas para o setor privado.

E importante ressaltar que o protagonismo das empreiteiras e a intervengio
do Estado tém atuado a favor do processo de especulagdo imobiliario e afastado
a populacao pobre cada vez mais para as periferias das cidades. Faz-se necessario
um maior controle do poder publico para que terras urbanas estejam cumprindo
sua fungao social e ndo voltados para a acumulagdo do capital, que nesse caso ¢ a
apropriacao privada da terra, mesmo que ela seja socialmente produzida e valori-
zada, de forma que a classe trabalhadora nao tem conseguido usufruir dos bene-
ficios urbanos na sua totalidade.

A manutengao da légica que fragmenta o espago dificulta a satisfagdo das
necessidades basicas dos moradores tendo em vista a baixa densidade de equipa-
mentos e servigos publicos nas areas periféricas. Existem muitos lotes vazios em
areas urbanizadas, voltadas para especulagdo imobiliaria, que poderiam incor-
porar aqueles que sofrem com a questdo habitacional. Muitos custos acabam
recaindo na populacdo da baixa renda que precisa pagar mais caro para ter acesso
a tais servicos. Deve-se levar em consideracdo as particularidades dessa popu-
lagdo na implementagao das politicas habitacionais no pais para que a garantia do
direito a habitagdo ndo repercuta negativamente na garantia dos demais direitos
e na reproducado social das familias beneficiarias, numa situagdo de desprotegao
social promovida pelo Estado e executada pelo setor privado.

Por ser tratar de uma intervengao voltada para os setores populares que pos-
suem dificuldades de satisfazer as suas necessidades sociais pela via do mercado,
faz-se mais necessario ainda que a politica habitacional seja acompanhada pela poli-
tica urbana. Existem varios instrumentos ordenadores do espago urbano, como o
Plano Diretor e os Planos de Habitacdo de Interesse Social que asseguram a fungao
social da propriedade e ndo foi levado em considera¢do na elaboragdo do PMCMV.

O descompasso entre ambas repercute na reproducao da forca de tra-
balho e na qualidade de vida dos moradores, pois as necessidades sociais
ficam subordinadas a necessidade de reprodugdo do capital. Por outro lado,
tais politicas habitacionais, embora importantes tem um limite pois nao modi-
fica as condigdes estruturais da questdo social, atuando apenas em uma de
suas expressoes.
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CAPITULO V. A POLITICA DOS AMORES OUSADOS:
REFLEXOES ATIVISTAS NA CENA LGBT

Francisco de Oliveira Barros Janior
Vitor Sampaio Kozlowski Ferreira

Introduciao

NEM SO DE PAO VIVE A QUESTAO SOCIAL

Convidamos o leitor a fazer uma viagem ao Kuwait para saber como S.,
28 anos, vive a sua homossexualidade no citado pais. Ele da o seu depoimento:

Ser gay no Kuwait ¢ um verdadeiro problema. E uma vergonha para nos
e um pecado e uma fonte de conflito para as nossas familias.

As pessoas usam a palavra “gay” como uma forma de insulto, para
humilhar aqueles individuos que elas nao respeitam. Na verdade, “gay” ¢
usado como “puta” ou “vagabunda”.

Para essas pessoas, ser gay significa que ndo devemos ser respeitados ou
termos qualquer responsabilidade. Elas acham que nos s6 pensamos em sexo.

De acordo com elas, nés ndo temos direito a conquistar nada na vida,
em nenhuma area, exceto na cama.

Elas nunca veem a nossa inteligéncia ou as nossas criagoes. Elas sim-
plesmente tém medo de caminhar do nosso lado ou de ter relagdes profissio-
nais com a gente, pois nos poderiamos lhes dar uma ma reputacao.

Eu escondo a minha homossexualidade dos meus amigos e da minha
familia. Aqui, os pais querem que a gente case e¢ tenha netos para
garantir o futuro do nome da familia através das geragdes.

De qualquer modo, ser gay aqui € um crime ¢ uma vergonha.

E o que diz a lei Kuwaitiana? O artigo 193, registra: “As relacdes sexuais
consentidas entre homens adultos (a partir de 21 anos) serdo punidas com pena
de até sete anos de prisao” (CASTETBON,2015, p.59). Tais discursos foram
extraidos do livro “Condenados: no meu pais, minha sexualidade ¢ um crime”
(CASTETBON, 2015), registro escrito e fotografico da exposi¢ao que ficou sob
a curadoria de Philippe Castetbon. No prefacio, o curador escreve: “A homosse-
xualidade ainda € motivo de condenag@o em mais de 80 paises” (CASTETBON,
2015, p.7). Na foto exposta do Kuwaitiano S., ele esconde os olhos com uma de
suas maos. Sao dados publicados em 2015 dando conta que, do Afeganistdo a
Zambia, atentados aos Direitos Humanos dos homossexuais, em escala mundial,
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continuam sendo praticados. Em tais contextos sociais, eles ndo podem mostrar
as suas caras e nem ousar dizer o nome dos seus amores.

Pesquisar a homossexualidade ndo ¢ um empreendimento frivolo. Em
sintonia com a Sociologia cldssica que estimula a capacidade de “estar a altura
do cotidiano”, defendemos que “[...] tudo o que ¢ humano merece ser objeto
de nossa andlise [...]”. Trilhamos um “vaivém entre os livros € o boteco”. Do
gabinete professoral para o burburinho das ruas, ¢ a “cultura vivida no dia a
dia”. Comercializando ideias e amores, seguimos uma vertente holistica cul-
tural integradora dos “multiplos aspectos da realidade humana” (MAFFE-
SOLI 2011, p. 92).

O cotidiano, na sua multidimensionalidade, é alvo dos olhares socio-
logicos. Das relagdes internacionais as alcovas da nossa intimidade, tudo o
que ¢ humano nao nos ¢ indiferente. Os socidlogos atentam para os relaciona-
mentos e o curso de vida. Entre os conceitos essenciais da Sociologia, a sexu-
alidade recebe uma defini¢do pratica, em meio a significados, interpretacdes,
aspectos controversos ¢ relevancia continua: “[...] caracteristicas e comporta-
mentos sexuais de seres humanos que envolvem aspectos sociais, bioldgicos,
fisicos e emocionais [...]” (GIDDENS; SUTTON, 2016, p. 203).

A ligagdo entre o sexual e o social ¢ trilha para ver o poder no con-
texto da modernidade, caracterizada pelo “movimento mais a incerteza”. Na
confusdo e rupturas da paisagem que inquieta e fascina, hd abertura e agito
nos espacos da familia, do trabalho e das convengdes morais. Pensando em
liberacao, “[...] a sexualidade liberou-se de um cddigo rigoroso e sancionado
[...]” (BALANDIER, 1997, p. 231). Na atualidade, as revolucionarias € muito
profundas mudancgas que afetam a sexualidade sdo alvo do observador atento
a transformagdo da intimidade e o seu potencial subvertedor sobre o con-
junto das institui¢des modernas. Um mundo social diferente ganharia corpo
através da realizagcdo emocional dos seus sujeitos. Em curso, as democratiza-
¢oes da esfera privada e da vida pessoal. E falando em emancipacao sexual,
em um contexto democratico, indagamos: “[...] como as normas democraticas
apoiam a experiéncia sexual em si”? (GIDDENS, 1993, p. 212). No Brasil de
1969 — 1980, vozes homossexuais que disseram “abaixo a repressdo” deman-
davam por “mais amor e mais tesdo” (GREEN, 2000).

A discriminagdo e violéncia que envolve a populagdo de 1ésbicas, gays,
bissexuais, travestis e transexuais (LGBT) no Brasil, em especial no Piaui,
motivam a pesquisa sobre agdes voltadas ao seu enfrentamento e promogao
de cidadania deste segmento. Uma série de categorias conceituais povoam o
cotidiano de quem ¢ discriminado e violentado. Violéncia(s), no plural. Aqui,
refletiremos sobre uma das suas facetas. Preconceito, estigma e homofobia
sdo palavras-chave na vida de quem nao ¢ aceito pelo que €. Estd em jogo
uma questdo de identidade. Ao relacionar crime e desvio, a Sociologia des-
taca as vitimas e os perpetradores criminosos. Os crimes contra os homos-
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sexuais sdo destacados. Um “temor irracional ou desdém” em relagdo a eles
define o que seja homofobia (GIDDENS, 2005).

Adentramos em um campo politico de luta individual e coletiva. Tensoes
e conflitos marcam uma arena de diversidade. Cada uma das letras da sigla antes
mencionada apresenta demandas especificas. Os pleitos gerais ndo podem perder
de vista as especificidades de cada um dos grupos nela inseridos. Lésbicas e gays
enfrentam questdes que sdo comuns a ambos mas cada um, em separado, apre-
senta as suas marcas e pedidos singulares. O cenario a ser desvendado ¢ com-
plexo e nao comporta visdes maniqueistas e reducionismos.

Quando a Sociologia lanca o seu olhar sobre “género e sexualidade”, a
homossexualidade ¢ situada no contexto da cultura ocidental. As atitudes em
relagdo aos homossexuais e as suas lutas por direitos e reconhecimento legais
sdo alvos de reflexdes socioldgicas. Entre as questdes para reflexdo, uma
recebe destaque: “[...] de que maneira a interagao esta estruturada em torno
de uma norma heterossexual assumida?” (GIDDENS, 2005, p. 127). Quando
as familias sdo abordadas, o “s” do plural ganha justificativa na observada
diversidade familiar. Nas alternativas ao casamento, sdo levadas em conside-
racao as “parcerias gays e lésbicas”.

Na sociedade do espetaculo, regularmente sdo midiatizados casos de
acoes preconceituosas. Bullying, injarias, agressoes verbais e casos extremos
de assassinatos com requintes de crueldade. Marcas sangrentas dos crimes
de 6dio. Homofobia nas violéncias em todos os seus matizes, incluindo a sua
simbolica faceta. Homossexuais, pobres e negros sao alvos de atitudes crimi-
nalizadoras. Nos objetivos politicos, dar visibilidade aos casos de violacao
de direitos e atos violentos em razdo de orientagdo sexual e identidade de
género. Limites na legislagdo que regulamenta a puni¢ao de atos discrimina-
torios contra LGBT aumenta a subnotificagao de casos. Na medida em que os
homossexuais ampliam os seus espacos de apari¢do, provocam a ira dos con-
servadores. Vivemos na telanica sociedade do “sou visto, logo existo”. Um
contexto de ambivaléncias e paradoxos. Progressos e regressoes. As relagdes
homoafetivas marcam presenca nas novelas e crescem bancadas parlamen-
tares evangélicas. Beijo e “cura” gays fazendo parte dos nossos shows coti-
dianos. Avangos nas conquistas € a consciéncia do muito a ser feito.

Na linguagem politica moderna o cidadao ¢ inserido em um pro-
grama de democracia substancial. A democratiza¢cdo da sociedade, em seu
conjunto, e o direito a participacdo politica levam em conta os “[...] fins
ou valores em direcdo aos quais um determinado grupo politico tende e
opera [...]” (BOBBIO, 2017, p. 206). Na esfera social o processo democra-
tico considera o individuo “na multiplicidade de seus status”. A sociedade
civil, lugar do surgimento e desenvolvimento dos conflitos grupais, apre-
senta 0s seus sujeitos: os grupos e os movimentos organizados. Dos orga-

82



nismos de decisdo e de execucao do Estado ¢ esperada a sua mediacao e a
funcao de garantidor de resposta as demandas da coletividade. No debate
atual observou-se o desenvolvimento das varias formas de participagao
e o crescimento das organizagdes de massa. As instituicdes estatais sao
permeadas pela sociedade. Um diciondrio politico traz os contetdos e
as substancias das formas hodiernas das relagdes que dinamizam a vida
democratica. Da parte dos governantes ou dos governados ganham rele-
vancia problemas politicos diversos, a liberdade dos cidadaos, a felici-
dade dos individuos e o direito de resisténcia (BOBBIO, 2017).

Vivemos em ambivalentes tempos. Progressos e regressdes lado a lado
na dialética dos acontecimentos. As novas barbaries marcam presenca em
todas as telas. Consumir imagens violentas ¢ uma das marcas de uma socie-
dade que espetaculariza atos violentos. A audiéncia em torno deles capita-
liza investimentos. Neste contexto € justificada a necessidade da producao de
mapeamentos referentes as violéncias contra a populagao LGBT. As demandas
partem dos movimentos sociais atentos aos casos violadores da dignidade
de pessoas historicamente estigmatizadas e excluidas. Dar visibilidade a tais
violagdes ¢ um dos objetivos dos defensores dos direitos humanos de quem
¢ invisibilizado. Cotidianas, institucionalizadas e estruturais, as violéncias
que atingem os sujeitos da nossa pesquisa fornecem um vasto material para
ser pesquisado. A promogao da cidadania e o enfrentamento da sua negacao,
materializada nas aludidas violentagdes, ¢ responsabilidade do Estado. Em
tal campo de conflitos, cobrar e pressionar sdo verbos a serem conjugados.

Falamos no plural, por nosso umbilical envolvimento com a tematica
proposta. Somos sujeito/objeto da pesquisa desenvolvida. Um texto visceral
porque falamos de dentro das questdes que levantamos. Assumir o que somos
¢ uma atitude politica. O desejo € politico quando encontra pedras no seu
caminho. Enfrenta-las ¢ uma bandeira levantada por quem luta por amplas
liberdades. Na microfisica do poder, os confrontos acontecem nos multiplos
espacos do cotidiano. Nas familias, escolas, igrejas, partidos e outras insti-
tuigcdes, encontramos campos para a afirmagao das nossas identidades. Apre-
sentamos um texto no qual uma substancial parte da nossa historia de vida
esta nele contido. Somos os principais entrevistados de um artigo no qual nos
sintimos como protagonistas. Tratamos de trajetdrias inseridas em um projeto
politico coletivo. Pessoas no contexto de um movimento social especifico.
Base para a escrita de memoriais. Subjetivagdes ancoradas em uma metodo-
logia humanistica focada em dados qualitativos. Na procura metodologica,
a abordagem qualitativa na pesquisa ¢ marcada pela abertura e flexibilidade.
Quando a questdo ¢ o tamanho da amostragem, um caso pode ser conside-
rado “[...] sempre que seja significativo [...]”. No foco, a escolha de “[...] uma
simples historia que ilumine a questdo em estudo [...]” (BLASCO, 2002, p.
145-146).
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LGBT: ativistas no campo da sigla da diversidade

A motivagdo para produzir esta pesquisa estd relacionada com o nosso
envolvimento com o tema proposto. As nossas vivéncias enquanto ativistas
gays em Teresina embasam as reflexdes que serdo desenvolvidas. Nos nossos
memoriais de vida ndo poderiamos desconsiderar o nosso engajamento poli-
tico em torno de dimensdes humanas fundamentais. Falamos de afetos e sexu-
alidade. A descoberta das nossas homossexualidades e a aproximagdo com a
tematica ocorreu quando afirmamos ser homossexuais e sentimos na pele as
consequéncias de tal afirmacdo sob a forma de conflitos familiares e rompi-
mentos de lacos. Vivéncias pessoais comungadas com um expressivo nimero
de experiéncias vividas por outros. Nao estdvamos sozinhos para suportar
a coer¢ao social. Dilemas pessoais clamavam por enfrentamento. No plano
doméstico tinhamos que os encarar, mas a medida que amplidvamos nossas
consciéncias individuais concluimos que precisdvamos extrapolar o espaco
da casa e ir para as ruas lutar pelo direito de ser quem somos na companhia
de um conjunto de outros individuos que compartilhavam conosco os senti-
mentos de exclusao e desrespeito em relagcdo as nossas identidades.

A reflex@o sobre um mundo liquido moderno situa o sexo em uma “[...]
fase eletronica virtual da revolugdo sexual em curso [...]” (BAUMAN, 2011,
p. 33). Ainda ndo nos acostumamos com a cena de uma roda de homens e
mulheres beijando-se com ardor e sem pudor algum. Entre os seus pares,
especialmente nos guetos, ¢ onde podemos assisti-los. Observar tais agdes
¢ libertador. Manifestagdes afetivas com um sentido politico. Atitudes com
for¢a de provocagao. Por ainda nao se fazerem presentes de modo ordindrio,
nos nossos cotidianos, geram estranhamento. Entre as a¢des sociais, os afetos
e os sentimentos ganham relevancia socioldgica por conduzirem signifi-
cados. A homoafetividade provoca escandalo em um contexto tradicional. Na
medida em que tais expressoes afetivas sdo impedidas de uma livre manifes-
tagdo, nos espacos publicos, provocam a reagao dos seus atores em busca de
protecao legal. Subjetividades contidas na amplitude da questao social brasi-
leira. Beijacos, em atos coletivos, promovidos entre pessoas do mesmo sexo,
sdo uma modalidade de resposta ao preconceito discriminatorio.

Como a “revolugdo gay” estd “cambiando” o mundo? Tal questiona-
mento parte de ensaio sociologico e geopolitico que vé uma outra historia da
globalizacdo em marcha. Tomando como fio condutor uma evolucao das men-
talidades, cita uma frase de Obama: “Las parejas del mismo sexo deben poder
casarse”. Discurso que empodera e impulsiona 0 movimento gay, governos
progressistas e a sociedade civil. Através do prisma da questdo gay esta se
converte em “[...] um bom critério para julgar o estado de uma democracia e
da modernidade de um pais [...]”. Ao apontar “[...] uma nova fronteira para
os direitos humanos [...]”, Frédéric Martel esta baseado na “[...] conviccao de

84



que os direitos dos gays a nivel internacional estdo convertendo-se em uma
questdo de direitos humanos [...]” (MARTEL, 2014, p. 24).

Os “movimentos pelos direitos dos gays” estao situados entre 0s “novos
movimentos sociais (NMSs)” que colocaram “novas questdoes”. Uma “onda”
que atingiu uma diversidade de paises “[...] entre o final da década de 1960
e meados da década de 1980 [...]” (GIDDENS; SUTTON, 2016, p. 327), a
diversidade de representacdes e de afirmagdes de identidade, um campo de
tensdo e um risco rico - material empirico para uma sociologia do conflito e
da complexidade. Nos espagos de discussdo e debate, durante a programacao,
as falas sempre indicam as diferengas entre os segmentos e suas demandas
especificas direcionadas, em especial, a areas como saude e seguranca. O
anseio por reconhecimento de expressoes e afirmagdes de identidades € colo-
cado em evidéncia. Cobram do Estado um posicionamento em relacdo a tais
demandas e que medidas sejam tomadas.

Articular mentes, criar significado e contestar o poder sdo objetivos
defendidos pelos movimentos sociais na era da internet. A faixa empunhada
pelos ativistas traz a seguinte mensagem: “somos a rede social”. No hori-
zonte de uma cultura da autonomia, as redes de indignagdo e esperanca pro-
jetam a transformacao do mundo (CASTELLS, 2013). Na sociedade em rede,
os movimentos de libertagdo lesbiano e gay saem em “[...] defesa do direito
humano basico de escolher a quem e como amar [...]”. Na constru¢do dos
espacos de liberdade, as expressoes de identidade sexual vocalizam “o poder
do amor”. A mobilizagao politica desafia e critica a familia patriarcal, a hete-
rossexualidade compulsoéria e o “sexualmente normal”. Na era globalizada
da informagdo, grupos e organizagdes de ativistas locais e globais contem-
plam a diversidade da experiéncia humana e o “esmaecimento das fronteiras
sexuais”. Um ativismo amoroso ¢ inclusivo abre brecha “[...] no cadafalso
institucional erguido para controlar o desejo [...]” (CASTELLS, 2010, p. 256).

Destacamos as conjunturas historicas nas quais as questoes antes refe-
ridas ganharam mais visibilidade. O nosso ativismo estd inserido em con-
textos historicos marcados pelas administragdes do Partido dos Trabalhadores
(PT). A nivel nacional e particularizando o cenario piauiense, 0 nosso enga-
jamento acontece sob administragdes petistas. Na historia da homossexuali-
dade no Brasil, a mencionada agremiagao partidaria recebeu um destaque por
ter pautado os interesses dos homossexuais em um contexto histérico onde a
visibilidade das suas demandas era timida, em meio a outros temas.

Focalizamos os esfor¢os do movimento LGBT brasileiro sob os governos
do Partido dos Trabalhadores, em particular um programa voltado para o enfren-
tamento da homofobia e para a promogao de direitos: o Brasil sem Homofobia.
Iniciativa de grande importancia na ampliagao de agdes e na elaboragao de marcos
regulatorios e legais para o segmento. Qualquer analise critica da atuagdo parti-
daria, em relagdo a um especifico tema, deve apontar para os paradoxos ¢ ambi-
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valéncias das suas performances. Aludimos a progressoes e regressoes, avangos
e recuos. Tais investidas ndo sdo lineares. A atengao esta ligada nas contradigdes
em torno de um assunto cercado por multiplos interesses. Na arena politica, o
embate entre discursos partidarios e religiosos em nome da moral e do zelo pela
sagrada instituicao familiar. Bancadas evangglicas e laicas em um enfrentamento
discursivo de diversos matizes.

Penetramos em um campo de complexidades. Conflitos, diferencas, dis-
putas, aliangas e concorréncias. A questdo LGBT, especifica, deve ser abordada
de modo contextualizado. Junto com outras questdes, conduzidas por outros
movimentos, estdo situadas em um mundo globalizado, com avangos neoliberais
e outras caracteristicas ligadas a uma sociedade de mercado e dos consumidores.
Falamos de uma arena politica dentro da qual ocorrem as movimentagdes sociais.
Da causa ecologica a defesa da livre expressao sexual ndo podemos desconsi-
derar o chdo conjuntural em cima do qual ocorrem todas as lutas politicas.

Uma concepgao ampla de politica abrange multiplos dominios e arenas
morais. Da natureza ao corpo, passando pelas questdes existenciais e de
direitos humanos, a agenda dos movimentos emancipatérios pauta discus-
soes relacionadas as vidas pessoais e as necessidades planetarias. Num nivel
individual e coletivo, o poder ¢ gerador e com capacidade transformadora.
As éticas da convicgdo e responsabilidade marcam presenga e dentre as per-
guntas substantivas levantadas, destacamos a seguinte: “que limites devem
ser postos ao uso da violéncia nos assuntos humanos?” Liberdade de escolha,
auto-realizagdo e o “como devemos viver” interessa a quem vé que o “pessoal
¢ politico” e refere-se a justiga, a igualdade e a participagdo. Acima de tudo o
cuidado ¢ direcionado para a superacdo dos relacionamentos sociais baseados
na exploragdo, desigualdade ou opressao. Estamos no contexto do surgimento
da politica-vida (GIDDENS, 2002).

Tomar partido, lutar e apaixonar-se sao caracteristicas do homem politico.
“Politica ndo se faz exclusivamente com o cérebro”. Emocoes, sentimentos e
afetos entram no movimento. Atividade que exige esforco, tenacidade e energia.
Movidos por convicgdo e responsabilidade éticas somos tomados por uma “forca
de alma” que dd um impulso, “a despeito de tudo!” (WEBER, 2011). Militar
¢ fazer politica. Esta engendra acordos, conchavos e aliangas, mas ¢ terreno de
brigas, ruidos e fogueira das vaidades. Atividade demasiadamente humana. Con-
sensos e rupturas. Unidade na diversidade € um objetivo trabalhoso. Tais refle-
x0es ancoram o0 modo como apresentamos o universo LGBT. Demandas gerais
sdo comuns a todos os atores que fazem a sigla. Cada letra apresenta pleitos par-
ticulares. Rompendo com uma consciéncia ingénua, expomos as experiéncias de
ativistas que enxergam tapas e beijos entre os protagonistas da batalha em prol do
respeito pela diversidade humana. Na Franca, em Angola, no Japao e em Teresina
os homens fazem acordos e rompem relagdes. Animais politicos que progridem
e regridem nas ambivaléncias e paradoxos histdricos. Tais vivéncias fizeram com
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que colocassemos os pés no chio e desenvolvéssemos um olhar mais critico e
realista acerca dos relacionamentos humanos.

A historia ndo deve ser lida de modo linear. Atentamos para uma visao
dialética da praxis historica. Avangos e regressoes acompanham o processo
histérico. Nos tltimos anos o movimento LGBT tem ampliado conquistas.
Ha motivos para comemoragdes, mas persiste a consciéncia do muito para
ser conquistado. H4 muitas pedras no caminho. A luta continua com vitorias e
nos para desatar. O pronome antes mencionado, na primeira pessoa do plural,
encerra uma polissemia, pois os percalcos estdo presentes e a reagdo a eles €
um empreendimento pesssoal e coletivo. Ao longo do texto elencaremos as
razoes para a realizacdo de festas celebrativas e os obstaculos a ser enfren-
tados na luta pelo respeito a diversidade de expressdes sexuais.

A nivel federal, estadual e municipal ha registros positivos. No desen-
rolar da movimentagao politica cruzamos com os aliados e os adversarios.
Ambos demandam por visibilidade. No contexto teresinense, as iniciativas
municipais, algumas articuladas com a participacdo do movimento LGBT,
merecem meng¢do. Em 2004, ocorreu a criacdo do Disque Cidadania Homos-
sexual no ambito da Secretaria Municipal do Trabalho, Cidadania e Assis-
téncia Social (SEMTCAS) por meio de lei da entdo vereadora Flora Izabel
do Partido dos Trabalhadores (PT). Outro salto foi dado com a emenda que
regulamenta o artigo 9° da Lei Organica do Municipio que trata de atos dis-
criminatérios contra homossexuais e prevé sangdes como multas e perca de
alvara de funcionamento institucional. No ambito das intervengdes preven-
tivas voltadas para “homens que fazem sexo com homens”, o Projeto “Amar
sem Preconceito”, desenvolvido pela Coordenacdo de DST/AIDS da Fun-
da¢do Municipal de Saude (FMS).

A pesquisa que desenvolvemos € protagonizada por sujeitos que vivem
na contraluz. Aos olhos de uma sociedade moralista, normatizadora, interes-
sada na manutencao da ordem, da normalidade e voltada para a integragao,
eles sdo vistos como “desviantes”, “anormais”. Vivemos na sociedade de
risco e as praticas sexuais fazem parte do cotidiano do segmento populacional
pesquisado. A atuacdo do militante acontece em varias frentes. A multidimen-
sionalidade humana deve ser encarada através dos multiplos desejos dos seus
portadores. Os direitos sexuais sao vistos como direitos humanos.

Um texto dissertativo que tenha caracteristicas dialéticas apresenta
passos de avangos e de retrocessos. A nivel estadual, uma importante con-
quista foi a aprovacao da Lei Estadual N° 5.431/2004, de autoria da par-
lamentar Flora Izabel (PT), que dispde sobre as sangdes administrativas a
serem aplicadas a pratica de discrimina¢do em razdo de orientacdo sexual
e d4 outras providéncias (PIAUI, 2011). A nivel federal e estadual, a minha
militancia esta inserida em conjunturas historicas marcadas pelas gestdes dos
governos do Partido dos Trabalhadores (PT). Na historia da homossexuali-
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dade no Brasil ha registros de que algumas das suas alas, ao longo do seu
historico partiddrio, manifestaram uma particular sensibilidade em pautar as
demandas dos homossexuais. Tal abertura provoca cisdes ¢ pode ser enca-
rada como uma incorrecao politica. Em nome da moral e dos bons costumes,
atuam vozes parlamentares interessadas em ndo provocar a ira de setores con-
servadores.

Oportunismos e conveniéncias a parte, ganhar ou perder votos ¢ um cri-
tério decisivo na hora de apoiar ou nao determinada demanda. Convicgao e
responsabilidade éticas, entre sintonias e choques de posi¢des. Em tal campo
de tensdes, atitudes ousadas e recuos estratégicos movimentam as ambigui-
dades das disputas partidarias. Limites impostos pelas negociacdes politicas
que, em alguns momentos, impdem freios a alguns arroubos mais ousados.
Do palanque para a burocracia administrativa, cabe uma reflexdo sobre a
qualidade da atuagdo petista em suas politicas publicas por um Brasil sem
homofobia. Quais os partidos que foram e sdo mais sensiveis a bandeira
da livre expressao sexual? O PT, entre seus altos e baixos, esta entre eles.
Os governos Lula e Dilma, no plano nacional e Wellington Dias, no solo
piauiense, merecem ser avaliados nas respostas positivas que deram e nos
recuos dados na forma como administraram os pleitos da populagao LGBT.
Nao objetivamos realizar tal avaliagdo, mas o texto que apresentamos traz
elementos que embasam a quem queira empreendé-la.

As conquistas legais representam avancos na garantia de protecao
contra possiveis atitudes violadoras do direito de ser o que se é. Os marca-
dores identitarios, sob o respaldo legal, possibilitam uma vida menos opres-
siva para quem assume uma identidade sexual associada a minorias. Des-
tacamos a aprovacdo da Lei Complementar 51/2005, também de autoria da
deputada estadual Flora Izabel, que dispde sobre a criagdo da Delegacia de
Defesa e Prote¢ao dos Direitos Humanos e Repressao as Condutas Discrimi-
natorias, apresentada como sendo a primeira especializada em reprimir atos
de discriminagio no pais (PIAUI, 2011). A lei protege dois jovens, do sexo
masculino, que tenham sido agredidos verbalmente, na praca de alimentacao
de um shopping center, por estarem se beijando em publico? Esta e outras
perguntas tém respostas redigidas em artigos e paragrafos de uma legislagao
a ser publicizada em resposta aos seus infratores. Difundir e compartilhar os
seus conteudos ¢ responsabilidade do movimento LGBT. Tal difusao espalha
armas de defesa contra posturas homofobicas.

Participamos de algumas importantes agdes filiados ao grupo Matizes,
0 mais expressivo porta-voz da militdncia LGBT piauiense. As mulheres sdo
destaque na sua condugdo. A atuacdo do Matizes da material para uma dis-
sertacdo de mestrado. Dissidéncias ocorridas nesse periodo envolveram dis-
putas e afirmac¢do de identidades no interior do movimento local. A demanda
da visibilidade Iésbica, de travestis e mulheres trans apontou para caminhos
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diferentes na mesma luta por direitos. Por conta de alguns conflitos, gays se
organizaram para fazer parte de um grupo especifico: o Coletivo Mirindiba.
Uma experiéncia grupal voltada para as especificas questdes dos homens que
fazem sexo com homens. Neste campo de tensdes e disputas, o coletivo Mirin-
diba se colocava como mais uma organizagao que contribuiria para a luta por
direitos de LGBT no Piaui. Teve importante participagdo em eventos e arti-
culagdes com instituigdes do poder publico estadual e municipal. A presenca
majoritaria de militantes homens, na sua conducao, era uma de suas marcas.

Em 2006, surgiu a oportunidade de participarmos da articula¢ao do que
futuramente seria o Centro de Referéncia Homossexual “Raimundo Pereira”
(CRH-RP). O significativo convite veio da Coordenagdao de Livre Orien-
tacdo Sexual — CELOS, a primeira iniciativa governamental voltada para a
populacdo LGBT do Piaui. Uma acdo publica ligada a Secretaria da Assis-
téncia Social e Cidadania — SASC. Implantacdes datadas de 2003, no governo
petista de Wellington Dias. A SASC substituiu o entdo Servigo Social do
Estado (SERSE), em consonancia com a nova politica nacional de Assis-
téncia Social. A conjuntura politica daquele momento historico era favoravel.
Uma circunstancia de abertura e ousadia por parte de uma gestdo que mos-
trava estar disposta a ampliar os alvos das suas intervencdes politicas.

Expectativas foram produzidas no movimento LGBT. Aquela ocasido,
visibilizada por pautas nos noticiarios mididticos, mostrou que os espacos
governamentais sinalizavam para investimentos voltados para as demandas
dos homossexuais. Uma administracdo simpatizante da bandeira do arco-iris.
O estado do Piaui surpreendia e chocava. Era uma provocacao a setores con-
servadores, ligados a um patriarcalismo familiar tradicional. De 14 para c4,
entre altos e baixos, como foram os desdobramentos das intengdes iniciais?
A implantagdo do CRH-RP ocorreu através da celebragao de convénio com a
entdo Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica
(SEDH) e a SASC. A CELOS foi a responsavel pela articulagao e operacio-
nalizacdo do projeto. Integrar um equipamento social que de alguma forma
poderia enfrentar a homofobia, foi algo animador.

No nosso memorial de militantes destacamos a formagdo de uma equipe
que aos poucos se organizava e buscava apontar os caminhos para efetivar ser-
vicos especificos de aten¢dao ao segmento LGBT. Pensar e planejar em grupo ¢
um exercicio estimulante e exigente. Trabalhar com um conjunto de individua-
lidades, em torno de questdes coletivas, requer abertura em um microcosmo de
diferencas individuais. Consensos, divergéncias, acordos e rachas fazem parte
das rotinas grupais de quem lida com tendéncias. No cotidiano, a convivéncia
com os representantes de cada uma das letras da sigla. A causa maior que nos liga
€ movel para que nos eduquemos na participacao em atividades grupais.

Atentar para outras dores ou cruzes, carregadas pelos outros, fez com
que nods percebéssemos que viviamos em comunhao com aqueles que sofriam
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por conta das violéncias produzidas por quem lida mal com a diversidade
humana. As facetas da violéncia que passamos, em razdo de orientagdo
sexual, ndo foram tdo doloridas quanto algumas vistas nos casos que che-
gavam ao Centro de Referéncia. Tal comparacao relativizadora resulta de um
encontro com a alteridade de quem sabe das “dores e das delicias de sermos
quem somos”.

Funcionarios a servigo do governo estadual, ativistas gays e filiados ao
Partido dos Trabalhadores. Estdvamos no poder e tinhamos que pensar em
realizagdes. A conjuntura estava favoravel e expectativas foram criadas por
conta das promessas feitas. Do palanque para a rotina administrativa chegava
a hora de fazer algo substantivo pelo segmento LGBT. Ao longo destes anos
participamos de diversas atividades e projetos locais, regionais e nacionais de
diferentes areas das politicas publicas e também de a¢des partidarias.

Desde a sua fundagdo, o Centro de Referéncia LGBT passou por varias
mudangas. Uma delas foi a ampliagdo do proprio nome para dar visibilidade
aos diferentes segmentos. Alteragdes de endereco e de equipe fazem a sua
histéria. Esta ultima foi ficando cada vez mais reduzida, algo que teve reflexo
direto no funcionamento da Organizagdo. Entramos no campo da empresa,
burocratica e racional, sujeita aos multiplos interesses. Um micro espago
dentro de uma macro administragdo estatal sujeita a ingeréncias diversas. As
atividades a serem desenvolvidas ficam na dependéncia dos ventos favoraveis
ou nao das conjunturas politicas. A continuidade dos projetos fica comprome-
tida. O fazer concreto ¢ atravessado pela vulnerabilidade. O sai daqui e vai
pra la e os altos e baixos das realizagdes cotidianas trazem a marca da insta-
bilidade e da incerteza. A gestdo das especificas demandas do publico LGBT,
dentro da maquina do Estado, acompanha o trajeto histérico de uma cul-
tura politica com tragos nepotistas, clientelistas e favoritistas. A apropriacao
privada do que € publico ¢ outro marcador de identificagdo do modo como
sdo gerenciados os recursos publicos. E neste contexto politico brasileiro,
piauiense e teresinense que vivemos as nossas militancias.

Conclusao

Para a sala de aula debater sobre o “tornar-se gay”

“Piaui sem discriminagao” ¢ um documento-guia patrocinado pelo
governo do estado do Piaui, através da Secretaria de Estado da Assisténcia
Social e Cidadania/SASC. A Unidade de Direitos Humanos, a Coordenagao
de Enfrentamento a Homofobia e o Centro de Referéncia para Promogao da
Cidadania LGBT Raimundo Pereira, através de seus gestores, assinam o con-
teudo da citada fonte documental. O projeto “Piaui sem Homofobia” con-
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juga o verbo capacitar e apresenta objetivos basicos em relagdao a populagdo
LGBT: promover os direitos humanos e efetivar politicas publicas afirma-
tivas. A “violéncia homofobica” ¢ destaque quando o foco incide sobre o
quadro situacional de 1ésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais.

O que ¢ homossexualidade? Conceitua-la ¢ um primeiro passo. Doenca?
Pecado? Crime? Sem-vergonhice? Ao longo da historia uma multiplicidade
de discursos, provenientes dos mais variados campos, foram proferidos sobre
as praticas homossexuais. As falas médicas, religiosas, legais e moralistas tra-
ziam receitas para a cura dos individuos “anormais”, “desviantes” e perigosos
no sentido de serem uma ameaga para a manutencao da harmonia social. Uma
sociologia da integracdo apresenta uma sociedade coercitiva e falante em
nome da moral e dos bons costumes. Normalizar, normatizar e esquadrinhar
sdo verbos-chave quando o olho do poder ¢ vigilante. Praticas discursivas
produzidas socialmente. Dos ativistas ¢ esperada a conjugacao do verbo des-
construir. Uma desconstru¢ao socioldgica desnaturaliza, desreifica e deses-
sencializa. Abordagem teorica afinada com a ideia segundo a qual ninguém
nasce isto ou aquilo. Tornamo-nos. Os guardides da “ordem” querem impedir
que tal “ideologia” seja abordada na sala de aula.

Partindo da sexualidade, em uma perspectiva da microfisica dos
poderes, protagonizamos movimentos de afirmagdo nos quais sdo pensadas
novas estratégias no campo de relacdes de poder produtivas. As “verdades”
discursivas produzidas sobre a homossexualidade, em seus matizes juridicos,
morais, religiosos e médicos passam a enfrentar as resisténcias de um ati-
vismo ancorado em uma teoria critica que tem entre os seus objetivos fazer
a historia politica de uma producdo de “verdade”. Os ndos historicos, vigi-
lantes, langados em dire¢do aos relacionamentos homossexuais constituem
praticas proibitivas e limitantes. Tais coer¢des sdo desvendadas pela oOtica
de um bio-poder que amplia a visdo acerca do controle da sociedade sobre
os individuos. O alvo principal dos olhares policialescos ¢ a realidade bio-
politica chamada corpo. E no somatico, no corporal que comeca tal investi-
mento controlador (FOUCAULT, 1979). Nossos corpos dariam um romance.
Medicalizados, alvos de receitas, bulas, conselhos e ordens. De olho neles, os
gerenciadores sobre o espago corporal (DANIEL, 1984, p. 273).

Em primeiro lugar hd uma necessidade de defini¢des conceituais. A popu-
lagao de Iésbicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais dizem quem sdo. Quem esta
dentro da sigla LGBT e quer publicizar as especificas experiéncias de ser um de seus
membros, precisa atentar para o objetivo de definir conceitos com os quais lidam nos
seus cotidianos. Uma pergunta basica: o que ¢ homossexualidade? Uma militancia
qualificada deve estar atenta para a formacao de seus sujeitos. Capacita-los para posi-
cionamentos mais consistentes, quando forem convocados para falar, ¢ uma iniciativa
que respalda e valoriza o contetido proferido € o seu emissor. A questdo antes men-
cionada demanda uma pesquisa sobre a multiplicidade de discursos construidos, ao

91



longo da historia, sobre o ser homossexual. Do discurso médico ao antropossociold-
gico, o pesquisador faz as suas leituras para depois defender a sua defini¢do. De um
militante ¢ esperado um posicionamento critico e desconstrutor. No enfrentamento do
preconceito e estigma, que sao construgdes sociais, a arma da critica desvendadora.
Na sequéncia conceitual, a defini¢ao de identidade de género. Quando o foco € o con-
ceito do que seja orientagdo sexual, sdo langados distintos olhares sobre a variacao
cultural da sexualidade humana. Em suas analises, sdo varias as correntes de pensa-
mento. Da Antropologia a Psicandlise freudiana, destacamos os critérios e pardmetros
construtivistas dos autores: o sexo morfologico, o papel de género, comportamentos
e papéis sexuais, estigma, o tipo de objeto de desejo e pulsdo sexual (CARDOSO,
1996).

Partindo da ideia segundo a qual somos multidimensionais, pensamos
a sexualidade como uma das dimensdes das nossas experiéncias humanas. A
ela associamos desejos. Quando refletimos sobre o conceito de felicidade vem
as nossas mentes uma visdo complexa do que seja ser feliz. As nossas neces-
sidades sdo multiplas. Queremos comida, trabalho, lazer e afeto. A dimensao
sexual esta incluida e concluimos que, na medida do possivel, devemos res-
ponder as demandas emanadas de cada um dos componentes da nossa multi-
dimensionalidade. Para o assunto que, no momento, chama a nossa atengao,
citemos um exemplo: um individuo, ja adulto, bem situado do ponto de vista
financeiro e que vive desassossegado por ter dificuldades de assumir a sua
homossexualidade. Uma situacdo particular, um caso privado mas compar-
tilhado por um significativo nimero de outros individuos. Um drama intimo
que impacta nos relacionamentos de quem o vivencia. Uma experiéncia dra-
matica comungada por uma grande quantidade de pessoas.

Ha quem fale em “minorias” sexuais mas, no cotidiano, acompa-
nhamos o sofrimento dos muitos que sentem dores por ndo poderem ousar
dizer o nome do seu amor. Diante da negacdo de um direito, sdo variados
os desdobramentos subjetivos experimentados por quem sofre discriminagao,
exclusdo, preconceito e estigmatizagao. Quem eu quero amar ¢ uma questao
das nossas intimidades mas ¢ também um assunto coletivo, social e politico.
Importa atentar para a orientagdo sexual dos individuos. E algo visceral aos
seus seres. Nao se trata de um apéndice periférico, secundario. Estamos na
esfera dos marcadores identitarios. Eu sou, tu és, ele €, nds somos e assim
por diante. Qualidade de vida, cidadania, politica publica e democracia nao
podem desconsiderar as multiplas fomes e sedes humanas: do pao nosso de
cada dia as nossas caréncias afetivas e sexuais. Como ser feliz se ndo posso
ser quem eu sou?

Acrealidade, na nossa perspectiva teorica, € apresentada como uma cons-
trugdo social. Assumir tal referencial tedrico implica desnaturalizar, desreificar
e desessencializar os processos humanos. A ideia de tornar-se, de vir a ser, do
inacabado, recebe investimento. No movimento da dialética histérica cons-
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truimos as nossas identidades e produzimos cultura. Pecado, doenga, crime e
sem-vergonhice sdo expressdes que tém acompanhado a historia da homos-
sexualidade. Praticas discursivas de origem religiosa, médica, legal e moral.
Construgdes histéricas datadas e estigmatizantes para serem desconstruidas
pela critica socioantropolodgica. Dai a importancia de projetos de capacitagao
visando formar militantes qualificados para intervengdes desconstrutoras. A
critica ¢ uma arma no confronto ideoldgico. “Anormais” e “desviantes” sdo
rotulos e enquadramentos que perseguem os homossexuais. Estigmatiza-los
gera a invisibilidade dos mesmos. Entre os exercicios desconstrutores, des-
construir a ideia que diz ser a homossexualidade uma “op¢ao” sexual.

Somos convidados a penetrar na sigla LGBT. O que tém em comum
Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis, Transexuais e Transgéneros? Quais as
singularidades de cada um dos segmentos nela inseridos? O que aglutina tal
multiplicidade de experiéncias existenciais? Preconceito, estigma, exclusdo e
discriminacdo sdo palavras de um glossario comum a todos (as). Da perfor-
mance mais discreta a mais espalhafatosa, estamos dentro de um campo plural
protagonizado por individuos procedentes de variados contextos sdcio-eco-
ndmicos. Negros, brancos, pobres, ricos, jovens, velhos, homens e mulheres
compdem a populacdo de uma sigla marcada por consensos e divergéncias.
Atitudes preconceituosas e discriminatdrias sdo praticadas no seu interior.
Pobreza e riqueza produzem seus diferentes espacos. Na trilha classista,
homossexuais das classes sociais privilegiadas frequentam espagos compa-
tiveis com as suas posi¢oes financeiras. O contexto LGBT mostra ser uma
espécie de microcosmo das contradigdes e desigualdades da sociedade onde
esté situado. Nao cabem discursos apologéticos e maniqueistas para analisa-
-lo. O que acontece no seu exterior ganha roupagens internas em um terreno
produzido pelas ambiguidades humanas.

A letra T, da sigla LGBT, apresenta questdes especificas. Merece des-
taque a discussao teorica em torno da “identidade de género”. Os referenciais
tedricos embasam as reflexdes sobre as pessoas travestis, transexuais e trans-
géneros. Como chama-las na lista de espera de um consultério odontolégico
ou na chamada de uma sala de aula? Estamos falando do “nome social”. “A”
travesti Tina Summer (atentemos para o uso do artigo no feminino) comecga
a frequentar um curso universitario ¢ no momento de registrar a frequéncia
o professor chama por Francisco das Chagas Ribeiro, nome de batismo de
Tina. E “ela”, do seu salto alto, com um corpo esculpido, de batom e trajada
com um vestido carmim, sente um certo desconforto para dizer “presente”.
Tina espera que os outros discentes saiam e vai na dire¢do do docente para
comunicar que deseja ser identificada pelo seu “nome social”. Uma delicada
questdo a ser encarada em outros contextos sociais, além dos espagos esco-
lares. Dai a importancia de refletirmos sobre tal assunto ao longo do pro-
cesso de formagao dos mais variados profissionais. Sao cenas cada vez mais
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constantes nos nossos cotidianos. Tema que demanda respostas pedagogicas
e legais. A legislacdo ja contabiliza alguns retornos favoraveis as pressdes
dos movimentos de LGBT na direcao da garantia de uma ““carteira de identi-
ficacdo do nome social”.

Para além do carnaval, a homossexualidade masculina no Brasil do
século XX provocou reagdes médico-legais. O discurso propunha controle
e cura (GREEN, 2000). Vivemos em uma sociedade medicalizada e ¢ neste
contexto que registramos mais uma conquista para o movimento de LGBT.
Desde os anos 70, do século passado, as associacdes e conselhos médicos,
reunidos em suas assembleias, vinham trabalhando em uma dire¢ao descons-
trutora, ou seja, desconstruindo uma ideia que medicalizava os homossexuais.
Estes, durante muito tempo, foram tratados, nos confessionarios da clinica
médica, como doentes e desviantes. Com a sua despatologizacdo, a “homos-
sexualidade ndo ¢ doenca” e ndo ¢ mais um problema médico. A Psicologia
também seguiu um caminho desconstrutor. Os psic6logos nao mais olhavam
para o homossexual como doente e pervertido. Com o avango do discurso
cientifico moderno, desmedicalizando as praticas homossexuais, a ideia de
“cura”, de reconverté-los a normalidade heteronormativa sofre um abalo. Em
tal contexto de avangos discursivos, convém o uso de uma terminologia mais
congruente com os saltos qualitativos dados. “Homossexualidade ao invés de
homossexualismo”. O argumento diz que o sufixo “ismo” evoca a no¢ao pato-
logica de uma das formas de expressao da sexualidade humana. Nao se trata
mais de pessoas patologizadas mas de quem mostra um outro jeito de viver as
suas experiéncias sexuais.

A Sociologia promove um encontro entre género, sexualidade e edu-
cacdo. Varios sdo os temas a serem debatidos: diferencgas de géneros, a cons-
trucao social do género e do sexo, feminilidades, masculinidades e relacoes
de género, influéncias sociais no comportamento sexual ¢ a homossexua-
lidade (GIDDENS, 2005). As familias, as escolas e as igrejas nao podem
deixar de lado o enfrentamento de tal conjunto tematico. Destacamos as ins-
tituigdes escolares enquanto espacos de formacao. As salas de aula precisam
dar um tempo para a discussdo das questdes referentes aos comportamentos
sexuais dos individuos. O género e a orientacdo sexual sdo fontes de identi-
dade. Assuntos relevantes para a reflexdo no contexto educacional. A capa-
citagdo dos docentes formadores na abordagem dos mesmos ¢ uma condic¢ao
necessaria para que sejam tratados de forma complexa.

Na conjuntura atual brasileira hé, da parte de grupos religiosos, uma
movimentagdo tentando excluir das escolas a exposi¢ao sobre a chamada
“ideologia de género”. Segundo os seus porta vozes a ideia desnaturaliza-
dora segundo a qual nos tornamos homens e mulheres, promove uma visao
distorcida da teoria biblica, crista e criacionista. Consideramos que tal resis-
téncia religiosa esta fundada em um desconhecimento das matrizes tedricas
que alicer¢am uma Otica construcionista dos processos sociais. Para além dos
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referenciais evangélicos importa ampliar as nossas reflexdes com a abertura
para um enfoque multidisciplinar. As ciéncias humanas e sociais, em especial,
dispdem de um qualitativo capital de referéncias conceituais e analiticas para
tratar das “identidades de género”. Quem desenvolve um projeto educativo
voltado para a vida, integral e embasado na multidimensionalidade humana,
ndo pode deixar de fora dos espagos escolares o estudo das relevantes ques-
toes ligadas as nossas sexualidades.
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PARTE II

POLITICASPUBLICASESOCIAIS:DEMANDAS
DA SOCIEDADE E ACAO DO ESTADO

97



CAPITULO VI. POLITICA SOCIAL NO CAPITALISMO
CONTEMPORANEO E INTERSETORIALIDADE:
REFLEXOES A PARTIR DA POLITICA DE SAUDE

Nayra Sousa Araujo
Simone de Jesus Guimaraes

Introduciao

No capitalismo monopolista, as politicas sociais sdo alvos de cons-
tantes problematizagdes. Muito se discute acerca dos seus limites, possibili-
dades, eficacia, eficiéncia e efetividade, principalmente diante de um cenario
contemporaneo de ajuste fiscal em moldes neoliberais e de reducdo do gasto
publico no ambito social.

A saude ¢ uma das politicas sociais que mais t€m visibilidade no contexto
brasileiro, pois se insere e tem influéncia nos mais diversos aspectos da vida
humana e, consequentemente, da organizagdo da vida coletiva, em sociedade,
indo além do processo limitado de saude x doenga, isto €, da concepgao de saude
enquanto auséncia de doenga fisica. Nesse sentido, pode-se afirmar que existe
uma no¢ao de saide ampliada, que considera varios aspectos que a determinam
e condicionam, a exemplo de moradia, trabalho, lazer, alimentacao, entre outros.

No Brasil, o principal marco legal para o entendimento da saude
enquanto politica com um conceito ampliado ¢ a Constituicdo Federal de
1988, intitulada cidada, que introduz no pais a perspectiva de direitos sociais
dos cidaddos e a responsabilizacdo do Estado pela garantia do acesso da
populacdo a tais direitos, tendo em vista o enfrentamento das desigualdades
sociais (BRASIL, 1988). A partir de entdo, a satide passa a compor a Seguri-
dade Social, juntamente com as politicas de Previdéncia e Assisténcia Social.

Na década de 1990, deu-se a promulgacdo das leis infraconstitucionais
referentes a cada uma das trés politicas sociais da Seguridade Social. O Sistema
Unico de Saude (SUS) ¢ delimitado, a satde ¢ reafirmada enquanto direito de
todos e dever do Estado, e o conceito ampliado de saude ¢ reconhecido ao se con-
siderarem diversos determinantes e condicionantes do processo saude-doenca,
dentre eles os determinantes sociais. Tal fato corrobora a necessidade de equipes
multiprofissionais, para além das profissdes médicas, nos espagos socio-ocupa-
cionais que planejam e executam acdes e servigos em saude. Corrobora ainda a
nocao de que, com o conceito ampliado, o enfrentamento das questdes de satde
precisa estar articulado com outras politicas ptblicas.

Entretanto, ¢ importante destacar que, na década de 1990, também
houve o acirramento dos ideais neoliberais no Brasil, seguindo a tendéncia
mundial de encolhimento da participagao do Estado no ambito social, prin-
cipalmente no que se refere as politicas sociais. Assim, a0 mesmo tempo em
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que direitos sociais conquistados eram consolidados na legislagao, também
havia pressdo por parte do grande capital para que o Estado redirecionasse o
seu papel e se afastasse dos investimentos no ambito social (BRAVO, 2008).
Tal fato contribui para que, na contemporaneidade, haja uma disputa entre o
projeto privatista, da saide como mercadoria, e o projeto da saude ampliada
e direito de todos.

A partir do entendimento de que as politicas sociais atuam sobre as expressoes
da questdo social, que € produto do modo de producdo capitalista, este artigo tem
como objetivo realizar uma discussdo acerca da Politica de Satde no Brasil enquanto
politica social, levando em consideracao a relagao conflituosa entre Estado, sociedade
civil e capital. Pretende-se também discutir acerca da intersetorialidade entre politicas
publicas e, no ambito da politica de saide, como instrumento para se efetivar a uni-
versalizacdo da protecao social no Brasil. Para cumprir o objetivo ora proposto, fez-se
uso da pesquisa bibliografica como metodologia.

O artigo esta dividido em trés partes, além da introdugao e da conclusao.
Na primeira parte, apresenta-se uma discussao acerca da questdo social e do
entendimento que o Estado deve atuar através de politicas sociais para manter
a coesdo social; em seguida, resgata-se um pouco da histdoria da satide no
Brasil e as tendéncias neoliberais em curso na contemporaneidade; por fim,
discute-se a intersetorialidade entre politicas publicas e como ¢ apontada na
politica de saude.

O Estado e a questao social no modo de producgio capitalista:
reflexées sobre a problematica

O advento do modo de producdo capitalista traz consigo diversas implica-
¢Oes, que moldam a forma de organizagdo, produgao e acumulagéo da sociedade.
E também nesse cendrio capitalista que a questdo social é produzida e reprodu-
zida, passando a exigir respostas do Estado que se traduzem em politicas sociais.

Cerqueira Filho (1982, p. 21) afirma que ¢ possivel entender o termo
questao social como um “[...] conjunto de problemas politicos, sociais e econd-
micos [...]” que surge a partir da implantagdo do modo de producdo capitalista,
com o processo de industrializagdo e o consequente surgimento da classe operaria
e da fracdo industrial burguesa, emergindo como problema que demanda resposta
do Estado. Assim, depreende-se que ndo se pode desvincular o termo da relagao
conflituosa entre 0 mundo do capital € o mundo do trabalho.

De acordo com Netto (2001), o uso da expressao “questao social” surgiu
na terceira década do século XIX na Europa Ocidental, considerada ber¢o do
modo de producdo capitalista, para dar conta do fenomeno do pauperismo
massivo da classe trabalhadora, instaurado apds a implantacao do capitalismo
industrial-concorrencial, que teve inicio na Inglaterra. Porém o referido autor
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ressalta que o pauperismo nao correspondia apenas a pobreza e a desigual-
dade entre distintas camadas sociais, ja existentes desde os primordios da
sociedade, mas ao fato de que, “[...] pela primeira vez na historia registrada,
a pobreza crescia na razdo direta em que aumentava a capacidade social de
produzir riquezas” (NETTO, 2001, p. 42).

Assim, 0 pauperismo que crescia na razao direta em que se desenvol-
viam os meios de producao (objetos de trabalho + instrumentos de trabalho)
passou a ser denominado questdo social, devido aos desdobramentos poli-
ticos da classe explorada (operaria), que, inconformada com sua situagdo,
passou a lutar para a supressdo da exploracdo e da opressdo por parte da
classe burguesa. Como afirma Pastorini (2004, p. 110), “[...] a ‘questdo social’
apresenta-se, desde as suas primeiras manifestagdes, estreitamente vinculada
a questao da exploragao capitalista, a organizagao e mobilizag¢ao da classe tra-
balhadora na luta pela apropriagdo da riqueza social”.

Devido ao desenvolvimento do modo de produgao capitalista e de suas
modificagdes produzidas em prol de sua sustentacdo e propagagao na socie-
dade, a questdo social consequentemente atingiu também novos contornos e
significados, que nao se restringiram apenas ao conflito entre o capital e o tra-
balho. Por isso, Ianni (1992, p. 92) € pertinente ao afirmar que, “[...] conforme
a época e lugar, a questdo social mescla aspectos raciais, regionais e culturais,
juntamente com os econdmicos e politicos. Isto €, o tecido da questdo social
mescla desigualdades e antagonismos de significacdo estrutural”. Em outras
palavras, a questdo social também ¢ perpassada por demarcadores de desi-
gualdades, entre eles os aspectos raciais, regionais e culturais que, somados
aos econdmicos e politicos, a moldam de acordo com a conjuntura vigente.

Porém vale ressaltar que, para o referido autor, independente da conjun-
tura em que se apresenta, a questdo social ¢, em geral, naturalizada, principal-
mente por setores dominantes e representantes do Estado, como se as desi-
gualdades sociais fossem inevitaveis e, portanto, reproduzidas em qualquer
tipo de sociedade. O autor considera que

[...] ndo ¢ episddica, ao contrario, ¢ permanente, a convicgdo de setores
dominantes e governantes, civis e militares, de que as manifestacdes
operarias e camponesas ameagam a ordem publica, a paz social, a
seguranca, a ordem estabelecida ou “a lei e a ordem”. Qualificam essas
manifesta¢cdes como problema de policia ou também militar. (IANNI,
1992, p. 95-96).

Até a década de 1930, a questdo social era tratada pela classe domi-
nante brasileira como algo ilegal, sem legitimidade, que deveria ser resolvida
no interior dos aparelhos repressivos do Estado. A classe dominante também
buscava barrar a emergéncia do movimento operariado, que vinha se intensi-
ficando a medida que se desenvolvia o processo de industrializagao brasileira.
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De acordo com Cerqueira Filho (1982), foi apenas a partir de 1930 que
a questdo social no Brasil deixou de ser tratada como algo episodico, para
ser tratada como uma questdo eminentemente politica, que merece a devida
aten¢do e resposta por parte do Estado, “[...] ndo porque ndo existisse ja, mas
porque nao tinha condi¢des de se impor como questdo inscrita no pensamento
dominante” (CERQUEIRA FILHO, 1982, p. 59).

A partir do exposto até aqui, pode-se afirmar que a sociedade civil € o lugar
onde surgem conflitos de diversas ordens (econdmicos, politicos, sociais etc.),
cabendo ao Estado e as instituicdes que o compdem o dever de resolvé-los a
fim de manter a coesdo social e garantir o processo de acumulagio do capital.
Diante disso, existem as politicas publicas que “[...] sdo intervengdes planejadas
do poder publico com a finalidade de resolver situagdes problematicas, que sejam
socialmente relevantes” (DI GIOVANNI, 2008, p. 2). Nesse sentido, as politicas
publicas podem ser consideradas como instrumentos pelos quais o Estado atua
sobre as demandas que surgem através da sociedade civil e das classes sociais
em disputa. Tais politicas publicas, portanto, devem ser compreendidas de acordo
com a evolucao historica da relagao entre Estado, sociedade civil e classes sociais,
pois, como afirma Faleiros (2009, p. 60), “[...] as medidas de politica social s6
podem ser entendidas no contexto da estrutura capitalista € no movimento histo-
rico das transformagoes sociais dessas mesmas estruturas”.

Netto (1992) afirma que a atuagdo do Estado na sociedade se modifica de
acordo com os diferentes estdgios de desenvolvimento do sistema capitalista.
Assim, no denominado capitalismo concorrencial, a atuagdo do Estado se dava
basicamente para garantir a propriedade privada. Ja no estdgio de monopolios,
o capitalismo passou a exigir uma atuagdo mais enérgica do Estado a fim de
garantir os seus objetivos econdmicos de maximizagao dos lucros. Como diz esse
autor, “[...] no capitalismo monopolista, as func¢des politicas do Estado imbricam-
-se organicamente com as suas fungdes econdmicas” (NETTO, 1992, p. 21).

Depreende-se disso que as politicas sociais sdo funcionais para o capi-
talismo monopolista uma vez que, de acordo com Netto (1992), cumprem a
funcdo de manter a coesao social através do controle e preservagao da classe
trabalhadora. Pastorini (2004, p. 110) também corrobora esse pensamento ao
afirmar que “[...] as acdes estatais, como as politicas sociais, tém como meta
primordial o enfrentamento daquelas situagdes que possam colocar em xeque
a ordem burguesa [...]”, contribuindo, portanto, para o desenvolvimento em
larga escala do capitalismo. Nesse sentido,

[...] através da politica social, o Estado burgués no capitalismo
monopolista procura administrar as expressoes da “questdo social”
de forma a atender as demandas da ordem monopdlica conformando,
pela adesdo que recebe de categorias e setores cujas demandas
incorpora, sistemas de consenso variaveis, mas operantes. (NETTO,
1992, p. 26-27).
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A atuacdo do Estado sobre as expressdes da questdo social historicamente
tem-se dado, no Brasil, através de politicas setoriais, ou seja, em cada setor da
vida em sociedade vao sendo criadas politicas proprias. Tal divisao por setores €
fruto da propria logica capitalista que orienta que “[...] a politica social deve cons-
tituir-se necessariamente em politicas sociais: as sequelas da ‘questdo social’ sao
recortadas como problematicas particulares [...] e assim enfrentadas” (NETTO,
1992, p. 28). Isso acaba por fragmentar a atuacdo do Estado no atendimento as
demandas oriundas da populacdo, perdendo de vista que a questdo social esta
intrinsicamente relacionada ao conflito entre capital e trabalho e ao conjunto das
desigualdades produzidas pelo modo de producao capitalista.

Mesmo sendo funcionais ao capitalismo, as politicas sociais nao devem
ser reduzidas somente aos interesses das classes dominantes, pois, como pon-
tuam os autores Netto (1992) e Pastorini (2004), sdo também frutos da rein-
vindicacdo e mobilizag¢do da classe trabalhadora que, desde os primérdios do
capitalismo, se coloca na posi¢ao de lutar por melhores condicdes de trabalho
e pelo reconhecimento dos seus direitos.

E possivel afirmar que as politicas sociais sdo permeadas por contra-
di¢des e conflitos entre interesses antagonicos, assim expressos: de um lado,
o capital que busca cada vez mais alcangar a maximizag¢do dos lucros, de
outro lado, a classe trabalhadora que luta para ser reconhecida como deten-
tora de direitos. Pastorini (2004, p. 111) afirma que as politicas sociais “[...]
devem ser vistas como uma relagdao, uma mediagao entre a sociedade civil e o
Estado, que reflete sua dupla caracteristica de coerg¢ao e de consenso, de con-
cessdo e de conquista”. Assim, embora sejam utilizadas como instrumentos
do capital para manter a coesdo social, as politicas sociais podem significar
também poder de negociacdo e conquistas para a classe trabalhadora. Nas
palavras de Behring (2009a, p. 315-316),

[...] as politicas sociais sdo concessdes/conquistas mais ou menos
elasticas, a depender da correlagdo de forgas na luta politica entre os
interesses das classes sociais ¢ seus elementos envolvidos na questdo.
No periodo de expansdo, a margem de negociacdo se amplia; na
recessdo, ela se restringe.

Como dito anteriormente, a atuacdo do Estado na sociedade se modifica de
acordo com os diferentes estigios do capitalismo. Nesse sentido, a tendéncia con-
temporanea ¢ de encolhimento da participacdo do Estado no ambito social, principal-
mente no que se refere as politicas sociais, seguindo a agenda neoliberal. Conforme
aponta Behring (2009b), os ideais neoliberais surgiram a partir dos anos de 1970 por
conta de uma forte onda de estagnagao que abalou os paises capitalistas, ocasido em
que os detentores do capital reagiram propondo medidas que atingiam principalmente
os direitos trabalhistas e sociais conquistados em periodo anterior. Diante disso, o que
se percebe ¢ uma politica de redirecionamento do “q[...] fundo publico como um pres-
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suposto geral das condigdes de producdo e reproducdo do capital, diminuindo sua alo-
cacdo e impacto junto as demandas do trabalho, ainda que isso implique em despro-
tecdo e barbarizagao da vida social” (BEHRING, 2009b, p. 46).

De acordo com Behring e Boschetti (2010), o ideario neoliberal traz
consigo um trindmio para as politicas sociais: privatizagao, focalizagao e des-
centralizagdo, que se materializam em diversas tendéncias, entre elas: a trans-
feréncia das responsabilidades estatais para a sociedade civil, principalmente
para o chamado “Terceiro Setor”, termo que faz referéncia as organizacdes
e instituicoes geridas pela sociedade; a privatizagdo dos direitos, bens e ser-
vigos, como a saude, por exemplo; a focalizagdo das politicas sociais, sub-
metendo a populagdo aos critérios, muitas vezes vexatorios, de seletividade.
Com isso, a l6gica de protegdo social, enquanto conjunto de politicas ptiblicas
sociais, se fragmenta e a populagdo encontra entraves para ter acesso aos
direitos e servigos assegurados em leis. Nas palavras das referidas autoras:

A tendéncia geral tem sido a de restrigdo e redugdo de direitos sob o
argumento da crise fiscal do Estado, transformando as politicas sociais — a
depender da correlagdo de forgas entre as classes sociais e segmentos de
classe e do grau de consolidagdo da democracia e da politica social nos
paises — em agdes pontuais ¢ compensatorias direcionadas para os efeitos
mais perversos da crise (BEHRING; BOSCHETTI, 2010, p. 156).

Montafio e Duriguetto (2010) afirmam que o neoliberalismo tem impacto
também sobre a organizacdo e mobilizagdo da classe trabalhadora, bem como
do seu poder de negociac¢do. De acordo com os autores, para além dos impactos
objetivos do neoliberalismo, a saber: desemprego, subemprego, precarizagao, ter-
ceirizacao, entre outros, ha também impactos no ideal de classe trabalhadora, isto
¢, hd uma fragmentagao, desmobilizagdo dos trabalhadores, que passam a atuar
de forma corporativista, individualizante, perdendo o poder politico de organi-
zagdo. Com isso, o capital ganha forca e “[...] aposta na desmobilizacdo mediante
a resignacgdo frente a fendmenos supostamente naturais, irreversiveis, inaltera-
veis” (MONTANO; DURIGUETTO, 2010, p. 220).

Diante da conjuntura neoliberal, a Politica de Saude, integrante da
Seguridade Social, também vem enfrentando desmonte e precarizacdo que
vao de encontro ao conceito ampliado de saude defendido pelo Movimento
da Reforma Sanitaria e inscrito na Constituicdo Federal de 1988. No pro-
ximo item, serdo apontados alguns aspectos histdricos da satde no Brasil,
bem como algumas tendéncias contemporaneas em curso.

Politica de Saude no Brasil: resgate histérico e tendéncias
contemporaneas

Até a década de 1960, a saude era tratada de forma curativa, voltada apenas
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para o tratamento da doenga fisica, e a organizacao dos servigos publicos de saude
priorizavam as campanhas sanitaristas (BRAVO, 2008). Nesse periodo, a poli-
tica de satide nao era considerada um direito de todos, pois dava énfase ao aten-
dimento dos problemas de satde dos individuos que estavam inseridos no mer-
cado de trabalho. Tal fato pode ser constatado quando se observa o processo de
estruturacdo das primeiras iniciativas de protegdo social, como, por exemplo, as
Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CAPs), os Institutos de Aposentadoria e
Pensoes (IAPs), e o Instituto Nacional de Previdéncia Social (INPS), criadas para
dar cobertura apenas aos trabalhadores urbanos que eram contribuintes ¢ com
uma medicina curativa, individualizada e focada nas questdes que envolviam o
processo doenga-trabalho (SOUSA, 2014).

A partir da década de 1970, surgiu, no cenario mundial, um debate no
qual se enfatizou a determinacdo social e econdmica da satde, ultrapassando
a dire¢do até entdo centrada na doenca, priorizando também as necessidades
humanas basicas como fatores que determinam e condicionam a saude. No
Brasil, em meados da década de 1980, a saude assumiu uma dimensdo mais
politica, vinculada a democracia, pois o contexto era de redemocratizagao do
pais, ap6s o fim da ditadura militar (BRAVO, 2008). Nesse periodo, surgiu
a proposta do Movimento de Reforma Sanitaria, que defendia a universali-
zagdo das politicas sociais, a garantia dos direitos sociais, uma concepcao
mais ampla de saude que ultrapassasse os aspectos fisicos e biologicos da
doenca, considerando também os aspectos sociais e culturais, bem como as
condig¢des de vida da populagdo. De acordo com Mendes (1994, p. 42),

[...] a Reforma Sanitaria pode ser conceituada como um processo
modernizador e democratizante de transformag¢@o nos ambitos politico-
juridico, politico-institucional e politico operativo, para dar conta da
satde dos cidaddos, entendida como um direito universal e suportada
por um Sistema Unico de Satide, constituido sob regulagdo do Estado,
que objetive a eficiéncia, eficacia e equidade [ ...], criacdo de mecanismos
de gestdo e controle populares sobre o sistema.

A 8" Conferéncia Nacional de Saude, realizada em margo de 1986 em
Brasilia - Distrito Federal e levando em consideragdo os ideais da Reforma
Sanitaria, foi um fato marcante e fundamental para a discussdo da questao
saude no Brasil, tendo, como principais eixos: a saide como um direito uni-
versal, de todo ser humano, a criagdo de um sistema de saude que se esten-
desse a todo territorio brasileiro e, ainda, o financiamento (BRAVO, 2008).
A descentralizacdo das discussdes foi um fator decisivo nesse processo de
ampliacdo da questdo saude, pois o debate ndo se concentrou apenas entre
os técnicos, ou seja, outros atores participaram, tais como: partidos poli-
ticos, sindicatos, representantes da populagdo, entre outros, assegurando uma
dimensao mais politica.
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As mudancas e recomendacgdes propostas durante a 8" Conferéncia
Nacional de Saude foram levadas para discussao na Assembleia Constituinte,
realizada entre os anos de 1987 e 1988, caracterizada como um dos marcos do
processo de transi¢cao democratica, periodo em que o pais saia de um regime
ditatorial e visualizava novos rumos pautados na democracia. Assim, em
1988, a nova Constituicdo Federal, intitulada “constituicao cidada”, intro-
duziu, no cenario brasileiro, a politica de satide como um direito de todos
e um dever do Estado, instituindo o atual Sistema Unico de Saude (SUS)
(BRASIL, 1988). Dois anos depois, em 1990, o SUS foi regulamentado pela
Lei Federal 8.080/90, sendo considerado, no art. 4°, como “[...] o conjunto de
acgoes e servicos de saude, prestados por 6rgaos e instituigdes publicas fede-
rais, estaduais ¢ municipais, da Administracao direta e indireta e das funda-
¢Oes mantidas pelo Poder Publico” (BRASIL, 1990).

A organizacdo dos servigos do Sistema Unico de Saude deve ocorrer obser-
vando alguns principios norteadores que também sdo provenientes dos ideais da
Reforma Sanitaria. Dentre eles, destacam-se: a) universalidade: os servigos de
saude devem ser acessiveis a todos os cidadaos, do mais pobre ao mais rico, sem
distingdes; b) integralidade: as agdes e servicos devem articular as dimensdes
curativas e preventivas, individuais e coletivas, levando em consideragao os mul-
tiplos aspectos que envolvem a saiide em uma perspectiva de totalidade; c) par-
ticipagdo da comunidade: os cidaddos t€ém o direito de participar ativamente das
discussoes, do planejamento e da fiscalizacao das questdes de saude da nacao,
através dos conselhos e conferéncias de saude; d) descentralizag¢ao politico-admi-
nistrativa: os servigos de saude devem ser descentralizados para os municipios,
regionalizando-os e hierarquizando-os, a fim de proporcionar uma maior cober-
tura dos problemas de saide da populacdo de um determinado territorio. Ade-
mais, ¢ importante ressaltar que a iniciativa privada pode participar do SUS de
maneira complementar (BRASIL, 1990).

Considerando o que foi exposto até aqui, pode-se afirmar que a saude €
uma das politicas publicas que mais tém visibilidade, avangando principalmente
no que diz respeito aos aspectos constitucionais e legais. Porém, para além dos
avancos na legislacdo, o que se percebe ¢ uma diferenciacdo entre o “SUS legal”
e 0 “SUS real”. Tal fato ocorre, principalmente, por conta de um contexto neoli-
beral que tem impactado diretamente o ambito das politicas sociais contempora-
neas, que pautam suas propostas levando em conta os principios de “[...] seletivi-
dade e focalizag¢@o das agdes publicas sobre os segmentos mais necessitados da
populagdo, de ruptura com compromissos de gratuidade e de privatizagao dos ser-
vigos destinados as camadas mais aquinhoadas da populacao” (DRAIBE, 1993,
p- 98). O neoliberalismo vai exatamente contra os principios que orientam a poli-
tica de satide no Brasil, expressos a partir da Constituicao de 1988.

