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Resumo

Brotto, Marcio Eduardo; Stampa, Inez Terezinha. Mudar para Permanecer?
Historia, Cultura Politica e Assisténcia Social em Duque de Caxias/RJ. Rio
de Janeiro, 2012. 294p. Tese de Doutorado — Departamento de Servigo Social,
Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

Esta tese propde uma reflexdo sobre a implementacéo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e, por conseguinte, do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) em Duque de Caxias/RJ, levando em consideracdo a historia e as
expressdes da cultura politica local. Para tanto, parte do pressuposto de que, a partir
da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, as politicas sociais brasileiras
foram, paulatinamente, sendo fundamentadas em uma perspectiva democratica, na
condicdo de garantidoras de direitos sociais. Apesar de administrativamente
descentralizadas em sua execucdo, essas politicas ainda se encontram submetidas a
uma espécie de ‘“centralidade federal”, uma vez que o Poder Executivo Federal
determina as diretrizes nacionais a serem seguidas em sua execucdo pelos
municipios. Por outro lado, o presente estudo considera que a autonomia
constitucional dada aos municipios permite que as diretrizes nacionais sejam
reestruturadas de forma a garantir que a implementacdo das mesmas ocorra de
acordo com as realidades locais. Nesse sentido, o cumprimento dessas diretrizes
nacionais é frequentemente influenciado pela trajetoria histérica local e seu modo de
fazer politica, configurados, no caso do municipio de Duque de Caixas, ha
permanéncia de praticas que tornam visiveis 0s tracos da cultura politica
conservadora, pautada numa logica de mando e subserviéncia. O municipio de
Duque de Caxias foi eleito, como campo de estudo e pesquisa, tendo em vista as suas
caracteristicas contraditorias pautadas, de um lado, no elevado padrdo de arrecadacéao
tributéria, por reflexo da industrializacdo local, e de outro, pelos elevados indices de
desigualdade social, refletidos na significativa precariedade do padréo de vida de sua
populacédo. O estudo abordou essas contradi¢des, que decorrem do processo historico
de formagdo do municipio e sdo explicitadas por intermédio de praticas permeadas

pelo autoritarismo, assistencialismo, clientelismo e pela cultura do medo, que se
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perpetuam e agem sob novas configuracbes na atual execucdo da politica de
Assisténcia Social, ainda que esta esteja pautada em uma perspectiva democratica.

Palavras-chave

Assisténcia Social; Cultura Politica; Democratizacdo; Descentralizacao;

Historia; Duque de Caxias.
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Abstract

Brotto, Marcio Eduardo; Stampa, Inez Terezinha (Advisor). Change to remain
the same? History, Political Culture and Social Assistance in Duque de
Caxias/RJ. Rio de Janeiro, 2012. 294p. Doctoral Thesis — Departamento de
Servico Social, Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro.

This thesis proposes a reflection on the implementation of the Brazilian
National Social Assistance Policy (PNAS) and therefore of the Unified Social
Services (SUAS) in the city of Duque de Caxias (Rio de Janeiro State, Brazil),
considering the history and expressions of the local political culture. For this purpose
it assumed that after the promulgation of the Constitution of 1988 the Brazilian social
policies were gradually being treated in a democratic perspective in order to
guarantee social rights. Although administratively decentralized these policies are
still subject to a kind of "federal centralization" as the federal government determines
national guidelines to be followed by the municipalities. On the other hand the study
considers that the autonomy given to municipalities by the 1988 Constitution allows
them to proceed an adaptation of national guidelines in order to ensure that they are
implemented in accordance with local realities. The fulfillment of these national
guidelines is often influenced by the local history and its way of performing politics.
In the case of Duque de Caxias, it is possible to identify some traces of a
conservative political culture based on the logic of power and subservience. The
municipality of Duque de Caxias was selected as field of study because of its
contradictory features: high tax collection and industrialization rates in opposite to
low standards of living and high social disparity. The study addressed these
contradictions and tries to explain them through the analysis of the national and local
history identifying some practices as permeated by authoritarianism, paternalism,
clientelism and influenced by the culture. It also points out that these practices

perpetuate themselves under a “democratic” disguise.
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A Historia, cujo objeto precipuo é observar as mudancas
que afetam a sociedade, e que tem por missdo propor
explicacBes para elas, ndo escapa ela prépria a mudanca.
Existe, portanto, uma histéria da histéria que carrega o
rastro das transformagdes da sociedade e reflete as grandes
oscilagdes do movimento das ideias.

René Rémond, 1996.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

1
Introducéao

O presente estudo — Mudar para Permanecer? Historia, Cultura Politica e
Assisténcia Social em Duque de Caxias - € resultado da pesquisa desenvolvida
no decorrer do doutorado realizado junto ao Programa de Pé6s-Graduacdo em
Servigo Social da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro (PUC-RiIo0).

A partir da area de concentracao do referido Programa, e vinculado ao eixo
“Servigo Social, Questao Social e Direitos Sociais”, tem seu contetdo delimitado
pela realizacdo de abordagens no ambito da linha de pesquisa “Trabalho,
Politicas Sociais e Sujeitos Coletivos”, que congrega estudos direcionados ao
enfoque das mediacdes teodricas e historicas abrangendo a compreensdo das
dimensfes, mudancas e articulagbes estabelecidas na relacdo entre essas
categorias e, por conseguinte, com o contexto de insergao profissional do servigo
social.

O estudo, aqui apresentado, tem como parametro o cenario de redefinicao
da Politica Publica de Assisténcia Social, relacionado a aprovagdo da Lei
Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), em 1993, e ao processo de implantacdo
do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) que, iniciado em 2004, aponta
para a necessidade de readequacdo tanto das estruturas, quanto das praticas
socioassistenciais, representando, neste sentido, o desafio de superar uma
concepcao conservadora que considera que protecdo social publica é sinbnimo
de assistencialismo. Ao contrério, esta tese trata a assisténcia social como uma
politica basica de seguridade social, ndo contributiva.

Vale ressaltar que a assisténcia social, como politica publica, expressa
diferentes aspectos das relagbes estabelecidas entre as esferas publica e
privada, particularmente em nosso pais. Estdo, por isso, impregnadas de
codigos culturais que se reproduzem historicamente em expressfes de cultura
politica e de protegéo social, a exemplo dos processos de refilantropizacdo que,
atualmente, ocorrem no campo da assisténcia social.

Nesse contexto, o presente estudo tem por objetivo geral analisar a
influéncia da histéria e das expressdes da cultura politica local na
implementacdo da politica de assisténcia social no municipio de Duque de

Caxias, no Estado do Rio de Janeiro, explicitando aspectos que interferem no
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reordenamento das diretrizes nacionais para a consolidacdo dessa politica em
ambito local.

Inicialmente, buscou abordar elementos centrais no debate contemporaneo
sobre politicas publicas, em especifico aqueles que convergem para a politica
publica de assisténcia social, identificando aspectos histéricos presentes na
consolidacdo de uma perspectiva democrética da politica de assisténcia social.
Posteriormente, passou a andlise de diferentes influéncias da histéria e da
cultura politica local no campo da assisténcia social de Duque de Caxias,
sistematizadas a partir do acompanhamento da dinamica local, em especial no
que se refere ao Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) e as
conferéncias municipais de assisténcia social, consideradas como instancias
responsaveis pela deliberacéo e fiscalizagdo da politica de assisténcia social no
municipio.

Essa perspectiva de estudo surgiu do interesse pelo debate sobre a
constituicdo do sistema de protecdo social brasileiro, em particular no que diz
respeito as influéncias do reordenamento estatal que, a partir das décadas de
1980 e 1990, sdo determinantes na confluéncia e permanente disputa entre
projetos antagonicos, que apesar de deflagrados com perspectivas e intengdes
opostas, requerem interlocucdo com uma sociedade civil® ativa.

Como reflexo desse processo, a operacionalizacdo da politica de
assisténcia social apresenta diversos desafios, com destaque para as influéncias
de préticas historicas de carater conservador e clientelista que, recorrentemente,
também sdo caracterizadoras da cultura e da histéria politica nacional e local.
Este debate, conforme foi compreendido neste estudo, deve ser trabalhado a
partir de experiéncias que permitam explorar a influéncia da dimenséo cultural
nas relacdes democréticas e na oferta de servicos de protecdo social a
sociedade, analisando-se até que ponto praticas politicas mais conservadoras e
clientelistas podem criar barreiras aos investimentos democraticos direcionados
a ampliacdo da esfera publica e & consolidacdo de uma cidadania ativa?,

compreendida como instrumento da inovacao democratica.

! Quanto a utilizacdo do conceito sociedade civil, que tem sido empregado com significados
bastante diversos, convém um esclarecimento. Nesse texto, e com base no pensamento de
Gramsci, ela é considerada como importante arena de luta de classes. E nela que as classes lutam
para conquistar hegemonia, ou seja, direcdo politica. Por essa razdo, é a esfera que resulta da
socializa¢@o da politica e faz parte do Estado, em seu sentido amplo. Bom lembrar que, para
Gramsci, o Estado ampliado é a soma da sociedade civil e da sociedade politica. Esta leitura
gramsciana coloca, entdo, como esséncia de qualquer projeto de emancipagao politica das classes
populares a ideia do fortalecimento da sociedade civii e sua compreensdo como terreno
E)rivilegiado da luta politico-cultural.

Cidadania ativa porque ndo é uma cidadania formal, distanciada do contexto sociopolitico,
cultural e ético a que garante juridicamente os direitos, mas uma cidadania ativa, organizada de
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Nesse sentido, pontua-se a relevancia da andlise do quadro brasileiro, cuja
base de discusséo atual sobre a democracia vincula-se, dentre outros aspectos,
a incapacidade em dar concretude a politicas publicas eficientes e eficazes.
Assim, a trajetéria historica brasileira permite considerar que “a maior parte das
iniciativas de combate a desigualdade social acaba se transformando em
politicas assistencialistas que ndo alcancam o objetivo inicial de geragdo da
igualdade social” (Baquero, 2008, p. 393).

Nesses termos, o0 cenario democratico brasileiro, de elevada complexidade
e desigualdade social, apresenta-se permeado por relagbes de mando e
subserviéncia, que possibilitam identificar desafios tais como compatibilizar a
perspectiva democratica as exigéncias do cenario e das relagdes politico-
partidarias, bem como demonstrar que as politicas publicas possibilitam
resultados mais eficazes de intervencao na realidade.

Apesar da aparente contradicdo, € exatamente nesse momento — de
compatibilizagdo da perspectiva democratica ao cenario local — que os tragos de
uma cultura politica pautada na troca de favores, na patronagem e no
clientelismo fazem-se influentes e se entrelagam a perspectiva democratica,
fazendo com que diretrizes conservadoras, autoritdrias e excludentes sejam
recicladas e passem a se disseminar a partir de novas configuragdes, travestidas
em um viés democratizante.

Sob um discurso inovador, instaura-se uma légica “empreendedora” de
gestao, com carater ambivalente que, apesar do discurso de distingdo entre o
publico e o privado, e de valorizagdo da “coisa publica”, reforca aspectos
tradicionais, expressos na impossibilidade de definicdo do interesse publico em
espacos de carater ndo coercitivo.

Essa logica tensiona a estrutura democratica em formacédo, e “recoloca,
ressignificando, o principio da universalidade de procedimentos, contra um estilo
de relagdo Estado/Sociedade baseado nos privilégios e na troca de favores”
(Tatagiba, 2003, p. 73).

Com base nesses pressupostos, € possivel afirmar que o Brasil, apesar de
ter superado o Ultimo regime autoritario (1964-1985), ndo superou as tendéncias
tradicionais de fazer politica, o que leva ao enfrentamento de culturas politicas

constituidas na trajetoria de suas relacdes, as quais atravessam e acabam por

forma individual na sua pratica e coletiva na sua afirmacdo. A cidadania ativa requer a
“participagao popular como possibilidade de criagao, transformagéo e controle sobre o poder ou os
poderes” (BENEVIDES, 1991, p. 20). F T oo T ’
perspectiva é fundamental o conhecimento dos direitos, a formagdo de valores e atitudes para o
respeito aos direitos e a vivéncia dos mesmos.
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refletir e influenciar seu sistema de protecdo social. Investigar e refletir sobre
alguns aspectos desse processo condiz com 0s objetivos deste estudo.

Tendo em vista esse conjunto de preocupacgfes e premissas, a possivel
contribuicdo desta pesquisa vincula-se ao debate sobre o processo de
reorganizacado do Estado e a busca pela democratizacao das politicas sociais.
Portanto, constitui-se, enquanto pesquisa académica, tomando por base a
trajetdria de constituicdo do sistema de protecdo social brasileiro, demarcado, a
partir dos anos 1980 e 1990, pela permanente disputa entre projetos
antagonicos, sendo um de carater politico participatorio e outro pautado em uma
politica de corte neoliberal.

Outro fator motivador do estudo relaciona-se a producéo de conhecimento
pautada na redefinicdo das relacbes entre Estado e sociedade civil, que
demarcam, também, uma redefinicdo nas rela¢cdes entre publico e privado,
influentes, atualmente, na reflexdo sobre a constituicdo dos espagos publicos,
fundamentais no processo de constru¢cdo democratica e, em especial, no &mbito
do debate sobre a politica de assisténcia social no Brasil.

Ademais, a necessidade de aprofundar estudos sobre os desafios postos a
operacionalizacdo das politicas sociais também é elemento presente nesta tese,
com destaque para a compreensdo de como esses desafios estdo articulados a
expressdes de praticas histéricas, caracterizadoras da cultura e da historia
politica nacional e de Duque de Caxias.

A definicdo dessas diretrizes permitiu esbocar um primeiro desenho
metodolégico do estudo que, em relacdo a abordagem do problema, caracteriza-

se como essencialmente qualitativo, preocupando-se:

[...] menos com a generalizagdo e mais com a compreensdo, seja de um grupo
social; de uma organizagdo, de uma instituicdo; de uma politica ou de uma
representacado (...). Ela trabalha com o universo de significados, motivos,
aspiragbes, crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais
profundo das relacdes, dos processos e dos fenbmenos que ndo podem ser
reduzidos a operacionalizac¢éo de variaveis (Minayo, 2002, p.22).

Entretanto, dados quantitativos também foram utilizados, pois a realidade
abrangida por eles permitiu complementar a andlise qualitativa, no sentido de
comparar concepc¢odes e identificar tendéncias.

A perspectiva de reconhecimento da influéncia de tracos locais na forma
de operacionalizacdo de uma politica publica, bem como a ideia de correlacionar

historia e cultura politica ao campo da assisténcia social, identificando suas
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influéncias no processo de consolidacdo da assisténcia como politica publica
garantidora de acesso a direitos sociais, sdo elementos elencados como eixos
norteadores do estudo realizado.

Nesse sentido, abordar ambientes municipais € reconhecer, também,
muitas de suas singularidades, revelando, ainda que parcialmente, a cultura
politica da cidade, campo de muitos desvendamentos e muitas tendéncias, que
mudam, conforme sera visto, para assegurar continuidades, sobretudo nas
especificidades apresentadas pelo quadro do municipalismo brasileiro, de
regionalizacdo e de descentralizacdo dos programas assistenciais.

Nesse sentido, 0 estudo buscou compreender a trajetoria de construcao da
histéria politica do municipio de Duque de Caxias, no Estado do Rio de Janeiro,
demarcando tracos e especificidades da cultura politica local, com destaques
para as expressfes que ainda se fazem vigentes e que impactam na efetivagédo
de politicas publicas, com énfase para a de assisténcia social.

Mas, por que Duque de Caxias? A escolha pelo municipio deu-se a partir
de um estudo inicial das regibes que compdem o Estado do Rio de Janeiro, o
que permitiu definir que a abordagem contemplaria municipios que integram a
Regido Metropolitana do Rio de Janeiro (RMERJ), considerada pelo IBGE (2008)
a segunda maior area metropolitana do Brasil; 0 segundo maior polo industrial e
de riqueza nacional, concentrando 70% da economia do Estado; dentre outros
aspectos. Neste cenério, Duque de Caxias chama a atengdo por possuir o
segundo maior PIB da regido, apresentando, por outro lado, uma trajetéria
politica e social marcada pelo autoritarismo e pela desigualdade. Dessa forma,
destacou-se a disparidade entre indicadores econémicos e indicadores sociais, 0
gue reflete a oferta de estruturas e servi¢cos socioassistenciais.

Por outro lado, também contribuiu para a definicAo desta pesquisa a
vinculagdo do doutorando a atividade docente na Universidade do Grande Rio
(Unigranrio), considerado um centro de ensino com significativa relevancia e
expressao local, canal para a interlocucdo e a ampliacdo das perspectivas de
ampliacdo e coleta de material para estudos académicos. Expressédo disto
configurou-se com a apresentacdo e aprovacdo de projeto de pesquisa de
iniciacdo cientifica, delineado como um subprojeto desta tese, intitulado “A
Trajetoria da Politica de Assisténcia Social em Duque de Caxias e Niterdi:
reconhecendo as influéncias histéricas da cultura politica local”, aprovado pela
instituicdo de ensino e pela Fundacdo Nacional de Desenvolvimento do Ensino

Superior Particular (Funadesp), 6rgao financiador, possibilitando a formacéo de
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uma equipe de pesquisa formada por dois alunos de graduagdo em servigco
social, que atuam em seu desenvolvimento desde o primeiro semestre de 2010.