Com base nas politicas governamentais neoliberais, os desdobramentos
para a Politica de Saude manifestam-se, por exemplo, no surgimento cada
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vez mais crescente de estabelecimentos privados que caracterizam a saude
como mercadoria, impregnando, na sociedade, a logica de que s6 aquilo que
¢ pago pode ter alta qualidade. Isso faz surgir um mix publico-privado, onde
aqueles que podem pagar se voltam para a rede privada, enquanto aqueles
que nao podem tém que recorrer aos servigos publicos de saude, enfrentando
diversos obstaculos até conseguir um atendimento para sua demanda. Assim,
de acordo com Mamede (2009), pode-se afirmar que existe

[...] uma cidadania diferenciada aos que podem pagar pelos servigos e
aos que nao podem. Os primeiros, na sua maioria, sdo assistidos pelos
planos privados de satide com melhor padrao de qualidade, no que diz
respeito a média e baixa complexidade; na alta complexidade, muitas vezes
recorrem ao SUS, em virtude da ndo-autorizagdo dos planos privados. Aos
que ndo podem pagar pelos servigos, a tendéncia é que sejam ofertados
programas focalizados, fragmentados e seletivos para atendimento ‘aos
pobres’, com baixo padrdo de qualidade (MAMEDE, 2009, p. 100).

Percebe-se que ha ainda um longo caminho para materializar de fato
os avancos legais conquistados pela Politica de Saude, principalmente em
um contexto de constantes disputas entre o projeto privatista e o projeto da
Reforma Sanitaria, onde o primeiro busca a participacao do Estado para asse-
gurar sua reproducdo, apregoando a intervencdo estatal minima no ambito
social, e o segundo busca garantir que a verba publica seja usada para garantir
a universalidade da satde, bem como a sua concep¢do ampliada. Nesse sen-
tido, a intersetorialidade entre politicas publicas ¢ uma importante perspec-
tiva que deve ser levada em consideracdo nessa arena de disputas onde, infe-
lizmente, os interesses do capital detém a hegemonia.

Politica de Saude e intersetorialidade: um debate necessario

A atuac@o do Estado sobre as expressdes da questdo social que se mani-
festam na sociedade civil se déa através de politicas setoriais, ou seja, em cada
setor da vida em sociedade vao sendo criadas politicas proprias. Tal divisao por
setores acaba por fragmentar a atuagdo do Estado no atendimento as demandas
oriundas da populagao, refletindo em servigos burocraticos, focalizados e hierar-
quizados que nao consideram a totalidade da realidade social e de seus problemas.

Porém percebe-se que, para que o individuo alcance uma boa qualidade
de vida, faz-se necessario que as politicas atuem de forma integrada, levando
em consideragdo uma visao ampliada dos problemas sociais. Ademais, no que
se refere a Politica de Saude, ¢ importante ressaltar que,

[...] um dos mais conhecidos sentidos atribuidos ao atendimento
integral se refere ao reconhecimento do todo indivisivel que cada
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pessoa representa, trazendo como consequéncia a ndo-fragmentagdo
da atencgdo, reconhecendo os fatores socioeconomicos e culturais como
determinantes da saude, e, principalmente, sugerindo um modelo
integral de aten¢do que ndo tem como suposto a cura da doenca,
mas alarga os horizontes do mundo da vida espiritual e material
(NOGUEIRA; MIOTO, 2006, p. 7).

Nesse sentido, tem-se no estudo das politicas publicas o debate acerca
da perspectiva da intersetorialidade que reafirma a importancia de uma visao
ampliada das problematicas sociais, bem como das suas solugdes, conside-
rando que apenas uma politica setorial ¢ insuficiente para dar respostas efi-
cazes. A intersetorialidade, portanto, pode ser definida como “[...] um modo
de gestao [0 que] desenvolvido por meio de processo sistematico de [como]
articulagdo, planejamento e cooperacgao entre os distintos [com quem] setores
da sociedade e entre as diversas politicas publicas para atuar sobre [para que]
os determinantes sociais” (AKERMAN et al., 2014, p. 4294, colchetes do
autor). Além disso, conforme afirma Nunes (2012),

[...] a intersetorialidade proclama a unido entre as politicas publicas
que devem, em esfor¢o conjunto, desenvolver agdes que possam
responder de forma articulada a protecdo social, fazer enfrentamento
das desigualdades sociais que permeiam as mais variadas dareas.
Isso pressupde um conjunto de programas e projetos que tenham
abrangéncias multiplas, que visem a superacao da fragmentacdo e a
unilateralidade da ateng@o publica as demandas sociais da populagao.
(NUNES, 2012, p. 97, apud GUIMARAES; ORTH, 2014, p. 110).

De acordo com Bronzo (2010), a perspectiva da intersetorialidade
como instrumento para se efetivar um sistema de protecdo social parte do
entendimento de que a pobreza ¢ permeada por diversas dimensodes que se
apresentam de forma distinta na trajetoria de cada sujeito, cada familia, cada
comunidade. Portanto, ndo se pode incorrer no engano de que, diante de tal
multiplicidade, as politicas setoriais, atuando de forma isolada, conseguem
dar respostas eficazes. Nas palavras da referida autora,

[...] para contemplar todas as dimensdes, a consequéncia ¢ desenhar
estratégias de intervengao capazes de abranger distintos setores das politicas
publicas, remetendo a atuacao conjunta e necessaria de varios programas
e iniciativas sociais. Esta exigéncia se traduz, no plano do desenho de
politicas, em intervengdes intersetoriais. A intersetorialidade na gestio ¢
a contraface da multidimensionalidade da pobreza; a intersetorialidade
¢ uma decorréncia logica da concep¢do da pobreza como fendmeno
multidimensional. Este é o primeiro registro sob o qual se deve examinar
o tema da intersetorialidade (BRONZO, 2010, p. 127).
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Diante da complexidade das expressdes da questdo social, depreende-
-se que ¢ necessaria uma intervengdo mais ampliada nas necessidades sociais
da populacdo em todos os servicos, bem como a articulagdo entre as demais
politicas sociais, com vistas a fortalecer a integracao entre as politicas, cons-
tituindo-se, a partir disso, uma rede, buscando efetivar os direitos sociais
garantidos através da Constituicdo Federal de 1988 e das legislagdes infra-
constitucionais. Com base nisso, Costa (2010, p. 218-219) aponta que

[...] a intersetorialidade tem que ser construida coletivamente. Para
tanto, requer ser projetada de forma compartilhada, envolve decisao
politica e engajamento. Como um processo socialmente construido,
requer o conhecimento da realidade, no sentido de ir além das demandas
explicitadas em dire¢ao as reais necessidades da populagdo, exigindo
disposicao para partilhar e trocar saberes, duvidas e poderes.

A Politica de Satde compode a Seguridade Social que “[...] compreende
um conjunto integrado de ag¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da socie-
dade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a
assisténcia social” (BRASIL, 1988, Art. 194). Verifica-se, aqui, que a propria
Constituicao Federal ja afirma, em seu texto, que as agdes devem ocorrer de
forma integrada.

Na Politica de Satde, a perspectiva da intersetorialidade entra em cena
no momento em que se considera a saide de uma forma ampliada, ou seja,
ndo ¢ mais centrada s6 na doenca fisica, mas passam a ser considerados outros
aspectos que a determinam e condicionam. Ao se considerar isso, a operacio-
nalizacdo da saude ndo ocorre somente através de processos de trabalhos de
médicos, enfermeiros, entre outros, mas surgem, nesse cenario, novos pro-
fissionais que passam a somar saberes e praticas em prol da efetivacao dessa
concepedo ampliada de satde.

E nesse sentido que a Politica Nacional de Promocao de Satide de 2006
considera

[...] a intersetorialidade como uma articulagdo das possibilidades
dos distintos setores de pensar a questdo complexa da saude, de
coresponsabilizar-se pela garantia da saide como direito humano e
de cidadania e de mobilizar-se na formulagdo de intervengdes que a
propiciem [...]. Tal processo propicia a cada setor a ampliacdo de sua
capacidade de analisar e de transformar seu modo de operar a partir
do convivio com a perspectiva dos outros setores, abrindo caminho
para que os esforgos de todos sejam mais efetivos e eficazes (BRASIL,
2000, p. 13-14).

Com base no exposto acima, constata-se que a Politica de Saude traz,
em seus arcabougos legais, referéncias a importancia da intersetorialidade
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no seu processo de operacionalizacdo. Assim, faz-se necessario romper com
praticas rotineiras e superar a visdo construida ao longo dos anos de frag-
mentacao, burocratizacdo e focalizagdo das politicas publicas e incorporar
praticas profissionais que considerem a complexidade e a totalidade dos pro-
blemas sociais. Para tanto, Viegas e Penna (2015) consideram que a perspec-
tiva da intersetorialidade na saude requer

[...] agdes que ultrapassem os muros das unidades de satide e atinjam o
contexto histdrico, social, cultural, politico e economico dos individuos
ou coletivos, no sentido de promover a saude dos mesmos. Para isso,
articulagdes e arranjos podem ocorrer por meio de parcerias entre
diferentes setores e segmentos sociais para a produgdo da satude e
promocao da qualidade de vida das pessoas e do coletivo, tomando
como objeto: os problemas, as necessidades, os determinantes ¢ os
condicionantes de saude (VIEGAS; PENNA, 2015, p. 1095).

Materializar a intersetorialidade entre politicas sociais constitui um
grande desafio. Como afirma Faleiros (2009), ndo se pode perder de vista a
contradi¢do que permeia o ambito das politicas sociais, pois elas consideram,
ao mesmo tempo, os interesses dos trabalhadores e os interesses do capital, ou
seja, valorizam o capital e validam a for¢a de trabalho. Nessa relagdo contra-
ditéria, os interesses do capital detém a hegemonia. A partir disso, depreende-
-se que “[...] a intersetorialidade ndo ¢ uma estratégia técnica, administrativa
ou simplesmente de boa pratica gerencial. Pelo contrario. E um processo emi-
nentemente politico e, portanto, vivo e conflituoso” (PEREIRA, 2014, p. 37).

De acordo com Bronzo e Veiga (2007), a construcdo da intersetoriali-
dade esbarra também no modo como a administracdo publica foi-se desenvol-
vendo ao longo da histéria: pautada em uma légica que valoriza as especiali-
zagoes dos saberes, a organizagdo vertical, hierarquica e dividida em setores.
E nesse sentido que Andrade (2006) reconhece que

[...] sobre a intersetorialidade ha um consenso discursivo e um dissenso
pratico. Esse dissenso nasce da contradicdo entre a necessidade de
integragdo de praticas e saberes requeridas pela complexidade da
realidade e um aparato de Estado setorializado, onde se acumulam, com
maior ou menor conflito, poderes disciplinares e poderes advindos de
composicdes politico-partidarias. (ANDRADE, 2006, p. 308).

Levando em consideracdo esse dissenso pratico que permeia o ambito
da administracdo publica, Bronzo e Veiga (2007) afirmam que, para a cons-
trucdo da intersetorialidade, faz-se necessario compreender que a mesma
requer: decisao politica, mudancas nos arranjos institucionais € mudangas nos
processos de trabalho. Para as referidas autoras, a decisao politica refere-se
a intencdo e ao engajamento em superar o sistema setorializado e hierarqui-
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zado, tendo em vista alcangar uma visdo mais ampliada acerca da realidade
social. Ja as mudangas nos arranjos institucionais dizem respeito a necessi-
dade de organizar as institui¢des, os recursos financeiros, os recursos humanos
de forma que a articulacao intersetorial seja possivel. Por fim, hd a necessi-
dade de mudangas nos processos de trabalho das institui¢des e dos profissio-
nais para que seja possivel ir além das praticas centradas apenas em técnicas
e especializagdes que ndo conseguem se articular e cooperar (BRONZO;
VEIGA, 2007).

Ressalta-se que a intersetorialidade ndo pode ser vista como algo natural,
pois, para ser construida, envolve negociagdo com diversos interesses, muitas
vezes contrarios, que estdo em constantes disputas no dmbito da adminis-
tracdo do Estado e das politicas sociais (BRONZO; VEIGA, 2007). Nesse
sentido, Yasbek (2014, p. 98) afirma que a intersetorialidade

[...] supde vontade, decisdo, que tem como ponto de partida o respeito a
diversidade, ¢ as particularidades de cada setor ou participante. Envolve,
portanto, estruturacdo de eclementos de gestdo que materializem
principios ¢ diretrizes, a criagdo de espagos comunicativos, a capacidade
de negociagdo e também trabalhar os conflitos para que finalmente se
possa chegar, com maior poténcia, as ac¢des.

Diante da contradi¢do de interesses abordada, tem-se que, para operacio-
nalizar uma Politica de Satde que considere de fato o atendimento integral das
necessidades humanas, faz-se necessario ampliar os canais de debates e negocia-
¢Oes entre os diferentes setores, entre as diferentes politicas, os diferentes profis-
sionais, bem como entre a populagdo, para discutir € materializar propostas que
reconhegam a importancia da intersetorialidade entre politicas publicas tendo em
vista alcancar uma concep¢ao ampliada de saude da populagao.

Conclusio

Ao longo deste artigo, foram abordados alguns aspectos importantes
acerca da questdo social, bem como das politicas sociais e da sua relacdo
com o Estado, o capitalismo e as classes sociais. Percebeu-se que a atuacao
do Estado sobre as expressdes da questao social ¢ moldada de acordo com as
necessidades de acumulagao do capital, mas que também sofre influéncias do
poder de reivindicagdo exercido pela classe trabalhadora organizada e mobi-
lizada.

Constatou-se que a satde foi uma das politicas sociais que mais avan-
caram apoOs a Constituicdo Federal de 1988, sendo o SUS regulamentado
logo no inicio dos anos 1990, bem como a sua operacionalizacao discutida
ao longo de toda essa década, através de portarias, capacitagdes de recursos
humanos, desenvolvimento de pesquisas, entre outros mecanismos de coor-
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denacdo do Ministério da Saude.

O processo de construgdo de uma concepgao ampliada da Politica de
Saude foi fruto da incessante participagdo dos movimentos sociais que defen-
diam que os ideais da Reforma Sanitaria fossem incorporados pela Consti-
tuicdo de 1988. Tal fato corrobora o entendimento de que as politicas sociais
sdo permeadas por constantes disputas entre interesses antagonicos € que, em
que pese a forca do capital, a sociedade civil organizada tem potencial para
reivindicar direitos.

Nos documentos que orientam a referida politica, ha referéncias a
importancia da intersetorialidade para que a populagdo tenha acesso universal
a protecao social integral e tenha suas necessidades atendidas por completo.
Porém o que se percebe na realidade ¢ que cada uma das politicas que com-
pdem a Seguridade Social ¢ operacionalizada de maneira separada, sendo a
articulagdo intersetorial um desafio a ser alcangado.

Nesse sentido, ¢ importante ressaltar que as expressdes da questdo
social se manifestam em diversos setores, de diferentes formas, ou seja, as
demandas sociais da sociedade ndo seguem um unico padrao, pois sdo resul-
tados de processos historicos, frutos de diferentes conjunturas sociais, econo-
micas, politicas, culturais, etc. As demandas sociais, portanto, exigem uma
concepgdo ampliada, uma integralidade entre as diversas areas, saberes e pra-
ticas. Dai a importancia de se aprofundar o debate acerca da intersetorialidade
entre politicas publicas.

Diante de um cendrio neoliberal onde os direitos sociais conquistados sao
constantemente ameagados, o capital exige uma interven¢do minima do Estado
no ambito social e cortes no orcamento destinado as politicas sociais com o obje-
tivo de “superar crises”. Mas ¢ importante nao perder de vista a relevancia do
debate acerca das relacdes e dos interesses que estao em conflito no ambito de tais
politicas, das estratégias de gestao que podem ser executadas em prol da protecao
social, como a intersetorialidade, bem como da importincia da classe trabalha-
dora organizada e mobilizada, enquanto classe fundamental para alterar a coesao
social tdo necessaria ao acumulo capitalista.
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CAPITULO VII. A GESTAO DA ASSISTENCIA SOCIAL NO
ESTADO DO PIAUI SOB O OLHAR DO ORCAMENTO.

Luciana Evangelista Fernandes Franco
Maria D'Alva Macedo Ferreira

Introduciao

Este artigo tem como objetivo discorrer sobre a Politica de Assisténcia
Social no estado do Piaui a partir de pecas/ documentos como o Plano Pluria-
nual — PPA, relatorios do Balanco Geral do Estado, que consolidam “os dados
registrados no Sistema Integrado de Administragdo Financeira para Estados
e Municipios — SIAFEM, retratando a execucdo or¢camentdria, financeira,
patrimonial e contabil dos atos e fatos praticados pelos gestores do Estado
do Piaui” (PIAUI, 2015, p.8) e a legislagdo nacional e estadual no ambito da
assisténcia social.

O orgcamento ¢ um instrumento importante para auxiliar na compre-
ensdo da politica social, pois reflete a correlagdo de forgas e os interesses
envolvidos na destinagdo dos recursos publicos, fato que desemboca na
importancia dada a cada politica publica na conjuntura social, politica e eco-
ndmica vivenciada quando da elaboragdao do mesmo.

A Assisténcia Social, apos a Constituicao Federal de 1988, passou a
integrar o sistema de Seguridade Social e com isso tornou-se um direito social
e conquistou, também, um espago or¢amentario proprio. No entanto, a mate-
rializagdo deste feito estd condicionada a efetivagdo do orcamento da segu-
ridade social, conforme principio constitucional estabelecido que garante a
diversidade das bases de financiamento, que advém de contribuigdes sociais
exclusivas. Somadas a essas contribuicdes as receitas arrecadadas sobre a
folha de pagamentos, mais impostos provenientes do orcamento fiscal, seriam
alojadas num fundo publico redistributivo da seguridade social.

Dois pontos merecem destaque diante da realidade supramencionada: o pri-
meiro € que na década de 1990 houve a regulamentagio da previdéncia, satude e assis-
téncia social por leis distintas, o que acarretou em uma organiza¢ao administrativa de
forma estanque, separada. O segundo ponto € que, no mesmo periodo, o projeto neo-
liberal desembarcou uma série de reformas de Estado, bem no estilo das atuais, com
cortes na previdéncia social, nos fundos de aposentadorias e pensoes, nos programas
assistenciais e nos servi¢os de satide publica. A consequéncia natural dessa situagdo
foi o enfraquecimento das politicas sociais que compdem a seguridade social e o for-
talecimento das ideias de privatizagdo da mesma.

Na contramao dessa historia, as demandas por protecao social so cres-
ceram e a manutengao de um modelo reduzido de gasto social limita a acao
do Estado e inviabiliza o alcance das metas de universalizagao do atendi-
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mento, de melhor redistribui¢ao da renda, de promogao da dignidade humana,
entre outras, o que justifica a reflexao proposta.

O método critico dialético utilizado para analisar a Politica de Assis-
téncia Social no estado do Piaui, na atual conjuntura social, politica e econo-
mica, possibilitou maior esclarecimento dos documentos e pecas or¢amenta-
rias como o Plano Plurianual - PPA referente aos periodos 2012-2015 e 2016-
2019, do Relatorio de Balango Geral do Estado (2012, 2013, 2014, 2015 ¢
2016) e da legislagao nacional e estadual no ambito da Assisténcia Social.

A escolha do PPA/ Piaui referente ao periodo 2016-2019 deu-se por neces-
sidade de mostrar o que ja foi planejado para a politica de assisténcia social para
o préximo quadriénio, pois se trata de uma outra administra¢@o, ou seja, a finali-
dade, nesse caso (e somente nesse), ndo € analisar a execugao mas o planejamento
em si, o olhar para o futuro da assisténcia social no estado do Piaui.

Compreendendo o Orcamento Publico e o Financiamento da
Assisténcia Social

Detalhando o entendimento, anteriormente exposto, de or¢camento
publico, vale dizer que ¢ um instrumento de gestdo usado para organizar os
recursos financeiros, devendo demonstrar uma previsao de receita e de des-
pesas (vinculando os gastos a presenc¢a daquela despesa no orcamento).

Para tanto existem principios que, conforme Manual Técnico do Orgamento
de 2014, devem nortear todo processo de constru¢ao do or¢amento publico, esta-
belecendo regras no intuito de conferir racionalidade, eficiéncia e transparéncia
na elaboragdo, execuc¢do e controle do orgamento publico. H4 duas categorias
distintas: os principios orcamentdrios classicos ou tradicionais consolidados ao
longo do desenvolvimento do or¢amento, com forte conotacao juridica e os prin-
cipios orgamentarios modernos que ultrapassaram as fronteiras da legalidade e
adentraram no universo do planejamento (programagao) e da gestao (geréncia).
Entre os principios or¢amentarios mais essenciais temos:

Principio da Anualidade - o orcamento deve ter vigéncia
limitada a um exercicio financeiro. Conforme a legislagdo
brasileira, o exercicio financeiro precisa coincidir com o ano
civil; Principio da Clareza - o orcamento deve ser claro e de
facil compreensdo a qualquer individuo; Principio do Equilibrio
- os valores autorizados para a realizacdo das despesas no
exercicio deverdo ser compativeis com os valores previstos para
a arrecadagdo das receitas. O principio do equilibrio passa a ser
parametro para o acompanhamento da execugdo orgamentaria.
Principio da Exclusividade - a lei or¢amentaria ndo podera
conter matéria estranha a fixacdo das despesas e a previsao das
receitas; Principio da Legalidade - estabelece que a elaboracdo

116



do orgamento deve observar as limitagdes legais em relag@o aos
gastos e as receitas; Principio da Nao Afetac@o (ndo vinculagao)
das Receitas - segundo esse principio, nenhuma parcela da receita
podera ser reservada ou comprometida para atender a certos ou
determinados gastos; Principio da Publicidade - diz respeito a
garantia da transparéncia e pleno acesso a qualquer interessado
as informacgdes necessarias ao exercicio da fiscalizagdo sobre a
utilizagdo dos recursos arrecadados dos contribuintes; Principio
da Unidade Orgamentaria - diz que o or¢amento ¢ uno, ou seja,
todas as receitas ¢ despesas devem estar contidas numa so6 lei
orcamentaria; Principio da Universalidade - todas as receitas
e todas as despesas devem constar da lei orgamentaria, ndo
podendo haver omissdo; Principio do Orcamento Bruto -
determina que todas as receitas e despesas devem constar na
peca orgamentaria com seus valores brutos e nao liquidos. Entre
os principios or¢amentarios modernos tem-se o Principio da
Simplificagdo - onde planejamento ¢ o or¢camento devem basear-
se a partir de elementos de facil compreensao, essa simplificagado
esta bem refletida na adog@o do problema como origem para criagao
de programas e agdes; Principio da Descentralizagao - é preferivel
que a execugdo das agdes ocorra no nivel mais proximo de seus
beneficiarios. Com essa pratica, a cobranga dos resultados tende
a ser favorecida, dada a proximidade entre o cidaddo, beneficiario
da acdo, e a unidade administrativa que a executa e o Principio da
Responsabilizagéo - os gerentes/administradores devem assumir de
forma personalizada a responsabilidade pelo desenvolvimento de
um programa, buscando a solu¢do ou o encaminhamento de um
problema (BRASIL, 2013, p. 07-10).

No Brasil esses principios nem sempre sdo respeitados. Na época
da ditadura militar (1964-1985), conforme Salvador (2010), os princi-
pios da unicidade, da universalidade, da transparéncia e do equilibrio
foram esquecidos, e dessa forma a sociedade e os seus representantes
no Poder Legislativo ficavam impedidos de avaliar, acompanhar e fis-
calizar as contas publicas. Hoje, de acordo com Brasil (2013), o prin-
cipio da nao afetagdo ou da ndo vinculagdo das receitas estd sendo
burlado, ou seja, algumas receitas estdao sendo vinculadas a despesas
especificas, “varios fundos foram criados vinculando a receita a areas
como telecomunicagdes, energia e ciéncia e tecnologia” (BRASIL,
2013, p.9), o que assegura a regularidade no aporte de recursos para
determinadas areas e, consequentemente, prejudica a possibilidade do
governante implementar outras politicas publicas, ou seja, em algumas
areas teremos recursos demais € em outras de menos € com a impossi-
bilidade de remanejar, o que ¢ mais grave.
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Mergulhados ainda nesse processo de constru¢ao do or¢gamento, apds com-
preender a existéncia e a finalidade dos principios or¢amentarios no percurso,
faz-se premente enxergar os instrumentos complementares para a elaboragao
do mesmo. O Plano Plurianual — PPA, criado na Constitui¢ao Federal de 1988,
define as diretrizes, metas e objetivos da administracao publica em cada esfera de
governo (federal, estadual € municipal) pelo periodo de quatro anos.

No processo de construgdo do PPA faz-se necessario elaborar um
diagnoéstico da realidade, definir uma visdo de futuro, eleger prioridades,
planejar a articulagdo de estratégias para sua execucdo e das politicas de
apoio e a formulacdo de programas para atingir as prioridades fixadas
com a receita existente. A Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO deve se
basear no PPA e apontar as diretrizes ¢ metas da administragao publica.
Conforme Piscitelli, Timbo6 e Rosa (2006) a LDO contribui para a racio-
nalizagdo e o disciplinamento das finangas publicas, sendo a maior novi-
dade, em matéria de orgamento, trazida pela Constitui¢do Federal de 1988,
funcionando ainda como elo de ligacao entre o PPA e a Lei Orcamentaria
Anual — LOA que, por sua vez, deve conter a discriminag¢do da receita e da
despesa de maneira a deixar evidente a politica economica financeira e o
programa de trabalho do governo observando-se os principios da unidade,
universalidade e anualidade.

Conforme Fabricio de Oliveira (apud Salvador, 2010, p.179), “a escolha do
programa a ser implementado pelo Estado e dos objetivos de politica econdmica
e social reflete os interesses das classes, envolvendo negociagdes de seus repre-
sentantes politicos, em que o orgamento ¢ expressao das suas reivindicagoes.”

Nessa perspectiva enfatiza-se que o or¢amento, para além dos valores
contidos ao revelar receitas e despesas, traduz a vida politica de uma socie-
dade. Dai, a necessidade de apropriacdo dos aportes técnicos do or¢amento
bem como da conjuntura social, politica e econdmica que o cerca.

Antes de inserirmos nesse debate do orgamento publico as agdes da assis-
téncia social, € mister pontuar que a Constituicdo Federal de 1988 logrou éxito no
que tange as conquistas de direitos da cidadania e criou expectativas em torno da
consolidagdo de um sistema de bem-estar social no Brasil, no entanto, na década
de 1990, a ideologia neoliberal e a “reforma” do Estado tolheram a possibilidade
de efetivar as mudangas propostas pela Constituicao Cidada.

E por que fazer alusdo a esse episodio antes de adentrar na discussao em
torno da assisténcia social? E simples. Como dito anteriormente, a regulamen-
tacdo da previdéncia social, assisténcia social e da saude ocorreu nos anos de
1990, em meio as reformas estruturais que promoveram, conforme Boschetti e
Teixeira (2003), o “enfraquecimento da fun¢do social do Estado brasileiro e o
fortalecimento de seu papel no provimento das condigdes necessarias a expansao
do capital financeiro”. As consequéncias sdo catastroficas, como: a politica deli-
berada de juros altos, o endividamento acelerado do Estado (comprometendo o
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financiamento das politicas sociais) e a desregulamentagdo das relacdes de tra-
balho, acentuando a informalidade e a reducao de direitos. E esse € o cenario que
cerca a estruturacdo da politica de assisténcia social apds Constituicao de 1988.

Retomando o debate em torno da assisténcia social, a partir da Constitui¢ao
Federal de 1988, ¢ importante resgatar a fundamentagao e diretrizes abaixo:
Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do orcamento da seguridade social, previstos
no art. 195, além de outras fontes, ¢ organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

I - Descentralizagdo politico-administrativa: a coordenagdo e as
normas gerais cabem a esfera federal; a coordenagio e a execugdo dos
programas sdo de responsabilidade estadual, municipal, de entidades
beneficentes e de assisténcia social;

II - Participagdo da populacdo: as organizagdes representativas sao
fundamentais para a formulag@o das politicas e o controle das agdes em
todos os niveis (BRASIL, 1988).

Em evidéncia temos trés avangos concretos se materializando, a partir
de entdo, fora aqueles decorrentes destes. O primeiro diz respeito as fontes
de financiamento da assisténcia social que foram asseguradas, o segundo foi
o direcionamento dado para a formatacdo da Lei Organica de Assisténcia
Social — LOAS, a partir da descentralizagcdo das competéncias e da partici-
pagdo popular e posteriormente, como consequéncia deste percurso, o ter-
ceiro, que resulta no novo modelo de gestao, o Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS.

Entre as outras conquistas decorrentes daquelas supramencionadas
tem-se uma promovida pela LOAS (1993) que, ao acrescentar que a assis-
téncia social ¢ de responsabilidade do Estado, assegura a continuidade das
acdes e desvincula essa politica publica dos riscos de meros programas poli-
tico-partidarios, e ainda cria o Fundo Nacional de Assisténcia Social — FNAS,
instrumento responsavel pela gestao de recursos de toda politica.

Boschetti (2003) lembra-nos que a regulamentacdo do Fundo Nacional
de Assisténcia Social — FNAS saiu quase dois anos ap6s a Lei Organica da
Assisténcia Social (1993) ter determinado 180 (cento e oitenta dias) para sua
legaliza¢do. Dessa forma, percebe-se o comprometimento dos repasses de
recursos para a politica de assisténcia social, prejudicando a propria politica
publica, os entes federados (estados e municipios) e o publico alvo.

Voltando o olhar para a relacao das diretrizes supramencionadas com a
concretizacdo legal das mesmas podemos somar ao FNAS a Politica Nacional
de Assisténcia Social — PNAS (1998 e 2004), que vai apresentar as dire-
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trizes norteadoras da assisténcia social, e 0 Conselho Nacional de Assisténcia
Social — CNAS, que promove a participagdo e o controle da populagdo sobre
as acdes da assisténcia social no ambito publico e privado. Dessa forma con-
solida-se a assisténcia social no espago da administracao publica.

Mas, como era realizado o financiamento antes do SUAS e como esta
hoje, na era SUAS?

E tudo muito recente e é possivel resgatar esse historico de forma breve e pre-
cisa. A principio, nos anos 1996 (quando o FNAS torna-se efetivamente o principal
mecanismo de financiamento da assisténcia social) € 1997, a Unido firmava termos
de responsabilidade e repassava recursos, sob a logica dos convénios, para os estados
e estes podiam executar as acoes ou optar pela execucdo indireta e, nesse caso, trans-
feria recursos para os municipios ou para outras entidades.

Em 1998 foi elaborada uma nova forma de financiamento (Lei n°
9.604/98) instituindo o repasse fundo a fundo, conforme previsto na LOAS.
Sendo que apenas os municipios que se habilitaram na gestdo municipal, con-
forme reza artigo 30 da LOAS, tiveram acesso aos repasses da Unido, ou
seja, nesse periodo (1998-1999) coexistiram dois tipos de repasses: o ante-
riormente citado, com termos de referéncia e planos de trabalho e um mais
simplificado, voltado apenas para os municipios habilitados, onde a Unido
repassa diretamente aos municipios que executam as agdes € estes, por sua
vez, assim como os estado, tém autonomia de optar pela execugdo direta ou
pela indireta e, em sendo assim, transferir estes recursos para entidades sem
fins lucrativos executarem a agdo. Havia a exigéncia de Certidao Negativa de
Débitos (CND), para viabilizar o repasse dos recursos.

A partir do ano 2000, conforme Brasil (2013), passou-se a utilizar portarias
ministeriais e o Plano de Acdo, findando a era dos termos de referéncia. Vale expor
que entre os anos 2000 e 2004 permanecia a existéncia de municipios habilitados e
outros nao, o que implica na transferéncia direta da Unido para os estados ou para
os municipios habilitados, e ainda as possibilidades de execugao direta dos servigos
e utilizagdo dos recursos por parte do estado ou do municipio habilitado (repasses
fundo a fundo) e na execugao indireta, com transferéncia de recursos do estado para os
municipios nao habilitados/ entidades e dos municipios habilitados para as entidades
sem fins lucrativos. Nesse periodo manteve-se a exigéncia da CND e os repasses
eram conforme atendimentos realizados (recursos per capita). Apds servigo prestado
a Unido ressarcia o estado ou municipio habilitado.

Em 2005 novos paradigmas para o financiamento da politica de assis-
téncia social foram firmados, decorrentes de mudangas provocadas pelas
deliberagoes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada
em 2003, promovidas pela nova PNAS de 2004 e pela Norma Operacional
Basica de 2005 (NOB/ SUAS).

Entre as mudancas evidenciadas temos aquela referente ao critério de
atendimento per capita sendo substituida pela 16gica de disponibilizacao de
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servigos a populagcdo, como os servigos onde os critérios de financiamento
passam a ter por base o referenciamento de familias; outra mudanca diz res-
peito aos modelo de financiamento denominado de Servigo de A¢do Conti-
nuada (SAC), que findou em meados de 2005 devido a organizagao do finan-
ciamento em niveis de protecdo € em pisos especificos para atendimento a
determinado publico-alvo. Coaduna com essa reflexao a contribuig¢ao de Sal-
vador (2010), quando afirma que:

A partir da aprovagdo NOB/SUAS (Resolu¢do n° 130 do CNAS,
de 15 de julho de 2005), foram instituidos pisos de financiamento
relacionados aos niveis de protecdo social, garantindo o repasse
automatico, portanto, ndo vinculado a convénios, considerando-
se determinados indicadores sociais ¢ ampliando a autonomia do
municipio para alocag@o dos recursos federais repassados via fundo.
A reparti¢@o de responsabilidades com entes da federagdo no tocante
a gestdo, ao financiamento, ao planejamento, ao acompanhamento
e ao controle social ainda se encontra em estagio de construcao.
A divisdo de responsabilidades em relagdo a gestdo da politica
de assisténcia social vem sendo construida de forma progressiva,
tendo por referéncia a aprovagdo das Normas Operacionais
Basicas. A descentralizagdo feita na NOB/SUAS permite maior
autonomia para os municipios organizarem sua rede de protecao,
os quais sao fiscalizados, principalmente pelos respectivos
conselhos de assisténcia, como destaca o boletim Politicas Sociais
— Acompanhamento e Andlises do IPEA, n. 13 (2007). O SUAS
também introduz o Relatorio Anual de Gestdo, ao exemplo do que
ocorre nas politicas de saude e educacgdo, simplificando o processo
de prestagdo de contas e evitando atrasos no repasse de verbas
federais aos entes subnacionais (SALVADOR, 2010, p. 322).

Ao tempo em que se desenha com mais nitidez a organizacdo legal da
politica de assisténcia social, contemplam-se também as dificuldades que essa
politica enfrenta para estancar a pulverizagao de recursos em programas que
ndo sao de assisténcia social; em firmar-se com uma institucionalidade pro-
pria (nomenclaturas mais recentes: Ministério do Bem-Estar Social - MBES,
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social — MPAS, Ministério do Desen-
volvimento Social - MDS, hoje Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario - MDSA) e, ainda, para equacionar os parcos recursos diante do com-
prometimento de grande parte com os programas de transferéncia de renda
como o Beneficio de Prestacao Continuada — BPC ¢ o Bolsa Familia, invia-
bilizando recursos para a rede de servicos assistenciais por nivel de protecao.

Essa ¢ a situagdo da assisténcia social no Brasil. Agora pretende-se
olhar mais atentamente para a realidade dessa politica no estado do Piaui.

121



O Orcamento e a Assisténcia Social no Estado do Piaui: um longo
caminho a percorrer.

Para esse artigo utilizaram-se apenas os dados relativos a previsao de
despesas (disponibilizados nos Planos Plurianuais e nas Leis Or¢amentarias
Anuais) e dados referentes as despesas realizadas no ambito da assisténcia
social, que estdo disponiveis no site da Secretaria de Fazenda do Estado do
Piaui — SEFAZ, mais especificamente, no Relatorio Balango Geral do Estado
(referentes aos anos de 2012, 2013, 2014 ¢ 2015).

As pegas estudadas revelam trés pontos que merecem atencao: a discre-
pancia entre o planejado e o gasto realizado, o grande aumento de recursos
previstos para gestdo e manutenc¢do (tendo em vista o planejado para 2012-
2015 comparado com o de 2016-2019) e a destinagdo dos recursos do Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS) a programas com agdes nao tipificadas
enquanto servigo socioassistencial.

Os quadros a seguir foram elaborados a partir dos Planos Plurianuais e
auxiliar@o, juntamente com dados do balanco geral do estado, a nortear essa
analise no ambito da assisténcia social.

Quadro 1 - Or¢camento previsto para Assisténcia Social
no estado do Piaui (PPA 2012 —2015)

PROGRAMA UNIDADE GESTORA | ACAO VALOR EM RS
01 — Gestdo moderna 30101 — Secretaria de Modernizagéo da infraestrutura e 4.864.073,00
voltada para Assisténcia Social e qualificagdo de servidores.
resultados. Cidadania. Coordenagéo geral da SASC.

90— Gestao e 30101 - Secretaria 82.834.761,00
manutengdo do poder de Assisténcia
executivo. Social e Cidadania
TOTAL DA
UNIDADE
30102 — Fundo Promogao e articulagio de acdes de 6.880.761,00
07 — Direitos Estadual de igualdade de género.
humanos, direitos de Assisténcia Social. Entre os produtos desta agdo temos a
todos. realizagdo da conferéncia estadual da

mulher e a reforma e amplia¢do do
Centro de Referéncia da Mulher e a da

Casa Abrigo.
07 — Direitos 30102 — Fundo Promogao, articulagdo e 8.909.372,00
humanos, direitos Estadual de implementagdo de agdes de igualdade
de todos. Assisténcia Social. racial, etnia e orientagéo sexual

e identidade de género. Entre

os produtos desta a¢do tém-se a
realizagdo da Conferéncia Estadual de
Direitos Humanos, o fortalecimento
das instancias de controle social.
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05 —Mais Viver 30102 — Fundo Implementacio de agdes de seguranga
Estadual de alimentar e nutricional ¢ inclusao 14.226.056,00
Assisténcia Social produtiva de familias (priorizando as
familias em situacéo de extrema pobreza)
Desenvolvimento de agdes de protegao
04 — Assisténcia 30102 — Fundo social especial para inclusdo de idosos,
Social e Cidadania Estadual de criangas, adolescentes, pessoas com 45.237.816,00
Assisténcia Social deficiéncia e usuarios de substancias
psicoativas.
30102 — Fundo Gestdo do Sistema Unico de Assisténcia 17.907.736,00
04 — Assisténcia Estadual de Social.
Social e Cidadania Assisténcia Social
04 — Assisténcia 30102 — Fundo Implementagao do Sistema Nacional 36.477.828,00
Social e Cidadania Estadual de Socioeducativo - SINASE.
Assisténcia Social
04 — Assisténcia 30102 — Fundo Promogao da inclusdo social com a 65.528.805,00
Social e Cidadania Estadual de implementagao de agdes de cidadania.

Assisténcia Social

Fonte: PPA/ Piaui 2012-2015. Elaboragéo Propria

Esse quadro mostra, a priori, a existéncia de programas (07- Direitos
Humanos, Direitos de Todos e o 05 — Mais Viver) com agdes que nao
estdo tipificadas enquanto servigo socioassistencial, mas que constam no
Fundo Estadual de Assisténcia Social, ou seja, corroboram com analises
de Salvador (2010) e Boschetti e Teixeira (2003) quando se reportam a
pulverizacdo de recursos do Fundo de Assisténcia Social em programas
que ndo sdo de assisténcia social. Outro quesito necessario para enten-
dermos a importancia dada a politica ¢ a previsdo orcamentéaria. Como diz
a expressdo, “previsdo” sdo aproximacdes, ndo o valor exato a ser gasto,
ndo obstante, expressa também o peso politico das decisdes, do foco, das
prioridades da gestdo, pois dos R$ 282.867.208,00 (duzentos ¢ oitenta e
dois milhdes, oitocentos e sessenta e sete mil e duzentos e oito reais) pla-
nejados somente R$ 87.241.668,00 (oitenta e sete milhdes, duzentos e
quarenta e um mil e seiscentos e sessenta e oito reais) foram executados
durante esses quatro anos, ou seja, em torno de 30,8% de tudo que foi pla-
nejado, conforme valores anuais apresentados a seguir.
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Tabela 1: Or¢camento realizado no ambito da
assisténcia social no estado do Piaui

ANO REALIZA(;f\O PARTICIPAQf\O VALOR REAL CRESCIMENTO
(DEFLACIONADO PELO IPCA) REAL

2012 16.302.576,00 0,24% 16.302.576,00

2014 15.846.217,00 0,21% 14.060.676,00 -27,713%

TOTAL 87.241.668,00 77.470.053,00

Fonte: Balango Geral do Estado (2012, 2013, 2014 e 2015),
SEFAZ/ PI e IBGE http://seriesestatisticas.ibge.gov.br. Elaboragao propria.

Arealizagao significa o que realmente foi gasto com assisténcia social no estado
do Piaui em cada um dos anos especificados e a participacdo ¢ o percentual de gasto
dessa politica tendo como parametro todos os gastos do estado com as demais poli-
ticas (satide, educacdo, seguranca, previdéncia, administragao, trabalho, cultura, habi-
tacdo, agricultura, entre outras), com o legislativo, com o judiciario € com a divida.

Deflacionando esses valores pelo Indice Nacional de Precos ao Consu-
midor Amplo - IPCA encontramos valores atualizados e o crescimento real
dos recursos aplicados na politica de Assisténcia Social. O que evidencia o
crescimento negativo no ano de 2014 e o subito crescimento em 2015 tendo
em vista o realizado nos demais anos (2012, 2013 e 2014).

Conforme o Balango Geral do Governo do Estado, no anexo “Despesa por
fungao, subfungao e programa” (2015, p. 175-182), entre as a¢des mais prejudi-
cadas, por pouco recurso aplicado e as vezes nenhum recurso, temos: a implan-
tacdo do sistema de informagdo e acompanhamento de criangas e adolescentes
SIPIA/SINASE, a implantac@o da escola de socioeducagao, o fortalecimento das
instancias de controle social e pactuagdo, o apoio e incentivo a instituigdes que
prestam servigo de assisténcia social nos municipios piauienses € o cofinancia-
mento da protecdo social basica e especial (de média e de alta complexidade).

Fica evidenciado que ndo ha como materializar todo planejamento, pre-
viamente idealizado para o quadriénio supramencionado, nem mesmo apro-
ximar-se do previsto, tendo em vista a redugdo drastica dos recursos.

Com o PPA de 2016-2019 apresentado no quadro abaixo percebe-se que
o valor projetado para ser aplicado na assisténcia social aumentou considera-
velmente, no entanto, ndo foi no Fundo de Assisténcia Social (unidade gestora
30102), mas na unidade gestora da Secretaria (30101) e, mais especificamente
no que tange a administracdo geral, que envolve gastos com pessoal, entre outras
despesas. Nesse sentido, com uma execug¢do comprovadamente aquém do pla-
nejado e com o foco na gestdo e manutengdo do poder executivo, constata-se a
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dificuldade de avangar no aprimoramento da gestdo do SUAS. Sem amplia¢do do
orcamento na unidade orcamentaria que responde pelos servicos socioassisten-
ciais (30102) o risco de haver um engessamento da politica ¢ iminente.

01 — Gestdo moderna
orientada para
resultados

90 — Gestdo e
manutengio do poder
executivo.

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

04 - Assisténcia,
inclusdo social e
garantia de direitos

Quadro 2- Orcamento previsto para Assisténcia
Social no estado do Piaui (PPA 2016-2019)

PROGRAMA UNIDADE GESTORA ACAO VALOR EM R$

30101 — Secretaria de
Assisténcia Social e
Cidadania

30101 — Secretaria da
Assisténcia Social e
Cidadania

30101 — Secretaria de
Assisténcia Social e
Cidadania

30101 — Secretaria de
Assisténcia Social e
Cidadania

30101 — Secretaria de
Assisténcia Social e
Cidadania

30101 — Secretaria de
Assisténcia Social e
Cidadania

30101 — Secretaria de
Assisténcia Social e
Cidadania.

30102 — Fundo Estadual
de Assisténcia Social

30102 — Fundo Estadual

de Assisténcia Social

30102 — Fundo Estadual
de Assisténcia Social

30102 — Fundo Estadual
de Assisténcia Social

30102 — Fundo Estadual
de Assisténcia Social

Modernizagdo e aprimoramento
da gestdo da SASC

Administragdo Geral da Secretaria da
Assisténcia Social e Cidadania.

Expansao das a¢des de inclusdo produtiva
através de projetos de economia solidaria

Fortalecimento da gestao e aprimoramento
das instancias de pactuagdo e controle
social e da rede de protegdo social

Implementagdo de agdes de
cidadania a familias em situacdo de
vulnerabilidade social

Promocao da seguranga alimentar

Protegdo e defesa de Direitos Humanos, com
énfase nas pessoas com direitos violados ou
em situagdo de iminente violagao.

Aprimoramento da gestdo do cadastro
Unico e monitoramento do Programa
Bolsa Familia.

Cofinanciamento da protegdo social
basica possibilitando a ampliagao,
qualificagdo e manutengio dos servigos
socioassistenciais, programas, beneficios e
projetos no ambito do SUAS

Cofinanciamento da prote¢do social especial
possibilitando a ampliagdo, qualificagéo e
manutencio dos servicos e estruturagdo da
rede de protegao social especial.

Implantacao de servigos de carater
regional ou de unidades regionais de
protegdo social especial de média e alta
complexidade.

Modernizagdo da gestdo do sistema inico
da assisténcia social.

23.000.000,00

234.440.000,00

2.800.000,00

3.130.000,00

32.278.385,00

23.660.000,00

10.070.000,00

2.000.000,00

56.522.400,00

9.926.200,00

23.800.000,00

10.200.000,00
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Promogao dos Direitos de criangas e 500.000.00

04 - Assisténcia, 30102 — Fundo Estadual adolescentes por meio da protecio social
inclusdo social de Assisténcia Social bésica e especial com objetivo de enfrentar
garantia de direitos

as situagdes de violéncia, de trabalho infantil
e de exploragdo sexual.

04 - Assisténcia, 30104 — Fundo Estadual Promogio dos direitos de criangas e

inclusdo social e dos Direitos da Crianga e adolescentes mediante a protegio social

garantia de direitos do Adolescente - FEDCA. basica e especial. 146.000,00

04 - A§SiStén_°ia’ 30104 — Fundo Estadual Reordenamento do atendimento
mcluse_lo soc1f11 ° dos Direitos da Crianga e socioeducativo do estado do Piau, incluindo 34 100.000.00
garantia de direitos do Adolescente - FEDCA. a infraestrutura fisica, contrataciio ¢ HULLAILS

capacitagio de recursos humanos.

04 — Assisténcia, 11111 — Superintendéncia ALY
111011153_‘0 5001?1 © de Representagiq do Apoio a imigrantes piauienses em
garantia de direitos Estado em Brasilia vulnerabilidade social

Fonte: PPA/ Piaui 2016-2019. Elaboragao Prépria

As novidades apontadas por este PPA foram: a criacdo da unidade orga-
mentaria 30104 (Fundo Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente),
a potencializacdo das agdes viabilizadas pela unidade orcamentaria 30101
(Secretaria de Assisténcia Social e Cidadania), em detrimento da unidade
30102 (Fundo Estadual de Assisténcia Social) que, se comparada ao plano
anterior, teve uma previsao or¢amentaria diminuida.

Em termos praticos, saimos de uma possibilidade de gastos em agdes
tipificadas enquanto servigos socioassistenciais no valorde R$ 195.168.374,00
(Cento e noventa e cinco milhdes, cento e sessenta ¢ oito mil e trezentos
¢ setenta e quatro reais) para uma previsdo de apenas R$ 102.948.600,00
(cento e dois milhdes, novecentos e quarenta e oito mil e seiscentos reais),
correspondendo a uma diminui¢do em torno de 47,25%. Enquanto que o pro-
grama 90-Gestao e manutencao do poder executivo avangou de uma previsao
de R$ 82.834.761,00 (oitenta e dois milhdes, oitocentos e trinta e quatro mil
e setecentos e sessenta e um reais) para R$ 234.440.000,00 (duzentos e trinta
e quatro milhdes, quatrocentos e quarenta mil reais) significando um aumento
em torno de 183%. Vale ressaltar que todos os programas e a¢des sao impor-
tantes e merecem um olhar sob a perspectiva de crescimento dos recursos a
serem aplicados, entretanto a tendéncia aqui apresentada € o prejuizo nitido
da unidade gestora que responde pelos programas, projetos, servicos e bene-
ficios pertinentes a Politica de Assisténcia Social.

Ja o publico crianga e adolescente ganhou um espaco dentro do or¢a-
mento, e existe a possibilidade de fortalecer as agdes planejadas pelo Con-
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selho Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente — CEDCA, bem
como de potencializar aquelas previstas nos planos de atendimento socioedu-
cativo, de enfrentamento a violéncia sexual contra a crianca e o adolescente e
o de enfrentamento ao trabalho infantil.

Na ultima ac¢dao pontuada no PPA/Piaui (2016-2019), apesar de ter
vindo no programa Assisténcia, Inclusdo Social e Garantia de Direitos, os
recursos sdo de uma unidade or¢amentaria vinculada a Superintendéncia de
Representagao do Estado em Brasilia, ndo comprometendo nenhuma das uni-
dades de gestao da SASC.

Perante a atual situagdo de crise, como ja ¢ conhecida devido ao ciclo
de reprodugdo do capital, somado a crise ética e politica, as catastrofes
ambientais e ao terrorismo, vivenciado concomitantemente em muitos paises,
¢ importante relembrar dos cendrios desoladores do pds-guerra que impul-
sionaram as demandas para o Welfare State e que, conforme Soto (2016),
Lavinas (2013) e Behring e Boschetti (2007), a implementacdo de politicas
de seguridade social tornou-se questdo central com o advento do Estado de
bem-estar social, obrigando o Estado a aplicar mais recursos financeiros para
efetivacdo de tais politicas, investindo menos em determinados setores mais
interessantes a reproducao do capital.

Conclusao

O estudo do orcamento ¢ indispensavel para se compreender as poli-
ticas sociais e a correlagdao de forgas envolvidas na apropriacao de recursos
publicos, pois os recursos do fundo publico, no ambito do orcamento estatal,
sdo disputados por cada pasta dos 6rgdos executivos, pelo legislativo, pelo
judiciério e na sociedade, tornando-o arena de disputa de interesses.

O texto do PPA/ Piaui (2016-2019) expde a necessidade de efetivarem-se
politicas pu-blicas de modo que evidencie uma gestao eficiente com transpa—réncia
e controle social. Nesse sentido, vale lembrar que a participacao na construgao do
Plano Plurianual nao descarta o acompanhamento da execucao do mesmo pela
populag@o. O exercicio do controle social deve ser dirio e requer aprimoramento
constante. Sobretudo este acompanhamento (controle social) do destino dado aos
recursos publicos possibilitara maior precisdo do direcionamento destes aos inte-
resses € necessidades da populagao.

Nas pecas or¢gamentarias a Politica de Assisténcia Social do estado do
Piaui apresenta-se conforme o desenho da Politica Nacional, mas, no ambito
da gestdo, percebem-se auséncias importantes que precisam de revisdo no
intuito de otimizar os recursos previstos e, na arena de disputas, contar com 0s
resultados dos indices de gestdo para garantir verbas que possam dar a assis-
téncia social a visibilidade necessaria.

Entendendo que o Brasil (e nele o Piaui) ndo se configura como um
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Estado provedor, mas tem como paradigma, no que tange ao emprego de
recursos, a Seguridade Social (Saude, Assisténcia Social e Previdéncia), que
se faca valer um planejamento eficiente, eficaz e efetivo que alcance os menos
favorecidos e promova a justica social.
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CAPITULO VIII A POLITICA PUBLICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO ENFRENTAMENTO
A VIOLENCIA SEXUAL CONTRA CRIANCAS E

ADOLESCENTES: BREVES REFLEXOES SOBRE
POS CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Mayra Soares Veloso
Inez Sampaio Nery

Introducao

A violéncia € uma problematica atual e se manifesta de diversas formas,
atingindo os mais variados segmentos geracionais e as diversas classes sociais.
Dentre suas manifestagdes, destaca-se para fins do presente estudo a violéncia
sexual contra criangas e adolescentes, questao social que no século XX passa
a assumir relevancia politica e a demandar politicas publicas.

Essa relevancia decorre de um processo de mobilizacao social, de luta
da sociedade civil nacionalmente e internacionalmente em prol dos direitos
humanos preconizados na Constitui¢ao Federal Brasileira (1998), no Esta-
tuto da Crianca e do Adolescente — Lei n°8069/90 (BRASIL, 1990) e na Con-
veng¢ao Internacional dos Direitos da Crianga (1989).

O presente artigo tem como objetivo oferecer uma perspectiva de ana-
lise para o estudo da politica publica com um recorte p6s Constituicao Federal
de 1988, com énfase na politica de assisténcia social e a violéncia sexual
contra criancas e adolescentes.

A discussdo apresentada ¢ fundamentada em uma revisao de literatura,
adotou-se alguns procedimentos seguindo Dionne e Laville (1999, p. 113):
“[...] revisitar trabalhos disponiveis sobre a referida tematica, objetivando
selecionar tudo o que possa servir a pesquisa proposta”.

Foi feita uma pesquisa do tipo bibliografica com a leitura critica e refle-
xiva de obras, tendo como autores de base: Arretch (2000), Castro (2009), Guerra
(2015), Vieira (2012) e Jaccoud (2009). Além de legislagdes brasileiras como
Estatuto da Crianca ¢ do Adolescente de 1990, a Politica Nacional de Assisténcia
Social de 2004, Orientagdes Técnicas do Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social de 2011 e a Norma Operacional Bésica de Recursos Humanos
do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-RH/SUAS) de 2006.

O tema foi desenvolvido em trés momentos: no primeiro, expoe-se a
trajetoria da politica publica pos Constituicao Federal de 1988; no segundo,
a politica de assisténcia social e no terceiro momento a politica de assisténcia
social no enfrentamento a violéncia sexual contra criangas e adolescentes.
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A trajetoria da politica publica pés Constituicio Federal de 1988

A Constituicao Federal de 1988 (BRASIL, 1988) representou um signi-
ficativo avango no que se refere a protecdo social até entdo vigente no Brasil,
avangando em uma perspectiva de universalidade dos direitos sociais. Foi
um marco na formulacao e implementagao das politicas publicas, estabelece
autonomia politico-administrativa aos municipios. Estes passaram a ter capa-
cidade e autonomia na formulacao e implementacdo de politicas publicas.

Esta descentralizagdo trouxe o desafio da coordenagdo intergovernamental
na gestdo publica. A descentralizacdo esta relacionada a redemocratiza¢do, ¢ um
processo politico e ndo apenas técnico-administrativo. Ao discutir o processo de
descentralizagao de politicas sociais, Arretche (2000, p. 34) diz que:

A descentralizagdo das politicas sociais no Brasil envolve um processo
de reforma do Estado de dimensdes consideraveis, sob um Estado
federativo, em um pais caracterizado por expressivas desigualdades
estruturais de natureza econdmica, social, politica e da capacidade
administrativa de seus governos locais.

No Brasil pés Constituigdo Federal de 1988, os municipios foram defi-
nidos como entes federativos autdbnomos. Essa redefinicdo de competéncias e
atribuicdes na esfera de gestdao das politicas sociais realiza-se sob as bases de
um Estado federativo. Dessa forma, Estados € municipios passam a assumir
fungdes de gestdo de politicas publicas seja por iniciativa propria ou mesmo
por imposi¢do constitucional. Arretche (2000, p. 48) destaca que:

A adesdo dos governos locais a transferéncia de atribuigdes
depende diretamente de um célculo no qual sdo considerados, de
um lado, os custos e beneficios derivados da decisdo de assumir
a gestdo de uma dada politica e, de outro, os proprios recursos
fiscais ¢ administrativos com os quais cada administragdo conta
para desempenhar tal tarefa.

Essa descentralizagdo nao significou somente a transferéncia do poder
decisorio para os entes federativos, mas também a delegacao na implementagao
e gestdo de grande parte das politicas sociais. Conforme Arretch (2000, p. 53):

O grau de sucesso de um programa de descentralizagdo esta
diretamente associado a decisdo pela implantagdo de regras
de operacdo que efetivamente incentivem a adesdo do nivel
de governo ao qual se dirigem: reduzindo os custos financeiros
envolvidos na execuc¢do das fungdes de gestdo; minimizando os
custos de instalagdo da infra-estrutura necessaria ao exercicio das
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funcdes a serem descentralizadas; elevando o volume da receita
disponivel; transferindo recursos em uma escala em que a adeséo
se torne atraente; e, finalmente, reverendo as condi¢des adversas
derivadas das politicas, do legado das politicas prévias.

Assim, as politicas publicas de prote¢ao social surgem como forma de
minimizar as distor¢des existentes na sociedade. Essas politicas se destinam a
varios campos, dentre eles destacam-se a: educagao, saude, seguranga e assis-
téncia social. E o Estado fica responsavel pela realizacdo de um conjunto de
acoes, na perspectiva de garantir os direitos sociais assegurados em Lei.

A Constituicao Federal de 1988 constituiu um avango no padrao de pro-
tecdo social no Brasil, definiu e consolidou os direitos civis, politicos e sociais. A
assisténcia social tornou-se um direito social, devendo ser operacionalizada pelo
Estado através de politicas publicas. E junto com a saiude e previdéncia passa a
compor o tripé¢ da seguridade social. Segundo Draib (1990, p. 29):

Aampliagdo e extensdo dos direitos sociais (novos direitos, assim como
sua homogeneizagao a novas categorias sociais), a universalizacdo do
acesso ¢ a expansdo da cobertura, um certo afrouxamento do vinculo
contributivo como principio estruturante do sistema, a concepgdo
de seguridade social como forma mais abrangente de protegdo, a
recuperacdo ¢ redefinicdo de patamares minimos dos valores dos
beneficios sociais e, enfim, o maior comprometimento do Estado ¢ da
sociedade no financiamento de todo o sistema.

Diante da concepgao de seguridade social, amplia-se as agdes refe-
rentes a previdéncia, saude e assisténcia social. E dentre os principios que
devem direcionar essas a¢des tem-se a universalidade, a equidade e par-
ticipagdo. Mas a reforma democratica anunciada na Constitui¢ao Federal
de 1988 ndo ¢ vivenciada na sua plenitude, vive-se um periodo de tensao
para que esses direitos constitucionais sejam minimamente assegurados.

Nos anos de 1990 instala-se um processo de reformas justificadas por
crises econdmicas e que perdura até os dias de hoje. Behring e Boschetti
(2011, p. 148) apontam que:

Reformando-se o Estado, com énfase especial nas privatizacdes ¢ na
previdéncia social, e, acima de tudo, desprezando as conquistas de
1988 no terreno da seguridade social ¢ outros — a carta constitucional
era vista como perdularia ¢ atrasada -, estaria aberto o caminho para o
novo “projeto de modernidade”.

O discurso da reforma era o defendido pelo governo, se propagava na
midia e difundia-se na sociedade. Resultando em um processo de desmonte das
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politicas publicas e consequente reducdo de direitos sociais, indo assim na contra-
-mao do que preconiza a Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). O argu-
mento usado ¢ o da crise fiscal do Estado transformando assim as politicas sociais
em agdes pontuais e compensatorias direcionadas para os efeitos perversos da
crise (BEHRING; BOSCHETTI, 2011). De acordo com Castro (2009, p. 96):

Se, por um lado, a Constituicdo fez com clareza a distribuicdo
das receitas entre os entes federados, por outro lado ndo tratou
adequadamente da distribuicdo de responsabilidades relativas aos
encargos sociais entre esses mesmos entes, submetendo a legislagao
ordinaria os pontos mais polémicos. Esse processo gerou desequilibrios
e controvérsias que iriam perdurar durante toda a década de 90.

Consequentemente gerou também um conjunto de restricdes no ambito
econdmico para a populagdo brasileira, tudo isso em nome da estabilizagdo
monetaria. No ambito da politica social, sendo implementada uma estratégia de
politica publica que se manteve “[...] presa a uma universalizacdo restrita, a uma
focalizagdo sobre a pobreza, a uma ampliacdo da descentralizagdo para munici-
pios, a uma limitada participacdo social e a uma privatizacao da parte rentavel das
politicas sociais” (CASTRO, 2009, p. 124).

Ainda de acordo com Draib (1990), percebe-se uma transformagao na
satde no que se refere ao principio da universaliza¢do do atendimento e no
acesso igualitario a toda populacdo, o que se diferencia do que acontecia antes
da Constituicdo Federal de 1988. Mas Castro (2009, p. 124) destaca que:

Aprovisdoeprodugdodesatide e de ensino fundamental, embora tenham
alcangado niveis bastante elevados de cobertura e, mais marcante,
consolidado, ao menos formalmente, o carater universalizante (publico
e gratuito) dos programas ¢ a¢des governamentais — muito mais que
a cooperagao/complementacdo — dos setores privados. Isso ocorreu
tanto na satde, pela oferta limitada e a qualidade questionavel dos
servigos publicos, como na educag@o, em virtude da énfase conferida
pelo Estado ao ensino fundamental.

No caso da assisténcia social a Constituicdo Federal de 1988 apresenta
um avango ao prevé protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a ado-
lescéncia e a velhice, além do amparo as criancas e adolescentes carentes.
Mas nos ultimos anos essa politica também teve limitado a universalidade de
cobertura e do atendimento. Visando aprofundar um pouco mais essa questao,
a seguir sera discutido a politica de assisténcia social.
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A Politica Nacional de Assisténcia Social

Pode-se destacar o marco da Constitui¢do Federal de 1988 ao garantir
direitos humanos e sociais como responsabilidade publica e estatal (BRASIL,
1988). E ao introduzir a assisténcia social no trip¢ da seguridade social. Como
afirma Sposati (2009, p. 14):

A inclusdo da assisténcia social na seguridade social foi uma decisdo
plenamente inovadora. Primeiro, por tratar esse campo como
conteudo da politica ptblica, de responsabilidade estatal, e ndo como
uma nova a¢do, como atividades e atendimentos eventuais. Seguindo,
por desnaturalizar o principio da subsidiariedade, pelo qual a agdo
da familia e da sociedade antecedia a do Estado. O apoio a entidades
sociais foi sempre o biombo relacional adotado pelo Estado para ndo
quebrar a mediagdo da religiosidade posta pelo pacto Igreja-Estado.
Terceiro, por introduzir os direitos sociais.

Com a Constitui¢do Federal de 1988 a assisténcia social torna-se poli-
tica publica, compondo o tripé¢ da seguridade social, sendo de responsabili-
dade do Estado e direito c}o cidaddo, de carater democratico, gestao descen-
tralizada e participativa. E necessario compreender que a assisténcia social
como toda politica social perpassa por um conjunto de concepgdes interesses
e tradigoes. Ela se alinha como politica de defesa de direitos humanos, ¢ se
coloca no campo da vida relacional.

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), Lei n° 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, no seu Art. 1° define a assisténcia social como “q...] direito do cidadao e dever
do Estado, ¢ Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa publica e da
sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”.

Ainda no campo das conquistas, destaca-se a IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social realizada em dezembro de 2003 em Brasilia/DF, que teve
como principal deliberagdo a constru¢do e implementagdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), elemento essencial para a efetivagao da assisténcia
social como politica publica. Resultando na Resolugdo n°® 145 de 15 de outubro
de 2004 que aprova a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), sendo
aprovado em julho de 2005 o SUAS. E em 2011, a Lein® 12.435, de 6 de julho de
2011, Lei que assegurou a institucionalizagdo do SUAS no pais.

Hé um avango significativo na assisténcia social, e partindo do que pre-
ceitua a Lei Organica da Assisténcia Social, a Politica Nacional de Assis-
téncia Social (BRASIL, 2005, p. 32) tem como principios democraticos:

I — Supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as
exigéncias de rentabilidade econdmica;
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IT — Universalizagao dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario
da acdo assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas;

III — Respeito a dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu
direito a beneficios e servigos de qualidade, bem como a convivéncia
familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovagao vexatdria de
necessidade;

IV - Igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminagao
de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas
e rurais;

V — Divulga¢ao ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e
dos critérios para sua concessao.

Guiada por esses principios o0 novo modelo de prote¢ao social no Brasil
se materializa com a criacao e implantacao de novos programas de governos,
a Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 deve afiancar as segurangas
de: sobrevivéncia; acolhida e convivio. A assisténcia social inicia sua tra-
jetoria no campo dos direitos, e de acordo com Sposati (2009) as principais
agressoes a vida relacional estdo nos campos: do isolamento; da resisténcia a
subordinagdo; da resisténcia a exclusdo. E que no que se refere aos direitos,
compete a assisténcia social prover a rede de atencdes para que a dignidade
humana seja assegurada e superada.

Assim, a Politica Nacional de Assisténcia Social/2004 (BRASIL, 2005)
materializa o esfor¢o de sistematizar o contetido da assisténcia social como poli-
tica de protecao social, sendo responsavel por trés fungdes: vigilancia social que se
refere “[...] & produgao, sistematizagao de informagdes, indicadores e indices ter-
ritorializados das situagdes de vulnerabilidade e risco pessoal e social” (BRASIL,
2005, p. 39); defesa de direitos socioassistenciais e protegao social.

A protecdo social no ambito da Politica Nacional de Assisténcia
Social/2004 agird sobre situacdes de protecao as fragilidades, vulnerabili-
dades proprias ao ciclo de vida, protecao as fragilidades da convivéncia fami-
liar, protec@o a dignidade humana e combate as suas violagdes, através de
uma rede hierarquizada de servicos e beneficios. O Sistema Unico de Assis-
téncia Social organiza-se em dois niveis de protecdo: Protecao Social Bésica
(PSB) e Protecdo Social Especial (PSE).

A Protegdo Social Basica (PSB) de acordo com as Orientagdes Técnicas
(2011, p. 17) oferta um conjunto de servigos, programas e projetos ¢ benefi-
cios da assisténcia social que visa “[...] prevenir situagdes de vulnerabilidades
e riscos pessoais € sociais, por violacdo de direitos, por meio do desenvolvi-
mento de potencialidades e aquisi¢des e do fortalecimento de vinculos fami-
liares e comunitarios”.

135



A Protecao Social Especial (PSE) organiza a oferta de servigos, pro-
gramas e projetos de carater especializado, que visa contribuir para a recons-
trugdo de vinculos familiares e comunitarios, a protecao das familias e indivi-
duos para o enfrentamento das situacdes de risco pessoal e social decorrentes
da violagao de direitos (BRASIL, 2011). De acordo com o agravamento e
a especificidade do trabalho ofertado a PSE de divide em: Protecao Social
Especial de Média Complexidade (PSE/MC) e Protegao Social Especial de
Alta Complexidade (PSE/AC).

Os Servicos de Protecao Social Especial de Média Complexidade des-
tinam-se a individuos e familias que tiveram seus direitos violados, mas que
continuam com os vinculos familiares e comunitarios. Ja os Servigos de Pro-
tecdo Social Especial de Alta Complexidade, destinam-se aos individuos e
familias com direitos violados mas com rompimento dos vinculos familiares
€ comunitarios.

No ambito de atuacdo da Protecdo Social Especial de Média Complexi-
dade, o Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) ¢
uma unidade de referéncia na oferta de servigos, que tem a finalidade de for-
talecer os vinculos e reconstruir os lagos familiares € comunitarios, para que a
situagdo de violagao de direitos vivenciada seja superada. Esse atendimento ¢
ofertado através do Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a Fami-
lias e Individuos (PAEFI).

O CREAS deve ofertar obrigatoriamente o Servigo de Protecdo e Aten-
dimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), que caracteriza-se
conforme a Tipificagdo Nacional de Servigos Socioassistenciais, Resolucao
n° 109, de 11 de novembro de 2009 (BRASIL, 2009, p. 19) como um:

Servigo de apoio, orientagdo e acompanhamento a familias com
um ou mias de seus membros em situacdo de ameaga ou violacao
de direitos. Compreende atengdes e orientagdes direcionadas
para a promocdo de direitos, a preservacdo e o fortalecimento de
vinculos familiares, comunitarios e sociais e para o fortalecimento
da funcdo protetiva das familias do conjunto de condigdes que as
vulnerabilizam e/ou submetem a situacgdes de risco pessoal e social.

O servigo do PAEFI destina-se a familias e individuos que vivenciam
violagdes de direitos por ocorréncia de: violéncia fisica, psicologica e negli-
géncia; violéncia sexual: abuso e/ou exploragao sexual; afastamento do con-
vivio familiar devido a aplicagdao de medida socioeducativa ou medida de pro-
tecdo; trafico de pessoas; situagdo de rua e mendicancia; abandono; vivéncia
de trabalho infantil; discrimina¢do em decorréncia da orientacdo sexual e/
ou raga/etnia; outras formas de violagdo de direitos decorrentes de discrimi-
nacao/submissdes que provocam danos e agravos a sua condi¢do de vida e os
impedem de usufruir autonomia e bem estar; descumprimento de condiciona-
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lidades do PBF e do PETI em decorréncia de violacao de direitos.

Vale destacar que alguns grupos sdo particularmente vulneraveis a
vivéncia destas situagdes, tais como criangas, adolescentes, idosos, pessoas
com deficiéncia, mulheres e suas familias. Nesse universo o presente estudo
faz um recorte para os segmentos criancas e adolescentes, aprofundando o
olhar para a intervencao da politica de assisténcia social no enfrentamento da
violéncia sexual desse publico escolhido.

A Politica de Assisténcia Social no enfrentamento a violéncia sexual
contra criancas e adolescentes

A criac@o dos CREAS foi de extrema importancia para a garantia de protecao
de criangas e adolescentes que vivem situagao de violéncia sexual. Isso ndo significa
que antes ndo existiam programas que ja ofereciam a protecdo a essa categoria, um
exemplo ¢ o Programa Sentinela que era um programa federal criado para atender a
determinagao da Constituicao Federal de 88, da Lei Organica de Assisténcia Social,
do Estatuto da Crianca e do Adolescente, e fazia parte do Plano Nacional de Enfrenta-
mento a Violéncia Sexual contra Criangas e Adolescentes. Esses servigos passaram a
ser incorporados aos CREAS dentro de uma abrangéncia local ou regional.

E preciso considerar que a violéncia sexual contra criancgas e adoles-
centes ¢ um fator de natureza social que reflete aspectos culturais e que se
reproduz na sociedade ha muito tempo. As mudangas que acontecem dentro
da sociedade interferem diretamente nas relagdes sociais.

Para entender esse universo de diversidades culturais, € necessario a
integracao das pessoas, tendo em vista que cada um tem sua forma de pensar
e ver as coisas. Arendt (1983) apud Almeida (2008, p. 469) diz que:

A realidade das coisas ndo existe por si s6. As coisas adquirem
realidade quando aparecem a nos e quando notamos que ndo
estamos sozinhos em nossa percep¢ao, mas que a compartilhamos
com outros, embora cada um veja as mesmas coisas a partir de sua
perspectiva.

Entende-se que as culturas sdo diversas assim como os valores reprodu-
zidos por cada uma, mas necessita-se manter a sensibilidade para lidar com
essas diversidades. Porém sem perder de vista o real compromisso com a
defesa dos direitos das criangas, desenvolvendo a analise critica de perceber
quando uma pratica ¢ meramente cultural e permitida ou totalmente abusiva
afetando a integridade da crianga.

Acredita-se nao ser facil tal pratica, mas entende-se ser fundamental.
Almeida (2008, p. 471) destaca que “[...] a crianga pequena necessita de pro-
tecdo contra o mundo para que possa desenvolver a sua singularidade [...]”,
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e que isso sO € possivel em um espago onde exista a relagdo entre pessoas. A
protecdo a crianga e adolescente passa a ser vista como responsabilidade de
todo, ndo s6 da familia essa discussdo sobre violéncia ocupa lugares publicos,
saido do ambito privado familiar.

A violéncia contra a crianga e¢ o adolescente se manifesta de varias
formas podendo ser do tipo: estrutural, simbolica, institucional, negligéncia,
fisica, psicoldgica e sexual. Dentre as diversas formas de violéncia come-
tidas contra o referido seguimento, destaca-se a violéncia sexual como uma
das mais cruéis e considerada um fendmeno multidimensional como destaca
Vieira (2012, p. 209):

Essa expressdo da violéncia configura-se como um fendémeno
multidimensional de extrema violacdo de direitos contra a
pessoa humana. A violéncia contra criancas e adolescentes
revela um perverso cendrio da sociedade brasileira, em que a
violéncia estrutural aparece como caracteristica de sociedades
em que sdo prevalecentes a distribuicdo desigual das riquezas
socialmente produzidas, a domina¢do entre classes e as
profundas desigualdades sociais e econdmicas. Sdo diversos os
fatores condicionantes do fenomeno da violéncia, dialeticamente
imbricados na composicdo da estrutura social.

No processo de construgao histdrica a violéncia sexual era vista apenas
como um crime contra a liberdade sexual. Com o Estatuto da Crianca e do
Adolescente, tal questdo passa a ser vista como uma violagdo dos direitos
humanos, ou seja, direito ao respeito, a dignidade, a liberdade, a convivéncia
familiar e comunitaria e ao desenvolvimento de uma sexualidade saudavel.

Assim, a mobilizagdo social voltada ao combate da violéncia sexual
contra criangas e adolescentes teve sua expressao politica na década de 90,
quando foi incluida na agenda civil como sendo uma questao relacionada a
luta nacional e internacional pelos direitos humanos, preconizados na Cons-
tituicao Federal Brasileira (1998), no Estatuto da Crianca e do Adolescente-
-ECA- Lei 8069/90 e na Convengao dos Direitos da Crianga (1989). Essa
congruéncia de forcas deve-se ao compartilhamento de responsabilidades
frente a defesa dos direitos das criancas e adolescentes.

Diante disso, ¢ necessario compreender que a violéncia sexual contra
criangas e adolescentes infelizmente ¢ uma questdo ainda muito presente na
sociedade e que para a realizagdo de agdes que visem a prevencao e o enfrenta-
mento ¢ fundamental conhecer os reflexos dessa violéncia na vida desses sujeitos.

Vieira (2012, p. 209) considera a violéncia sexual um “[...] fendmeno
transversal, apresentando multiplas dimensdes que complexificam o seu
enfrentamento, bem como a compreensdo do seu acometimento. A violéncia
sexual ¢ fendmeno fruto de relagdes de poder”.
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Guerra (2015, p. 415) define a violéncia sexual como “[...] todo ato
ou jogo sexual, relagdo hétero ou homossexual, entre um ou mais adultos
e uma crianca ou adolescente, tendo por finalidade estimular sexualmente
esta crianga ou adolescente, ou utiliza-los para obter uma estimulagdo sexual
sobre sua pessoa ou de outra pessoa”.

A violéncia sexual contra criangas e adolescentes ¢ uma violéncia que vem
sendo construida historicamente no interior das relagdes sociais, Vieira (2012, p.
207) afirma que “[...] sua apreensdo nao pode limitar-se a determinismos e impre-
terivelmente a teorias explicativas univocas”. Decorre da cultura machista e de
pensamentos do senso comum atitudes e comportamentos que acabam revitimi-
zando e culpabilizando as vitimas. Vieira (2012, p. 207) aponta que:

Por estar historicamente constituida nas relagcdes desiguais entre
adulto/crianca, homem/mulher, a violéncia sexual nao pode
ser apreendida sob o prisma da naturalizagdo, ¢ imprescindivel
compreender esse fendmeno dentro das dindmicas dimensodes dos
diferentes contextos, tempos e espagos nos quais ela se manifesta.

A violéncia sexual encontra-se diretamente associada a condicao de fra-
gilidade das criancgas e adolescentes vitimas e perpetua-se por meio de pactos
de siléncio que sdo estabelecidos no ambito familiar, deve ser compreendida
como uma expressao da questdo social € ndo como um fendomeno isolado.
Exigindo assim a constru¢do de a¢cdes conjuntas e articuladas das institui¢des,
Fuziwara (2012, p. 111) considera:

O Sistema Unico de Satude (SUS) ¢ o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) instrumentos fundamentais para o enfrentamento
e, principalmente, para a prevencdo da violéncia contra a crianga
e o adolescente, seja intra ou extrafamiliar, sexual, psicologica
ou fisica. Além disso, temos um acumulo na literatura cientifica
sobre a concepgao ¢ metodologias sobre a questdo da violéncia,
sobretudo contra a populagdo infanto-juvenil. Portanto, ndo ha
caréncia de elementos teorico-metodologicos, mas a urgéncia de
afirmagdo da direcdo social que concretize a condi¢do de sujeito de
direitos deste segmento e promova uma justi¢ca que se volte mais a
liberdade e menos a punigdo.

E necessario entfio pensar o atendimento a essas criangas e adolescentes
vitimas de violéncia sexual, no ambito da Politica de Assisténcia Social esse
atendimento ¢ ofertado pelos Centros de Referéncia Especializado de Assis-
téncia Social (CREAS) através do Servico de Protecdo e Atendimento Espe-
cializado a Familias e Individuos (PAEFI), mas deve-se garantir de acordo
com Fuziwara (2012, p. 112):

139



Que o sujeito violado seja atendido como tal, em sua integridade,
e ndo como um corpo violado. Trata-se de restituir ou construir
o lugar social desse sujeito, que ¢ detentor de direitos e que deve
ter acesso aos servigos que os viabilizem. Portanto, combater a
revitimizagdo ¢ buscar mecanismos efetivos para a superagio
dessa situagdo, provocando o poder publico, a familia, a
comunidade para que a vitima seja reconhecida como sujeito.
O que tem sido é que as politicas estdo precarizadas, em geral
perpetuando relacdes tuteladoras, assistencialistas, compondo
um quadro permanente de violéncia social e politica.

O trabalho social a ser desenvolvido pela equipe profissional no CREAS
tem como eixos norteadores: atencao especializada e qualificagdo do atendi-
mento; territorio e localizacdo; acesso a direitos socioassistenciais; centrali-
dade na familia; mobilizagdo e participagdo social; e trabalho em rede. De
acordo com as Orientagdes Técnicas (BRASIL, 2011, p. 28):

A oferta de trabalho social nos CREAS pressupde a utilizagdo de
diversas metodologias e técnicas necessarias para operacionalizar
o acompanhamento especializado. Requer, ainda, a construgdo de
vinculos de referéncia e confianga do usuario com a unidade e
profissionais da equipe, além de postura acolhedora destes, pautada
na ética e no respeito a autonomia e a dignidade dos sujeitos. Nesse
contexto, a escuta qualificada em relagdo as situagdes e sofrimentos
vivenciados pelos usuarios tornam-se fundamentais para o alcance
de bons resultados e a viabilizagdo do acesso a direitos.

A Resolucao n°® 269, de 13 de dezembro de 2006, aprova a Norma Ope-
racional Basica de Recursos Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social
(NOB-RH/SUAS), e a Resolucdao n° 01, de 25 de janeiro de 2007, publica
o texto da NOB-RH/SUAS. As diretrizes da Norma Operacional Bésica de
Recursos Humanos do Sistema Unico de Assisténcia Social devem orientar
a agdo de gestores, de trabalhadores e representantes das entidades que exe-
cutam a politica de assisténcia social.

A NOB-RH/SUAS (BRASIL, 2012) define equipes de referéncias para
o trabalho social no CREAS, considera que essas equipes sejam formadas por
servidores efetivos que sejam responsaveis pela organizagdo e oferta de ser-
vigos, programas, projetos e beneficios. A equipe de referéncia para a pres-
tagdo de servigos e a execugdo das acdes no ambito da Prote¢ao Social Espe-
cial de Média Complexidade, com relagdo a profissionais de nivel superior,
deve ser composta por: assistente social, psicologo e advogado.

O acompanhamento especializado deve compreender atendimentos con-
tinuados e possibilidades para o desenvolvimento do individuo e sua familia,
seguindo as demandas e especificidades de cada situagdo. Segundo as Orien-
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tacdes Técnicas (BRASIL, 2011), esse acompanhamento deve: proporcionar
um espaco de escuta qualificada e de reflexdo, de suporte social, emocional e
juridico-social; deve visar o empoderamento, enfrentamento e construgdo de
novas possibilidades de interagdao familiares e com o contexto social; deve ter
como ponto de partida a constru¢ao de um Plano de Acompanhamento.

Ainda segundo as Orienta¢des Técnicas (BRASIL, 2011, p. 60), o Plano
de Acompanhamento deve ser construido de forma conjunta com “[...] cada
familia/individuo, o Plano de Acompanhamento deve delinear estratégias que
serdo adotadas no decorrer do acompanhamento especializado, bem como os
compromissos de cada parte, em conformidade com as especificidades das
situacdes atendidas”.

Cada equipe técnica do CREAS deveré avaliar a peridiocidade dos aten-
dimentos bem como a duragdo dos mesmos, sempre levando em consideracio
as demandas observadas e os acordos estabelecidos com os usudrios durante
o processo de acompanhamento. Considerando a complexidade das situagdes
vivenciadas pelas familias e individuos que sdao atendidos no CREAS, torna-
-se necessario uma articulacdo em rede para o éxito das acdes desenvolvidas.

De acordo com as Orientagdes Técnicas (BRASIL, 2011, p. 62) com-
pete ao 6rgdo gestor de assisténcia social a “[...] interlocu¢do com outras poli-
ticas e orgdos de defesa de direitos e na institucionalizacdo da articulaciao do
CREAS com a rede, inclusive, por meio da constru¢ao e pactuacao de fluxos
de articulagdo e protocolos intersetorias de atendimento”.

Seguindo o que preceitua o Estatuto da Crianga e do Adolescente, as
politicas publicas destinadas a criangas e adolescentes objetivam a promogao,
a protecdo e a defesa dos direitos desse publico e ndo a criminaliza¢do. Nor-
teado pelo o que estabelece o Sistema Unico de Assisténcia Social vale res-
saltar que ndo cabe ao CREAS investigar e punir, seu trabalho deve pautar-se
na perspectiva da garantia de direitos.

Conclusao

A Constituigdo Federal de 1988 foi um marco no campo dos direitos
humanos de criangas e adolescentes. Uma vez que a visdo de crianga como
miniatura, objeto e menor passou por um processo de mudanga significativa,
até entdo a ser vista como pessoa detentora de direitos.

Nesse periodo, passou a ser assegurado juridicamente as criangas e ado-
lescentes a condi¢do de sujeitos de direito. O Brasil se destaca como sendo
0 primeiro pais a promulgar um marco legal conhecido como Estatuto da
Crianga e do Adolescente (ECA), em consonancia com a Convengao sobre os
Direitos das Criangas e dos Adolescentes (1989).

Com o ECA veio a implementacdo de um sistema de justica e de segu-
ranca destinado a criangas e adolescentes, ¢ a criagcdo de Juizados da Infancia
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e Juventude, Nucleos Especializados no Ministério Publico e Defensoria,
além de Delegacias Especializadas.

No ano de 2000, o Brasil avanca de forma significativa na area de enfren-
tamento da violéncia contra criangas e adolescentes, com a aprovacao pelo
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (CONANDA),
de politicas nacionais tematicas. Surge, diante disso, o Plano Nacional de
Enfrentamento da Violéncia Sexual Infanto-Juvenil.

Em 2003, o Governo Federal assume o compromisso de priorizar agdes
para a erradicacdo da exploragdo sexual de criangas e adolescentes, e de
implementar agdes articuladas nesse sentido, por meio da Comissao Interse-
torial de Enfrentamento da Violéncia Sexual contra Criangas ¢ Adolescentes.
Essa criada pelo entao Presidente da Republica Luis Inacio Lula da Silva e
coordenada pelo Ministério da Justica até 2006, quando foi integrada a entao
Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.

Ainda em 2003, inicia-se um processo de atualizacdo do Plano
Nacional, visando a inclusdo de indicadores de monitoramento e ava-
liacdo do seu impacto na formulagdo de politicas publicas. Esse pro-
cesso foi coordenado pelo Comité Nacional de Enfrentamento da Vio-
léncia Sexual contra Criancas e Adolescentes, e culminou com a publi-
cacao em 2007 do “Relatorio do Monitoramento 2003-2004”.

Com a instituicdo do Comité Nacional de Enfrentamento da Violéncia
Sexual contra Criancas ¢ Adolescentes e da Comissdo Intersetorial no
ambito do governo federal, ha o fortalecimento das redes locais, e, conse-
quentemente, o surgimento de campanhas de sensibilizagdao sistematicas
(Ex.: 18 de Maio — Dia Nacional da Luta contra a Exploracdo ¢ Abuso
Sexual), a criacdo do servigo de Disque Dentincia Nacional gratuito —
Disque 100, e ainda a realizacdo do III Congresso Mundial de Enfren-
tamento da Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes (sediado no
Brasil no ano de 2008).

Em 2004 o atendimento a crianca e adolescente vitima de violéncia sexual
no ambito da Politica de Assisténcia Social passa a ser de responsabilidade do
Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) através
do Servigo de Protecao e Atendimento Especializado a Familias e Individuos
(PAEFI).

Ha um avango no desenvolvimento de politicas publicas pds Consti-
tuicao Federal de 1988. Mas considerando o crescente nimero de criancgas
e adolescentes vitimas de violéncia sexual, percebe-se que ainda esta em
processo de consolidagdo o atendimento especializado as criangas e ado-
lescentes, na perspectiva de assegurar a prote¢do integral como preconiza
os dispositivos legais.

E preciso um trabalho em rede, de acordo com PNAS (BRASIL,
2005, p. 48), no caso da assisténcia social, a formacdo de rede pressupde
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a participacdo do Estado como referéncia “[...] global para sua consoli-
dacdo como politica publica. Isso supde que o poder publico seja capaz de
fazer com que todos os agentes desta politica, OGs e, ou, ONGs, transitem do
campo da ajuda, filantropia, benemeréncia para o da cidadania e dos direitos”.

Mas torna-se urgente o investimento nas politicas publicas visando um
atendimento especializado, com profissionais qualificados nessa expressao da
questao social, sensiveis para a tematica, com condigdes adequadas de tra-
balho, com a garantia de equipe minima nos servigos.
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CAPITULO IX. A GESTAO DE CONDICIONALIDADES
DO PROGRAMA BOLSA FAMILIA NO PIAUI

Adriana de Moura Elias Silva
Maria do Rosario de Fatima e Silva

Introducio

A tematica Programa de Transferéncia de Renda Condicionada (PTRC), no
contexto piauiense, requer, a principio, um resgate historico, ainda que em linhas
gerais, acerca da adesdo ao programa pelo Estado e do seu processo de gestdo. A
instituicao da equipe de gestdo do Programa Bolsa Familia (PBF) no Estado do
Piaui se deu em 2004 em uma perspectiva de organizagao e de constituicao de uma
rede de protecao as vulnerabilidades identificadas entre as familias beneficiarias,
a partir do acompanhamento das condicionalidades estabelecidas pelo Programa.

Ao planejar e implementar o PBF, o Governo Federal implementou a
construcdo de uma rede de responsabilidades por esfera governamental, o
que pressupde a fixagao prévia de atribuicdes aos entes federados com papéis
claros sobre a formulacao e a execu¢ao do programa.

No Piaui, o PBF iniciou em outubro de 2003, atendendo, inicialmente,
29.596 familias e até 2015 ja atendia 451.957 mil familias, ultrapassando
a realidade mensurada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE), conforme o censo de 2010, que apontava o montante de 397.268
familias em situac¢do de pobreza e extrema pobreza. A acdo desenvolvida pelo
Governo local no tocante a inser¢ao das familias em situa¢ao de vulnerabili-
dade no PBF possibilitou a universalizagao do programa no Estado.

A gestdao do PBF se da de forma compartilhada, intersetorial e descen-
tralizada, o que compreende a conjuncdo de esforgos entre os entes federados.
O Governo do Piaui da o destaque necessario ao PBF na medida em que
busca cumprir seu papel como indica as diretrizes.

Cabe aos governos estaduais, por exemplo, o papel coordenador
no ambito de seus territorios. Esses devem exercer a fungdo de
estimuladores e apoiadores de desenvolvimento das atribui¢des previstas
para os municipios, ndo s6 estimulando a ago local qualificada, como
também dando suporte ¢ apoio técnico necessario ao planejamento ¢
desenvolvimento do Programa. (BRASIL, 2005, p. 26).

O Estado do Piaui, desde a concepcao do Programa Bolsa Familia,
organizou-se na perspectiva de corresponder as demandas oriundas dos muni-
cipios, assim como das orientacdes encaminhadas pelo entdo Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS), renomeado em 2016 para Ministério do
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Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), por meio da Secretaria Nacional
de Renda de Cidadania (SENARC), 6rgao responsavel pela gestdo e opera-
cionalizacao do Programa Bolsa Familia em nivel federal.

No Estado do Piaui, o processo de gestdo do PBF envolve as seguintes atribui-
¢des: apoio aos municipios para a realizacdo do acompanhamento das condicionali-
dades, suporte operacional, capacitagdo técnica, articulagdo com outras areas € pro-
gramas de promogao da intersetorialidade. Para realizagdo do acompanhamento das
condicionalidades, fez-se necessaria a composi¢ao de uma equipe técnica composta
por: um coordenador geral do PBF, representando a assisténcia social, juntamente
com corpo técnico para realizacdo das atribuigdes aferidas ao Estado; um represen-
tante da educacdo; uma equipe técnica da area e representante da satide e equipes
especializadas no acompanhamento da gestio na satide do Piaui.

Aos municipios, em razdo da proximidade com os beneficidrios do PBF,
couberam as a¢des mais operacionais relacionadas a gestao de condicionalidades:
o registro dos acompanhamentos, a localizagdo das familias e a visita domiciliar,
assim como o desenvolvimento de agdes socio assistenciais com os beneficiarios
do PBF. Assim como o Estado se fez necessério, a mesma composi¢ao da equipe
gestora também se fez, de modo a garantir uma gestao compartilhada.

Ao identificar a importancia do papel dos gestores no processo de gestao do
PBF no Estado do Piaui, observou-se que o entendimento quanto as orientagdes
de condicionalidades favorece nao s6 a identificagdo de vulnerabilidades, mas
também a tomada de decisdes para a materializagdo de politicas publicas voltadas
para as familias.

As condicionalidades estabelecidas pelo PBF sdo compromissos assumidos
pelas familias beneficiarias e, em especial, pelo poder publico, contribuindo para a
efetivacdo dos direitos sociais basicos de cidadania por meio do acesso aos servigos
nas areas de educacao, de saude e de assisténcia social, conforme Cadernos de Estudos
Desenvolvimento Social em Debate (2005). Para que esse acesso seja garantido aos
beneficiarios do programa, ¢ necessario que os servicos nas areas de educagdo, de
saude e de assisténcia existam nos municipios e sejam disponibilizados as familias.

O conceito de condicionalidades apresenta-se sobre pontos de vista dife-
rentes. Ha autores que refletem sobre as condicionalidades como fator punitivo e
excludente da nogao de direito, como Clovis Zimerman, ao afirmar que:

Sob a dtica dos direitos, os programas sociais brasileiros, devem ser
desenhados, formulados e concebidos de forma universal, irrestrita,
em que a condi¢do de pessoa seja o requisito Unico para o aferimento
de um direito. Além do provimento universal, os programas sociais
devem garantir mecanismo de acesso em caso de violacdo, que sejam
habeis, rapidos, visando garantir a inclusdo dos portadores de direito
nos programas sem maior morosidade e burocracia. (ZIMMERMANN,
20006, pag. 39).
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Ainda sobre esse tema, ha autores que falam do carater educativo das
condicionalidades, como Silva, Guilhon e Lima, ao mencionarem que:

A questdo que coloco é que o debate sobre condicionalidades
nos Programas de Transferéncia de Renda deve ser orientado em
duas diregdes. Tem-se o dever do Estado, nos seus trés niveis, de
expandir e democratizar os servigos sociais basicos de boa qualidade,
disponibilizando-os a toda a populagdo. Entendendo que uma vez
disponiveis esses servicos seriam utilizados por todos, sem imposi¢do
e obrigatoriedade. O trabalho do Estado e da sociedade, nesse aspecto,
poderia voltar-se para o desenvolvimento de ac¢des educativas, de
orientagcdo, de circulagdo de informacdes, de encaminhamento e
acompanhamento das familias para que essas pudessem buscar
ter acesso e fazer uso adequado dos servigos disponiveis. (SILVA;
GUILHON; LIMA, 2013, p. 12).

Importante destacar que as reflexdes que ora se apresentam tomam por
base a posicao defendida por autores que tratam das condicionalidades do
PBF como determinante educativo, uma vez que garante 0 acesso aos ser-
vicos basicos de saude, de educagdo e de assisténcia social por meio do rom-
pimento do ciclo intergeracional da pobreza.

As familias do PBF que descumprem condicionalidades sao, potencial-
mente, as que se encontram em situacdo de maior vulnerabilidade e risco,
sendo necessario identificar os motivos que dificultam o acesso aos servigos
basicos para promover o retorno regular a esses servigos e garantir continui-
dade na transferéncia de renda. Nessa perspectiva, novas responsabilidades se
atribuem aos entes institucionais na gestdo, fortalecendo o compromisso do
poder publico no acompanhamento das familias que apresentam dificuldades
em acessar os servigos de educagdo e de saude, a fim de que promovam o
retorno do acesso a esses servicos com seguranca de renda (BRASIL, 2012).

A forma da implementacdo do PBF nos estados e municipios propi-
ciou uma gestdo preocupada apenas com a coleta e transmissdo dos dados
ao MDS nas datas estabelecidas para o acompanhamento das condicionali-
dades. Pouco se dava énfase a observancia dos mecanismos que articulassem
a oferta e a demanda por servigos publicos de satde, de educagdo e de assis-
téncia social por parte das familias beneficidrias do programa.

Nos encontros e capacitagdes sobre o PBF e sobre a Gestdo de Con-
dicionalidades promovidos pela SENARC/MDS, observou-se que o Piaui,
assim como outros Estados, tinha como objetivo central o cumprimento das
metas, estabelecidas quanto ao niimero de beneficidrios, acompanhados por
meio do sistema de Condicionalidades (SICON) de informacao.

No desenho federativo brasileiro, Estados € municipios t€m autonomia
politica e administrativa, assim, a implementacdo de politicas nacionais
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depende, em grande medida, da capacidade de coordenacdo da Unido, dos
Estados e municipios e dos instrumentos institucionais disponibilizados para
o alcance dos seus objetivos.

Assim, o presente artigo tem como objeto de estudo a analise do ciclo
de gestao de condicionalidades do PBF no Piaui, procurando averiguar até
que ponto os gestores do programa contribuem para o fortalecimento do
acesso aos direitos, assim como procurou-se identificar em que condigdes se
dao a oferta dos servigos de saude, de educacdo ¢ de assisténcia social, bus-
cando analisar as implicagdes da gestao publica na implementagdo da rede de
protecao social em nivel local a partir dos resultados das condicionalidades.

Ademais, apresenta a discussao sobre o ciclo de gestdao de condicio-
nalidades do PBF, destaca as acdes que compdem o processo de acompa-
nhamento dessas condicionalidades e seus resultados nos servi¢os de saude,
de educacdo e de assisténcia social, tendo como base de analise a gestdo do
PBF nos municipios de Teresina e de Piripiri, compreendendo o periodo de
2003 a 2015. Por fim, faz uma analise sobre como se encontra estruturada a
gestdo institucional do programa bolsa familia do Piaui a partir da analise
documental, como também analisa elementos recolhidos por meio de vivén-
cias da pesquisadora no acompanhamento da gestao de condicionalidades nos
ambitos municipal, estadual e federal, momento em que assumiu o papel de
gestora e técnica do programa durante 13 anos de gestdo, correspondendo ao
periodo de 2003 a 2013.

As reflexoes, ora apresentadas, sistematizam os resultados parciais da
pesquisa de mestrado que tem como tema: A gestdo das Condicionalidades
do Programa Bolsa Familia no Estado do Piaui, que se encontra em anda-
mento no Programa de Pds-Graduacao em Politicas Publicas da Universidade
Federal do Piaui.

Condicionalidades do Programa Bolsa Familia: fator punitivo
versus carater educativo

Os programas de transferéncia de renda ou de garantia de renda sao
estabelecidos como uma politica publica de transferéncia monetaria a fami-
lias ou a individuos, sendo que a maior incidéncia e visibilidade desses pro-
gramas ocorrem em uma conjuntura em que grandes modificagdes na eco-
nomia ocasionam grandes consequéncias ao mundo do trabalho, sobretudo,
nas condi¢des de vida da populacdo pobre (SILVA, 2016).

Quanto aos programas de transferéncia de renda, tem-se, no Brasil, o
Programa Bolsa Familia, que apresenta formato de programa de transferéncia
condicionada de renda, tendo sido foi criado pelo governo federal por Medida
Provisoria em outubro de 2003, sendo esta posteriormente transformada na
Lei n. 10.836, de 09 de janeiro de 2004 e regulamentado pelo Decreto n.
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5.209, de 17 de setembro de 2004. O Programa tem como foco beneficiar,
com a transferéncia de renda, familias em situacdo de pobreza e extrema
pobreza (BRASIL, 2005).

De acordo com Silva (2016, p. 160):

O BF, maior programa de transferéncia de renda em implementacdo
no Brasil, ocupa, com outros programas de transferéncia de renda, a
centralidade do Sistema de Protecdo Social do pais. De carater ndo
contributivo, situa-se no contexto da Politica Nacional de Assisténcia
Social, provendo beneficios para familias pobres e extremamente
pobres, independente de contribuig¢ao prévia. Foi instituido em outubro
de 2003, como politica intersetorial, objetivando unificar os programas
de transferéncia de renda em desenvolvimento.

Entre os objetivos do Programa, ressalta-se a promocdo as familias
beneficidrias do acesso a rede de servicos publicos, em especial, de saude, de
educacdo e de assisténcia social (BRASIL, 2005). Desse modo, ao ampliar o
acesso a estes servigos por meio das condicionalidades postas, o Programa
propicia aos beneficiarios a possibilidade de superar as condigdes de vulnera-
bilidade, contribuindo ainda para a quebra do ciclo de reprodugdo da pobreza
entre geragoes.

As condicionalidades que perpassam o Programa estdo situadas por
divergentes entendimentos, ora sdo vistas como um fator punitivo que condi-
ciona o acesso ¢ ndo garantem direitos, ora como carater educativo que pos-
sibilita 0 acesso e ampliacao de direitos.

De acordo com Silva (2016), as condicionalidades como acesso e
ampliacao de direitos expressam o carater educativo e volta-se para com-
bater a transmissao geracional da pobreza, bem como tem como foco o seu
alivio imediato. A compreensao das condicionalidades pelo viés educativo, ao
tempo em que representam a possibilidade de acesso para as familias aos ser-
vigos de satde, de educacao e de assisténcia social, também pode ser um fator
de pressao social a fim de que a demanda acerca da oferta adequada desses
servigos sociais basicos seja atendida pelo Estado.

No tocante ao carater punitivo como sdo interpretadas e/ou implemen-
tadas as condicionalidades do PBF, ressalta-se o entendimento que pde como
foco a responsabilizacdo e a culpabilidade das familias, que sdo estimuladas a
cumprirem as determinagdes do programa sob pena das san¢des de suspensao
provisoria ou mesmo de perda integral do beneficio.

Para Silva, Guilhon e Lima (2013), o fator punitivo das condicionali-
dades do PBF reside em caracteristicas que podem agravar as situagdes de
descumprimento do Programa, ou seja, responsabilizacdo as familias pelas
situacdes, que muitas vezes estdo fora do seu alcance, como a auséncia de ser-
vigos basicos nos municipios, o que contribui para que a familias ndo estejam
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enquadradas dentro do cumprimento das condicionalidades propostas.

Segundo Franco (2006), o programa, ao estabelecer condicionalidades,
enxerga o beneficiario como sujeito ativo e participante no processo de alcance
dos objetivos propostos pelo Programa, e que a superacdo da condi¢do de
pobreza depende dele por meio do cumprimento das exigéncias e contrapar-
tidas que visam interligar a transferéncia de renda com os mecanismos esta-
belecidos como necessarios no enfrentamento da pobreza. As familias que
descumprem tais compromissos estdo sujeitas as sangoes gradativas previstas
em lei, que vao desde a notificagdo, suspensdo do beneficio, podendo chegar
ao cancelamento definitivo do mesmo.

No presente texto, ressalta-se a defesa das condicionalidades baseadas
no carater educativo. Concorda-se com Silva (2016) ao mencionar que estas
sdo expressdes de acesso e de ampliacdo de direitos, sendo elementos que
visam combater a pobreza e a extrema pobreza, com politicas estruturantes,
com relevancia nos campos da saude, da educacdo e da assisténcia social.
Neste entendimento, as condicionalidades, enquanto fator educativo, cons-
tituem pressupostos para o acesso das familias beneficidrias aos servigos
basicos, cuja estruturacdo e oferta sdo de responsabilidade do poder publico.

A natureza educativa das condicionalidades aqui defendidas as encara
enquanto recomendagdes, orientacdes e medidas de apoio as familias bene-
ficiarias do Programa para que estas tenham acesso aos servicos sociais que
devem obrigatoriamente ser prestados pelo Estado. O carater educativo das
condicionalidades reside nas a¢des que podem complementar e auxiliar o
processo educativo e formativo dos beneficiarios, oportunizando novas pra-
ticas sociais para desenvolvimento de suas potencialidades na dire¢do de sua
inclusdo social.

Ciclo de Gestao de Condicionalidades do Programa Bolsa Familia

O processo de gestao das condicionalidades, segundo a Portaria n® 251
de 2012 do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),
menciona que a gestao de condicionalidades compreende a coleta e o registro
das informagdes sobre o acompanhamento realizado junto as familias bene-
ficidrias, no tocante ao cumprimento das contrapartidas referentes as acdes
no campo da saude de criancas e de adolescentes e em relacdo ao seu acesso
e sua permanéncia na escola, bem como o seu desempenho escolar. Outro
campo de contrapartida exigido as familias est4 relacionado a participagao
das maes e/ou titulares do beneficio nas a¢des socioassistenciais. A analise e
interpretagdo das informagdes colhidas por meio do processo de acompanha-
mento permite aos gestores do programa identificar as situagdes de cumpri-
mento e de descumprimento das condicionalidades, bem como podera con-
tribuir para dimensionar o proprio desempenho do programa nos municipios.
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No que se refere ao descumprimento das condicionalidades, a gestao se volta
para o conhecimento das razdes que o motivaram, contribuindo para a tomada
de decisdo em relagdo aos investimentos necessarios do poder publico na
implementag¢ao de politicas publicas, tendo em vista o enfrentamento da situ-
acao de vulnerabilidade social identificada.

As agdes que compreendem o ciclo de gestdo de condicionalidades do
PBF subdividem-se em: periodo de acompanhamento, periodo de registro,
repercussao, recurso on-line e acompanhamento familiar, como pontuado no
grafico abaixo:

Grafico 1 - Ciclo Periodico
de Condicionalidade

MDS
SICON gera piblico

MUNICIPIOS/ Familias
Familias em Acompanhamento
Familiar SICON/ Articulagdo
com outros servigos

MEC/ MS
Disponibiliza base PA nos
Sistemas Especificos

acompanhamentocom
base no Cadastro
Unico e Folha Pagto

MUNICIPIOS
Acompanhamento de
ondicionalidades e Registro
das Informacées.

MUNICIPIOS/ Familias
Registro de Recurso no
SICON

MUNICIPIOSbFEsTADOS e MEC/ MS

Consolida
egis

Andlise dos Resuitados no
SICON/ Identificagdo

MDS tradas

no Beneficio,
Mensagem extrato
familias

Fonte: MDSA (2012).

Para melhor compreender as informagdes do ciclo de gestao das con-
dicionalidades, faz-se importante esclarecer alguns conceitos que expressam
as etapas que compdem este ciclo de gestdo, conforme estabelecido pela Por-
taria n® 251 de 2012 do MDS:

Periodo de acompanhamento: € o periodo em que os beneficiarios sao
acompanhados pelas escolas e pelas unidades/equipes de satide. E o momento
em que as informagdes do acompanhamento sdo coletadas. Na educagdo, a
frequéncia dos alunos entre seis e dezessete anos ¢ acompanhada a cada dois
meses (fev-mar/abr-mai/jun-jul/ago-set/out-nov). J& na satde, na qual sdo
acompanhadas as criancas menores de sete anos e as mulheres gestantes, esse
processo € semestral.

Periodo de registro: € o periodo em que as informagdes coletadas durante
o acompanhamento sdo registradas nos sistemas. Na educagdo, o registro
referente aos bimestres de acompanhamento ocorre (fev-mar/abr-mai/jun-jul/
ago-set/out-nov) em abril, junho, agosto, outubro e dezembro. Na satde, o
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periodo de registro ¢ concomitante ao periodo de acompanhamento, ou seja,
no decorrer da vigéncia de um semestre. Ao final de cada periodo de acom-
panhamento e registro, conforme o calendario de cada condicionalidade, o
MDS informa, por meio do Sistema de Condicionalidades (SICON), as fami-
lias que descumpriram as condicionalidades no periodo e terdo repercussao
sobre o beneficio. Essas familias sdo notificadas por meio de correspondéncia
escrita e pela mensagem do extrato bancario do beneficio. A partir dai o efeito
dessa repercussdo vai para a folha de pagamento.

Repercussdo: ¢ a aplicagdo gradativa dos efeitos de descumprimento
das condicionalidades sobre o beneficio da familia ou do jovem. Para cada
registro de ndo cumprimento da condicionalidade de educagao e/ ou de saude,
ha um efeito correspondente, que vai da adverténcia escrita, passa pelo blo-
queio e suspensao do beneficio, podendo chegar ao seu cancelamento. Esse
processo ocorre em todos os meses impares do ano, exceto janeiro. Apenas
nas situacdes de suspensdo e cancelamento a familia deixa de receber o bene-
ficio relativo ao més do descumprimento. Na situagdo de bloqueio, o bene-
ficio ndo ¢ pago na data correspondente, mas pode ser acessado junto com a
parcela do més seguinte.

Recurso On-line: ¢ a contestacao dos efeitos do descumprimento regis-
trado pelos gestores locais do Programa mediante solicitacdo da familia que
sofreu o efeito. O prazo para o registro e para a avaliagdo do Recurso On-line
¢ o ultimo dia util do més seguinte ao que ocorreu a repercussao. O recurso
deve ser utilizado para corrigir situagdes que ocasionaram erros ou falhas na
aplicagdo dos efeitos previstos pelo descumprimento das condicionalidades.

Acompanhamento familiar: inclusdo das familias consideradas mais
vulneraveis em atividades socioassistenciais, oferecidas pelo Centro de Refe-
réncia da Assisténcia Social (CRAS) e/ou Centro de Referéncia Especiali-
zado da Assisténcia Social (CREAS). O descumprimento das condicionali-
dades ¢ um dos indicadores dessa maior vulnerabilidade, resultado da difi-
culdade de acesso aos servigos sociais a que estas familias tém direito. O
acompanhamento familiar na 4rea da assisténcia social ndo segue um fluxo
pré-estabelecido, como no caso da educacdo e da saude, ja que as familias
podem ser inseridas nas atividades socioassistenciais a qualquer momento,
independentemente da repercussdao (BRASIL, 2012).

As condicionalidades sao compromissos assumidos pelas familias bene-
ficidrias e, em especial, pelo poder publico, contribuindo para a efetivagao
dos direitos sociais basicos de cidadania, por meio do acesso aos servigos nas
areas de educagdo, saude e assisténcia social. Todos os Estados e municipios
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que integram o sistema de acompanhamento de condicionalidades, desde a
concepgdo do programa seguem calendario pré-determinado para realizacao
desse acompanhamento para poder avaliar o desempenho do programa e o
alcance de metas pré-estabelecidas (BRASIL, 2006).

A compreensao das agdes que compodem o ciclo de gestdo das condi-
cionalidades e seu devido acompanhamento se tornam importantes para que a
rede responsavel pela implementagdo da gestdo das condicionalidades adote
estratégias com respeito as especificidades das areas, mas consciente de que
cada informagdo gerada tem reflexos sobre o processo como um todo e inter-
fere no dia a dia das familias do PBF.

O processo de gestao do PBF envolve papéis pelos trés entes fede-
rados (Unido, Estado e Municipios) definidos tais como: a¢des de acompa-
nhamento periddico das familias beneficiarias registrando as informagdes em
sistemas informatizados especificos para o programa, avaliagdo dos registros
de descumprimento de condicionalidades, identificagdo e acompanhamento
das familias em descumprimento de condicionalidades, sendo este ultimo de
competéncia apenas dos Municipios.

Gestao de condicionalidades da saude no Piaui

O ciclo de acompanhamento das condicionalidades de saude ¢ semes-
tral: a primeira vigéncia de janeiro a junho e a segunda vigéncia de julho a
dezembro. A cada periodo, sdo divulgadas aos municipios as listas com infor-
magoes cadastrais das familias com perfil satide a serem acompanhadas. Tais
listas sdo elaboradas pelo MDS, hoje designado MDSA, com base na folha
de pagamento do PBF. Posteriormente, as listas sdo encaminhadas ao Minis-
tério da Saude para divulgacdo junto aos municipios no inicio do periodo de
vigéncia do acompanhamento (BRASIL, 2012).

O registro das condicionalidades da saude das familias beneficidrias do
PBF ¢ realizado por meio do Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia
na saude, disponivel no enderego eletronico: http://bolsafamilia.datasus.gov.
br/w3c/bfa.asp. Atualmente, todos os municipios brasileiros tém acesso ao
Sistema de Gestdo do Programa Bolsa Familia na Satde e este sistema € o
instrumento para registro das condicionalidades de saude, com o objetivo de
contribuir para a melhoria da gestdo de informagdes nessa area e de facilitar
a rotina de acompanhamento as familias beneficiarias do PBF. Cabe destacar
que a execug¢ao da a¢do tanto pode ser realizada pelos responsaveis da gestao
das condicionalidades de saude na Secretaria Municipal de Saude, quanto
pelo gestor do PBF. Para tanto, sdo necessarios verificar:

A identificacdo e a impressao das listas contendo a relagdo das familias
beneficiarias a serem acompanhadas;
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O registro do acompanhamento das condicionalidades da satde (peso,
estatura, vacinagdo em dia ou ndo para criangas);

Vinculagdo da familia beneficidria a equipe de saude que realizou o
acompanhamento;

Visualizagdo do historico de acompanhamento da familia;

Visualizagdo das familias em descumprimento de condicionalidades da
saude para busca ativa;

Geracao de relatérios consolidados com os resultados parciais do acom-
panhamento das condicionalidades de saude por municipio (BRASIL, 2012).

No Estado do Piaui, esse acompanhamento tem sido feito desde a pri-
meira vigéncia do monitoramento das condicionalidades do PBF no campo
da saude, em 2005, até a segunda vigéncia, em 2015. O niimero de familias
totalmente acompanhadas nas condicionalidades de Satde foi, em média, de
79, 22%. Vale ressaltar que, para além dos acompanhamentos registrados,
isso significa que 20% das familias beneficidrias deixaram de ser acompa-
nhadas neste quesito, o que ocorreu devido aquelas familias que estao fora do
alcance do programa, embora detenham perfil compativel com os requisitos
exigidos para reinser¢ao no Programa.

Ap6s o registro do acompanhamento das condicionalidades no Sistema
de Gestao, os dados transmitidos sdo consolidados pelo Ministério da Saude
e encaminhados a0 MDSA para que sejam apurados os possiveis casos de nao
cumprimento de compromissos assumidos pelas familias. Em caso de des-
cumprimento das condicionalidades por parte de integrantes da familia bene-
ficiaria, isso podera ter efeito no beneficio, que vai desde a adverténcia até o
bloqueio, suspensao e, em ultimo caso, cancelamento, caso persista a situagao
de descumprimento (BRASIL, 2012).

Para a avaliagdo do desempenho da Agenda de condicionalidades de
satde do PBF nos Estados ¢ municipios, sdo considerados indicadores rela-
cionados a gestdo das agdes nesta area, tais como: os percentuais de fami-
lias acompanhadas e nao acompanhadas, com especificagdo daquelas que
ndo foram visitadas e as que ndo foram encontradas em seus enderecos. Os
resultados do acompanhamento podem sinalizar situacdes de inseguranca ali-
mentar e de nutricional infantil, bem como o percentual de criangas sem vaci-
nacdo em dia (BRASIL, 2012).

Tais informagdes interessam, sobretudo, aos profissionais de saude que
atuam na gestao do PBF, podendo revelar tanto lacunas na oferta dos servigos
nesta 4rea quanto as vulnerabilidades no processo de gestdo ou, ainda, falta
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de investimento em oportunidades de aperfeicoamento do processo de acom-
panhamento das familias do PBF no ambito dessa politica.

Destarte, para o cumprimento da agenda de acompanhamento das
condicionalidades de saude do PBF por parte dos gestores municipais e
estaduais, faz-se importante nao so6 a reflexdo dos mesmos quanto as con-
dicionalidades da satde, bem como sdo necessarias agcdes na perspectiva
da melhoria do desempenho dos servigos nesta area, sobretudo, na qua-
lidade da informacdo registrada, para um efetivo acompanhamento das
familias beneficiadas. Isso requer uma formagdo profissional orientada
para a compreensao de seu papel no processo de gestdo das condicionali-
dades do PBF e na priorizagcdo das familias beneficiarias para oferta das
agoes e dos servigos de saude, fortalecendo a rede local de servigos nesta
direcao.

Nos municipios piauienses, o que vem sendo realizado no sentido de
melhorar a rede de servicos de saude e, consequentemente, o acesso das fami-
lias a esse direito € o acesso a informacao sobre as possibilidades e os enten-
dimentos sobre o programa.

Nos municipios de Teresina e de Piripiri, os processos de implemen-
tacdo do PBF na area da saude envolvem as atividades de acompanhamento
semestral da lista. As secretarias municipais de saude fazem o monitoramento
em relacdo aos registros de saude nesse periodo com os agentes comunita-
rios de saude, com o enfermeiro e com equipe da satde, promovendo reu-
nides, para sensibiliza¢cdo da importancia desse acompanhamento, e o direito
a saude, aproveitando para preencher as fichas de acompanhamento do peso,
medida e altura, e assim coletar dados para alimentagdo de um sistema espe-
cifico.

Gestao de condicionalidades da educacao no Piaui

A gestdo de condicionalidades de educagdo ocorre por meio da parceria
entre Unido, Estados e municipios, os quais se organizam com o objetivo de
acompanhar a frequéncia escolar das criangas e dos adolescentes benefici-
arios do PBF. O acompanhamento bimestral das condicionalidades de edu-
cagdo, conforme prevé o Programa, ¢ realizado por meio da conjugacao de
esforcos entre os entes federados (BRASIL, 2012).

As agdes de gestao das condicionalidades de educag¢do envolvem: veri-
ficacdo dos percentuais de criancas e adolescentes acompanhados com fre-
quéncia escolar minima de 85% e baixa frequéncia; dados sobre os benefi-
ciarios ndo localizados e sobre beneficidrios sem informagdo de retorno a
escola. E também considerada a falta de informagao do motivo da baixa fre-
quéncia pela escola, dentre outros (BRASIL, 2012). Tais informagdes podem
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revelar lacunas que interessam, sobretudo, aos profissionais da educagdo que
atuam na gestao do PBF, pois permitem identificar possibilidades de aperfei-
coamento do processo de acompanhamento dos alunos beneficidrios do PBF.

O registro das condicionalidades da educagdo das familias beneficia-
rias do PBF ¢ realizado por meio do Sistema de Presenca da educacido e atu-
almente todos 0os municipios possuem um técnico responsavel pela gestdo do
PBF no acompanhamento da frequéncia escolar. Este sistema permite aos res-
ponsaveis pela gestao das condicionalidades de educacao na Secretaria Muni-
cipal de Educagdo a execugdo das seguintes agoes:

A identifica¢do do publico com perfil para acompanhamento das condi-
cionalidades de educagdo (6 a 17 anos);

Coleta de informagdes, pelo municipio, € o registro periddico no Sis-
tema Presencga, disponibilizado pelo MEC;

A aplicacdo dos efeitos decorrentes do descumprimento das condicio-
nalidades de educacdo;

E a sistematizacao de informag¢des sobre familias do PBF com criangas
e adolescentes em situacao de descumprimento de condicionalidades na edu-
cagdo para subsidiar o acompanhamento pela politica de educacdao e por
outras politicas publicas, de forma a reduzir as vulnerabilidades identificadas
(BRASIL, 2012).

No Piaui, desde o inicio do registro de acompanhamento das condicio-
nalidades do PBF pela educacdo, em 2004 até 2015, o nimero de familias
acompanhadas nas condicionalidades de Educacdo manteve-se com média
de 80,00%, tendo com isso bom resultado, uma vez que so restaram 205,
variando a cada periodo. O resultado obtido reflete que os motivos de des-
cumprimento da agenda de educacdo foram superados, ja que esse resultado
mostra o direcionamento de uma intervengao e/ou indica¢ao de caminhos rea-
lizados numa perspectiva preventiva e de promog¢ao de acesso aos servigos
buscando a qualidade dessa oferta.

A gestao das condicionalidades de educacdo ao adotar o monitora-
mento periddico da matricula e da frequéncia escolar como medida, busca
avaliar o acesso e a permanéncia escolar das criancas e dos adolescentes
do PBF em situagcdo de pobreza. No Piaui, como em outros Estados, o
acompanhamento das condicionalidades da educagdo e da saude se torna
importante a medida em que as informac¢des sobre o acesso dos benefi-
ciarios do PBF a esses servicos, ou ainda aos obstaculos que impedem o
pleno acesso a esses direitos, possibilitardo ao Gestor publico repensar
e/ou formular politicas publicas direcionadas as reais necessidades dos
beneficidrios neste campo.
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No que se refere a educacao nos municipios de Teresina e de Piripiri,
o acompanhamento bimestral se da por meio da indicagdo de representante
responsavel em gerar listas para serem distribuidas nas escolas para o devido
preenchimento da frequéncia escolar dos beneficiarios do PBF no sistema
Presenga. Para cada crianga e adolescente que descumpre a condicionalidade
de educacao, as redes de educagdo identificam e registram os motivos rela-
cionados a baixa frequéncia. Tais motivos sdo selecionados com base uma
lista definida pelo MDSA, como possiveis motivos de descumprimento, e
os gestores dos dois Municipios buscam por meio dos resultados levantar as
principais vulnerabilidades para o devido encaminhamento aos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS), por considerar indicio de situagao
de vulnerabilidade.

Gestao de condicionalidades do PBF no Piaui na area da
assisténcia social

As condicionalidades do programa visam o refor¢o dos direitos sociais
por meio do monitoramento da oferta desses servigos e pela realizacao de tra-
balho com as familias mais vulneraveis no acompanhamento socioassisten-
cial realizado no ambito dos (CRAS) e dos CREAS.

Os trabalhos da assisténcia sdo de suma importancia, pois ¢ uma forma
de tentar entender a situacdo da familia e buscar solugdes para os casos de
descumprimento. O CRAS, por sua vez, faz um trabalho de visita a essas
familias e elas sdo inseridas no sistema como forma de reverter quadro de
vulnerabilidade, identificado por meio do acompanhamento de condiciona-
lidades. O assistente social faz a visita e registra as informagdes no sistema
especifico para tratamento e monitoramento do caso.

Nos municipios de Teresina e de Piripiri, a assisténcia social, a partir
da listagem de familias em descumprimento, as familias sdo territorializadas
por equipe de referéncia dos CRAS, e os profissionais do Servigo de Protegao
e Atendimento Integral a Familia (PAIF) iniciam um trabalho social com as
familias registrando as informagdes de atendimento para o devido acompa-
nhamento familiar as familias em descumprimento.

O descumprimento de condicionalidades, como indicador da vulnera-
bilidade da familia, favorece a sinergia e a intersetorialidade entre assisténcia
social com as outras politicas de saude e de educagao.

Estrutura Institucional da Gestao do Programa Bolsa Familia no Piaui

Mediante as vivéncias desta pesquisadora junto a gestdo do PBF no
Piaui, no periodo de 2003 a 2013, oportunidade em que assumiu-se a funcao de
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coordenadora do programa em ambito estadual, pode-se observar que, dentre
os fatores que influenciam o cumprimento das condicionalidades, encontram-
-se: a oferta dos servicos nas areas da educagdo, da satde e da assisténcia
social e o nivel de qualificagdo desses servigos; o perfil da gestdo publica; e
as condigdes econdmicas e sociais que dao sustentacao a implementacdo do
programa em nivel governamental. A analise desses fatores influencia dire-
tamente no desempenho do processo de gestdo dos programas sociais e, em
especifico, do PBF, objeto de analise dessas reflexdes.

No ambito das gestdes locais, observou-se a atuacdo efetiva da rede
intersetorial do programa por meio de comités gestores intersetoriais do
PBF, traduzindo maior articulagdo entre as areas, compartilhando, assim,
as informacoes acerca das familias, propiciando um planejamento con-
junto de acdes, que ¢ financiado por meio de um recurso a ser repassado
para Estados e municipios para aprimoramento da gestdo do Programa.

A utilizacdo do Indice de Gestao Descentralizada (IGD) para aferir os
resultados da gestdo local do PBF ¢ uma estratégia utilizada pelo governo
federal para apoiar estados e municipios por meio da transferéncia de recursos
financeiros. Os valores do repasse sdo proporcionais ao numero de benefici-
ario do programa residentes no territério e calculados a partir do desempenho
das administragdes locais na gestdo do Cadastro Unico e no acompanhamento
das condicionalidades. Os recursos podem ser usados para atividades vol-
tadas a gestdo do PBF.

No que diz respeito ao acompanhamento das familias beneficidrias
do Programa no Piaui, a equipe gestora das condicionalidades previstas
tem registrado dificuldades relacionadas aos seguintes aspectos: auséncia
de visita domiciliar por parte dos agentes técnicos do PBF as familias
acompanhadas; falta de esclarecimento dos gestores sobre o objetivo prin-
cipal das condicionalidades do PBF; auséncia de condi¢des institucio-
nais que possibilitem aos agentes técnicos estrutura minima de atuacado
local; a mé qualidade do registro de dados sobre a frequéncia escolar dos
alunos, sob a responsabilidade das escolas municipais; falta de estratégias
de comunicagdo mais diretas com as familias, de modo a conscientiza-las
acerca da importancia e da possibilidade de acesso aos servigos de saude,
de educacdo e de assisténcia social disponibilizados; dificuldades quanto
a mobilizagdao das familias beneficidrias a fim de que elas compreendam
os objetivos e importancia das condicionalidades como forma de acesso e
manutenc¢do do beneficio.

Ademais, falta maior investimento na capacita¢do € no aprimoramento
do agente técnico para que este possa operacionalizar o sistema presenca e
o SICON; ha, ainda, a caréncia de capacitagdao para as equipes municipais
envolvidas com o PBF no territorio; falta aos agentes gestores do PBF maior
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estimulo aos beneficidrios quanto a importancia de sua participagdo nas reu-
nides e em outras atividades que promovam maior conhecimento sobre o
programa, uma vez que isso dificulta o entendimento sobre o cumprimento
das condicionalidades estabelecidas. Outra dificuldade registrada se refere a
falta de articulagdo e de comprometimento dos diferentes 6rgaos de controle
social (a exemplo dos Conselhos de satude, de assisténcia social, do idoso,
conselhos escolares e conselhos dos direitos da crianca e do adolescente, bem
como conselhos tutelares), no acompanhamento e na fiscalizagdo das agdes
que compreendem o Programa Bolsa Familia.

Neste sentido, a falta do aprimoramento do processo de gestao do PBF,
no sentido de operar adequadamente as suas condicionalidades, articuladas
ao desenvolvimento de agdes estruturantes que venham significar a médio
e longo prazo a autonomizacdo das familias em relagdo ao beneficio, pode
contribuir para aprofundar a dependéncia dos beneficiarios ao programa. Do
contrario, o seu aprimoramento possibilitard o rompimento do ciclo interge-
racional da pobreza e, dessa forma, potencializard o acesso das familias aos
direitos sociais basicos e ao exercicio da cidadania.

Conclusao

O PBF apresenta-se como parte de uma estratégia maior do Governo brasi-
leiro de combate a pobreza ao proporcionar a transferéncia de renda a familias em
situacao de extrema caréncia social. Por meio das condicionalidades, incorpora a
questdo do refor¢o ao exercicio dos direitos sociais e da articulagdo com as redes
de prote¢do e de desenvolvimento social das familias.

Por meio das condicionalidades, objetiva-se ampliar o acesso aos ser-
vigos de saude, de educagdo e de assisténcia social, identificando e atuando
sobre as situagdes de vulnerabilidade das familias. O PBF foi proposto com o
objetivo de colaborar para o rompimento do ciclo de reproducao da pobreza
entre geracdes. Tal aporte faz com que o foco das condicionalidades recaia,
em especial, sobre as criancas e os jovens das familias beneficidrias nos trés
ciclos: educagdo, satde e assisténcia social. Dai a necessidade de envolver o
poder publico para garantia da oferta dos direitos nestas areas.

O desempenho do Programa no Estado do Piaui, e nos municipios prio-
rizados pela pesquisa, Teresina e Piripiri, tem sido realizado de acordo com
as orientacdes nacionais € normativas, com a observancia quanto ao acom-
panhamento sistematico das vulnerabilidades das familias no que se refere
as condigoes de acesso aos servigos de saude, de educacdo e de assisténcia
social, compreendendo as condicionalidades como “radar” para identificar
onde as ofertas e/ou demandas nao sao atendidas pelo Estado.

As condicionalidades do PBF e seus resultados no Piaui demonstram
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que os trés elementos que compdem o seu ciclo, ou seja, saude, educagao e
assisténcia social, desde que articulados, sdo uma importante estratégia para
a superac¢ao das vulnerabilidades sociais que perpassam o cotidiano dos bene-
ficiarios. Neste aspecto, as acdes realizadas pela gestdo publica e 0 modo
adequado como sdo concebidas e operacionalizadas as condicionalidades do
programa se tornam um fator bastante significativo para alcance dos seus
objetivos.

No Piaui, considerando a realidade de implementagdo do PBF nos
municipios tomados como base de andlise, torna-se necessario estreitar
relagdes e fortalecer a intersetorialidade entre a politica de transferéncia
de renda e as demais politicas publicas, sobretudo no campo da satude, da
educacdo e da assisténcia social. Neste sentido, um dos desafios postos ¢
a busca de solugdes coletivas para as demandas identificadas no tocante
a fragilidade dos servigos sociais basicos ofertados. Para tanto, a sensi-
bilizagdo dos gestores publicos no que se refere aos investimentos neces-
sarios, a qualificagdo continuada da equipe técnica e a responsabilizagdo
dos atores envolvidos, dentre eles, em destaque, as familias beneficiarias;
pode ser o diferencial no sentido do aprimoramento do programa e de sua
efetividade na perspectiva do enfrentamento das desigualdades sociais e
da reduc¢ao da pobreza.
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CAPITULO X. O PROGRAMA DINHEIRO DIRETO NA
ESCOLA (PDDE): EXPERIENCIA DE GESTAO EM CODO-MA

Esp. Francisco da Silva Paiva
Prof. Dra. Jaira Maria Alcobaca Gomes
Profa. Dra. Maria D'Alva Macedo Ferreira

Introducao

Objetivo desse artigo ¢ discutir a gestao do Programa Dinheiro Direto
na Escola (PDDE), tendo como campo empirico duas escolas publicas do
municipio de Codé no Estado do Maranhdo. Para a construcdo da investi-
gacdo optou-se pela realizagdo de uma pesquisa de campo, como forma de
conhecer a gestdo do referido programa nas duas escolas pesquisadas.

Estudar um programa ou uma politica publica requer a compreensao do
contexto social e politico em que essa iniciativa foi pensada ou construida. Dessa
forma, antes de abordar diretamente o Programa Dinheiro Direto na Escola
(PDDE), fez-se a op¢ao de refletir sobre o contexto de implantagdo do programa.

A andlise do contexto demonstra que o PDDE foi concebido em um periodo
politico em que predominou um forte ideério neoliberal que impactou em varias ini-
ciativas daquele periodo. A propria ideia da transferéncia de responsabilidades, traves-
tida de descentralizagdo, ¢ algo presente no desenho dessa politica educacional.

Ao abordar diretamente a constituicdo do programa percebe-se que
existe uma divisao de responsabilidades entre Fundo Nacional de Desenvolvi-
mento da Educagdo (FNDE), responsavel pelos repasses dos recursos do pro-
grama; as unidades executoras, que tem papel de fazer a gestdo dos recursos;
as escolas, que em tese sdo as beneficiarias dos recursos geridos pelas uni-
dades executoras; Estados e municipios, que fazem a gestdao dos recursos das
escolas que nao tem unidades executoras.

As unidades executoras sdo de natureza privada e as responsaveis pela gestao
dos recursos recebidos para serem aplicados na escola. Elas sdo entidades privadas
que administram recursos publicos, a priori, essa condi¢ao tornou essas unidades ins-
tituigdes polémicas e foram alvos de muitas criticas. Mas, nas escolas pesquisadas foi
possivel constatar que a unidades executoras foram escolarizadas, ou seja, sua cons-
tituigao ¢ feita quase inteiramente pelos profissionais da escola, ndo tendo na pratica
diferenciagdo entre a gestdo da unidade executora e a gestdo da escola.

A gestdo do programa, nas escolas pesquisadas, € do tipo democratica para os
profissionais da escola, ou seja, os professores € a equipe pedagdgica participam da
gestao dos recursos do programa, mas os alunos e os demais membros da comuni-
dade ndo t€m espago para contribuir ou deliberar sobre esse assunto.

Fica evidente também que ha um sobrecarga de responsabilidades das
escolas em relacdo a aplicacdo dos recursos do PDDE, uma vez que, a gestao

162



da educag@o no municipio esta transferindo para as escolas atribui¢des finan-
ceiras além da capacidade do programa.

Para a realizagdo desse trabalho foram necessarias a realizagdo de uma
pesquisa de campo, uma pesquisa bibliografica e uma pesquisa documental.
Para analise das entrevistas semiestruturadas foi utilizada a técnica de andlise
de contetdo.

O PDDE e o contexto social, politico, conomico e ideolégico de sua criacao

O Programa Dinheiro Direto na Escola foi criado em 1995 no governo do entao
presidente da republica Fernando Henrique Cardoso. Essa iniciativa fez parte de uma
ampla reforma na educagao basica ocorrida naquele periodo, dentre as medidas mais
conhecidas pode-se citar: a aprovagdo da Lei de diretrizes e Bases em 1996 (BRASIL,
1996), a aprovagao dos Pardmetros Curriculares Nacionais em 1998 e a aprovagdo do
FUNDEF (Fundo de Manutengdo ¢ Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizagao do Magistério) em 1997.

A justificativa oficial para essa reforma era a modernizagao do ensino funda-
mental e o elemento que perpassou todas essas iniciativas foi a fundamentagao neoli-
beral, transposta da econodmica para as politicas educacionais.

Observando de uma forma mais ampla o ideario neoliberal foi a base de sus-
tentacdo para toda reforma do Estado, na época conduzida pelo Ministério da Admi-
nistragao Federal e da Reforma do Estado, sob a responsabilidade do ministro Bresser
Pereira (PERONI, 2011).

O legado dessa reforma do Estado foi uma economia dependente das exportacoes
de commodities, um endividamento publico incomparéavel historicamente, a doagdo
ao capital nacional e internacional de parte significativa das empresas publicas, uma
politica educativa focalizada no ensino fundamental em detrimento dos outros niveis e
modalidades, um sistema tinico de satide estracalhado e a soberania nacional compro-
metida com as relagdes submissas do pais com o FMI, entre outros elementos.

Nao ¢ demais lembrar que o receitudrio neoliberal que foi implantado no Brasil
na década de 1990 foi importado das experiéncias inglesas e norte americanas, mas pre-
servou muito do ideario do liberalismo classico do século XIX, principalmente a ideia
de que Estado ¢ um mal para economia.

A justificativa para ado¢ao do radicalismo neoliberal foi o controle inflacionario.
Para tal o instrumento escolhido por FHC foi a politica cambial por meio da elevagao
das taxas de juros. No seu auge dessa politica em 1997, o Banco Central fixou uma taxa
Selic em 45,67 pontos (ROSSI, 2015).

Essa taxa contribuiu para retrair o consumo interno, diminuir a produgao indus-
trial e baixar as receitas publicas. A soma desses elementos explodiu com uma grande
crise fiscal que fez o pais recorrer varias vezes ao caixa do Fundo Monetario Interna-
cional.

Foi nessa mesma crise fiscal que o pais privatizou boa parte de seus ativos para
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quitar pagamento de juros da divida publica. Dos ativos negociados o que mais chamou
atengdo foi a venda da Companhia Vale do Rio Doce, terceira maior mineradora do
mundo.

Ainda como forma de dar prioridade ao pagamento dos juros e amortizagoes da
divida publica em detrimento dos investimentos sociais foi aprovada em 1994 a DRU
(Desvinculagao de Recursos da Unido). Um instrumento que possibilitou ao governo
drenar 20% dos recursos da satide, educagdo e outas areas sociais para atingir as metas
de superavit primario. Em outras palavras, pagar a “bolsa banqueiro”.

Essas medidas do governo PSDB estavam de acordo com que Friedman
(NAOMI, 2007) chamou de “Doutrina do Choque”. Que significa a criagdo de um
clima de instabilidade para que sejam justificadas medidas radicais contra o Estado. Em
outros termos, as ideias desse pesquisador podem ser resumidas em menos Estado e
mais mercado.

A ¢énfase nas virtudes do mercado, de um lado reforcava a ideia de um mercado
que poderia funcionar a partir de suas proprias leis € de outro criou-se a ideia de um
Estado incompetente, ineficaz, lento e corrupto.

A crenga em uma economia que funciona harmonicamente se deixada a sua pro-
pria sorte foi desconstruida pela Polanyi (2000) em sua obra magistral: A grande Trans-
formacdo. Mais recentemente Piketty (2014) deixou claro, em sua obra o Capital do
século XXI, que o mercado deve ser regulado, do contrario, ele aumentara progressiva-
mente a concentragdo de renda.

Outra importante voz contra o consenso neoliberal foi Bourdieu (2015) que
classificou o neoliberalismo do final do século passado como sendo “‘uma espécie de
maquina infernal”. Para o pesquisador francés o neoliberalismo ameagca a vida humana,
¢ uma corrida para o abismo.

Retomando o ponto de partida, pode-se afirmar que o cenario de estadofobia em
que foi criado do PDDE ¢ importante para compreender o por que se preferiu efetivar a
gestdo do programa a partir das unidades executores e ndo diretamente pelos canais ja
instituidos em ambito escolar.

Esse modelo de gestio representa, pelo menos em termos formais, a transferéncia
da responsabilidade pela gestdo de recursos ptblicos para entidades privadas. Confi-
gura-se o que os reformadores do Estado classificaram como publicos ndo estatal. De
forma resumida ¢ a transferéncia de responsabilidades publicas para entidades privadas.

O PDDE e seus elementos constitutivos

A criagdo do PDDE (Programa Dinheiro Direto na Escola) € parte de uma longa
tradicdo autoritaria brasileira de fazer leis, editar Medidas Provisorias, implantar projetos,
politicas, programas e agdes educacionais sem nenhum tipo de participagdo popular.

No periodo em que o Ministro Paulo Renato de Sousa esteve a frente da gestao
do Ministério da Educagao (1995-2002) essas praticas se fortaleceram mais ainda. Poli-
ticas como FUNDEF e os Pardmetros Curriculares Nacionais para Educacdo Bésica
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foram implantados sem a participacao popular. No caso da Lei de Diretrizes e Bases até
houve participagdo, mas o texto final da lei desconsiderou as contribuicdes dos movi-
mentos sociais.

Com o PDDE ndo foi diferente, criado pela Medida Provisoria (MP) n° 1. 784 de
14 de dezembro 1995 (BRASIL, 1995) sem didlogo com os movimentos e entidades
que militam nesse campo.

A MP que criou definiu como principal objetivo do mesmo:

Prestar assisténcia financeira, em carater suplementar, as escolas publicas
da educacao basica das redes estaduais, municipais e do Distrito Federal
e as escolas privadas de educagido especial mantidas por entidades sem
fins lucrativos, registradas no Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) como beneficentes de assisténcia social, ou outras similares de
atendimento direto e gratuito ao publico (MEC, 2016).

Ao definir que os recursos do programa seriam de carater somente
suplementar a Medida Provisoria definiu que as escolas beneficiadas continu-
ariam recebendo suporte financeira das secretarias de educagao.

Mas o ponto mais polémico da MP foi a abertura para repassar recursos
financeiros para entidades privadas. Esse ponto contraria inclusive a Lei
9394/96 que havia definido que as criangas com necessidades educacionais
especificas deveriam frequentar a rede regular ensino. Além disso, acres-
centa-se outro, em um pais em que os recursos para educagao ja sao restritos
por que direcionar parte desses recursos para entidades privadas?

A inclusdo das institui¢des de ensino privadas, que trabalham com edu-
cacdo inclusiva, foi resultado de um forte lobby da rede APAE (Associacao
de Pais e Amigos dos Excepcionais) e de outras instituicdes similares. Essas
instituicdes, sempre conseguiram historicamente, mobilizar um forte apoio
popular e parlamentar para suas pautas.

O gréfico abaixo demonstra como o Programa Dinheiro Direto na
Escola ¢ organizado.

Figura 1 — Instancias da gestio do PDDE

Fonte: produzido pelo autor
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Conforme o grafico, o Fundo Nacional de Desenvolvimento da Edu-
cagdo repassa os recursos diretamente para as unidades executoras. Caso nao
haja unidade executora constituida na escola os fundos sao repassados para
0s municipios, no caso das escolas municipais ou para o Estado no caso das
escolas estaduais. De qualquer forma para os recursos chegarem as escolas
precisam passar por um intermediario, seja unidade executora; seja Estado ou
municipio.

De todos os elementos que compdem a estrutura do PDDE, ndo ha
davida, que aquele que causou mais estranheza foram as unidades execu-
toras. As unidades executoras a rigor nao sao parte da estrutura das escolas,
ao contrario, elas sdo entidades com personalidade juridica de direto privado,
sem fins lucrativos, instituidas por iniciativa da escola, da comunidade ou de
ambas.

Peroni (2005) explica que dependendo da regido ou Estado as unidades
executoras podem ser chamadas: Caixa Escolar, Associacdo de Pais e Profes-
sores, Associacao de Pais e Mestres e Circulo de Pais e Mestre. Independente
do nome as unidades terdo como principais atribuigdes:

Administrar recursos transferidos por 6rgaos federais, estaduais, distritais
e municipais; gerir recursos advindos de doagdes da comunidade e
de entidades privadas; controlar recursos provenientes da promogao
de campanhas escolares e de outras fontes; fomentar as atividades
pedagogicas, a manutencdo e conservagdo fisica de equipamentos e a
aquisicao de materiais necessarios ao funcionamento da escola; e prestar
contas dos recursos repassados (BRASIL, 2016, p.27)

Ver-se que além dos recursos provenientes do PDDE as unidades exe-
cutoras podem administrar recursos de outras origens.

Com relagdo a composicao as unidades executoras sao constituidas da
seguinte maneira: Assembleia Geral, Conselho Deliberativo, Diretoria e Con-
selho Fiscal.

A Assembleia Geral ¢ a responsavel por fundar a Unidade Executora,
eleger e dar posse a Diretoria, ao Conselho Deliberativo, ao Conselho Fiscal,
discutir e aprovar o estatuto da entidade (MEC, 1997).

O Conselho Deliberativo ¢ composto por um presidente, um secretario
e um numero de conselheiros definidos pela assembleia geral. Esse conselho
sera responsavel pela aprovagdo do plano de trabalho, revisar os balancetes
de receitas e despesas, apresentados nas reunides pela diretoria, promover
sindicancia para apurar ocorréncia de irregularidade no &mbito de sua compe-
téncia, determinar a perda de mandato dos membros da diretoria por violagao
do estatuto, emitir parecer conclusivo sobre matérias levadas a apreciacao do
colegiado, reunir-se ordinariamente uma vez por bimestre (MEC, 2016).
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A diretoria terd os seguintes membros: presidente, vice-presidente,
secretario e tesoureiro. A diretoria serd a responsavel por elaborar e executar
a programacao anual e o plano de aplicagdao de recursos da unidade execu-
tora, deliberar sobre aplicagao e movimentagao dos recursos, encaminhar aos
conselhos fiscal e deliberativo o balanco e o relatério, assinar os cheques
(presidente e tesoureiro) e cuidar de toda documentacao da unidade executora
(FNDE, 2016).

Por ultimo o Conselho Fiscal sera composto em assembleia geral, ndo
tem o nimero definido de membros. A quantidade de pessoas sera definida
em cada caso pelo regimento da unidade. Terd como atribuicao fiscalizar as
acOes e a movimentagao financeira, examinar e aprovar a programacao anual
e o relatorio e a prestagdo de contas.

Fonte: produzido pelo autor

A recomendacdo € que os mandatos sejam de dois anos, permitindo
uma recondug¢do. Essa orientagdo nao ¢ uma imposicao, por isso, o que defi-
nird o mandato dos membros das unidades ¢ o regimento de cada uma delas
(MEC, 2016).

Uma vez constituida a unidade executora precisa registrar as atas em
cartorio e fazer o registo junto a receita federal. Esse ltimo procedimento
pode ser feito de forma eletronica.

Apo6s a conclusdo do registo da unidade executora junto a receita
federal, deve-se proceder o cadastro eletronico no site do Fundo Nacional
de Desenvolvimento da Educacdo. Concluido todos esses tramites a unidade
estara apta a receber os recursos.

A transferéncia de recursos para as unidades executoras ¢ de respon-
sabilidade do Fundo Nacional de Desenvolvimento da Educa¢ao (FNDE). A
origem dos recursos ¢ o saldrio educagdo, uma contribuicao social destinada
ao financiamento de programas, acdes e projetos educacionais (MEC, 2016).

Os valores sao repassados uma vez por ano (sem necessidade de assina-
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tura de convénio). Com esses recursos as unidades executoras podem adquirir
material permanente, material de consumo e podem contratar pequenos ser-
vicos de manutengdo, conservacao, capacitacdo e aperfeicoamento de profis-
sionais da educacao.

O calculo dos valores recebidos por cada unidade escolar ¢ feito de
acordo com o numero de alunos matriculados no ano anterior ao repasse.

Uma mudanca importante no programa foi instituida em 2009 com a
Medida Proviséria 455 de 28 de janeiro daquele ano. Com essa alteragao
houve uma ampliagdo da abrangéncia do programa para toda educagao basica,
antes somente as escolas de ensino fundamental tinha acessos aos recursos.

Em decorréncia da inclusao das escolas de educacgao infantil e de ensino
médio o programa liberou, em 2009, 2,38 bilhdes para mais 134 mil escolas
publicas e privadas de educacao especial e contemplou 43 milhdes de alunos
(FNDE, 2016)

Outra alteracdo relevante do programa ocorreu 2013 quanto foi insti-
tuido uma mudanga no célculo dos recursos repassados. Antes desse ano todo
recurso era baseado exclusivamente no numero de alunos matriculados nas
escolas, a partir desse ano foi incluido um valor fixo para as escolas com uni-
dades executores proprias (MEC, 2016).

Essa modificagdo instituiu além do valor per capita os seguintes valores:
escolas com unidades executoras proprias localizadas em areas urbanas pas-
saram a receber um valor fixo de 1.000,00 (mil reais); escolas localizadas em
areas rurais passaram a receber um valor fixo de 2.000,00 (dois mil reais); e
escolas privadas de educagdo especial passaram a receber 1.000,00 (mil reais)
(MEC, 2016).

Nesses vinte e um (21) anos de funcionamento do PDDE, o programa
foi aprimorado, se tornou mais inclusivo e mais abrangente.

Contexto da pesquisa

A pesquisa de campo foi realizada em duas escolas municipais de ensino
fundamental: Escola Desembargador Sarney de Aratijo Costa e Colégio Ana-
nias Murad.