Assim, a proposta desenvolvida nesta tese de doutorado, que também se
desdobrou na realizacdo de atividades de iniciagdo cientifica, demandou como
primeiro passo uma aproximacdo do campo tedrico, que apontou a articulagédo
de temas recorrentes na formacdo do pesquisador — como democracia,
descentralizacdo, protecdo social — assim como a abordagem de temas
considerados novos na sua formacédo, vinculados ao campo das ciéncias
politicas, com perspectivas de analise direcionadas ao debate sobre histéria e
cultura politica, requerendo o reconhecimento de “novos” conceitos e sua
articulagdo com o debate travado no campo do servi¢co social.

Nesse sentido, o primeiro passo foi a realizagdo de revisdo bibliogréafica
que permitisse fundamentar a proposta em debate, complementada pela
necessidade da pesquisa empirica, de forma a dar visibilidade as articulacdes
tedricas realizadas e as praticas desenvolvidas no ambito da assisténcia social
local.

Por conseguinte, a operacionalizagdo das propostas apontou para a
necessidade de reconhecimento da realidade local, de caracteristicas que
objetivam novas descobertas, enfatizam a interpretacao de contextos historicos,
buscam retratar realidades de forma ampliada, utilizam diversas fontes de
informacéo e, dentre outros aspectos, procuram representar a diversidade de
pontos de vista acerca da influéncia e dos tragcos da cultura politica na histéria do
municipio. Destacou-se como um interessante espagco de pesquisa o Instituto
Historico, criado em 1973, como 6rgao anexo a Camara de Vereadores de
Duque de Caxias, que possui em seu acervo cerca de 6.000 reproducdes
fotograficas, 1.000 documentos, 680 livros e periddicos, 1.700 jornais e 85
quadros, voltados para histéria da Baixada Fluminense e, em particular, de
Duque de Caxias.

A pesquisa também contou com a inser¢cdo do doutorando em curso de
qualificacdo, com duragdo de seis meses, promovido pelo Centro de Referéncia
Patrimonial e Historico de Duque de Caxias (CRPH/DC), responsavel pela
organizacdo do Grupo de Estudos de Historia Local e Regional da Baixada
Fluminense e do Municipio de Duque de Caxias.

Criado por iniciativa dos professores de historia da Secretaria Municipal de
Duque de Caxias, o Centro de Referéncia atua na preservacao da histéria e da
cultura do municipio, promovendo cursos e atividades de campo denominadas

“Conhecendo Caxias”. Através dessas atividades, o grupo de estudos percorre


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

30

localidades do municipio, assinalando e ampliando o debate sobre a trajetéria
historica, politica, econdbmica, cultural e social de fatos que marcam a regiéo,
fundamentadas a partir de visitas a localidades como: a Camara Municipal de
Vereadores; os caminhos do Ouro da Baixada Fluminense; o Aterro
Metropolitano de Jardim Gramacho, a Cidade dos Meninos, o Polo Petroquimico
e de Gas-Quimico, dentre outros.

Através desses estudos, interlocu¢cdes foram criadas com outros
pesquisadores, dentre eles professores do Curso de Especializacdo em Histéria
Social da Baixada Fluminense. Esta aproximacdo possibilitou a vinculacdo de
uma aluna de especializacdo na pesquisa de iniciacdo cientifica desenvolvida
em consonancia com o debate desta tese, da qual foram realizadas entrevistas
com doze (12), dos vinte e um (21) vereadores municipais, tratando sobre a
realidade municipal, sendo agregada neste estudo a perspectiva e a concepgao
dos politicos locais acerca da oferta de servigos, através dos denominados
Centros Sociais®. Apesar de utilizar dados das referidas entrevistas, nao foi feita
menc¢ao ao nome dos vereadores, a despeito de serem pessoas publicas, o que
se deve também aos iniUmeros temores dos participantes em relagéo a praticas
coercitivas adotadas na regido, caracterizadoras de um dos tracos da cultura
politica local: o medo.

Apos fundamentacao e reconhecimento dos aspectos politicos e histéricos,
articular todo esse conteudo a andlise da gestdo municipal no campo da
assisténcia social configurou-se como um desafio. Para enfrenta-lo, a etapa de
insercdo no campo empirico ocorreu através da participacdo nos espacos
formais de deliberacdo da politica de assisténcia social local; ou seja, nas
reunides do CMAS de Duque de Caxias, complementada, posteriormente, pela
participacdo na X Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Duque de
Caxias, dada a sua importancia enquanto instancias deliberativas da politica de
assisténcia social local. Contudo, de modo complementar aos debates

promovidos nas reunidbes do CMAS, também foram realizados

% Arma de boa parte dos politicos fluminenses, os “centros sociais” oferecem servigos a populagéo.
Os centros oferecem principalmente atendimento médico gratuito, mas ha também alguns que
oferecem cursos profissionalizantes, dentre outros “servigos”. A manutengédo desses centros por
parte de politicos pode configurar formagdo de curral eleitoral, abuso do poder econdmico e
propaganda irregular. No entanto, embora figurem “na mira” do Ministério Publico (MP), vincular
um candidato a determinado centro € um dos principais desafios desse 6rgdo. Promotores buscam
nos documentos dos centros nomes de familiares ou pessoas ligadas aos politicos. Na avaliagédo
da promotora eleitoral Andrea Amin, a vinculacdo entre politicos e centros sociais impede que os
servigos sociais avancem em areas mais pobres. "Se eu sou vereador ou deputado, e tenho centro
social, enquanto [0 servigo publico] ndo funcionar o meu centro tem demanda. Ai o candidato ndo
precisa nem apresentar proposta. Basta se apresentar como salvador da regido"”, disse Amin.
Disponivel em http://observatoriocomunitario.blogspot.com.br/2010/08/eu-nao-acredito-centros-
sociais-viram.html. Acessado em 31 de maio de 2012.
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acompanhamentos as reunides do Férum Popular de Assisténcia Social de
Duque de Caxias, que apesar de ndo um espaco deliberativo, caracteriza-se
como espaco de articulagdo da sociedade civil organizada e, deste modo, do
conjunto de instituicdes que atuam no municipio.

A escolha pela pesquisa nesses espagos deve-se nao sO pela
caracterizacao enquanto instancias deliberativas, mas por sua finalidade politica,
de espacos que congregam interesses diversos, expressos pelas
representacdes entre segmentos governamentais (de Estado) e da sociedade
civil. Da mesma forma, tem influéncia na proposicdo desta abordagem o fato das
conferéncias e conselhos serem espacos deliberativos de aprovacdo das acdes
implementadas no ambito municipal, sendo este Uultimo responsavel pelo
monitoramento e avaliacdo das agbfes a partir de uma leitura da legislagédo
nacional.

A opc¢éo por essa forma de inser¢gdo em campo permitiu aprofundar este
estudo, bem como a sua manutencdo diante de eventuais mudangas na
Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos de Duque de Caxias
(SMASDH), colaborando em sua receptividade pelo CMAS local (diga-se: mais
por interesse de segmentos da sociedade civil do que do governo), que autorizou
a participacdo em suas reunioes.

Nesse sentido, cabe alertar que somente foram obtidos documentos da
SMASDH quando partilhados pelo CMAS, a saber: as atas de reunides no
decorrer de janeiro de 2009 a maio de 2012, bem como o Plano Municipal de
Assisténcia Social, organizado pelos segmentos e referéncia na execucédo da
politica de assisténcia social de Duque de Caxias no periodo 2009-2013".
Ademais, outros dados da gestdo no setor da assisténcia social foram
pesquisados através da Superintendéncia de Protecdo Social Basica e Especial,
da Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos do Rio de
Janeiro (SEASDH).

A participacdo nas agfes desenvolvidas pelas referidas instancias
propiciaram reconhecer ndo s6 a dindmica local e os tensionamentos presentes
na gestdo da politica, como também as relagcbes estabelecidas pelos atores
sociais que a representam, isto €, 0s segmentos governamentais e da sociedade
civil, durante a gestdo 2009-2011°.

* O Plano Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias encontra-se disponibilizado no
Anexo 1 desta tese.

> A composicdo de entidades representativas dos segmentos e seus respectivos conselhos,
integram o contetido do Anexo 1, referente ao Plano Municipal de Assisténcia Social de Duque de
Caxias/RJ, aprovado pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social local, para o periodo de 2010
a 2013.
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Em relacdo as conferéncias municipais, buscou-se trabalhar com os
resultados deliberados nos anos de 2007 e 2011, isto €, em periodo posterior a
2004, que demarca a implantacdo da atual Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS) e, por conseguinte, do SUAS. Entretanto, o acesso ao relatorio de
2007 néo foi possivel, uma vez que este registro ndo esta presente nos arquivos
da prefeitura — que no periodo era conduzida por outra gestdo, ndo possuindo a
mesma estrutura organizacional atual.

Na conducdo do processo de pesquisa, o estudo se propés, ainda, a
identificar e entrevistar os atores institucionais que integram esses espacos
deliberativos, no intuito de evidenciar suas percepcGes sobre a politica de
assisténcia social e as influéncias, ou néo, da cultura politica local.

Inicialmente, pensou-se em, durante 0 acompanhamento as reunides do
CMAS, realizar entrevistas com os atores sociais dos segmentos que integram o
debate da politica de assisténcia social local, tanto do segmento governamental
guanto da sociedade civil. Porém, no decorrer da participacdo e das abordagens,
percebeu-se a negacdo e o constrangimento de parcela significativa desses
atores, que passaram a apontar preocupacfes de que suas opinides fossem
identificadas e reconhecidas, uma vez que poderiam sofrer com pressdes da
gestao e, até mesmo, serem desligados de seus cargos.

Dessa forma, para conciliar a investigacdo proposta a essa expressao de
autoritarismo e de cultura do medo, a coleta de informacdes foi realizada através
da aplicacdo de questionario entre sessenta e oito (68) dos noventa e sete (97)
delegados credenciados na X Conferéncia Municipal de Duque de Caxias,
realizada em junho de 2011. O questionario® foi organizado contendo questdes
objetivas que tinham por opc¢des de respostas caracteristicas observadas na
literatura e nas atividades acompanhadas. Em grande maioria, aceitavam mais
de uma opc¢ao de resposta, no intuito de manter a prioridade de avaliagdo do
participante. Da mesma forma possibilitava que o participante inclui-se opc¢des
nao presentes, ampliando o leque de aspectos presentes no contexto da analise
local.

O perfil dos participantes desse evento demonstra que 44,2% (30)
representavam o segmento de usuarios e 55,8% (38) o segmento de sociedade
civil.

Em relacdo ao universo de vinculacdo institucional, constatou-se que

61,7% (42) possuem vinculagdo institucional com o setor publico, enquanto

6 Ver, no anexo 2, instrumento de coleta de dados aplicado aos delegados da X Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias/RJ.
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38,3% (26) representam o setor filantropico na area socioassistencial, sendo que
44,2% (30) dos representantes atuam profissionalmente em equipamentos e/ou
instituicdes direcionadas a praticas no campo da protecdo social bdésica,
enquanto outros 39,7% (27) declaram atuar em acdes de defesa e garantia de
direitos, e 23,5% (16) na protecdo social especial. Vale destacar que as acdes
de garantia e defesas de direitos também permeiam as de protegédo “basica” e
“especial”.

A representacdo dos participantes demonstra, ainda, que 64,7% (44)
atuam em instituicbes que possuem convénios com a SMASDH, enguanto
somente 29,4% (20) ndo possuem (uma pequena parcela de 5,8% (04) ndo
“soube” responder).

Nesse conjunto, 73,5% (50) dos participantes afirmam que as instituicdes
que representam sao credenciadas ao CMAS local, enquanto que 26,5% (18)
ainda nao sao devidamente reconhecidas e registradas como de assisténcia
social no ambito do Conselho. Observa-se, assim, que das representacdes
credenciadas, um pequeno numero, equivalente a 11,8% (8) ndo possui
convénios com a SMASDH.

Chamou a atengéo que dos participantes que se colocaram disponiveis a
preencher o questionario, 92,6% (63) afirmaram ndo serem conselheiros de
assisténcia social e somente 7,4% (5) responderam fazer parte do conselho,
fator interessante e significativo que demonstra um receio dos conselheiros em
responderem questdes sobre a politica local e serem identificados como
responsaveis por determinadas avaliagdes. Por outro lado, isso pode colaborar
para que as analises apresentadas exponham de forma mais espontanea as
contradi¢cdes apresentadas no cenario socioassistencial local.

A vinculacdo funcional dos participantes é diversificada, assim como dos
profissionais que integram 0s servigos, cujos indices serdo apresentados em
posterior analise. Dos respondentes, 20,5% (14) séo celetistas; 17,6 atuam em
cargos comissionados; 14,7% (10) declaram-se conveniados e outros 14,7% (10)
como voluntarios, sendo esta Ultima uma segmentagdo crescente no segmento
assistencial municipal, através de instituicbes que, sem recursos, agregam essa
modalidade de funcionarios para atestar o seu funcionamento.

Em relacdo a profissédo dos participantes, destaca-se o fato de que 54,4%
(37) sao formados em servico social, muitos dos quais representam o proprio
governo, seguidos de 8,8% de pedagogos e 7,3% de psicélogos — um numero

bastante reduzido.
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Por fim, em termos de atuacdo ou militAncia na area da assisténcia social,
percebemos que 55,8% estdo vinculados a menos de oito (08) anos ao
segmento, 0 que representa inser¢cdes recentes j4 balizadas pela nova
perspectiva de implementacdo do SUAS. Outros 27,9% declararam atuar a mais
de dez (10) anos no setor, enquanto que 16,3% (11) ndo quiseram informar,
afirmando temer que fossem identificados, demonstrando, mais uma vez, o
temor em relacao a “possiveis perseguicdes”.

Diante desse processo, € nho intuito de tracar aspectos relativos ao
propdsito da investigacdo, esta tese encontra-se estruturada em outros cinco
capitulos, além deste primeiro capitulo introdutério, que expressa a sistematica
do estudo.

O segundo capitulo, apresenta o debate sobre a formacdo do Estado
Brasileiro e suas influéncias na conformacao das politicas sociais, atentando-se
ai para o papel da democracia nas transformagdes histéricas que impactam o
cenario politico e social.

No terceiro capitulo, séo enfatizadas as correlagbes estabelecidas entre
descentralizacdo, gestdo democratica e cultura politica, apresentando seus
impactos no desenvolvimento dos tracos que determinam a trajetdria histérica da
politica de assisténcia social.

Diante desses aportes fundamentadores, o quarto capitulo apresenta o
l6cus de interveng@o empirica e de analise de desenvolvimento da historia e da
cultura politica na assisténcia social, demarcada por singularidades de uma
regionalizacao e configuragdo social especifica.

Essa caracterizacdo permitiu a apresentacdo, no quinto capitulo, dos
desafios da descentralizagdo na politica de assisténcia de Duque de Caxias, a
partir da andlise de tracos histéricos que impedem mudancas significativas e
mantém a histéria local, ainda vinculada a amarras de culturas politicas
conservadoras e limitadoras, cujo balango esboga-se nas consideragdes finais.

Diante desse panorama, fica o convite a reflexdo sobre os limites impostos
a democratizacdo das politicas publicas e, em especifico, a de assisténcia social,

tomando como campo empirico de estudo o municipio de Duque de Caxias/RJ.
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A Formacao do Estado Brasileiro e suas Influéncias na
Conformacéao das Politicas Sociais

Os Estados nacionais modernos’ surgiram na segunda metade do século
XV, com a ascenséo do capitalismo mercantil. Conforme aponta Morris (2005, p.
413), sao “formas territoriais complexas e distintas de organizacao politica,
caracteristicas da modernidade, gque reivindicam soberania sobre seus dominios
e independéncia dos demais Estados”.

A esse respeito, € interessante notar que, nos Ultimos quinhentos anos,

trés coisas notaveis ocorreram. Primeiro, quase toda a Europa se constituiu em
Estados nacionais, com fronteiras bem definidas e relagdes mutuas. Segundo, o
sistema europeu se espalhou por praticamente todo o mundo. Terceiro, outros
Estados, atuando em concerto, exerceram uma crescente influéncia sobre a
organizagdo e o territorio de novos Estados. As trés mudancgas se entrelagam
estreitamente, visto que os Estados europeus predominantes difundem ativamente
0 sistema pela colonizacdo, conquista e penetracdo de Estados ndo-europeus. A
criacdo, primeiro de uma Liga das Nacbes, depois da Organizacdo das Nacdes
Unidas, simplesmente ratificou e racionalizou a organiza¢édo de todos os povos da
Terra em um Unico sistema de Estados (Tilly, 1990, p.181 apud Morris, 2005, p.
17).

Atualmente, o debate sobre o papel do Estado encontra-se novamente na
ordem do dia em raz&o do arrefecimento das teorias neoliberais® do final do
século XX que, por intermédio de novas significacdes das teorias liberais
classicas, sustentaram o predominio quase absoluto da iniciativa privada. Nesse
sentido, a crise econdmica global, iniciada em 2008, e cuja duragdo somente se
pode tentar adivinhar, ressaltou a importancia de se discutir o papel do Estado,

chamado a realizar o “salvamento” da economia global.