A Escola Desembargador Sarney de Aratjo Costa fica localizada na
Praga Padre Giuseppe Pelegrini s/n, bairro Nova Jerusalém, no municipio de
Codo, Estado do Maranhao.

Ela foi inaugurada em 16 de abril 1996, Decreto 367 de 24 de agosto
de 1994, na gestdo do prefeito Benedito Francisco Figueiredo. Em agosto
de 2015 a Lei Organica n° 1730 renomeou as escolas com nome de pessoas
vivas, dessa forma, esta escola passou a ter a denominagdo atual, antes seu
nome era: Escola Municipal Deputado Sarney Filho.

No ano letivo 2016 a escola tem 609 alunos distribuidos nos turnos
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matutino, vespertino e noturno, oferece vagas para 4° ao 9° ano.

O Colégio Ananias Murad foi fundado em 21 de maio de 1968 pelo
Decreto Lei 342/68, na gestdo do Prefeito René Bayma. Teve sua primeira
sede localizada na Rua Henrique Figueiredo, s/n no centro da cidade.

O nome da escola ¢ uma homenagem ao magom Ananias Murad, libanés
que chegou a cidade Cod6 no ano de 1918 e tonou-um grande comerciante.

Atualmente o colégio estd funcionando no prédio do antigo Colégio
Codoense que pertencia a CNEC (Companhia Nacional de Escolas da Comu-
nidade), situada na Rua César Brandao, n° 1060, Bairro Sao Pedro.

Este ano o Colégio Ananias Murad funciona nos turnos matutino e ves-
pertino, oferece matricula para alunos do 4° a0 9° ano e conta com 670 alunos.

A escolha dessas duas escolas para a realizacdo da pesquisa se deu por
serem escolas que ja trabalham ha bastante tempo com recursos do PDDE,
além de serem escolas grandes, considerando a realidade do municipio.

Gestaio do PDDE no Colégio Ananias Murad e na Escola
Desembargador Sarney de Araujo Costa

Arretche (2001) afirma que é na pratica que a politica ¢ realmente
feita. A pratica incorpora adequacdes, adaptacdes, as crengas e os valores dos
atores envolvidos no processo. Dessa forma, torna-se mais compreensivo as
mudangas efetuadas no ambito das politicas na hora da execugao

Foi com esse olhar que realizamos o trabalho de campo e posterior-
mente foram analisados os dados da pesquisa. Ou seja, buscando compre-
ender as dinamicas e os conflitos presentes na gestao do programa.

A partir dessa premissa, foi possivel constatar que a Unidade Executora
da escola Desembargador Sarney de Aratijo Costa ¢ composta basicamente
pelos profissionais da escola; sdo dez membros ao todo, sendo dois represen-
tantes da comunidade e ndo ha participacdo de alunos. No Colégio Ananias
Murad a situagdo ¢ semelhante, ou seja, sdo nove servidores e um represen-
tante da comunidade.

A composi¢ao da unidade ¢ bem distinta em relagdo as orientagdes do
FNDE. Pelas orientagcdes cada unidade deve ser composta por trés instancias:
Conselho Fiscal, Conselho Deliberativo e a Diretoria, conforme exposto ante-
riormente.

Na pratica a Unidade Executora é composta, nas duas escolas, somente
pela diretoria, pois, ¢ a diretoria que € a responsavel pela gestdo dos recursos.
As demais instancias teriam responsabilidade pelo planejamento, pelo acom-
panhamento do planejamento e pela fiscalizagdo das acdes e gastos.

A justificativa apresentada para a ndo composi¢do dos conselhos ¢ a
falta de pessoas interessadas. H4 um desinteresse em participar das atividades
da escola, de tal forma, que para compor a diretoria ¢ um desafio. Fazer parte
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da Unidade Executora ¢ visto pelos docentes e pela comunidade, segunda as
duas diretoras entrevistas, como um trabalho a mais a ser realizado.

Foi possivel constatar que a Unidade Executora foi absorvida comple-
tamente pela escola, ou seja, ela foi pensada para ser uma institui¢ao privada,
separada e que administra os recursos para a instituicdo, mas na pratica a uni-
dade ao ser composta quase totalmente por servidores se tornou parte inte-
grante desta.

Significa afirmar que no caso das escolas pesquisadas ndo ocorreu o que
Branco (2006, p. 13) descreve:

A constitui¢do do PDDE por meio da instituicdo obrigatoria da
UEx pode ser considerada uma estratégia de descentralizagdo
das acgdes do Governo Federal aos municipios ¢ estados e,
consequentemente, para a sociedade repassando para esta, a
responsabilidade de aplicacdo, prestacdo de contas dos recursos
financeiros e manuten¢do fisica das escolas, sendo esta uma
caracteristica da redefini¢do do papel do Estado.

Essa integragdo, ao menos nas escolas pesquisadas, faz com que a
divisdo entre unidade executora e escola seja mera formalidade. Na pratica
como as func¢des da Unidade Executora sdo todos desempenhadas por servi-
dores da escola ndo ha transferéncia de responsabilidade para comunidade,
mas um acréscimo de fungdes aos agentes escolares.

Em ambas as escolas, os recursos do PDDE sdo considerados funda-
mentais para o bom funcionamento das escolas. As diretoras admitiram que €
a principal fonte de recurso recebido e argumentaram inclusive que sem esse
recurso haveria um comprometimento das atividades escolares.

Uma das maiores controvérsias do programa € o processo de compras.
A recomendagdo ¢ que as compras sejam feitas pelo critério do menor prego,
mediante pesquisa em trés empresas distintas. Sobre isso as gestoras rela-
taram que as vezes ficam obrigadas a fazerem aquisi¢ao de materiais de baixa
qualidade, uma delas aponta essa como sendo uma fragilidade do programa.

Em ambas as escolas as diretoras afirmaram que sao bem familiarizadas
com a gestdo financeira do programa e que ndo tem dificuldade na hora de
executar o recurso e prestar contas. Ambas ja possuem sete anos de experi-
éncia de gestdo, em suas respectivas escolas, e estdio com mesmo tempo a
frente das unidades.

Uma consequéncia indesejada do PDDE ¢€ que a secretaria municipal de
educacdo (SEMED) ndo auxilia as escolas na aquisi¢ao de recursos adminis-
trativos, pedagogicos e reformas prediais. Essas despesas ficam sob respon-
sabilidade da escola ¢ a verba do PDDE que deveria ser suplementar, termina
sendo o recurso central para o funcionamento da escola.

Algumas pesquisas (MAFASSIOLI, 2015; MARINHEIRO, 2015;
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BRANCO, 2006) demonstram que o programa ¢ uma estratégia neoliberal
para transferir a responsabilidade da gestdo publica para a comunidade, exi-
mindo o Estado da responsabilidade pela gestdo. Nossa pesquisa de campo
revelou uma situagdo diferente que foi a transferéncia da responsabilidade do
ambito municipal para o ambito escolar. Varias vezes as gestoras relataram
que a secretaria municipal de educagdo sabendo que as escolas recebem, por
meio das unidades executoras, os recursos do PDDE vem transferindo para a
escola a responsabilidade pela aquisicdo de todos os suprimentos necessarios
ao funcionamento das unidades.

A diretora do Colégio Ananias Murad afirmou, entrevista realizada em
outubro de 2016: “sempre que a escola precisa de algo e solicita para secre-
taria, recebe a informacao de que ndo hé recursos e que a escola deve usar
os recursos do PDDE”. A SEMED vem assumindo uma postura que ¢ de
responsabilizar as escolas por uma responsabilidade que € sua, pois, recebe
recursos do FUNDEB (O Fundo de Manutengao e Desenvolvimento da Edu-
cacdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educagdo) para comprar
suprimentos para as escolas.

Esse cenario impde as gestoras a priorizagao do que € essencial e basico
para o funcionamento administrativo e pedagdgico. Nao ha um planejamento
estruturado, conforme solicita o desenho do programa. Para as diretoras, pla-
nejar coletivamente as compras € praticamente impossivel, em virtude da
necessidade de investir no imediato, no indispensavel.

Dentro dessa logica, sdo atendidas com mais frequéncia a compra de
recursos para serem utilizadas nas aulas. Os professores solicitam verbal-
mente um material que irdo utilizar e a dire¢do da escola, que também ¢ a
gestora da Unidade Executora, realiza as compras.

Conclusao

E possivel identificar duas inten¢des que motivaram a criagio do PDDE
uma explicita e outra implicita. A explicita, e que estd nos documentos ofi-
ciais, ¢ a intencao de descentralizar de forma suplementar recursos para as
unidades escolares, por meio das unidades executoras. A outra motivagao nao
revelada ¢ a transferéncia para a sociedade da responsabilidade pela gestao
de recursos publicos.

Nossa pesquisa de campo demonstrou que a transferéncia de recursos de
recursos para as escolas vem ocorrendo de forma regular nessas duas décadas
de funcionamento do programa. Pode-se afirmar que nesse ponto o programa
vem executando o que prometeu.

Com relacdo a transferéncia da responsabilidade de gestdo financeira
do Estado para a comunidade nao foi possivel caracterizar. Pois, 0 mecanismo
necessario para a concretizagao dessa transferéncia € a participagao da comu-
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nidade na composi¢do da unidade executora. Esse aspecto, ndo vem ocor-
rendo, porque as unidades executoras sdo constituidas pelos profissionais da
escola, tendo a comunidade um papel decorativo e periférico.

O que foi possivel constatar foi que a secretaria municipal de educagao
nao vem auxiliando as escolas na compra de materiais de expediente e mate-
riais pedagogicos, fazendo com que os recursos do PDDE sejam direcionados
para aquisi¢c@o desses itens. Um recurso que foi pensado para ser uma verba
auxiliar passou, no caso das escolas pesquisadas, a ser a principal fonte de
manuteng¢ao das unidades escolares.

Em relagao a gestdo do PDDE, nas escolas pesquisadas, pode-se afirmar
que ¢ do tipo participativa. Mas, essa participagdo nao ¢ extensiva aos estu-
dantes e a comunidade do entorno, se restringe a participagdo dos docentes
e demais servidores. Estes apresentam suas solicitagdes cotidianamente e a
direcdo faz a aquisicdo dos recursos solicitados. Nao existe propriamente
momentos especificos para a discussdo, planejamento, execugao e avaliacao
da aplicacao dos recursos.

Para o programa impactar de forma mais profunda na educacao sao
necessarias algumas mudancas a nivel nacional, local e escolar.

Nacionalmente ¢ flagrante a necessidade do Ministério da Educagao
ampliar o volume de recurso de tal forma que permita as escolas o desenvol-
vimento de um conjunto maior de acdes; realizar o repasse dos recursos ao
longo do ano e ndo somente no final e tornar mais flexivel o processo de com-
pras dando mais autonomia para as escolas realizarem suas aquisi¢des

No plano municipal € necessaria uma mudanca de postura da secretaria
municipal de educacdo no sentido de repassar os materiais de expediente,
mobilias e recursos pedagogicos que as escolas necessitam. Se isso ocorrer as
escolas terdo como utilizar os recursos do PDDE em a¢des mais estratégicas
do ponto de vista pedagdgico.

A nivel local € necessario que as escolas dialoguem com a comunidade
ndo para transferir responsabilidades estatais, mas para construir junto com
esses atores as prioridades politico-pedagogicas das escolas.

Apesar de todos questionamentos em relagdo do PDDE ¢ necessario
reconhecer sua importancia para o funcionamento das agdes escolares. Repre-
senta a unica fonte de recursos que as escolas tém acesso € por isso ¢ indis-
pensavel para o funcionamento das suas atividades administrativas e pedago-
gicas.
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CAPITULO XI. GESTAO SOCIAL E EM REDES: UMA
ESTRATEGIA DE GESTAO NA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL BRASILEIRA NO CONTEXTO NEOLIBERAL

Talila Arrais Amorim
Solange Maria Teixeira

Introducio

A crise do sistema capitalista iniciada na segunda metade dos anos 1970
afetou de forma frontal o Estado intervencionista. O novo modelo de acumulagao
flexivel, que emerge em resposta a crise, exige uma nova superestrutura - juridica,
politica e ideoldgica - que ¢ o neoliberalismo e redefine os papéis e funcdes
do Estado, que nessa perspectiva ideologica, deve ser de um Estado minimo,
posto que sua intervencdo € criticada como excessiva, geradora de déficit
fiscal, paralisadora do crescimento economico. Nesse enquadramento, o Estado
intervencionista sofre um processo de “demonizacao”, ¢ visto como burocratico,
centralizador, oneroso, ineficaz, um “trambolho”. A demanda do capital € que ele
se retraia e repasse algumas das suas fungdes para o privado, para o mercado. E
que mude seus modelos de gestao publica.

Nessa perspectiva, a reducdo do Estado intervencionista acarreta
também a crise do bem-estar social garantido por politicas ptblicas governa-
mentais. Segundo Pereira (2010, p. 31) o cenario contemporaneo “[...] carac-
terizada pelo arrefecimento do crescimento econdmico, pelo desequilibrio
fiscal e pela perda da legitimidade das politicas sociais publicas, revelou-se
um atestado inconteste da incompatibilidade da estrutura daquele Estado com
a ordem socioecondmica emergente [...]”.

No contexto do neoliberalismo, o Welfare State sofre “mutagdes”, o Estado
retira-se da fungdo principal de intervir e proporcionar politicas publicas e se coloca
apenas como mediador, regulador e coordenador das parcerias. Nota-se o repasse
dessa fun¢do para o mercado, para aqueles que podem pagar e para a sociedade e
instituicdes do terceiro setor, enfim, ¢ um Welfare Mix ou Welfare Society, conforme
Vianna (2000). No que se refere ao Brasil, cabe frisar que o Estado de Bem-Estar
Social ndo se materializou de fato; o que foi instaurado em solo brasileiro como pro-
ximo desse modelo foi instaurado com a Constituicdo Federal de 1988, mas que
mesmo antes de ser implementado ja foi alvo de reformas, de desmontes e retrocesso,
sob a influéncia neoliberal, a partir dos anos de 1990.

Assim, sob a justificativa de melhorar a eficacia das politicas sociais frente
ao contexto de crise € como alternativa a “ingeréncia” do Estado, fortaleceu-se a
necessidade do trabalho através de redes e parcerias entre o Estado e a sociedade
civil, o Estado e o Mercado, e entre o Estado e o Estado (descentralizagdo poli-
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tica e municipalizacao dos servigos). Esse novo Estado de Bem-Estar Social que
prevé a parceria entre publico e privado € conceituado por Pereira (2010) como
um pluralismo de bem-estar social. Para a autora, trata-se de uma estratégia de
esvaziamento da politica social como direito a cidadania.

O Estado neoliberal trata a “questdo social” de maneira fragmentada
e focalizada em detrimento da universalizagdo, sob a alegacao de falta de
recursos ou limitagdes orcamentarias. Diante disso, os trabalhadores sao
penalizados, principalmente aqueles em condi¢des de trabalho precarias
e terceirizadas, bem como outros grupos, considerados “invisiveis” para o
capital, sobretudo o exército industrial de reserva e a camada lazarenta, que
sdo excluidos e colocados a margem das relagdes sociais. A pobreza aumenta
exponencialmente e, em consequéncia disso, o pais atinge niveis de desigual-
dade social alarmantes, que vao de encontro a cidadania conquistada através
dos direitos legitimados pds-Constituicao de 1988. Diante dessa conjuntura,
0 que se constata ¢ a exponenciagdo da “questdo social”.

As novas demandas da sociedade contemporanea e as diferentes e com-
plexas expressdes da “questdo social” ancoradas nesse novo cenario vém exi-
gindo da gestao publica novas estratégias de intervengdo, uma gestao que se
afaste cada vez mais da burocratizacao e setorializagdo engessada e se apro-
xime das praticas participativas e descentralizadas, uma gestao social, mate-
rializada por meio da gestdo em redes.

No entanto, esse tipo de gestdo atende a interesses antagénicos, do Estado
neoliberal por uma gestao enxuta, agil e de baixo custo, a medida que conta com
0s recursos e servicos dos parceiros, constituindo-se campo fértil de legitimagao
da desresponsabilizagao do Estado, reduzindo a funcao deste para apenas a de
regulador e coordenador de uma rede de servigos. E dos movimentos sociais,
do periodo da redemocratizagdo brasileira, por um Estado descentralizado, que
divide poderes e recursos e com gestoes democraticas, efetivas e que atenda inte-
gralmente as demandas sociais, a partir de modelos alternativos de intervengao
estatal, com servigos de base comunitaria ou territorial, diurnos, com equipes
interdisciplinares, com centralidade na familia, dentre outros.

Neste sentido, o presente artigo de carater bibliografico e documental,
tem como objetivo refletir acerca desse modelo de gestdo descentralizado
e participativo preconizado no cenario contemporaneo e apropriado pelo
Estado Neoliberal, utilizando como exemplo a Politica Nacional de Assis-
téncia Social — PNAS/2004.

Gestiao social e a emergéncia das redes: abordagens e tendéncias de
gestao publica na conjuntura neoliberal

As mudancas ocasionadas pelo capitalismo levam alguns autores a
acreditar no surgimento de uma nova questao social — a exclusao social. Con-
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tudo, para analisar esse novo contexto, se faz necessario pensar a questao
social sem vé-la como total novidade e, a0 mesmo tempo, sem naturaliza-la
como problemas que sempre existiram e sempre existirao.

Pastorinni (2004), levando em consideracdo a relagao dialética entre o
antigo e o novo, entende que so seria possivel afirmar que existe uma “nova
questdo social”, diferente da que surgiu no século XIX, se a antiga ndo exis-
tisse mais, porque foi superada ou resolvida.

No entanto, a questdo social fincada na relacdo capital vs tra-
balho nao foi superada; a novidade trazida foram as novas formas com
que essa “questdo social” se expressa. Os diferentes estagios do capi-
talismo produzem distintas manifestacdes da “questdo social”; no pre-
sente estagio, a “questdo social” se manifesta pelo desemprego, vio-
léncia, além das questdes urbanas, de género, das lutas rurais e dos
homoafetivos etc (PASTORINNI, 2004).

Assim, os preceitos do neoliberalismo passam a influenciar nao apenas
as questdes econdmicas, mas também o contexto das politicas publicas, espe-
cificamente as sociais, exigindo a implantacdo de um Estado Minimo, poli-
ticas sociais extremamente focalizadas, protecdo social apenas para os mais
pobres, privatizacdo das empresas publicas, incentivo da parceria publico-
-privada, ou seja um redirecionamento também da gestao publica, uma gestao
que consiga compartilhar com todos os sujeitos sociais as fungdes que seriam
de fato do ente estatal, uma gestdo social.

Sousa Filho e Gurgel (2016, p. 257) afirmam que € necessario esta-
belecer um controle da burocracia, da administra¢do burocratica, “[...] para
que ela ndo se aproprie dos meios de administracdo e producao da sociedade
[...]”. Segundo os autores o que se propdoe de um modo geral, para corrigir
este fendmeno repetitivo, € “(a) a transparéncia; [...] (b) participacao da socie-
dade organizada nas decisdes relativas as politicas publicas; e (c) o controle
social”(Idem).

Diante desse prisma, Souza Filho e Gurgel (2016, p. 257) afirmam
que “[...] o desenvolvimento desse debate gerou uma importante corrente da
administracao publica intitulada de gestao social. A gestao social postula um
gerenciamento mais, participativo, dialdégico, no qual o processo decisorio ¢
exercido por diferentes sujeitos social [...]”.

Dowbor (1999, p. 16) ja afirmava sobre essa questao que:

Na realidade, os paradigmas da Gestdo Social ainda estdo por
ser definidos, ou construidos. E uma gigantesca 4rea em termos
econdmicos, de primeira importdncia em termos politicos e
sociais, mas com pontos de referéncia organizacionais ainda em
elaboragao.
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Para Fischer (2002, p. 27), a gestdo social ¢ caracterizada por:

um processo de mediagdo que articula multiplos niveis de poder
individual e social. Sendo um processo social e envolvendo negociagdo
de significados sobre o que deve ser feito, por que e para quem, a
gestdo ndo ¢ uma fungdo exercida apenas por um gestor, mas por um
coletivo que pode atuar em grau maior ou menor de simetria/assimetria
e delegagdo, o que traz uma carga potencial de conflito de interesse
entre atores envolvidos e entre escalas de poder.

Para Kauchakje (2007, p. 27), a gestdo social refere-se a “[...] gestdo de
acdes sociais publicas para o atendimento de necessidades e demandas dos cida-
daos, no sentido de garantir os seus direitos por meio de politicas, programas,
projetos e servigos sociais [...]”. Nesse aspecto, proximo ao que demandava os
movimentos sociais, no processo de redemocratizacao do Estado brasileiro.

De acordo com Maia (2005), a gestdo social tem sua origem vinculada a influ-
éncia do capital e do incentivo do desenvolvimento da participagdo do Terceiro Setor.
Para ele, a questdo da responsabilidade social seria o ponto chave desse tipo de gestao
no setor privado. Essa logica ¢ transportada para o setor publico, na busca por par-
ceiros impulsionada por essa nogao de responsabilidade social, corresponsaveis pelo
bem-estar social, participagao social, dentre outras expressoes.

No que se refere ao setor estatal, a gestao social tem sido orientada para
o alcance dos objetivos da Seguridade Social (SPOSATI, 2005), um conceito
que afirma que a oferta dos servigos publicos de aten¢do social aos cidadaos
ndo ¢ exclusividade do Estado, conforme legitimado na Constituicao Federal
de 1988 em diferentes artigos:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado
de ac¢des de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia
e a assisténcia social.

Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de
forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes
dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais (BRASIL, 1988).

Neste sentido, Carvalho (1999, p. 42) afirma que a gestao social

[...] funda-se na concepcao de um Estado Social de Direito e, portanto,
comprometido com a cidadania de todos os cidaddos de uma nagao.
Ancora-se em principios constitucionais que ddo forma e contetido as
politicas, programas e aos servi¢os publicos. Reconhece no Estado a
autoridade reguladora das a¢des publicas.
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A autora ainda refor¢a quo o cenario atual leva a crer na presenca de
um pos-Welfare e, em consequéncia disso, a instituicdo de um Estado cada
vez menos interventor ¢ mais mediador, um Estado considerado por Car-
valho (1999) como coordenador, que continua formulando a politica publica,
mas repassando a fungdo de executar as agdes publicas para os demais entes
sociais.

Carvalho (1999) ainda aponta duas ordens de tensdo que movimentam
a formatagao da gestdo da politica social. A primeira ¢é a tensido entre efici-
éncia e equidade: a privatizacdo e o repasse das acdes do Estado para outros
entes, visando assim a maior eficiéncia no gasto publico; contudo esse pro-
cesso € permeado pelo risco de ndo garantir a equidade das agdes para os
cidaddos. A outra tensao se da entre a logica da tutela ou compaixao e a
logica dos direitos. A autora destaca que se faz presente “[...] o risco da filan-
tropizagdo dos servigos de direitos dos cidadaos, ou ainda da manutencao do
receituario neoliberal impedindo o avango na conquista da equidade social
[...” (CARVALHO, 1999, p. 25).

Neste sentido, a gestdo social concatena-se a essa ideia de descentrali-
zagao e torna-se o tipo de gestao “ideal” que, a0 mesmo tempo, responde aos
movimentos sociais que buscam a descentralizacao e gestao participativa € a
comitiva neoliberal que propde cada vez mais o recolhimento do Estado na
intervengdo das politicas sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 tornou-se o marco da instituicdo da
gestdo publica partilhada no Brasil, no entanto, mesmo que as conquistas
constitucionais sejam fruto das lutas dos movimentos sociais da década de 80,
0 que se constata, como destaca Dagnino (2005), é que o projeto neoliberal
se apropria do potencial transformador do discurso dos movimentos sociais
e apropria-se dos principais referenciais do modelo democratico: descentra-
lizagdo, participacao, rede, ressignificando-os numa outra ldgica, o que res-
ponsabiliza a sociedade e o mercado pela oferta de servigos e, portanto, como
agentes de protecdo social, executor de politicas publicas, das parcerias, do
mix publico/privado no enfrentamento das expressoes da questao social.

A agdo publica como afirma Goma (2004, p. 16):

[...] sob uma tripla pressdo de mudanca: a transicdo em direcdo as
politicas transversais, capazes de integrar a complexidade; as politicas
participativas, capazes de assumir os processos de subjetivagdo em
curso; e as politicas de inclusdo, capazes de promover novas ldgicas de
coesdo e redistribuicdo. A agenda da inclus@o se converte, assim, em
uma pega-chave do Estado de bem-estar do século XXI.

Em sintese, a nova arquitetura da gestao publica prevé uma nova logica
firmada na cidadania e que proporcione uma agao integral, desenvolvida com
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base na caracteristica de territorializacdo, municipalizagdo (o microterritorio
deve ser considerado como campo do desenvolvimento das agdes; ¢ nesse
espaco que os direitos sdo materializados de fato) e intersetorialidade, com
o desenvolvimento de politicas publicas que se complementam. Ao mesmo
tempo baseia-se em uma nova relagdo entre sociedade civil e Estado, no
incentivo de formagdes de redes e parcerias publico-privadas.

Esse novo modo de pensar os arranjos da politica ptblica, que pretende
superar a setorializagdo, convoca a gestdo de politicas publicas a se adaptar
e integra-se aos sistemas participativos que visam ao desenvolvimento das
acoes articuladas, no que se refere aos programas e projetos sociais. Os pro-
gramas sociais passam a se desenvolver sob a logica da acdo em rede, agre-
gando diversos servigos, projetos, sujeitos e organizagdes no ambito do micro-
territorio, que € o do municipio. A modificacdo na gestao publica favoreceu o
desenvolvimento da municipalizag¢do das politicas sociais.

Diante desse processo de descentralizacdo e implementagdo da gestao
social, o municipio assume o papel principal na implementacao das acdes das
politicas sociais. A emergéncia pelo desenvolvimento do local como saida
para o enfrentamento das expressdes da questao social coloca em relevo o
municipio como espago territorial mais compativel para a flexibilizacao das
politicas e da protecdo social.

A Constitui¢ao Federal e as principais legislagdes sociais regulamentam
uma gestao compartilhada, colocando o municipio com a fungao de execugao,
juntamente com as parcerias privadas formadas nesse territorio. Neste sen-
tido, segundo Farah (1999), a descentralizagdo, a municipalizacao e a partici-
pacao sao percebidas como ingredientes fundamentais de reorientagdo subs-
tantiva das politicas sociais.

De acordo com Brant de Carvalho (2012, p. 53),

[...] a gestdo publica municipal deve comprometer-se com o0s propdsitos
maiores de desenvolvimento social local. As secretarias municipais
e outras agéncias governamentais devem se submeter a um plano
estratégico que exige abandonar a perspectiva isolacionista e setorial
da gestdo tradicional.

No entanto, analisar a municipalizacao no contexto brasileiro ¢ tarefa
complexa; um pais continental formado por mais de cinco mil municipios
com diferentes caracteristicas econdmicas, culturais e marcados por desigual-
dade regionais, onde, em grande parte deles, em especial os mais interiori-
zados, a discussdo politica ainda ¢ marcada pela influéncia do coronelismo
politico. Desse modo, € necessario trazer a baila que esse processo ainda nao
se consolidou, e sua constru¢ao encontra-se incrustada em solo marcado por
contradigdes homéricas, acarretando entraves e desafios para que a munici-
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palizagdo seja de fato efetivada como forma de descentralizagdo da gestdo.

Para melhor compreensdo sobre a gestao social vinculada a emergéncia
das redes, ¢ necessario realizar uma revisao acerca das principais tipologias
em referéncia a categoria gestao social e, especificamente, a um dos seus sub-
tipos, a gestdo em redes, sobre a qual se discorre abaixo.

Tipologias de gestao publica e gestao social

A partir da década de 80, Behring (2016) aponta que, “[...] em con-
texto de crise do capital, todos os paises capitalistas de norte a sul do globo
seguiram orientacdes do Banco Mundial e instituiram contrarreformas [...]”
(BEHRING, 2016, p. 122). A maioria se reorganizou sob as tendéncias neoli-
berais, as reformas, no entanto mantém ou pioram a situagdo existente.

As reformas aconteceram em todos os ambitos: politico, econdmico,
social ¢ administrativo; neste sentido, ocorreram modificagdes na adminis-
tracdo publica, como ja se ressaltou anteriormente no presente escrito. Assim,
se faz necessario evidenciar algumas tipologias da administracdo, para que se
possa ter um entendimento comparativo e perceber o seu processo evolutivo,
utilizando estudo do autor Pereira (2005), bem como as principais modali-
dades da gestao social cujas definigdes sao trazidas pela autora Kauchakje
(2007), e a rede como estratégia de gestdo debatida por Teixeira (2002) e
demais autores.

De acordo com Bresser Pereira (2005), a administragdo publica, no
contexto brasileiro, tem sua evolucdo baseada em trés modelos: o patrimonia-
lista, o burocratico e o gerencial.

Para Pereira (2005), o “patrimonialismo” significa a incapacidade ou
relutincia do principe distinguir entre o patrimonio publico e seus bens pri-
vados; a administragdo pré-capitalista era assim patrimonialista. Esse tipo de
concepg¢do administrativa era o mais superficial e 0 menos racional, pois foi
construido no terreno comprometido com critérios baseados em privilégios,
tradi¢do, parentesco e outros, bem distantes da meritocracia do modelo buro-
cratico.

A administrac¢do publica do tipo burocratico surge a partir da evolucao
historica dos modelos de administragcdo. Pode ser caracterizada por uma pro-
fissionalizagdo e racionalizagdo dos processos administrativos. Este modelo
traz respostas ao modelo anterior onde era ilimitada a possibilidade de juncao
entre o publico e o privado (PEREIRA, 1996).

Pereira (2005, p. 26) assim explica:

Com o surgimento do capitalismo e da democracia, estabeleceu-se
uma disting@o clara entre res publica e bens privados. A democracia
e a administragdo publica burocratica emergiram como as principais
instituigdes que visavam a proteger o patrimonio publico contra a
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privatizacdo do Estado. Democracia é o instrumento politico que
protege os direitos civis contra a tirania, que assegura os direitos sociais
contra a explora¢do e que afirma os direitos publicos em oposigdo ao
rent-seeking. Burocracia ¢ a instituigdo administrativa que usa, como
instrumento para combater o nepotismo ¢ a corrupg¢do — dois tracos
inerentes a administragdo patrimonialista -, os principios de um servigo
publico profissional e de um sistema administrativo impessoal, formal
e racional.

A redefinicao no papel do Estado, cada vez mais reduzido a apenas
coordenar as agoes, for¢ou a emergéncia de um novo modelo de adminis-
tracdo publica, o modelo denominado pelo autor de “gerencial”. O autor
define algumas caracteristicas basicas da administragdo gerencial que, para
ele,

[...] E orientada para o cidaddo e para a obtengdo de resultados;
pressupde que os politicos e os funcionarios sdo merecedores de grau
limitado de confianga; como estratégia serve-se da descentralizacdo e
do incentivo a criatividade e a inovagdo; e utiliza o contrato de gestdo
como instrumento de controle dos gestores publicos (PEREIRA, 2005,
p. 28).

Nesta perspectiva de compreensao dos modelos administratitos, Kau-
chakje (2007) se referencia na discussdo de Pereira, contudo, apresenta novos
modelos de gestdo. A autora destaca cinco modalidades de gestdo social e
afirma que estdo inseridas num contexto sociocultural, portanto ligadas a
momentos histéricos dentre os quais, um ou outro modelo, ganha predo-
minancia. Sao eles: gestdo patrimonial, gestdo técnico-burocratica, gestao
gerencial inspirada na anélise de Pereira, gestdo democratico-participativa e
gestdo em redes.

Serdo destacados os dois ultimos modelos trazidos pela autora, pois
trata-se de uma inovag¢ao na descri¢do dos processos administrativos. As duas
novas formas administrativas encontram-se em pleno processo de desenvol-
vimento e expansdo no cenario contemporaneo marcado pelos preceitos do
neoliberalismo e a0 mesmo tempo por pressoes de participacao da sociedade.

A autora especifica que a gestdo democratico-participativa,

[...] se caracteriza pela agdo local, descentralizacdo, intersetorialidade
de politicas e programas e a articulagdo entre as esferas de poder
governamental. Esta gestdo adota como prioridade as demandas das
classes populares, realizando uma inversao das gestdes tradicionais que
privilegiam os grupos de poder ja estabelecidos. Ela prevé o acesso da
populagdo aos servigos essenciais e privilegia os interesses populares,
tidos como garantia de direitos e ndo mero assistencialismo, bem como
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amplia o processo de democratizagdo com a adogao de instrumentos e
mecanismos de participacdo social (KAUCHAKIJE, 2007, p. 91).

E, no que concerne a gestdo em redes, objeto de pesquisa do presente
estudo, Kauchakje (2007, p. 98) afirma que essa modalidade de gestao

[...] estd focada na articulacdo das politicas, hoje fortemente setorizadas,
para potencializar recursos e assegurar servicos que atendam as
necessidades da populagdo. Suas caracteristicas principais sdo:
horizontalidade, negociagdo, articulagdo de atores sociais, participagao
da sociedade civil, aproveitamento de recursos, intersetorialidade,
negociacdo e diversidade. Constitui-se numa tentativa de superag@o
das politicas setorizadas e desarticuladas que prejudicam a garantia de
direitos vistos em seu conjunto.

Teixeira (2002) aponta que a rede de politicas e, por inferéncia, a gestao
de redes, tem como principais caracteristicas a horizontalidade e a interdepen-
déncia. Tais peculiaridades as distinguem dos outros formatos de gestao; por
esse angulo, a gestdo de redes possui algumas vantagens que a autora destaca:
pluralidade de atores — possibilita maior mobilizagao de recursos e diversi-
dades de opinides; capilaridade — as decisdes sdo tomadas de maneira mais
democratica, presenca publica sem criar burocracia; flexibilidade e gestdo
adaptativa; estruturas horizontalizadas; metas compartilhadas, entre outras
(TEIXEIRA, 2002, p. 12).

Sousa Filho e Gurgel (2016) acreditam que a importancia da formagao
de redes, do ponto de vista da organizag¢do da gestdo publica democrética, se
encontra no fato de elas poderem articular os nexos entre as diversas sequelas
da questao social, “[...] tensionando a dinamica fragmentaria e parcial de seu
enfrentamento pelo Estado e, dessa forma, podem potencializar o atendi-
mento as necessidades das classes subalternas, para muito além de um mero
formalismo gerencial [...]” (SOUSA FILHO; GURGEL, 2016, p. 295).

Por esse angulo, percebe-se que a gestdo por meio de redes, em espe-
cial nas politicas sociais, trata-se de “[...] um instrumento fundamental para
a geréncia das politicas sociais [...]” (TEIXEIRA, 2002, p. 20); no entanto,
sabe-se também que o terreno das politicas sociais ¢ marcado por contradi-
¢oes e complexidades. Quando se destaca a Politica de Assisténcia Social,
essas caracteristicas se reafirmam e tornam-se mais explicitas, assim a emer-
géncia das redes representa nesta ldgica uma tentativa de, ao mesmo tempo,
superar e tornar essa politica mais acessivel e efetiva, como também de res-
ponder aos fendmenos de transformagdo social, globalizacdo, descentrali-
zagao ¢ ofensiva neoliberal.

Nesta logica, a estratégia de gestdo social através das redes permeiam
os direcionamentos das politicas sociais, especificamente a Politica de Assis-
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téncia no Brasil pos CF/88 e pds Lei Organica de Assisténcia Social- LOAS/
1993, bem como as legislagdes recentes: Politica de Assisténcia Social —
PNAS /2004, Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS/2005 e as Tipifi-
cagOes e normativas, sobrelevam as a¢des em redes como uma diretriz essen-
cial para a eficacia da politica, uma referéncia de gestao e administragao des-
centralizada a ser seguida.

A Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS: novos principios
da gestao e protecio social

A Constituicao Federal de 1988 com os Artigos 194 a 204 e a Lei Orga-
nica da Assisténcia Social de 1993 reconhece a assisténcia social como poli-
tica publica no campo da protecdo social e da Seguridade Social, afirmando
o carater de direito e politica social afiancada pelo Estado (BRASIL, 1988;
BRASIL, 2011).

Sposati (2005) chama a atencdo que a validagdo da assisténcia social
acontece de maneira fragilizada e aponta que ocorreu “[...] uma regulacao
social tardia e fragil na efetivagao dos direitos sociais, principalmente pela
vivéncia de processos ditatoriais agravados pela sua duragdo e travamento da
maturagdo democratica da sociedade [...]” (SPOSATI, 2005, p. 508).

Neste sentido, a LOAS 1993, possibilitou um novo desenho para a Poli-
tica de Assisténcia Social, a definindo como um direito de carater nao con-
tributivo, ou seja, a participagdo e o acesso aos beneficios socioassistenciais
nao estavam vinculados a contribui¢des prévias, poderiam ser acessados por
quem necessitar (BRASIL, 2011).

No entanto, como ja supracitado anteriormente, Couto, Yazbek e Rai-
chelis (2010, p. 87) destacam que a regulamentacao desses beneficios ocorre
nos anos 90, sob forte influéncia das reformas neoliberais. Os autores des-
tacam que com a “[...] apreensao do Consenso de Washington, com a sua pro-
posi¢do que ¢ preciso limitar a interven¢ao do Estado e realizar reformas neo-
liberais [...]” esse direito foi limitado aos estritamente pobres ou miseraveis.
Isso se revela nos critérios rigidos e ultra seletivos de acesso aos beneficios
ndo contributivos, bem abaixo da linha de pobreza ou a presenga de condi-
cionalidades.

As autoras ainda destacam que a primeira Politica Nacional de Assis-
téncia Social ¢ aprovada apenas em 1998, cinco anos apds a promulgagao
da LOAS, no entanto devido ao cenario de contrarreforma, as duas legisla-
¢cdes caminham paralelamente ao Programa Comunidade Solidaria, que no
governo FHC foi apresentado como principal acdo para o enfrentamento da
pobreza.

Desta feita, os anos de 1990 foram marcados pela ofensiva neoliberal
e perdas incalculaveis para a classe trabalhadora; esfacelamento da protecao
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social e dos direitos garantidos constitucionalmente; as legislagdes da assis-
téncia social, tornaram-se letras mortas e as praticas ou implementacdes foram
incapazes de superar a cultura do assistencialismo, das praticas filantropicas
e religiosas. Mesmo depois nos anos 2000, sob os governos petistas, com o
avango da legislagdo, ela ainda assim ndo foi capaz de romper com a cultura
da parceria publico-privado, definido o Sistema Unico de Assisténcia Social
como composto por organizagdes governamentais e ndo governamentais, que
formam uma rede denominada de socioassistencial.

A PNAS 2004, aprovada pela Resolucdo n.145, de 15 de outubro de
2004, do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS, foi resultado de
intensas pressoes populares e manifestagdes, que foram condensadas e deli-
beradas durante a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 2003.

A PNAS 2004 “[...] realiza-se de forma integrada as politicas setoriais,
considerando as desigualdades socioterritoriais, visando seu enfrentamento,
a garantia dos minimos sociais, ao provimento de condi¢des para atender
contingéncias sociais € a universaliza¢do dos direitos sociais [...] (BRASIL,
2004, p.25)”. Apresenta como objetivos:

I - Prover servigos, programas, projetos e beneficios de protecao social
basica e, ou, especial para familias, individuos e grupos que deles
necessitarem,;

IT - Contribuir com a inclusdo e a equidade dos usudrios e grupos
especificos, ampliando o acesso aos bens e servicos socioassistenciais
basicos e especiais, em areas urbana e rural,

III- Assegurar que as agdes no ambito da assisténcia social tenham
centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e
comunitaria (BRASI, 2004, p. 27).

E organiza-se seguindo as seguintes diretrizes,

I - Descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagao
e as normas gerais a esfera federal e a coordenagdo e execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social, garantindo o comando
unico das agdes em cada esfera de governo, respeitando-se as diferengas
e as caracteristicas socioterritoriais locais;

II - Participagdo da populagdo, por meio de organizagdes representativas,
na formulag@o das politicas e no controle das agdes em todos os niveis;

III - Primazia da responsabilidade do Estado na condugéo da politica de
assisténcia social em cada esfera de governo;
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IV - Centralidade na familia para concep¢do e implementacdo dos
beneficios, servicos, programas e projetos (BRASIL, 2004, p. 27).

No que se refere a Gestdo da PNAS 2004, essa se da pela perspectiva
da descentralizagdo e territorializagdo, uma gestdo compartilhada pelos trés
entes federativos, Unido, estados e municipios e Distrito Federal. O SUAS,

[...] cujo modelo de gestdo ¢ descentralizado e participativo, constitui-
se na regulacdo e organizacao em todo o territorio nacional das agdes
socioassistenciais. Os servigos, programas, projetos e beneficios
tém como foco prioritdrio a atencdo as familias, seus membros e
individuos e o territério como base de organizacdo, que passam a ser
definidos pelas fun¢des que desempenham, pelo niimero de pessoas
que deles necessitam e pela sua complexidade. Pressupde, ainda,
gestdo compartilhada, co-financiamento da politica pelas trés esferas
de governo e definicdo clara das competéncias técnico-politicas da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, com a participacdo
e mobilizagdo da sociedade civil e estes tém o papel efetivo na sua
implantagdo e implementacao (BRASIL, 2004, p. 32).

O SUAS se organiza por meio de sete diretrizes estruturantes no que
concerne a execugdo da politica de assisténcia, sdo eles: primazia da respon-
sabilidade do Estado na condu¢do da politica de assisténcia social; descen-
tralizacdo politico-administrativa e comando Unico das a¢des em cada esfera
de governo; financiamento partilhado entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios; matricialidade sociofamiliar; territorializacao; for-
talecimento da relagdo democratica entre Estado e sociedade civil; controle
social e participagdo popular (BRASIL, 2004; NOB/SUAS, 2005).

Ainda sobre esse prisma, da Gestdo do PNAS/SUAS, a Norma Opera-
cional Basica de 2012 confirma a responsabilidade de cada ente federativo na
gestao desse sistema e das a¢des socioassistenciais nele assumidas,

[...] A Unido, os Estados, o Distrito Federal ¢ os Municipios, conforme
suas competéncias, previstas na Constituicdo Federal e na LOAS.
Assumem responsabilidades na gestdo do sistema e na garantia de
sua organizacdo, qualidade e resultados na prestacdo dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais que serdo ofertados
pela rede socioassistencial (BRASIL, 2012, p. 5).

Ao garantir a coparticipagdo dos entes federativos nas trés esferas
governamentais, cria-se uma definicdo de rede socioassistencial no contexto
da Politica de Assisténcia Social. “Considera-se rede socioassistencial o con-
junto integrado da oferta de servigos, programas, projetos e beneficios de
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assisténcia social mediante articulacdo entre todas as unidades de provisao do
SUAS” (BRASIL, 2012, p. 5).

Visto isso, a legislagdo aponta que ¢ no ambito municipal que as a¢des
dessa rede socioassistencial irdo se materializar. Ao municipio cabe

[...] organizar, coordenar, articular, acompanhar e monitorar a rede de
servigos da prote¢do social basica e especial [...] viabilizar estratégias
e mecanismos de organizagdo para aferir o pertencimento a rede
socioassistencial, em ambito local, de servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais ofertados pelas entidades e organizagdes
de acordo com as normativas federais [...] (BRASIL, 2012, p. 10).

Além de ser o ente responsavel pela,

[...] identificacdo da rede socioassistencial disponivel no territdrio,
bem como de outras politicas ptblicas, com a finalidade de planejar
a articulagdo das agdes em resposta as demandas identificadas e a
implantacdo de servigos e equipamentos necessarios; diagnostico
territorial aprimoramento da gestao [...] (BRASIL, 2012, p. 10).

Na proposta do SUAS, a reciprocidade das acdes em rede ¢ condicao
fundamental, e deve acontecer entre

[...] a rede de protegdo social basica e especial, com centralidade na
familia, sendo consensado o estabelecimento de fluxo, referéncia e
retaguarda entre as modalidades e as complexidades de atendimento,
bem como a defini¢do de portas de entrada para o sistema. Assim, a
nova relagdo publico e privado deve ser regulada, tendo em vista a
definicdo dos servigos de protecdo basica e especial, a qualidade e o
custo dos servigos, além de padrdes e critérios de edificagdo. Neste
contexto, as entidades prestadoras de assisténcia social integram
o Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo s6 como prestadoras
complementares de servigos sdcio-assistenciais, mas, como co-gestoras
através dos conselhos de assisténcia social e co-responsaveis na luta
pela garantia dos direitos sociais em garantir direitos dos usuarios da
assisténcia social (BRASIL, 2004, p. 41).

No tocante a vigilancia Socioassistencial, a atuagdo desta também ocor-
rera por meio de redes, no mesmo momento que essa divisdo serd respon-
savel por monitorar as agdes desenvolvidas da rede socioassistencial, “[...]
coordenar, de forma articulada com as areas de Protecao Social Basica ¢ de
Protecdo Social Especial, as atividades de monitoramento da rede socioassis-
tencial [...]”, de forma a avaliar periodicamente a observancia dos padrdes de
referéncia relativos a qualidade dos servigos ofertados. Durante esse monito-
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ramento cabe a vigilancia “[...] produzir informagdes que subsidiem o moni-
toramento e a avaliacdo da rede socioassistencial e da qualidade dos servigos
e beneficios prestados aos usuarios [...]” (BRASIL, 2012, p. 35).

Cabe ressaltar, que além da materializacao da rede socioassistencial no
interior da Politica de Assisténcia Social, as mudangas nas normativas inau-
guram outra estratégia de gestdo das agdes da politica, a intersetorialidade,
que ¢ definida como a “[...] integrag@o e articulacdo da rede socioassisten-
cial com as demais politicas e 6rgdos setoriais [...]”(BRASIL, 2012, p.10).
Assim, a nog¢do de gestdo em redes, implica tanto a articulacdo entre politicas,
como também a nog¢ao de rede para além dos poderes publicos e dos entes
governamentais, em direcdo a participacao do Terceiro Setor como parceiro,
logo, com diferentes atores e instituigdes. O custo da busca da integralidade ¢
contar com os servicos privados (com fins lucrativos ou ndo), mecanismo que
legitima o principio liberal de que o enfrentamento da questao social ¢ de res-
ponsabilidade de todos, ndo apenas no financiamento, mas executando poli-
ticas, como agente de protecao social, compartilhando recursos e objetivos.

Conclusao

O movimento em torno dessa expectativa de gestdo descentralizada,
democratica e de relagcdes horizontais vai se ampliar, considerando o ajuste
fiscal neoliberal e as propostas de redugao dos gastos publicos. Coutinho (2000,
p. 68) afirma que “[...] a ampliacdo da cidadania, termina por se chocar com
a logica do capital [...] a democratizagdo das relagdes sociais € um processo
contraditorio, sujeitos a avangos € a recuos, [...]”, € 0 que se assiste sao recuos
da logica do Estado de Bem-Estar Social e o avango de um novo modelo de
fazer politica social em parcerias com o privado. Esse modelo impde novas
formas de gestdo publica, a gestdo em redes, que tem aspectos positivos ao
apontar para a intersetorialidade, para o controle social da sociedade civil,
para a descentralizacdo e municipalizacdo, mas que acentua a noc¢ao de des-
centralizacdo saindo do Estado para a sociedade civil e mercado, além da
familia e individuos, parceiros ou agentes ditos “naturais” da protecao social
a ser impulsionada e potencializada para otimizar a parca prote¢ao social ofe-
recida pelo Estado. Além do repasse de responsabilidades para os entes muni-
cipais sem os devidos recursos financeiros necessarios a oferta de servigo em
quantidade e qualidade para atender as demandas sociais.

* A gestdo social e em redes de politicas publicas, se assemelha a estra-
tégia do capital ao descentralizar-se, terceirizar e tornar suas relagdes com
outras empresas mais flexiveis e de troca; tem os mesmos objetivos, reduzir
gastos ou custos, na loégica neoliberal. Portanto, ndo se trata da prevaléncia da
logica da solidariedade que rege as articulagdes entre inimeras organizagdes
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de assisténcia social, mas a presenca da racionalidade instrumental do mundo
econdmico para a gestdo publica, na busca de tornar a administragdo publica
enxuta, agil, reduzindo o tamanho do Estado repassando suas demandas para
outros setores e reduzindo o gasto social.

* A gestdao e o trabalho em rede respondem de maneira favoravel ao
capital, reafirmando a retirada da responsabilidade central do Estado pela pro-
tecdo social, enquanto direito do cidadado. Essa modernizagao da gestao con-
sagra a divisdo de responsabilidades e a retracdo do Estado, reprivatizando as
formas de enfrentamento da “questdo social” e sobrecarregando o ente muni-
cipal, as ONGs e as familias. Na politica de Assisténcia Social essa logica
esta clara no familismo posto pela centralidade da familia, na organizacao
da rede socioassistencial, repasse da execucao das politicas para o contexto
municipal, uma descentralizacdo nos moldes neoliberais (sem os recursos
necessarios, infraestrutura adequada para a oferta qualificada de servigos).

Trata-se sem divida, de um modelo de gestdo que se gesta nas empresas
e difundem-se para o Estado, que desmantela a politica social como direito
de cidadania, que mercantiliza ou refilantropiza as formas de enfrentamento
da questao social, uma (re) privatiza¢ao do seu enfrentamento, em oposi¢ao
latente ao Estado intervencionista. A descentralizacdo ¢ do Estado para a
sociedade civil, uma sociedade que faz, que protege diretamente seus mem-
bros mais pobres, tipica do pensamento neoliberal. O projeto neoliberal se
apropria dos significados de compartilhamento, participacdo e democracia
trazidos pela gestao social e em redes para reproduzir a logica capitalista de
modo mascarado.
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CAPITULO XII. GESTAO DEMOCRATICA NA ESCOLA
PUBLICA: O PAPEL DOS CONSELHOS MUNICIPAIS

Renildo Barbosa Estevao
Maria D'alva Macedo Ferreira

Introduciao

Gestao democratica da educagdo publica ¢ parte da luta de educadores
e movimentos sociais organizados que buscam uma educagdo publica de
qualidade social e democratica. Tal projeto ganhou forga a partir da Cons-
tituicdo Federal de 1988, porque o novo modelo de gestdo tornou-se prin-
cipio norteador da educacional nacional, tanto por meio de dispositivos cons-
titucionais quanto infraconstitucionais (Lei Complementar n® 9.394/96 — Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB); Lei Complementar n°
13.05/2104 — Plano Nacional de Educacao (PNE)).

Essas normas, constitucionais e infraconstitucionais, colocaram em pauta
a ideia de participacdo de novos atores nas comunidades escolares dentro de uma
gestdo democratica da educagdo publica, tornando-se relevante a discussao sobre
o modelo de gestdo escolar e a concepcao de “participagdo” democratica.

O que seria e como se daria a gestdo democratica passou a ser uma
interrogacao na mente dos debatedores do tema. Para Dourado, Moraes e Oli-
veira (2006, p. 4), por exemplo, a gestdo democratica se daria com a partici-
pa¢do dos varios segmentos da comunidade escolar nos processos decisorios
da escola, notadamente nos seguintes pontos:

* participacdo democratica na definicdo da aplicacao
dos recursos recebidos pela escola;

* eleicdo democratica na escolha de dirigentes esco-
lares;

* criacdo de instancias colegiadas de carater deliberativo;
* autonomia da escola.
Dourado, Moraes e Oliveira (2006) destacam ainda alguns mecanismos
de participagdo essenciais a gestdo escolar, tais como: Conselho Escolar,

Conselho de Classe, Associacao de Pais e Mestres, Grémio Estudantil e Con-
selho Municipal.

194



Assim, entendemos ser de grande importancia esta discussao, tendo em
vista a necessidade de se compreender o que € a participagao democratica e
como ela se da por meio dos novos atores da comunidade escolar. Este artigo
buscara em Pateman (1992) as respostas sobre o lugar da participacdo numa
teoria da democracia moderna e sua viabilidade.

O objetivo ¢ discutir sobre a gestdo democratica nas escolas, trazendo, pri-
meiramente, consideragdes sobre o lugar da participacdo numa gestdo democra-
tica, dando énfase aos seus conceitos. Em seguida, aborda-se o papel das normas
constitucionais e infraconstitucionais dentro do processo da gestdo democratica
nas escolas. Por fim, elencam-se alguns mecanismos de participagdo democratica
e suas possiveis formas de atuagdo, enfatizando os Conselhos Municipais como
alternativa para inserc¢ao da gestdo democratica nas escolas publicas.

Participacdo e Democracia

Muito se tem discutido sobre a tematica da “participagdo democratica
na gestdo escolar” (HORA, 2007; DOWBOR, 2007; DOURADO; MORAES;
OLIVEIRA, 2006) como forma de solucdo de problemas na gestdo escolar
local, notadamente por meio de uma maior participagdo politica dos atores
envolvidos no processo educacional. No entanto, ¢ preciso, para se entender
tal expressao e sua viabilidade, remontar ao verdadeiro significado de “parti-
cipacao democratica” ou “democracia participativa”. Afinal,

a disputa sobre o significado contemporaneo de democracia gerou uma
extraordinaria diversidade de modelos democraticos, desde visdes
tecnocraticas de governo até concepgdes de uma vida social marcada
por extensa participacgao politica (HELD, 2006, p. 241).

A democracia participativa revela-se, dentro do desenho dos modelos de
democracia esbocados por Held (2006), uma das variantes do modelo pluralista
de democracia. Segundo este modelo, hd uma necessidade de que grupos ativos
de varios tipos e tamanhos participem do processo democratico para que os cida-
daos consigam promover seus objetivos. Dessa forma, a participa¢do democra-
tica se daria por intermédio do envolvimento direto e continuo dos cidadaos.

A critica de Held (2006) ao modelo refere-se a dificuldade de se concre-
tizar um sistema que dependa da participacao de cidadaos comuns, visto que
eles ndo demonstram tanto interesse pela participagdo no gerenciamento da
sociedade e da economia.

Pateman (1992), nesta seara, enfrentou o problema de saber qual o lugar
da participacdo numa teoria da democracia moderna e sua viabilidade, seja na
tentativa de dar uma resposta ou de fornecer elementos para isso. E sobre esta
busca da autora que iremos abordar a seguir.
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Carole Pateman e a teoria democratica

Para responder a pergunta sobre “Qual o lugar da ‘participacdo’ numa
teoria da democracia moderna e sua viabilidade?”, Pateman (1992) retoma
obras de teoricos classicos, como Joseph Schumpeter, Jean-Jacques Rous-
seau, John Stuart Mill, G. H. Cole, Robert Dahl, Bernard Berelson, Giovani
Sartori, Harry Eckstein, dentre outros.

Inicialmente, a autora esboga o entendimento que os tedricos da demo-
cracia contemporanea tém sobre a participacdo maior do cidadao na politica. Em
seguida, explora a visdo adotada pelos adeptos da democracia participativa.

Nos ultimos anos da década de 1960, a palavra “participagdo” popular
tornou-se foco de discussoes e, a partir dai, passou a ser empregada por diferentes
pessoas para se referirem a uma grande variedade de situagdes. Isto colocou uma
questdo crucial para a teoria politica: qual o lugar da “participagdo” numa teoria
da democracia moderna e sua viabilidade? (PATEMAN, 1992).

Viarios foram os achados da autora, os quais podem ser divididos em
dois eixos, um primeiro que engloba estudos que defendem a pouca ou
nenhuma participacao e um segundo que adapta os que entendem a necessi-
dade de participagdo no sistema democratico. Dentro do primeiro eixo, con-
forme se pode observar nos achados de Pateman (1992):

* a participagdo ndo tem um papel especial ou central, necessitando
apenas de um nimero reduzido de lideres;

* a participacao limitada e a apatia t€m uma fun¢ao positiva, no con
junto do sistema, ao amortecer o choque das discordancias, dos ajustes
e das mudancas;

* 0 aumento da participagdo do homem comum representa um perigo,
visto que os grupos de condi¢ao socioecondmica baixa tém pouca par-
ticipagao politica e também revelam personalidades autoritarias, o que
representaria um perigo para a estabilidade do sistema democratico;

* demonstra-se medo de que a participagdo ativa da populagdo no pro-
cesso politico leve ao totalitarismo;

* a participagao da maioria seria apenas para a escolha daqueles que
tomam as decisdes e como forma de prote¢ao do individuo contra deci-
soes arbitrarias dos lideres eleitos.

Quanto ao segundo eixo, a participacdo revela fungdes bem abran-
gentes e fundamentais para o estabelecimento e manutencao do Estado
Democratico. Consoante os estudos de Pateman (1992), os tedricos
desta linha defendiam que:
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* a participagdo individual de cada cidadao no processo de tomada de
decisdes provocaria um efeito psicologico sobre os que participam e,
consequentemente, uma maior participagdo na politica;

* era indispensavel haver igualdade e independéncia econdmica entre
os participantes, pois, assim, nenhum cidadao seria rico o suficiente
para comprar o outro € nem tao pobre que tivesse que se vender;

* a participagdo deveria ser apenas por individuos e ndo por meio de
grupos;

* a participagdo tem, também, uma fung¢do educativa, mas o individuo
deve ser preparado no ambito local para poder participar no governo
nacional; este ambito teria um papel educativo de participagdo onde o
individuo aprenderia a se autogovernar;

* 0s homens precisam participar da organizagao e da regulamentacao de
suas associagdes como experiéncia democratica.

A autora esclarece ainda que, para uma teoria de democracia participa-
tiva, € preciso que as pessoas tenham socializagdo ou “treinamento social” em
outras esferas, de modo que as atitudes e qualidades psicologicas possam se
desenvolver por meio da participagdo. O local de trabalho seria, entdo, ade-
quado para se adquirirem importantes experiéncias empiricas de participagao
e com isso adquirir também senso da politica.

Para ela, as oportunidades de participagdo nas decisdes, no proprio local
de trabalho, s3o fundamentais para o aprendizado no mundo da politica. Ou
seja, seria uma espécie de laboratério democratico, representando um sistema
politico por exceléncia, o que demonstra, segundo a autora, que o estabele-
cimento de uma forma de governo democratica, consistente numa sociedade
participativa, ndo € irrealista (PATEMAN, 1992).

Em suas conclusdes, Pateman (1992) afirma que os dados obtidos em
investigagdes empiricas revelaram, como caracteristica da maior parte dos
cidadaos, a falta de interesse generalizada por politica e por atividades poli-
ticas, bem como atitudes nao-democraticas ou autoritarias. Mas, segundo ela,
ainda ¢ possivel dispor de uma teoria da democracia moderna, viavel que con-
serve, como ponto central, a nogdo de participagao.

Como acomodar ideias e teorias da democracia participativa no ambito
escolar € o que iremos expor a seguir.
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A democracia participativa na gestao escolar

A gestao democratica, também chamada de compartilhada ou partici-
pativa, faz “parte da luta de educadores e movimentos sociais organizados
em defesa de um projeto de educagdo publica de qualidade social e democra-
tica” (DOURADO; MORAES; OLIVEIRA, 2006, p. 1). Tal forma de gestao
democréatica torna-se principio e toma corpo a partir da Constitui¢do Federal
de 1988, o que se da em varios campos de atuacao da Administragdo Publica,
como observaremos a seguir.

Um dos instrumentos que consolidaram a participacao no ambito local foi
a Lei Complementar (LC) 10.257/2001, com a criagdo do Estatuto da Cidade,
um marco normativo que determinou a participagdo da sociedade na elaboragdo
e implementacdo do Plano Diretor dos municipios. Com este Estatuto, a politica
urbana passa a ter como diretrizes a “gestao democratica por meio da participagao
da populacdo e de associagdes representativas dos varios segmentos da comuni-
dade na formulagao, execucao e acompanhamento de planos, programas e pro-
jetos de desenvolvimento urbano” (BRASIL, 2001, art. 2°).

Nos municipios, a Lei Organica passou a dispor sobre a participagao
das associagdes representativas no planejamento municipal, conforme consta
no inciso XII, art. 29 da Carta Magna (BRASIL, 1988).

O art. 82 da mesma Carta Magna estabelece que os estados, o Distrito Federal
e os municipios instituam Fundos de Combate a Pobreza, cujos valores deverao ser
geridos por entidades que contem com a participagio da sociedade civil.

Na area da assisténcia social, por sua vez, expressa o art. 204 que as
acdes governamentais, de formulagdo das politicas e no controle de agdes,
serdo realizadas com a participa¢dao da populacdo ou por meio de organiza-
cdes representativas.

Quanto ao campo da Seguridade Social, a gestdo administrativa passou
a contar com a participacao quadripartite de governos, trabalhadores, empre-
sarios e aposentados (art.114, VI, CF/1988).

Na educacio, a gestdo democratica da educagdo publica tornou-se prin-
cipio norteador da educacao nacional, conforme estabelecido pelo inciso VI,
do art. 206 da Constituicao Federal: “[...] O ensino sera ministrado com base
nos seguintes principios [...]. VI - gestdo democratica do ensino publico, na
forma da lei; [...]” (BRASIL, 1998).

Em atendimento a tal dispositivo constitucional, a gestdo democratica
educacional foi reforcada pela Lei Complementar n® 9.394/96 (Lei de Dire-
trizes e Bases da Educagdo Nacional — LDB) e pelo Plano Nacional de Edu-
cacdo (PNE). Este Plano, por exemplo, que foi estabelecido em conformidade
com o art. 214 da Carta Maior, resguarda o principio da gestdao democratica
em seu art. 9°, o qual diz que
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Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios deverdo aprovar leis
especificas para os seus sistemas de ensino, disciplinando a gestdo
democratica da educacdo publica nos respectivos ambitos de atuagio,
no prazo de 2 (dois) anos contado da publicacdo desta Lei, adequando,
quando for o caso, a legislacdo local ja adotada com essa finalidade
(BRASIL, 2014).

A LDB, por sua vez, estabelece, em seu art. 14, que
Os sistemas de ensino definirdo as normas da gestdo democratica do
ensino publico na educagdo basica, de acordo com as suas peculiaridades
e conforme os seguintes principios:

I - participagdo dos profissionais da educacdo na elaboracdo do projeto
pedagogico da escola;

11 - participag@o das comunidades escolar e local em conselhos escolares
ou equivalentes. (BRASIL, 1996).

A partir destes dispositivos legais, percebe-se que a gestdo democratica, no &mbito
educacional, deve fazer parte das propostas e do desenvolvimento das politicas educa-
cionais, como forma de garantir a participacio coletiva nos processos e decisoes nas uni-
dades escolares. Afinal, democratizar a gestdo da educagdo publica ¢ importante para que
se possa “planejar, decidir, coordenar, executar agdes, acompanhar e controlar, avaliar as
questdes piblicas [...] (SOUZA, 2001, p. 1), com o envolvimento de varios atores.

E importante que se discuta a gestdo democratica com os gestores, res-
ponsaveis pelas politicas e praticas educacionais, para que tenhamos uma
gestdo educacional mais critica, coletiva e inclusiva.

Mas o que seria e como se daria esta gestdo democratica?

Dourado, Moraes e Oliveira (2006, p. 4) respondem bem a esta
pergunta ao afirmarem que a gestdo democratica ¢ entendida como
a participagdo efetiva dos varios segmentos da comunidade escolar,
pais, professores, estudantes e¢ funcionarios na organizagdo, na
construcao e naavaliagdo dos projetos pedagdgicos, na administragao
dos recursos da escola, enfim, nos processos decisorios da escola.

Dessa forma, segundo os autores, a democratizagdo da gestdo seria uma
maneira de efetivar nas escolas um processo de participagdo coletiva que possa
transformar a gestdo na escola publica, possibilitando a melhoria da qualidade
pedagogica no seu processo educacional. Tal efetivagdo se daria, conforme os
autores, nos seguintes pontos basicos:

* participagdo democratica na defini¢do da aplica¢do dos recursos
recebidos pela escola;
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* eleicdo democratica na escolha de dirigentes escolares;
* criacdo de instancias colegiadas de carater deliberativo;
* autonomia da escola.

A participacao democratica se daria, entdo, com o envolvimento coorde-
nado de funciondrios, professores, pessoal técnico-pedagogico, alunos e pais
envolvidos no processo educacional. Afinal, quanto maior a participagao, maiores
sdo as possibilidades de acerto quanto as decisdes tomadas e efetivadas na escola.
Nas palavras de Hora (2007, p. 4), a participagdo representa “um dos elementos
essenciais para a democratizagdo de uma nacdo, oferecendo amplas e reais possi-
bilidades de decisao e de usufruto dos beneficios publicos”.

Quanto a escolha democratica dos dirigentes escolares, dentre as moda-
lidades elencadas por Dourado, Moraes e Oliveira (2006), poderiam se dar de
cinco formas distintas, segundo as caracteristicas abaixo destacadas:

a) diretor livremente indicado pelos poderes publicos: ¢ um pro-
cesso cujo critério de escolha € o favorecimento e o clientelismo, sem consi-
derar a competéncia ou o respaldo da comunidade escolar;

b) diretor de carreira: toma como critério de escolha o tempo de ser-
vigo, merecimento e/ou distingdo, escolarizagdo, entre outros, numa tenta-
tiva meritocratica de escolha, entretanto, sem a participagdo da comunidade
escolar;

¢) diretor aprovado em concurso publico: esta forma, segundo seus
defensores, transparece objetividade na escolha por méritos intelectuais, mas
valoriza demais as atividades administrativas e burocraticas e secundariza o
processo politico-pedagogico, além de desconsiderar a participacao da comu-
nidade escolar e limitar a gestao escolar a pessoa do dirigente até sua aposen-
tadoria;

d) diretor indicado por listas triplices ou séxtuplas ou processos
mistos: esta modalidade constitui-se, essencialmente, na consulta a comuni-
dade escolar, ou a setores desta, cabendo ao executivo nomear o diretor dentre
os nomes destacados. Esta modalidade tem a vantagem de ter um mandato
temporal definido e a participacao da comunidade escolar no inicio do pro-
cesso, entretanto, como cabe ao executivo a indicacao final do diretor, corre-
-se o risco de ocorrer uma indicagao por critérios ndo politico-pedagdgicos;

e) eleicio direta para diretor: modalidade historicamente reputada
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como a mais democratica pelos movimentos sociais e trabalhadores da edu-
cacdo. A participacdo dos servidores nesse processo ¢ fundamental para a
escola e para a constituicdo de sua identidade. Em certos casos, ha definicao
legal e operacional para o andamento e a transparéncia do processo, como
data, local, horario, regras de propaganda e de debates.

Em relagdo a concretizagdo da modalidade “eleicao direta para diretor”,
embora seja a mais democratica para Medeiros (2011), o autor alerta para os
seguintes problemas: (a) corporativismo na relagdo do diretor com os colegas;
(b) populismo junto aos alunos; e (¢) a falta da qualifica¢do técnica e do com-
prometimento com um projeto junto a comunidade escolar.

Este autor elenca trés formas de solu¢do para as problematicas: (i) a
realizagdo de uma prova para os pré-candidatos que comprove nao apenas
habilidades intelectuais, mas também o grau de informagao sobre legislagao
e politicas publicas adotadas; (ii) submissdo de uma proposta de trabalho,
desenvolvida pelos diretores, a ser previamente analisada por um colegiado;
e (iii) “capacitagdo em servi¢os” dos diretores eleitos (MEDEIROS, 2011).

A eleigdo direta para diretor ¢, segundo Dourado, Moraes e Oliveira (2006),
a modalidade mais adequada como instrumento para o exercicio democratico,
mas alertam que nao ¢ a Unica garantia da democratizacao da gestao, devendo tal
elei¢do ser apenas mais um instrumento associado a outros na luta pela democra-
tizagdo possivel das relagdes escolares. Isso porque, para se efetivar uma gestao
democratica, sdo necessarias mais agdes compartilhadas, como discussdes onde
os atores envolvidos participem na solu¢ao dos problemas. Afinal,

a democratizagdo da gestdo escolar implica a superacdo dos
processos centralizados de decisdo e a vivéncia da gestdo
colegiada, na qual as decisdes nascam das discussdes coletivas,
envolvendo todos os segmentos da escola num processo
pedagdgico (DOURADO; MORAES; OLIVEIRA, 2006, p. 11).

Um exemplo de mecanismo de participacao democratica na gestao escolar
¢ o Conselho Escolar, por meio do qual ¢ possivel envolver diferentes segmentos
das comunidades local e escolar nas questdes e problemas escolares. Como sera
destacado a seguir, outros mecanismos de participacdo também podem ser cons-
truidos no estabelecimento de uma gestao democratica, como Associacao de Pais
e Mestres, Grémio Estudantil e Conselhos de Classes.

Gestao democratica na educacdao brasileira: mecanismos de
participacio democratica na escola

Para se garantir uma gestdo democratica escolar, além da participacao
de todos os componentes da comunidade escolar nos processos decisorios
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e da existéncia de um amplo processo de informagao, ¢ preciso considerar
ainda outros elementos:

1.°) a criagdo de estruturas e processos democraticos pelos quais
a vida escolar realize-se, representada pela participagdo geral nas
questdes administrativas e politicas; planejamento cooperativo
na escola e na sala de aula; atendimento a preocupacdes,
expectativas e interesses coletivos; posi¢ao firme contra o racismo,
a injusti¢a, o poder centralizado, a pobreza e quaisquer formas
de exclusdo e desigualdade presentes na escola e na sociedade.
2.°) o desenvolvimento de um curriculo que ofereca experiéncias
democraticas aos estudantes, cujas caracteristicas sao expressas pela
énfase na ampliagdo das informacdes; garantia, aos que t€m opinido
diferente, do direito de se fazerem ouvir; constru¢do social do
conhecimento; formagdo de leitores criticos da realidade; inclusao
de um processo criativo de ampliacdo dos valores democraticos;
inclusdo de experiéncias de aprendizado organizado em torno da
problematizacdo e do questionamento (HORA, 2007, p. 5).

A questao da democratizagdo da escola publica no Brasil, segundo a autora,
tem sido analisada sob trés aspectos, conforme a percepcao dos 0rgaos oficiais ou
na perspectiva dos educadores: (i) democratizagao enquanto ampliagdo do acesso
a institui¢do educacional; (i) democratizagdo dos processos pedagdgicos; e (iii)
democratizacdo dos processos administrativos (HORA, 2007).

Os orgaos oficiais entendem a democratizacao do ensino, explica Hora
(2007), como a facilidade do acesso a escola pelas camadas mais pobres da
populagdo por meio de politicas publicas que objetivem o aumento do nimero
de escolas e de salas de aula - refere-se a democratizagdo enquanto ampliagao
do acesso a institui¢ao educacional.

Na perspectiva de alguns educadores, democratizagdo da escola seria
o desenvolvimento “de processos pedagogicos significativos, pela adogao de
um curriculo concreto e vivo que garanta a permanéncia do estudante no sis-
tema escolar, eliminando e impedindo o processo de exclusdo, representado
pela evasao e repeténcia” (HORA, 2007, p. 6).

Um outro grupo de educadores, por sua vez, quanto ao aspecto da demo-
cratizagao dos processos administrativos,

defende a idéia de que a democratizagio realiza-se pelas mudangas nos
processos administrativos desenvolvidos nos sistemas educacionais
e no interior das escolas, por meio da participacdo de pais, alunos,
professores e da sociedade civil em geral nas decisdes tomadas em
assembléias, de elei¢cdes para os cargos diretivos e da eliminagdo das
vias burocraticas de gestdo (HORA, 2007, p. 6).
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A analise realizada pela autora ¢ de que o processo de democratizagao
da escola so serd completo quando houver a combinagdo organica dos trés
aspectos. Ou seja, ndo basta criar escolas, ¢ preciso criar estruturas e pro-
cessos democraticos e também, por outro lado, construir um curriculo critico
e criativo que ofereca experiéncias democraticas ao estudante. Assim, Hora
(2007) conclui que tudo isso deve possibilitar a escola o exercicio da auto-
nomia, da descentralizacao das decisdes e da adogdo da gestao colegiada.

A participagdo democratica ¢, portanto, um processo complexo que
envolve varios cendrios e multiplas possibilidades organizativas, com a parti-
cipacdo da comunidade escolar na formulacao e execucdo do seu projeto poli-
tico-pedagogico. No entanto, as normas regulamentares do sistema de ensino
nao podem ser desconsideradas.

Assim,

a autonomia da unidade escolar significa, portanto, a possibilidade
de construgdo coletiva de um projeto politico-pedagodgico que esteja
de acordo com a realidade da escola, que expresse o projeto de
educagdo almejado pela comunidade em consondncia com as normas

estabelecidas pelas politicas educacionais ou legislagdo em curso
(DOURADO; MORAES; OLIVEIRA, 2006, p. 83-84).

As possibilidades e os limites da autonomia escolar passariam, segundo
os autores, por quatro dimensdes fundamentais: administrativa, financeira,
juridica e pedagdgica. A autonomia administrativa consistiria na possibili-
dade de a escola elaborar e gerir seus planos, programas e projetos. Ja a auto-
nomia financeira trataria da existéncia e utilizagdo de recursos financeiros
capazes de dar a instituicdo educativa condi¢do de funcionamento efetivo.

Por outro lado, a autonomia juridica estaria ligada a possibilidade de
a escola elaborar suas normas e orientacdes escolares conforme as legisla-
¢oes educacionais, enquanto a autonomia pedagogica estaria voltada para a
esséncia do projeto pedagodgico da escola, como sua identidade, fungdo social,
organizacao curricular ou avaliagao.

No ambito das dimensdes fundamentais, destacam-se os Conselhos
Escolares, mas os autores acrescentam outros mecanismos de participagao
essenciais a gestdo escolar, tais como o Conselho de Classe, a Associacao
de Pais e Mestres e o Grémio Estudantil. Sobre estes mecanismos, Dourado,
Moraes e Oliveira (2006) fazem as seguintes descri¢des, a saber:

* Conselho Escolar: 6rgdo que deve ser constituido por
representantes de todos os segmentos da comunidade escolar,
sendo de carater consultivo e/ou deliberativo;

* Conselho de Classe: tem a possibilidade de articular os
diversos segmentos da escola com o objetivo de estudar o pro-
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cesso de ensino, num espaco de avaliagdo permanente do trabalho
pedagbgico e das atividades escolares;

» Associacao de Pais e Mestres: representa uma forma de
aproximacao entre os pais € a instituicdo, fazendo com que se
ultrapassem os muros da escola;

* Grémio Estudantil: tem papel fundamental na formagao
do aluno como um individuo critico, participativo e politico que
pode participar das discussdes do cotidiano escolar e de seus pro-
cessos decisorios (DOURADO; MORAES; OLIVEIRA, 2006, p.
12-13).

Acrescentamos aos mecanismos acima o Conselho Municipal de Educagio
o qual, segundo Dowbor (2007), ¢ um irradiador da construcao do enriquecimento
cientifico mais amplo do local e da regido, promovendo, segundo ele, um novo
desenho para a educagdo municipal consoante os principios democraticos e repu-
blicanos. Isto porque as pessoas que compdem os conselhos t€m uma maior pos-
sibilidade de, conhecendo bem o seu municipio, o seu bairro, conhecer também
os problemas mais amplos do desenvolvimento local, bem como sua rede escolar.

O Conselho Municipal da Educagdo ¢

uma instituicdo de democracia representativa, através da qual
representantes diretamente eleitos nos diversos segmentos da cidade
(profissionais da educagio, governantes, populagdo em geral) se reinem
para estudar, deliberar, acompanhar ¢ avaliar, acerca das questdes
educacionais de forma mais cotidiana (SOUZA, 2001, p. 4).

Para Dowbor (2007), um Conselho desempenharia importante papel na
busca de uma inovagao pedagodgica, baseada na valorizacdo profissional docente
€ no incentivo a criatividade. Por outro lado, seria um polo de audiéncias, analises
e estudos de politicas educacionais do seu sistema de ensino, fato importante para
o enfrentamento do desafio de encontrar instrumentos de publicizagdo de infor-
magdes para que a populacao entenda o or¢amento e fiscalize o poder publico.

Isto porque, quanto mais as informagdes sao monopolizadas ou hermé-
ticas e confusas, “menor ¢ a capacidade da sociedade participar e de influen-
ciar o estado, o que acaba enfraquecendo a no¢ao de democracia, que pode ser
medida pelo fluxo, pela qualidade e quantidade das informagdes que circulam
na sociedade” (DOWBOR, 2007, p. 81). Assim, para este autor, o grande
desafio ¢ a transparéncia no sentido do empoderamento.

A transparéncia na escola, como organizagao social, ¢ importante para que
os atores (educadores profissionais, alunos, pais, ativistas comunitdrios € outros
cidadaos do contexto social imediato) tenham, como ressalta Hora (2007, p. 5), (i)
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“o direito de estarem bem informados” e o de (i) “terem uma participagado critica
na criagdo e na execucao das politicas e dos programas escolares”, sendo estes 0s

dois elementos fundamentais para a concretude da democratizagido
da escola: a participagdo de todos os componentes da comunidade
escolar nos processos decisorios ¢ a existéncia de um amplo processo
de informagdo em que todos tenham conhecimento do que acontece
no interior da instituicdo ¢ suas relagdes externas (HORA, 2007, p. 5).

Neste sentido, o maior objetivo da educagio passa a ser, na visao de Dowbor
(2007), o de dar aos jovens estudantes e a comunidade um embasamento concreto
a propria teoria, ou seja, dar transparéncia social, permitindo que os jovens tenham
acesso aos dados basicos do contexto que regera as suas vidas. Isto, segundo o autor,
os faria compreender, por exemplo, o que acontece com o dinheiro publico, quais sao
os indicadores de mortalidade infantil, quem sdo os maiores poluidores da sua regidao
e quais sao os maiores potenciais de desenvolvimento.

Em termos praticos, para Dowbor (2007), um Conselho Municipal de
Educagao organizaria suas atividades em quatro linhas:

* Montar um nucleo de apoio e desenvolvimento da inicia-
tiva de insercao da realidade local nas atividades escolares;

» Organizar parcerias com os diversos atores locais passi-
veis de contribuir com o processo;

* Organizar ou desenvolver o conhecimento da realidade local,
aproveitando a contribuigdo dos atores sociais do local e da regido;

* Organizar a inser¢ao desse conhecimento no curriculo e
nas diversas atividades da escola e da comunidade (DOWBOR,
2007, p. 88-89).

Os Conselhos trabalhariam com uma rede permanente de atores locais, com
apoio de faculdades, universidades locais ou regionais, de empresas, de reparticdes
regionais do IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica ou de instituigdes
como Embrapa - Empresa Brasileira de Pesquisa Agropecuaria, Emater — Instituto de
Assisténcia Técnica e Extensdo Rural e ONGs - Organiza¢des ndo Governamentais.
Assim, as informagoes produzidas por estes atores poderiam ser organizadas e dispo-
nibilizadas como fonte de estudo e aprendizagem para o municipio ou para a regido.

A escola seria, na percepcao de Dowbor (2007), menos lecionadora e mais
articuladora dos espagos do conhecimento, o que, segundo ele, educaria os alunos de
forma a familiariza-los e inseri-los na sua realidade. Assim, € possivel compreender o
Conselho Municipal de Educacdo como uma das formas inovadoras de participacao
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democratica, em que se possam formar homens e mulheres, tanto numa dimensao
pessoal como profissional, ou seja, tendo a funcdo de formar um cidadao.

Conclusao

A Carta Magna de 1988 modificou o sistema federativo, redistribuindo as
competéncias entre os entes federativos, dando énfase a municipaliza¢do, de forma
que os municipios passam a adquirir autonomia politica e administrativa. Deu-se,
entdo, com isso, a descentraliza¢do. Juntamente com as mudangas, veio também a
ideia de gestao democratica (ou participativa) no ambito das politicas publicas nas
mais diversas areas. Entretanto, tal processo de participacdo esta longe de ser uma
discussio unanime.

O motivo ¢ que sdo diversas e com enfoques diferenciados as teorias sobre
o lugar da participacdo num processo democratico. Por um lado, defende-se que a
participagdo deve ser exigida apenas de uma minoria de cidadios, tendo em vista
que a apatia e o desinteresse da maioria cumprem um importante papel na manu-
tengdo da estabilidade do sistema como um todo. Fundamenta-se, ainda, que o
aumento da participagdo do homem comum representa um perigo, pois apresenta o
menor indice de atividade politica, consequentemente maior frequéncia das perso-
nalidades autoritarias ¢ com riscos de ado¢ao do totalitarismo.

Nao obstante, outros defendem a importancia da participacdo individual de
cada cidadao no processo de tomada de decisdes, pois isto provocaria um efeito
psicoldgico sobre os que participam e, consequentemente, uma maior participacao
na politica. Assim, para estes, a participa¢do teria uma fun¢do educativa, devendo o
individuo ser preparado localmente, adquirindo experiéncias empiricas e senso da
politica para poder participar no governo nacional, visto que, no ambito local, ele
aprenderia a se autogovernar.

No ambito local, a Lei Complementar 10.257/2001 (Estatuto da Cidade)
consolidou a participagdo da sociedade na elaboragdo e implementagdo do Plano
Diretor dos municipios, possibilitando a gestdo democratica por meio da partici-
pagdo da populagdo e de associagdes representativas na formulacdo, execucdo e
acompanhamento de politicas publicas. Além disso, a propria Lei Organica dos
municipios passou a dispor sobre a participagdo das associagdes representativas no
planejamento municipal (inc. XII, art. 29 da Carta Magna).

Da mesma forma, a Constituicao de 1988, em seus arts. 82, 114, 204, dentre
outros, prescreve uma gestdo democratica na formulagdo, execu¢do ou mesmo no
acompanhamento de politicas ptblicas, com a participacdo da sociedade civil, da
populacdo ou de organizagdes representativas.

No que tange a gestdo democratica na escola publica brasileira, a Consti-
tuicao Federal de 1988, bem como normas infraconstitucionais, como a Lei Com-
plementar 9.394/96 (LDB), e o Plano Nacional de Educagao (PNE), tomaram como

206



principio a gestao democratica.

Por um lado, estava o PNE determinando a aprovagdo de leis especificas,
no ambito dos entes federados, para que estes disciplinem a gestdo democratica
da educagdo publica nos respectivos ambitos de atuagdo. De outro, a LDB, esta-
belecendo pardmetros para que os sistemas de ensino definissem normas de gestao
democratica com base nos seguintes principios: (i) da participacao dos profissionais
da educacdo na elaboragdo do projeto pedagdgico da escola; e (ii) da participacao
das comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes.

O art. 206, inc. VI da CF/1988, por sua vez, elevou a gestdo democratica do
ensino publico ao patamar de principio, devendo, assim, ser obrigatoria a sua insti-
tuicao por todos os entes federados. A LC 9.394/96 (LDB), por sua vez, estabeleceu
que os sistemas de ensino definiriam normas de gestdo democratica com a partici-
pacdo de diversos atores, tais como profissionais da educagdo, comunidade escolar,
comunidade local.

A partir de entdo, entram no centro da discussdo os mecanismos de partici-
pacgdo democratica, tais como: Conselho Escolar, Conselho de Classe, Associacao
de Pais e Mestres, Grémio Estudantil e Conselho Municipal de Educacao. Cada
mecanismo carrega, em suas peculiaridades, vantagens e complementaridades,
com destaque, dentre eles, para o Conselho Municipal de Educacao.

Como explica Dowbor (2007), os Conselhos Municipais de Educacao sao polos
de andlises e estudos de politicas educacionais do seu sistema de ensino, to importantes
para enfrentar o monopdlio das informagdes e na conscientizagdo da populagao quanto
ao seu papel politico na gestdo escolar. Os Conselhos passam a irradiar, portanto, con-
forme abordagem de Hora (2007), os elementos fundamentais para a concretude da
democratizagao da escola, notadamente a participacao e a publicizagao.

Assim, concluimos, em consonancia com a visao de Dowbor (2007), que se
estaria, por meio dos Conselhos Municipais de Educagdo, objetivando para a edu-
cagdo ndo apenas o papel de propagador do conhecimento em si, mas também o da
transparéncia social e do acesso aos dados basicos do contexto que regera a vida do
estudante e de sua comunidade. A escola seria, portanto, ndo apenas lecionadora
mas também exerceria seu papel inovador de inser¢ao da participacao democratica
na gestdo escolar publica.
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CAPITULO XIII. AATUACAO DOS CONSELHOS NA
GESTAO DA POLITICA PUBLICA DE SAUDE
NO MUNICIPIO DE TERESINA

Marcelo de Moura Carvalho
Maria D'Alva Macedo Ferreira

Introducio

A participagdo da sociedade civil na definicdo de uma agenda para as
politicas publicas setoriais tornou-se institucionalizada a partir da Constitui¢ao
Federal de 1988 ¢ no caso especifico, das politicas publicas voltadas para o setor
saude, a criacao do Sistema Unico de Saude (SUS) traz em seu arcabouco legal,
o principio da participacao na deliberagao e controle desta importante politica.

As instancias de participagao da sociedade civil na deliberagao e controle
das agoes do setor satide sao os Conselhos Gestores ¢ Conferéncias de Satide nas
trés esferas da administrag@o publica (unido, estados e municipios). No entanto,
existem outras formas de participacdo como as audiéncias publicas promovidas
pelo poder legislativo, o ministério publico e tribunal de contas, como também,
através de foruns, seminarios e passeatas, dentre outras possibilidades.

Apesar da criagdo de espagos publicos de participagdo da sociedade civil
na definicdo dos rumos deste novo sistema de satide, esperava-se com a insta-
lacdo dos conselhos gestores, a constru¢do de uma nova relagdo entre a socie-
dade civil e o Estado, no intuito de superar as relagdes autoritarias, clientelistas
e burocraticas que predominavam até entdo, fortalecendo a propria democracia
(FALEIROS, 2000).

Passados quase 30 anos da criagdo do Sistema Unico de Satide, o que se cons-
tata na atualidade ¢ uma grande incognita sobre o futuro desta importante Politica
Publica, haja vista, a redugdo drastica de recursos financeiros para o setor, mediante a
crise econdmica vivenciada pelo pais, com a consequente redugdo do escopo de agdes
e servicos ofertados pela unido, distrito federal, estados € municipios.

A qualidade dos servigos de saide ou mesmo a nao prestagao desses ser-
vicos, pode ser caracterizada como uma “questdo social’”’ que necessita ser enfren-
tada pelos danos que podem provocar na populacao de um pais. Para lanni (1992),
a questao social pode se expressar das mais variadas formas, tendo aspectos eco-
ndmicos, sociais e culturais, como por exemplo, desemprego, pobreza, fome,
analfabetismo, marginalidade e precario sistema de satde, dentre outros.

Contudo, ndo s6 os precarios sistemas de satide nos chamam a atencao
quando descrevemos o processo saude-doenca, pois o proprio conceito de saude
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adotado pelo Ministério da Saude de nosso pais € bem mais abrangente quando
descreve:

[...] em seu sentido mais abrangente, a satde ¢ resultante das condi¢des
de alimentacdo, habitacdo, educacdo, renda, meio ambiente, trabalho,
emprego, lazer, liberdade, acesso e posse da terra e acesso a servigos de
satde (BRASIL, 1986, p.168).

Diante de uma conjuntura de ajuste fiscal, onde os recursos do Estado
para a area da seguridade social estdo sendo reduzidos, surge com mais impe-
rativo a necessidade de participag@o da sociedade civil na defesa de politicas,
como a da saude e o proprio futuro do Sistema Unico de Saude (SUS), que
ainda estd em processo de formacao, constituindo-se uma Politica Publica
ainda inacabada.

Este artigo tem como objetivo analisar a atuagdo dos conselhos de satude
na gestao das politicas publicas de saude no municipio de Teresina, desde a
sua criagdo até a contemporaneidade.

Para melhor compreensao, este texto sera dividido em quatro tdpicos,
a saber: (1) A criagdo do Conselho Municipal de Saude; (2) Implantagao dos
Conselhos Locais de Saude; (3) A reforma administrativa do setor satde; e (4)
A obrigatoriedade dos Conselhos Locais de Saude.

Desenvolvimento

O municipio de Teresina possui, de acordo com o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), uma populagdo de aproximadamente 814.230
habitantes, localizado na regido norte do Piaui, numa area conhecida por Meio-
-Norte do pais, € considerado uma referéncia para o setor satide para todo o estado
do Piaui e estados vizinhos, tanto pela sua rede privada, como pela rede publica.

A rede de atencdo primaria de saude do municipio de Teresina ¢ formada
por 89 Unidades Bésicas de Saiude, com um total de 258 equipes de saude da
familia, sendo 13 na zona rural e 245 na zona urbana.

Segundo dados fornecidos pela Fundagdo Municipal de Saude (FMS), no
ano de 2013, em conformidade com o proprio Ministério da Saude, apontam que
a cobertura da Estratégia Saude da Familia (ESF) no referido municipio ¢, atual-
mente, a melhor do pais entre as capitais, tendo 95,2% da populacao do municipio
atendida pelas equipes de satde da familia, que caracteriza a aten¢ao primaria em
saude.

No entanto, apenas a porcentagem de cobertura da populacdo de um muni-
cipio, por si s0, ndo garante a qualidade destes servicos, sendo importante a par-
ticipagdo da sociedade civil na defini¢do desta politica publica que sofre com a
reducao de recursos.
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A aten¢do secundaria a saude possui dez hospitais de bairro, sendo quatro
maternidades, distribuidos por todas as zonas administrativas da cidade, um
ambulatorio central que € o Centro Integrado Lineu Aratijo (CISLA) com varias
especialidades médicas, sete centros de apoio psicossocial (CAPS), além do pro-
prio servico de atendimento mével de urgéncia (SAMU) que atende a toda cidade.

A atencdo tercidria em satide no municipio tem como Unico servigo de refe-
rencia o Hospital de Urgéncia de Teresina Dr. Zenon Rocha (HUT), sendo res-
ponsabilidade do estado do Piaui as demais referéncias terciarias que estao insta-
ladas nesta cidade.

A criacao do Conselho Municipal de Saude da cidade de Teresina

A cidade de Teresina, fundada no ano de 1952, passa a organizar de
forma sistematica sua politica de satde com a criagao da Fundagdao Municipal
de Saude (FMS), por meio da Lei Municipal N° 1542, de 20 de junho de 1977.
Inicialmente era vinculada a antiga Secretaria de Saide e Bem-estar Social,
mas hoje ¢ considerado um 6rgdo da administracdo indireta, possuindo auto-
nomia administrativa e financeira.

A participacgdo da sociedade civil nas questoes relativas a satde tornou-
-se mais ativa em Teresina, a partir da década de 1980, fato que se verificou
em outras cidades pelo pais, como na periferia da cidade de sao Paulo, muito
em virtude das condi¢des precarias do sistema publico de satide, mesmo se
tratando do periodo do regime militar que dificultava a manifestagao popular.

Conforme nos afirma Braga (2005), a participagdo da sociedade civil
na politica de saude no Piaui, especificamente em Teresina, pode ser dividida
em trés fases, a saber.

A primeira fase, descrita por Braga (2005), foi denominada de “Arti-
culagdo Estadual de Satde” marcada pela crescente mobilizagdo através de
encontros e reunides entre entidades da sociedade civil para debater assuntos
relativos a melhorias no setor satide. Essa fase vai de fins da década de 1970
até o ano de 1987.

Essa articulagdo entre movimentos sociais em Teresina ocorre ao
mesmo tempo em que ganha forma o movimento das Diretas J4 pelo fim do
regime militar e por um Estado democratico de direito. No setor da satde,
ganha for¢a o Movimento de Reforma Sanitaria, que tem influéncia direta
nos movimentos reivindicatorios de qualidade e abrangéncia dos servigos de
saude ofertados pelo municipio.

Neste momento historico vivido pelo pais ocorrem varios aconteci-
mento com reflexos n setor satide como: o fim do regime militar e as elei¢des
indiretas para presidente da reptblica, a 8* Conferencia Nacional de Satde em
1986, marco da participacdo social no setor e a Assembleia Nacional Consti-
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tuinte em 1987, que definiria o futuro sistema de satide, utilizando-se das pro-
postas apresentadas na 8* Conferencia.

Segundo Macedo (2010), a “Articulagdo Estadual de Saude” contava
com a presenca de varias categorias profissionais da area da saude, além dos
préprios movimentos sociais que se articulavam, principalmente em Tere-
sina, mas ja possuiam muitos simpatizantes nas principais cidades do interior
do estado, onde debatiam temas similares aos abordados pelo Movimento de
Reforma Sanitaria em nivel nacional.

Na segunda fase, descrita por Braga (2005), denominada de “Comissao
Pr6-Saude®, a articulagdo da sociedade civil e profissional da saude passa a
ser denominada de Movimento Popular de Saude (MOPS), que se vincula ao
MOPS nacional, tornando-se uma mobilizagdo ainda mais organizada, que
passou a debater a participagdo da sociedade civil na deliberagcdo do novo sis-
tema de satde. Essa fase vai de 1989 a 1992.

De acordo com Macédo (2010), o Movimento Popular de Satde do
Piaui conseguiu agregar outras entidades como a Central Unica dos Trabalha-
dores (CUT) e o Sindicato dos Trabalhadores Rurais, tendo como diferencial
dos tempos atuais, o contato permanente com suas bases e a vocalizacao das
demandas de satude destes, e por conta desta mobilizagdo possuia muito pres-
tigio perante a sociedade e ao proprio poder publico municipal.

E importante salientar que nesta fase ocorre a promulgacio da Cons-
tituicdo Federal de 1988, e com ela a normatizagdo juridica da seguridade
social que conta com a politica publica de satde e a criagdo Sistema Unico
de Saude (SUS).

A criac¢do do Sistema Unico de Satde (SUS) tem como caracteristica
marcante na sua criagao, a participagao de varias entidades da sociedade civil,
que lutaram pela defesa da universalizacdo da satde e da democratizacio do
proprio Estado, ndo sendo, desta forma, iniciativa de um governo especifico
ou de partidos politicos (PAIM, 2016).

Essa caracteristica apontada por Paim (2016) ¢ importante para a atu-
alidade, quando se debate a participagédo da sociedade civil nos rumos do
Sistema Unico de Saude, uma vez que o tensionamento entre for¢as conser-
vadoras e progressistas dentro da Assembléia Constituinte na defini¢do deste
sistema sofreu influéncia por este movimento da época, pois o pais saia de um
regime autoritario para um regime democratico, mas ainda conservava varios
atributos do regime anterior. Essas for¢as atuam, ainda hoje, sobre esta poli-
tica de saude.

A Constituigdo de 1988 definiu a participagdo da sociedade civil como
uma das diretrizes do Sistema Unico de Saude (SUS), tendo como objetivo a
elaboracdo, acompanhamento e fiscalizacao desta politica publica por meio
de instancias especificas, institucionalizadas dentro do Estado (MATEOS,
2011).
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Um marco importante que marca esta fase, em Teresina, € a criacao,
no ano de 1991, do Conselho Municipal de Satde, por meio da Lei Muni-
cipal N°2.046, de 1991, como pré-requisito necessario para adequagdo deste
municipio @ Norma Operacional Basica 01 de 1991(NOB 01/91), que con-
dicionava o repasse de recursos fundo a fundo do Ministério da Saude para a
Fundagao Municipal de Saude.

As instancias de participagao da sociedade civil foram os Conselhos e as
Conferéncias de Saude nas trés esferas da administracao publica, sendo con-
siderados espagos privilegiados de controle das acdes do setor saude, devi-
damente regulamentado pela Lei n® 8142, de 1990 (MARTINS; et al; 2013).

Desta forma, apesar da atuagdo Movimento Popular de Satide (MOPS) do
Piaui, a criacado do Conselho Municipal de Satde de Teresina se da por inter-
médio de uma exigéncia do Ministério da Satde para repasse de recursos finan-
ceiros, exigéncia essa feita a todos os municipios do pais. Esta exigéncia contri-
buiu na criag@o abrupta de conselhos, os quais passaram a debater temas que, na
maioria das vezes, ndo eram de dominio dos representantes da sociedade civil.

Outro fator importante para a expansao dos conselhos gestores na satde
foi a implantacdo da Norma Operacional Basica 91, editada pelo Ministério
da Saude, que obrigou a criagdo dos Conselhos Municipais de Saude (CMS)
em todos os municipios como pré-requisito para os repasses de recursos
financeiros fundo-a-fundo para os municipios brasileiros, o que promoveu
um crescimento exponencial destes espacos publicos num intervalo curto de
tempo.

Para Nogueira (2004), a formacao dos conselhos no setor saude tem
como objetivo consolidar uma gestdo democratica, pois as demandas ema-
nadas da sociedade civil ao serem vocalizadas, poderiam ser atendidas pelo
Estado, modificando desta forma, a sua relagdo com a sociedade civil, ja que
esta passava a deliberar sobre as Politicas Publicas deste setor, promovendo
também, uma aproxima¢do da comunidade aos assuntos governamentais,
facilitando a constru¢do de modalidades inovadoras na abertura do Estado a
sociedade civil.

E por fim, a terceira fase, descrita por Braga (2005), denominada de
“Comissao Pr6-SUS”, iniciada no ano de 1992, tendo como destaque a con-
solidagdo da participagao da sociedade civil nos espacos institucionalizados e
a definicao da agenda das politicas publicas de saude.

Uma vez garantido o espago de participagao institucionalizado para a
definigdo de agenda na politica publica de salide, era necessario avangar na
implementag¢do do Sistema Unico de Satde, sendo que este objetivo estava
presente, ndo s6 em Teresina, mas na maioria dos municipios do pais.

No entanto, logo ap6s a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988,
no inicio da década de 1990, observou-se que o projeto de Reforma Sanitaria
foi atravessado pelas crises financeira, fiscal e politica do Estado brasileiro,
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alicercado pela ideologia neoliberal, com sua cartilha de reducdo de gastos,
tendo em vista o ajuste fiscal que provocou uma redu¢do do escopo de acao
do sistema de saude.

A participagdo da sociedade civil na deliberag@o das politicas de satde,
assim como nas demais politicas sociais, sofreu com a redugdo de recursos
voltados para a politica de satde na década de 1990, ndo sé no Brasil, como
também, nos paises latino-americanos, onde o proprio papel do Estado foi
modificado em nome de um ajuste fiscal que promoveria uma reducdo da par-
ticipacao do Estado na oferta dessas politicas.

Em Teresina, assim com em muitas cidades do pais, sentiu este “enfra-
quecimento da participagdo da sociedade civil” dentro dos espacos criados
para deliberacdo do sistema de saude, por diversos motivos, que na sua
maioria, ndo diferem das outras cidades.

Apesar desta cartilha neoliberal adotada por alguns governos, ora apli-
cada com mais e ora com menos intensidade, o Sistema Unico de Satde (SUS)
configura-se como uma politica social contra-hegemonica que resiste a essas
permanentes acdes aplicadas pelos que preferem o tratamento da doenca
como mercadoria, assim como, a redu¢do do papel do Estado na oferta das
politicas sociais (BRASIL, 2008).

No caso especifico do Conselho Municipal de Satde de Teresina, um
fator agravante para o enfraquecimento do MOPS foi a mudanga do foco, que
passou da mobilizacdo da sociedade civil sobre temas relativos a saude para a
ocupacao de espagos institucionalizados e o incidente ocorrido na ocasidao da
composi¢do do conselho em janeiro de 1995, onde este movimento e outros
como a CUT perdem o seu assento nele (MACEDO, 2010).

Para Macédo (2010), o proprio Conselho Municipal de Satude de Tere-
sina se enfraqueceu a partir do momento em que seus representantes, nota-
damente, o segmento dos usuarios, perderam seu poder de mobiliza¢ao das
bases e, com isso, a propria capacidade de vocalizagdao dessas demandas. Por
outro lado, o segmento dos representantes dos servigos privados desta cidade
atua de forma articulado, principalmente, para a aprovagdo do credencia-
mento destes servigos junto ao Sistema Unico de Satide Local.

Conforme Miranda (2012) no ano de 2010 foi aprovada a lei muni-
cipal de nimero 4.027/10 na cadmara municipal de Teresina que modifica a
Lei 2.046/91 que normatizava o Conselho Municipal de Saude, tendo como
uma de suas novidades, a elei¢do direta para presidente do conselho, pois de
acordo com a lei anterior, somente o presidente da Fundagao Municipal de
Satude (FMS) poderia ocupar a presidéncia.

Implantacio dos Conselhos Locais de Satude

A criagdo dos conselhos de satide, como instancia de participagdo social,
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significou uma conquista da sociedade civil em busca da efetivagdo de uma
perspectiva mais democratica na satide. Dessa forma, esperava-se que estes
espacos de participagdo social fossem motivadores de novas formas de inte-
racao entre o Estado e a sociedade civil (SHIMIZU et al, 2013).

Dentre os Conselhos de Saude formados pelo principio da represen-
tatividade paritaria, onde usuarios, trabalhadores da satde e representantes
da gestdo sdo representados, o Conselho Local de Satde (CLS), diretamente
subordinado ao Conselho Municipal de Satde (CMS), ¢ o Conselho de Saude
que esta proximo da realidade local da comunidade, pois esta vinculado a uma
Unidade Basica de Saude (UBS) onde atua as equipes de satide da familia
(CRUZ; et al, 2012).

Passado pouco tempo, apos a criagdo do conselho municipal de saude
de Teresina, foi constatado que a participacao da sociedade civil neste espaco
institucionalizado ndo acompanhou as expectativas iniciais, fato ocorrido na
grande maioria dos municipios brasileiros, levando a necessidade de novas
experiéncias participativas que pudessem dar maior maturidade a nossa
democracia.

Uma das criticas feitas aos conselheiros de saude dos Conselhos Muni-
cipais de saude, principalmente, do segmento dos usudrios, ¢ que estes per-
deram o contato com suas bases representativas, pois o que ¢ discutido dentro
dos conselhos ndo chega as entidades que esses conselheiros representam.

Esperava-se com a instalagdo dos conselhos gestores, o fortalecimento
da sociedade civil e a constru¢ao de uma nova relagao entre ela e o Estado,
no intuito de superar as relagdes autoritarias, clientelistas e burocraticas que
predominavam até entdo (FALEIROS, 2000).

Para Pedrosa e Pereira (2007), existe uma heterogeneidade de conse-
lhos municipais de saude (CMS) em todo o pais, podendo ser classificados
em trés tipos, a saber: o primeiro tipo de CMS sdo os que sao meramente legi-
timadores das decisoes da gestdo municipal; um segundo tipo, seriam os que
centralizam suas agdes apenas na fiscalizacao de recursos publicos, e por fim,
um terceiro tipo, seriam os CMS que possuem uma dinadmica inovadora de
participacdo da sociedade civil, na deliberagdo de ag¢des pertinentes ao setor,
fortalecendo a formagao de cidadaos ativos.

Tendo em vista uma nova experiéncia participativa, foram criados Con-
selhos Locais de Saude (CLS), diretamente subordinados ao Conselho Muni-
cipal de Saude (CMS), respeitando o principio da paridade entre usuarios,
trabalhadores da satde e representantes da gestdo, em servigos de satide como
as Unidades Basicas de Saude (UBS), onde atuam as equipes de satde da
familia, tendo como diferencial do Conselho Municipal, a proximidade da
realidade local da comunidade e a desburocratizagao da institucionalizacao,
uma vez que este tipo de conselho nao ¢ obrigatorio para o funcionamento do
servico (CRUZ; et al, 2012).
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Para Pedrosa e Pereira (2007), a pratica de uma gestdo participativa
em uma Unidade Béasica de Satde ¢ capaz de desencadear novas praticas
de controle social, menos burocratizada e mais afinada com a realidade da
populagdo que a demanda, atendendo as reais necessidades desta populacao e
incentivando-a ao protagonismo politico na deliberagao da formulacao destes
Servigos.

Neste contexto de gestdo participativa, destaca-se a formagao nas Uni-
dades Basicas de Satde de Conselhos Locais de Saude (CLS), espacos estes
desburocratizados que podem dar uma nova possibilidade de fortalecimento
da participagdo da sociedade civil nas a¢des do Estado.

O Conselho Local de Saude como instancia de gestao local € um espago
privilegiado para atender as necessidades do cotidiano da comunidade, pois
¢ possivel identificar as demandas dessa populagdo adscrita, que podem con-
tribuir com a melhoria da assisténcia prestada pelos servicos ofertados pela
Unidade Basica de Saude, inclusive na melhoria do processo de trabalho das
equipes de saude da familia (MARTINS; SANTOS, 2012).

No caso especifico de Teresina, a criacao dos conselhos locais de satide em
alguns servigos de satide deu um carater de vanguarda de experiéncia participa-
tiva a este municipio, pois poucas eram desta modalidade de conselhos no Brasil.

A atuacdao dos Conselhos Locais de Satde coloca-se como uma das
formas de se reivindicar e contribuir para uma assisténcia de qualidade para
a populagdo adscrita as Unidades Bésicas de Saude, pois nesses espagos de
participagdo social torna-se mais facil a identificagdao das reais necessidades
desta populacao. Torna-se imprescindivel, dessa forma, a adequacao a estas
necessidades para melhorar a satisfacdo dos usudrios, como também, a qua-
lidade dos servigos prestados nestas Unidades Basicas de Saude (BISPO
JUNIOR, 2013).

Os Conselhos Locais de Saude do municipio de Teresina possuem como
atribui¢des, dentre outras, em conformidade com seu regimento interno apro-
vado desde 1993:

[...] I - Diagnosticar a realidade de saude do bairro; II — Planejar as
acdes individuais e coletivas, apartir dos problemas de satde do bairro,
dentro das diretrizes basicas e prioritarias do SUS, que venham em
auxilio da implanta¢@o da municipaliza¢ao; IV — Avaliar a qualidade do
atendimento prestado pela Unidade de Satde, contratada ou conveniada
ao SUS na drea de abrangéncia da Unidade de Satde; VII — Possibilitar
a populag@o amplo conhecimento do SUS local, de dados e estatisticas
relacionados com a satde, em geral, e com o funcionamento da UBS,
em particular; [X — Participar em conjunto com outros conselhos locais
do acompanhamento e avaliagdo do sistema de satide no distrito ou
municipio, encaminhando quando necessarias propostas e pareceres
ao distrito de saude, Conselho Municipal ou outras instancias; XV —
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Assegurar que as deliberagdes do Conselho Local sejam postas em
pratica; ¢ XVI Coordenar e fiscalizar o processo eleitoral para diretor
da Unidade de Satide (TERESINA, 1993, p.2).

Em conformidade com a Lei 8142/90, no quesito da representatividade
dos conselheiros, os Conselhos Locais de Saude também possuem a paridade
entre os representantes do segmento dos usuarios, trabalhadores da satide e os
representantes da gestdo, sendo desta forma, um 6rgdo colegiado, de carater
permanente, onde ocorre a participagdo social na defini¢ao da atuagdo das
Unidades Basicas de Satde, em conformidade com a legislagao especifica do
Ministério da Satude (SILVA; SILVA; SOUZA, 2013).

Para Paiva; Stralen e Costa (2014) ¢ importantes a compreensdo da
representatividade paritéria e a simetria das relagdes de poder dentro dos Con-
selhos Locais de Saude, pois apenas a criagdo destes espagos ndo garantem a
representacdo dos interesses coletivos, ja que o fato de se ter tais espagos par-
ticipativos pode, ndo necessariamente, formalizar os interesses daqueles que
estdo de alguma forma sendo representados.

A formacao dos Conselhos Locais de Saude tem se constituido como desa-
fiadora, pois em cada realidade coexistem diferentes interesses, concepgdes e uti-
lidades neste espago de participagdo social, uma vez que os conselheiros atuam
com distintas perspectivas metodologicas e politicas (CRUZ; et al., 2012).

Para alcangar os objetivos propostos, os Conselhos Locais de Saude pos-
suem como papel dentro das Unidades Bésicas de Satde: (1) Melhoria da situ-
acao da comunidade, principalmente pela redugao dos riscos sociais e epidemio-
l6gicos; (2) Definicao de prioridades das intervengdes (oferta de servigos) de pro-
mocao, prevengao, tratamento e recuperacgao da saide da coletividade; (3) Partici-
pacdo da formulagao de diretrizes e estratégias para o processo de planejamento,
compromissos de metas, orcamento e execugdo orcamentaria; e (4) Monitora-
mento e avaliacao dos processos de execugao dos planos, orcamentos € cumpri-
mento de metas (PAIVA; STRALEN; COSTA, 2014).

Em pesquisa realizada no municipio de Teresina por Miranda (2012)
com os conselhos locais de satide, tanto na area hospitalar, como nas unidades
basicas de saude, encontraram-se conselhos que se diferem entre si, pelo grau
de organizagdo e participagdo dos atores envolvidos.

No entanto, conforme descrito por Miranda (2012), a criagdo dos con-
selhos locais de satide de Teresina, incentivado pelo entao presidente da Fun-
dagdo Municipal de Satde, ocorreu de forma brusca e sem prévia discussdo
com a populagdo, no ano de 2011, em todos os servigos de satide municipal,
tendo como propdsito oficial uma maior participacao da populacdo local, mas
que nao avancou de forma homogénea.

Em estudo realizado por Rocha (2011) sobre a experiéncia do projeto
Centro de Encontro e Integragdo de A¢oes (CEIA), iniciativa que partia da
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organizagdo da populacdo do municipio mineiro de Betim, em nucleos por
quarteirdes, no sentido de mobiliza-la para discutir questdes referentes aos
servicos publicos. No entanto, o projeto era organizado diretamente pelo
gabinete do Prefeito, implicando em uma forte centralizagdo das decisdes no
chefe do poder executivo municipal.

Constata-se desta forma, que mesmo que o gestor se declare simpatico a
participagdo da sociedade civil na deliberagao dos servigos publicos ofertados
pelo municipio, isso deve ser devidamente separado dos interesses particu-
lares, principalmente, relacionados ao processo eleitoral, para que nao seja
apenas uma forma de conquistar éxito nas eleigoes.

Os Conselhos Locais de Satide t€ém como potencial o aprimoramento
da democracia através da participagdo social, tendo em vista a melhoria do
desempenho de politicas, programas e projetos da area da saude, o que pode
ser comprovado por varios estudos internacionais, que apontam que a parti-
cipacao da comunidade tem sido decisiva para garantir a cooperacao entre os
setores e atores governamentais e ndo governamentais no enfrentamento de
problemas de saude como dengue, imunizagdo e saneamento que demandam
uma interagao setorial (ANDRADE; VAITSMAN, 2013).

As Unidades Bésicas de Saude onde atuam as equipes de saude de
familia (ESF) sdo, em muitas comunidades, o tinico equipamento social exis-
tente, tornando-se de fundamental importancia para uma parcela significativa
da populagdo assistida por esses servicos (PEDROSA; PEREIRA, 2007).

A reforma administrativa do setor saude em Teresina

O municipio de Teresina consolidou-se como uma referéncia de ser-
vigos de satide para todo o estado do Piaui e demais estados vizinhos, princi-
palmente o Maranhao, mas vé€ o servigo privado fortalecer-se em numero de
leitos e equipamentos disponibilizados, em detrimento aos servigos publicos,
que apesar do crescimento em menor escala, passam atualmente, a reduzir as
ofertas de alguns servicos a populagao.

O atual gestor do municipio de Teresina apresentou varias experiéncias
ditas participativas, como organizacdo do Or¢camento Participativo (OP), a
propria criagdo dos Conselhos Locais de Satide (CLS) e mais recentemente,
o Participa Teresina.

A forma de gestdao das Unidades Basicas de Satde do Municipio de Tere-
sina, desde sua implantagdo no ano de 1997, segue uma experiéncia adminis-
trativa muito debatida na época do Movimento Popular de Saude (MOPS) do
Piaui, que ¢ a direcdo colegiada. Esse sistema de gestdo possuia os profissionais
de satude de nivel superior como representantes da administracdo local e delibe-
ravam sobre os servigos prestados a populacao com o aval da Fundagdo Muni-
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cipal de Saude (FMS), desde que respeitassem a legislacao vigente do SUS.

A forma como forem criados os conselhos locais de satide em ano ante-
rior a eleicdes municipais, sem um amplo debate com a populacao local sobre
a melhor forma de participagao destes, trds por si s6, muitos questionamentos
sobre o objetivo da criacdo desses espagos, apesar da existéncia de alguns
conselhos locais que conseguiram de destacar na realizacdo da discussdo de
temas ligados a saude.

Quando o presidente da Fundagao Municipal de Teresina foi eleito prefeito
deste municipio, promoveu em 2013, uma reforma administrativa da gestao das
Unidades Basicas de Saude, que foi em dire¢do contraria a um projeto de gestao
democratica destes servicos implantados outrora, extinguindo a propria diregao
colegiada e fragilizando ainda mais os Conselhos Locais de Saude.

Com o fim da direcdo colegiada, a deliberagdo do andamento dos servicos
de saude nas unidades bésicas de satde passou a ser desempenhada pelos coorde-
nadores dos referidos servicos, tendo inclusive previsao de aumento salarial para
os ocupantes destes cargos, em conformidade com a quantidade de equipes de
saude da familia nestes servicos. Todavia, por serem cargos concessionarios sao,
na grande maioria, indicag¢des de politicos alinhados ao governo local.

Atualmente, o municipio de Teresina possui oitenta e nove (89) Uni-
dades Basicas de Saude, e pouco mais de dez (10) contam com Conselhos
Locais de Saude (CLS), evidenciando a fragilidade desta participagdo e a pro-
pria mudanga de prioridade da gestdo municipal em relagdo a participagdo da
sociedade civil nos rumos das politicas publicas deste municipio.

No més de janeiro do corrente ano ¢ enviado para a Camara de Verea-
dores, novo projeto de reforma administrativa para o setor satde, fechando os
servigos das diretorias regionais de satde, que tinham como papel descentra-
lizar a administra¢ao da propria Fundagdo Municipal de Saude, tendo como
conseqiiéncia a centralizagdo administrativa desta autarquia, num caminho
inverso ao que ¢ praticado nas grandes cidades brasileiras que primam pela
descentralizagdo de seus servigos.

Essas mudangas administrativas no setor da saude pouco foram deba-
tidas no conselho municipal de saude, o que caracteriza o enfraquecimento
deste 6rgao frente a gestdo deste importante setor da administragdo publica,
a0 mesmo tempo, que nos impulsiona para repensarmos que novas praticas
participativas poderiam adequar a relagao entre Estado e sociedade civil.

Faz-se necessario pensar qual modelo de gestdo esta sendo utilizado
pela atual gestdo do Sistema Unico de Saude Municipal, tendo em vista, ao
atendimento das necessidades da populagdo assistida por estes servigos, uma
vez que uma gestao participativa deste sistema, pode superar a mera produgao
de consultas, exames e procedimentos, mas avangar na formacao de sujeitos
autonomos, reflexivos e compromissados com o interesse publico.
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A obrigatoriedade dos Conselhos Locais de Saude na cidade de Teresina

Uma estratégia do Ministério da Saude para o fortalecimento da Atengao
Priméaria em Satde através das equipes de satide da familia foi a criagdo, em
2012, do Programa Nacional de Melhoria do Acesso e da Qualidade da Atengao
Bésica (PMAQ), com o intuito de garantir o acesso e qualidade dos servicos pres-
tados por estas equipes nas unidades basicas de saude a toda a populag@o.

Na prética, os profissionais de saude que atuam nas equipes de saude da
familia que cumpriam uma carga horaria de 20 horas semanais em um Unico
turno, passam a atuar 40 horas semanais nos dois turnos, € se comprometem com
algumas acdes pactuadas previamente com o Ministério da Satide e caso tenham
um desempenho satisfatorio, recebem um bonus financeiro, tanto para os pro-
fissionais envolvidos, como para a propria Fundagdo Municipal de Saide, pelo
desempenho, o que caracteriza um contrato de compromisso.

Conforme Brasil (2012), cada equipe podera ter diferentes faixas de popu-
lacdo adscrita, devendo ter relagdo com as faixas de carga horaria dos profissio-
nais, ficando a cargo do gestor local a defini¢cdao da populacdo sob a responsabili-
dade de cada equipe e, a partir dessa defini¢do, ela devera cadastrar sua populagdo
e passar a alimentar, de maneira regular e consistente, no sistema de informagao
destas equipes, o conjunto de dados necessarios para o monitoramento de suas
agoes.

A Fundagao Municipal de Saude implantou dez (10) equipes de satde da
familia nos moldes do PMAQ em 8 unidades bésicas de saude, distribuidas pelas
trés regides que se dividem as agdes de satide, a saber: (a) regido leste-sudeste,
com 3 equipes e duas unidades basicas de saude , (b) regido centro-norte , com 3
equipes e duas unidades basicas de saude e (c) regido sul, com 4 equipes ¢ duas
unidades basicas de saude.

O PMAQ tem como um de seus principios norteadores, o estimulo do foco
das equipes de satude da familia no usudrio, promovendo a transparéncia dos pro-
cessos de gestdo, a participagdo e controle social e a responsabilidade sanitaria
dos profissionais e gestores de satide com a melhoria das condigdes de saiude e
satisfacdo dos usuarios (BRASIL, 2012).

Esse principio norteador do programa exige que nas unidades basicas de
saude com equipes de saude da familia, na modalidade PMAQ, existam conse-
lhos locais de satde que atuem na perspectiva da gestdo participativa.

Dessa forma, os conselhos locais de satide de Teresina voltam a ter visibili-
dade mas como uma exigéncia Ministerial € ndo como incentivo da propria Fun-
dagdo Municipal de Saude, por meio da figura de seu presidente, mas com uma
caracteristica similar ao do Conselho Municipal de Satude que ¢ a burocratizagao
ou obrigatoriedade para repasse financeiro.

Assim, fazem-se necessarios novos estudos para avaliar a atuacdo deste
novo espaco de participagdo da sociedade civil nos servigos de saude ofertados
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no municipio de Teresina, afim de avaliar o real papel desses espacos na nova
conjuntura.

Para Bravo (2008), o desafio posto na atual conjuntura deve ter por objetivo
superar as profundas desigualdades sociais existentes em nosso pais, através de
um amplo movimento de massas, com a participagao da sociedade civil, trabalha-
dores da area da satide e gestores do sistema de saude, que retomem as propostas
de superagdo do status quo e avancem em propostas concretas.

Diante de uma conjuntura de ajuste fiscal onde os recursos do Estado para
a area da seguridade social estdo sendo reduzidos, surge com mais imperativo a
necessidade de participagdo de todos em defesa de politicas como a da satide e o
proprio futuro do Sistema Unico de Satde (SUS), que ainda esta em processo de
formacao, constituindo-se em uma Politica Publica ainda inacabada.

Conclusao

Conclui-se com o estudo realizado, que a mobilizag¢ao da sociedade civil no
municipio de Teresina aconteceu desde o final da década de 1970, inserido num
movimento maior que era a propria democratizagao do Estado brasileiro.

A mobiliza¢do tinha como foco inicial a discussdo de temas relacionados
a saude com varios segmentos da sociedade civil, num processo muito parecido
ao que ocorria no restante do pais. Porém, ao mudar o foco de atuagao, ja num
contexto de regulamentagdo de espagos institucionalizados de participagao e con-
trole social, perde a esséncia da mobilizagao de suas bases e acaba enfraquecida.

A criac@o de novas possibilidades de participacdo social por meio, princi-
palmente, dos conselhos locais de satde instalados em alguns servicos de satide
deste municipio, teve sua génese maculada por interesses particulares, em detri-
mento a0 bem comum, mas apresenta algumas experiéncias que podem servir
como exemplo para novas possibilidades.

Desta forma, ¢ fundamental a realizagdo de novos estudos sobre a quali-
dade da participacdo dos diversos segmentos da sociedade civil nestes espacos
institucionalizados pelo Municipio de Teresina, para o fortalecimento de uma
gestdo participativa que possa realmente contribuir para a consolidagdo do Sis-
tema Unico de Saude (SUS), pois se entende que esse processo em construcao
resultara no fortalecimento da propria democracia.
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CAPITULO XIV. PRESENCA E IMPLICACOES DA
GESTAO DA SAUDE POR ORGANIZACOES SOCIAIS

Olivia Cristina Perez

Introducao

As Organizagdes Sociais, também conhecidas pela sigla OS ou OSs (Orga-
nizagdes Sociais), tornaram-se dentro do campo associativo o alvo de debates
entre militantes, académicos, gestores e juristas. Organizagao Social € uma quali-
ficacdo que uma associagao ou fundagao ganha ao firmar contrato de gestdo com
o poder publico. Elas gerenciam equipamentos publicos mediante repasses de
verbas governamentais. As Organizagdes Sociais foram definidas pela lei 9.637
de 1998 (BRASIL, 1998) para absorver atividades estatais nas areas de educacao,
meio ambiente, cultura e satude.

A chamada parceria entre o poder publico e as organizagdes da sociedade civil
foi considerada na década de 1990 uma saida para os problemas das politicas publicas
estatais, pois as organizagdes civis estariam livres da burocracia publica e seriam mais
proximas da populagdo atendida. Tais ideias foram defendidas por Bresser Pereira, do
Ministério da Administragdo e Reforma do Estado, no primeiro mandato do ex-pre-
sidente Fernando Henrique Cardoso. Nesse sentido, 0 Ministério formulou diretrizes
para a transferéncia de servigos nao-exclusivos do Estado, como escolas e hospitais,
para o setor publico ndo-estatal. Tais diretrizes estimularam o surgimento das Organi-
zagdes Sociais no Governo do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso (de 1995 a
2002), iniciando em Sao Paulo. Grande parte das OS atua na area da saude.

No Piaui, a proposta de repasse da gestdo de hospitais regionais para as
OSs foi inclusive apoiada pelo Conselho Regional de Medicina do Estado (CRM-
PI). A entidade considerava que o trabalho das OSs seria uma boa opgao para
melhorar a gestdo dos servigos publicos. A questao virou uma polémica que foi
parar nos tribunais. A realizagdo de servigos publicos de satide por meio de Orga-
nizagdo Social no estado do Piaui foi proibida em meados de 2015. O Minis-
tério Publico do Trabalho (MPT) alegou que o Estado estaria promovendo “ter-
ceirizacao ilicita camuflada de atividades finalisticas” por meio da contrata¢ao
de Organizagdes Sociais. O Estado recorreu ao Tribunal Superior do Trabalho
que manteve a proibi¢ao. A celeuma chegou ao Supremo Tribunal Federal (STF)
que declarou a constitucionalidade dessas contratagdes, com o argumento de que
objetivam maior eficiéncia na prestagao de servicos publicos (BRASIL, 2016).

Em suma, de um lado, argumentos como o do CRM-PI defendem a atuagio
das Organizag¢des Sociais por promoverem mais eficiéncia na gestao publica, redu-
zindo os gastos e melhorando os atendimentos. De outro, o Ministério Publico do
Trabalho questiona a constitucionalidade da prestacao de servigos publicos por
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organizagdes privadas.

O objetivo central do presente trabalho ¢ problematizar a logica que embasa o
trabalho das OSs na satde atentando para o discurso mercadoldgico que sustenta a
transferéncia da gestdo de equipamentos publicos para as Organizagdes Sociais.

Primeiramente foi feito um levantamento acerca da presenga das Organizagdes
Sociais no Brasil na 4rea da satide. Esses dados foram coletados da Pesquisa de Infor-
macoes Basicas Municipais (Munic) realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia
e Estatistica (IBGE) em 2014. Posteriormente, foram consultados documentos que
fazem um diagndstico da presenga, ganhos e problemas das OSs no Brasil.

A partir dessas informagdes, o texto problematiza o trabalho das OSs
demonstrando o quanto sua atuagdo € oposta ao que se espera de politicas publicas
de satude, conforme preceitua o Sistema Unico de Satde (SUS): universalidade,
integralidade e equidade. Tais consideragdes apontam a logica mercadologica
que rege as OSs. Trata-se, portanto, de um texto reflexivo e descritivo acerca da
gestao publica na area da satude feita por Organizagdes Sociais.

Distinguindo as organizacoes

O termo “terceiro setor” € utilizado com frequéncia no campo da administracao
e no cotidiano das empresas privadas. Terceiro setor € um conceito originado de uma
separacgao das instituicdes em estatais, privadas € ndo governamentais: denomina-se
primeiro setor as organiza¢des publicas que atuam para o bem comum, ou seja, as
organizagdes estatais; segundo setor sdo as empresas privadas que visam ao lucro;
e terceiro setor s30 as organizacOes de origem privada, mas que atuam também em
prol do bem comum. Logo, tais organiza¢des nao fazem parte do primeiro setor - por
serem privadas, nem do segundo setor - j4 que ndo tem o lucro como objetivo final
(FERNANDES, 1994).

Ja o termo Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) € mais presente nas falas
dos militantes e nos escritos vinculados ao campo da militancia, remetendo a um tipo de
organizacao que reivindica e auxilia a concretizagdo e ampliacdo de direitos.

No entanto, juridicamente nao sdo reconhecidos os termos terceiro setor ou
ONGs. O Codigo Civil brasileiro reconhece as fundagdes privadas (compostas por
capital privado e fiscalizadas pelo Ministério Publico) e as associagdes (formada pela
reunido de pessoas).

As OSs sao associacoes ou fundagdes que estabelecem contratos de gestao
com o poder publico para gerenciar, por exemplo, hospitais municipais. O governo,
tanto na esfera federal, estadual ou municipal, chama as organizagdes que queiram
firmar esses contratos de gestao e escolhe aquelas que se encaixam nos padroes. Cabe
ao governo financiar, normatizar e fiscalizar o trabalho das organizagdes responsaveis
por gerenciar equipamentos publicos.

Além do gerenciamentos, as associagdes ou fundagdes podem executar poli-
ticas estatais. Para tanto devem se qualificar como Organizag¢des Civis de Interesse
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Publico (OSCIPs) e assim se torna possivel estabelecer parceria com o poder publico.
Nessas parcerias, o poder publico normatiza como dever ser o atendimento e financia
parte das atividades das organizacdes. A outra parte pode ser financiada por doagdes
individuais, empresariais ou de outras organizagoes.

Pode-se identificar nos escritos sobre a acdo coletiva no Brasil uma esperanga
nas organizagdes civis. Durante o periodo militar, a aposta recaia nos novos movi-
mentos sociais. O adjetivo “novo’ separava os movimentos que atuavam no periodo
militar da atuagao da sociedade civil anterior ao periodo mencionado. Os movimentos
sociais anteriores a ditadura objetivavam em sua maioria a aquisicdo de servigos
basicos para a populac¢do, enquanto os novos movimentos sociais almejavam mais do
que atengdo de necessidades basicas: lutavam também pelo direito a participagdo na
politica (SADER, 1980).

Ja os trabalhos brasileiros confeccionados durante o pico do crescimento das asso-
ciagdes no Brasil, na década de 1990, destacavam as contribui¢des das organizagoes - espe-
cialmente das Organizacdes Nao Governamentais (ONGs) - para a democracia (FER-
NANDES, 1994; CARDOSO, 1997). Segundo tais intepretagdes, as ONGs proporciona-
riam a democratizacdo das relagdes sociais na medida em que os cidadaos poderiam par-
ticipar na formulagdo e execucao das politicas publicas. Ademais, a assunc¢o de servigos
publicos pelas ONGs também seria a forma mais eficiente e eficaz de aplicar os recursos
publicos, considerando que as atividades das organizagdes ndo passariam pela burocracia
estatal, além do fato de que elas conheceriam melhor as necessidades e remédios para os
problemas sociais.

Posteriormente, trabalhos importantes passaram a problematizar a atividade
das ONGs (SADER, 2002; MONTANO, 2002). Em geral as criticas as ONGs se
centram justamente no fato de que ao assumirem servigos publicos tais organizacdes
diminuem a responsabilidade estatal (SADER, 2002, MONTANO, 2002). Nesse sen-
tido, Montafio (2002) explica que as ONGs atuam de forma localizada, ao contrario
da universalizagdo dos direitos; de forma temporaria, em vez da permanéncia das
agdes; e baseadas no voluntariado, no lugar da concretizacdo dos direitos por parte
do Estado. Além disso, a mobilizagdo das ONGs resultaria em a¢des emergenciais e
focalizadas que nao resolveriam os problemas sociais, mas apenas tratariam das suas
consequéncias.

J& os estudos mais recentes apontam a inter-relacdo entre Estado e socie-
dade civil, demonstrando por exemplo que ambos ndo estdo separados em nenhum
periodo histérico no Brasil, mas sim que sdo diversas as combinagdes e rotas de
interdependéncia entre Estado e sociedade civil. As interagdes entre interesses
sociais organizados e Estado definem o proprio amago da constru¢do da ordem
politica em si (ABERS; BULOW, 2011; LAVALLE; SWAKO, 2015).

A relacao entre Estado e associacoes no Brasil

O trabalho das organizagdes civis ¢ antigo e central na realidade brasi-
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leira. As primeiras iniciativas de mobilizagdo de instituigdes que nio perten-
ciam ao Estado, € nem ao setor privado, remontam a Igreja Catdlica ainda no
Brasil Colonia. Na historia mais recente, destaca-se a atuacao dos movimentos
sociais que durante o regime militar lutavam cobrando do Estado direitos sociais
e participagdo politica. Posteriormente, em tempos democraticos, novas formas
de relacdo entre Estado e organizagdes civis foram apresentadas e consolidadas,
especialmente com a multiplicagao e institucionaliza¢do da participacao da socie-
dade civil organizada nos programas do governo.

A forma de atuagao das organizagdes civis no Brasil se alterou substancial-
mente a partir da década de 1990. Nesse periodo aumentou o niimero de orga-
nizagdes civis e as mesmas passaram a atuar junto ao Estado, tanto na formu-
lagdo quanto na execugdo de politicas publicas. As chamadas Organiza¢des Nao
Governamentais (ONGs) tornaram-se parceiras do Estado na formulagdo e exe-
cugdo de projetos e servigos em diversas areas, tais como: satide, educacao e meio
ambiente, cabendo ao Estado normatizar e financiar os servigos que sao execu-
tados pelas organizagdes.

Segundo a literatura, essa mudanga ocorreu porque o governo brasileiro
adotou medidas de cunho neoliberal (SADER, 2002; MONTANO, 2002). Tais
medidas levaram a multiplicacdo de organizacdes civis responsaveis por exe-
cutar e até gerenciar politicas publicas junto ao Estado na medida em que o poder
publico passou parte do trato com a questdo social para as organizagdes privadas
e sem fins lucrativos, ainda que sob a responsabilidade estatal.

De fato, Bresser Pereira, do ex-Ministério da Administracdo e Reforma
do Estado, no primeiro mandato do ex-presidente Fernando Henrique Cardoso
(1995-1999), propos a publicizagdo, ou seja, a transferéncia de servigos nao
exclusivos do Estado, como escolas e hospitais, para o setor publico ndo estatal,
especificamente para as Organizagdes Sociais. Bresser Pereira ¢ Grau (1999) res-
saltam a dupla dimensao do setor publico ndo estatal: como controle social sobre
as atividades publicas, facilitando a democratiza¢do do Estado e da propria socie-
dade; e no sentido econdmico, como produtor de bens e servigos coletivos, forta-
lecendo os direitos sociais e a auto-organizagao social.

Os autores defendem que os programas sociais nao sejam totalmente contro-
lados e executados pelo Estado, nem que o Estado renuncie o controle sobre tais ser-
vigos, mas que organizagoes civis e Estado trabalhem juntos no sentido de oferecer
servigos aos cidaddos em diversas areas, tais como saude e assisténcia social. A pres-
tagdo de servigos por essas organizacdes seria uma resposta para a crise economica
da década de 80, cuja principal causa ¢ apontada pelo autor como a crise do Estado
de Bem-Estar Social nos paises desenvolvidos e a crise do Estado desenvolvimentista
nos paises em desenvolvimento (BRESSER PEREIRA; GRAU, 1999).

Nao por acaso hd um aumento substancial de transferéncia de recursos
federais para as fundagdes e associagdes sem fins lucrativos na presidéncia de
Fernando Henrique Cardoso (de 1995 a 2003). Em 1999 o governo federal trans-
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feriu 2.224 milhdes as associagdes. Houve crescimento da transferéncia desses
recursos até 2001 (IPEA, 2011).

Mas essa nao foi uma pratica somente do governo FHC. Durante a gestdo
de Luiz Inacio Lula da Silva (2003 a 2011), o financiamento federal para as asso-
ciagOes e fundagdes sem fins lucrativos voltou a crescer e permaneceu estavel até
2007, quando decaiu. Em 2009 o repasse de verbas federais para as associagdes
e fundagdes sem fins lucrativos cresceu novamente. Os dados de 2010 apontam
um total de 4.106 milhdes destinados pelo governo federal as associagdes e fun-
dacdes sem fins lucrativos (IPEA, 2011).

A ampliacdo do financiamento das associagdes pelo Estado tem ligacdo com a
transferéncia de atividades estatais para as associagdes, € também com a redugdo da
ajuda internacional as associacoes do Brasil. Nas tltimas décadas houve reducao das
fontes de financiamento internacional para as associagdes sem fins lucrativos brasi-
leiras, em parte devido as dificuldades econdmicas nos paises financiadores e também
pelo fato de que o Estado brasileiro, a0 aumentar a renda nacional e reduzir a desigual-
dade social, deixou de figurar entre os destinos prioritarios do financiamento interna-
cional direcionado as associagoes (LOPEZ; BUENO, 2012).

A presenca das Organizagoes Sociais na Saude

O objetivo deste trabalho ¢ tecer uma reflexao sobre o trabalho das Organi-
zagOes Sociais na Saude. Por isso buscou-se dados a respeito da presenga das OSs
na satde. Esses dados foram coletados pela Pesquisa de Informacdes Basicas
Municipais (Munic) de 2014. A pesquisa efetua, periodicamente, um levanta-
mento pormenorizado de informagdes sobre a estrutura, a dinamica e o funciona-
mento das instituicdes publicas municipais.

Sao diversos os tipos de organizacdes que administram equipamentos
municipais na area da Saude. Para se ter uma ideia dessa realidade, o grafico 1
mostra o tipo € niimero de organiza¢des que administram equipamentos munici-
pais, dentre aqueles municipios que declararam nao ser o administrador principal
dos equipamentos na area da saude.

Grafico 1 — Organizacdes que administram
estabelecimentos de saude municipais

43,0%

28,4%
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Fonte: A autora com base na pesquisa Munic (IBGE, 2014).
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Os dados apresentados no grafico 1 mostram que, de um total de 2.316
estabelecimentos administrados por terceiros nos municipios brasileiros, cerca de
43% eram administrados por Organizagdes Sociais (OS); 28,4%, por empresas
privadas; 18,2%, por consorcios publicos; 5,7%, por Organizagdes de Sociedade
Civil de Interesse Publico (OSCIP); 3,2%, por cooperativas; € 1,3%, por consor-
cios de sociedade.

E importante ressaltar que as OSCIPs trazem a mesma légica das OSs
pois sdo organizagdes contratadas para prestar servigos publicos. Portanto, o que
chama aten¢ao nesses dados ¢ o alto nimero de equipamentos e servigos muni-
cipais que ndo sao administrados pelo municipio, mas sim por terceiros, além da
forte presenca das OSs.

Enquanto nas Regides Norte, Nordeste e Centro-Oeste os percentuais de
municipios que possuem estabelecimentos sob gestdo municipal e que sdo admi-
nistrados por terceiros eram, respectivamente, 2,4%, 5,1% e 5,9%, nas Regides
Sudeste e Sul essas proporg¢des alcangavam, respectivamente, 18,6% e 12,9%.

Em relacdo a presenca especificamente das OSs ¢ possivel vislumbrar sua
distribuigdo do territorio brasileiros conforme dados da pesquisa Munic (IBGE,
2014) organizados no grafico 2.

Grafico 2 — Estabelecimentos administrados
OSs nas regioes brasileiras
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Fonte: a autora com base na pesquisa Munic (IBGE, 2014).

Conforme os dados do grafico 2, a regido que mais possui equipamentos
de satide administrados por OSs ¢ a Sudeste com 67% de equipamentos. Nas
Regides Norte, Nordeste, Sul e Centro-Oeste, as participagdes das Organizagoes
Sociais eram mais baixas — respectivamente, 5,1%, 8,7%, 19,0% e 12,5%.

No entanto esses dados t€ém relacdo com o nimero de habitantes de cada
regido. O peso das Organizagdes Sociais no total de estabelecimentos adminis-
trados por terceiros ¢ diretamente proporcional ao tamanho da populagdo: em
41,0% dos municipios com mais de 500 000 habitantes, cerca de 88,0% dos esta-
belecimentos eram administrados por OSs (IBGE, 2014). Ou seja, as regides
mais populosas sdo as que mais possuem equipamentos e, consequentemente,
mais contratos de gestdo com OSs.
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Principios e problemas no atendimento a saude

A partir da promulgacdo da Constitui¢do, em 1988, a satide ganhou rumos
diferentes com a criacdo do Sistema Unico de Saude (SUS). Os principios que
regem o SUS sdo: universalidade, integralidade e equidade.

O principio da universalidade estabeleceu a satide como um direito de
todos e dever do poder publico a provisao de servigos e de acdes que lhe garanta.
O principio da integralidade prevé que atencgao a saude deve levar em conside-
ragdo as necessidades especificas de pessoas ou grupos, e vai desde a prevengao
até o atendimento de alta complexidade. A equidade indica a necessidade de se
reduzir as disparidades sociais e regionais existentes em nosso pais, logo, deve-se
investir onde ha mais necessidade.

Os principios organizativos sdo: a regionalizagdo, a descentralizagdo e a
participagao social. Quanto ao financiamento: 45% dos recursos deve vir da esfera
federal, 55% dos Estados e municipios. Trata-se um grande avango: o Brasil ¢ o
unico pais com mais de 100 milhdes de habitantes que conta com saude finan-
ciada pelo Estado e de modo universal.

O sistema de satude brasileiro foi formulado para garantir acesso universal
e igualitario para toda a populacdo brasileira. No entanto, seu desenho institu-
cional misto, em que a satide suplementar constitui uma parcela significativa da
assisténcia a saiide, ndo garante a igualdade no acesso e na utilizacdo de servigos
de saude. A organizagdo descentralizada dos servicos do SUS, dada pela partici-
pacdo compartilhada de cada esfera do governo (Unido, estados € municipios)
na oferta e no financiamento de servigos de saude também contribui para uma
oferta desigual, pois as localidades mais pobres enfrentam maiores dificuldades
em cumprir com sua responsabilidade no financiamento e na oferta de servicos de
saude (ANDRADE; MAIA, 2009).

A desigualdade na distribuicao de renda regional também representa uma
dificuldade adicional para a populagdo residente em 4reas mais pobres, que conta
com uma insuficiente oferta do SUS, e ndao pode pagar por planos e seguros de
saude suplementar. Desse modo, a desigualdade na distribuicao de renda regional
funciona como uma barreira para a aquisi¢ao de cuidados de saude pela popu-
lacao mais pobre (ANDRADE; MAIA, 2009).

Em suma, pessoas com melhor condi¢ao econdmica e moradoras de regides
mais desenvolvidas possuem maiores chances de acesso a servicos de satide do
que pessoas que vivem em regides menos desenvolvidas e com baixa condigdo
socioeconomica (ALMEIDA et al., 2000).

A dimensao geografica deve ser entendida junto com a analise da renda.
A pesquisa de Szwarcwald et al. (1999) aponta a associagdo entre concentragao
residencial de pobreza e maiores niveis de mortalidade infantil, menor expecta-
tiva de vida e maior taxa de homicidios.

Além da renda e residéncia, clivagens sociais como género, cor-raga-etnia
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e escolaridade e posi¢ao do chefe da familia no mercado de trabalho influenciam
as chances de utilizagao dos servigos de saude (TRAVASSOS; OLIVEIRA; VIA-
CAVA, 2006; BARATA, 2009). Grupos marcados por tais clivagens tendem a
apresentar maiores dificuldades de acesso ao sistema de saude.

Reflexodes sobre a logica e problemas das OSs

As Organizagdes Sociais sao defendidas pois seriam mais eficientes do que
a gestao publica. Conforme Bresser Pereira e Grau (1999), o setor publico ndo
estatal funcionaria como controle social sobre as atividades publicas e como pro-
dutor de bens ¢ servicos coletivos.

Teoricamente as OSs estariam livres da burocracia estatal. Elas poderiam
negociar precos ¢ salarios sem os engessamentos tipicos do setor publico, tor-
nando-se mais economicas. Suas compras € servigos nao teriam que passar pelo
processo licitatorio, tornando sua gestao mais dinamica. As OSs seriam, portanto,
menos burocraticos e mais eficientes (POLITICA & SAUDE, 2017).

No entanto, essa suposta economia deve ser questionada. Conforme o rela-
torio disponivel na publicagao Politica & Satide (2017, p. 2): “(...) a economicidade e
desburocratiza¢do, quando detalhadas as informagdes financeiras das despesas ficam
constatadas como servigos abusivamente mais caros, falta de controle dos recursos
diante dos milhdes de reais em saques, alguns nao identificados”. Por exemplo, o
mesmo documento detalha uma avaliagao feita pelo Tribunal de Contas do Estado da
Paraiba comparando os valores envolvidos em uma administragdo municipal direta
e outra via OS. Na gestdo de um hospital com 148 leitos feita por uma Organizacao
Social foi pago R$ 118.128.199,76. Ja na administragdo direta de um hospital de 220
leitos foram pagos R$ 33.843.878,65, ou seja, foi gasto 70% a mais na OS. Logo, a
gestao pela Organizacao Social nao € sinénimo de reducgao de gastos.

A negatividade envolvendo a burocracia e as normas que regem a gestao
publica sdo retomadas para a defesa do trabalho das Organizagdes Sociais. O pro-
prio termo “burocracia” soa como algo ruim relacionado ao excesso de normas
desnecessarias. Esse ndo ¢ o sentido weberiano do termo - associado a racionali-
zacao propria do sistema capitalista moderno. Tampouco a burocracia na pratica
torna todos os processos lentos e desnecessarios. Regras e normas sao essenciais
para a garantia do controle dos gastos e gestdo dos servigos publicos. Pelo fato
das OSs ndo seguirem essa logica suas agdes estdo mais suscetiveis de erros.

A aproximagao com a logica do setor privado € justamente uma das fontes de
problemas das OSs. Segundo a publicagao Politica & Satde (2017, p. 30) os seguintes
problemas foram identificados na gestao de servigos pelas Organizagdes Sociais:

a) Falta de licitacdo; b) Falta de concurso publico; c¢) Falta de
controle social; d) Falta de controle total: ¢ uma empresa privada,
acesso restrito. Terceiros acessam somente com Mandado Judicial;
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e) Diferente da Secretaria de Saude onde ¢ possivel solicitar
documentos; f) A conta corrente ¢ privada. Permite saque em
dinheiro. Pode emitir cheque permitindo saques de milhdes em
recursos repassados as Organizacgdes Sociais; g) Contratagdes ndo
sdo publicas; sdo obscuras, ndo estdo no Diario Oficial; h) Existem
somente planilhas preenchidas pelo Ministério da Saude e um
Relatorio de Gestdo Anual do Conselho de Saude.

Essas caracteristicas expressam a assung¢ao pelas OSs da l6gica da empresa
privada e o distanciamento das praticas que regem o servigo publico. A compra
via licitac@o e a contratagdo de funcionarios por meio de concursos publicos per-
mite justamente a lisura do processo sem o privilégio de ninguém. Quando faltam
essas normatizagdes, aumentam as possibilidades de fraudes.

Alids, a falta de transparéncia ¢ uma das carateristicas da gestdo das OSs
(POLITICA & SAUDE, 2017). Para contornar esse problema, a burocracia
estatal e as regras estatais proporcionarem mais controle e menos possibilidades
de fraudes.

Os escritos sobre 0os novos movimentos sociais que atuavam durante o
periodo militar apostavam na sociedade civil como campo de constru¢ao de uma
nova forma de fazer politica: horizontal e permeada pela luta de direitos (SADER,
1988). Perpassava essa defesa a ideia de que o Estado — fechado para a par-
ticipagdo de fato na época — ndo seria o locus da transformagdo social, e
sim a sociedade civil.

Por sua vez, os trabalhos da década de 1990 defendiam as virtuo-
sidades das Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) no trato com as
questdes sociais (FERNANDES, 1994; CARDOSO, 1997). Em comum,
esses dois conjuntos de estudos valorizavam o campo associativo.