" A modernidade esta aqui referida no sentido que Ihe foi dado pela historiografia ocidental, isto &,
o periodo especifico que vai de 1453, quando da tomada de Constantinopla pelos turcos
otomanos, até 1789, com a Revolugdo Francesa.

® N&o existe, propriamente, uma escola de pensamento denominada neoliberal. Nesse sentido, o
neoliberalismo pode ser compreendido tanto como uma ideologia, isto €, como uma visdo de
mundo, como também como um conjunto de teorias e de politicas econdmicas adotadas em varios
paises a partir da segunda metade dos anos 1970 e inicio dos anos 1980. Essas politicas foram
difundidas globalmente a partir de organizacBes multilaterais criadas pelo acordo de Bretton
Woods (1945), quais sejam: o Banco Mundial (BIRD) e o Fundo Monetério Internacional (FMI),
culminando, em 1990, com a formulagdo do chamado “Consenso de Washington”, decélogo de
regras econdmicas voltadas para o “ajustamento macroeconémico” dos paises.
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No que se refere ao Estado brasileiro, inserido nessa conjuntura, cabe
reconhecer algumas de suas caracteristicas principais, advindas de seu
desenvolvimento historico.

A Independéncia do Brasil, em 1822, levou a uma complexa obra de
construcdo e de consolidacdo de um Estado nacional de dimensdes continentais.
No plano politico, o Império do Brasil (1822-1889) assumiu a forma de uma
monarquia centralizada, baseada na divisdo quadripartite dos Poderes
(Moderador, Legislativo, Executivo e Judiciario), com autoridade concentrada no
Poder Moderador e direitos politicos atrelados a renda.

Apartado politicamente da metrépole portuguesa, o Império do Brasil,
manteve, contudo, inalterada a sua “matriz econdmica, tipicamente colonial, o
que implicou a manutencgéo da rigida hierarquia social e das relacdes de poder
gue vigoravam no territério do novo pais” (Oliveira, 2003).

Processos historicos subsequentes, como, por exemplo, a proclamacéo da
Republica (1889), a Revolugdo de 1930 e a promulgacdo da Constituicdo de
1988, revelaram alteracGes profundas nas bases materiais e sociais do Estado
brasileiro sem, contudo, apagar completamente elementos marcantes do periodo
colonial, tais como a dependéncia econdmica da exportacdo de produtos
primarios e a manutencédo de altos indices de desigualdade social.

Cabe destacar, por essa razéo, o Estado desenhado pela Constituicdo da
Republica Federativa do Brasil, de 1988, aqui referida simplesmente como
Constituicdo de 1988, e os grandes desafios postos desde a promulgacdo da
mesma, em cinco de outubro daquele ano.

A Constituicdo de 1988 é um texto extenso, composto por 250 artigos,
além de um “ato” apenso ao texto principal, composto este por 97 artigos e
denominado “Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias” (Brasil, 1988). O
texto constitucional, em sua completude, busca delinear um “Estado
Democratico de Direito” e federativo, que tem como fundamentos, dentre outros,
a democracia e “os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa”. Prevé, ainda,
a existéncia de quatro entes federados, a Unido, os estados, o Distrito Federal e
0S municipios, bem como elementos de descentralizacdo administrativa nas
areas da seguridade social (art. 194, § u(nico, VIII), saude (art.198, 1) e
assisténcia social (art. 204, I).

Quanto ao aspecto federativo do Estado brasileiro, inspirado no modelo
norte-americano, mas dele distinto, ha quem compreenda a federacao brasileira
como uma das mais descentralizadas do mundo (Shah, 2006). Em sentido

contrario, Arretche (2010), ao estudar o sistema tributario nacional, constatou
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que a analise do tema demonstra a existéncia de um movimento pendular: a
descentralizacdo da reparticdo das receitas entre os entes federados convive
com a concentracdo, nas maos da Unido, do poder de decidir como seréo gastos
€SSes recursos.

Outra importante inovagcdo da federagédo brasileira foi a introdugdo do
municipio entre os entes federados, adquirindo autonomia constitucional,
receitas proprias e poder de auto-organizacdo mediante elaboracdo de Lei
Organica. O mesmo ente politico que, conforme apontou Almeida e Carneiro

(2003, p. 125-126), durante mais de meio século

[...] foi considerado o territério onde se frustravam ou se pervertiam os projetos
democraticos; 0 espaco da dura realidade do poder oligarquico, do
patrimonialismo e das relacdes de clientela, enraizados na desigualdade da
propriedade e das oportunidades econdmicas. Pensadores politicos influentes
deram forma a esse consenso sobre a natureza da politica local. Escrevendo entre
0s anos 20 e o final dos 40, Oliveira Vianna viu no municipio mera projecdo do
poder privado do grande dominio rural e cenario das instituicdes politicas que
cresceram a sua sombra: “o partido do coronel”, brago municipal do “partido do
governador”’; o “juiz nosso”, o “delegado nosso”; o “eleitor de cabresto”; o
“afilhado”; o “governista incondicional” (Vianna, 1974, p.173). Vitor Nunes Leal
(1947) [sic] mostrou como, sob o sistema representativo da Constituicdo de 1946,
a combinacdo entre restrita autonomia municipal de jure face aos governos
estaduais e federal, de um lado, e subordinacéo de fato do eleitorado rural aos
proprietarios de terras, de outro, prolongava a vida do poder privado em
decadéncia e transformava o municipio em sua reserva de dominio. Muitos outros
autores contribuiram para completar o retrato do municipio como antitese da polis.

Dessa forma, € possivel afirmar que a formacdo do Estado brasileiro
sofreu transformacg@es ao longo de sua histéria. Entretanto, esse processo revela
a existéncia de conflitos, evidentes ou nao, estimulados pela manutencdo de
uma cultura politica que sobrevive e assume novas configuracdes, influenciando
e “deformando” o desenvolvimento de acdes e projetos democratizadores
estabelecidos pela Constituicdo de 1988.

Nesse sentido, faz-se necessario tentar desvendar as possibilidades e os
impasses colocados ao processo democratico no Brasil, especialmente no que

se refere a conformacao das politicas sociais.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

38

2.1
A Democracia e suas Concepc¢des: bases para compreensao das
transformacdes historicas e politicas no cenario social

A democracia assume, no decorrer do século XX, sobretudo apds os
horrores vivenciados durante a Il Guerra Mundial, um papel de destaque no
cenario politico internacional e brasileiro. Desde entdo, acentuou-se a disputa
em torno das interpretaces sobre os conteddos, as formas e as caracteristicas
da democracia, revelando que o debate em torno da questdo democrética é de
relevante atualidade.

No decorrer da chamada Guerra Fria (1945-1991), com a polarizacao entre
os Estados Unidos da América do Norte e a Unido das Republicas Socialistas
Soviéticas, a disputa em torno da questdo democratica demarcou, na ordem
capitalista, duas perspectivas. A primeira’, que acabaria por se tornar
hegemonica, pauta-se na defesa da democracia liberal enquanto modalidade de
governo, caracterizando-se por limitar as expressdes de participacdo e soberania
ampliada e, por conseguinte, pela defesa de um consenso sobre a formagéo dos
governos através do procedimento eleitoral indireto. Nesse sentido, ha um
enfoque nos mecanismos de representagao politica.

A segunda perspectiva'® propde-se a pensar 0s aspectos estruturais da
democracia e, consequentemente, sua relagdo com o capitalismo. Nessa ldgica,
estabelecem-se andlises sobre a propensdo democratica dos paises, com
énfase para a necessaria mudanca de condi¢cdes estruturais (Moore, 1966).
Articulam-se, dessa maneira, 0s requisitos estruturais a capacidade redistributiva
da democracia em prol de segmentos socialmente desfavorecidos™.

A partir dessas diferentes perspectivas, a questdo democratica ganha nova
roupagem na Ultima década do século XX, delineada pela expansdo da
perspectiva hegemoénica liberal, o que remete ao declinio do debate acerca da
influencia estrutural, bem como ao fim do chamado “socialismo real” na Europa,

com a dissolucdo da Unido Soviética. Da mesma forma, buscou-se desconstruir

° Esta perspectiva de analise conta com a contribuicdo de tedricos como Weber (1919); Schimtt
$1926); Kelsen (1929); Schumpeter (1942); dentre outros.

% Dentre seus interlocutores destacam-se: Moore (1966); O’Donnell (1973); Przeworski (1985) e
Wood (1996).

Convém aqui destacar que esta concepcdo foi descartada pelos marxistas, por compreenderem
gue no contexto do capitalismo ndo se tornaria possivel democratizar a relagdo entre capital e
trabalho - o que acabou por estimular, mais a frente, o pensar sobre modelos alternativos a
democracia liberal.
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a viabilidade dos efeitos distributivos da democracia, tomando como referéncia
as experiéncias de desmonte do Welfare State e de cortes nas politicas sociais
no decorrer dos anos de 1980.

O debate sobre o tema aponta para o0 surgimento de questdes
relacionadas a forma e a variagdes da democracia representativa, apresentando,
como principais aspectos, a contradi¢do entre institucionalizagdo e mobilizagéo;
a valorizacdo da apatia politica; os desenhos eleitorais; o pluralismo como via
partidaria e de disputa entre as elites; e, finalmente, uma visdo minimalista da
participacao da sociedade no processo democratico.

Entretanto, todos estes elementos, ndo sustentam o didlogo sobre o
problema da qualidade da democracia. Para Avritzer (2003, p. 43) “quanto mais
se insiste na formula classica de democracia de baixa intensidade, menos se
consegue explicar o paradoxo de a extensao da democracia ter trazido consigo
uma enorme degradacao das praticas democraticas”. Tal fato vai de encontro a
crise da democracia liberal nos paises centrais, demarcada por certo “mal estar”
com a democracia, cujos reflexos principais sao o aumento do absenteismo e da
descrenca na representagao.

Esse cenério aponta para a necessidade de rever o processo da prética
democratica que, dada a intensificacdo da globalizacdo, permite o resgate de
modelos participativos em alguns paises, considerados como uma nova
possibilidade de se examinar a democracia local®.

Nestes termos, os elementos apresentados permitem, de acordo com
Avritzer (2003):

[...] apontar na dire¢cdo de uma tripla crise da explicacdo democrética tradicional:
h4, em primeiro lugar, uma crise do marco estrutural de explicacdo da
possibilidade democrética (Moore, 1996); h4 em segundo lugar, uma crise da
explicagdo homogeneizante sobre a forma da democracia que emergiu como
resultado dos debates do periodo entre guerras (Schumpeter, 1942); e ha, em
terceiro lugar, uma nova propensdo para se examinar a democracia local e a
possibilidade de variagdo no interior dos Estados Nacionais a partir da
recuperacdo de tradi¢cdes participativas solapadas no processo de construcdo de
identidades nacionais homogéneas (Anderson, 1991, p.3).

Por conseguinte, as analises liberais acerca da democracia no decorrer do
século XX remetem-nos a duas concepg¢des complementares de hegemonia: a

primeira, no debate europeu do periodo entreguerras (1914-1939), que supunha

12 Denninger (2003) faz referéncia ao termo “Globaliza¢do”, que representaria o redescobrimento
de valores, tradi¢cbes e estruturas locais e particulares, assim como o surgimento de novos atores
politicos-culturais.
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o abandono do papel da mobilizacdo e da acdo coletiva no processo
democratico; e outra, que toma por base a supervalorizacdo dos mecanismos de
representacdo dissociados dos de participagdo. Entretanto, em ambas as
concepgdes 0 que se propde € uma expansdo do modelo de democracia liberal,
por intermédio da democracia representativa.

De forma geral, o debate acerca dessas concepcdes hegemonicas, e de
suas influéncias na teoria democratica, € fruto da disputa entre diferentes
perspectivas liberais e marxistas, estando relacionadas a trés questdes, que lhe

reduzem. No primeiro caso,

[...] @ um regime politico eficaz, baseado na ideia da cidadania organizada em
partidos politicos, e se manifesta no processo eleitoral de escolha dos
representantes, na rotatividade dos governantes e nas solucfes técnicas para 0s
problemas econdmicos e sociais (Chaui, 2005, p.23).

Assim, a primeira questdo envolve a discusséo sobre o procedimento e a
forma da democracia, cuja via de afirmacdo hegeménica vai da defesa do
pluralismo valorativo a reducdo da soberania, passando, em seguida, pela
identificacdo da democracia com regras para formacdo de um governo,
expressas através do processo eleitoral (Avritzer, 2003).

A segunda questado refere-se ao debate sobre a influéncia crescente e
inevitavel da burocracia, que ganha novas dimensoées, fortalecendo-se a partir da
segunda metade do século XX, em virtude da ampliagdo das fun¢fes do Estado
ligadas ao bem estar social. Essa concepc¢dao, influenciada pelo pensamento de
Weber®?, fundamenta-se na perda de controle dos cidad&os sobre o processo de
decisdo politica e econdmica, reforcada pelo surgimento e complexificacdo da

administracdo estatal. Portanto, é possivel afirmar que

[...] um outro elemento que contribuiu para a construcdo desse modelo
hegemadnico condiz com a inevitabilidade do sistema de administragcdo burocratica
do Estado, que a partir de suas formas mais complexas de administracdo, e
gerencial, aumentou a distdncia entre 0s governantes e o0s governados,
intermediados por uma esfera técnico administrativa que ganhava autonomia
decisoéria e politica (Medeiros, 2003, p. 02).

3 para Max Weber (1864-1920), “a burocracia esta ligada ao surgimento e desenvolvimento do
Estado Moderno e a separacdo entre trabalhadores e meios de producdo constitui um fendémeno
geral e abrangente que envolve ndo apenas os trabalhadores, mas também os militares, os
pesquisadores cientificos e todos os individuos envolvidos em atividades complexas no campo da
economia e do Estado” (AVRITZER, 2003, p. 5-6).
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A terceira questdo, por sua vez, vincula-se ao debate sobre a
representacdo, que, de um lado, facilita o avango democrético via autorizagdo
por escolha da maioria, mas, por outro lado, esbarra em dificuldades na
representacdo de agendas e identidades especificas.

Diante dos aspectos abordados até aqui, torna-se possivel afirmar que a
definicdo liberal de democracia colabora para que a democracia seja reduzida,

por um lado, ao

[...] chamado direito de ir e vir e, de outro, a competicdo econémica da chamada
livre iniciativa e a competicdo politica entre partidos que disputam eleicdes; em
segundo, que ha uma reducdo da lei a poténcia judiciaria para limitar o poder
politico, defendendo a sociedade contra a tirania, pois a lei garante os governos
escolhidos pela vontade da maioria; em terceiro, que ha uma identificacdo entre
ordem e poténcia dos poderes Executivo e Judicidrio para conter os conflitos
sociais, estabelecendo limites (tanto juridicos como policiais e repressivos) para
impedir sua explicitacdo e desenvolvimento completos; em quarto lugar, que,
embora a democracia apareca justificada como valor ou como bem, é encarada,
de fato, pelo critério da eficicia, medida, no plano legislativo, pela a¢do dos
representantes, entendidos como politicos profissionais, e, no pleno Executivo,
pela atividade de uma elite de técnicos competentes aos quais cabe a direcdo do
Estado (Chaui, 2005, p.23).

Nesse contexto, o fim da Guerra Fria, a ampliacdo de processos
globalizantes e o arrefecimento das teorias neoliberais apontam, atualmente,
para uma disputa entre duas modalidades de democracia, a democracia
representativa e a democracia participativa. E possivel demarcar essa mudanca

ao se considerar, dentre outros aspectos, que 0

[...] modelo de democracia representativa tem encontrado dificuldades de
afirmacgdo em paises de forte diversidade étnica [e desigualdades sociais], pois
este sistema de representacdo reduz a participacdo e o engajamento de grupos
sociais com identidades especificas, criando portanto uma crise de representacéo,
pois s6 as elites econdmicas e politicas se fazem representar. (Medeiros, 2003, p.
2).

Verifica-se, assim, a influéncia de um conjunto de concepc¢des alternativas,
de carater claramente contra-hegemoénico. A democracia, nessa 6tica, €
considerada uma forma de aperfeicoamento da convivéncia social, ou, dito de
outra forma, “uma gramatica de organizacdo da sociedade e da relacdo entre
Estado e a sociedade” (Avritzer, 2003, p. 08).

Assim, a perspectiva contra-hegemaonica qualifica a democracia como uma
forma sécio-historica, capaz de romper com diretrizes estabelecidas, bem como

de instituir novos padrdes de participacdo politica e de legislagbes. Por
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conseguinte, a democracia passa a ser vista ndo mais como um meétodo de
autorizacdo dos governos, mas como uma forma de exercicio coletivo do poder
politico, permitindo que as formas de democracia representativa sejam
consideradas insuficientes e que as modalidades democraticas participativas
ganhem visibilidade e evidéncia (Cohen, 1997).

Da mesma forma, o papel dos movimentos sociais ganha relevancia na
resignificacdo das praticas democraticas, sendo caracterizados como agentes na
busca pela ampliacdo das relacbes politicas e, por conseguinte, da cidadania em
prol de uma possivel emancipacéao social.