Na defesa das OSs existe a valorizagcdo do campo privado para a
resolugdo dos problemas publicos. A aposta ndo esta mais na sociedade
civil, tampouco no Estado. A esperanga estd no mercado privado e sua
suposta eficacia, superior a todos os outros tipos de organizagdes. E sdo
essas organizagdes privadas que vem assumindo a gestdo publica por meio
das OSs. Conforme a publicacdo Politica & Saude (2017, p. 2): “(...) o que
temos no Brasil é a disseminac¢do de grupos empresariais figurando como
Organizagdes Sociais, de grupos que atuam de forma cada vez mais ampla
assumindo gradativamente a funcao da Secretaria de Satude”.

As OSs se beneficiam da descrenca do que envolve o setor publico,
apresentando uma outra forma de gestdo, proxima do setor privado. Nesse
sentido, o setor privado ¢ apresentado como o locus da eficiéncia e eco-
nomia de gastos. O setor privado faria mais com menos. A propria nogao
de gestao estaria associada ao mercado. Quando os termos tipicos do setor
privado adentram na fala dos gestores publicos, ja ¢ sindnimo de algo
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positivo.

Essa logica considera positivo o que vem do mercado, em detri-
mento do que vem do Estado, negativo. E como se as empresas privadas
estivessem livres de corrupcdo, ma gestdo administrativa ou servigos
mal executados. Todas essas caracteristicas estariam no campo do setor
publico. No entanto, ha corrupgao, nepotismo, deficiéncias na gestao e
servigos mal prestados pelo setor privado. Esses problemas se reproduzem
na gestdo da saude pelas OSs. A publicagdo Politica & Saude (2017) lista
os seguintes problemas envolvidos na gestdo de Organizagdes Sociais:
entidades sem qualquer experiéncia na area; auséncia de demonstracao
de capacidade para desempenhar os servigos; irregularidades graves na
gestao.

Isso porque o mercado ndo estd separado de contradi¢des presentes
em outras organizagdes, sejam elas pertencentes a sociedade civil ou ao
poder publico. Ambas as organizacdes estdo permeadas pelo imaginario
e praticas sociais construidas por uma determinada comunidade. Apartar
o setor privado dessas logicas ¢ uma visdo estreita que, em ultima ins-
tancia, beneficia o0 mercado - ja que ele se torna a grande esperanca para
a gestdo publica. Logo, o discurso critico em relacdo a todas praticas da
gestdo publica acaba por sustentar o abandono dessas praticas e a entrada
da logica privada.

A loégica das empresas privadas nao obedece e nem foi feita para
seguir as diretrizes da gestdo publica. O carater universal dos atendi-
mentos nao existe no ambito privado. Neste, atende-se quem tem mais
recursos, ou seja, quem trard maiores dividendos. Por sua vez, a 16gica da
atencao publica, incluindo o SUS, preza pela universalidade e integrali-
dade, incluindo atendimentos mais simples e mais complexos.

Como ha pouco controle sobre o trabalho das OSs, as mesmas podem
selecionar seus atendimentos, reproduzindo assim a logica privada desti-
nando os atendimentos mais simples aos mais pobres € 0s mais complexo
aos mais ricos. Inclusive, sdo esses ultimos que tem condi¢des de entrar
na justica e exigir procedimentos e remédios de alto custo.

Outro pilar do atendimento publico na saude € a equidade. A ideia da
equidade pressupoe redistribuicao de bens e rendas com vistas a igualdade. E
compensar as desigualdades para que se atinja a justica social. Na pratica, signi-
ficar destinar mais recursos as regides mais carentes.

A logica das OSs fere esses principios na medida em que as organizagdes
mais preparadas estdo ligadas a hospitais de ponta na regido Sudeste. Regides
mais carentes desse atendimento acabam reproduzindo essa l6gica com Organi-
zacdes Sociais menos preparadas. Dessa forma a desigualdade geografica € repro-
duzida e produzida via gestao de servicos publicos pelas Organizagdes Sociais.
Nao se escapa da desigualdade promovida pelo SUS na medida em que pessoas

233



com melhor condi¢do econdmica e moradoras de regides mais desenvolvidas
possuem maiores chances de acesso a servicos de satide (ALMEIDA et al., 2000).

O principal questionamento ao trabalho das Organizac¢des Sociais diz res-
peito a sua finalidade. Em uma empresa privada o objetivo € o lucro. Um equi-
pamento publico tem como objetivo o bem dos cidadaos. As finalidades sao dis-
tintas. Por isso ndo cabe a gestao publica adotar procedimentos de empresas que
visam ao lucro. Seu destino ¢ outro.

Pode-se argumentar que as OSs fazem parte do que se chama, na admi-
nistracao publica, de terceiro setor € por isso nao teriam o lucro como obje-
tivo final, embora tivessem constituicdo privada (FERNANDES, 1994). No
entanto, as OSs sdo ligadas a organizagdes privadas (POLITICA & SAUDE,
2017), o que leva a pensar: qual o proposito de uma organizagdo privada que
cria uma OS para gerenciar equipamentos de saude? Se ela ¢ uma organi-
zacdo privada, o objetivo € o lucro. Afinal:

Nao € possivel exigir o mesmo parametro de atuag@o entre uma entidade
privada que se move pela rentabilidade e uma entidade publica, que ¢
presidida pelo interesse geral e pela universalidade, por isso [...] que nem
sempre se pode exigir apenas o Principio da Eficiéncia no trato dessas
questdes, com relagio ao menor custo. (MARTORELL apud POLITICA
& SAUDE, 2017, p. 4).

E ai se situa uma das 16gicas mais controversas das Organizacdes Sociais:
elas lucram em cima dos tributos pagos pelos cidadaos para ter acesso ao sis-
tema publico de saude. Ou seja, os cidadaos pagam seus tributos para usufruirem
de equipamentos publicos e esse dinheiro € repassado ao setor privado. O argu-
mento da eficiéncia da gestdo privada em detrimento da suposta ineficiéncia do
poder publico ¢ utilizado para sustentar esse arranjo.

Dai a necessidade de questionar o discurso que desconsidera as praticas
estatais. Se uma sociedade deseja melhores servigos publicos, deve-se pautar
pela defesa de mais Estado. Se quer menos servigos publicos, pode continuar
valorizando a eficiéncia da gestao privada sem ajustes ou problematizagdes.

Conclusao

A gestdo publica em especial na 4rea da saide vem sendo executada por
Organizagdes Sociais. As Organizagdes Sociais sdo fundagdes ou associagdes
que formam contratos de gestdo com o setor publico. Elas s3o consideradas
mais eficientes € menos burocraticas. Nesse sentido elas apresentam-se como
uma forma de resolver os graves problemas sociais presentes no Estado bra-
sileiro. )

O Sistema Unico de Satde ¢ pautado pelos principios da universali-
dade, integralidade e equidade. No entanto, ndo se conseguiu reverter desi-
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gualdades regionais, econOmicas, relacionadas a género, classe, etnia-cor-
-raca (TRAVASSOS; OLIVEIRA; VIACAVA, 2006; BARATA, 2009).

A partir dos anos 1990 ha um forte investimento estatal no sentido de
estabelecer parcerias e contratos com organizagoes civis. Inclusive escritores
brasileiros (CARDOSO, 1997 BRESSER PEREIRA; GRAU, 1999) rea-
firmam as qualidades da execu¢do de politicas pubicas pelas organizacdes
da sociedade civil. Hoje as Organizagdes Sociais estdo presentes em todas as
regides do Brasil.

O presente texto trouxe dados e reflexdes sobra a gestdo dos servicos
de saude realizados pelas Organizacdes Sociais. Argumentou-se que o tra-
balho das organizagdes ¢ possibilitado e reforgado por um discurso que des-
valoriza a burocracia e uma pretensa ineficiéncia estatal em prol das virtudes
da gestdo privada.

No entanto, o setor privado ¢ pautado pelo lucro, o que distancia suas
praticas dos principios do SUS. Ademais, a administracdo publica repassa
dinheiro pago pelos cidaddaos em forma de tributos para as Organizacdes
Sociais — que certamente ndo trabalham sem vantagens.

A consequéncia da entrada da logica privada e das OSs na gestdo da
Satude ¢ o desmonte dos servigos publicos e o seu repasse para o setor pri-
vado. Indo mais além, quando uma secretaria repassa os servigos de saude
para as OSs ela tera dificuldade de retoma-los, o que pode e por vezes leva a
falta de atendimento para a populagao.

Por isso a necessidade de refletir sobre a entrada da l6gica privada com
seus objetivos e problemas nos servigos publicos. Nem sempre o que vem do
mercado ¢ melhor, ou o que vem do Estado, pior.
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CAPITULO XV. GRANDES PROJETOS URBANISTICOS
E PARTICIPACAO POLITICA: ANALISE DO
PROGRAMA LAGOAS DO NORTE,

EM TERESINA-PI

Edmundo Ximenes Rodrigues Neto
Antonia Jesuita de Lima

Introducio

No Brasil, a partir da década de 1990, num cendrio marcado pelo act-
mulo de problemas ambientais e urbanos, pela ascensao da agenda ambiental
urbana no plano internacional e pela escassez de recursos, muitos governos
municipais, imbuidos de novas competéncias, buscaram captar recursos
externos, com o intuito de intervir em areas degradadas ou de alta vulnerabi-
lidade social.

Nesse contexto, ganham centralidade os grandes projetos urbanisticos
lastreados no discurso institucional de planejamento estratégico e requalifi-
cacdo urbana. Por sua capacidade de promover alteragdes substantivas nas
formas de produgdo e apropriacdo social do espaco urbano, essas interven-
¢oes, segundo Vainer Oliveira e Lima Junior (2015), geram divergéncias
entre seus proponentes € criticos.

Destarte, enquanto os projetos urbanisticos de grande impacto socio-
espacial e econdmico, cada vez mais presentes nos grandes centros urbanos,
sdo exaltados pelos agentes financiadores (BIRD, 2006, 2009) como alterna-
tivas democraticas e criativas para enfrentar a problematica urbana e desen-
volver economicamente a cidade, estudiosos (CARDOSO, 2013; DINIZ,
2013) mostram que muitas dessas interven¢des servem mais como instru-
mento para o capital buscar novos espacos para sua reproducao, se sobre-
pondo aos interesses das populagdes locais. Por outro lado, estudos, como
o de Gagliardi (2011), partem da ideia de que ndo hd um modelo pré-fixado
ou predeterminado de grandes projetos urbanos, pois se constituem num pro-
duto da agdo social em contextos temporais e espaciais diversos. Argumenta,
assim, ser relevante a andlise de experiéncias em que se identificam sinais
de resisténcia e/ou padrdes diferenciados de gestdo que impliquem inclusao
socioespacial.

Teresina, capital do Piaui, vem sendo alvo desse tipo de intervengao
urbanistica desde 2008, a qual vem promovendo alteragdes socioespaciais
substantivas numa extensa area da zona norte. Trata-se do Programa Lagoas
do Norte (PLN), uma intervengao do governo municipal com o suporte finan-
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ceiro e técnico do Banco Mundial (BIRD).

Seus resultados parciais, além de estarem alterando a estrutura fisicoespa-
cial da area e a vida das pessoas, vém suscitando conflitos em torno da ocupagao
do solo urbano. Em 2015, a Prefeitura Municipal de Teresina (PMT) realizou um
cadastramento das casas com o proposito de remover 2.180 familias, o que gerou
mobilizagdo de moradores que passaram a questionar os motivos € os procedi-
mentos adotados e a reivindicar a permanéncia no local.

O presente artigo visa refletir sobre o padrao de governanga que ordena
essa intervencao focalizando o conflito gerado em torno do anunciado pro-
cesso de remogao, as estratégias e articulagdes adotadas pelos distintos atores,
seja para implementar a remog¢ao, como prevista no projeto, seja para alterar
o desenho e garantir a permanéncia dos moradores. Para tanto, toma-se como
fontes de dados os documentos produzidos pela PMT sobre o PLN, e pelo
movimento social local.

O texto esta organizado em trés partes. A primeira coloca em evidéncia
o debate sobre a participag¢ao politica no ambito do planejamento e gestao
urbana no Brasil recente. O segundo, por sua vez, caracteriza o desenho do
PLN, enquanto o terceiro focaliza os impasses na implementacdo da etapa II
do Programa gerados pelo conflito entre a prefeitura e familias residentes da
area.

Planejamento e gestio urbana no Brasil recente e os sentidos da
participa¢io politica

A participagdo politica entendida como processo que abrange varias
modalidades de ser, tomar e fazer parte de algo (TEIXEIRA, 2002), como a
cidade, ¢ objeto de intensas disputas. Analisa-la, portanto, significa entender
as distintas concepgdes, tipologias, funcdes e situagdes, o proprio alcance e
sentido desta no plano, na gestao e nos resultados da interven¢ao, como inclu-
sive discutem varios autores, como Nogueira (2005), Souza (2013) e Dag-
nino, Olvera e Panfichi (2006).

Nesse sentido, o planejamento e a gestdo, ao serem reconhecidos como
“[...] questdes acima de tudo politicas, em sentido amplo e nobre, € ndo como
questdes, sobretudo, ‘técnicas e cientificas’ (SOUZA, 2013, p. 96) sdo aqui
consideradas a partir da perspectiva de uma rede de relagdes em que a exis-
téncia de conflitos de interesses e de ganhadores e perdedores, dominantes e
dominados ¢ um elemento presente.

Partindo do argumento de Bobbio (1992) de que os direitos ndo sio
uma conquista autoaplicavel, pois resultam de um constante embate para efe-
tiva-los e atualiza-los, verificam-se, ao longo da historia das lutas pelo direito
a cidade no Brasil, contradi¢des, avangos e retrocessos, refletidos nas cons-
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tantes altera¢des na legislagdo urbana.

A Constituicao de 1988 e o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) se
constituiram uma inflexao importante dessas lutas, pois consagraram con-
quistas populares, assegurando, no plano normativo, demandas historicas da
sociedade. O Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001), além de afirmar a centra-
lidade do planejamento participativo, define instrumentos para a construcao
de cidades sustentaveis, entendidas como aquelas que garantem “[...] o direito
a terra urbana, a moradia, ao saneamento ambiental, a infraestrutura urbana,
ao transporte e servigos publicos, ao trabalho e ao lazer, para as presentes e
futuras geracdes”.

Entretanto, Maricato (2001), referindo-se a esse instrumento legal,
chama atencdo para o desafio da adocao do planejamento participativo, afir-
mando que sua concretizagdo ndo ¢ automatica, visto que enfrentara fortes
resisténcias numa sociedade fundada nas relagdes de privilégios e arbitrarie-
dades. A histdrica e reiterada pratica de auséncia da aplicacao de lei e/ou de
sua adogdo circunstancial e seletiva evidencia o grau dessa dificuldade.

Para Villaga (2012), apenas as lutas coletivas associadas ao questio-
namento dos pressupostos, contetidos e métodos adotados no planejamento
urbano, podem transforma-lo em realidade, deixando de ser mera peca de
ficcdo ou de reproducao das desigualdades urbanas e impactando positiva-
mente o destino da cidade.

O carater plural dessas lutas ndo ¢, segundo Melucci (2001), simples
resposta a uma crise do sistema capitalista e de suas contradi¢gdes ou mera
disfuncdo social, pois, na verdade, trata-se da manifestagdo de um conflito,
em que atores sociais diversos se relacionam para o controle e a destinagao de
recursos decisivos para solucdes de questdes coletivas.

Ressalta-se ainda que, no ambito do planejamento e gestao urbana, a
mera transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade civil,
sem recursos suficientes para a efetivacdo de uma determinada politica, ou
o acesso da populagdo a informagdes relevantes, sendo consultada sobre a
intervengdo, mas sem garantia de que suas propostas sejam incorporadas,
caracterizaria, segundo Souza (2013), uma pseudoparticipacao.

A despeito do contetudo participativo que contém a legislacao e de expe-
riéncias de inovacdo democraticas, subordinando e¢/ou aliando a dimensao
técnica a politica, as abordagens predominantes ainda sdo tecnocraticas
(SOUZA, 2013). Sao fundamentadas no que Chaui (2011) define como ideo-
logia da competéncia, isto ¢, a exaltacdo da autoridade especializada e cienti-
fica legitimando o técnico como aquele que tem o direito a prerrogativa final
de decidir e gerir determinada agao politica, restando aos cidadaos obedecer
aos procedimentos, reconhecendo a propria incompeténcia.

Estudo de Rolnik (2015) identifica a presenga dessas abordagens em
praticas de remocao involuntaria de familias realizadas para efetivagdo de
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projetos de renovagdo ou requalificagdo urbana, tendo-se como exemplos
as intervengdes associadas aos megaeventos internacionais (Copa e Olimpi-
adas) que, com discursos e justificativas de progresso social (legado urbano)
e econdmico (ingresso de capitais internacionais na economia) transfor-
maram areas urbanas, mercantilizando a cidade, reproduzindo as desigual-
dades sociais). Segundo ainda a autora, os procedimentos adotados durante
as remocgoes de diversas familias no Rio de Janeiro ndo se deram de forma
participativa e transparente. Além disso, tal processo ndo garantiu a fungao
social da propriedade, ndo contribuiu com a justa distribuicao dos beneficios
e onus decorrentes do processo de urbanizagao advindos dessas intervengoes.

Cumpre ressaltar que o Estatuto da Cidade (BRASIL, 2001) e a legis-
lagdo internacional (ONU, 2004) preveem que nos casos reassentamento
involuntario as populagdes participem das decisdes sobre seus destinos e ndo
apenas consultadas.

Na iminéncia de uma remo¢ao, a comunidade tem o direito de conhecer
o projeto, de discuti-lo e de apresentar alternativas. As familias também tém o
direito de contar com apoio técnico e juridico, para acompanhar o processo €
ajudar a formular propostas e resolucdes possiveis para evitar a remogao, ou,
em caso de sua inevitabilidade, tomar conhecimento das propostas de reas-
sentamentos, dos valores de indenizacdes, e propor locais alternativos para se
reinstalarem (ONU, 2004).

O direito a informacgao, a transparéncia e a participacao direta dos atin-
gidos pelas intervengdes deveria se constituir numa dimensao politica que os
incluissem como sujeitos nos mecanismos decisorios, de fato. Isso possibili-
taria, consoante Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), a constru¢do de espaco
publico através do exercicio democratico da deliberacdo ampliando a esfera
politica, abrindo oportunidades de inovagao e permitindo um tipo de relagao
entre Estado e sociedade civil pouco praticado.

No contexto de uma crise capitalista permanente, o discurso da partici-
pacao na perspectiva neoliberal se transforma no envolvimento e colaboragao
consensual dos citadinos na venda da cidade. Lugares até entdo degradados,
mas constituidos de uma identidade cultural, passiveis de serem renovados ou
requalificados se transformam em empreendedorismo urbano, marcas de um
pensamento que se pretende tnico no mundo (ARANTES, 2002).

Entretanto, tais intervencgdes urbanisticas nao se constituem sem um dis-
curso que as legitimem e, assim como a participagdo, outras nogdes também
passam a ser objeto de novos usos e questionamentos. E o que reflete Gongalves
(2013) sobre o uso dos discursos dos riscos ambientais pelos gestores no Rio de
Janeiro, para justificar grandes projetos urbanos e remogdes involuntarias. Para o
autor, o processo de urbanizagao desigual produziu a vulnerabilidade ambiental de
populacdes residentes em encostas, margens de rios, lagos ou mares, entre outros
espagos inadequados. Entretanto, a medida que essas areas ocupadas irregular-
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mente passam a ser valorizadas, devido a atratividade paisagistica, a no¢ao de
risco ambiental ¢ adotada pelos gestores como uma justificativa estritamente téc-
nica, exigindo o deslocamento de familias, desconsiderando, assim, a dimensdo
politico-social que reveste a problematica.

Na verdade, como asseveram Zanirato et al. (2008), a gestao do risco
exige a apreensdo de suas multiplas faces e ndo pode se restringir aos aspectos
técnicos que mensuram ou apontam o grau do acontecimento. E preciso ana-
lisar as dimensdes culturais, sociais € econdmicas das pessoas que estdo no
territorio, o qual reflete a desigualdade socioespacial, bem como as inter-
vengdes e/ou omissoes historicas das autoridades publicas que configuram e
reconfiguram o desenho da cidade.

Com efeito, em cidades com rico cenario paisagistico, a exemplo do
Rio de Janeiro, palco de dois megaeventos (Copa do Mundo e Olimpiadas),
a exaltacdo do discurso ambiental associado a defesa da vida, no sentido de
protecdo contra riscos ambientais, esta despolitizando e desqualificando as
lutas sociais referentes a questdo urbana e silenciando os riscos sociais. A
remogao de moradores de favelas, antes integradas ao centro, para areas afas-
tadas, revela como o processo de saneamento ambiental e embelezamento
paisagistico estd sendo conjugado com a segregagdo socioespacial (GON-
CALVES, 2013).

Ao subjugar, na pratica, a discussdo politica a dimensao técnico-cien-
tifica, as autoridades publicas, descaracterizam a propria dimensdo politica
enquanto espaco comum de conflito, negociacdo, divergéncia, construcao
de dissensos e consensos, excluindo parte consideravel da populacao, sobre-
tudo os mais pobres, dos beneficios diretos da urbanizagdo. Entretanto, como
afirma, Nicolau Sevcenko (2003), esse modelo de interven¢do urbana nao
se da sem resisténcia, conflitos e o desenvolvimento de taticas, por parte da
populagdo para lidar com as agdes politico-administrativa do Estado.

O Programa Lagoas do Norte: concepcao e gestao

Em Teresina, como parte das médias e grandes cidades do pais, o pro-
cesso de urbanizagdo acelerada, registrado na capital, a partir da década de
1950, ndo veio acompanhado por politicas urbanas efetivas que incluissem
social e espacialmente o contingente populacional que emigrava do meio
rural, transformando a cidade, sobretudo na segunda metade da década de
1980, num cenario de segregacdo socioespacial, de conflitos pelo uso e ocu-
pacdo do solo (LIMA; RODRIGUES NETO, 2006). Neste periodo, a cidade
cresceu de forma ndo planejada, adensando a populacdo, especialmente a
mais pobre em regides periféricas, geralmente carentes de infraestrutura e
servigcos publicos adequados.

Com a extingdao do Banco Nacional de Habitagao (BNH), em 1986, ¢ a
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queda substancial do financiamento federal para o enfrentamento da questao
da moradia na cidade, o quadro urbano se agrava na década de 1990. E nesse
contexto que a ideia do Lagoas do Norte surge pela primeira vez no discurso
institucional, especificamente no Plano de Governo do prefeito Firmino Filho
(1997-2000), compondo o eixo “Ac¢des Integradas, Planejamento e Coorde-
nacdo Geral”, com as quais se pretendia promover mudancas significativas
na estrutura socioeconomica e urbanistica do municipio (TERESINA, 1997).

Nao se concretizando na primeira gestdo, a proposta do Lagoas do
Norte se manteve como meta no segundo mandato de Firmino Filho (2000-
2004), de forma que, em 2003, Teresina e mais sete outros municipios brasi-
leiros receberam autorizacao do governo federal, para contrair financiamento
junto ao Banco Mundial (BIRD, 2008).

Com base na aprovacdo das salvaguardas exigidas pela agéncia,
ocorreu a liberagdo do empréstimo em 2008, ganhando formato definitivo,
com a aprovagdo de um documento intitulado Manual Operacional, consi-
derado “[...] marco referencial para a implementa¢do do programa” (TERE-
SINA, 2008, p. 6).

O PLN se apresentou como uma estratégia para enfrentar varios pro-
blemas relativos a degradagao sanitaria e ambiental de areas proximas a con-
fluéncia dos rios Parnaiba e Poti, no entorno de 12 lagoas existentes na regiao
norte, onde se localiza grande nimero de habitagdes em situacgdes de risco. O
discurso centra-se no enfrentamento do risco social e ambiental associado a
transformagdo da area em l6cus de sustentabilidade, potencialidade turistica
e econdmica.

No ambito da gestdo, a execugdo ¢ da Secretaria Municipal de Plane-
jamento e Coordenacdo - SEMPLAN, que instituiu, em conformidade com o
BIRD, através do Decreto n® 6.028, ainda em 2004, uma Unidade de Geren-
ciamento do Programa — UGP, com a tarefa de planejar e coordenar a exe-
cuc¢do, o controle e o acompanhamento das intervengdes. Com efeito, a estru-
tura de gerenciamento do PLN foi organizada em trés niveis:

* De decisdo e de gerenciamento estratégico a cargo do prefeito
municipal de Teresina e do Secretario da SEMPLAN;

* De coordenagdo e de gerenciamento operacional — a cargo do
Coordenador da UGP; e

* De execugdo a cargo do Secretario da SEMPLAN, com o suporte
dos responsaveis pelos 6rgaos coexecutores discriminados na matriz de
orgaos envolvidos. (TERESINA, 2008, p. 22).

Articuladas com os trés niveis de gerenciamento, foram previstos ins-
tancias de participacdo e controle social, como o Féorum Comunitério e as
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Consultas Publicas. O Forum Comunitario, programado para cada area de
intervencdo, composto por representantes do governo e das comunidades,
visa segundo o marco operacional,”[...] facilitar a co-responsabilidade dos
participes necessaria ao éxito do Programa e permitird o efetivo controle
social sobre a atuag¢do da administracdo local”. No ambito do Férum foram
antevistos “[...] eventos de monitoria participativa” para subsidiar a elabo-
racdo do Plano Operativo Anual — POA (TERESINA, 2008, p. 22).

Quanto as consultas publicas, sdo reunides com publico alvo (lide-
rangas comunitarias, representantes do poder publico, técnicos, entre outros)
direta ou indiretamente envolvido e/ou afetado pelo PLN que, segundo o
governo municipal (TERESINA, 2007), visa divulgar e dar visibilidade ao
conjunto de obras e agdes ja planejadas.

Servem ainda essas instancias como resposta a normas internacionais
da politica de avaliagdo ambiental exigidas pelo proprio BIRD (2008) que tem
como uma de suas preocupacdes a dimensao da governanca. Para essa agéncia,
governanga ¢ entendida como a capacidade estatal de atingir seus objetivos com
eficacia a partir de esforgos para coordenar agdes comuns com 0s agentes nao-
-estatais, envolvendo-os de forma cooperativa (BIRD, 2015). Dai a dimensao da
comunicagdo conquistar centralidade na agenda como uma das estratégias para
incentivar os individuos a contribuirem com as agdes, evitando ¢/ou limitando
comportamentos que inviabilizem ou prejudiquem o desempenho do programa.

Das acdes executadas entre 2008 e 2014, que produziram alteragdes
socioespaciais significativas na regido, destaca-se as obras nas areas de lagoas
da Pigarreira, Cabrinha e Lourival, localizadas, ao longo do canal da Vila
Padre Eduardo (TERESINA, 2014a). Antes degradadas, poluidas, e ocupadas
irregularmente, foram saneadas, urbanizadas e transformadas no Parque
Linear, area de lazer conhecida como Parque Lagoas do Norte. Para esse pro-
jeto de urbanizagao se materializar, parte das familias ali residentes, foi reas-
sentada em outra area da mesma regiao.

Embora a intervencdo venha sendo desenvolvida com base num dis-
curso de valorizacao do controle social e de participagao como “[...] alicerces
e principios basicos do PLN” (TERESINA, 2008, p. 8), desde o inicio, sua
implementa¢do vem gerando conflitos entre familias atingidas e o governo
municipal, colocando em discussdo o modo sob o qual as decisdes foram e
estdo sendo tomadas, a condugdo das agdes desenvolvidas, sobretudo quanto
a inclusao da populacao nesse processo.

Em 2008, diante das expectativas quanto ao inicio das obras e incer-
tezas sobre seus provaveis impactos, um grupo de liderangas comunitarias da
regido se articulou e organizou o Comité Lagoas do Norte (2011), com o obje-
tivo de mobilizar os moradores das areas afetadas para exigir participacao
durante a implementagdo do Programa.

Dentre as varias reivindicagdes apresentadas pelo Comité, estava a
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criacdo do Forum Lagoas do Norte que, embora previsto no escopo do pro-
grama, so foi criado em 2011, ap6s dentincia das liderangas comunitérias
apresentadas aos consultores do BIRD, (TERESINA, 2011).

Em 2015 ganha visibilidade o conflito entre a prefeitura e parcela das
familias que se, sentindo ameagadas, em funcdo do cadastramento realizado,
com o proposito de remover 2.180 familias, para implementagdo da segunda
fase do PLN (TERESINA, 2014b), passam a questionar os motivos € proce-
dimentos adotados, resistir a desapropriacdo e a exigir a abertura de canais de
didlogo com a prefeitura para discutir e alterar o desenho do programa.

Impasses na implementacio da etapa II do PLN: a dimensido da
remocao involuntaria

Baseado em estudos preliminares para a implanta¢do da etapa 2 do
PLN, a prefeitura estimou a remocao de 1.730 imdveis, correspondendo a
2.180 familias. Quanto aos motivos de afetacdo, 133 imoveis, correspondendo
apenas a 7,7% do total, tem como justificativa direta o risco de inundacao
(TERESINA, 2014b), exigindo um esfor¢o institucional maior, por parte da
PMT, para dialogar e convencer as familias da necessidade das remogdes que
nao estio, necessariamente, relacionadas a tal risco.

Dos iméveis a serem desapropriados, 1.501 (87%) estao localizados na area de
interven¢ao, denominada Lagoa dos Oleiros, Sao Joaquim. A mais afetada ¢ da ave-
nida Boa Esperanca, com 210 iméveis, representando 12,13% do total. O motivo para
desapropriacao desses imoveis € registrado no Marco de Reassentamento (TERE-
SINA, 2014b) apenas como sistema vidrio, isto €, a duplicacdo da via.

Apesar de o discurso governamental, como foi visto, prever a partici-
pacdo da comunidade em todo o processo (antes, durante e depois de possi-
veis reassentamentos), dando centralidade a comunicagdo na implantagao do
programa, a iniciativa de realizar um cadastro imobiliario das casas da Ave-
nida Boa Esperanca, causou insatisfa¢cdes na comunidade.

Alegando violagdo de direitos, falta transparéncia e didlogo na con-
ducdo da atividade, parte das familias passou a se organizar e questionar o
anuncio das remocdes. Manifestacdes organizadas pelas liderangas locais
autodefinidas como os “Atingidos pelo Programa Lagos do Norte” (2015a)
se multiplicaram na regiao.

Numa tentativa de corre¢do de estratégia a prefeitura responde que “[...]
o cadastro e, consequentemente, o selo, ndo significam que a familia sera
reassentada. Comprovam apenas que o imével esta localizado naquele ende-
reco e a quantidade de pessoas e familias que nele residem” (TERESINA,
2015a, p. 5).

Ja o Marco de Reassentamento elaborado pela prefeitura (TERESINA,
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2014b, p. 59), registra na etapa notificagdo e selagem dos imdveis que, “[...] apds
o cadastro ou concomitante a ele todas as familias deverao ser notificadas do obje-
tivo do programa”. Com efeito, a forma como foi conduzida o cadastramento pela
prefeitura, se constituiu objeto de conflito e contradigdes, evidenciando informa-
¢oes que nao convenceram as familias de seu objetivo manifesto.

Outras respostas também foram dadas pela prefeitura a qual afirmou ter
disponibilizado no site da SEMPLAM, no dia 24 de outubro de 2014, o Relatorio
de Avaliagdo Ambiental e Social e 0 Marco de Reassentamento Involuntario da
etapa 2. Diz ter promovido no dia 4 de novembro de 2014, consulta publica no
Teatro do Boi para “[...] dar ciéncia a populacdo a respeito das caracteristicas
gerais das acdes previstas para a segunda fase, da avaliagao ambiental e social e
dos projetos de reassentamento” (TERESINA, 2015b, p. 2).

A metodologia da consulta seguiu 0 mesmo formato da que ocorreu na 1?
etapa da intervengao, com a diferenca de que, nesta, além do que se pretende fazer
e de que forma, se apresentou o que ja foi feito. A participacao da comunidade se
deu principalmente através de manifestacdes escritas seguidas de consideragoes
dos técnicos e gestores da prefeitura e do BIRD. Andlise das respostas dos ges-
tores, técnicos e consultores registradas na ata da Consulta Publica (TERESINA,
2014c¢) revelam a preocupagdo destes em apresentar solugdes ja prescritas, opor-
tunizando pouco espago para divergéncias, demandas e proposicdes.

Nao corresponderia, portanto, a um planejamento urbano, que segundo
Souza (2013), teria a funcao de coletar e integrar dados de conteudo variado
que se transforme em agente de promogao de justica social. Nesse processo,
a dimensao técnica foi eleita pelos gestores como critério para definicdo do
que prioritariamente seria feito e, por onde comegaria, sendo predominante, a
participacdo de natureza cooperativa ou colaborativa.

No item participagdo comunitaria, o Marco de Reassentamento Involun-
tario (TERESINA, 2014b, p. 50) reforca esse sentido adotado pelo governo,
quando afirma que “[...] o acompanhamento social tem como meta facilitar o
relacionamento com a comunidade para garantir a aceitagdao do projeto [...]”,
otimizar as intervengdes e qualificar o tratamento a ser concedido as familias
afetadas por remog¢des/desapropriagdes.

Os estudos ja realizados e outros previstos no Marco de Reassentamento
(TERESINA, 2014b), como o perfil social das familias e o cadastro imobiliario
de suas residéncias, apesar de aproximarem os técnicos da comunidade, se apre-
sentam como levantamento de insumos para subsidiar as decisdes dos gestores e
consultores. As obras do sistema viario e de urbanismo de embelezamento para
fins turisticos, entre outras a¢des, que também exigem remogdes, como Vvisto, sao
apenas objeto de divulgacdo na fase definida como de “preparacao”, ocorrendo
principalmente nas consultas publicas e nas reunides especificas entre equipe téc-
nica da UPS e os atingidos e/ou beneficiarios.

ApoOs o cadastramento das familias e dos imoveis, a prefeitura “[..] ird
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entrar em contrato com cada domicilio afetado pelas obras e apresentara as
alternativas disponiveis quanto ao reassentamento; incluindo mudancga para
outro imovel ou indeniza¢do” (TERESINA, 2015a, p 2).

Nesse processo, o espago para negociar ¢ individual e o destino dos
possivelmente removidos restringe-se ao levantamento de dados e alterna-
tivas apresentadas pela prefeitura no Marco de Reassentamento (TERESINA,
2014b), carecendo de canais abertos para a populagdao apresentar e decidir
sobre mudancas nas obras impactantes, se desejam sair, e para onde desejam
ir, caso seja inevitavel. Nao obstante, a politica do BIRD sobre remog¢ao invo-
luntéria, afirmar que este “[...] deve ser evitado sempre que possivel, ou entdo
minimizado, explorando-se todas as alternativas viaveis para o design do pro-
jeto” (BIRD, 2001, p. 1), hd pouco espago de interacdo que possibilite dis-
cussao para possivel mudanga.

Em Teresina, um aspecto decisivo no processo de interpelagado e interlo-
cuc¢do de familias com os poderes publicos, em especial com o governo muni-
cipal, como ja ocorrido em diversos conflitos urbanos (LIMA, 2003; RODRI-
GUES NETO, 2005), geralmente, ¢ o fato dos que lutam e conquistam para
permanecer na area, contarem ou ndo com uma forte base organizativa, de
apoio juridico e politico. Sem esse suporte politico-juridico, as demandas
pouco sdo incorporadas pelo governo municipal.

No que se refere as familias, no caso aqui analisado, estdo sendo
representadas pelo Centro de Defesa Ferreira de Sousa e recebendo apoio e
orientagdo politica e juridica de diferentes entidades e liderancas. Assim, o
Centro de Referéncia em Direitos Humanos - CRDH “Dom Hélder Camara”
(Caritas), auxilia principalmente no aspecto juridico e na intermediacdo do
didlogo entre os representantes das familias com os gestores municipais e
representantes do BIRD. Professores, pesquisadores e estudantes de univer-
sidades discutem com a comunidade sobre direito a cidade, auxiliam na com-
preensao das dimensdes técnicas do programa, subsidiando as liderancas com
dados e proposigoes. Representantes de coletivos, organizacdes sociais e ati-
vistas auxiliam na organizagdo de atividades, protestos, produzindo mate-
rial de comunica¢do popular e veiculando informagdes nas redes sociais e
imprensa local. Destaque para o Corpo de Assessoria Juridica e Estudantil da
Universidade Estadual do Piaui — CORAJE. Esta ultima organizagao ¢ coor-
denada pela professora Dr* Lucineide Barros que, na década de 1990, presidiu
a Federagao de Moradores e Conselho Comunitario do Piaui - FAMCC em
lutas como a da Vila Irma Dulce.

Como efeito desse apoio, varios estdo sendo os espagos de discussao
construidos, agdes e mecanismos utilizados pelo movimento dos atingidos
para pressionar o governo municipal a ndo remover as familias, que tanto
remontam a antigas praticas adotadas pelos movimentos sociais, quanto
incluem elementos que apontam para sua renovagao.
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Dentre essas iniciativas, destacam-se manifestacdes publicas e pro-
testos, a convocagdo do Ministério Publico, para intermediar as negociagdes
entre a prefeitura e os moradores da drea possivelmente afetada, a solicitacdo
de documentos a prefeitura que justifiquem e comprovem a real necessidade
da remogao, de parecer do IPHAN sobre a historia da comunidade que vive
no entorno da avenida, com suas tradigdes como prova para justificar a neces-
sidade de sua permanéncia no local.

A realizacdo de oficinas sobre o direito a cidade e grandes projetos
urbanisticos, nas comunidades, as reunides de planejamento e assembleias,
estdo servindo para organizar as familias para permanecerem na area (ATIN-
GIDOS..., 2015a) mas, também, constituindo espagos de discussao de pro-
blematicas e solugdes relativas a propria situagdo de vulnerabilidade social
e ambiental em que se encontram. Inclusive, como visto, que o proprio PLN
pretende resolver.

Além disso, as familias tém realizado parcerias com pesquisadores e estu-
dantes de arquitetura e urbanismo para elaboragdo de uma proposta alternativa a
remo¢ao e realocacdo das familias em terrenos na mesma area de abrangéncia do
PLN (PIAUI, 2016). Desenha-se, assim, a abertura a canais de didlogo entre as
familias e os gestores, com possibilidade de ressignificacdo do padrao de gover-
nanga técnico-gerencial até entdo adotado pelo governo municipal. A dimensao
politica, cultural e societaria conquista centralidade na discussdo do movimento,
inclusive, quando trata da dimensdo ambiental, tdo valorizada no desenho do
PLN e no discurso dos representantes institucionais.

Como resultado das manifestagdes, das interpelacdes das familias feitas
a promotoria de justica e da audiéncia publica realizada no dia 23 de feve-
reiro de 2015, o ministério publico consegue a suspensdo do cadastramento
das familias até¢ que a prefeitura esclarecesse e comprovasse os motivos da
remog¢ao ou apresentasse uma alternativa de controle dos riscos socioambien-
tais (PIAUI, 2015).

Em nota de esclarecimento divulgada em audiéncia do dia 17 de margo,
a prefeitura advoga que os moradores residem em zona de preservacio per-
manente, sendo a Avenida Boa Esperanca construida como um dique de pro-
tecdo contra as enchentes. A remogdo involuntaria para os gestores significa
“[...] garantir a seguranga e o bem-estar das familias, que hoje se encontram
em area de risco” (TERESINA, 2015a, p. 4). Estudos de mapeamento de risco
do governo federal apresentados apontariam nessa diregao.

No que se refere ao reassentamento, segundo ainda os gestores, este,
sO sera realizado depois que a nova moradia estiver pronta e em condigdes
de habitacdo aceita pelo morador (TERESINA, 2015a). A atual proposta de
reassentamento que abrigaria a maioria das familias, apesar de ser na mesma
regido norte, esta fora da area de abrangéncia do PLN, sendo o local, mais
distante de areas de servigos e comércio.
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Em face das denuncias e manifestagdes das familias que diziam estarem
sendo ameagadas de ser “trocadas por carros” para beneficiar turistas e empre-
sarios do ramo (ATINGIDOS..., 2015b), o discurso oficial que justifica as
remogdes passou a ser centrado na protecao das familias e ndo, simplesmente,
na duplicacao da avenida, como registrado no proprio Marco de Reassenta-
mento (TERESINA, 2014b).

Com o objetivo de mobilizar a opinido publica de modo favoravel, o
movimento acusa o governo municipal de querer expulsar as familias da ave-
nida e de “[...] violag¢ao contra a vida e a saude de idosos, criancas ¢ modos de
vida tradicional [...]” (ATINGIDOS..., 2015¢, p. 1).

Nesse sentido, enquanto a prefeitura busca através de estudos geolo-
gicos e de engenharia comprovar que a area ¢ de risco para moradia, 0 movi-
mento argumenta, refor¢ado pelo ministério publico, que o que deve ser eli-
minado € o risco, preservando-se os modos de vida e histéria dos moradores,
mantendo-os em suas residéncias.

Entre as agdes do movimento que buscam justificar e fundamentar tal
defesa estdo: a solicitagao de um parecer técnico do IPHAN sobre a ocupagao
historico-cultural da &rea (BRASIL, 2015) e a colaboracdo de pesquisadores
que investigam a implementacao do PLN, especialmente, os impactos destas
intervengdes, sob o ponto de vista cultural e antropologico.

Destarte, as pesquisas vém sendo utilizadas pelo movimento como fun-
damento técnico para comprovar tanto o impacto negativo do PLN nos modos
de vida das familias, como o de apontar alternativas de intervengdes fisicas
para permanecerem na area. Tal conflito e impasse entre governo e movi-
mento, lembra Lefebvre (1999) quando afirma que ndo obstante as estraté-
gias do Estado de empenhar-se em restringir o significado de espaco urbano
as dimensoes técnicas (planificagdo, mapas) e fisicas (infraestrutura, arqui-
tetura) do urbanismo, a principal caracteristica do urbano ¢ a diversidade e
a contradi¢do, manifestas na vivéncia da moradia, a qual resiste a uniformi-
zacdo dos planos e projetos urbanisticos.

Outra estratégia adotada pelo movimento foi a organiza¢do de um
Dossié pelo Centro de Defesa Ferreira de Sousa (2015) encaminhado aos
representantes do BIRD, no final de 2015. Nele se denuncia tanto os procedi-
mentos adotados pelo governo municipal como agdes que impactaram negati-
vamente as comunidades, inclusive, de familias ja removidas. Tal documento
reforca o desejo de familias de ndo serem removidas, alegando terem o direito
de se beneficiarem das acdes do PLN.

Vale ressaltar que as manifestagdes, protestos e dentincias expostas pelo
movimento contra a possibilidade de remog¢do e o que consideram préaticas
autoritarias do governo municipal reforcam e sdao reforgadas também pela
atuacao do Ministério Publico. Tal partilha entre familias e promotoria remete
a Vasconcellos (2013), quando enfatiza que a eficacia do protagonismo desse
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orgdo na responsabiliza¢do de autoridades por atos que violam direitos dos
citadinos, comum nas questdes que envolvem mobilidade urbana, depende
muito da acdo da sociedade e dos que se sentem prejudicados.

As duas partes, em lados opostos agem, se manifestam, buscam con-
quistar a opinido publica, disputando ndo apenas sentidos da participagao,
mas a forma como que se deve conduzir o processo de transformagao dessa
area reconhecida por ambos como regido de elevado potencial paisagistico,
historico, cultural e econdmico. De um lado, o discurso oficial da protecao
ambiental e social de familias, do outro, o discurso do movimento, que reclama
direitos sociais e protecao cultural. Ambos justificam seus argumentos e ainda
ndo se vislumbram indicativos de consensos. Entretanto, se, de um lado, o
dissenso e o conflito atrasam o cronograma de andamento do PLN, de outro,
colocam em evidéncia a necessidade do debate, da interlocucdo e da partici-
pacao de distintos sujeitos no processo decisorio.

Conclusao

A guisa de conclusdo, foi possivel constatar que enquanto o governo
municipal defende uma participacao da comunidade de forma colaborativa e
controlada pela dimensdo e o discurso técnico urbanistico, o movimento forga
canais de didlogo sob sua direcdo exigindo, através de meios juridicos, téc-
nicos sociais e, principalmente manifestagdes coletivas, a dimensao politica
de alterar o PLN com o objetivo de permanecerem na area.

Com efeito, a implementacdo do PLN se orienta por um padrdo de
governanga caracterizado pela concentracdo das decisdes estruturantes na
autoridade politica e técnica do governo, restrita aos consultores e aos téc-
nicos do BIRD, sendo a participagdo da populagdo concebida como produtora
de insumo e legitimadora de processos tecnocraticos. Tal carater de partici-
pacdo compromete a incorporacao de demandas e necessidades locais produ-
zindo impasses no curso da intervengao.
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CAPITULO XVI. REFLEXOES SOBRE OS PROCESSOS
PARTICIPATIVOS NO PROGRAMA LAGOAS
DO NORTE EM TERESINA-PI.

Aline Teixeira Mascarenhas de Andrade
Maria do Rosario de Fatima e Silva

Introducio

O presente texto aborda os principais aspectos da pesquisa sobre 0s pro-
cessos democraticos existentes no Programa Lagoas do Norte em Teresina-
-PI, buscando refletir sobre como tem ocorrido a participacao da comunidade
na implementac¢do do referido Programa.

Para este estudo os esfor¢os debrugcaram-se sobre a explorag@o bibliogra-
fica e analise documental. Realizou-se uma breve revisao de literatura acerca das
categorias importantes, para subsidiar as discussodes de que trata este artigo.

No intuito de organizar melhor a disposi¢ao do conteudo abordado, este
texto esta estruturado em trés itens. No primeiro, inicia-se a discussao elen-
cando a categoria central do estudo, a democracia, e se dialoga com diferentes
autores apontando suas principais contribuigdes.

Sobre a relacdo entre o Estado ¢ a sociedade, tendo a democracia como
aspecto central, destacam-se as contribui¢des de Rousseau (1978), afirmando
que a base dessa relacdo é um contrato social a partir do qual os cidadaos con-
fiam seus direitos em nome de uma autoridade que os resguardara.

A democracia também ¢ abordada sob a perspectiva de Schumpeter
(1983), que a considera como um aparato institucional de tomada de decisdes
politicas, um método de escolhas dos governantes, com elei¢des competi-
tivas, colocando em discussao a dicotomia entre o que seria a “vontade geral”
e as “vontades individuais” na materializagdo da democracia.

O segundo item ¢ dedicado a algumas reflexdes sobre a democratizagao
no Brasil, contextualizando-a historicamente, com abordagem no periodo em
que predominou o regime autoritario, e, na sequéncia, o processo de redemo-
cratizagao, bem como os avangos advindos da Constituigao Federal de 1988.
Interessante destacar que esse percurso possui consequéncias relevantes para
modelos de intervengdo na conjuntura atual.

Na perspectiva de construir uma discussdo mais local acerca da mate-
rializa¢ao dos processos democraticos, o terceiro item apresenta o Programa
Lagoas do Norte, escolhido como base material de analise, através do qual
busca-se compreender como tem ocorrido a interagdo entre o referido Pro-
grama, enquanto estratégia de politica publica, e as familias afetadas, relacdo
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assentada sobretudo, mas ndo somente, nas instancias legalizadas de partici-
pacdo comunitdrias, a saber: o Comité e o Forum Lagoas do Norte.

As conclusdes apontam que na relacdo entre Estado e sociedade, tendo
por base os processos democraticos, a participacdo institucionalizada tem
sido garantida conforme preconiza a Carta Magna de 1988. Contudo, espe-
cialmente no caso do Programa Lagoas do Norte, a sociedade tem buscado
participar utilizando outros caminhos, os quais também materializam a demo-
cracia, possibilitando a constru¢do de novos espagos de discussdo ampliada,
inclusive com a presencga de outros atores sociais.

Democracia: dialogando com algumas perspectivas

No intuito de evitar equivocos quanto ao entendimento dessa categoria,
faz-se necessario discutir conceitualmente sobre a forma como se apreende
o termo democracia, uma vez que existem divergentes concepcdes. Contudo,
¢ relevante compreender que se trata da relacdo estabelecida entre o Estado
e a sociedade, sobre esta relacdo, os estudos absorvem reflexdes classicas e
producdes mais recentes. Portanto, neste item faremos uma reflexao da con-
cepcao classica bem como das visdes contemporaneas acerca da democracia

A discussdo inaugural ocorre com os autores contratualistas, que
afirmam que a democracia nasce a partir da extingdo de um estado natural,
onde ndo existem essas instancias separadamente. Especialmente para Rous-
seau, o contrato social se estabelece quando os cidaddaos abdicam de seus
direitos em nome de uma autoridade confiavel, a qual os resguardara. Segundo
Rousseau (1978, p. 32):

Encontra uma forma de associagdo que defenda e proteja a pessoa e
os bens de cada associado com toda a for¢a comum, e pela qual cada
um, unindo-se a todos, s6 obedece contudo a si mesmo, permanecendo
assim tdo livre quanto antes. Esse, o problema fundamental cuja solugdo
o contrato social oferece.

Para o autor, o Estado seria responsavel pela seguranga dos direitos de
todos, garantindo as liberdades de cada um. Esse tipo de convivéncia benefi-
ciaria a todos, uma vez que o Estado estaria a servigo da vontade coletiva, do
bem comum. Apesar de entender que o homem no estado de natureza possuia
bondade, o autor afirma a necessidade do Estado para controlar as paixdes e
garantir a paz. Ainda para ele, a democracia ¢ a forma ideal de governo, por
respeitar o principio da vontade geral.

Desta forma, o Estado ¢ a institui¢do que organiza o campo politico,
possui legitimidade e legalidade na elaboragdo das leis, devendo aplica-las
para suprimir possiveis conflitos, mas, sobretudo, para garantir direitos pre-
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existentes como: liberdade e soberania popular. Afirma Rousseau (1978, p.
74-76) que o Estado:

E um corpo intermediario estabelecido entre os stiditos e o soberano
para sua mutua correspondéncia, encarregado da execug@o das leis e da
manutencao da liberdade, tanto civil como politica. Os membros desse
corpo chamam-se magistrados ou reis, isto ¢, governantes, € 0 corpo
em seu todo recebe o nome de principe [...] chamo, pois, de Governo
ou administra¢do suprema o exercicio legitimo do poder executivo,
e de principe ou magistrado o homem ou o corpo encarregado dessa
administragdo.

Resgata-se das contribui¢des do referido classico a importancia da von-
tade geral como eixo essencial de atuagdo na relagdao entre Estado e socie-
dade. Contudo, ¢ pertinente avangar desta concep¢ao para entender como a
democracia tem sido debatida no cenario contemporaneo, e com esse propo-
sito apresentamos a apreensao de Schumpeter (1983).

O autor faz relevante reflexdo acerca da democracia, partindo da clas-
sica concepg¢ao de Rousseau, mas como diferencial aponta a inexisténcia real
de um bem comum e de uma vontade geral.

Sua obra inaugura uma maneira de pensar a democracia, refletindo
sobre a democracia para além do que geralmente se concebe, ou seja como
“vontade do povo” que conduz os processos politicos, pois considera esta
como resultante de processos diversos que envolvem diferentes interesses.
Schumpeter (1983, p. 301) diz que:

Nao ha, para comegar, um bem comum inequivocamente determinado
que o povo aceite ou que possa aceitar por forca de argumentacdo
racional. Nao se deve isso primariamente ao fato de que as pessoas
podem desejar outras coisas que ndo o bem comum, mas pela razao
muito mais fundamental de que, para diferentes individuos e grupos, o
bem comum provavelmente significard coisas muito diversas.

Interessante perceber que ele faz referéncia ao carater diverso das von-
tades individuais, bem como da complexidade de se garantir individualidades
dentro de uma categorizacao generalista.

Na visdao schumpeteriana, a democracia nas sociedades modernas se
fundamenta como um aparato institucional de tomada de decisdes politicas,
um método de escolhas dos governantes, com elei¢cdes competitivas, que, se
forem periddicas, se constituird como democracia. Neste caso, Schumpeter
(1983, p. 321) afirma que:
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O papel do povo ¢é formar um governo, ou corpo intermedidrio, que, por
seu turno, formara o executivo nacional, o governo. Nossa defini¢ao
passa entdo a ter o seguinte fraseado: o método democratico ¢ um
sistema institucional, para a tomada de decisdes politicas, no qual o
individuo adquire o poder de decidir mediante uma luta competitiva
pelos votos do eleitor.

Ressalta ainda que o voto do eleitor ¢ decidido conforme seus inte-
resses, bem como da relagao que estabelece com o corpo governamental. [sso
devido ao fato de que a politica nao consiste numa questao central na vida do
cidaddo, que na maioria das vezes ¢ incapaz de perceber como as consequén-
cias de suas decisdes politicas se materializam em suas vidas.

Essa maneira de pensar a democracia ¢ compartilhada por Dahl (1987),
que a considera como um sistema politico capaz de ser responsivo com todos
os seus cidadaos. O autor aponta as condi¢des € garantias necessarias para
que exista uma democracia plena, mas conclui que nos modelos atuais ela
ndo existe. Afirma que no mundo real nenhum grande sistema ¢ plenamente
democratizado e denomina de poliarquia o regime em que essas dimensdes
ocorrem com maior frequéncia, ou seja, em que o direito de participar em elei-
¢oes e cargos publicos, e ainda poder contestar o governo, sdo mais amplos
(DAHL, 1987).

A partir dos autores supracitados, ¢ possivel repensar os sistemas poli-
ticos contemporaneos ditos democraticos, e perceber que este titulo pode ser
utilizado estrategicamente para que a sociedade se sinta contemplada, misti-
ficando o jogo manipulador que possa existir.

Compreendemos entdo que o Estado define as linhas mestras de parti-
cipacdo e contestacdo, e quanto mais um sistema se aproxima da democracia,
mais ele permitira que ocorram formas de participacao e controle da socie-
dade sobre ele. O jogo de interesses que envolve o Estado e a sociedade ¢ per-
meado por uma tensa relagdo que conforma demandas diferenciadas e posi-
¢oes de poder diversificadas. Para melhor entender como tem ocorrido esta
relacdo na realidade brasileira, o item a seguir versa brevemente sobre como
tem ocorrido a democratizacao no Brasil, ressaltando os processos participa-
tivos como um dos caminhos para a materializa¢ao da democracia.

A democratizacio e os processos participativos no Brasil

A democracia no Brasil ¢ um tema instigante que nos remete a refle-
x0es acerca de como ocorreu esse processo, bem como cabe destacar aspectos
antecedentes que marcam profundamente a realidade atual. Indubitavelmente,
a Constitui¢do Federal de 1988 ¢ o grande marco da democracia brasileira,
entretanto, iniciaremos a discussao percorrendo a historia que antecedeu sua
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promulgacao.

Considera-se relevante a obra de Ianni (1986) no tocante as andlises da
realidade brasileira no periodo compreendido entre os anos 1930 e o golpe
militar de 1964. Destaca que boa parte da politica econdomica governamental
refletia os interesses de grupos especificos, no intuito de reformular a depen-
déncia estrutural que marcava a situagao do pais a época.

Para o autor, as condi¢des em que se deram a revolugao de 1930, com a der-
rota dos grupos oligdrquicos para as novas classes sociais urbanas, marcam um
novo tipo de relagdo entre o Estado e a sociedade, situa¢ao que culmina no desen-
volvimento do que ele denominou de Estado burgués, ou seja, houve uma aproxi-
macao simbiotica do Estado com a classe capitalista em ascensao no Brasil.

Contudo, as consequéncias de tal aproximacao levaram atores sociais
a se organizarem e travarem intensas lutas politicas no p6s Revolucdo de 30,
contexto em que, segundo lanni (1986), o grupo de Getulio Vargas efetua um
golpe de Estado e instaura a ditadura, sob a denomina¢do de Estado Novo.
Esse momento marca definitivamente a supressao das poucas e frageis ins-
titui¢des democraticas, ou que se aproximavam disso, existentes naquele
periodo. Destaca-se ainda que o governo se baseava em um liberalismo
urbano e superficial, de conota¢do ideolodgica e, sobretudo, voltado para as
relacdes externas do pais (IANNI, 1986).

Sobre a implantacdo de regimes autoritarios no Brasil, assim como
na América Latina, O’Donnell (1986) aponta que o interior desses sistemas
de dominagdo e exclusdo dos setores sociais ¢ marcado por tensdes, conse-
quentes por suprimir a cidadania e proibir o povo de invocar contetidos de
exigéncias de justica individual. Interessante notar as reflexdes do autor sobre
as consequéncias desses regimes. Para O’Donnell (1986, p. 23):

[...] o substrato de tudo isso ¢ a derrota do setor popular e de seus
aliados, a reacdo ante a ameaca que sua ativagdo politica implica
para a continuidade de parametros basicos da sociedade enquanto
capitalista ¢ [..] a imposicdo de uma ‘ordem’ em particular
bascada na exclusdo politica e econdmica do setor popular.

Percebe-se que historicamente o Brasil ¢ marcado por fortes condutas
autoritarias, com tradi¢ao de condutas nao participativas, € nao aceitagao de
questionamentos ou contestacdes. O que implica consequéncias graves nos
periodos posteriores, que mesmo legalmente democraticos possuem corpos
operacionais e atores politicos imbricados na heranc¢a de poder concentrado.

Para Silva (1997), apos a segunda metade da década de 70, as organiza-
¢oes populares proliferam no Brasil e consolidam um novo sujeito social na cena
publica do pais, que constrdi e reconstroi novos valores politicos tais como a
participacao popular, a cidadania, a solidariedade, buscando construir uma nova
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forma de gestio do interesse ptblico. Este novo sujeito social persiste nos anos 80
e conquista o reconhecimento popular e governamental, de maneira que, a partir
de entdo, passa a compor o cenario das decisoes politicas.

E neste panorama que a democratizagio no Brasil se desenha, com a
sociedade buscando participagdo ativa nos processos politicos, de tal maneira
que o periodo que antecedeu a promulgacao da Constituicao Federal de 1988
foi marcado por inimeras manifestagdes sociais. Muito embora o processo
de redemocratiza¢cdo no Brasil possua a Constituicao Federal de 1988 como
marco principal, cabe destacar a contribuicao dos movimentos sociais € popu-
lares nesse processo. Fator que evidencia a tentativa de superar o passado
escravista, elitista e autoritario da formacao social brasileira.

A partir de entdo, a consolidacdo dos direitos civis, politicos e sociais se
estabelece através de sistemas de protegdo social. Entretanto, ndo se pode perder
de vista que o sistema capitalista permanece no cerne da sociedade brasileira, e
que, portanto, muitos aspectos garantidos pela nova Constituicao contrapdem-se
a logica do capital. Desta forma, o desafio emergente ¢ materializar essa “‘era dos
direitos” (BOBBIO, 1992) em tempos de restruturagdo capitalista.

Para este desafio, a resposta continua sendo buscada através de pro-
cessos em que a populagdo participa da vida politica do pais, sendo que o foco
passa a ser ndo somente a conquista de direitos, mas a sua efetivacao, através
das politicas publicas com as quais se respondem as demandas sociais.

A partir de entdo, a populagdo passou a procurar, de formas diferentes,
interferir cada vez mais na administragcdo publica, lutando pela viabilizacao
de espagos de exercicio da democracia, articulada com uma concepgdo de
cidadania que permite sua participagdo efetiva no sistema politico.

Ao procurarem ampliar o espago politico de interferéncia dos cidadaos,
os movimentos organizados assumem a condicdo de porta-voz de
suas proprias reivindicagdes. Como sujeitos coletivos, consideram-se
capazes de dialogar diretamente com o poder governamental (SILVA,
1997, p. 67).

Ressalta-se que no caminho da democratizacdo brasileira, a Constitui¢do
Federal de 1988 nao deve ser entendida como ponto de chegada, mas sim como
ponto de partida, de onde se comeca uma historia escrita e marcada pela diver-
sidade de seus protagonistas. Possibilitar aos cidaddos brasileiros o direito de
participar, questionar, sugerir, criticar e deliberar, demonstra um inquestionavel
avanco. Entretanto, devemos avaliar densamente se isso significa efetividade
democratica, uma vez que possibilitar ndo significa necessariamente tornar real.

Portanto, na compreensao da referida Constituicdo como marco de refe-
réncia para a democracia brasileira, no sentido de (dentre outros aspectos)
instituir a participagdo, surge na agenda de discussodes a indagagdo de como

260



se concretiza essa participacdo da sociedade na esfera publica, e qual sua
interferéncia nos processos de defini¢do ou redefinicao das politicas publicas.

Segundo Silva (1997, p. 65-84), no fim dos anos 80 ¢ inicio da década
posterior, as primeiras experiéncias de “gestdo administrativa democratico-
-popular”, inauguram possibilidades para a participacdo popular na gestao
publica. Situacdo também favorecida pela nova perspectiva dos movimentos
sociais, propondo alternativas e parcerias com o poder governamental. Para
a autora, os organismos populares despertam para uma vontade politica de
participar da gestdo publica, como forma de influenciar o enfretamento das
questoes que lhes afetam cotidianamente.

E necessario refletir que a busca incessante pela participagdo como possibi-
lidade de efetivagao de politicas foi germinada pelos diferentes problemas sociais
decorrentes das transformagoes ocorridas (ndo somente, mas sobretudo) na esfera
econdmica, das quais destacam-se os processos de globalizagdo, as mudancas
ocorridas no ambito do trabalho e a pauperizagao exacerbada.

Para Carvalho (2014), as politicas publicas sao a a¢dao do Estado e fun-
cionam como formas de redistribui¢do da protecao social, redugdo das desi-
gualdades, enfrentamento da pobreza, bem como oportunizam a efetivacao da
inclusao social de grande parte da populacdo. A referida autora argumenta que
as mudancas ocorridas no mundo demandam que também ocorram mudangas
nas politicas sociais e na gestao publica, afirma que diante das transformacgdes
sociais o modelo tradicional de gestdo tornou-se obsoleto e as tradicionais
politicas publicas (com padrao de gestdo centralizado e setorial) j4 ndo sao
suficientes para responder as demandas sociais satisfatoriamente.

No que se refere a discussao sobre a perspectiva da participagdo social nas
ultimas décadas do século XX, Nogueira (2004) considera que sua consolidagdo
ocorreu tanto entre técnicos e estudiosos da gestao publica, quanto entre formu-
ladores e dirigentes dos programas de reforma do Estado, de maneira que os pro-
cessos participativos passaram a ser incorporados como recurso estratégico do
desenvolvimento sustentavel e da formulagao de politicas publicas.

Na atualidade, a participag@o ja ndo ¢ mais considerada como simples
mecanismo de pressdo da populag@o sobre as instdncias governamentais, pois
expressa praticas sociais com real interesse de promover a solucdo de dife-
rentes problemas comunitdrios. A gestdo publica tornou-se um campo que
simultaneamente coloca a participacdo como demanda social € como resposta
governamental (NOGUEIRA, 2004).

A participagdo na gestdo publica tem se tornado cada vez mais real no
Brasil, mas ainda existem muitos desafios postos para que ela ocorra plena-
mente. Silva (1997) destaca que para a reconstru¢do do sentido de partici-
pacao popular e da gestao publica, muitas dificuldades serdo enfrentadas, até
que de fato se estabeleca uma nova relacao entre o Estado e a sociedade. A
autora ressalta que, no Brasil, uma nova gestao publica estd sendo construida,

261



e afirma que:
Esta nova gestao publiciza espagos e decisdes, anteriormente privativos
dos governantes, da sua burocracia técnica e dos parlamentares que
exercem trafico de influéncias politicas, figurando os cidaddos como
mero legitimadores pela via da democracia representativa (SILVA,
1997, p. 80).

Carvalho (2014) também considera que ¢ importante reconhecer que o
Brasil iniciou um processo de descentralizacao e de municipalizagdo, carac-
teristicas democraticas e participativas, mas ressalta que ainda nao se trata de
um processo consolidado.

Desta forma, entende-se que o processo de democratizagao no Brasil ainda
esta em curso, € que a participagdo social € um importante fundamento para sua
concretizagdo. E ndo obstante as conquistas consolidadas, ainda é for¢oso reco-
nhecer as lacunas ou dificuldades a serem enfrentadas para sua consolidacao.

O préximo item propde refletir de maneira mais especifica sobre como
esta relagdo entre Estado e sociedade tem ocorrido em Teresina, especifica-
mente na gestdo do Programa Lagoas do Norte. O qual constitui-se como uma
intervengdo do poder publico municipal em respostas as demandas da socie-
dade local, e que afirma ser construido sob as perspectivas democraticas, pos-
suindo espacos institucionalizados de participacdo comunitéria.

As instancias de participacdo no Programa Lagoas do Norte em
Teresina-PI

Teresina, capital do Piaui, ¢ uma cidade com caracteristicas marcantes,
dentre elas a de ser banhada por dois rios, tendo sido originalmente planejada
para ocupar territorialmente a margem direita do rio Parnaiba e a margem
esquerda do rio Poti. Entretanto, em 1960, foi reconfigurada a partir da
expansdo de sua area urbana no sentido Leste.

O encontro dos dois rios que margeiam a cidade ocorre na zona norte,
regido que se caracteriza pela presenga de varias lagoas, as quais foram ao
longo do tempo sendo invadidas e aterradas pela presenca do homem. Anu-
almente, no periodo chuvoso, as familias eram acometidas pelas aguas desti-
nadas as lagoas, sendo constantes as enchentes nessa regido.

Nesta regido da cidade, a ocupag@o mais intensa ocorreu a partir do final
da década de 60, pelas classes mais empobrecidas da populacdo, sem alter-
nativas habitacionais em virtude da valorizagdo de outras regioes. O intenso
fluxo migratorio do interior para a capital e a distribuicdo de titulos de afora-
mento pela Prefeitura de Teresina sao fatos que contribuiram para a ocupagao
desordenada do local, que em pouco tempo tornou-se bastante populoso.

Lima (2003) destaca que a capital em alusdo, como outras capitais nordestinas,
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sofreu impacto do amplo processo de urbaniza¢do das décadas de 1960 e 1970, pro-
vocado, sobretudo, pelo movimento migratorio campo-cidade, ndo apenas do interior
do Piaui, mas também de unidades vizinhas, como Maranhdao e Ceara.

Tendo a primeira década citada inaugurado uma fase decisiva no desen-
volvimento do espaco urbano, possuindo como fatores catalisadores o intenso
fluxo migratorio e as grandes inversdes governamentais em infraestrutura.
Na década posterior, essa tendéncia de crescimento foi aprofundada, fato que
gerou, de forma acentuada, maiores problemas sociais, que desaguardo na
década de 1980 (LIMA, 2003).

Referindo-se acerca das praticas de ocupagdo de terra em Teresina, a
autora destaca que foram gestadas em meados da década de 80, quando ter-
renos vazios foram ocupados. Em Teresina, o itinerario provavel do migrante
¢ a favela, por ser local onde se pode morar gratuitamente, a salvo de impostos
e taxas de dgua e luz, necessitando do minimo possivel para se sobreviver até
a chegada da urbanizagdo (LIMA, 2003).

Segundo informagdes da Prefeitura Municipal de Teresina, o Programa
Lagoas do Norte ¢ uma resposta as demandas levantadas pelas proprias comu-
nidades locais, sobre a problematica dos alagamentos constantes na regido,
por ocasido do processo de constru¢do da Agenda 2015 de Teresina. O Pro-
grama prevé o fortalecimento da sociedade para a participacao qualificada no
Programa, por meio da construgdo de arranjos que permitam o efetivo envol-
vimento da comunidade local no processo de busca de solugdes e a partici-
pacdo na implementagdo das a¢des para a problematica da regido de Lagoas
do Norte (TERESINA, 2008).

As reivindicagdes iniciais para intervengoes publicas naquele cenario ocor-
reram através de participagdes comunitarias nas reunides do Orgamento Popular
de Teresina, de consultas publicas, ou mesmo contatos diretos com autoridades
publicas. Mas nesta ocasido os pleitos reivindicavam o aterramento das lagoas,
urbaniza¢do da area e canalizacdo de aguas por meio de galerias. Entretanto,
embora estas propostas pudessem ter solugdo mais rapida e baixo custo, as reper-
cussoes ambientais agravariam o ecossistema da cidade. Desta forma, a Prefei-
tura buscou intervir de forma a resolver a problematica inicial, mas preservando
a perspectiva ambiental local (CARMO; COELHO, 2014).

A constituicao do Programa Lagoas do Norte considerou as informagdes
diagnosticadas através do Estudo Urbanistico e Paisagistico para a regido das
Lagoas do Norte, o qual destaca que:

Os principais problemas identificados sao o aterramento indiscriminado
das margens das lagoas e a consequente ocupacao de moradias abaixo
da cota de inundagdo, a devastacdo total de matas ciliares, o avango
sobre as areas de recuo frontal dos lotes, a falta de saneamento basico,
o langamento de residuos e esgotos ‘in natura’ diretamente nos cursos
d’agua, a infraestrutura de drenagem inadequada, a exploragdo
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desordenada e irregular de jazidas minerais para construcéo civil, dentre
outros. Portanto, o aspecto ambiental constitui o principal condicionante
a ser considerado na formulagdo de qualquer intervencao proposta para
a regido, considerando-se também as condi¢des socioecondmicas da
populagido local (TERESINA, 2005, p. 32).

O Programa Lagoas do Norte ¢ caracterizado pela prefeitura como uma
intervencgdo urbana de requalificagdo que agrega agdes urbanisticas, ambien-
tais, sociais e economicas, integradas num territorio especifico, com objetivo
de promover beneficios individuais e coletivos, ao tempo em que altera subs-
tancialmente a paisagem urbana e a vida das pessoas. A drea de intervencao
do referido Programa estd delimitada em treze bairros (Acarape, Aeroporto,
Alto Alegre, Alvorada, Itaperu, Mafrense, Matadouro, Mocambinho, Nova
Brasilia, Olarias, Poti Velho, Sao Francisco e Sao Joaquim) da zona norte da
cidade, que ocupam aproximadamente 1.300ha, com distancia média de 6km
do centro da cidade.

Desta forma, a concepgao do Programa Lagoas do Norte visa ao desen-
volvimento sustentavel dessa regido da cidade, constituindo-se num conjunto
de ac¢oes integradas de interven¢ao do Estado na realidade local para provocar
mudancas qualitativas nas condi¢des de vida da populagdo com os seguintes
objetivos:

a) Desenvolver agdes estratégicas visando a dotar a Prefeitura de estudos,
projetos e programas nas areas de saneamento, desenvolvimento
urbano e meio ambiente de forma a possibilitar aos dirigentes o
planejamento de intervengdes e a identificacdo de fontes de recursos
que poderdo viabilizar a implantagdo de obras e desenvolvimento de
acdes estruturantes ao longo do tempo;

b) Atuar, a partir de agdes integradas, de abrangéncia multi-setorial, em
13 bairros que compdem a regido de Lagoas do Norte, buscando inserir
uma populacdo de baixa renda nas oportunidades de desenvolvimento
urbano, econdmico e social da cidade. Neste contexto o Programa
visa a implantar a¢des de ordenamento de uso e ocupacdo do solo e de
saneamento ambiental da regido, visando a conter o forte processo de
degradacao ambiental verificado na area local, além de implementar
outras acdes paralelas que visam a inser¢do social da populagdo
(TERESINA, 2007, p. 9).

Sao trés os componentes do Programa em alusdo: Modernizacdo da
Gestao Municipal, Requalificacdo Urbana e Ambiental e Desenvolvimento
Economico e Social. O primeiro componente trata da formulacao de estudos,
planos diretores e de a¢des de desenvolvimento institucional da Prefeitura de
Teresina. O segundo liga-se diretamente a urbanizagdo da regido, compre-
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endendo as seguintes agdes: reestruturacao do sistema vidrio; reurbanizacao
dos bairros da regido; implantacdo de loteamentos para reassentamento de
familias; constru¢do e melhoria de unidades habitacionais e implantacio de
parques urbanos; a melhoria da infraestrutura de saneamento ambiental; a
melhoria do sistema de abastecimento de dgua; a implantacao do sistema de
esgotamento sanitdrio; a melhoria do sistema de macro drenagem das lagoas
e a recuperagdo de areas degradadas. O terceiro componente enfatiza a edu-
cacdo sanitaria e ambiental; instalacdo e melhoria de equipamentos sociais e
comunitarios; potencializagdo da capacidade de geracdo de emprego e renda;
estruturacao do comércio local; revitalizagao de nucleos de producao e comer-
cializagao; e fortalecimento do capital social (TERESINA, 2014).