Portanto, nessa perspectiva, a democracia caracteriza-se como:

(1) forma geral da existéncia social em que uma sociedade, dividida internamente
entre classes, estabelece as relagbes sociais, os valores, os simbolos e o poder
politico a partir da determinagéo do justo e do injusto, do legal e do ilegal (...); (2)
forma socio-politica definida pelo principio da isonomia — igualdade dos cidaddos
perante a lei - e da isegoria - direito de expor em publico suas opinides, tendo
como base a afirmacé@o de que todos s@o iguais porque livres (...); (3) forma
politica na qual o conflito é considerado legitimo e necessério, buscando
mediac¢fes institucionais para que possa exprimir-se; (4) forma sécio-politica que
busca enfrentar as dificuldades conciliando o principio da igualdade e de liberdade
e a existéncia real das desigualdades, bem como o principio da legitimidade e do
conflito e a existéncia de contradi¢cbes materiais, fazendo com que os direitos civis
sejam sobredeterminados por direitos econémicos e sociais; (5) Unica forma socio-
politica na qual o carater popular do poder e das lutas tende a evidenciar-se nas
sociedades de classes, na medida em que os direitos s6 ampliam seu alcance ou
s6 surgem como novos pela acdo das classes populares contra a cristalizagao
juridico-politica, que favorece a classe dominante e (6) forma politica na qual a
distincdo entre o poder e 0 governante € garantida ndo sé pela presenca de leis e
pela divisdo de varias esferas de autoridade, mas também pela existéncia de
eleicdes, pois estas ndo significam mera alternancia no poder, mas assinalam que
0 poder esta sempre vazio, que seu detentor é a sociedade e que 0s governantes
apenas o ocupam por haver recebido um mandato temporario para isso (Chaui,
2005, p. 25).

"14 a democracia

Na América do Sul, e em especial no chamado “Cone Sul
participativa esta diretamente relacionada aos recentes processos de
democratizacdo, demarcados a partir dos anos de 1970. No caso do Brasil,
falamos de um processo engrenado pela onda democratica dos anos de 1980,
que, além de defender a redemocratizacdo do processo eleitoral, também
agregou a redefinicdo de valores vigentes, incorporando novos atores e temas
ao cenario politico e social.

Nesse processo, explicitam-se 0s questionamentos a ordem social

capitalista e excludente, surgindo, de modo semelhante, a ideia “do direito a ter

! Regido da América do Sul localizada apés o Trépico de Capricérnio. Do ponto de vista politico,
inclui os paises da Argentina, Brasil, Chile, Paraguai e o Uruguai.
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direitos” - estando a democracia habilitada a ndo confundi-los com caréncias ou
privilégios™.

Busca-se, desse modo, um ideal de participacdo ou democratizacao,
sobretudo no contexto local de deciséo, visto que

as praticas de deliberagéo participativa (...) estiveram desde o seu inicio, ligadas a
visibilidade politica dos novos movimentos sociais e a redefinicdo de praticas do
movimento operario nas décadas de 70 e 80. Elas foram entendidas através de
uma renovada teoria do conflito social que apontava para formas de participacéo
popular e lutas plurais demandantes de representacdo autbnoma no processo de
distribuicdo de bens publicos e formulacdo de politicas publicas (Paoli, 2002,
p.404).

Assim, as experiéncias mais significativas no campo da democracia
participativa tém vinculagdo com movimentos da sociedade, que passam a
gquestionar condutas sociais, gerando normas e formas alternativas de gestao do
Estado pelos cidad&os. Entretanto, vale salientar que a sua efetivacdo envolve
ndo sO6 a perspectiva de renovacao social, mas também de mudancas no
movimento politico partidario, que passam paulatinamente a apostar em distintas
formas de participagéo - colaborando para o resgate de tradicbes democraticas
locais, antes nao consideradas pelas formas hegemonicas da democracia
representativa.

Da mesma forma, seu carater inconcluso remete-nos a superagdo de
praticas cooptativas, bem como das diretrizes e perspectivas minimalistas do
dever do Estado, representadas pelo projeto de reforma neoliberal do Estado.

Todos esses aspectos indicam que o processo de democratizacdo, além

de multidimensional, avanca de forma néo linear. Nesse sentido,

Rose e Shin (2001) constataram que varios casos do primeiro grupo consolidaram
um sistema de eleicSes livres antes de completar a instauracdo de outras
instituicbes do Estado democratico, relativas ao primado da lei, da participacdo da
sociedade civil e dos mecanismos de responsabilizacdo de governos. Eles
concluiram que a consolidagdo da democracia ndo € a Unica alternativa de
mudanca dos regimes politicos. Nao sendo um processo teoldgico, em que cada
etapa remete necessariamente a outra que seria sua continuagdo racional, e
sendo impossivel garantir que democracias que nascem incompletas irdo
necessariamente se aperfeicoar, os autores sugerem que alguns sistemas
politicos poderao persistir por tempo indeterminado [...], incapazes de assegurar

!5 Neste sentido, convém destacar que “um privilégio é por definigdo, algo particular que nao pode
generalizar-se nem universalizar-se sem deixar de ser privilégio. Uma caréncia € uma falta
também particular ou especifica que desemboca numa demanda também particular ou especifica,
ndo conseguindo generalizar-se nem universalizar-se. Um direito, ao contrario de caréncias e
privilégios, ndo é particular e especifico, mas geral e universal porque é o mesmo e valido para
todos os individuos, grupos e classes sociais” (CHAUI, 2005, 25).
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plenamente o governo da lei (e ndo dos homens), a competicdo politica e a
responsabilizacdo dos governos (Moisés, 2008, p. 14).

Diante desses elementos, e considerando seu papel na garantia da
igualdade politica, coloca-se em questao a qualidade do regime democratico,
gue ultrapassa opor, simplificadamente, democracia ao autoritarismo. Assim, o
debate sobre a qualidade da democracia leva a uma reflexdo sobre a sua
capacidade de garantir aos cidadaos liberdades (civis e politicas) e igualdades
(politica, econémica e social), devendo envolver um conjunto de instituicbes™®
gue permitam avaliar e influenciar o desempenho dos governos e dos
representantes eleitos. Entretanto, pensar a qualidade da democracia,
pressupde também reconhecer outras dimensdes pelas quais ela pode variar,
mas que sdo explicitadas pelo primado da lei, na participagdo da sociedade, nas
modalidades de prestacdo de contas e responsabilizagdo dos governantes

(Moisés, 2005). Neste sentido, convém afirmar que

[...] a democracia contemporanea requer uma cidadania ativa que se envolva na
arena politica via discussodes, deliberacdes, referendos e plebiscitos, ou seja, por
meio de mecanismos formais e informais, sem que isso comprometa as
instituicbes convencionais de mediacéo politica (Baquero, 2008, p. 381).

Por conseguinte, as distor¢des existentes no processo de construcdo das
democracias tém suas raizes na falta de respeito a essas dimensdes, cujas
condi¢cBes de existéncia estao vinculadas a presenca de instituicées basicas do
Estado moderno, podendo apresentar distor¢cbes tanto em relacdo a seus
objetivos, quanto a sua adequacdo. Isso significa que as modalidades de
funcionamento das instituicbes representativas do Estado podem levar a néo
consecucao de objetivos tomados como valores supremos pelo préprio Estado e,

assim, frustrar o interesse dos cidadaos. Dessa forma,

[...] o funcionamento adequado das instituicdes democraticas requer a presenca
de elementos de justificacdo de sua funcdo, os quais estdo relacionados com
convicgBes dos cidaddos a respeito da sua missdo e do seu funcionamento. A
ideia é que instituicdes ndo s&o instrumentos neutros de realizagdo de interesses
e preferéncias, mas correspondem a escolhas normativas da sociedade sobre
como processar seus conflitos constitutivos (Moisés, 2005, p. 38).

16 Acerca deste aspecto Moisés (2008, p.15) assinala que “instituicdes e procedimentos séo vistos,
portanto, como meios de realizacdo de principios e valores adotados pela sociedade como parte
do processo politico”.
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Diante desses aspectos, acredita-se que o0s estudos acerca da
democratizacdo constituem-se como uma sintese daquilo que os cidadaos
consideram sobre as “suas” instituicdes democraticas, refor¢cando a visao de que
a democracia agrega diferentes significados, vinculados a diferentes pessoas e
lugares (Dahl, 2000).

No que se refere a relacdo entre democracia e desenvolvimento
econbmico, temos, em linhas gerais, também duas perspectivas em confronto:
(1) as denominadas teorias céticas, que afirmam que a democracia pode vir a
fragilizar a economia de um determinado pais, pois permitem que as disputas
politicas influenciem a conducédo “técnica” da economia. Da mesma forma,
defendem que a democracia ndo é condigdo para o desenvolvimento, tomando
como exemplo a trajetéria da China e dos paises que compdem o chamado

bloco dos “tigres asiaticos™’

, € (2) as teorias desenvolvimentistas, que, ao
analisarem o crescimento econdmico dos paises, enfatizam a influéncia positiva
das instituices democraticas.

Diante dessa divergéncia, é interessante referenciar que

[...] o que existe sdo “praticas reais” ou “poliarquias”, ou seja, combinagbes de
liderancas com controle dos néo lideres sobre os lideres, regimes cujos atos
apresentam uma correspondéncia com os desejos de muitos de seus cidadaos
durante um longo periodo de tempo. O termo poliarquia inclui uma grande
variedade de organizacbes que, se diferenciando entre si sdo normalmente
chamadas de democracia (Baquero, 2008, p. 385).

Nessa concepg¢do de democracia, 0 mercado assume um papel de
destague no contexto das relagcdes sociais, politicas e econémicas, 0 que
influencia diretamente a qualidade da democracia, fragilizando a legitimidade e
credibilidade do sistema, onde também se desenvolvem praticas politicas

tradicionais. Diante de tais fatos, pode-se destacar que

uma analise realista da democracia sugere que os cidaddos das novas
democracias tém uma boa compreensdo dos ideais democraticos, porém tém
predisposicbes negativas em relacdo ao desempenho dos novos regimes,
principalmente comparados com os do passado (ibidem, p. 386).

Assim, tomando como ponto de partida o debate sobre a participacdo e a

avaliagdo de suas instituicdes, a democracia deve assegurar canais de acesso,

m Hong Kong, Coreia do Sul, Singapura e Republica da China (Formosa).
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regras e inclusédo social, tendo por base o principio da cidadania (Schmitter,
1991).

Para além desse debate, que fundamenta perspectivas de andlise e
concepcdes sobre a constituicéo e consolidagdo da democracia enquanto regime
politico, outro viés se destaca no entendimento da democracia como um valor
universal.

Sob tal vertente de analise, é relevante referir a posicdo de Coutinho
(1980), que fundamenta a democracia em seu vinculo com o socialismo,
necessario a perspectiva de renovacao politica, econémica e cultural do cenério
brasileiro.

O autor propbe-se a ndo formular apenas concepgfes abstratas, mas a
contribuir através da andlise de elementos decisivos da realidade brasileira,
explicitando os motivos que justificam a democracia como caminho para

alcancar o socialismo. Assim, considera que

[...] a renovacé@o democratica do conjunto da vida brasileira € o Unico caminho para
erradicar definitivamente os vicios autoritarios e elitistas que sempre caracterizam
r continuam a caracterizar nossa sociedade, a renovagdo democréatica aparece
assim como alternativa a via prussiana de transformacéo social seguida por nosso
pais que marcou - com seu selo profundamente antidemocratico e antipopular — as
varias esferas do ser social brasileiro (Coutinho, 1980, p. 14).

Suas andlises enfatizam que a inser¢cao do Brasil no sistema capitalista
monopolista de Estado acabou por complexificar a estrutura social e politica,
apontando que somente a conquista, conservacdo e aprofundamento da
democracia politica possibilitara agregar ao cenario politico o bloco social que
vai realizar, sem retrocesso autoritario, as mudancas necessarias ao avango do
socialismo no Brasil (ibidem, 1980). Destaca que, mediante a complexidade das
estruturas sociais brasileiras, o socialismo fundado na democracia politica é o
gue melhor atende a dindmica nacional, objetivando a participagédo e o consenso
das chamadas camadas populares.

Em sua andlise, o referido autor defende, também, que cidadania e
democracia ndo sao valores particulares, e desse modo n&o sdo essencialmente
burgueses, passando a qualifica-los como  valores  universais.
Consequentemente, afirma que, por ser universal, o valor da democracia ndo se
limita a espacos geograficos. Reproduzindo trechos de Agnes Heller, defende

que
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[...] o valor, portanto, € uma categoria ontolégico social; como tal, é algo objetivo;
mas ndo tem objetividade natural (apenas pressupostos ou condi¢Bes naturais) e
sim objetividade social. E independente das avaliagdes dos individuos, mas ndo
da atividade dos homens, pois é expressédo e resultante das relacdes e situacdes
sociais (Heller apud Coutinho, 1980, p. 23).

Coutinho procura vincular cidadania e democracia as demandas e
interesses da classe proletaria ao mesmo tempo em que enfatiza ndo existir
corrente de pensamento que se oponha a estruturacdo de liberdades
democraticas e politico-formais no Brasil. Assim, ao considerar todos esses

elementos, afirma que

[...] as objetivagbes da democracia [...] tornam-se valor na medida em que
contribuiam, e ainda continuam a contribuir, para explicar os componentes
essenciais contidos no ser genérico do homem social. E tornam-se valor universal
na medida em que sdo capazes de promover essa explicitagdo em formacgbes
econdmico sociais diferentes, ou seja, tanto no capitalismo quanto no socialismo
(ibidem, p. 24)

Nesse sentido, a teoria liberal considera a democracia como sindnimo de
pluralismo, assim como considera a discusséo sobre a luta de classes como
sinbnimo de totalitarismo e de despotismo. Ao contrario dessa l6gica, a teoria
socialista deve colocar as questdes vinculadas a hegemonia e dominacgao
classista no centro das relagdes de poder.

Coutinho (1980) defende também que na ordenacdo social ja& estdo em
curso ganhos democréticos efetivos. Afirma que as conquistas democraticas do

capitalismo se mantém no socialismo, destacando que

[...] para os que lutam pelo socialismo em nome dos interesses histérico-universais
dos trabalhadores na convicgdo de que o socialismo é capaz de promover a
libertagdo de toda a humanidade, a democracia politica ndo € um simples principio
tatico: € um valor estratégico permanente, na medida em que € condi¢édo tanto
para a conquista quanto para a consolidacdo e aprofundamento dessa nova
sociedade (ibidem, p. 23).

Assim, pondera que a esquerda politica deve se guiar com base nos
avangos e marcos da democracia. Para tanto, é preciso levar em conta as
dificuldades e necessidades apresentadas pela classe trabalhadora,
considerando-se que: (1) a ampliacdo da liberdade € demarcada por intermédio
da consolidacdo de mecanismos da democracia direta e indireta, e (2) a melhoria

da qualidade de vida decorre da ampliacdo dos direitos, sejam eles civis,
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politicos e/ou sociais, que, apesar de conquistados no contexto da ordem
capitalista, representam avancos uma vez que se caracterizam como produtos
da luta de classes e como objetivacdes das reivindicacbes expressas na
dindmica do mundo do trabalho.

Dessa forma, atualmente ja estariam em evidencia ganhos efetivos para o
processo de transicdo a uma nova ordem social, sendo contraditério considerar
que so6 sera possivel contemplar a perspectiva da democratizacdo, em todos os
seus aspectos, apds uma plena conquista do poder pelos trabalhadores
(Coutinho, 1992).

Nesse sentido, afirma que tanto as “for¢cas produtivas materiais” quanto os
elementos de uma “nova democracia” ja se fazem presentes no movimento
dindmico da sociedade, também se configurando em regimes democraticos onde
prevalece a dominagdo da burguesia. Aponta, assim, que a consolidagdo de uma
nova democracia requer de um lado estimular a supressédo das relacdes de
producdo capitalista e o desenvolvimento das for¢cas produtivas materiais; de
outro, por fim ao dominio burgués na relacdo com o Estado, possibilitando o
surgimento de novos institutos politicos democraticos.

Por seu turno, o socialismo ndo seria determinado apenas pela negacao
da apropriacdo do excedente produzido pelo coletivo social, mas também pela
negacdo de uma apropriacdo particular das instancias de poder. Isso permite

considerar que

[...] os aparelhos estatais, antes que extintos, deveriam ser reabsorvidos pela
sociedade que os produziu e da qual eles se alimentam. Temos entdo uma
concepcdo de socialismo que implica ndo sé a socializagdo dos meios de
producdo, mas também a socializagdo da politica, alcancada por uma densa e
continua relacdo entre os institutos de democracia representativa e o0s
mecanismos de democracias em massa (Silva, 2003, p. 151).

Explicita-se, por conseguinte, a analise de que a formag¢do de novos
institutos politicos, de carater democréatico, relaciona-se a mecanismos diretos de
representacdo da classe trabalhadora, que permitam a construcdo de sujeitos
politicos coletivos. Portanto, para Coutinho (1980), o desenvolvimento da
sociedade capitalista, e sua democracia, s6 ocorre a partir do estagio de
socializacdo da producdo, com a organizacdo de uma rede de organizactes dos
trabalhadores que comecam a lutar por seus interesses coletivos. Neste sentido,
passa a questionar a ordem capitalista, atentando também para a socializacéo,

mesmo que progressiva, da forma de governar. Nessa perspectiva, o socialismo
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move-se para superagao da alienacao politica e econémica, possibilitando que o
Estado seja reapropriado pela sociedade.

Desta forma, Coutinho (op. cit) considera que a relacdo que se estabelece,
entre a democracia liberal e a democracia de massas (participativa), ndo é de
negacédo. Afirma assim que a democracia de massas propde uma integragéo dos
mecanismos tradicionais de representacdo indireta, com as instancias,
organismos e setores populares, bem como os movimentos sociais de base,
possibilitando ao parlamento “ser o local de uma sintese politica das demandas
de varios sujeitos coletivos, tornando-se a instancia institucional decisiva da
expressao da hegemonia negociada” (Coutinho, 1992, p.31).

Para o autor, as formas tradicionais de representacdo, bem como os
organismos de representacdo direta, devem proporcionar a jungédo de sujeitos
politicos, atentando para autonomia e para o pluralismo dos movimentos de
base. Assim, superar a burocratizacdo e a alienag&o do poder é relevante para o
sucesso da transicdo para uma teoria socialista que, por conseguinte, deve
“colocar claramente a questdo da hegemonia e da dominagdo como questéo
central de todo poder de Estado” (ibidem, p. 31)

Diante destas vertentes torna-se possivel destacar que, no Brasil, o
processo democrético iniciado nos anos de 1980 pode ser sintetizado como
resultante de negociacdes entre dirigentes do regime autoritario e liderancas
democréticas, explicitadas na escolha do primeiro presidente civil indiretamente,
conforme regras e preceitos ditados pelos militares. Alguns tedricos sustentavam
que a Constituicdo Brasileira de 1988, apesar de assegurar direitos individuais e
sociais importantes, também acabou por institucionalizar um sistema politico que
expde a sua governabilidade® a riscos. Fala-se aqui do que Abranches (1988)

qualificou como presidencialismo de coalizdo"?, isto é, aquele que

[...] associando poderes presidenciais herdados do periodo autoritario e algumas
caracteristicas consociativas, a uma legislagdo eleitoral que combina a
representacado proporcional com lista aberta de candidatos e a um sistema
multipartidario fragil e fragmentado, se caracterizaria por um padrdo de qualidade
institucional de baixa intensidade (Moisés, 2008, p. 19).

18 Aqui entendida como a capacidade de alcance e/ou realizagdo dos objetivos pelos governos.
Ver Lamounier, 2005, e Limonge, 2006.

' para Abranches (1988, p. 22) “a logica de coaliz6es tem, nitidamente dois eixos: o partidario e o
regional (...). E isso que explica a recorréncia das grandes coalizdes, pois o calculo relativo a base
de sustentacéo do governo, ndo é apenas partidario-parlamentar, mas também regional”.
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Como abordagem alternativa, tem-se o enfoque pautado na defesa da
estabilidade conquistada pelas instituicdes democraticas, centrada no Executivo,
com poder de definir a agenda politica e de definir os investimentos
orcamentarios, e nas liderancas partidarias, que sustentam a coalizdo.
Entretanto, essa abordagem também apresenta limitacdes, evidenciadas pelas
restricdes na aplicabilidade de politicas publicas, normalmente vinculadas a
setores restritos, na maioria das vezes desenvolvida com base numa perspectiva
regional, distributiva e/ou focalizada, de baixo impacto nas relacbes econémicas
e sociais vigentes no pais.

Assim, a democracia brasileira pode ser classificada como “um regime de
excecao paralelo a legalidade constitucional existente” (Pinheiro, 2003, p. 269) e,
por conseguinte, “incapaz de fazer cumprir plenamente a lei e as exigéncias do
regime constitucional vigente” (Moisés, 2008, p. 21).

Essas consideracdes tomam por base a violacdo de direitos fundamentais;
a ampliacdo da violéncia, enquanto fruto das relacdes econdmicas e sociais; as
praticas de corrupgdo; dentre outras expressfes que permeiam as relacdes
sociais no Brasil, atingindo sobremaneira 0s segmentos mais pobres da
populagéo.

Por conseguinte, é preciso colocar em xeque o papel da esfera publica
como locus da expressado de interesses antag6nicos, chamando a atencéo para
0 processo de despolitizagcédo legitimado pelas “ideologias da competéncia”, da
“sociedade do conhecimento” e a “pds-moderna”®® (Chaui, 2005). Neste sentido,
o principio da igualdade dos cidaddos também é descaracterizado no que se
refere ao processo de escolha dos representantes.

Da mesma forma, as relagfes sociais sdo permeadas pela ideologia do
mando e da obediéncia, sendo qualificadas como hierarquicas e sustentadas por
um conjunto de instituicbes sociais que reforcam e, consequentemente,

reproduzem a légica da subalternidade.

2 Em relagdo a essas ideologias Chaui (2005, p. 28) assinala que a ideologia da competéncia é
resultante da separagdo entre dirigentes e executante, legitimada pelo capitalismo na segunda
metade do século XX, sob a direcdo da gerencia cientifica. Nesta concepgéo “os que possuem
determinado conhecimento tém o direito natural de mandar e comandar os demais em todas as
esferas da existéncia (...). Isso significa que a politica é considerada assunto de especialistas e
gue as decisdes de natureza técnica, via de regra secretas ou, quando publicadas, o sdo em
linguagem perfeitamente incompreensivel para a maioria da sociedade”. Ja a ideologia da
Sociedade do Conhecimento vincula-se a perspectiva do trabalho intelectual. Assim, “sendo a
informacdo um direito democratico fundamental, essa ideologia afirma que a sociedade do
conhecimento é propicia a sociedade democrética e, dessa maneira, oculta o essencial, isto é que
0 conhecimento e a informagéo — ou seja, a ciéncia e a tecnologia - tornaram-se for¢as produtivas,
passando a integrar o proprio capital, o qual passa a depender deles”. Por fim, a ideologia pos-
moderna “é a comemoracao entusiasmada da dispersao e fragmentacdo do espaco e do tempo,
da impossibilidade de distinguir entre aparéncia e sentido, imagem e realidade, do carater efémero
e volatil de nossas experiéncias”.
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Integra-se a esse entendimento o fendmeno da naturalizacdo das
desigualdades sociais e econfmicas, que acabam por criar e redefinir relagbes
caracterizadoras de uma cultura politica pautada em relacdes de mando,
dificultando a consolidacdo da perspectiva democratica devido a praticas
clientelistas, tuteladoras e benemerentes.

Como resultante desse fenomeno, as leis e demais normas caem em
descrédito, sendo considerada para uns, privilégio e, para outros, instrumento de
repressao por serem consideradas “indcuas, indteis ou incompreensiveis, feitas
para serem transgredidas e nao para serem transformadas” (Chaui, 1995, p. 75).

Assim, a democracia social, no Brasil, vé-se frente a dois obstaculos, um
relacionado a superagéo de expressoes e resignificacdes da estrutura autoritaria
gue dificulta a participagéo e a consolidacdo de direitos; e o outro vinculado as
novas ideologias, que provocam a despolitizagéo através da disperséo da classe
trabalhadora e da retragdo do espaco publico frente ao privado.

Diante do exposto, podemos considerar que, para as classes
trabalhadoras, os tempos sdo dificeis. Deu-se uma mudanca profunda nas
coordenadas basicas de uma cultura politica que vinha sendo construida em
torno de direitos de cidadania no plano social, guiada por um principio igualitario
e sustentada pela acéo do Estado.

Essa mudanca vem sendo efetuada sob a ameaga da crise econdmica
internacional. As saidas propostas para a crise tem se resumido, por presséo do
mercado financeiro, a retomada do lucro empresarial, o que envolve a
desestruturagdo dos sujeitos coletivos que representam as classes
subalternizadas. Para tanto, atua-se diretamente, isto €, além do terreno da
producao, no terreno social, debilitando/destruindo as estruturas de assisténcia e
protecdo aos cidadaos, as noc¢des de servigo publico e de gratuidade no acesso
a servigos basicos.

No ambito desse processo, que nao é novo em nosso pais, a similitude
dos projetos politicos defendido pelos grandes partidos institucionalizados
(PSDB, PMDB, PSB, PSD e, até mesmo, o PT), bem como a tentativa de
anulacdo de qualquer estratégia que se baseie na soberania, popular, sdo
indicios de que os mecanismos ditos democraticos apresentam-se mais como
formalismos que atrapalham a tomada de decisbes “necessarias”. Nesse
sentido, sdo deixados de lado na pratica da “governancga’ cotidiana e sao
substituidos por decisGes cada vez mais autoritarias e opacas.

Conforme defendido por Baylos (2012, p.14), “é possivel que praticando tal

hermetismo ameacador, pretenda-se excitar na sofrida cidadania social imagens
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variadas de distopias atravessadas por angustiantes pesadelos e por uma
sensacao de medo invencivel com efeitos paralisantes em relagao ao futuro”.

S&o tempos dificeis, portanto. Mas o processo ainda estd em aberto. E
importante considerar, também, o espac¢o das lutas sociais cotidianas como um
terreno de confrontacdo ideoldgica e de possibilidade de orientagdo cultural e
politica contra-hegemonica, que requer vigilancia constante por parte dos
interessados em preservar/aprofundar o modelo constitucional da democracia
social e a renovacdo da esfera publica em um sentido democratico real,
conforme indicado por Coutinho (1980).

Nessas circunstancias, mais do que caracterizar a democracia, torna-se
necessario compreender as diretrizes que possibiltam o seu alcance na

perspectiva da garantia de direitos.

2.2
Estado e Sociedade Civil: caracteristicas de uma relagcdo necessaria
para uma democracia garantidora de direitos

Refletir sobre o desenvolvimento da cidadania e sobre a garantia de
direitos sociais requer, no contexto do processo democratico, pensar na
constituicdo do Estado, no enfrentamento das desigualdades da sociedade
capitalista e, por conseguinte, no desenvolvimento de um sistema de protecdo
social.

Nesse contexto, destaca-se, como eixo de andlise, o processo de

constituicdo, as diretrizes e o desenvolvimento dos Welfare States, que,

[...] no mundo ocidental, responderam diferentemente as demandas por maior
igualdade e seguranca, segundo distintas concepc¢des de justica e oscilando entre
diversos ideais de igualdade social, particularmente quando referida a dupla e
contraditoria dimensdo de igualdade de resultados e igualdade de oportunidades
(Draibe, 1989, p.04).

A partir dessa constatacdo, € possivel caracterizar o Welfare State como
uma das modalidades de organizacéo do Estado no século XX, cujas mudancas

internas sofrem influéncias das transformacdes na questéo social, representando
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esfor¢cos na reestruturacdo econémica, politica e moral das sociedades. Nesta
perspectiva de atuacdo do Estado, parte-se da premissa de que o mercado néao
sobreviveria se os trabalhadores néo tivessem garantidos as minimas condi¢des
de vida. Referindo-se ao Welfare State, Esping-Andersen (1995, p. 73) enfatiza
que:

[...] economicamente, significou um abandono da ortodoxia da pura logica do
mercado em favor da exigéncia da extensdo da seguranca do emprego e dos
ganhos como direitos de cidadania; moralmente, a defesa de ideias de justica
social, solidariedade e de universalismo; politicamente, o Welfare State foi parte de
um projeto de constru¢do nacional, e democracia liberal, contra o duplo perigo do
fascismo e do bolchevismo.

Em si, esse estagio de organizagdo do Estado, sobretudo nos paises onde
se desenvolveram no sentido da universalizagéo de direitos, demarca rupturas
com a postura conservadora, autoritaria e centralizadora, demonstrando um
redimensionamento articulado a perspectiva de democratizacdo social.

A literatura sobre o Welfare State®* demonstra néo existir uma evolugéo
linear dos padrdes de protecao social e, consequentemente, que 0s impactos de
cada modelo de Welfare se diferencia entre os paises, a partir de suas
conjunturas especificas, sendo significativamente importante a compreensao
acerca das “coalizbes politicas de classe” (Esping-Andersen, 1991, p.3) sobre as
quais se fundamenta.

Tendo em vista que o Welfare State é resultado de configuracdes
historicas particulares de estruturas estatais e instituicées politicas, no caso do
Brasil, especificamente, apresenta-se como uma perspectiva inconclusa,
aproximando-se do que se caracterizou como padréo meritocratico-particularista,
no qual a politica social intervém no intuito de corrigir as agdes e consequentes
distor¢bes do mercado (Draibe, 1989).

Assim, as analises existentes sobre os Welfare State, permitem interpreta-
los como uma exigéncia histérica, o que decorre, para uns, do processo de
industrializacdo e acumulacdo do capital; para outros da deflagrada
industrializacdo e urbanizacdo crescentes. Sua implementacdo, independente
dos padrdes, acaba por mediar conflitos e diminuir, ou restringir, os efeitos da
guestao social, que ao invés de equacionada se reformulam e se apresentam

sob novas expressoes.

2L A esse respeito, ver: Esping-Andersen (1991); Draibe (1993); Vianna (2008); Arretche (1995) e
Fiori (1997).
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No entanto, o avanco e ampliagdo dos Welfare se viram ameacados desde
fins do século XX, a partir das mudancas que, dentre outros aspectos,
impactaram o mundo do trabalho. As ideias neoliberais, de reforma do Estado,
desaceleraram a expansao dos Welfare e, em grande parte do mundo, limitaram

paulatinamente sua intervengdo no cenario social. Assim,

[...] s&o inimeros os sinais que indicam uma lenta transformacgao, ou transicao de
guase todos 0s casos ou tipos, em direcdo as formas mais atenuadas, ou menos
inclusivas de cobertura, dos varios sistemas que compuseram o Welfare em seu
periodo aureo. Lenta desativagdo que acompanhou o0s processos de ajuste
macroecondmico e reestruturacao industrial dos paises centrais, € 0S processos
de estabilizacéo e desindustrializacdo dos paises periféricos (Fiori, 1997, p. 13).

Integrada a esse processo, e em permanente relagdo com as intervengdes
estatais, a sociedade civii é cada vez mais convocada a assumir
responsabilidades politicas e sociais. Dessa forma, as ag¢fes que visam a
reformar do Estado passaram a influenciar o funcionamento da sociedade civil e,
em consequéncia, a ampliar o potencial de emancipacgdo politica das classes
populares.

No que se refere a sociedade civil, entendida como espaco das lutas
sociais, torna-se importante destacar sua relevancia no trato de uma concepcao

de Estado ampliado, que

[...] em sentido amplo, com novas determinacdes, comporta duas esferas
principais — a sociedade politica (que Gramsci também chama de ‘Estado em
sentido estrito’ ou de ‘Estado-coercédo’), que €& formada pelo conjunto dos
mecanismos através dos quais a classe dominante detém o monopdlio legal da
repressdo e da violéncia, e que se identifica com os aparelhos de coercdo sob
controle das burocracias executiva e policial-militar; e a sociedade civil formada
precisamente pelo conjunto das organiza¢des responsaveis pela elaboracéo e/ou
difusdo das ideologias, compreendendo o sistema escolar, as igrejas, os partidos
politicos, os sindicatos, as organiza¢des profissionais, a organizacdo material da
cultura (Coutinho, 1997, 76-77).

Assim, a concepcdo de Estado ampliado torna-se relevante na andlise e
compreensdo da importancia das lutas sociais. Essa concepcédo, resultante do
somatorio entre sociedade politica e civil, ndo se resume as consideracdes e
intervencdes dos 6rgdos de poder das esferas governamentais instituidas. Ao
contrério, explicita o reconhecimento de que os conflitos sociais perpassam 0s

aparelhos estatais, ndo mais considerados como um mero espago de poder em
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favor ou a servico da classe dominante, mas sim um espac¢co permeado por
interesses de classes.

Nestes termos, o Estado contemporaneo nao pode ser caracterizado
apenas como um sistema burocratico-coercitivo. Ao contrario, devem ser
considerados os diversificados mecanismos inseridos na sociedade civil - espaco
de disputas, mas onde se pode dar a organizagdo das massas populares livres e
democraticamente organizadas — que contribuem para que se estabelecam as
bases da hegemonia e do consenso. Nessa perspectiva, Coutinho (1989, p. 78)
afirma que “ndo ha hegemonia, ou direcao politica e ideolégica sem o conjunto
das organizacbes materiais que compdem a sociedade civil enquanto esfera do
ser social”.

Importante destacar que o que possibilita as classes dominantes manterem
0 poder ndo € a forga bruta, mas a obtencdo da dominacao cultural, ou seja, a
capacidade de difundir por toda a sociedade, suas filosofias, valores, gostos etc.
Dessa forma, hegemonia e coergdo sdo componentes da supremacia de uma
classe que passa a ser dirigente (exerce a dire¢do) sem deixar de ser dominante
(dotada de poder coercitivo). Para Gramsci (1978, p. 10), ser dirigente, no
entanto, é diferente de ser dominante. A direcdo se conquista pelo consenso,
enquanto a dominacdo se obtém pela coercdo. Neste sentido, o Estado é
“hegemonia encouragada de coercao”.