O Programa Lagoas do Norte esta vinculado a Secretaria Municipal
de Planejamento e Coordenacdo (SEMPLAN), gerido através da Unidade de
Gerenciamento do Programa Lagoas do Norte, responsavel pela coordenacao
geral do Programa, funcionando na sede da secretaria. O acompanhamento
social as familias ¢ realizado pela Unidade de Projeto Socioambental (UPS),
com sede proxima a area de intervengao do Programa, com equipe composta
por técnicos de diferentes areas: servigo social, psicologia, biologia, educacao
ambiental e recursos humanos.

Segundo relatério da SEMPLAN (TERESINA, 2012) para implemen-
tacdo do Programa, as negociacgdes entre a Prefeitura e o Banco Mundial se
iniciaram em 2003.Em meados de mar¢o de 2004 foi aprovado o Documento
Conceitual do Programa. Em marco de 2008 foi aprovado o acordo de emprés-
timo, ¢ em julho do mesmo ano foi assinado o contrato. O Banco Mundial ¢
o principal agente financiador, entretanto, a execu¢do do Programa também
conta com recursos do governo federal e da propria prefeitura.

Anterior as agdes do Programa, a sociedade civil local organizou-se espon-
taneamente para acompanhar as intervengdes e fiscalizar a implementacdo das
obras, assim surgiu o Comité Lagoas do Norte em 2008, composto por represen-
tantes das organizacdes populares dos treze bairros contemplados pelo Programa.
O Comité representa os interesses dos moradores do local e atua no planejamento,
monitoramento e fiscalizagdo das intervengdes, tendo participagdo direta junto
aos operadores, gestores e agentes financiadores do Programa.

O Comité Lagoas do Norte possui um regimento, o qual afirma que seus
membros devem observar o andamento das acdes do Programa, verificando se
estdo sendo realizadas correta e eficientemente, dentro do tempo previsto. Ainda
neste documento, consta o dever dos seus membros em observar e registrar as
reinvindica¢des populares acerca do referido programa. Além de combater qual-
quer tentativa de violagdo aos direitos das familias atingidas pelas intervengoes do
programa. A diretoria do Comité Lagoas do Norte ¢ composta através de eleicao,
ocorrida de dois em dois anos (COMITE LAGOAS DO NORTE, 2008).

Sobre a relagdo do Comité Lagoas do Norte com a Prefeitura, identi-
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ficou-se que na perspectiva do primeiro, sua existéncia pode ser considerada
um empecilho para a gestdo, pelos questionamentos que faz, mas destacam
que existe respeito e que suas reivindica¢des sdo consideradas. Na relacao
estabelecida com a coordenacdo do Programa, € possivel perceber a tensdo e
os desafios apontados pelos estudiosos (que constam no item anterior).

Conforme os estudos de Carmo e Coelho (2014), nas visitas realizadas
a sede da Secretaria e nas reunides que participaram, os membros do Comité
tomaram conhecimento de que por recomendagao do Banco Mundial deveria
existir um Forum comunitério, onde deveriam ser negociadas entre o poder
publico e comunidade, as defini¢des sobre as intervencdes do Programa. A
partir disso, o Comité passou a pressionar a Prefeitura para a criacao deste
Foérum, entendendo-o como importante espaco de discussao e deliberagao
conforme os interesses das familias.

O Forum Lagoas do Norte, criado através do Decreto 11.300 de 9 de
julho de 2011, alterado em 23 de janeiro de 2014 pelo Decreto Municipal
13.840, ¢ composto pelo Secretdrio Municipal de Planejamento ou corres-
pondente, 01 (um) representante da Unidade de Gerenciamento do Programa
(UGP) e até 10 (dez) integrantes do Comité Lagoas do Norte.

Diante do exposto, ressalta-se quao imprescindivel ¢ a participagao das
familias nos processos que as envolvem, bem como a importancia das pro-
prias familias definirem seus problemas, necessidades, anseios, diante dos
limites e dos recursos de que dispdem.

No referido Programa, a participagdo comunitiria tem acontecido
essencialmente a partir das instancias supracitadas, mas as manifestacdes de
quaisquer familias ou grupos podem ocorrer independente delas. Entretanto,
Carmo e Coelho (2014) concluem que o Comité ¢ uma entidade de luta pela
garantia dos direitos da comunidade residente na area de intervencdo do Pro-
grama. Para as autoras, “por meio dele a participacdo da populacdo vem se
ampliando passando a ser considerada nos processos decisorios e nas agdes
interventivas do programa, instigando, assim, a populagdo a propor e indicar
o que ¢ de seu interesse” (CARMO; COELHO, 2014, p. 72).

O momento atual do Programa Lagoas do Norte marca a finalizacao da
primeira etapa e o inicio da segunda, em que, j& na fase de cadastramento (em
2015) para identificagdo de familias passiveis de remogao, surge um diferen-
cial: um conflito social protagonizado por familias resistentes a remocao da
Avenida Boa Esperanga.

Esse grupo de familias organizou-se e criou a Associagdo Centro de
Defesa dos Direitos Sociais Ferreira de Sousa, com objetivos de dialogar com
o poder publico municipal acerca das intervengdes de remog¢ao de familias na
regido, em especial na Avenida Boa Esperanga, localizada no bairro Sao Joa-
quim, em Teresina. A referida organizagdo também tem buscado se articular
com outros atores sociais, tais como o Ministério Publico Estadual, a Defen-
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soria Publica, entidades religiosas, instituigdes académicas, entre outras, para
os dialogos com os gestores do Programa Lagoas do Norte.

Do contexto supracitado, pode-se compreender que ndo obstante os desa-
fios postos na relacdo entre a prefeitura e o Comité, e as discussdes ocorridas
através do Forum - ou seja, dos processos participativos através das instancia
institucionalizadas -, € preciso construir também um didlogo com este novo orga-
nismo que emergiu.

Conclusao

As reflexdes ora sistematizadas buscaram compreender o significado da
democracia na atualidade, procurando elencar os aspectos conceituais desse
processo, refletindo as concepgdes cléssicas bem como as visdes contempo-
raneas.

Diante disso, revela-se que no Brasil a historia demonstra por muito
tempo um longo distanciamento da democracia, sendo mesmo marcada por
intervengdes autoritdrias em que a participacdo ou contestacdo social eram
impensaveis.

Entretanto, apds a contextualizagdo historica, considera-se inegavel o
avango legal conquistado a partir da Constituicao Federal de 1988ainda que nao
se deva julgar o processo de democratizagdo brasileira como findado. Ao con-
trario, pelo seu carater recente, muito ainda precisa ser conquistado e efetivado.

Concentrando-se no periodo posterior a década de 1960, ¢ possivel per-
ceber um amadurecimento dos processos de democratizacdo no Brasil. As
duas décadas posteriores foram marcadas pelo surgimento e efervescéncia
dos movimentos sociais pela rearticulagdo da sociedade civil, tendo como
pauta coletiva a participacdo da sociedade nos processos decisorios.

No que se refere ao Programa Lagoas do Norte, destaca-se que a pre-
senca do didlogo com a comunidade a partir das instancias de participagao
existentes - o Comité e o Forum Lagoas do Norte - significa que na relagao
estabelecida entre Estado e sociedade tem-se tentado constituir uma materia-
lidade no que se concebe como processo democratico e participativo, apesar
das limitagdes inerentes ao processo.

Entretanto a presen¢a dos diferentes atores coletivos necessita ser con-
siderada como aspecto relevante no processo de gestdo das acdes que incidem
sobre os problemas que caracterizam a realidade local, na perspectiva do seu
encaminhamento. Portanto, além da participagdo nas instancias instituciona-
lizadas, faz-se necessario o dialogo e a interferéncia dos movimentos sociais,
mais especificamente do Centro de Defesa dos Direitos Sociais Ferreira de
Sousa, o qual apresenta estratégias de negociagdo diferentes das utilizadas
pelo Comité Lagoas do Norte.
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As reflexdes ora sistematizadas refor¢am a compreensao de que assim
como os grupos que representam as familias apresentam diferentes estraté-
gias, o poder publico municipal também as responde de maneira diferenciada.

Os achados desta pesquisa confluem para a conclusao de que nas rela-
¢oes tecidas entre o Estado e a sociedade, a democracia deve ser eixo central.
Especialmente no Programa Lagoas do Norte, destaca-se o fortalecimento
das instancias e espacos de interlocu¢@o entre os movimentos organizados e
o poder publico municipal de forma a instrumentalizar o processo de planeja-
mento e implementagdo de politicas publicas que levem em consideracao as
demandas advindas da populagao.

Referéncias

BOBBIO, Norberto. A Era dos Direitos. 19. ed. Traducao: Carlos
Nelson Coutinho. Rio de Janeiro: Reimpressao, Elservier, 1992.

CARMO, Francisca Daniele Soares; COELHO, Samia Suyane Cunha.
Programa Lagoas do Norte de Teresina-Piaui: uma analise do processo de
remocao e reassentamento de familias. 2014. 151f. Monografia (Graduacao
em Servico Social) — Universidade Federal do Piaui, Teresina, 2014.

CARVALHO, Maria do Carmo Brant. Gestao social e trabalho social:
desafios e percursos metodologicos. Sao Paulo; Cortez, 2014.

COMITE LAGOAS NO NORTE. Regimento interno do Comité
Lagoas do Norte. Teresina: Prefeitura Municipal de Teresina, 2008.

DAHL, Robert A. Poliarquia: participagao e oposi¢do. Sao Paulo:
EDUSP, 1987.

IANNI, Octavio. Estado e Planejamento Econémico no Brasil. Rio
de Janeiro: Civilizagdo Brasileira: 1986.

LIMA, Antonia Jesuita de. As multifaces da pobreza: formas de vida
e representagdes simbolicas dos pobres urbanos. Teresina: Halley, 2003. p.
39-91.

NOGUEIRA, Marco Auré¢lio. Um Estado para a sociedade civil:
temas éticos e politicos da gestdo democratica. Sao Paulo: Cortez. 2004.

O’DONNELL, G. Autoritarismo e democratizacdo: contrapontos.
Sdo Paulo: Vértice, 1986.

268



ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social ou Principios do
Direito Politico. 2. ed. Tradugdo de Lourdes Santos Machado. Sao Paulo:
Abril Cultural, 1978. p. 1 — 114.

SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, socialismo e democracia.
Rio de Janeiro: Fundo de Cultura, 1983. p. 313-353.

SILVA, Maria do Rosario de Fatima e. Participagdo popular e gestdo
publica. Servi¢o Social e Contemporaneidade, Teresina, v. 1, n. 1, p. 65-84,
fev. 1997.

TERESINA. Prefeitura Municipal de Teresina. Estudo urbanistico e
paisagistico para a regiao das lagoas do norte. Teresina: Prefeitura de Tere-
sina, 2005. 52p.

. Informacées sobre o Programa Lagoas do Norte.

Teresina: PM;f, 2012.

. Programa Lagoas do Norte: Plano de Reassenta-
mento Involuntarlo de familias. Teresina: Prefeitura de Teresina, 2007

. Programa Lagoas do Norte: projeto de trabalho téc-
nico social - PTTS v. [T e IT A. Teresina: Prefeitura de Teresina, 2008.

. Secretaria Municipal de Planejamento. Unidade de Geren-
ciamento do programa RMI. Marco de Reassentamento Involuntirio das
Familias e Iméveis Afetados pela Implantacdo da 2* Fase do PLN. Tere-
sina: RMI, 2014.

Coautora. Doutora em Servigo Social e Politica Social pela PUC/SP.
Docente do Programa de Pos Graduagao em Politicas Publicas pela Universi-
dade Federal do Piaui (UFPI).

269
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AVAL’IACAO E MONITORAMENTO DE
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CAPITULO XVII. DEBATES EM TORNO DA AVALIACAO
NO AMBITO DAS POLITICAS SOCIAIS: CONTRIBUICOES
TEORICO-CRITICAS PARA PENSAR A CONSTRUCAO
DE UMA CULTURA AVALIATIVA NO BRASIL

Sofia Laurentino Barbosa Pereira
Simone de Jesus Guimaraes

Introducio

Este artigo, elaborado a partir de reflexdes propiciadas pela disciplina
“Avaliacdo de Programas e Politicas Sociais”, do Programa de P6s-Gradu-
acdo em Politicas Publicas da Universidade Federal do Piaui, objetiva realizar
uma analise teorico-critica acerca da avaliagdo no ambito de politicas sociais,
de forma a contribuir com o debate em questdo, a luz da literatura especiali-
zada no tema, dando énfase a necessidade de criagdo de uma cultura avalia-
tiva no cendrio brasileiro.

A metodologia adotada para a realiza¢do das analises, aqui apontadas,
¢ de carater qualitativo, consistindo em revisdo bibliogréfica e reflexiva sobre
o tema, por meio do qual se procurou avaliar posi¢does de diversos autores
acerca da tematica, dentre os quais: Arretche (2009), Barreira (2000), Car-
valho (2009), Gomes (2001), Silva (2008), dentre outros.

O artigo se desenvolve em trés topicos centrais: inicialmente, ¢ realizada
uma abordagem conceitual acerca da politica social, contextualizando-a no
cenario brasileiro, a partir da perspectiva tedrico-metodologica dialética de Marx;
em um segundo momento o debate se volta para compreender e conceituar ava-
liacdo, trazendo um breve historico e questionamentos acerca da metodologia
avaliativa tradicional; em seguida a discussao aponta os diferentes enfoques ava-
liativos, especificamente voltados a perspectiva da efetividade, eficacia e efici-
éncia; e, por fim, o texto volta-se a refletir sobre a necessidade de construgao de
uma cultura avaliativa no Brasil, que conceba a avaliagdo como um instrumento
democratico, visando a participagdo social e a politizacao da sociedade.

Conceituando e contextualizando politica social

Estabelecer um conceito ou defini¢do sobre o que de fato ¢ politica social
ndo ¢ uma tarefa simples, na medida em que, segundo Pereira (2011), ha uma
imprecisdo conceitual acerca deste termo, nem sempre se entendendo com cla-
reza o que significa ou quais sdo suas caracteristicas e particularidades. Isso faz
com que, muitas vezes, a mesma seja interpretada de forma equivocada, confun-
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dida com agdes pragmaticas, voluntaristas e clientelistas, ou mesmo, adotada uma
concepgao simplista, vista como mera provisao ou alocagdo de decisdes tomadas
pelo Estado e aplicadas verticalmente na sociedade.

Nesta dire¢ao, adotar uma concepgao de politica social supde sempre
assumir uma postura tedrico-metodoldgica, o que implica em posiciona-
mentos politicos e visdes de mundo. Assim, por tras de cada defini¢ao de poli-
tica social ha ideologias, valores e perspectivas tedricas competitivas. Signi-
fica, portanto, admitir que ndo ha politica neutra, conforme defendem Pereira
(2011) e Behring e Boschetti (2011).

Deste modo, a perspectiva de politica social adotada neste trabalho
baseia-se no método critico-dialético, entendido como processo e resultado
de relagdes complexas e contraditérias estabelecidas entre Estado e socie-
dade, no ambito dos conflitos e lutas de classes que envolvem o processo
de produgdo e reproducdo do capitalismo (BEHRING; BOSCHETTI, 2011).
Essa concepgdo tem como premissa a indissociabilidade entre as dimensdes
econdmica, politica e social do capitalismo e a presenca das lutas de classes
como constituinte e constitutivas delas (MONTANO; DURIGUETTO, 2011).

A partir desta perspectiva teorico-metodologica defende-se que a poli-
tica social ¢, em si mesma, complexa e dialeticamente contraditéria, e por
conta disso pode assumir diversos papeis, beneficiando interesses distintos
de acordo com a correlagdo de forgas prevalecentes em cada sociedade
(PEREIRA, 2011). Nessa dire¢ao, a politica social ¢ aqui compreendida como
produto da relacdo dialeticamente contraditoria entre Estado e sociedade, e
capital e trabalho.

Silva (2008) corrobora com essa concepg¢do, afirmando que a politica
social ¢ uma forma de regulagdo ou intervencdo na sociedade, que articula
diferentes sujeitos com interesses e expectativas diversas, representando um
conjunto de agdes ou omissdes do Estado, decorrentes de decisdes e nao deci-
soes, constituida por jogos de interesses, e ¢ limitada e condicionada pelos
processos econdmicos, politicos, sociais e culturais de uma sociedade histo-
ricamente determinada.

Refere-se, conforme defende Pereira (2011), a uma politica de acdo,
que visa, mediante esfor¢o organizado e pactuado, atender as necessidades
sociais e cuja resolucao ultrapassa a iniciativa privada, individual e espon-
tanea, requerendo, portanto, uma deliberada decisdo coletiva, regida por prin-
cipios de justiga social que devem ser amparados por leis impessoais € obje-
tivas, garantidoras de direitos.

Pereira (2009) apresenta as principais caracteristicas das politicas
sociais: 1) constituem um marco ou linha de orientagdo para agao publica, sob
a responsabilidade de uma autoridade publica e sob o controle da sociedade;
2) visam concretizar direitos sociais conquistados pela sociedade e incorpo-
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rados nas leis; 3) guiam-se pelo principio do bem comum e ndo por interesses
particulares; 4) tém como finalidade a satisfacdo das necessidades sociais.

Entretanto, a politica social vai assumir caracteristicas particulares a
depender dos interesses conflitantes em cada sociedade e das decisdes que
visam administrar esses conflitos. Elas mudam no tempo e no espago, nao
tendo um s6 perfil e uma unica destinagao.

No Brasil, historicamente, as politicas sociais adquirem especificidades
que podem ser explicadas pelo proprio contexto socio historico e politico do
pais. Marcado por um capitalismo tardio e desenvolvidas em um cenario auto-
ritario, nos quadros de um modelo concentrador e socialmente excludente de
desenvolvimento econdmico, as politicas sociais brasileiras, segundo Draibe
(1993), acabam por reproduzir o sistema de desigualdades predominante na
sociedade, sendo marcadas por um carater clientelista, corporativista, merito-
cratico e assistencialista.

De carater compensatorio, utilizadas como instrumento de legitimagao
do poder e como mecanismo de controle para conter a insatisfagdo da popu-
lagdo em relagdo aos perversos efeitos do padrao de desenvolvimento exclu-
dente do pais, historicamente, as politicas sociais brasileiras se mostraram
incapazes de incorporar os interesses da populagao que, no geral, estava
ausente do processo de tomada de decisao publica (GOMES, 2001).

No processo de redemocratizagdo da sociedade brasileira, em um
cendrio de efervescéncia dos movimentos sociais, assiste-se a uma luta pela
alteracdo do padrao de politicas sociais estruturadas no pais, enquanto direito
de cidadania. “Essas reinvindicagdes partem das criticas presente na Amé-
rica Latina, ap6s o encerramento das ditaduras militares, sobre o mal-uso do
dinheiro publico e a inoperancia do gasto social” (GOMES, 2001, p. 24).

Tais reivindicagdes foram parcialmente atendidas através da Consti-
tuicdo Federal de 1988, sendo popularmente conhecida como “Constituicao
Cidada” por apresentar tracos inovadores, ofertando politicas sociais univer-
sais, pautadas na légica do direito social, com o Estado assumindo a respon-
sabilidade pela prote¢dao social. Nessa perspectiva, Rosa et al (2009, p. 5)
demarcam que:

A Constituicao de 1988 apresenta, com efeito, uma nova configuragao
da gestdo das politicas publicas, instituindo novos mecanismos nos
processos de tomada de decisdes, o que faz emergir um regime de
acdo publica descentralizada, no qual sdo criadas formas inovadoras de
interacdo entre governo e sociedade, através de canais e estratégias de
participagdo social.

A intensificacdo da a¢do e da participacao social nas politicas sociais,
intensificadas ap6s a Carta Magna de 1988, objetiva diminuir o grau de pas-
sividade da populacdo e de dinamizar os direitos sociais no pais. Conforme
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assinala Draibe (19993), a participacao social assume um papel novo: como
forma de gestao da coisa publica. Isso faz com que as questdes relativas a
gestdo e ao controle democratico de decisdes governamentais adquiram uma
centralidade jamais verificada antes no pais. Cabe demarcar que até entdo, no
pais, a gestdo publica era essencialmente centralizadora e verticalizada, e as
decisdes tomadas pelo Estado pouco eram dialogadas com a sociedade.

Compreendendo isso, acredita-se que o simples fato de a participagao
ser colocada como diretriz nas politicas sociais nao significa que va ocorrer,
automaticamente, a adesao da sociedade a mesma. Para tal ha necessidade de
uma transformacao sociocultural, tanto no &mbito do Estado quanto da socie-
dade — o que sera discutido mais a frente neste texto, sobre o viés do processo
avaliativo das politicas sociais.

A partir dessa breve contextualizacdo, o proximo topico objetiva refletir
sobre o papel da avaliagdo nas politicas sociais, tragando seu historico e evo-
lugdo, e apontando a necessidade de se ir além da metodologia avaliativa tra-
dicional.

Debates em torno da avaliagido de politicas sociais: para além da
metodologia avaliativa tradicional

Em que pese, a politica social, ser entendida como estratégia de agao
publica governamental, deve ser pensada, planejada, avaliada e guiada por
uma racionalidade coletiva, na qual tanto o Estado como a sociedade desem-
penham papeis ativos (PEREIRA, 2009). E partindo dessa concep¢do que
esse topico objetiva refletir sobre a trajetoria e importancia da avaliacdo no
ambito das politicas sociais, trazendo para o debate as diferentes concepgdes
acerca do tema.

Tradicionalmente, a avaliacdo no campo social ocorreu em programas
de politicas de saude e educacdo, refletindo, principalmente um paradigma
experimental quantitativo de correlagdo estatistica e de afericao de produtos
e resultados, rigor 16gico e metodoldgico dos estudos realizados na area das
ciéncias exatas e biologicas. Nesse cenario, segundo Barreira (2000), a ava-
liacdo era realizada visando comprovar o grau em que os objetivos previa-
mente estabelecidos foram alcancados.

Para Silva (2008), a expansdo da investigagdo avaliativa de politicas e
programas sociais se deu a partir da década de 1960 nos Estados Unidos que,
naquele momento, tinham como preocupacao central a construgdo de modelo
que permitissem dimensionar o grau de sucesso ou fracasso das institui¢des
publicas na area social. Dessa forma, esse esfor¢o inicial foi marcado por um
carater quantitativista e neutralista da avaliacdo.

Johnson e Silva (2014) reafirmam que a incorporagdo da avaliagdo no
ambito da gestdo e do processo de elaboracdo de politicas sociais encontra-
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-se no cerne da crescente racionalizacdo e modernizagdo da administragao
publica.

Essa concepcao de avaliagdo, baseada no carater estritamente econd-
mico e técnico, ¢ fundada no modelo funcionalista ou racionalista classico,
e emerge devido a preocupagdo excessiva com os instrumentos técnicos e
metodoldgicos avaliativos, entretanto, desconsiderando os aspectos politicos
da intervencao na realidade (GOMES, 2001). Nesta direcao:

A pesquisa avaliativa nessa época reflete forte influéncia das ciéncias
econdmicas, matematicas e biologicas. Vivia-se o apogeu da corrente
positivista na producdo de conhecimentos. Assim o rigor logico e
metodologico que informava os estudos nas areas das ciéncias exatas
e bioldgicas era transferido para o campo da avaliacao de politicas e
programas sociais. (BARREIRA, 2000, p. 21).

Assim, em sua emergéncia, a avaliacao de politicas sociais, abalizada na
concepgdo tedrico-metodologica positivista, preocupava-se com a aplicacao
de rigorosa metodologia cientificos para resolugdo de problemas sociais,
fazendo com que o processo avaliativo fosse associado a ideia de controle.

Silva (2008) afirma que esse tipo de avaliagcdo de politicas sociais criou
uma “industria” da pesquisa avaliativa, registrando-se grande desenvolvi-
mento de cursos e treinamentos de graduagdo e pos-graduacdo em andlise
de politicas e pesquisas de avaliagdo em diversas universidades norte-ame-
ricanas, diversas publicagdes e associagdes profissionais para congregar os
avaliadores de politicas e programas sociais.

Essa influéncia do viés quantitativista, neutralista e tecnoldgico da ava-
liacdo passa a ser questionado a partir de 1980, na medida em que:

Ha um entendimento de que faltava considerar a influéncia dos
consumidores dos resultados da pesquisa avaliativa: decisores,
planejadores e administradores. Passa-se a considerar que a pesquisa
avaliativa ¢ mais que a aplicagdo de métodos, sendo também uma
atividade politica e de gestdo. Nesse sentido, precisa ser concebida
como parte do processo da politica publica e da administracdo ptiblica,
sendo considerada importante por todos aqueles envolvidos. (SILVA,
2008, p. 107).

Compreendendo isto, essa concepcio de avaliagdo, tecnicista, mera-
mente quantitativista e burocratica, tem sofridos fortes criticas: pelo seu
carater externo; pelas debilidades metodoldgicas apresentadas; pela sua pre-
ocupag¢do demasiada com a eficiéncia e incapacidade de apropriar-se do con-
junto de fatores e varidveis contextuais e processuais; pelo baixo grau de rele-
vancia e utilidade dos produtos avaliados, que ndo correspondem as necessi-
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dades de informagdes dos agentes socais envolvidos no programa. Isto, pois,
a imagem da avaliagdo no campo social acaba por associar-se a avaliagdo de
auditoria, controle externo de um dado programa ou a uma pratica mais tecno-
-burocratica das institui¢des, no sentido de prestacao de contas dos resultados
dos programas a chefia, muito mais do que a comunidade ou aos usuarios do
programa (CARVALHO, 2009).

A avaliagdo tradicional, segundo Sulbrandt (1993), ¢ sustentada por
uma concep¢ao normativa-formal das politicas sociais, que presume que,
através de condutas prescritas de antemao em um plano de execug¢ao, levando
em consideracdo um conjunto de a¢des precisas, permitiriam alcangar os fins
propostos. Entretanto, ndo levam em consideragdo as incertezas e comple-
xidades que compde o campo social, e as restricdes que surgem dentro do
ambiente dindmico e turbulento de interacdo das forgas politicas e sociais,
com interesses ¢ valores diferentes, inseridas em um meio organizacional
complexo, multiplo, fragmentado. E isso precisa ser levado em consideracao
no processo avaliativo.

Nessa direcdo, Gomes (2001) afirma que a avaliacdo nos moldes positi-
vistas se revela inadequada para analisar as politicas sociais, por sua perspectiva
meramente quantitativista, de carater externo, com preocupacao excessiva com
a eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas sociais, e sua incapacidade de
apropriar-se do conjunto de fatores e variaveis contextuais e processuais.

Corroborando com essa perspectiva, Barreira (2000) afirma que essa
concepgdo de avaliacdo, faz com que a mesma adquira um carater burocra-
tico, ndo sendo capaz de captar as dimensdes sociopoliticas e culturais fun-
damentais para a compreensao do contexto social, assim como nao capta as
relagdes entre os sujeitos envolvidos.

Logo, cada vez mais, vem sendo demandado aos pesquisadores na
atualidade, por “rastrear” e inovar conceitos/metodologias avaliativas, pau-
tando-se na rejei¢do crescente aos modelos tradicionais. Isto posto, busca-
-se uma concepgao totalizante da avaliagdo, que apreenda a agdo desde a sua
formulacao, implementagdo, execug¢ao, resultados e impactos, buscando nao
apenas mensurar quantitativamente a politica, mas qualificar suas decisdes,
processos, resultados e impactos (BARREIRA, 2000; CARVALHO, 2009).

Assim, torna-se um desafio a avaliacdo das politicas para além dos
modelos tradicionais, de forma a apreender a totalidade dos fluxos ¢ nexos
entre a tomada de decisdes, sua implementagdo, execucdo, resultados e
impactos produzidos.

A critica as modalidades tradicionais de avaliagdo ¢ variada. Carvalho
(2009), por exemplo, afirma que essas modalidades nao levam em conside-
racdo as complexidades e especificagcdes proprias das politicas sociais, quais
sejam: os resultados de uma acao social podem ser multiplos e derivados de
multiplas causas; um programa social possui em geral mais de um objetivo;
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pressupde um conjunto articulado de iniciativas de varias politicas sociais;
as decisOes e implementagao do campo social estdo permeadas de opinides,
valores, pautas culturais, pressoes sociais que estdo em constante embate e
negociacdo. Tudo isso deve ser levado em consideragdo na investigacao ava-
liativa, de forma a captar a multidimensionalidade sinalizada pelas especifi-
cidades do campo social.

Compreendendo isto, defende-se, a partir da analise de Silva (2008),
que a avaliagdo de politicas sociais deve ser percebida na relagao dialética
de duas dimensdes a ela inerentes, que sao as dimensdes técnica e politica.
Dessa forma, ndo estar-se-a negando a perspectiva técnica da avaliagdo ou
sua importancia, mas apenas ndo se pode concebé-la isolada da dimensao
politica, que aponta que o processo avaliativo, além de ser realizado a partir
de um conjunto de instrumentos técnico-cientificos, ¢ orientada por inten-
cionalidades, na medida em que faz parte de um movimento das politicas
sociais, que articula diferentes sujeitos, que apresentam interesses e expecta-
tivas diversas.

Para Gomes (2001), resgatar os aspectos politicos da avaliagdo implica
em concebé-la para além de um processo burocratico, na medida em que per-
mite pensar as politicas sociais enquanto resultantes de um compromisso
politico presente desde a decisdo até sua execucao.

Assim, ndo se pode negar que a avaliacao de politicas sociais esta forte-
mente ancorada em um conjunto de valores e nogdes sobre a realidade social,
ndo se constituindo em um exercicio formal “desinteressado” ou neutro
(MELO, 2009). Seguindo essa dire¢ao, Baptista (2013, p. 114) afirma que:

A avaliagdo, via de regra, tem por base um ponto de partida peculiar,
que determina o modo de perceber ¢ de explicar as coisas ¢ 0 mundo
da pessoa que avalia. E este ponto de vista que fornece o referencial
¢ os critérios sobre os quais se apoiam esses juizos. Isso significa que
avaliar ¢ tomar partido em relagdo a realidade analisada (BAPTISTA,
2013, p. 114).

Tal concepcao ¢ reafirmada por Arretche (2009), que defende que a ava-
liagdo envolve, necessariamente, um julgamento, uma atribuicdo de um valor,
uma medida de aprovagdo ou desaprovagao de uma politica ou programa social
particular. Para a autora, ndo existe possibilidade de qualquer modalidade de ava-
liagdo de politicas sociais que seja apenas instrumental, técnica ou neutra.

Johnson e Silva (2014) reafirmam a importancia de se considerar o
aspecto eminentemente politico da avaliacao de politicas sociais, na medida
em que elas sdo entendidas como decorrentes de um processo intencional do
ser humano, desde a sua formulacao a sua execucdo no cotidiano, tornando
evidente seu carater politico, decorrente de complexas disputas de interesses.

Nessa direcdo, Gomes (2001) recusa a visao da avaliagdo como uma
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simples medida de desvio entre o esperado e o realizado no campo das poli-
ticas sociais, tal como foi concebida pelo paradigma positivista/funciona-
lista classico. Ao mesmo tempo, ndo nega os aspectos técnicos metodolo-
gicos envolvidos na questdo avaliativa, os apreendendo como importantes
e imprescindiveis recursos a avaliagdo, mas que devem ser subordinados a
perspectiva politica.

Assim, a autora defende que, na avaliagdo, para além da dimensao téc-
nica, existe uma dimensao politica e esta deve ser tomada em fun¢do dos
interesses publicos. Pois, assim como a politica social ndo ¢ neutra, nem a
avaliacdo pode ser. Logo, conceber a avaliacdo de politicas sociais como algo
neutro e isento de questionamentos ¢ um mito, sendo essencial desvelar seu
carater politico-ideoldgico para direciona-la para o exercicio do direito demo-
cratico de controle sobre as agdes de interesse publico.

A avaliacao em diferentes enfoques: efetividade, eficacia e eficiéncia

Atualmente, existe um renovado interesse pela avaliagao de politicas
sociais que, segundo Sulbrandt (1993), pode ser explicado por trés grandes
motivos: 1) a aguda crise social vivenciada por uma grande parte da popu-
lacdo, caracterizada pelo crescimento da desigualdade social e da pobreza;
2) dada a essa realidade, uma parte significativa da populacdo demanda ao
Estado por sua prote¢do social, que satisfaca suas necessidades basicas, o que
tem levado ao governo a desenvolver programas compensatorios a populagao
mais necessitada; 3) o Estado ¢ pressionado a ampliar a prestagao de servigos
sociais, mas afirma estar com menos recursos, portanto, esta interessando na
eficiéncia e impacto do gasto social.

Assim, para o autor, a avaliacdo adquire um enorme significado, pois
supde que os recursos sejam empregados com o maximo de eficiéncia pos-
sivel, assegurando um salto de efetividade e eficacia. Ao mesmo tempo, pode
ser um importante instrumento para melhorar o desempenho das politicas,
permitindo o seu redesenho e aperfeicoamento.

A literatura especializada contemporanea, que estuda a avaliagdo de
politicas sociais, tradicionalmente, a caracteriza em termos de sua efetivi-
dade, eficacia e eficiéncia. Esta distin¢cdo, fundamentalmente, é um recurso
analitico proposto para separar aspectos distintos dos objetivos, abordagens,
métodos e técnicas de avaliacao.

A avaliacdo de efetividade visa examinar a relagdo entre a implemen-
tacdo de um dado programa ou politica social e seus impactos e/ou resultados,
em termos de uma mudanca efetiva nas condi¢des de vida das populagdes
atingidas pelo programa avaliado (ARRETCHE, 2009).

Barreira (2000) assinala que na avaliagao ocorre o confronto da politica
como o universal total da realidade objeto da intervencdo, estabelecendo o
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impacto objetivo e substantivo da acdo na populacdo-alvo. A efetividade obje-
tiva € o critério de aferi¢do da mudanca quantitativa entre o antes ¢ o depois
da execug¢do da politica e/ou programa. J4 a efetividade subjetiva verifica as
mudancgas qualitativas significativas e duradouras nas condigdes sociais de
vida dos beneficiarios da politica.

Entretanto, Arretche (2009) afirma que os estudos avaliativos sobre a
efetividade dos programas sdo complexos e mesmo raros, devido a dificul-
dade de demonstrar que os resultados encontrados estdo causalmente rela-
cionados aos resultados oferecidos do programa avaliado. E isso por varias
razoes, desde a obten¢do de informacgdes sobre 0s programas e sobre as popu-
lagdes analisadas, até a impossibilidade de isolar a interferéncia das variaveis
que intervém em qualquer sistema aberto proprio da analise social.

A avaliacdo de eficacia diz respeito a relagdo entre os objetivos de um
determinado programa e seus resultados efetivos (ARRETCHE, 2009). A efi-
cacia ¢ analisada a partir do estudo da adequacdo da acdo para o alcance dos
objetivos e das metas previstas no programa e do grau em que as mesmas
foram alcancadas (BAPTISTA, 2013).

Para Arretche (2009) avaliagao de eficacia ¢ a mais aplicada nas avalia-
¢oes correntes de politicas publicas pois € a mais factivel e menos custosa de
ser realizada, entretanto apresenta dificuldades na obten¢do e confiabilidade
das informacdes obtidas.

Jaaavaliacao de eficiéncia se refere a relagao entre o esforgo empregado
na implementacao de uma dada politica e os resultados alcancados (ARRE-
TCHE, 2009). Segundo Baptista (2013), esta forma de avaliagdo incide dire-
tamente sobre a acdo desenvolvida, com objetivo de reestruturar a agdo, com
objetivo de obter, a0 menor custo e menor esfor¢o, melhores resultados.

Arretche (2009) defende que a avaliacdo de eficiéncia ¢ a mais neces-
saria e urgente a ser desenvolvida, devido: 1) a exigéncia de racionalizagdo do
gasto publico, em um cendrio de crise fiscal e escassez de recurso; 2) os “uni-
versos” populacionais a serem cobertos pelos programas sociais no Brasil
serem de enormes proporgdes, € a ineficiéncia do gasto implica na impossibi-
lidade ou na diminui¢do da oferta e do acesso de pessoas aos beneficios ofe-
recidos; 3) ao dispor de recursos publicos e ao implementar politicas publicas
e sociais, o governo esta gastando dinheiro publico, assim, a eficiéncia ¢ um
objetivo democratico, na medida em que o desperdicio de recursos, a cor-
rupcdo ou a incapacidade governamental sdo entraves a utilizacao de recursos
publicamente geridos para finalidade efetivamente publicas.

Assim, a investigacdo avaliativa tem como objetivo o exame critico do
grau de eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas sociais, mas traz consigo
também a possibilidade de se refletir sobre a tomada de decisdes e formatacao
das mesmas, podendo ser um importante instrumento democratico, na medida em
que, conforme aponta Arretche (2009), permitem o exercicio de um importante
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direito democratico, que € o controle social sobre as a¢des do governo.

Nesta dire¢ao, Carvalho (2009) destaca que a missao da avaliagdo no
campo social ¢ realimentar acdes buscando aferir resultados e impactos na
alteracdo da qualidade de vida da populagdo beneficidria, permitindo repensar
as opgoes politicas e programaticas. A cultura da avaliagdo deve ser incenti-
vada nas politicas sociais, de forma a democratizar informag¢des, decisoes,
facilitando a participacdo cidada na formulacdo, implementagdo e desenvol-
vimento de politicas e projetos.

A construc¢ao de uma cultura avaliativa no cenario brasileiro

No Brasil, a avaliacao de politicas sociais nao se constituiu em uma
tradigdo sistematica, sendo muito mais motivada pelo carater fiscalizatorio,
polialesco, formal e burocratico. A administracdo publica no pais, assim
como de outros da América Latina, ndo desenvolveu uma cultura de ava-
liagdo do gasto publico, especialmente no que tange as politicas e programas
sociais. Ao contrario, as autoridades publicas demonstram explicito constran-
gimento e resisténcia a avaliacdo, entendida como uma atividade de carater
meramente fiscalizatério (SILVA, 2008; LOBO, 2009).

Segundo Gomes (2001) a avaliagdo nos moldes positivista teve forte influ-
éncia nos meios académicos brasileiros, deixando suas marcas tanto na literatura
especializada na area quanto em experiéncias praticas realizadas no pais.

Essa perspectiva avaliativa, ao desconsiderar os aspectos politicos
implicitos, contribui para reforcar os problemas de exclusao reproduzidos nas
politicas sociais brasileiras, na medida em que nega as contradi¢des inerentes
das politicas, que expressam, necessariamente, interesses distintos. Isto, pois,
conforme destacado anteriormente, no Brasil, historicamente, as politicas
sociais foram formatadas a partir de um contexto autoritario no interior de
um modelo de crescimento econdmico concentrador de renda e socialmente
excludente, que trouxeram um carater paternalista, clientelista, excludente da
participag@o social, evidenciando a privatizagdo do Estado por setores das
classes dominantes, restringindo os direitos de cidadania (GOMES, 2001).

No cenario brasileiro, conforme o autor citado, a avaliacdo ganha forca,
principalmente, no processo de redemocratizagdo e transi¢@o politica havidos
no pais a partir da década de 1980. Com o avango dos movimentos sociais €
a luta pela cidadania, as questdes relativas a gestdo e ao controle democratico
de decisdes governamentais adquirem centralidade. Entretanto, esse também
foi um cenario de agravamento da questdo social e escassez de recursos, o
que gerou a necessidade de avaliagdo de politicas sociais, devido a urgéncia
de tornar os agentes do Estado plenamente responsaveis de suas agdes, con-
tribuindo no debate democratico.
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Esse cenario, de crise econdmica e, a0 mesmo tempo, redemocratizagao
do pais, impde perspectivas diferenciadas para a avaliagao de politicas sociais:
1) de um lado tem-se o imperativo econdmico, devido a ser esse um contexto
de restricao dos recursos econdomicos e financeiro, que demanda a reducao de
recursos para despesas sociais, na qual a avaliacao € vista como essencial para
aumentar a rentabilidade na aplicagdo dos recursos; 2) de outro, a avaliagao
na perspectiva de contribui¢do com o processo de democratizagdo, em termos
de uma melhor distribui¢ao de riquezas e poder, contribuindo para reinvencao
das bases de um novo compromisso social em torno da ideia de uma politica
social onde a economia ¢ apenas um fator de restricido (GOMES, 2001).

Nessa mesma época, segundo Silva (2001), aprofunda-se a critica ao
padrao de politicas sociais desenvolvidas nos paises latino-americanos e,
especificamente, no Brasil, em relagdo ao mal-uso do dinheiro publico ¢ a
desfocalizacdo dos programas sociais em relagdo a populagdo mais necessi-
tada. Nesse contexto, os organismos internacionais, como Banco Mundial e
Banco Interamericano de Desenvolvimento, demandavam a reforma dos pro-
gramas sociais, pautados na logica da focalizacao, descentralizagdo e privati-
zagao, colocando a avaliacdo como uma das exigéncias para o financiamento
das politicas, vista como condi¢do para racionalidade do gasto publico e ren-
dimento dos recursos aplicados.

Com a crise fiscal, reforma do Estado e avanco do neoliberalismo, que
se intensificam no pais a partir da década de 1990, a avalia¢ao e o planeja-
mento de politicas sociais se voltam, cada vez mais, para a 16gica do mercado,
pautados na busca exacerbada pela competitividade e ndao na incorporagao
dos cidaddos. Nesse panorama, a proposta da avaliacao de politicas sociais
retoma preocupacgdo excessiva com a rentabilidade econdmica em detrimento
de sua rentabilidade social (GOMES, 2001). Dessa forma:

No Brasil, a pratica da avaliag@o de politicas ¢ programas sociais ainda
¢ muito restrita e desenvolvida mais como mero controle de gastos
do que para realimentar os programas em desenvolvimento, servindo
muitas vezes para punir ¢ desenvolver uma cultura do medo. (SILVA,
2001, p. 46).

Assim, a avaliacao passa a ser utilizada, sobretudo, como instrumento
de controle social das politicas sociais pelo Estado, na busca da eficiéncia
dos gastos publicos e da eficacia dos programas sociais, com focaliza¢do nos
grupos mais pobres e vulneraveis. Visa, portanto, meramente superar as res-
trigdes financeiras do Estado, com redugdo e controle sobre os gastos, ndo se
constituindo propriamente como um instrumento democratico e cidadao para
se repensar ¢ melhorar as politicas sociais do pais.
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Para Silva (2008), as determinagdes decorrentes da reforma do Estado
e das exigéncias dos organismos internacionais geram consequéncias em
relacdo a avaliagdo de politicas sociais em trés grandes niveis: 1) criagdo de
um mercado de instituigdes e profissionais concorrendo pelo fundo publico,
com grande incremento da avaliagdo desenvolvida por profissionais externos
as politicas e/ou programas sociais; 2) conversao da avaliagdio em mera
medi¢do de resultados dos programas sociais; 3) redug¢do da avaliagdo em
sua dimensao técnica. Nesse sentido, Gomes (2001) aponta a necessidade de
recuperar o sentido da avaliagdo como contribuicdo para garantir a efetivacao
e universalizacao dos direitos de cidadania, na medida em que seus resultados
devem servir para instrumentalizar a populagdo nessa luta por cidadania.

Mas, os objetivos da avaliagcdo nao podem se restringir apenas a ofe-
recer subsidios a atuagdo do Estado, na medida em que se entende que as
politicas sociais, via de regra, devem envolver a participacdo da sociedade,
sendo este um dos setores mais interessados nos resultados dessas politicas
e programas sociais. Se pensada desta forma, a avaliagdo aparece como um
momento politico privilegiado e estratégia de constru¢cdo da esfera publica,
em uma perspectiva de crescente democratizagdo da sociedade.

Corroborando com esse pensamento, Silva (2008) aponta que, se conside-
rada em uma perspectiva de cidadania, a avaliacdo pode se constituir como um
mecanismo eficaz de controle social das politicas sociais por parte da sociedade.

Historicamente nao houve a constru¢ao de uma cultura avaliativa no pais,
que tradicionalmente se constituiu em um contexto de deficiéncia/auséncia de par-
ticipagao social nas decisdes publicas, falta de transparéncia nos gastos publicos
e politicas sociais pautadas na logica compensatoria, clientelista, coronelista e
assistencialista. A avaliagdo em uma perspectiva democratica objetiva ultrapassar
sua concepgao meramente técnico-burocratica, de forma a democratizar informa-
¢des, decisoes, incentivando a participagado cidada na formulagdo, implementagao
e desenvolvimento das politicas sociais.

Conclusao

Objetivou-se contribuir para se pensar sobre as diversas concepgoes de
avalia¢do de politicas sociais, trazendo seus tradicionais enfoques de busca
pelaeficiéncia, eficacia e efetividade e, a0 mesmo tempo, refletir sobre a neces-
sidade de ultrapassar a concepgao técnico-burocratico do processo avaliativo,
como um mero requisito de controle de gastos, que ndo apreende a complexi-
dade que compde a realidade social nas quais as politicas sociais fazem parte.
Tal perspectiva, que leva a avaliagdo a assumir uma postura polialesca, tradi-
cionalmente se desenvolveu no cenario brasileiro, o que reforga a submissao
das politicas sociais a 16gica econdmica.
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Assim, reafirma-se a necessidade de se reconhecer o carater eminente-
mente politico da avaliacao, de forma que esta seja capaz de criar uma nova
postura diante das politicas sociais, o que contribui, portanto, para construgao
coletiva da cidadania e para politizagdo dos sujeitos envolvidos. Ainda nos
dias atuais, o Estado e a sociedade brasileira ndo conseguiram edificar as
bases de fortalecimento pleno dessa perspectiva. Isso demonstra a urgéncia
de apropriacao dessa nova concepgao de avaliagdo no cenario brasileiro, de
forma a instrumentaliza-la para constru¢do de uma cultura politica pautada
em valores democraticos.
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CAPITULO XVIII. AVALIACAO E MONITORAMENTO DE
POLITICAS PUBLICAS PELO TRIBUNAL DE CONTAS
DO ESTADO DO PIAUI: anilise dos resultados iniciais da

aplicacio do indice de efetividade da gestio municipal IEGM)

Gilson Soares de Aratjo
Nelson Juliano Cardoso Matos

Introducio

A partir da consolidac@o constitucional dos direitos sociais no Brasil, especial-
mente a partir de 1988, a fungao estatal foi profundamente modificada, ampliando e
intensificando a sua interferéncia na vida social, particularmente concretizada pela
ampliacdo da legislacdo, no primeiro momento, e pela ampliacdo da atuacdo do execu-
tivo, no segundo momento, na implementagao de politicas ptblicas, sobretudo. O incre-
mento dos objetivos estatais gera a necessidade de melhor uso dos recursos publicos
para melhores resultados, de forma que sistemas de monitoramento e avaliagio de poli-
ticas publicas se fazem necessarios como instrumentos de gestdo garantidores de efici-
éncia, eficacia e efetividade das agdes do Estado; esses sistemas de monitoramento e
avaliagdo também satisfazem as demandas pelo aumento da qualidade da democracia,
que inclui mais transparéncia e responsabilizagdo na gestao publica. O Indice de Efetivi-
dade da Gestao Municipal (IEGM) ¢ um desses instrumentos.

A avaliac@o das politicas publicas, realizada a partir do exame sistematico e
rigoroso de uma politica ou programa social governamental, em relagdo a metas a
que se propde e aos efeitos nos grupos sociais beneficiarios (SULBRANDT, 1993)
¢ considerada ferramenta indissocidvel do sucesso de gestao, podendo ser realizada
em dois momentos: anterior € posteriormente a execucao do programa social. A
primeira (ex-ante) foi, historicamente, mais estimulada e induzida por organismos
multilaterais de financiamento, a partir de analises de viabilidade politica, econo-
mico-financeira e institucional dos programas a serem executados. A avaliacao pos-
terior (ex-post), que ndo se confunde com o acompanhamento do programa , cuida
dos impactos que a politica social alcangou, ficando muitas vezes comprometida
em razao da inexisténcia ou ineficacia da avaliagdo ex-ante (LOBO, 1998).

De acordo com Sulbrandt (1993), trés sao as formas classicas de avaliagdo. A
avaliacdo de metas tem como objetivo medir os efeitos de um programa em relagdo
as metas a que foi proposto, contribuindo para uma subsequente tomada de deci-
soes. A correta identificagdo das metas, que por vezes sao multiplas, e as mudangas
da mesma no decorrer do programa sdo os maiores entraves neste tipo de avaliagao.
A avaliacdo de impacto preocupa-se com os efeitos produzidos na populacdo atin-
gida por uma determinada politica social. A avaliacdo de processos, por sua vez,
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¢ aquela realizada conjuntamente com o desenvolvimento do programa, possibi-
litando reconhecer, concomitantemente, as estratégias € 0s mecanismos que obti-
veram &xito e aqueles que fracassaram.

Os sistemas de avaliag@o contribuem, pois, para o planejamento e para a for-
mulagdo das a¢des do Estado, especialmente quando tem relevancia as preocupa-
¢oes com a eficiéncia do gasto publico, da qualidade da gestdo e do controle sobre
a efetividade das a¢des. A importancia da avaliagao nos diversos momentos do pro-
cesso de politicas publicas, desde a elaboragao e planejamento a implantagao, pos-
sibilita, assim, a corre¢do dos rumos indesejados, devendo ser, portanto, ferramenta
de gestao incorporada, a partir do fornecimento de informagdes relevantes, ao pro-
cesso de tomada de decisdes (SILVA, 2014).

Considera-se que a andlise de politicas publicas (policy analysis) teria sido
aplicada originalmente na Europa, em razao da preocupagdo pela satisfacao das
necessidades basicas da populagao, a partir da conciliagdo do conhecimento cien-
tifico com a atividade pratica dos governos. Nos Estados Unidos, a avaliagdo foi
aplicada, nos anos 60, direcionada a politicas de combate a pobreza, caracterizada
por excessiva preocupagdo com instrumentais técnicos € metodologicos. Na Amé-
rica Latina, a institucionalizagdo dos sistemas avaliativos dependeu da acao e racio-
nalidade de agentes externos, mais do que dos governos nacionais propriamente
(JOHNSON; SILVA, 2014).

No Brasil, o sistema de avaliagdo de politicas e programas publicos € anterior
ao movimento de modernizacao de gestdo publica, com a criagdo, em 1964, do Ins-
tituto de Pesquisas Economicas e Sociais Aplicadas (IPEA). Privilegiou-se, em um
primeiro momento, a avaliagdo quantitativa, como uma atividade meramente fis-
calizatoria, a exemplo do Sistema de Administragdo Financeira (SIAFI), do Minis-
tério da Fazenda, que ndo permite a inser¢ao de dados sobre resultado e eficacia dos
programas, monitorando, fundamentalmente, insumos financeiros (LOBO, 1998).

A adogao deste modelo funcionalista classico, privilegiando basicamente a ana-
lise e mensuracao dos objetivos previstos, ao tempo que se ignora o aspecto politico do
programa, qual seja, a politica publica como uma intervencao na realidade, envolvendo
sujeitos e condicionada a interesses, vem sofrendo criticas por sua perspectiva quantita-
tivista, assim como pela inadequagao quando se trata de analisar os politicas sociais que,
por sua natureza, presumem a interagdo de diversos fatores que nao podem ser contro-
lados pelas agdes previstas nos planos (GOMES, 2001).

Nos anos 90, apds a elevagio do principio participativo como elemento fun-
damental na formulacdo de politicas, trazido pela Constituicdo Federal de 1988,
Paula (2005) constata a crescente participacao de diversos setores sociais na gestao
publica, aliada as tentativas de reforma estatal, buscando-se um Estado mais agil,
eficiente, profissional e menor .

De toda maneira, mesmo sendo algo que faz parte da historia das
politicas sociais, sem diivida alguma, nessa nova conjuntura se colocam
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grandes desafios. Esses desafios se apoiam em fatos, em planos diversos.
O primeiro se observa no plano econdmico, relativo a restricdo dos
recursos econdmicos e financeiros. Esta na ordem do dia a redugdo de
recursos para as despesas sociais, ¢ a avaliacao nesse sentido teria como
finalidade contribuir na procura de solu¢des que permitam aumentar
a rentabilidade na aplicagdo dos recursos. O segundo nivel estaria
relacionado a necessidade de contribuir no processo de democratizagao
que busca hoje ganhar consenso na sociedade brasileira, em termos de
melhor distribuigdo de riquezas e de poder. (...) E nesse contexto que a
avaliagdo de politicas sociais se legitima, embora sua expansao no Brasil
esteja relacionada em grande parte as exigéncias dos financiamentos
provenientes de organismos internacionais. (GOMES, 2001, p. 18, 24).

Apresentar os resultados da aplicagdo dos recursos publicos ¢, hoje, dever do
Estado, ndo s6 por sua obrigacdo constitucional, mas também para atender ao prin-
cipio da moralidade no qual deve se pautar a gestao publica, conquistando, dessa
forma, a legitimidade de suas agdes para o bem comum da sociedade.

Ademais, o funcionamento do Estado pressupde a existéncia de uma ativi-
dade financeira responsével pela obtencado, gestao e aplicagdo dos recursos publicos
nos servigos publicos de saude, previdéncia e assisténcia social, educacdo e cul-
tura, seguranga, entre outros. Desta forma, pela tributacdo, o Estado arrecada os
recursos e, por meio dos gastos publicos, devolve-os a coletividade. A referida ati-
vidade estatal deve pautar-se no principio da justica financeira ou orcamentaria,
perseguindo a equidade na gestdo financeira publica, vista sob a otica integrada das
duas frentes do agir fiscal do poder publico, quais sejam, a arrecadagdo e o gasto.

Vinculando-se, pois, tanto a receita quanto a despesa publica, o referido
principio guarda estreita relagdo com o direito fundamental a boa administracdo e
governanga publicas, podendo afirmar-se, entdo, que a justiga financeira retine as
ideias de justica social e fiscal, calcada no principio da isonomia, a partir da atri-
bui¢do de uma dimensao financeira ao valor justica (FERREIRA JR., 2015).

Notadamente em relagdo ao gasto publico, a mera prestagao dos servigos por
parte do Estado, entretanto, ndo ¢ suficiente para que se dé como cumprida a pre-
visdo constitucional. Faz-se necessaria a sua prestagdo com qualidade, de maneira
eficiente, eficaz e efetiva . Relatorio do Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo
(SAO PAULO, 2014, p. 4) destaca esses aspectos:

A atividade de fiscalizagdo dos governos, na atualidade, exige dos 6rgaos
de controle bem mais que a aferi¢do da conformidade com as normas de
execugdo orcamentaria e de regularidade das despesas. O cidaddo hoje
reivindica — com legitimidade — o acesso a elementos de informagao que
lhe permitem avaliar os resultados das acdes dos gestores ptiblicos e a sua
adequacio aos compromissos assumidos com a sociedade. E a participagdo
democratica que decorre do exercicio do voto e implica a prerrogativa de se
exigir a correspondente prestacdo de contas.
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A boa governanca representa, pois, desde a capacidade que um governo
tem para elaborar e executar suas politicas publicas, até os mecanismos
democraticos de avaliagcdo desse processo politico-decisorio, visando o aten-
dimento com melhor qualidade das demandas dos cidadaos. Em outras pala-
vras, traduz a capacidade que os governos tém de avaliar, direcionar € moni-
torar a gestdo de suas politicas ou servicos para atender as demandas da popu-
lagdo, utilizando-se de um conjunto de instrumentos e ferramentas adequadas
para executar as ac¢des planejadas, divulgando todas essas etapas a sociedade
(NARDES; ALTOUNIAM; VIEIRA, 2014).

No Brasil, a preocupagdo com a governanga ficou evidente notada-
mente a partir da reforma da administragdo publica, ocorrida nos anos 1990,
realizada em um contexto de crise do Estado e escassez de recursos publicos.
A reforma preconizava a necessidade da gestdo publica voltada a aumentar a
eficiéncia governamental, tornando necessaria maior agilidade e flexibilidade
do aparato governamental, tanto em sua dindmica interna, como em sua capa-
cidade de adaptagao as mudancas externas (GUEDES, 2008).

Diante dessa realidade, estudos académicos e institucionais estdo, cons-
tantemente, em busca de identificar as diretrizes para a boa governanga no
setor publico. Relatorio do Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2014, p.
10) assevera que “para que as fungdes de governancga (avaliar, direcionar e
monitorar) sejam executadas de forma satisfatoria, alguns mecanismos devem
ser adotados, em especial lideranca, estratégia e controle” , destacando os dez
passos para a boa governanga: 1) escolha lideres competentes e avalie seus
desempenhos, 2) lidere com ética e combata os desvios, 3) estabeleca sistema
de governanca com poderes de decisdo balanceados e fungdes criticas segre-
gadas, 4) estabelega modelo de gestao da estratégia que assegure seu monito-
ramento ¢ avaliagdo, 5) estabeleca a estratégia considerando as necessidades
das partes interessadas, 6) estabeleca metas e delegue poder e recursos para
alcanca-las, 7) estabeleca mecanismos de coordenacao de agdes com outras
organizagdes, 8) gerencie riscos e institua os mecanismos de controle interno
necessarios, 9) estabeleca funcdo de auditoria interna independente que adi-
cione valor a organizacdo, e 10) estabelega diretrizes de transparéncia e sis-
tema de prestacao de contas e responsabilizagao.

Assim, com vistas a concretizagao dos objetivos programados e ao aperfei-
coamento do desempenho governamental, em nome da eficacia, eficiéncia e efe-
tividade das decisdes politicas, como pratica de boa governanga, devem as poli-
ticas publicas ser constantemente objeto de monitoramento e avaliagao.

Sensivel a essa realidade, o Tribunal de Contas do Estado de Sao Paulo,
em 2014, considerando que novas tecnologias de controle externo podem ser
utilizadas para um novo modelo de fiscalizagdo, com foco nos principios da
economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, criou o [IEGM/TCESP — Indice de
Efetividade da Gestdo Municipal, modelo adotado pelo Tribunal de Contas do
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estado do Piaui em 2016.

O presente estudo, realizado a partir da analise dos primeiros resultados
obtidos pelo IEGM/TCEPI, busca identificar como os municipios piauienses
estao adaptados a este novo modelo gerencial, a partir da analise das respostas
aos questionarios enviados pelo 6rgao de controle.

Parametros da avaliacdo e do monitoramento pelo IEGM/TCEPI

O IEGM (Indice de Efetividade da Gestio Municipal) adotado pelo Tribunal de
Contas do Estado do Piaui em junho de 2016, no primeiro momento voltado apenas
ao ambito municipal, objetiva ser um indicador perene, apresentado anualmente, que
proporcione uma visao da gestao publica dos municipios do Piaui em sete dimensdes
da execucdo do orgamento publico: educagio; satide; planejamento; gestao fiscal; meio
ambiente; cidades protegidas e governanga em tecnologia da informagao.

O TCEPI pretende, a partir deste indicador, mensurar na gestdo publica
municipal a relagdo entre os meios utilizados e os resultados obtidos, bem como o
alcance dos objetivos e metas planejados; para avaliar ndo apenas a pertinéncia dos
meios utilizados, como a celeridade na prestacao do servigo e a adequacao do preco.

O TCEPI desdobrou o [EGM em sete dimensoes, correspondendo a sete aspectos
relevantes do orcamento e da gestao de politicas publicas: i-Educ (Educagao), i-Saude,
1-Planejamento, i-Fiscal (Gestao Fiscal), i-Amb (Meio Ambiente); i-Cidade (Cidades
Protegidas) e i-Gov TI (Governanga de Tecnologia de Informagao).

O i-Educ mede o resultado das a¢des da gestao publica municipal na area da
educagdo por meio de informagdes sobre avaliacdo escolar, planejamento de vagas,
atuagdo do Conselho Municipal de Educag@o, problemas de infraestrutura, merenda
escolar, situacdo e qualificagdo de professores, quantitativo de vagas, material e uni-
forme escolares.

O 1-Satide mede o resultado das agdes da gestdo publica municipal na area
da satde, com énfase nos processos realizados pelas prefeituras relacionados a
atengdo basica, cobertura e acdo do Programa Saude da Familia, atuagdo do Con-
selho Municipal da Satde, assiduidade dos médicos, atendimento a populacao para
tratamento de doengas como a tuberculose e prevencao de doengas como a dengue,
controle de estoque de insumos, cobertura das campanhas de vacinagao e de orien-
tacdo a populacao.

O i-Planejamento verifica a consisténcia entre o que foi planejado e o efeti-
vamente executado.

O i-Fiscal mede o resultado da gestdo fiscal por meio da andlise da execuc@o
financeira e orgamentaria, das decisoes em relagdo a aplicacdo de recursos vincu-
lados, da transparéncia da administra¢ao municipal e da obediéncia aos limites esta-
belecidos pela Lei de Responsabilidade Fiscal.

O i-Amb mede o resultado das agdes da gestao publica municipal na area do
meio ambiente, contém informagdes sobre residuos solidos, saneamento basico,
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educacao ambiental, estrutura ambiental e conselho ambiental.

O i-Cidade (Cidades Protegidas) mede o grau de envolvimento do planeja-
mento municipal na prote¢do dos cidadaos frente a possiveis eventos de sinistros e
desastres.

Por fim, 0 i-Gov TI mede o conhecimento e o uso dos recursos de Tec-
nologia da Informagdo em favor da sociedade, com informagdes sobre poli-
ticas de uso de informatica, seguranca da informacao, capacitagdo do quadro
de pessoal e transparéncia.

O IEGM representa, entdo, o indice final que reunira os resultados apu-
rados nas sete dimensdes apresentadas, de acordo com o seguinte peso:

Grafico 1: As sete dimensdes que compde o IEGM.
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Extraido de: Tribunal de Contas do Estado do Piaui

A partir das notas obtidas nos sete indices setoriais, 0 municipio podera
enquadrar-se nas seguintes faixas:

Tabela 01: Descri¢ao das faixas em que podem ser enquadrados os municipios

| Nota _ Faxa | Griteio |

A Altamente efetiva IEGM com pelo menos 90% da nota méaxima e,
no minimo, 5 indices componentes com nota A

B+ Muito efetiva IEGM entre 75,0% e 89,9% da nota maxima
B Efetiva IEGM entre 60,0% e 74,9% da nota maxima
C+ Em fase de adequagdo IEGM entre 50,0% e 59,9% da nota maxima
C Baixo nivel de adequacdo IEGM menor que 50%

Extraido de: Tribunal de Contas do Estado do Piaui
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Assim, além de o cidaddo, os 6rgdos de controle e o proprio gestor
municipal poderem monitorar a economicidade, a eficiéncia e a efetividade
dos gastos publicos, ¢ possivel, a partir do IEGM, comparar desempenhos
entre municipios semelhantes, possibilitando identificar as melhores praticas
e, consequentemente, contribuir para um melhor desempenho da gestdao. Os
resultados da avaliacdo do TCEPI ¢ de tribunais de contas de outros estados
sdo consolidados pelo Instituto Rui Barbosa.

O IEGM nos municipios piauienses

Em 2016, pela primeira vez, os 224 municipios do Piaui foram convi-
dados a responder aos questionarios elaborados pelo Tribunal de Contas esta-
dual, relativamente a gestao do exercicio financeiro de 2015, tendo recebido
resposta de 143 municipios, representando, portanto, a adesao de 63,84%.

Constata-se, a partir dos graficos elaborados pelo Instituto Rui Bar-
bosa, inserido no Anuario Brasil IEGM 2015, a concentragdo dos municipios
piauienses na faixa C+ (ou seja, ndo efetiva), bem como a auséncia de muni-
cipios situados nas faixas A (Altamente efetiva) e B+ (Muito efetiva), o que,
na pratica, significa que os servigos publicos, em nenhum dos municipios
piauienses, estdo sendo prestados de maneira eficiente e eficaz.

Grafico 2: Municipios piauienses por faixa do IEGM.
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Extraido de: Tribunal de Contas do Estado do Piaui
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Estes dados chamam ainda mais atengcdo quando se observa que nao
houve a validacao, pelo TCEPI, das informagdes prestadas pelos municipios,
quer dizer, as informagdes foram prestadas espontaneamente pelos gestores
municipais sem que o Tribunal de Contas pudesse confrontar com a realidade
vivenciada.

Levando-se em consideragao o resultado obtido em cada um dos indices,
o grafico representativo das notas alcangadas pelos municipios do Piaui foi o
seguinte:

Grafico 3: Municipios piauienses considerando o
resultado obtido em cada indice.
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Extraido de: Tribunal de Contas do Estado do Piaui

Analisando tais dados, observa-se que, no i-Educ, ha um maior ntimero
de municipios na faixa B (Efetiva), o que representa 40% do total de municipios
que participaram do levantamento. Frise-se que apenas um municipio, qual seja,
Coldnia de Gurguéia, alcangou o patamar A (Altamente efetiva) nesta dimensao.

Jana dimensao Saude, a concentragao se deu nas faixas B+ (Muito efetiva),
33% e B (Efetiva), 51%, merecendo destaque, também, que apenas o municipio
de Regeneracao alcangou o patamar A (Altamente efetiva).

No i-Fiscal, prevaleceu a faixa B (Efetiva), com 46% dos municipios
nesta situacao.

Contata-se, ainda, a partir do grafico, grande concentracdo de municipios
na faixa C (Baixo nivel de adequac@o) nos itens i-Planejamento (85%), i-Amb
(55%), i-Cidade (80%) e i-Gov TI (80%), o que representa diminuto interesse dos
gestores em politicas publicas voltadas ao planejamento, meio ambiente, sinistros
e desastres e uso de Tecnologia da Informagao em favor da sociedade.

Esses dados, ainda que ndo tenham sido validados pelo TCEPI, repita-se,
demonstram que os municipios piauienses obtiveram maior indice nos questio-
narios referentes a dimensoes historicamente mais fiscalizadas pelos 6rgaos de
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controle, quais sejam, educagdo, saude e fiscal.

No que tange a satde e educagao, a legislagdo brasileira obriga a adminis-
tragdo publica das esferas federal, estadual e municipal a gastar valores minimos,
0 que, para os municipios, representa 15% para a satde e 25% para a educacao
da receita do municipio com impostos e transferéncias. Ademais, por receber
verbas federais, os municipios sao também fiscalizados pelo Tribunal de Contas
da Unido e demais orgdos de controle federais, resultando numa maior atengao
dos gestores a correta aplicacao dessas verbas.

Quanto ao i-Fiscal, medido a partir da andlise da execu¢do financeira e
orcamentaria do municipio, bem como da obediéncia aos limites estabelecidos
pela Lei de Responsabilidade Fiscal, tem-se que referidos limites de gastos, por
expressamente constarem na legislacao brasileira, sdo historicamente mais moni-
torados, possibilitando, em caso de descumprimento, a aplicacdo de sangdes aos
gestores infratores.

As dimensdes que os municipios obtiveram menores indices (Planeja-
mento, Meio Ambiente, Cidades Protegidas e Governanga de Tecnologia de
Informacao) representam preocupacdes recentes da administragdo publica brasi-
leira, principalmente a partir da retromencionada reforma administrativa viven-
ciada nos anos 90, do que se conclui que, decorridas trés décadas, os municipios
piauienses ainda nao se adaptaram ao modelo de gestdo publica preocupada com
a boa governanga e com a eficiéncia e efetividade das politicas publicas, mas tao-
-somente a conformidade dos limites de gastos previstos na legislacao.

Analisando ainda os dados, a partir do porte de cada municipio que res-
pondeu ao questionario, tem-se que, relativamente ao exercicio de 2015, o tnico
municipio de grande porte do estado (Teresina), obteve um patamar B (Efetiva).

Dentre os municipios de médio , pequeno e muito pequeno porte, as notas
alcangadas poderiam ser distribuidas de acordo com o grafico a seguir:

Grifico 4: Municipios piauienses de médio, pequeno e muito
pequeno porte, considerando o resultado obtido em cada faixa.
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Extraido de: Tribunal de Contas do Estado do Piaui
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Constata-se, pois, a partir deste ultimo gréfico, que, independentemente
do porte do municipio, ha prevaléncia na faixa C+ (Em fase de adequagdo),
verificando-se, pois, uma necessidade de melhor gestao dos recursos publicos
por parte dos municipios piauienses, uma vez que os servicos nao estao sendo
prestados de maneira eficiente e eficaz.

Analisando os referidos dados, o Instituto Rui Barbosa publicou no Anu-
ario IEGM Brasil um grafico de dispersao, comparando as notas obtidas pelos
municipios piauienses no IEGM e no Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (IDHM), composto por indicadores de saude, educacdo e renda, e
criado, em 1990, para o Relatorio de Desenvolvimento Humano do Programa
das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento.

Grafico 5: Comparacio das notas obtidas pelos
municipios piauienses no IEGM e no IDHM.
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Extraido de: Tribunal de Contas do Estado do Piaui

A partir deste grafico, observa-se que a linha de tendéncia evi-
dencia relagdo direta entre as notas obtidas no IEGM e no IDHM, assim,
quanto maior a nota obtida no IDHM, mais bem colocado os municipios
piauienses apareceram no ranking do IEGM.

Ainda em 2016, o TCEPI, através da Resolugao n°® 27/2016, insti-
tuiu o Sistema de Afericdo da Gestdo Municipal (SAGM), destinado ao
registro eletronico do IEGM. A partir de entdo, tornou-se obrigatério o
envio das informagdes, por meio eletronico, ao Tribunal de Contas, pelos
prefeitos. A obrigatoriedade do prefeito pode ser delegada, sem prejuizo
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da responsabilidade solidaria do delegante, conforme o caso, até o dia 30
do més de abril de cada exercicio financeiro.

A resposta aos questionarios tornou-se, entdo, obrigatoria a partir de
2017, relativamente ao exercicio financeiro de 2016, de forma que o nao
envio ou o envio fora do prazo das informagdes sujeita o gestor a apli-
ca¢do de multa, bloqueio de contas, além de outras sang¢des legais.

O que se observou, inicialmente, foi o baixo indice de adesdo por parte
dos gestores, mesmo sendo obrigatdrio, de forma que, no dia 26 de abril de
2017, ha quatro dias para findar o prazo, apenas onze municipios piauienses
haviam apresentado as informagdes. O TCEPI prorrogou, por essa razao, o
envio dos dados para o dia 31 de maio de 2017.

Ocorre que, mesmo com a prorrogacdo do prazo, a adesdo dos munici-
pios continuou insatisfatoria e, no dia 22 de maio de 2016, apenas 102 muni-
cipios haviam respondido aos questionarios. O Tribunal de Contas, entdo,
passou ostensivamente a publicar matérias, principalmente em seu site, aler-
tando os gestores da importancia do IEGM e que as contas dos municipios
seriam bloqueadas, em caso de ndo envio das informagdes.

Em levantamento realizado no ultimo dia do prazo, constatou-se
que 216 dos 224 municipios piauienses responderam aos questionarios
do TEGM referente ao exercicio financeiro de 2016, representando uma
adesdo de 96,42%.

Conclusao

Em relagdo ao IEGM dos municipios do Piaui, relativo ao exercicio
de 2015, divulgado recentemente, observa-se, preliminarmente, que apenas
63,84% dos 224 municipios responderam ao questionario. Relativamente ao
exercicio de 2016, apos tornar-se obrigatorio e ante a iminéncia de os gestores
terem as contas dos municipios bloqueadas, a adesao foi de 96,42%.

Algumas aferi¢des podem ser feitas a partir desses dados. Inicial-
mente, que até o presente momento ndo foi realizada a validacdo das
informacgdes repassadas pelos municipios. Em outras palavras, ha pos-
sibilidade de os gestores terem preenchido os questionarios com infor-
magodes inveridicas apenas para cumprir os prazos estipulados. Pode-se
aferir, também, ante a postergagao do envio das informacgdes solicitadas,
que a preocupagdo da maior parte dos gestores municipais ndo ¢ com a
eficiéncia e efetividade das politicas publicas, a partir da avaliacdo e do
monitoramento a que se propde o IEGM. Muitos gestores, ao contrario,
apenas responderam aos questiondrios apds a adverténcia constante de
que as contas poderiam ser bloqueadas.