Dessa forma, o papel da sociedade civil deve ser considerado como de
grande importancia politica, ao possibilitar que as classes populares travem um
processo de luta pelo estabelecimento de um novo projeto hegemdnico social.
Em si, constitui-se em uma arena onde as classes populares podem organizar
suas associagfes, confrontar diferentes projetos ético-politicos, articular suas

aliangas e disputar hegemonia. Sob esta oOtica,

[...] o Estado, os partidos e as diversas instituicbes existentes sdo entendidos
como superaveis pela sociedade ‘regulada’, o lugar onde as massas podem
encontrar as condi¢des para se tornarem sujeitos livres e socializados. Por isso, a
verdadeira funcdo de um Estado democratico deve ser ‘ética’, ‘educativa’, de
‘impulso histérico’, de ‘elevacéo intelectual e moral das massas’. O Estado se
torna ético porque promove o crescimento da sociedade civil sem anular os
espacos de liberdade dessa, de modo que a sociedade civil, a medida que
amadurece na responsabilidade e na socializacdo do poder, acaba anulando as
intervengdes externas e coercitivas do Estado e se transforma em ‘Estado sem
Estado’. Trata-se na verdade, de uma ‘pura utopia’, como o préprio Gramsci
reconhece, mas ‘fundamentada sobre o pressuposto de que todos os homens séo
realmente iguais e portanto igualmente racionais e morais, quer dizer, passiveis de
aceitar a lei espontaneamente, liviemente e ndo por coer¢cdo, como imposta por
uma outra classe, como coisa exterior a consciéncia (Semeraro, 1999, p. 70).
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Portanto, a reflexdo sobre a temética dos direitos sociais revela o que se
pode considerar como conquistas das classes populares que, no processo de
correlagdo de forgcas, fizeram com que o Estado reconhecesse suas
necessidades e interesses. Neste sentido, cabe situar que

[...] as discussdes recentes sobre sociedade civil estdo marcadas pela emergéncia
dos novos movimentos sociais, a partir dos anos 1970, e pela crise do socialismo
real no Leste Europeu, no final dos anos 1980. Ambos os processos fizeram
ressurgir a ideia de uma contraposicdo entre sociedade civil e Estado, sendo que
o fortalecimento da sociedade civil € visto como condi¢ao para se poder redefinir o
papel do Estado e a relacéo entre ambos (Stampa, 2006, p. 18).

No entanto, a perspectiva do reordenamento Estatal, sobretudo pés anos
80, demarcou fases que reafirmam ou reproduzem uma légica de produtividade
e de modelos gerenciais do setor privado na administragdo da esfera publica.
Inicialmente, estabeleceram-se mudancas de carater macroeconémico, que
permitiram um quadro de ajuste em busca da estabilidade econdmica, redugéo
do tamanho do Estado e desmantelamento de instituicdes de prote¢do social.

Da mesma forma, neste cenario, as relagdes entre Estado e sociedade civil
também foram marcadas por redefinicdes nas relagdes entre publico e privado,
influentes no pensar a constituicdo dos espacos publicos e no processo de
construcao democratica.

Como indicado anteriormente, estes elementos permitem constatar que os
anos 80 e 90 sdo determinantes na confluéncia e permanente disputa entre
projetos societarios antagdnicos, sendo um caracterizado por seu carater politico
participatério e, outro, pelo enfoque neoliberal da democracia representativa.

Apesar de deflagrados com perspectivas e intengces opostas, ambos os
projetos requeriam interlocucdo com uma sociedade civil ativa. Para Dagnino
(2004, p. 140):

[...] essa confluéncia e a crise que dela se origina sdo particularmente visiveis no
Brasil, embora pareca possivel defender a ideia de que, com diferencas de
intensidade, considerando os diferentes ritmos e modos de implementacéo das
medidas neoliberais e dos processos de democratizagdo nacionais, este cenario é
compartilhado por muitos dos paises da América Latina.

De um lado, tem-se um projeto que busca ampliar a democracia, investindo
na criacao de espacos publicos e na participacao da sociedade civil nos debates

e decis@es direcionadas as questdes de politicas publicas. No Brasil, este projeto
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tem como marco formal a Constituicdo de 1988, quando 0s movimentos sociais
desempenharam papel significativo na contraposicdo ao regime militar existente,

apostando na acéo politica que

[...] deve ser entendida num contexto no qual a participacdo da sociedade civil se
tornou central como caracteristicas distintivas desse projeto [0 democratico
participativo], subjacente ao préprio esfor¢o de criagdo de espacos publicos onde
0 poder do Estado pudesse ser compartilhado com a Sociedade (Dagnino, 2004,
p. 141-142).

De outro lado, temos um projeto que defende que o Estado deve retirar-se
de modo progressivo de seu papel de protegéo social e de garantidor de direitos.
Nesse cenario, a partir dos anos 90, destaca-se, no Brasil, 0 propésito de aplicar
e consolidar reformas neoliberais, por intermédio das quais se buscava substituir
a atuacdo direta do Estado pelo estabelecimento de marcos regulatério em
atividades repassadas ao setor privado; o aumento da competitividade e a novos
parametros para qualidade e oferta de servigos sociais. As mudancas
provenientes do avanco das reformas afetam as relacbes entre mercados e
Estados, levando a que os desafios postos a superacdo dos problemas sociais
extrapolem as possibilidades de intervencao estatal. Nesta concepc¢éo, o Estado
deveria diminuir suas responsabilidades sociais, transferindo-as para a

sociedade civil. Como aponta Ferrarezi (1997, p. 2-3),

[...] ndo é por outro motivo que agéncias multilaterais, como o BID, tém orientado
Seus recursos para projetos que contenham mecanismos de fortalecimento da
participagdo comunitéria e para projetos cujas proprias organiza¢des da sociedade
civil atuam na provisédo direta de servigos sociais e no controle de ac¢des publicas
estatais [...] As organiza¢Bes da sociedade civil passam a ocupar o espago
publico, espago que era antes considerado como esfera reservada do Estado
(confundindo espago publico estatal com espago publico social) o qual néo
conseguiu efetivamente garantir o interesse publico, os direitos sociais e
democratizar o0 acesso as politicas sociais.

Diante desse processo, e das consequentes relacdes estabelecidas entre
Estado e sociedade civil, torna-se possivel perceber o movimento da sociedade
politica pela manutencéo do poder e da hegemonia — onde o confronto entre as
referidas instancias passa a ser substituido pela possibilidade de atuagéo
conjunta, expressa pelos recorrentes processos de institucionalizacdo dos
movimentos e das representacdes sociais.

Essa ldgica, que demarca uma disputa politico-cultural entre projetos

antagonicos, acaba por se pautar na utilizacdo das mesmas terminologias,
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resignificadas com o intuito de mascarar a perversidade e o papel ainda

conservador do Estado, que se intitula democratico. Para Dagnino (2004, p. 142)

[...] a disputa politica entre projetos politicos distintos assume entdo o carater de
uma disputa de significados para referéncias aparentemente comuns: participacao,
sociedade civil, cidadania e democracia. A utilizacdo dessas referéncias que sdo
comuns, mas abrigam significados muito distintos, instala o que se pode chamar
de crise discursiva: a linguagem corrente, na homogeneidade de seu vocabulario,
obscurece diferencas, dilui nuances e reduz antagonismos. Nesses
obscurecimentos se constroem sub-repticiamente os canais por onde avancam as
concepcdes neoliberais, que passam a ocupar terrenos insuspeitos. Nesta disputa,
na qual os deslizamentos semanticos, os deslocamentos de sentido, sdo as armas
principais, a préatica politica se constitui num terreno minado, onde qualquer passo
em falso nos leva ao campo adversario. Ai, a perversidade e o dilema que ela
coloca, instaurando uma tensdo que atravessa hoje a dindmica do avanco
democratico no Brasil.

Reafirmando as contradicbes desse processo, ganha destaque, no
contexto de crise do Estado de Bem-Estar Social, a estratégia de
descentralizacdo das politicas sociais, presente — mesmo que sob Oticas
distintas - tanto no discurso neoliberal, quanto nas proposicées que 0s setores
de esquerda passam a defender.

2.3
A reformatacéo das Politicas Sociais aluz da Reforma do Estado

As transformagdes propostas pelas reformas neoliberais destacaram-se
pela remercantilizacdo da for¢a de trabalho, fragmentacdo e desmobilizacdo dos
sindicatos e entidades representativas, desregulamentacdo e rotatividade do
mercado de trabalho, bem como pelas privatizacdes dos servicos publicos.
Como reflexo, restringiu-se a intervencéo social do Estado, que deveria reduzir
acOes e programas, inclusive de protecéo social, destinando-os a segmentos da
sociedade, em especifico a grupos com maiores indices de caréncia, pobreza e
vulnerabilidade. Assim, o Estado passou a atuar frente a questédo social de modo
pontual e focalizado, também responsabilizando os individuos, e segmentos da
sociedade civil, pela situagdo em que se encontravam. Como ja afirmava Telles
(2001, p. 85):
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[...] os tempos agora s&o outros; as conquistas sociais alcancadas estdo sendo
devastadas pela avalanche neoliberal no mundo inteiro; a destituicdo dos direitos
também significa a erosdo das mediacdes politicas entre 0 mundo do trabalho e as
esferas publicas, e que estas, por si mesmas, se descaracterizam como esferas
de explicitacdo de conflitos e dissensos, de representacdo e negociacéo [...]; é por
via dessa destituicdo, da eroséo de direitos e das esferas de representacéo, que

se constroi esse consenso de que o mercado é o Unico e exclusivo principio
estruturador da sociedade e da politica.

Nesse sentido, o avanco das reformas ocorreu de modo distinto e
segmentado, apresentando respostas que dependem tanto das forcas politicas
gquanto dos recursos técnicos dispensados a sua execucdo. Desta forma - ao
contrario das reformas nos sistemas eleitorais e politicos; das reformas no
sistema judiciario e das reformas administrativas - o campo das politicas e dos
sistemas de servigos sociais processou significativas transformacdes, pautadas
em razdes e interesses distintos, tais como a expansao de empresas produtoras
e garantidoras de insumos; as demandas apresentadas pelos cidadaos; o
processo de descentralizagdo e a necessidade de assegurar legitimidade aos
governos eleitos; a perda de poder de atores vinculados ao pacto corporativo e
ao comando das instituicbes sociais; 0 surgimento de diversas organizacoes de
carater ndo governamental, provedoras de servicos; e a crescente dependéncia
dos governos de empréstimos as agéncias de cooperacao internacional; dentre
outros.

Portanto, foi no campo das politicas sociais que, em grande parte, ocorreu
o enfrentamento de orientacbes e modelos para a reforma do Estado. De um
lado, percebem-se as influéncias e demandas para a reproducdo do capital
financeiro - demarcadas pela légica da privatizacdo e pelo acesso a politicas de
seguridade social, pautadas na segmentacdo da populacdo e expressas pela
capacidade contributiva ao sistema. De outro lado, e contraditoriamente,
observou-se um crescimento na participagdo da populagdo usuéaria na cogestao
de sistemas sociais (com énfase no campo da saude), na definicdo de
prioridades para a aplicacdo de recursos financeiros e na defesa de perspectivas
integradas a processos de descentralizacdo e democratizagdo da gestao publica.

Consequentemente, o debate sobre a Reforma de Estado no ambito das
politicas e servigos sociais foi dinAmico e conflitante, por alternar a influéncia de
perspectivas conservadoras e, a0 mesmo tempo, por se propor a assegurar uma
espécie de governabilidade democratica, para assim possibilitar a inclusdo social

dos, até entdo, marginalizados.
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Nesse processo, consideracdes sobre a universalizagdo e a equidade dos
servicos prestados, ndo constituiram, por longa data, diretrizes centrais dos
programas sociais. Em praticamente toda a América do Sul, a exemplo do que
ocorreu no Brasil, as raizes da desagregacéo e “exclusdo social’ apoiaram-se
em semelhantes condutores de desigualdades, fossem elas as de renda; as
urbano-rurais, as regionais, as de raca e género, dentre outras. Diante destes
aspectos, Draibe (1997, p. 04) assinala que:

[...] embora referidas as distintas estruturas socioeconémicas e operando
programas junto a clientelas de diferentes dimensdes, as politicas sociais de
varios paises tendiam a excluir ou a preterir, dos seus beneficios, grupos de
mesma hatureza social: as populagfes rurais; 0s setores pobres urbanos e rurais;
os trabalhadores ligados ao setor informal e a atividades marginais; enfim, os
grupos desprovidos de organizacéo, forca e poder de barganha.

E importante destacar que, até final dos anos 1980, o Brasil e demais
paises sul-americanos apresentavam, sem exce¢do, mecanismos de regulagéo
dos sistemas de protecdo social, caracterizados: (1) pelo elevado grau de
centralizagcéo - onde se destacava a diferenciacao das competéncias especificas
de cada nivel de governo sobre os diferentes programas sociais; (2) ineficazes
formas de regular e implementar as politicas nas estruturas sub-nacionais de
governo - onde se registravam variagfes das dimensdes de redes publicas dos
servigos sociais); (3) forte corporativismo de grupos profissionais - onde se
destacam situacdes de privilégios, em geral mobilizados por posturas
corporativistas de funcionarios e beneficiarios; (4) e parca ou inexpressiva
tradicdo participativa da sociedade na implementacdo e operacionalizagdo do
programas existentes - o que ndo se constituiu como um traco marcante, a
exce¢do do envolvimento sindical na estruturagdo dos sistemas de seguridade
social, ou das “juntas de padres”, no sistema de ensino fundamental de alguns
paises (Draibe, 1997).

A influéncia destes aspectos acabou por conferir pouca transparéncia ao
conjunto de politicas, atuando de forma inibidora e restritiva na implementagéo
de mecanismos de reordenagcdo, modernizacdo, ou mesmo inovagao
institucional.

Como resultante destes aspectos, o Brasil apresentava-se, no limiar dos
anos 1980, como uma espécie imperfeita de Estado de Bem Estar Social. Sua
expansao encontrava-se associada a um padrdo mais redistributivista e

institucional, fundado na perspectiva de expansao de programas universais nas
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areas de saude e educacdo, e em uma presenca subordinada da assisténcia a
previdéncia social.

Esse quadro modificou-se no final da década, quando os sistemas de
protecdo social passaram a submeter-se as pressdes contraditorias decorrentes
da democratizagcédo, dos ajustamentos e da crise. As demandas por ampliacdo
dos direitos sociais pautavam-se no ideério do universalismo e, por conseguinte,
na ampliacdo de cobertura dos programas e na efetividade do gasto social.
Foram definidas metas orientadas pela descentralizacdo; pela transparéncia
relativa aos processos decisorios; e pela ampliacdo da participacdo social.

Estes aspectos, de certa forma integraram a perspectiva adotada pela
Constituicdo Federal de 1988, no que se refere, em geral, as politicas sociais e,
em particular, as diretrizes da futura politica de assisténcia social. Entretanto,
mais de vinte anos apods a promulgagéo da Constituicdo e do inicio das reformas
no campo das politicas e servigos sociais, € possivel afirmar que tais processos
ainda se caracterizam como insatisfatorios, tendo em vista a persisténcia dos
baixos indicadores de desenvolvimento social no Brasil**.

Por outro lado, se tomarmos como parametro o padrdo histérico de
construcdo dos Estados de Bem-Estar Social, tampouco é possivel verificar
grandes transformacfes. As mais generalizadas, referem-se a alteracdo de
programas compensatorios para a pobreza, financiados por fundos sociais. Ou
seja, ndo houve mudancgas significativas no cenario social que viessem a garantir
a equidade e, deste modo, melhorar duradouramente 0 acesso aos programas e
politicas sociais. Ao contrario, no persistente processo pela garantia de avancos
e melhorias, demarca-se a fragilidade de enfrentamento das reformas por
intermédio dos gastos sociais, que sofrem, ao longo dos anos, quedas
sistematicas e que desestabilizam os padrdes democraticos defendidos.

Dessa forma, destacam-se como impactos desse processo: a fragilizagédo
de programas universais; a tendéncia a “assistencializagéo” da politica social e o
rompimento dos parametros de solidariedade nos regimes previdenciarios
reformados. Assim, “os ja limitados sistemas de prote¢cdo social emergem da
primeira onda de reformas mais destruidos que reformados, com menor
potencial de acdo, exatamente quando passaram a receber mais volumosas
demandas [...]" (Draibe, 1997, p. 7).

22 A titulo de exemplo, cabe lembrar que o Brasil ocupa a 842 posicao entre os 187 paises listados
no Indice de Desenvolvimento Humano (IDH), publicado pela Organizacdo das Na¢des Unidas
(ONU).

Fonte: Portal G1. Disponivel em: http://gl.globo.com/brasil/noticia/2011/11/brasil-ocupa-84-
posicao-entre-187-paises-no-idh-2011.html. Acesso em 12/04/2012.
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A partir dessa realidade, a sociedade civil ganha importancia e, em seu
interior, as Organizacbes Ndo Governamentais (ONGs) despontam como atores
importantes, passando a influenciar a légica de implementacdo das politicas
sociais, qualificando a emergéncia do terceiro setor, caracterizado por uma
filantropia redefinida (Landim, 1993; Paoli, 2002).

As relacgdes estabelecidas entre Estado e ONGs constituem-se em um dos
exemplos da légica perversa, através da qual se efetiva a transferéncia de
responsabilidades para o contexto da sociedade civil. Torna-se aqui importante
demarcar, também, que se as ONGs surgem vinculadas aos movimentos
sociais, ao se expandirem - e se aproximarem das exigéncias de ajustes
estruturais determinados pelo modelo neoliberal — autonomizam-se, passando a
responder as agéncias internacionais de financiamento e ao Estado para os
guais prestam servigos. Estabelece-se assim uma questéo: a quem representam

estas organizacdes? Neste sentido,

[...] hd um deslocamento no entendimento da representatividade tanto por parte do
Estado quanto por parte dos atores da Sociedade Civil. No caso das ONGs, por
exemplo, essa representatividade parece se deslocar para o tipo de competéncia
que possuem: o Estado as vé como interlocutoras representativas na medida em
que detém um conhecimento especifico que provém do seu vinculo (passado ou
presente) com determinados setores sociais: jovens, negros, mulheres, portadores
da HIV, movimentos ambientais, etc. Portadoras dessa capacidade especifica,
muitas ONGs passam também a se ver como ‘representantes da sociedade civil’,
num entendimento particular da nocao de representatividade. Consideram ainda
que sua representatividade vem do fato de que expressam interesses difusos na
sociedade, aos quais ‘dariam voz'. Essa representatividade adviria entdo muito
mais de uma coincidéncia entre esses interesses e os defendidos pelas ONGs do
gue de uma articulacéo explicita, ou relagédo organica, entre estas e os portadores
destes interesses (Dagnino, 2004, p. 150).

Com base no que foi afirmado, ganha relevancia o debate acerca da
participacdo, entendida sob um viés solidario, com énfase em ag¢fes voluntarias
e na, tdo mencionada, “responsabilidade social’, seja de individuos ou de
empresas. Essa concepgdo traz consigo o ideario da redefinicdo do sentido
coletivo defendido pela participa¢do social, propondo a adog¢do de uma ldgica
individualista e privatista, 0 que acaba por ocasionar a “despolitizacdo da
participacao” (Telles, 1994).

Nesse contexto, cada vez mais os espacgos “democraticos”, de participacéo
da sociedade civil, levam ao debate e a formulacdo de politicas publicas,
reservando, porém, aos setores dessa mesma sociedade, ndo o papel de

compartilhar decisées, mas o de assumir responsabilidades ou mesmo funcdes
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direcionadas a execucao, para implementacao, de politicas publicas, provendo
servicos até entdo definidos como deveres do Estado. Assim, esta conduta se
estabelece na contramdo da proposta de participacdo concebida pelo projeto
democratico e participativo, que objetiva uma “partilha efetiva de poder” entre
Estado e sociedade civil, através de dindmicas e condutas deliberativas no
interior dos espacos publicos (Dagnino, 2002).

Assim, as politicas sociais sdo evocadas a combinar a sustentacdo das
condicbes estruturais de competitividade — pautadas pela austeridade e
restricbes fiscais — aos objetivos de justica social — que pressupdem politicas
inclusivas, eficazes e competentes no atendimento das demandas, colaborando
para restringir os efeitos negativos da mundializa¢éo ou globalizacdo do capital.

Como parte desse processo, eixos importantes, inscritos na Constituicdo
de 1988, circunscrevem o debate e as diretrizes de reorganizacdo dos sistemas
de politicas. Dentre eles, a descentralizagdo dos programas caracteriza-se como
uma tendéncia, sendo reafirmada nos processos de reforma do Estado como a
principal forca de reordenacéo e dinamizagcdo de novas politicas. Para que se
consolidem, destacam-se como condi¢Bes primarias: uma politica clara, continua
e coordenada; uma adequada simetria entre seu caréter fiscal e de competéncia
e encargos; uma capacidade administrativa e sistemas ageis de monitoramento,
avaliagao e informacéo.

Além disso, prop8e-se, em razdo da “impoténcia do Estado” em responder
as demandas sociais, a conjugacdo dos esforcos publicos e privados, por
intermédio de parcerias e da participacdo social. Destaca-se, ainda, nas
experiéncias conjuntas de esforcos ndo governamentais e estatais, a ampliacdo
de espacos e formas de participacdo — a exemplo dos conselhos e estruturas
colegiadas de diversos tipos. Com isso, multiplicam-se os espacos publicos ndo
estatais, que, por um lado, buscam efetivar objetivos de alcance nacional, e, por
outro, séo considerados um campo fértil para novos formatos de prote¢éo social.

Outra diretriz, sustentada como necessaria, € a de integracdo de
programas voltados para investimentos em areas relativas as condi¢des basicas
de vida da populagéo. Dessa forma, refor¢a-se a concepgdo de politica social
como um sistema de politicas que atuam simultaneamente, e cuja execugao se
remete ao reconhecimento de expressfes que demarcam processos de
“exclusao social”.

Por fim, situa-se como necessario elevar o padrdo e a eficacia do gasto
social, tornando-se importante empreender esforcos para a aplicacdo de

recursos adequados nas éareas sociais fundamentais, de modo a que, nos
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momentos de crise, ajustes financeiros ou recessdo, evitem-se o0
aprofundamento de crises e a deteriorizacdo dos servi¢os sociais.

Entretanto, apesar da necessidade da incorporacdo de todos esses
aspectos na construcdo de uma nova institucionalidade no ambito das politicas
sociais, ndo é possivel olvidar que o avanco do neoliberalismo ocasionou uma
inflexdo na histéria e na cultura politica do pais que, reforcado pela
reestruturacdo do Estado e da economia, distorceu perspectivas e principios
balizadores da ampliacdo de acesso e de participacdo da populacao,
ocasionando, assim, impactos diretos na consolidacdo da perspectiva

democratizante e, por conseguinte, na garantia de direitos.

2.4
Histéria e Cultura Politica no Cenéario de Democratizacao:
expressodes, criticas e influéncias

Pensar a histéria politica como ponto de partida significa assumir o
propésito de realizacdo de um exercicio reflexivo sobre a importancia de estudos
que tenham como objeto “temas politicos”, capazes de desvelar suas influéncias
guando relacionados a execuc¢édo de praticas politicas de cunho social.

Dessa forma, intenta-se explicitar elementos que fundamentem o pensar
sobre a abordagem desses temas, concentrando, num primeiro momento foco
na relagéo entre histéria e politica.

Neste sentido, convém destacar que comumente o termo politica é
utilizado como equivaléncia ao termo poder, cuja mudanca na forma de ser
concebido foi fundamental ao processo de revitalizagdo, ou mesmo renovagéao,
da histoéria politica. Essa mudanca pressupde ultrapassar o reconhecimento do
processo lento e gradativo, de concepcéo singular, de poder vinculado a certos
individuos e instituicbes, atingindo uma otica de natureza coletiva concebida e
determinada no contexto das relagfes sociais. Nesta l6gica, que consolida uma

significagao plural da palavra poder, passando ao reconhecimento de “poderes”,
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o0 estudo do politico vai compreender ndo mais apenas a politica em seu sentido
tradicional, mas, em nivel das representacdes sociais ou coletivas, 0os imaginarios
sociais, a memodria ou memodrias coletivas, as mentalidades, bem como as
diversas praticas discursivas associadas ao poder (Falcon, 1997, p. 76).

Assim, torna-se evidente uma trajetéria avancos e recuos que acabam por
delimitar o debate, a caracterizacdo e a distingdo entre uma velha e uma nova
histéria politica. De fato, 0 que pode colocar em questao é a natureza do politico
e o significado de suas relacées com demais esferas da realidade social.

Se nas trés primeiras décadas do século XX, a historia politica tomou por
base, e foi compreendida assim no mundo ocidental, a partir e por intermédio do
Estado, desfrutando de posicdo de prestigio por se relacionar com fatos
atinentes a monarquias, guerras e regimes politicos; posteriormente essa
concepcédo perde seu carater até entdo hegemoénico, tendo o seu processo de
declinio se tornado relevante, evidenciado a partir da fundacdo da Revista
Annales.

Publicada na Franga, no ano de 1929, esta revista configurou o epicentro
das mudancas ocorridas no campo do conhecimento histérico, passando a
defender uma concepc¢do de historia total, na qual o econdmico e o social

ocupam lugar fundamental. Logo,

seus pressupostos enfatizavam a longa duracdo como mais importante que 0s
movimentos de ruptura — ou de curta duracdo. Privilegiaram a continuidade, as
entidades coletivas, os fenbmenos sociais e suas relacdes com o econdmico e o
mental, 0 mundo do trabalho, da producéo e das relagdes sociais dai resultantes;
enfim, a andlise das estruturas “vistas de baixo”, a opinido das pessoas comuns e
0 interesse por toda a atividade humana (Oliveira, 2007, p. 95).

Tal movimento passa a questionar o significado e uso da histéria politica
de forma factual e, por conseguinte, sua vinculagéo a circunstancias superficiais
e particulares. Nestes termos, por privilegiar o nacional, a antiga concepcao
concentrava suas analises, interpretacdes e reflexdes em estudos sobre atores e
personagens de expressdo no cenario da politica, mantendo um perfil de
descricdo linear dos fatos, que colaborava para formacdo de seu carater
circunstancial, cronolégico, efémero, idealista, metédico e, dentre outros,
subjetivista.

Analisando as caracteristicas do modelo da histéria politica existente nas

primeiras décadas do século XX, Juliard (1988, p. 181) define:
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[...] a historia politica é elitista, talvez biogréfica, e ignora a sociedade global e as
massas que a compdem; é qualitativa e ignora a comparacao; é narrativa, e ignora
a analise; é idealista, e ignora o material; é ideoldgica e ndo tem consciéncia de
sé-lo, é parcial e ndo sabe; prende-se ao consciente e ignora o inconsciente; visa
aos pontos precisos e ignora o longo prazo; em uma palavra, uma vez que essa
palavra tudo resume na linguagem dos historiadores, é uma histéria factual.

Diante dessas qualificacdes, a histéria politica era considerada incapaz de
construir hipoteses explicativas, ou mesmo apresentar sinteses capazes dar
visibilidade a ascenséo das massas e do processo democratico.

Contudo, os estudos sobre o campo politico foram progressivamente
adotando novas formulacdes e enfoques, possibilitando o investimento em novos
contextos de analise direcionados ao debate sobre o econdémico, o social e o
cultural. De modo concomitante, o declinio dos investimentos na historia politica
tradicional esta diretamente relacionado ao desenvolvimento e as influéncias da
sociologia politica, ou seja, aos estudos e ensaios relacionados ao sistema
politico e, consequentemente, as forgas politicas existentes.

A recuperacdo de prestigio dos estudos politicos deve-se, em grande
parte, a renovacao das perspectivas de abordagem, que possibilitaram ndo s6
desvendar novas problematicas para andlise, mas também o surgimento de
novos conceitos e técnicas investigativas. Nesse sentido, “o alargamento da
competéncia do Estado e a implementagcdo das politicas publicas, assim como
mais contato com a histéria com a ciéncia politica, a sociologia, a linguistica e
com a psicologia, abriram novos campos de estudo” (Hilario, 2006, p. 144).

Nessa direcdo, a nova historia politica deve ser compreendida como
detentora de uma concepgéo flexivel, por congregar multiplas perspectivas de
abordagem e por, também, buscar superar as barreiras metodolégicas de seu
estagio tradicional. Fala-se aqui na superacdo da auséncia do préprio carater
historico, que a caracterizava como restrita a tipificacdo de doutrinas e
pensamentos, mas nao ao estudo das racionalidades politicas existentes em
determinado tempo.

De modo expressivo, a nova historia politica apresenta analises sobre um
conjunto de elementos que integram o jogo politico, ocupando-se de estudos
sobre a participacdo e em um conjunto de aspectos integrados a vida politica.
Seu interesse desloca-se para a esfera da historia das formacées politica e das
ideologias, passando a se firmar como uma &rea capaz de dispor de fontes

palpaveis de qualificagcdo e quantificacdo. Portanto,
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[...] desejosa de ir ao fundo das coisas, de apreender o mais profundo da
realidade, essa nova histéria sustentava que as estruturas duraveis sdo mais reais
e determinantes do que os acidentes de conjuntura. Seus pressupostos eram que
os fenbmenos inscritos em uma longa duracdo sdo mais significativos do que os
movimentos de fraca amplitude, e que os comportamentos coletivos tem mais
importancia sobre o curso da historia que as iniciativas individuais (Ferreira, 1992,
p. 265).

Da mesma forma, torna-se possivel considerar que a histéria se
caracteriza como politica quando, na esfera do politico, conforma-se como o eixo
de articulacdo do social e de suas representacoes.

Dentre as contribuicBes que permitiram o renascimento da histéria politica,
ganha destaque a influéncia do marxismo, que propiciou, dentre outros aspectos
- a partir da concepcao do econdémico como elemento determinante nas relagées
de producédo - a andlise e compreensdo das relagdes entre atores sociais no
contexto da sociedade. Foram formuladas inUmeras criticas ao papel do
Estado®, que passou a ser considerado um instrumento da classe dominante,
sem qualquer margem de autonomia.

Da mesma forma, a influéncia marxista foi levada adiante por diversos
autores nos séculos IXX e XX, como foi o caso de Antonio Gramsci (1891-1937)
que, partindo da obra de Marx, legou a filosofia politica a concep¢édo de que o
poder ndo reside apenas no aparelho repressor do Estado, mas também na
hegemonia cultural e politica da classe dominante, a partir da qual os
governantes educam e submetem os governados (Gramsci, 1991). Sob esse
aspecto, a concepcao de hegemonia é fundamental para a compreensdo do
pensamento de Marx, uma vez que Gramsci opde-se a uma leitura esquematica
da obra marxista que leve a compreensdo de que as superestruturas (moral,
direito, religido etc.) ttm uma mera relacdo de dependéncia mecénica com as

estruturas (base econémica). Nesse sentido:

E precisamente a ideia de hegemonia assim entendida que distingue radicalmente
Gramsci de toda forma de mecanicismo na interpretacéo do decurso histérico e de
gualquer visdo redutiva ou autoritaria da funcdo das velhas ou novas classes
dirigentes. Se essas perdem a hegemonia cultural, ideolégica ou moral, deixam de
ser dirigentes e passam a exercer uma dominacgdo destinada & decadéncia e ao
colapso. Deste modo, Gramsci afasta-se de qualquer concepcao de tipo tiranico
da expressao "ditadura do proletariado” (Tortorella, 2008, s/p).

% Essas criticas partiram ndo somente do campo tedrico marxista, mas também de outras

correntes filosoficas, como foi o caso dos seguidores do anarquista Pierre-Joseph Proudhon (1809-
1865), autor de “O que é a Propriedade? Pesquisa sobre o Principio do Direito e do Governo”
(1840).
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Outra importante contribuicdo na forma de pensar e abordar a histéria
politica decorre dos anos de 1970, tendo por base estudos sobre a microfisica
do poder, através do qual se passou a considerar seu potencial autbnomo,
estando presente em diferentes esferas institucionais (escolas, fabricas, familias,
hospitais, hospicios, policiais, prisdes), ou seja, nas mais diversificadas
instancias, defendendo-se, assim, a tese de que “o poder € mais complicado,
muito mais denso e difuso que um conjunto de leis ou um aparelho de Estado”
(Foucault, 1989, p. 221).

Essa légica de pensamento, que propde um novo olhar no campo das
ciéncias humanas, acabou sendo determinante para o surgimento fecundo de
outras analises, com destaque para o surgimento do conceito de poder simbdlico
trabalhado por Bourdieu (1998), que dirige ao poder um sentido relacional, isto é,
a sociedade é compreendida como uma estrutura hierarquizada de poder e
privilégio, determinada tanto pelas relagbes materiais como pelas relagbes
simbdlicas (de status) e/ou culturais.

Outros elementos de influéncia para renovacao da historia politica referem-
se ao redirecionamento dos estudos sobre revolucdes, para estudos sobre
rebelides de carater politico e cultural, o que proporcionou o desenvolvimento de
revisdes historiograficas que acabaram por privilegiar o debate sobre cultura e
movimentos sociais, e, também, a sobreposicdo dos estudos direcionados as
analises sobre o projeto democréatico.

Na defesa de uma nova linha de andlise, os estudos acerca da nova
historia politica passam a se preocupar com as trajetérias das formacdes
politicas e suas respectivas ideologias. Nesta perspectiva, resgatam a acdo dos
atores sociais no campo da politica, dando visibilidade e reconhecimento a
pluralidade e & longa durac&o dos fenbmenos e, por conseguinte, a influéncia da
cultura politica na trajetéria dessa histéria.

Nesse sentido, a proposta de renovagdo inclui o intercAmbio com
elementos da ciéncia politica, fazendo com que a participacdo na vida politica
seja um tema fundamental, que permite o desenvolvimento de andlises sobre
sociabilidades, discursos e aspectos histérico-culturais. Nesta Otica, a “nova

historia” politica,

[...] ao se ocupar do estudo da participacdo na vida politica, integra todos os
atores, mesmo 0s mais modestos, no jogo politico, perdendo assim seu carater
elitista e elegendo as massas como seu objeto central. Seu interesse ndo esta
voltado para a curta duragdo, mas para uma pluralidade de ritmos que combina o
instantaneo e o extremamente lento” (Ferreira, 1992, p. 268).
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Portanto, essa concepcao de histéria defende que, para além de fatos que
ocorrem em ritmo intenso, e que correspondem a datas precisas, existem outros
gue se inscrevem em uma duracdo mais longa; de continuidades no tempo.
Consequentemente, as diferentes posi¢coes apresentadas em defesa dessa nova
historia, consideram o politico como o l6cus onde se articula o social e suas
respectivas representacdes (Rosanvallon, 1995).