Ademais, pode-se perceber que os municipios piauienses obtiveram
maior indice nos questionarios referentes a dimensdes historicamente mais
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fiscalizadas pelos o6rgdos de controle e que encontram limites minimos de
gastos expressamente previstos na legislagdo brasileira, despreocupando-se,
assim, com o modelo de gestdo publica que deve ser adotada por toda a admi-
nistracao publica, voltada a boa governanca e a eficiéncia e efetividade das
politicas publicas.
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CAPITULO XIX. DIREITOS DOS IDOSOS E AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICAS EM DEBATE

Juciara de Lima Linhares Cunha
Maria do Rosario de Fatima e Silva

Introducio

O processo de envelhecimento, enquanto um processo natural da vida do
ser humano ¢ fendmeno global e expressa uma conquista da humanidade. Ele
ocasiona uma série de transformagdes fisicas, funcionais, psicologicas e sociais
para a vida da pessoa que envelhece, transformacdes essas que estdo diretamente
relacionadas as condigdes de vida as quais estd submetida em dada sociedade.

As desigualdades sociais vivenciadas pelo idoso na sociedade capita-
lista configuram uma expressao da questao social que ¢ a base das lutas e rei-
vindicagdes dos idosos e dos movimentos ligados a esse segmento, exigindo
do Estado e da sociedade um maior compromisso com a cidadania dos idosos,
através principalmente da formulagao de politicas ptblicas sociais eficientes,
universais ¢ de qualidade voltadas para a defesa dos seus direitos.

E nesse contexto que sdo criadas especialmente na década de 1980, com a
Constitui¢ao Federal de 1988, politicas publicas especificas para atender aos idosos
(BRASIL, 2010). Essas politicas representaram um avango, pois garantem, a esse
segmento, direitos a satide, previdéncia e assisténcia social, habitagdo, transporte,
lazer, educacdo, cultura, esporte, dentre outros. Cabe destacar algumas legisla-
¢des importantes: Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) - Lei n°. 8.742 de
1993 (BRASIL, 2011); a Politica Nacional do Idoso (PNI) - Lei n°. 8.842 de
1994 (BRASIL, 2007a) e o Estatuto do Idoso - Lei n°. 10.642 de 2003 (BRASIL,
2007b). As diretrizes estabelecidas na LOAS materializam-se, em 2004, com
a regulamentacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2005),
resolug¢do n° 145 do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

Nessa perspectiva, faz-se também necessario investir na avaliacao
dessas politicas publicas, haja vista que o ato de avaliar permite ao (s) gestor
(es) aperfeigoar suas acdes no sentido de otimizar os recursos, ofertar ser-
vigos de maior qualidade e na contrapartida permite aos cidadaos o controle
sobre tais acdes do Estado, 4 medida que possibilita a participacdo desses na
formulagdo, implementacdo e execu¢do de programas e projetos sociais.

A metodologia utilizada tomou como base a pesquisa bibliografica, que
possibilitou um maior entendimento sobre as principais categorias trabalhadas,
a partir das abordagens de autores como Netto (1992) ITamamoto (2010), Tei-
xeira (2008), Paiva (2014), Arretche (2001), Silva (2014), entre outros. Para
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tanto, parte-se de trés questdes centrais, a saber: por que o envelhecimento pode
se tornar uma problematica social na vida dos individuos? Como e por que o
Estado busca responder a essa problematica social? Por que faz necessario avaliar
as politicas publicas antes, durante e/ou depois de sua execucao? Tais questiona-
mentos serao respondidos a luz do referencial tedrico, a partir de uma analise cri-
tica que possibilita uma maior compreensao do tema.

Para tanto, o texto se desdobra em torno dos eixos tematicos: Enve-
lhecimento, direitos dos idosos e avaliagao de politicas publicas, abordando
aspectos conceituais e analise da realidade social. Além disso, destaca alguns
dos direitos previstos no sistema de prote¢ao social brasileiro destinado aos
idosos e ressalta a avaliagdo de politicas publicas como instrumento de aperfei-
coamento da gestdo estatal e enquanto mecanismo de controle social da popu-
lacdo sobre as agdes governamentais. Por fim, procura-se tecer consideragdes
sobre a tematica em debate, no sentido de apontar elementos importantes que
venham a contribuir para construcao de estratégias coletivas capazes de redi-
recionar a operacionalizacdo dos gestores na conducao de programas, pro-
jetos e servigos sociais, de modo a viabilizar alternativas que vao de encontro
aquelas propostas pela ordem neoliberal. As reflexdes ora apresentadas sao
resultados parciais obtidos através da pesquisa de mestrado sobre os direitos
dos idosos na protecdo social basica e especial em Teresina-PI no periodo de
2010 — 2016 que se encontra em desenvolvimento no Programa de Pos-gra-
duagdo em Politicas publicas na Universidade federal do Piaui.

Envelhecimento, direitos dos idosos e avaliacdo de politicas
publicas: avancos e desafios

De acordo com Paschoal (1996, p. 27) o envelhecimento pode ser defi-
nido biologicamente, socialmente, intelectualmente, economicamente, fun-
cionalmente e cronologicamente. Este autor explica que “[...] as desigual-
dades dessas condi¢des levam a desigualdades no processo de envelhecer”.
Assim, Boutique e Santos (1996, p. 82) esclarecem:

[...] ¢ importante entdo considerar que ndo existe um s6 envelhecer, mas
processos de envelhecimento — de género, de etnia, de classe social, de
cultura — determinados socialmente. As desigualdades do processo de
envelhecimento se devem basicamente, as condi¢des desiguais de vida
e de trabalho a que estiveram submetidas as pessoas idosas.

Para efeitos de estudos populacionais e de formulagdo de politicas
publicas, a Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) e Organizagdo Mundial
da Satde (OMS), definem como idoso nos paises desenvolvidos ou centrais,
aquele com 65 anos ou mais e nos paises emergentes e periféricos, a pessoa
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com 60 anos ou mais (TORRES; TORRES, 2006).

Para os sociologos e psicologos, entretanto, o processo de envelhe-
cimento estd associado a alteracdes biologicas, sociais e psicoldgicas, que
podem evidenciar dificuldades de integracdo e adaptacdo social da pessoa
que envelhece. Mendes (2005, p. 422) explica que o envelhecimento pode ser
definido com “[...] um processo natural que caracteriza uma etapa da vida do
homem e se d4 por mudangas fisicas, psicolégicas e sociais que acometem
de forma particular cada individuo com sobrevida prolongada”. A nocao de
envelhecimento abrange a noc¢ao de velhice, uma vez que, esta se relaciona
aos “[...] aspectos sociais, comportamentais e bioldgicos no processo de enve-
lhecimento” (TEIXEIRA, 2008, p. 40).

O aumento da expectativa de vida dos individuos, evidenciado por
dados da Pesquisa de Amostra por Domicilio (PNAD) realizada pelo Insti-
tuto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), confirmam o significativo
crescimento da populacdo idosa no Brasil. O envelhecimento configura um
fendmeno global e uma conquista para a humanidade, que de um modo geral
se deu em decorréncia da redugdo nos niveis de natalidade e do progresso da
ciéncia, contribuindo diretamente para avangos nas areas da medicina cura-
tiva e preventiva e que proporcionou a melhoria nas condigdes de acesso da
populacdo aos servigos.

O envelhecimento decorre também das conquistas alcangadas com as
politicas publicas na area social e de satide. No Brasil, estudiosos da tema-
tica, como Papaléo Netto e Ponte (1996), associam o aumento do contingente
de idosos aos processos de urbanizagdo e migragcdo, em que 0s jovens que
migraram ha aproximadamente 40 anos, transformaram-se, nos anos 2000,
numa parcela significativa de idosos das cidades do pais.

O envelhecimento, no entanto, ndo é vivenciado da mesma maneira
por todos os idosos. Ele ¢ um fendmeno complexo, pois a pessoa que
envelhece estd inserida num dado contexto social, politico, econdmico e
cultural e ¢ influenciada por ele. Dessa maneira, para entender o processo
de envelhecimento, € necessario considerar as condi¢des de vida as quais
a pessoa idosa esta submetida, bem como as sociabilidades construidas a
partir desse contexto. Assim, Gois (2010) afirma que na sociedade capi-
talista os individuos sdo valorizados conforme a sua capacidade de pro-
duzir, de gerar lucro e de contribuir para a acumulagao do capital. Assim,
o idoso, por conta das vulnerabilidades organicas e sociais proprias da
idade, em geral ¢ afastado do mundo do trabalho, passando a ser tratado
como alguém descartavel, improdutivo e sem utilidade para o capital.

E importante destacar que a velhice ndo esta associada apenas
ao fator bioldgico, como ja foi dito, anteriormente, mas a determi-
nantes economicos, sociais, culturais e politicos que perpassam a vida
dos individuos a medida que envelhecem. Ela pode assumir variadas
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dimensdes, uma vez que os individuos ndo envelhecem de forma homo-
génea. Tem-se que levar em consideragdo, portanto, o contexto social,
politico, econdmico e cultural em que a pessoa que envelhece esté
inserida. Todos esses fatores contribuem diretamente para o processo
de envelhecimento de um determinado individuo numa dada socie-
dade. Assim, Teixeira afirma:
[...] considerando-se que o homem envelhece sob determinadas
condigdes de vida, fruto do lugar que ocupa nas relagdes de produgio
e reprodugdo social, ndo se pode universalizar suas caracteristicas
no processo de construgdo das bases materiais da existéncia, porque
os homens ndo vivem e nao se reproduzem como iguais, antes, sdo
distintos nas relagdes que estabelecem na produgdo da sociabilidade
fundada pelo capital, em que desigualdades, pobrezas, e exclusdes

sociais lhe sdo imanentes, reproduzidas e ampliadas no envelhecimento
[...]. (TEIXEIRA, 2008, p. 30).

Nessa perspectiva, na sociedade capitalista, onde impera a logica
financeira da acumulagao, a exigéncia pelo aumento nos niveis de produ-
tividade, a reducdo pelos custos e a ampliagdo das taxas de lucratividade,
isso tudo, aliado as politicas de ajuste neoliberal, protagonizadas pelos
governantes, afetam diretamente as condi¢des de vida da grande maioria
da populagdo, uma vez que geram o aprofundamento das diversas formas
de antagonismos, desigualdades e injusti¢as sociais. Essa realidade atinge
os individuos nas suas diferentes faixas etarias, provocando-lhes um
clima de incertezas e desesperangas, principalmente, para gerontes, con-
siderados improdutivos e intteis para o capitalismo, sendo descartados da
esfera de producdo. Nesse quadro, Birman explica: “[...] a velhice passa
a ocupar um lugar marginalizado. Na medida em que a individualidade ja
teria realizado seus potenciais evolutivos, perderia entdo seu valor para o
social” (BIRMAN apud ALMEIDA, 2003, p. 40).

A medida que as desigualdades sociais provenientes das contradi¢des e
determinagdes da sociedade capitalista aumentam, no caso do Brasil, as con-
di¢des materiais de existéncia dos idosos sdo, por conseguinte, diretamente
afetadas, uma vez que estes vivenciam a precariedade das condi¢des de vida
e de cidadania que assolam o pais, em especial as condi¢des de vida da popu-
lag@o pobre. Como a populagdo que envelhece esta crescendo em ritmo acele-
rado e as precarias condigdes de vida da maioria das pessoas vém se aprofun-
dando, a pessoa idosa convive com uma gama de problemas e necessidades
produzidas pelas desigualdades e contradi¢des da sociedade capitalista em
seus aspectos gerais e no tocante as singularidades do ser idoso. Assim, Paiva
(2014, p. 230) ressalta:

Nessa sociedade, o seridoso, no global, é considerado improdutivo como
forca de trabalho necessaria aos processos principais de reprodugdo do
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capital: um ser julgado descartavel como forga de trabalho propulsora
de lucros, embora seja fundamental como comprador de servigos e
consumidor de mercadorias. Essa mesma sociedade obriga ao idoso,
muitas vezes, a permanecer no circuito do mercado de trabalho para
sobreviver.

Nessa perspectiva, a velhice transforma-se numa das expressdes da
questdo social, sendo esta definida, segundo [amamoto (2008, p. 160), como o
conjunto das “[...] desigualdades econdmicas, politicas e culturais das classes
sociais, mediatizadas por disparidades nas relacdes de género, caracteris-
ticas étnico-raciais e formagdes regionais, colocando em causa amplos seg-
mentos da sociedade civil no acesso aos bens da civilizagdo”. Dessa maneira,
as diversas formas de desigualdades sociais produzidas na sociedade capita-
lista atingem a populacdo como um todo e o idoso, que por sua vez convive
com as vulnerabilidades orgénicas e sociais proprias da idade. Como dizem
as autoras Teixeira (2008) e Figuerédo (2009), transforma-se, portanto, num
problema social, fruto das desigualdades econdmicas e politicas produzidas
pelo capitalismo.

Contudo, a medida que o idoso luta, reivindica e pressiona o Estado por
melhores condigdes de saude, educagao, transporte, alimentacao, lazer e renda
ele ganha maior visibilidade e desperta a atencdo do Estado no sentido de
criar politicas publicas capazes de atender as necessidades e demandas desse
segmento. Nesse contexto, na década de 1980, os grupos de idosos tiveram
um papel muito importante, pois representavam um segmento populacional
forte e que propunha agdes e/ou sugestdes que pudessem trazer melhorias
consubstanciadas no texto constitucional de 1988. Assim, Pires (1994 apud
PRADO, 2012, p. 84)) afirma que

[...] a interlocucdo politica do idoso — principalmente pela via da
organiza¢do dos aposentados e pensionistas — na década de 80 foi
protagonista de um embate politico sem precedentes: formou o segundo
maior lobby da Assembleia Nacional Constituinte, perdendo apenas
para o grupo ruralista.

Em 1988, com a promulga¢ao da Constituicdo Federal, inaugurou-se no
pais um novo sistema de protecao social pautado na concepcao de Seguridade
Social, que segundo o art. 194 compreende um conjunto integrado de agdes,
de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os
direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social. Essas acdes
sdo competéncia do poder publico que deverdo ser organizadas com base em
alguns objetivos, tais como: a universalidade da cobertura e do atendimento,
a irredutibilidade do valor dos beneficios, a diversidade da base de financia-
mento, entre outros. Ela expressa a consolidacdo da democracia, depois de
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um longo periodo de autoritarismo vivido com a Ditadura Militar.

A sec¢do II, do texto constitucional, que trata das acdes da Saude, traz
em seu artigo 196 a concep¢do de que a saude ¢ direito de todos e dever
do Estado, garantido mediante politicas sociais € econdmicas que visem a
reduc¢do do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e iguali-
tario as agdes e servigos para sua promog¢ao, prote¢ao e recuperacao. Na area
da satde, além da Lei Organica de saude (Lei n°. 8.080 de 19 de setembro
de 1990) que dispde sobre as condi¢des de promogao e recuperacao da saude
e sobre a organizacdo e financiamento dos servigos correspondentes, foram
também instituidas a Politica Nacional de Saude da Pessoa Idosa, o Pacto pela
Vida (BRASIL, 2006), dentre outras acoes.

Na secdo III, que da providéncias sobre as a¢des da Previdéncia Social,
o artigo 201 coloca que os planos de previdéncia social, mediante contri-
buicdo, atenderdo, nos termos da lei, a: cobertura dos eventos de doenga,
invalidez, morte, idade avancada; salario-familia e auxilio-reclusdo para os
dependentes dos segurados de baixa renda; protecao a maternidade, especial-
mente a gestante; prote¢ao ao trabalhador em situacdo de desemprego invo-
luntério; pensdo por morte de segurado, homem ou mulher, ao conjuge ou
companheiro e dependentes. Na area da previdéncia social, sdo concedidos
aos idosos os beneficios da aposentadoria e pensdo do Regime Geral da Pre-
vidéncia Social (RGPS), que para a sua concessao serdo observados “[...] os
critérios de calculo que preservem o valor real dos saldrios que o aposentado
recebia enquanto trabalhava”, sendo que tal valor ¢ alterado conforme o rea-
juste no salario minimo vigente (ZYLBERSZTAJN et al., 2005, p. 16).

Na secdo IV, que dispde sobre agdes da assisténcia social, no seu art.
203, consta que tais acdes serdo destinadas a quem dela necessitar, sendo que
ndo € necessario contribuir para a seguridade social. Dessa forma, tem como
alguns dos seus objetivos a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a
adolescéncia e a velhice.

Como resultado da pressao politica e social por parte da populagdo, a
CF/88 estabelece e legitima direitos a pessoa idosa, como pode-se observar
no texto constitucional. Ela expressa uma mudancga de paradigma de direitos
da pessoa humana, ao passo que reconhece “[...] a liberdade, a igualdade, a
solidariedade, o respeito e dignidade como valores construidos democratica-
mente, por meio da participagdo da sociedade pelo voto, pela transparéncia e
pela critica” (FALEIROS, 2012, p. 52). Tem-se, pois a garantia da protecao
social, da participacdo por meio dos espacos democraticos de direitos, como
os foruns, conselhos e conferéncias e, também a provisdo de viver esta fase
de vida de modo mais digno.

No que diz respeito aos avangos ocorridos pds Constituicao de 1988, na
area dos direitos sociais, ¢ importante destacar a Lei n°. 8.742/93, Lei Orga-
nica da Assisténcia Social (LOAS); a Lei n°. 8.842/94 que institui a Politica
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Nacional do Idoso (PNI) e o Estatuto do Idoso (Lei n° brasil/2003). No que
diz respeito a LOAS, esta lei regulamenta os direitos relativos a assisténcia
social, garantidos na CF/88. Ela garante 1 (um) salario minimo de beneficio
mensal denominado Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), a pessoa com
deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a propria
manuten¢do ou de té-la provida por sua familia. Esta Lei garante ainda que
poderdo ser estabelecidos outros beneficios eventuais para atender necessi-
dades advindas de situagdes de vulnerabilidade temporaria, com prioridade
para a crianga, a familia, o idoso, a pessoa portadora de deficiéncia, a ges-
tante, a nutriz e nos casos de calamidade publica.

Contudo, Netto (2010 apud PAIVA, 2014, p. 226) diz que na contem-
poraneidade, a face da barbarie se evidencia na “[...] articulagdo da repressao
aos pobres com a minimiza¢do dos programas de combate a pobreza [...]”
— ela menciona o BPC. Segundo ela este beneficio “destinado ao velho (a)
pobre”, constitui “[...] um auténtico exemplo da protecdo ao capital pela via
do incentivo ao consumo em detrimento da protecao ao trabalho que se reali-
zaria pela via da emancipagao humana”.

O coroamento dessa Lei reflete-se na regulamentagdo da Politica de
Assisténcia Social (PNAS/2004), que se encontra organizada em dois niveis
de prote¢ao, a Proteg¢@o Social Bésica e a Protegdo Social Especial. A Protecao
Social Basica (PSB) “[...] destina-se a populagdo que vive em situacao de vul-
nerabilidade social decorrente da pobreza, privagao e, ou, fragilizagao de vin-
culos afetivos - relacionais e de pertencimento social (discriminagdes etarias,
étnicas, de género ou por deficiéncias, dentre outras)” (BRASIL, 2005, p. 33).
Enquanto que na Protecdo Social Especial (PSE), tem-se um

[...] atendimento destinado a familias e individuos que se encontram em
situagdes de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socio-educativas, situagdo de rua, situagao de
trabalho infantil, entre outras. (BRASIL, 2005, p. 37).

Tanto na PSB, quanto na PSE os idosos constituem publico usuario
preferencial. Os servigos de protecao social basica serdo executados de forma
direta nos Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e os servigos
de protecdo social especial sdo direcionados para os Centros de Referéncia
Especializado da Assisténcia Social (CREAS), conforme o paragrafo 3° do
art. 6° da LOAS estes centros (CRAS e CREAS) constituem “[...] unidades
publicas estatais instituidas no ambito do SUAS, que possuem interface com
as demais politicas publicas e articulam, coordenam e ofertam os servigos,
programas, projetos e beneficios da assisténcia social” (BRASIL, 2011, p. 7).
Ainda com relacdo a esta lei, as instalacOes dessas instituicoes devem asse-
gurar a oferta de servigos compativeis com o publico atendido e garantir a
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acessibilidade as pessoas idosas e com deficiéncia.

Em 1994, tem-se a legitima¢do da Politica Nacional do Idoso (PNI),
que conforme afirma Torres e Torres (2006) resultou das reivindica¢des do
Forum Nacional do Idoso e de outros movimentos sociais da sociedade civil,
das organiza¢des ndo-governamentais, de grupos de idosos e de politicos que
impulsionaram a luta em defesa dos diretos dos idosos. Esta politica foi insti-
tuida visando assegurar os direitos sociais da pessoa idosa, criando condi¢des
para promover sua autonomia, integracao e participagao efetiva na sociedade.

Em 2003, outra grande conquista garantida ao segmento populacional
da pessoa idosa foi o Estatuto do Idoso (Lei n°. 10.642 de 2003) que constitui
um marco legal fundamental para a populagdo idosa no pais, pois estabelece
normas de protecao integral ao idoso, assegurando-lhes tal como prevé no
seu art.2°: “[...] todas as oportunidades e facilidades, para preservacao de sua
saude fisica e mental e seu aperfeicoamento moral, intelectual, espiritual e
social, em condi¢des de liberdade e dignidade” (BRASIL, 2007b).

Dessa forma o Estatuto do Idoso constitui um mecanismo legal, que
assegura através de acdes, patrocinadas, sobretudo pelo Estado, os direitos
civis, politicos e sociais dos idosos, permitindo-lhes vivenciar essa fase de
sua vida com dignidade. Contudo, ¢ importante ressaltar que tanto a PNI,
quanto o Estatuto do Idoso refor¢am caracteristicas de uma politica que ins-
titui direitos, mas ndo expressa de fato agdes efetivas de protecdo, ao passo
que o Estado divide responsabilidades sociais com a familia e a comunidade.
Nessa logica, Teixeira (2008, p. 289) ressalta que:

Essa “tradicdo” de fazer politica social, em inteira consonancia com
as propostas de reducdo do Estado, dos gastos publicos, se contrapde
as tendéncias “universalistas” da politica; promove pulveriza¢des das
acdes, superposi¢ao de programas, projetos setorializados, fragmentados
e limitados a resolucdo de problemas especificos, locais, movidos
pelos sentimentos humanitarios de solidariedade e voluntariado, que
dificultam a identificacdo do problema de um ponto de vista global e
estrutural, e de responsabilidade publica.

Diante do conjunto de direitos destinados a pessoa idosa apresentados
no texto, pode-se dizer que os avangos sdo inegaveis, apds a promulgacao
da CF/88, contudo, ¢ importante frisar que o Estado intervém conforme as
necessidades do capitalismo. Dependendo de seu estagio de desenvolvimento
a intervenc¢ao estatal se apresenta de modo mais atuante, forte, a partir da exe-
cugdo de politicas publicas, como também pode ser mais conveniente para o
capital colocar-se como “minimo” para o social.

Na atual conjuntura imposta pelo ideario neoliberal tem-se uma
regressao das funcdes do Estado, pois este, na grande maioria das vezes, atua
sobre as manifestacdes da questdo social de forma fragmentada e parciali-
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zada. Nessa perspectiva, Yasbek (2001), Teixeira (2008) e lamamoto (2010)
enfatizam como se da a intervenc¢ao estatal na contemporaneidade, tendo em
vista a forte influéncia do neoliberalismo e os rebatimentos para as politicas
sociais, que se tornam cada vez mais focalizadas, descentralizadas, privati-
zadas e consequentemente mais precarizadas. Na contrapartida, tais acdes do
Estado interferem diretamente no cotidiano dos idosos, especialmente aqueles
que ndo detém as condi¢des (econdmicas, sociais, politicas e culturais) favo-
raveis a sua reproducgdo. Nesse aspecto, Yasbek (2001, p. 37) explica que:

[...] o modelo é um Estado que reduz suas intervengdes no campo
do social e que apela a solidariedade social, optando por programas
focalistas e seletivos caracterizados por agdes timidas, erraticas e
incapazes de alterar a imensa fratura entre necessidades e possibilidades
efetivas de acesso aos bens, servi¢os e recursos sociais [...].

O Estado minimo, defendido pelo discurso do neoliberalismo, esta
diretamente associado a ideia de “cidadania confinada”, que ¢ a “limitacao
das titularidades a minimos biologicos de sobrevivéncia, a um grupo, a um
tempo determinado ou a condi¢des de atividade ou trabalho” (FALEIROS,
2012, p. 50). Dessa maneira, tem-se um contexto de precarizagdo e reducgao
dos direitos dos cidadaos, pois leva-se em consideracao os ditames da ordem
capitalista, que impde a reducao do papel do Estado e transferi as responsa-
bilidades deste para o mercado e familia, confinando a cidadania a minimos
biologicos ou a demandas restritas.

Contudo, ¢ importante ressaltar que “[...] ndo ha duvidas de que as
politicas sociais decorrem fundamentalmente da capacidade de mobilizagao
e organizacdo da classe operaria e do conjunto dos trabalhadores, a que o
Estado, por vezes, responde com antecipagdes estratégicas” (NETTO, 1992,
p- 29). As lutas e reivindicagdes constituem formas de resisténcia a ordem
capitalista e a logica neoliberal, de modo pressionar por melhores condi¢des
de vida para o conjunto da populacdo, em suas mais diversas dimensdes,
defendendo assim a condi¢ao de cidadaos que a Carta Magna de 1988 garante
a todos os individuos em todas as suas faixas etarias.

Desse modo, o conjunto de atribui¢des e responsabilidades do Estado,
via politicas publicas, o monitoramento, acompanhamento e avaliacdo das
acOes configuram uma tarefa imprescindivel nesse processo de implemen-
tacdo e execucdo das mesmas, no sentido de ver a materializacao dos direitos
dos idosos ou ao contrario a inoperancia das agdes no sentido de sua efe-
tivagdo. Haja vista que a avaliagdo de politicas publicas, segundo Arretche
(2001) se constitui como ¢ um processo sistematico de analise que apresenta
métodos e técnicas de pesquisa capazes de estabelecer a relagao de causa-
lidade entre aquilo que foi planejado e os resultados obtidos. Deste modo,
a avaliag@o permite verificar o grau de eficiéncia, eficdcia e efetividade das
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acOes implantadas.

Para Belloni et al. (2001) a avaliagdo ¢ definida como um processo
analitico de produtos ou resultados de uma determinada atividade, fatos ou
coisas, tendo em vista o seu aprimoramento. Assim, a autora entende a ava-
liagdo como: “[...] um processo sistematico de analises de uma atividade,
fatos ou coisas que permite compreender, de forma contextualizada, todas as
suas dimensodes e implicagdes, com vistas a estimular seu aperfeicoamento”
(BELLONI et al., 2001, p. 15).

Nesse sentido, Arretche (2001, p. 45) esclarece que “[...] avaliar
segundo critérios alheios aos estabelecidos pelos formuladores implica neces-
sariamente uma avaliagdo negativa, pois ndo ¢ plausivel esperar que um pro-
grama realize o que ndo estava em seu proprio horizonte de implementacao”.
Outra conclusdo negativa, segundo a autora, € supor que um programa sera
implementado inteiramente conforme as defini¢des de seu desenho original.
Existe uma enorme distancia entre os objetivos definidos no escopo inicial e
as intervencgodes que se materializam, pois deve-se levar em consideragao as
possibilidades reais de implementagao das agdes previstas, ou seja, 0 con-
texto econdmico, politico e institucional em que se operam.

Nessa perspectiva, deve-se avaliar levando-se em consideracdo os
aspectos identificados pelos formuladores na fase de elaboracdo de um
programa ou projeto. O desenho original elaborado constitui uma fer-
ramenta importante, pois representa o retrato de uma situagdo que se
quer transformar, contudo, € necessario também esta atento as agdes no
momento de sua implementagdo, haja vista que podem surgir situacdes
em que sejam favoraveis a um redesenho e/ou reorganizacdo dos obje-
tivos para que se possam atender as demandas exigidas. Caso esses impre-
vistos sejam desconsiderados na sua fase de implementagdo, a efetividade
do programa ou projeto fica comprometida, pois as particularidades que
surgem ao longo do ciclo de vida devem ser analisadas com apreco para
que seus implementadores e publico alvo das acdes ndo sejam penalizados
e ndo se alcance as metas esperadas, provocando assim, prejuizos finan-
ceiros as instituicdes/empresas/técnicos envolvidos e, principalmente,
consequéncias negativas para a populacao.

Nas a¢Oes voltadas a atender a pessoa idosa, a elaboragdo e implementagao
de programas e/ou projetos exige-se a inclusdo de questoes relacionadas ao pro-
cesso de envelhecimento e deve-se considerar a especificidade desse segmento
populacional. Dessa forma, Borges (2012, p. 121) esclarece que:

Muitas iniciativas exitosas estdo implementadas por todos os recantos
do Pais, de acordo com as especificidades territoriais e culturais de
cada estado ou municipio e, para a definicdo desse atendimento, é
fundamental considerar que o processo de envelhecimento ¢ unico e
heterogéneo. Trata dos compromissos a serem cumpridos pelos gestores
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em todos os niveis, para que os servigos prestados no ambito do SUAS
produzam segurangas sociais previstas aos seus usuarios, conforme
suas necessidades e a situa¢do de vulnerabilidade e risco em que se
encontram.

Neste caso, a implementagdo representa também uma cadeia de rela-
¢oes entre formuladores e implementadores, que envolve um processo de
negociagdes e jogo de interesses, contudo ¢ importante priorizar uma maior
sintonia, interagdo e didlogo entre estes atores, pois isto sim pode contribuir
de modo satisfatério para o conjunto das agdes em todas as fases de vida
de um programa, tendo-se que considerar as especificagdes das propostas ao
plano local. Arretche (2001, p. 51) diz que “[...] a diversidade de contextos
de implementagdo pode fazer com que uma mesma regulamentagao produza
impactos inteiramente diversos em diferentes unidades da federacao”.

Nesse sentido, faz-se necessario incorporar a implementacdo a ava-
liagdo, tendo em vista que as agdes previstas em programas publicos sio
desenvolvidas em ambiente em constante mutacdo, “[...] mutagdo esta que €
inteiramente alheia a vontade dos implementadores” (ARRETCHE, 2001, p.
51). Os implementadores, na condi¢do de executores das agdes, em determi-
nados momentos, t€ém que fazer adaptagdes ao desenho original do pro-
grama para que este possa, de fato, alcancar o fim esperado. Todos os
argumentos, destacados pela autora, conduzem para reforgar sua tese
principal de que a “implementa¢do modifica as politicas publicas”.

Silva (2014, p. 23) por sua vez, defende a ideia que ocorre um desvio
de base, ou seja, procura-se “[...] estruturar um sistema de monitoramento
e avaliagdo amplo, sem preparar as organizacdes e os gestores dos pro-
gramas ou familias de programas para utilizar essa ferramenta como uma
continuagdo necessaria de sua atividade de planejamento estratégico”.
Dessa maneira, o autor aponta para a importancia de um sistema de moni-
toramento de politicas em que gestores e publico alvo atendido estabe-
lecam um dialogo permanente para que venha a contribuir de modo posi-
tivo para execugdo das agdes planejadas e direcionar ac¢des futuras.

Nessa perspectiva, pode-se dizer que o processo de avaliagdo de
politicas publicas constitui uma ferramenta imprescindivel ao aperfei-
¢oamento da gestdo, bem como um mecanismo de controle social, onde
a populagdo pode oferecer sugestdes e criticas que possam propor-
cionar melhorias para o desenvolvimento do conjunto das agdes. Tem-
se, pois, que observar os objetivos propostos e, a partir dai propor as
estratégias capazes de concretizar tais objetivos. Dessa maneira, Bar-
reira (2000, p. 30) afirma que:

E um desvio conceitual considerar a avaliagdo apenas como um
elemento de controle. O controle implica em uma fiscalizagdo
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exercida sobre as pessoas ou 6rgdos responsaveis pela execugdo
de um programa, tendo por objetivo o cumprimento das normas
estabelecidas. Em contrapartida, a avaliagdo se destina ao
julgamento dos procedimentos e dos resultados obtidos tendo em vista
indicar as mudangas necessarias nos planos e na execugao.

Torna-se fundamental uma avalicdo do processo de execucao das poli-
ticas publicas, pois esta possibilita uma analise ampla e completa de determi-
nado programa, sendo possivel assim perceber entraves ainda durante o seu
desenvolvimento, e ter de antemao que realizar redesenhos e novos direcio-
namentos para que as agdes propostas sejam mais eficazes.

Para Costa e Castanhar (2003) por meio da avaliacdo de processo
se detecta possiveis defeitos na elaboracao dos procedimentos, identifica-
-se barreiras e obstaculos dos procedimentos a sua implementacao e gera
dados importantes para sua reprogramagao, através do registro de eventos
e de atividades.

De acordo com Draibe (2001) a avaliagcdo possibilita revelar fatores
que, ao longo da implementacdo, facilitam ou impedem que um dado pro-
grama atinja seus resultados da melhor maneira possivel.

Dessa forma, € preciso superar o entendimento de que registrar per-
centuais de cumprimentos de metas significa avaliar, o processo ava-
liativo ¢ complexo e precisa levar em consideracdo os objetivos e a
conjuntura em que o programa se encontra inserido.

A partir dessas reflexdes, pode-se dizer que a avaliacdo de politicas
publicas representa um campo fértil e de modo particular, s6 tem a contribuir
com os estudos sobre a realidade dos idosos na cidade de Teresina, uma vez
que oferece os instrumentos necessarios para o aperfeigoamento de determi-
nadas instituigdes e/ou politica publica. Tal processo avaliativo colabora para
a legitimacgdo e ampliacdo da democratizacdo do acesso aos direitos socioedu-
cativos, socioassistenciais, dentre outros garantidos a pessoa idosa.

Conclusao

Pode-se dizer que os avancos alcancados por e pelos idosos, ao longo
das ultimas décadas, garante-lhes em nivel legal direitos a satde, previ-
déncia social, assisténcia social, habitacdo, transporte, lazer, educagao,
cultura, esporte, dentre outros. Todavia ndo se pode esquecer de que
mesmo diante das leis e garantias sociais, hoje existentes, o cotidiano dos
idosos € permeado por muita pobreza e desigualdades sociais. As politicas
publicas destinadas aos idosos procuram proporcionar-lhes melhores con-
di¢cdes de acesso aos bens e servigos para que possam vivenciar a velhice
de forma satisfatoria, contudo, as mesmas nem sempre atendem a todos
que delas necessitam e nem sempre com a qualidade necessaria.
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Ha violacdes dos direitos dos idosos em toda a parte, seja prove-
niente da esfera publica governamental, seja proveniente da sociedade
civil, seja resultante de acontecimentos que provém da esfera privada
ou, até mesmo, do espaco familiar. Em sintese, muitos avangos foram
conquistados pelos idosos com a regulamentacdo das politicas publicas vol-
tadas para eles. No entanto, ha que se admitir que, entre a teoria e a reali-
dade tem-se uma enorme distancia, pois as a¢oes realizadas ainda estdo muito
aquém do esperado, tendo em vista o contexto de maior longevidade do atual
cenario. Nesse aspecto as avaliacdes de politicas, programas e projetos vol-
tados aos idosos sdo extremamente importantes, pois contribuem significati-
vamente para o aperfeicoamento da gestdo do Estado, no sentido de redire-
cionar o desenvolvimento de suas agoes de modo atender as demandas desse
segmento populacional, levando-se em consideracdo suas particularidades
locais, econdmicas, sociais e culturais.

Esse processo avaliativo permite acompanhar o passo a passo da imple-
mentacao dos objetivos de determinado politica, programa ou projeto, tor-
nando-se mais facil detectar possiveis falhas e a partir de entao reorganizar as
estratégias previstas de modo a garantir a efetividade das agdes estabelecidas
e, principalmente contribuir para a melhoria da qualidade de vida dos idosos,
com vistas a garantir seus direitos.

Este momento de avaliagdo do processo de implementagdo das
acoes possibilita também a ampliacdo da interacdo e cooperacdo entre
os agentes envolvidos (formuladores, implementadores e beneficia-
rios), pois constitui um espago propicio ao didlogo entre esses agentes
durante a execu¢do de todas as etapas, de formulagdo e implemen-
tacdo, o que permite aprimorar a gestdo e aumentar o leque de inicia-
tivas exitosas no campo social e nas a¢des destinadas a pessoa idosa,
que possam romper com visdes conservadoras e expandir a possibili-
dade de efetivacao dos direitos dos idosos.

Nessa perspectiva, a avaliacdo oferece uma troca de experiéncias
e saberes, amplia a participagdo de seus protagonistas e, colabora para
o controle das a¢des previstas, vindo a proporcionar resultados posi-
tivos para os sujeitos envolvidos. Dessa maneira, ela também cons-
titui instrumento de controle democratico, em que a populagcdo pode
participar do seu processo de constru¢do, proferindo sugestdes e/ou
criticas, no sentido de transformar sua realidade e, na contramao, pro-
cura-se apontar alternativas diferentes daquelas propostas pelo idedrio neo-
liberal, no sentido de construir uma sociedade mais justa, igualitirio e que
ofereca melhores condi¢des de vida para o conjunto da populacdo, de modo
especial, para os idosos. Por isso, diz-se que a luta e a pressao por parte desse
segmento populacional e dos grupos sociais que lhes apoiam, deve ser um
exercicio permanente, pois a for¢a desse conjunto de atores corrobora para a
concretizacdo dos direitos j& conquistados ou daqueles a conquistar.
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CAPITULO XX.A REALIDADE DAS FAMILIAS DO
ENTORNO DO PARQUE LAGOAS DO NORTE
APOS A IMPLANTACAO DAS ACOES DE
RECUPERACAO DA REGIAO

Jovina Moreira Sérvulo Rodrigues

Introducao

O contexto socioecondmico do Brasil se encontra cada vez mais com-
prometido com a problematica da pobreza e da desigualdade que, notada-
mente, tem se acentuado a partir do advento da globalizagdo, consoante a
auséncia do Estado em face da realidade. Esse sistema tem se apresentado
como uma resposta aos ajustes neoliberais cujos principais vetores con-
vergem para a logica de “[...] um Estado minimo para o trabalho e maximo
para o capital” (NETTO; BRAZ, 2006, p. 227).

A realidade social permeada por altos niveis de diferencas e associada
aos problemas referentes ao processo da metropolizacao e da urbanizagao ace-
leradas dos grandes centros e da grande maioria dos municipios brasileiros vem
recrudescendo. Em face disso, a situacdo de precarizagdo das formas de sobre-
vivéncia prevalece diante do contexto de desigualdade que repercute, sobre-
tudo, nos moldes de moradia, de acesso a renda, de alimentacao, de educagao e
de mobilidade, resultando no agravamento da problematica da satde.

Conquanto, entre as providéncias tomadas, de forma ampla e efetiva,
pelos paises membros da Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU), ressalte-
-se a Declaracdo do Milénio, cujas Metas voltadas para o desenvolvimento
sustentavel, pactuadas no ano 2000 pela referida Organizacdo, estdo com
prazo expirado desde 2015, periodo para o qual suas metas foram estabele-
cidas. Contudo, as acdes pactuadas nesse documento ainda nao vigoraram
na sua integralidade.

Nesse contexto, o desenvolvimento sustentdvel, que surge na pers-
pectiva de atingir o crescimento econdmico, minimizando as desigualdades
e garantindo a preservacao ambiental, por meio da formulacdo e da imple-
mentagao de politicas publicas destinadas a dar respostas as demandas apre-
sentadas na atualidade, integrou o compromisso firmado pelos 170 paises
reunidos na Conferéncia dos Lideres Mundiais, reconhecida como a Cupula
da Terra, que fez parte da Conferéncia das Nag¢des Unidas para o Meio
Ambiente, Rio 92, sediada no Rio de Janeiro.

Esse compromisso integrou a Agenda 21 Global, que consiste em um
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plano de acdo estratégico destinado ao alcance do desenvolvimento susten-
tavel das cidades cuja elaboracdo deve envolver a sociedade local, abran-
gendo os aspectos econdmicos, ambientais e sociais da sustentabilidade.

Teresina, capital do Piaui, vem projetando seu programa de cidade
sustentavel, por meio da Agenda 2015, que representa a materializagdo da
Agenda 21 em nivel local, sendo implementada com base nas diretrizes
desse plano global e envolvendo em sua execugao as dimensdes: ambiental,
politica, econdmica, cultural e urbanistica.

Esse municipio, assim como o estado do Piaui, de um modo geral vem
sofrendo com a problematica da desigualdade, resultante das profundas transforma-
¢des que perpassam o cotidiano historico, politico e econdmico da sociedade e cujos
reflexos tém maior rebatimento na vida dos menos favorecidos. Com base nessa
reflexdo, insere-se o estudo acerca da realidade das familias pobres que residem
no citado municipio, notadamente, sobre os aspectos relacionados a satide dessas
pessoas a partir da implementac¢do do Programa Lagoas do Norte, cuja proposta de
melhoria nas condi¢des de vida e de satide dessa populagdo ¢ prioritaria.

Nesse contexto, o presente artigo sistematiza os estudos que fundamen-
taram o projeto de pesquisa “O processo de implementagao das a¢des do Pro-
grama Lagoas do Norte em Teresina e sua influéncia nas condigdes de saude da
populacdo que vive em seu entorno”, apresentado ao Programa de Pés-gradu-
acao em Politicas Publicas da Universidade Federal do Piaui (UFPI), em nivel
de mestrado, abordando o conceito de saude, os seus desdobramentos na con-
temporaneidade, a implementa¢do do Programa Lagoas do Norte (PLN), no
qual estd inserida a constru¢do do Parque Ambiental Lagoas do Norte (PALN)
em Teresina-PI, e as condi¢des de satde da populacdo a partir da nova realidade
trazida pelas agdes desse programa.

O conceito de satide na contemporaneidade

A satde, antes do advento da Constituicdo Federal de 1988, era predominan-
temente concebida como a auséncia de doencas fisicas e mentais, razao pela qual os
servigos voltados a esse ambito priorizavam a atengdo € a organizacao nos moldes
curativos, privilegiando, dessa forma, a 16gica biologicista do cuidado centralizada
na pratica da medicina curativa.

A partir do contexto, historicamente, marcado pelo Movimento da Reforma
Sanitaria no Brasil, ocorrido entre as décadas de 1970 e de 1980, a saude passou a
ser vista sob uma nova otica, com base na concepg¢ao ampliada do seu conceito, nao
somente como auséncia de doenga.

Inspirada no novo conceito elaborado pela Organizagdo Mundial de Saude
(OMS) cujo enfoque nos aspectos biopsicossociais foi o aspecto de destaque, ao
definir que “[...] satide € o completo bem-estar fisico, mental e social e ndo a sim-
ples auséncia de doenga [...]”, a concep¢do ampliada proporcionou um quadro de
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mudangas, também, para o ambito interventivo. Isso determinou, inclusive, a requi-
si¢do de outros profissionais para atuar nessa area, levando a superacao da pratica
exclusivamente médica e apontando para a necessidade do enfoque interdisciplinar
e intersetorial (SCLIAR, 2007, p.36).

De acordo com Cohn e Elias (2001), a satide como direito de todos e dever do
Estado, com acesso universal e igualitario a promogao, a protecao e a recuperagao,
foi instituida pelo texto constitucional e sua evolugao resultou na Lei Organica da
Satde (LOS), a partir da qual passou a ser vista sob uma perspectiva ampla, que se
materializou por meio do Sistema Unico de Satde (SUS).

O SUS, como sistema que regulamenta e materializa uma politica de Estado,
interage com as reflexdes e os movimentos da sociedade na busca por promover a
melhoria da qualidade de vida e assegurar o direito a vida e a saude dos seus cida-
daos. Como estratégia de promogao da saude, o SUS aponta como fatores condi-
cionantes e determinantes: a alimentagao, a moradia, 0 saneamento basico, 0 meio
ambiente, o trabalho, a renda, a educagio, o esporte, o lazer e o acesso aos bens e
aos servicos essenciais (BRASIL, 1990).

A partir de entdo, estudiosos e pesquisadores passaram a defender praticas
baseadas no alcance das dimensoes historicas, politicas e sociais no ambito das
vivéncias individuais e coletivas, tendo em vista que a relagdo existente entre
as mazelas sociais produzidas pela pobreza, pela desigualdade e pela exclusao
social torna as pessoas vulneraveis as doengas, ou seja, conduz ao adoecimento
(ALVES, 2012).

Portanto, ressalta-se o reconhecimento dos determinantes sociais da satde
como um expressivo avango dessa area por legitimar a comprovagao de que a saude
nao significa apenas a auséncia de doengas, mas o comprometimento com a agao
de mobilizagdo e de participagdo social, bem como da adog@o de politicas interseto-
riais que venham a favorecer o acesso da populagdo que demanda bens e servigos.

O Programa Lagoas do Norte em Teresina e as condicoes de saude da
populag¢io

A cidade de Teresina, capital do Piaui, localizada na regido Nordeste do
Brasil, na confluéncia dos rios Poti e Parnaiba, compreende a tinica capital de estado
nordestino situada fora da faixa litoranea, razao pela qual se desenvolveu de forma
mais expressiva no ambito do comércio, passando a exercer forte influéncia sobre
os estados do Maranhdo, do Ceara, do Tocantins e do Para, tanto nessa area comer-
cial quanto nos campos da educacao e da saude.

Esse municipio se caracteriza pelos seguintes aspectos: uma populagdo de
814.230 habitantes (15° do Brasil); distribuida em 1.392 km2 de area; PIB de R$
10,5 bilhdes (47,8% do PI) e PIB per capita de R$ 12.941,00; indice de mortalidade
infantil de 16,1 (PI: 23,1 e BR: 16,7) — 3° do Nordeste; rede de abastecimento de
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agua — rede geral — que abrange 96,5% dos domicilios e rede de esgotos que cobre
apenas 17,0% dos domicilios; e, na area da habitacdo, 42,6% dos domicilios classi-
ficados entre semiadequados e inadequados (IBGE, 2010).

A zona norte da cidade, que compreende o espaco de atuagdo do Programa
Lagoas do Norte, ¢ reconhecida como uma area formada por um conglomerado de
34 lagoas, naturais e artificiais, que compdem um sistema natural de acumulagao de
agua da regido. Nesse espago, ha um conjunto de nove lagoas interligadas, locali-
zadas entre os rios Poti e Parnaiba, que abriga no seu entorno um grande numero de
familias de baixa renda instaladas na regido por meio de ocupacdes desordenadas
e irregulares que representam risco a saide e a seguranga dessa populagao, respec-
tivamente, pelas suas condi¢Oes precarias e insalubres e pelas grandes escavacdes
decorrentes do trabalho das olarias (FORTES, 2013).

Devido a essas caracteristicas, a regido se tornou um ponto nevralgico para
a capital, pois, ao longo dos anos, acumulou sérios problemas de ordens social e
ambiental a0 mesmo tempo, sobretudo, nos periodos de chuvas em que ocorre
a inundagdo das lagoas e das areas baixas. Registra-se, também, a existéncia de
poluigao continua das lagoas e das orlas, dos rios € dos canais, por se tratar de areas
utilizadas como deposito de lixo e desembocadura de esgotos langados pelos mora-
dores. Os registros fotograficos abaixo revelam a situa¢do da regido antes da imple-
mentacdo do PLN, principalmente, no periodo referente a estagdo chuvosa:

Fotografia 1 — |
Pontes improvisadas

Fotografia 2 —
Regides Peridomiciliares

Fonte: SEMPLAN (2014).
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Os espagos que compdem a regido do Lagoas do Norte retinem caréncias mul-
tiplas, principalmente nos &mbitos da habitacdo, do saneamento ambiental, da geragao
de renda e da acessibilidade —no que se refere a mobilidade urbana de um modo geral.
Além disso, a area de preservacdo ambiental existente se encontra inteiramente afe-
tada tanto pela agao das ocupagdes irregulares quanto pela auséncia de um sistema de
tratamento especifico de esgotos e pela utilizagao desse espaco como local de despejo
de residuos e de drenagem urbana (TERESINA, 2014).

A situac@o exposta compreende a realidade do recorte populacional estu-
dado referente a regido do entorno do Parque Lagoas do Norte que, por décadas,
comprometeu a saude dos moradores pelo risco de adoecimento devido a auséncia
de providéncias concretas que viessem a dar respostas satisfatorias aos diversos
problemas da regiao.

No entanto, a abrangéncia do Programa Lagoas do Norte estd para além do
recorte populacional mencionado, pois visa atender a um quantitativo de 110 mil
pessoas dos 13 bairros que formam o conjunto das lagoas — Acarape, Aeroporto,
Alto Alegre, Alvorada, Itaperu, Mafrense, Matadouro, Mocambinho, Nova Bra-
silia, Olarias, Poty Velho, Sao Francisco e Sao Joaquim —, tendo como objetivos
promover a integragao da regido as demais areas da capital e implementar infra-
estrutura de saneamento e de drenagem, além de utilizar medidas interventivas
voltadas para a requalificacdo urbana e ambiental, por meio das agdes do governo
municipal (TERESINA, 2014).

Na concepgao de Bronzo (2009), as familias pobres e vulneraveis, além da
multiplicidade de privacdes de ordem subjetiva, manifestam também aspectos
psicossociais que representam um entrave no enfrentamento ou na superacgao da
pobreza, tais como: apatia, baixa autoestima, baixo nivel de protagonismo e de
autonomia, desesperanca etc. Assim sendo, 0 acompanhamento social pode repre-
sentar uma importante ferramenta capaz de estimular a mobilizag¢do de potencia-
lidades a partir de a¢Oes sistematicas na vida das pessoas no ambito das relagdes
intrafamiliares, sociais € comunitarias.

Nesse sentido, foi definida pela gestdo do Programa Lagoas do Norte,
como medida integrante da politica de atendimento, a criagdo de grupos de apoio
técnico, assim como a criagdo da Unidade de Gerenciamento do Programa (UGP)
e da Unidade de Projeto Social (UPS), constituidos de grupos multidisciplinares
— advogados, arquitetos, assistentes sociais, economistas, educadores ambien-
tais, engenheiros, psicologos etc. — destinados ao acompanhamento e ao suporte
socioambiental, economico, psicoldgico e juridico as familias beneficiarias do
PLN durante o reassentamento — antes, durante e apds a realocagdo das familias,
por um periodo de, no minimo, seis meses.

O acompanhamento socioambiental as familias, um dos elementos do
arranjo operacional do PLN, foi essencial no processo de intervengao junto a elas.
E essas contribuigdes, incluindo as citadas agdes de acompanhamento, foram
registradas e deram origem ao Projeto Socioambiental (PSA), documento que
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retrata o compromisso da Prefeitura Municipal de Teresina com o trabalho socio-
ambiental e a descri¢do de todas as atividades que permeiam a agdo de reassenta-
mento e a sua interface com a comunidade.

As intervengoes referentes ao acompanhamento socioambiental de suporte
as familias compreenderam: mobilizagdo, sensibilizacao da populacdo, divul-
gacdo de informagdes das agdes do programa; acompanhamento e controle da
execugdo das obras; informagdes e esclarecimentos a populag@o sobre a impor-
tancia do Programa e os seus potenciais impactos; atengdo didria a populagdo
beneficiaria com a finalidade de atender reivindicagdes e reclamagdes; indicacao
dos grupos de remogao por areas geograficas; negociagao individual com as fami-
lias; acompanhamento do reassentamento propriamente dito e atividades de apoio
a reinserc¢ao da popula¢ao no novo espago.

O Parque Ambiental Lagoas do Norte (PALN) e as acoes focalizadas
no entorno das lagoas

A criagdo do Parque Lagoas do Norte, cuja inauguragao ocorreu em 2012,
na area do PLN, corresponde a primeira etapa do referido Programa. Possuindo,
em sua area de influéncia, outros quatro Parques, o PALN se constitui em um
empreendimento de interesse urbano relevante (TERESINA, 2014).

O espago envolve em sua extensao fisico-geografica a Lagoa do Cabrinha
e a Lagoa do Lourival, cujas extensdes compreendem, respectivamente, 260
metros de comprimento por 152 de largura e 400 metros de comprimento por 150
de largura. Sua composi¢ao engloba um conjunto de espacos formados por areas
de convivéncia, com quiosques, ciclovia, brinquedos, pista de patins e de skate,
aparelhos de ginastica, quadras esportivas e vestiarios (TERESINA, 2014).

A implantacdo desse tipo de parque linear, segundo Fortes (2013), repre-
senta uma nova concepg¢ao de intervengao urbanistica adotada pelo poder publico
em grandes capitais do pais, como Sao Paulo, Curitiba e Cuiaba. Como parte inte-
grante das obras do PLN, a construcao do referido Parque teve importante signi-
ficado nos processos de recuperacdo e de saneamento das lagoas, assim como de
tratamento de suas margens.

Na perspectiva de alcangar o desenvolvimento da Zona Norte da capital,
por meio do Programa Lagoas do Norte, o PALN se encontra inserido na pro-
posta de melhorar as condigdes de vida e o desenvolvimento socioecondmico e
ambiental da populagdo em geral, por meio da urbanizagao das areas que mar-
geiam as lagoas e da inclusdo produtiva e representa o processo de redefini¢ao
e de reordenamento desse espago urbano, que tem demandado a acdo do poder
publico, pelo fato de ter sido, por muitas décadas, utilizado como deposito de lixo
e de esgotos domésticos e populares de toda a regido (SANTOS; LIMA, 2015).

A requalificagdo e a urbanizagdo do parque abrangem a recuperacdo de
vales e de grotdes que se encontram degradados, ambiental e socialmente; a pro-

320



gramacdo e a implantagdo do ajardinamento e a arborizacdo das areas margi-
nais; a constru¢do de vias para passeios; a instalagdo de equipamentos esportivos;
e a disponibilizacao de areas verdes voltadas para o lazer e a contemplagdo do
publico em geral (FORTES, 2012).

A proposta de solucionar, ou pelo menos de minimizar, os histéricos pro-
blemas socioambientais presentes ha mais de quatro décadas na Zona Norte
remete a resultados de projecdes grandiosas, ndo somente para a regido das
lagoas, como também para todos os bairros da localidade. Isso porque, em decor-
réncia dos problemas instalados, as alteragdes provocadas na natureza trouxeram
prejuizos de proporgdes elevadas a populacao daquela area (TERESINA, 2014).

A iniciativa da construgdo de parques como o PALN, na concepgdo de
Moura (2006), reflete a importancia de se encontrar saidas para a reducdo das
agressdes sobre a natureza, a fim de que se alcancem condi¢des ambientais favo-
raveis para a qualidade de vida das pessoas, bem como se busquem alternativas
de harmonizar e de integrar o homem com a natureza e se corrobore com o papel
da sustentabilidade do municipio e, consequentemente, com a saide, uma vez que
todos os mecanismos que envolvem condi¢des sociais € ambientais acarretam em
iniquidades quanto a qualidade de vida das pessoas. Por isso, estudos apontam
que os determinantes sociais influenciam em todas as dimensdes da satide das
populagdes, tanto do ponto de vista do individuo quanto do da coletividade na
qual ele esté inserido.

Com base nas observacoes realizadas in loco com a populagdo, por meio
das visitas domiciliares e institucionais, € ap0s se€ promover uma comparagao
entre a situagdo antes instalada e a atual, reformada e saneada — vide figuras 1,
2 e 3 —, identificou-se o éxito alcangado pela populagdo e pela equipe técnica do
Programa. Isso porque a implantagdo do Parque, com seus objetivos e suas metas,
tem contribuido de modo significativo, tanto para a reducao dos impactos nega-
tivos causados pela degradacao ao meio ambiente quanto para a elevagao da auto-
estima dos moradores.

Com base no exposto, buscou-se examinar as intervengdes implementadas,
por se tratar de um contexto socioecondmico e politico no qual as a¢des politicas
sdo centralizadas, pouco transparentes e, muitas vezes, tratadas como paliativas.
Portanto, ¢ fundamental que se compreenda a formulagdo das politicas publicas,
para que se possa entender que existe planejamento no setor publico brasileiro.

Em sintonia com o objetivo da implantagdo desses espagos construidos
em varias partes da capital, tais como o Parque Ambiental Encontro dos Rios,
o Parque Ambiental de Teresina, o Parque Ambiental do Acarape e o Parque da
cidade (Jodo Mendes Olimpio de Melo), o processo de arborizacdo implemen-
tado pelo PLN no PALN apresenta como um dos seus principais objetivos a pre-
servacao da flora nativa da regido. Essa estratégia faz parte da politica ambiental
que vem sendo praticada nos parques, nas pragas € nos principais canteiros das
regides centrais de Teresina (TERESINA, 2014).
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A trajetoria da referida agdo apresentou resultados positivos, na medida
em que demonstrou ganhos significativos para o municipio, sob o ponto de vista
ambiental, estético e cultural. Integram a proposta de arboriza¢do as seguintes
espécies plantadas no Parque: angico branco, oiti, jenipapeiro, os varios tipos de
ip€, carnatbas, varios tipos de palmeiras (leque, mulambo e americana), garoba,
ingarana, mamorana (ou manguba), madressilva, oiticica, sibipiruna, acicia azul,
angico preto, pau d’agua, ipé de jardim, jasmim, heliconia, bico de arara, espada
de Sao Jorge e agave.

Todas as mudas do Parque sdo cultivadas nos viveiros da Prefeitura de Tere-
sina, e o trabalho realizado neles tem demonstrado grande eficiéncia na meto-
dologia utilizada para a realizacdo dos transplantes das citadas plantas nativas
(TERESINA, 2014).

O Parque possui também uma fauna relativamente diversificada, que
apesar de ser urbana, em sua maioria, apresenta algumas espécies de fauna aqua-
tica nativa, reconhecida por sua resisténcia na auséncia de saneamento. Contudo,
0s animais mais visiveis nos entornos do local s3o as iguanas, os cagados, os
jacarés e as garcas. No contexto das agdes em questao, ha a previsao de agdes de
resgate da fauna local no decorrer das atividades referentes a limpeza das lagoas.
E, atendendo a uma regra geral, o programa priorizou as espécies com maiores
dificuldades de locomogao ou com outros impedimentos.

Com relacdo a essa caracteristica supramencionada, o cagado se tornou
uma das espécies bastante conhecidas, por fazer parte da alimentagao de algumas
familias da regido. Isso porque, nao obstante terem conhecimento de que as espé-
cies das lagoas sao improprias para o consumo, os moradores se utilizavam da
pesca de peixe e desses animais para consumo proprio.

No entanto, ao elencar os resultados das agdes de preservacdo da fauna
implantadas pelo PLN, na reduc@o dos historicos problemas socioambientais, por
meio de entrevista, um dos técnicos do empreendimento assegurou que, a partir
das a¢oes de educacao ambiental executadas como parte das dimensoes do citado
programa, os moradores apresentaram mudangas quanto a esse habito de utilizar
as espécies das lagoas para consumo alimentar. Inclusive, depoimentos revelaram
amudanca no nivel de conscientizagdo das pessoas quanto ao consumo do cagado
como uma das agdes que tem repercutido positivamente, ou seja, tem resultado na
diminui¢do da pesca e do consumo dessa espécie.

As agdes implementadas no entorno das lagoas estdo relacionadas com a
finalidade econdmica do programa, que abrange as agdes de geragao de emprego
e de renda, compreendendo os pequenos empreendimentos mercantis que estao
sendo instalados em locais especificos do Parque, na forma de pequenos comér-
cios de artesanato e de quiosques de comidas tipicas.

O espago tem aproveitamento definido também no ambito do turismo,
constituindo-se, inclusive, em um dos pontos turisticos mais visitados do muni-
cipio, e no desenvolvimento de atividades culturais na regido, uma vez que integra
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o projeto o Teatro do Boi, um importante centro de manifestagdes artisticas em
que funciona uma biblioteca e sdo oferecidos cursos de capacitagdo profissional,
como de cabeleireiro e de informatica e outros nas areas de arte e de cultura,
como musica, balé e outras dangas.

A partir do processo de ambientacdo que deu origem ao Parque, vislum-
brou-se a valorizagdo imobiliaria da regido e, paralelamente, as alteragdes no coti-
diano dos moradores daquela area, com a respectiva melhoria da qualidade de
vida, pois o local, atualmente, representa um importante espaco de pratica de ati-
vidades fisicas.

As vantagens trazidas pelo Parque Ambiental Lagoas do Norte para a
capital e, sobretudo, para o cotidiano de seus moradores se traduzem nas opor-
tunidades elencadas pela propria comunidade, por meio de suas manifestagoes,
sejam elas de forma individual ou coletiva, por intermédio das liderangas comu-
nitérias e do comité local, constituido por membros da comunidade para acom-
panhar as ag¢des do Programa, bem como dos profissionais que atuam na regiao,
principalmente aqueles que fazem parte da area da saude, quando questionados
sobre a repercussao das acdes do PLN na melhoria da qualidade de vida das fami-
lias que residem no local.

J ?
Fonte: SEMPLAN (2014).
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O registro fotografico acima permite observar que, a partir da imple-
mentagdo do Parque Ambiental Lagoas do Norte, a populacdo que reside no
entorno das lagoas passou a usufruir de uma rotina diferenciada, com quali-
dade de vida. Isso porque esse empreendimento permitiu as pessoas uma area
de passeio, com condi¢des de mobilidade seguras e acessiveis, evoluindo de
um espago cuja locomogao era limitada ou impossibilitada para uma area
recuperada, livre de sujeira, que atende aos padrdes arquitetonicos modernos
e dotada de requisitos voltados para a acessibilidade.

E, para atender a essa perspectiva da melhoria da qualidade de vida,
foram instalados, também, um parque infantil e uma academia popular, a fim
de proporcionar a comunidade novas condi¢des de vivéncia por meio de ati-
vidades fisicas e de lazer.

O Parque Lagoas do Norte se traduz no resultado de um projeto implan-
tado pelo poder publico municipal como resposta as demandas por interven-
¢oes sociais, econdmicas, habitacionais, de infraestrutura e de requalificacao
do meio ambiente que tém como objetivo melhorar as condi¢des de vida
e o desenvolvimento socioecondmico ¢ ambiental da populacdo em geral,
por meio da urbanizacao das areas que margeiam as lagoas. O empreendi-
mento propiciou expressivas mudangas na vida da populag¢do do seu entorno,
mediante a melhoria habitacional (pela reforma e pela construg¢ao de domici-
lios), a inclusdo produtiva e o incentivo ao contexto socioecondmico, tendo
agoes com énfase na educagao sanitaria e ambiental.

Portanto, considerando-se que as politicas e os programas sociais repre-
sentam instrumentos capazes de dar respostas as demandas apresentadas por
diferentes contextos de vulnerabilidades e de riscos que perpassam o coti-
diano dessas familias, o Programa Lagoas do Norte se revela em um impor-
tante mecanismo de politica publica destinado a solucionar as problematicas
da habitacao e da satude instaladas naquela regido, pela sua proposta de requa-
lificacdo ambiental, de recuperacao das lagoas e de realocacdo das familias
a partir da reconstru¢do e da reforma de moradias de modo a torna-las mais
adequadas, promovendo, assim, a reconstrucao da qualidade de vida da popu-
lagdo do entorno do Parque.

Segundo a percepcao de Alves (2012), os diferentes formatos de con-
vivio e de relacionamento das pessoas em sociedade refletem, de modo sig-
nificativo, nas condi¢des de saude. Sendo assim, a saude, se concebida como
relacionada as necessidades basicas dos seres humanos, como um meio de se
conviver de forma digna, equivale ao entendimento de que o processo que
perpassa o estado de satide para o de doenga estd vinculado a determinagdo
social sob a égide da cidadania. Consoante a esse entendimento, essa autora
menciona que a propria OMS tem fundamentado seus estudos e suas concep-
¢oes no entendimento de que a andlise da satde deve perpassar pelos deter-
minantes bioldgicos, tais como idade, fisiopatologia, fatores genéticos etc.

324



Com efeito, foi com base nessa concepgao ampliada que a Constituigao
Federal de 1988 legitimou a satide como um direito de todos, sendo que a
materialidade dessa conquista ocorreu por meio da Lei Organica da Saude
(LOS) n° 8080, de 1990, periodo a partir do qual essa categoria ganhou status
de politica publica, propiciando, porém, a descontinuidade das lutas pela
reforma da saude, o que, segundo Ferreira (2001, p. 167), torna fértil a nogao
de que “[...] com a lei sdo resolvidas as expressoes da questdo social concorre
para que a maioria dos direitos se torne inexequivel”.

Pautados nessa concepg¢ao, autores como Buss e Pellegrini Filho (2007)
e Alves (2012) chamam a atencao para o fato de que a analise do processo
saude-doenga nao reside somente nos determinantes biologicos, pois os fatores
sociais, que se apresentam em diferentes aspectos como renda, niveis de edu-
cacdo, condi¢des de vida e de trabalho e situacdo de pobreza, sdo fatores sig-
nificativos que remetem a natureza social do adoecimento.

A situacdo de vulnerabilidade e de risco na qual se encontram as fami-
lias do entorno do Lagoas do Norte se deve ao fato de elas terem fixado
moradia em local improprio, ndo somente por esse local compreender uma
area de preservagao ambiental, mas, também, por ser um espaco insalubre,
cujas ocupacgdes foram construidas de forma desordenada e em espago sujeito
a inundagdes, por essas moradias se localizarem as margens das lagoas, nas
proximidades dos espagos nos quais sdo langados esgotos e lixo, e, ainda, pela
utilizacdo de dgua contaminada pelos moradores. Isso resulta em um local
cujo potencial de contaminagdo ¢ bastante elevado devido ao fato de toda a
area ter se transformado em local de grandes focos de doengas para a popu-
lagdo (MOURA; LOPES, 2006).

Com base na realidade acima exposta, percebe-se que o PLN converge,
em suas varias dimensoes, para respostas que venham minimizar os riscos de
adoecimento e proporcionar a melhoria na satde das familias que residem no
entorno do Parque, considerando que, por meio de suas agdes, visa solucionar
os problemas sociais, ambientais e urbanisticos que afetam a satide de toda
a coletividade, provocam a degradagdo do meio ambiente, comprometem a
qualidade de vida da populagdo, impedem o desenvolvimento sustentdvel na
regido das lagoas e produzem resultados negativos para toda a capital.

A convergéncia das agdes do PLN com a promogdo da saude se rela-
ciona nao somente com as atividades concretas e efetivas materializadas pelo
processo de realocacao de familias, de reconstrugdo e de reforma de mora-
dias, agdes que tiveram como proposta crucial promover a melhoria da qua-
lidade de vida e da saude da referida populagdo. Mas também ocorre por
meio de um viés mais abstrato e subjetivo, como o despertar da consciéncia
ambiental, por exemplo, que compreende uma agdo de carater educativo cujo
resultado ¢ capaz de promover um amplo alcance sobre os fatores bioldgicos
do adoecimento.
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Na realidade, os problemas oriundos da desigualdade refletem em todos
os aspectos da vida dos cidadaos. Contudo, aqueles referentes a urbanizagao,
tais como moradia e ocupagdes improprias, que resultam em prejuizos para o
meio ambiente e, consequentemente, para a saude, sdo os mais preocupantes
na atualidade. Isso porque estudos tém comprovado que a miséria urbana se
constitui em um dos principais fatores de risco ambiental de satude, sobretudo,
quando associada a auséncia de bens materiais e de servigos sociais basicos
(ALVES, 2012).

Nesse interim, em face dessas preocupacdes, ha, também, de se des-
tacar que a efetivacao da saude publica nessa conjuntura de restri¢ao do papel
do Estado e de fortalecimento do mercado constitui um dos principais desa-
fios da atualidade.

Portanto, ao avaliar o processo de mudanca implementado na Zona
Norte de Teresina por meio do PLN, identifica-se que essas mudancgas ocor-
reram de forma dindmica e efetiva, em varios aspectos da vida dos cidadaos.
Todavia, houve maior repercussao no ambito da saude, visto que os impactos
referentes a degradagdo socioambiental haviam promovido prejuizos ele-
vados aos moradores daquela area, desde as doengas de veiculagdo hidrica,
passando pelas de infestacdo por mosquitos, até aquelas adquiridas pela
presenca do lixo nas circunvizinhangas das moradias. Além disso, havia os
aspectos referentes a violéncia decorrente do trafico de drogas, que era outro
fator preocupante, uma vez que a topografia da regiao facilitava o manuseio e
a ocultacao de objetos resultantes de acdes criminosas.

Conclusao

Com base nas reflexdes expostas, a pesquisa de que trata o presente
artigo teve como proposito analisar as condi¢des de saude das familias que
residem no entorno do PALN apo6s a implementagao do Programa Lagoas do
Norte, no sentido de entender que mudancas esse projeto trouxe para essas
familias e se essas transformacdes foram qualitativas para esses beneficia-
rios. Isso porque se trata aqui de pessoas que viviam em situacio precaria,
devido as condicdes de pobreza socioecondmica, cultural e ambiental, visto
que eram desprovidas de moradia digna, sobretudo, pelas condigdes de sane-
amento insatisfatorias. Por isso, encontravam-se, naturalmente, mais vulnera-
veis as varias formas de adoecimento.

Contudo, ¢ importante assinalar que os problemas de satide aqui men-
cionados tratam, necessariamente, da saude, no sentido do risco de adoeci-
mento causado por fatores relacionados a pobreza cuja descri¢do da situacao
devera ser registrada com base na realidade de um recorte populacional de
moradores da regido das lagoas. A iniciativa da gestao municipal, por meio
do PLN, no atendimento as demandas da populacdo da regido e a configu-
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racdo da situacdo na qual se encontram as familias envolvidas foram fatores
que motivaram esta pesquisa, no sentido de buscar entender que beneficios,
do ponto de vista do saneamento, da requalificagdo ambiental e dos servigos
ofertados a populacao, o PLN trouxe que possam ter promovido mudancas na
saude desses grupos.

Por meio da trajetoria do PLN, oriundo de a¢des de politicas publicas des-
tinadas a proporcionar servigos que possibilitassem melhorias nas condigdes de
saude das familias, buscou-se conhecer os efeitos dessas agdes para que, ao final
da referida pesquisa, fosse possivel verificar se esses resultados se apresentaram
de forma positiva e se as mudangas ocorridas se estabeleceram no sentido de
trazer as melhorias almejadas na perspectiva de evidenciar se o programa trouxe
beneficios quanto ao saneamento, aos servigos e a saude.

Identificou-se, principalmente, que as ac¢des voltadas para o sanea-
mento e a revitalizagdo foram as mais esperadas. Além disso, embora a pri-
meira etapa do PLN ndo tenha sido realizada na sua integralidade, visto que
faltou a concretizacdo do saneamento, os componentes realizados represen-
taram acgOes de grande impacto para os moradores da regido, uma vez que
promoveram a reducao dos problemas socioambientais, principalmente as
enchentes e as inundacdes, cujos prejuizos para a saude se davam em larga
escala.

Nao obstante algumas criticas apresentadas, sobretudo pelo fato de que
um dos seus elementos fundantes do projeto, que € o saneamento, ainda nao
tenha sido concretizado, a avaliagdo teve resultados positivos por parte de
todos os profissionais e dos moradores envolvidos no levantamento de dados
empiricos.

A érea do PLN referente ao entorno do Parque Ambiental Lagoas do
Norte passou de um ambiente degradado e sujo para um espago capaz de pro-
porcionar moradia saudéavel e digna, em que a relacdo entre a populacao e a
natureza passou a ocorrer de forma harmonica. Isso porque se esta promo-
vendo aquela comunidade uma rotina com atividades de lazer, contemplagao
da paisagem e convivéncia em um ambiente recuperado, limpo e, consequen-
temente, menos insalubre, apesar da necessidade de implementagdo de agcdes
de educagdo ambiental continuada.

Nesse sentido, os resultados do trabalho mostram que as vulnerabili-
dades e os riscos que perpassam o cotidiano das familias em estudo apresen-
taram demandas, sobretudo em relagdo a politicas de habitacdao e de saude.
Isso revela que as condigdes de promocao de qualidade de vida ndo sdo alcan-
cadas isoladamente, mas na agdo publica integrada aos diversos setores de
vivéncia dos individuos. Pode-se concluir, a partir disso, que o processo de
implementa¢do das acdes do Programa Lagoas do Norte em Teresina-PI
influenciou de forma positiva nas condi¢des de saude da populagdo que vive
no entorno do Parque.
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