Assim, ressaltar as varidveis politicas e culturais nas abordagens dos
estudos histéricos se torna importante para o reconhecimento da realidade
social, buscando, com base no presente, ou motivado pelo futuro, reinterpretar o

passado, analisando suas influéncias, pois

[...] as razbes da continuidade e da revitalizacdo da Histdria Politica se devem a
importancia do politico no mundo moderno, principalmente as mudangas no
cenario internacional a partir da década de 1980, exemplificadas nas criticas ao
modelo soviético autoritdrio e no anseio da democracia, no reformismo, no
surgimento dos movimentos nacionalistas e na reordenacdo da economia mundial
(Oliveira, 2007, p. 99).

Diante destes aspectos, o processo de resignificacdo da historia politica
aponta para algumas orientacdes, bem apresentadas por Gomes (1996):
(1) ela ndo se reduz a determinantes de qualquer outra natureza, ndo se
configurando um reflexo superestrutural, pois goza de ampla autonomia
influenciando a realidade social em sua dinamica global;
(2) a necessidade de ser pensada como mutavel podendo assim se expandir ou
se contrair, ou seja, se modificar no tempo e no espaco;
(3) sua relagdo com outros campos da realidade social, com forte influéncia de
guestdes culturais, visto que suas interpretacdes envolvem tanto fenémenos
sociais conjunturais, demarcados na ocorréncia de determinados eventos,
guanto fendbmenos sociais de longa duracdo, a exemplo de estudos sobre a
cultura politica de determinados grupos;
(4) privilegia os acontecimentos, recebendo a demanda social de incorporar
estudos sobre o tempo presente, embora ndo se esgote nesse campo de
abordagem;
(5) sofre o impacto relativo ao uso de novos instrumentos e metodologias de

analise, sobretudo quando vinculada a estudos sobre a histéria cultural.

Conforme apontado pelo autor, unem-se as dimensfes contempladas pela
histéria e cultura politica, onde refletir sobre experiéncias, a partir de um

conhecimento pautado na dimensdo de uma histéria politica renovada, permite
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desvelar quais elementos historicos perpetuam-se por conjunturas distintas,
através de tracos e fatos presentes em processos de longa duracgdo,
caracterizadores da cultura politica.

Nesses termos, pensar em cultura politica, suas formas e expressoes,
remete-nos a correlagdes estabelecidas entre valores, normas e atitudes que
permeiam e integram - num movimento de fluxo e refluxo de conjunturas
histéricas - os comportamentos, direcdes e diretrizes politicas na sociedade.
Portanto, sdo esses processos que dao origem a cultura, em suas formas e
expressoes.

Toda construcdo historica, delimitada pelas referéncias a constituicdo de
uma categoria explicativa de fenbmenos que abarcam distintas, mas por vezes
complementares, areas de conhecimento, destaca-se como relevante para o
entendimento da cultura politica como resultante dos tragos de uma sociedade
gue se perpetuam ao longo de processos transitorios e de transformagéo social,
pois “a menos que grandes rupturas histéricas forcem os grupos sociais a
redefinir esses padrdes, a cultura politica continuara a reproduzir-se de acordo
com suas matrizes originais” (Lamounier & Souza, 1991, p. 311).

As diversas configuracdes da democracia apresentaram, na Ultima década,
significativa contribuicdo de estudos e andlises acerca da cultura politica, cujo
conceito pode ser considerado complexo, multidisciplinar e, mesmo, polissémico.

Neste sentido,

[...] a expressdo Cultura Politica, sob o enfoque dos diferentes autores que a
discutem, ndo diz respeito a uma teoria, mas a um grupo de dimensbes que
podem ser usadas na constru¢do de teorias ou a uma categoria de andlise que
pode ser adequada em abordagens especificas que melhor contextualizem o
objeto de estudo pretendido (Freitas, 2008, p. 48).

Seu entendimento requer a compreensdo de sua trajetoria e aplicacdo na
analise de processos sociais, 0 que permite verificar que seu conceito sofre
variagdes, sobretudo se considerarmos a dicotomia entre abordagens individuais
e coletivas no ambito das ciéncias humanas e sociais. Assim, em seu percurso

historico,

[...] algumas teorias culturalistas s&@o holisticas, agregadas e deterministas,
enquanto outras séo mais individualistas, micro-orientadas e probabilisticas. Mas
independente dessas diferencas, elas compartilham muitos aspectos comuns, a
exemplo da relevancia atribuida a nocao que combina participacdo politica e
aceitacao da autoridade publica como condigdo da democracia (Moisés, 2008, p.
16).
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Os anos 60 demarcam, nessa orientagdo, o surgimento do conceito de
cultura politica, envolvendo a articulacdo entre as perspectivas antropoldgica,
historica, filosofica, psicoldgica e sociolégica no estudo dos fenémenos politicos.
Sua principal referéncia é a Escola de Cultura e Personalidade, onde teoricos
como Benedict e Mead*, dentre outros, desenvolveram pesquisas direcionadas
inicialmente & compreensdo da influéncia da cultura no funcionamento das
sociedades.

Um dos destaques desenvolvidos nesta linha de reflexdo é o estudo
antropoldgico Patterns of Culture (Padrdes de Cultura), que de um lado afasta
qualquer determinacéo biolégica do conceito de cultura e de outro, mais do que
defini-lo se propde a estuda-lo nas sociedades contemporéneas. Nele a cultura
era entendida “como uma articulagdo de padrées de comportamentos
apreendidos socialmente através de processos de transmissdo de tradi¢cdes e
ideias” (Benedict, 1934 apud Kuschnir, 1999, p. 228).

A partir de estudos como esse, 0s antrop6logos apontaram a necessidade
de atencdo para a relatividade das caracteristicas culturais e para coexisténcia
de padrdes culturais distintos, mas igualmente validos. Da mesma forma, a
observacao etnogréfica constituiu-se como método de analise capaz de explicar
os valores e demais elementos que direcionavam significados aos
comportamentos dos individuos em determinadas culturas.

Na mesma dire¢do, outra importante influéncia dos estudos da Escola de
Cultura e Personalidade ocorre apés a segunda guerra mundial, com a utilizacédo

de métodos especificos e direcionados a estudos de carater nacional®

, que
acabam por direcionar demais reflexdes e definicbes de cultura politica.

Nesse contexto, destaca-se o estudo de Almond e Verba (1965) sobre o
papel da cultura politica na dindmica de funcionamento e estabilidade dos

regimes democraticos?®. Como aponta Gonzalez (2008, p. 5),

4 Ruth Benedict (1887-1948) e Margaret Mead (1901-1978), norte-americanas, destacaram-se no
campo da antropologia cultural. A primeira foi autora do classico “Padrdes de Cultura” (1934), ao
gsasso que Mead escreveu, dentre outras obras, “Cultura e compromisso” (1970).

Conforme aponta Kuschnir (1999, p. 229) “a nog¢ao de carater nacional vinha tentar suprir uma
lacuna dos estudos de cultura e personalidade, que pareciam ndo dar conta, por trabalharem
através de métodos de observacgdo direta, de definir aquilo que haveria de comum na cultura
compartilhada por cidaddos de uma sociedade/nacdo contempordnea. A maior ou menor
homogeneidade de um carater nacional dependeria do grau de uniformidade e controle dos
governos sobre os individuos e a sociedade”.

Freitas (2008, p. 48) explica que “a preocupacdo com a estabilidade dos regimes democraticos
tem historia na literatura classica, com destaque no pensamento dos tedéricos republicanos, como
foi 0 caso de Aristoteles (apud Almond e Verba, 1980) que se preocupava com a questdo da
instabilidade a luz dos excessos da democracia ateniense. Para ele a estrutura politica deveria
gerar uma cultura civica que garantisse o consenso e a legitimidade das instituicbes politicas,
toleréncia com a pluralidade de interesses, confiangca mutua entre os cidadaos e riqueza distribuida
por uma politica competente. Argumenta que a melhor sustentacdo do governo € um mix de
principios oligarquicos e democraticos, fazendo do governo a representacéo dos interesses dos
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[...] esses autores acreditavam que a estabilizacdo do regime democratico ocorria
na medida em que um conjunto de disposi¢Bes politico-culturais favoraveis a
democracia se estabelecia, adotando assim, uma perspectiva que atribui a cultura
politica o status de uma variavel independente de qualquer outro fator.

Sua aplicabilidade tomava por base a perspectiva de uma abordagem
comportamentalista, fundamentada na ideia de que os estudos empiricos sobre
Ciéncia Politica teriam a capacidade de diagndstico da realidade. Neste sentido,
0S autores introduzem a estatistica na pesquisa comparada, 0o que veio a
possibilitar, dentre outros aspectos, a comparacdo entre sistemas politicos,
mesmo entre aqueles com diferencas politicas e culturais.

Os autores compreendem a cultura politica democratica, também
denominada “cultura civica”, como uma conquista nas sociedades ocidentais,
destacando a importancia sobre como essa cultura é “absorvidas”, isto €, passa
a fazer parte da realidade social. Portanto, o desafio seria compreender o modo
pelo qual essa cultura vem sendo assimilada, ou ndo, na contemporaneidade.

Assim, tendo como referéncia a obra The Civic Culture (A Cultura Civica),
os autores definem que “o termo cultura politica refere-se as orientacdes
especificamente politicas, as atitudes com respeito ao sistema politico, suas
diversas partes e o papel dos cidadaos na vida publica” (Almond & Verba, 1965;
p. 149).

Nessa logica, considerando aspectos subjetivos das orientagfes politicas,
a concepcao de cultura politica abarca um conjunto de atitudes e credos que
estruturam o processo politico e, por conseguinte, dao destaque as diretrizes
gue sustentam o comportamento de seus atores.

No intuito de ampliar a compreensao sobre este conceito, torna-se
relevante explicitar que, pelos estudos de Almond e Verba (1965), as orientagfes
politicas se articulam a distintos objetos politicos, envolvendo o sistema
enquanto totalidade; as instancias que agregam demandas individuais e
coletivas; as instancias executivas e administrativas e a percepcdo dos

individuos enquanto atores politicos.

ricos e dos pobres, com ampla distribuicdo de riqueza, conformando, desse modo, a
predominancia de uma classe média que informasse o carater do Estado. Para Rosseau (apud
Almond e Verba, 1980), o sistema politico e o sistema de legislagdo podem variar de acordo com a
situacao local e a temperatura dos habitantes, identificando cultura politica como a moralidade, os
costumes e a opinido. Tocqueville (apud Almond e Verba, 1980) inaugura uma analise mais
sofisticada para tratamento do termo, ja coincidindo com o inicio da sociologia moderna. A analise
da democracia americana e das origens da revolugdo francesa, discute o sentido de uma sub-
cultura politica nas analises de atitudes politicas do campesinato francés, da burguesia e da
aristocracia na véspera da revolugao”.
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Dessa maneira, indicam que a intersecéo entre as referidas orientacoes e
0s objetos politicos levou a classificacdo de trés tipos de cultura politica,
caracterizadoras da estrutura e modalidade do sistema politico, seja ele
tradicional, autoritario ou democratico. Assim, respectivamente para cada
sistema destacam-se a (1) cultura politica paroquial — representativa de
sociedades simples, com baixos niveis de participagdo politica e de expectativas
relacionadas a este sistema; (2) cultura politica de sujeicdo — condizente as
sociedades onde os individuos reconhecem o sistema politico, porém nao se
colocam aptos ou dispostos a participar, estando as decisbes a cargo do
aparelho administrativo; e (3) cultura politica da participacdo — relacionada aos
sistemas que integram individuos conscientes, vinculados de alguma forma ao
sistema politico e dispostos a participagéo.

Entretanto, os estudos desenvolvidos por Almond e Verba, tornaram-se
objeto de diversas criticas, algumas delas importantes de serem referidas?’.

A principal critica, e também a mais recorrente nos debates
contemporaneos, parece ser a que aponta que o conceito desenvolvido pelos
autores carrega em si um determinismo culturalista, pautado na nogéo de que a
constituicdo e consolidacdo dos processos e regimes politicos estariam
diretamente vinculadas e condicionadas a existéncia prévia de valores politicos.
Assim, as andlises apontam para uma relacdo de dependéncia na relagéo
estabelecida entre o conceito e a almejada estabilidade democratica, afirmando
gue a nocao de determinacao acaba por ser incompativel ao alcance da mesma.
Como afirma Moisés (2008, p. 17) “se fosse o caso, seriam inviaveis as
transicbes do autoritarismo para a democracia, particularmente em situacdes em
que valores autoritarios estavam (ou estao), total ou parcialmente, enraizados na
sociedade”.

Da mesma forma, na contraméo da 6tica determinista, estudos e analises
apresentadas por alguns teéricos — como Putham (2005) e Inglehart (1988;
2002) - defendem que os estudos e usos da Cultura Politica devem ser
encarados como um instrumental analitico, que permite o aprofundamento de
pesquisas acerca das crencas e valores dos mais variados grupos social. Ja
Lane (1992) sugere a utilizacdo da cultura politica enquanto método de andlise
de determinado grupo, no intuito de articular e estabelecer uma modalidade de

interpretac@o sobre suas crengas. Neste sentido, as analises da cultura politica

%" vale ressaltar gue ndo cabe aqui apontar todas as criticas existentes a concepgédo de Almond e
Verba (1965), mas apresentar aquelas recorrentemente citadas pela literatura e utilizadas no
debate sobre o desenvolvimento e usos do conceito de Cultura Politica. Para tanto, utilizou-se
neste trabalho a perspectiva de Moisés (2005).
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teriam o objetivo de “contribuir para a explicacdo do comportamento politico dos
individuos, destacando a forma como os valores culturais sdo componentes
endogenos da tomada de decisdo” (Borba, 2005, p. 151).

Outra critica dirigida aos estudos de Almond e Verba refere-se a nocao de
politca como uma estrutura autbnoma, capaz de se integrar a vida dos
individuos em sociedade e assim ser compreendida e avaliada.

Da mesma forma, criticas s@o pontuadas e remetidas a distincdo entre
cultura politica e instituicbes publicas, visto a necessidade de, em primeiro lugar,
superar a jA mencionada légica determinista do estudo, e, por outro lado, de se
verificar a existéncia de incongruéncias na relacdo entre estas dimensdes. Vale

ressaltar, portanto, que

[...] congruéncias ou incongruéncias entre cultura politica e estrutura politica se
dariam de acordo com as orientacdes subjetivas predominantes. Uma cultura
politica de participagdo, inserida num sistema de estruturas autocraticas seria
pouco congruente e menos adequada que uma cultura politica de sujei¢do; e o
mesmo pode se dizer da relacéo entre uma cultura politica em que o cidadao ndo
€ considerado como participante e estruturas politicas de participacdo (Freitas,
2008, p. 51).

Assim, se para Almond e Verba a cultura politica defende a existéncia de
relacdo constante entre as dimensdes micro (atitudes e opinides) e macro
(estrutura) do comportamento individual, capaz de explicar a relacdo
estabelecida entre cultura e estrutura; para os criticos a cultura politica é
considerada, na verdade, como um efeito da estrutura politica.

No decorrer da trajetdria historica desse debate, os anos de 1970 marcam
um periodo de estagnacdo das abordagens culturalistas, que se perpetua no
decorrer da década seguinte, fruto da hegemonia alcancada pelas teorias
econbmicas no ambito da politica. Nesse periodo, o0 modelo racional de analise
demonstra as possibilidades de interacdo entre economia e politica, banalizando,
porém, aspectos politicos-culturais, o que reflete o afastamento de variaveis
pautadas nos valores politicos, nas identidades partidarias ou religiosas
estabelecidas.

Somente nos anos de 1990°°, as abordagens pautadas no debate sobre a

cultura politica ressurgem no cenario das preocupacgdes de cientistas politicos e

8 34 em fins dos anos 80, Viola e Mainwaring (1987) apontam a existéncia de varias formas de
culturas politicas, as quais classificam como: (1) Autoritarias de direita — a qual combina
autoritarismo politico e elitismo social; (2) Autoritarias de esquerda — que envolve igualitarismo
social e autoritarismo politico; (3) Semidemocréaticas — que apresentam uma atitude instrumental
diante da democracia; (4) Democraticas Liberais — defensora da democracia representativa, porém
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sociais, vinculadas a analises referentes ao declinio das ditaduras militares e,
sobretudo, ao processo de democratizacdo nas esferas do governo e da
sociedade civil.

A retomada dos estudos sobre o tema ultrapassa a abordagem pautada no
comportamento individual, voltando-se, em sentido contrario, para o
comportamento coletivo dos atores sociais. I1sso € feito por intermédio da analise
de seus valores e representacfes sobre a realidade, reconhecendo que estes
podem sofrer a interferéncia de atitudes politicas, a exemplo das orientacdes
partidarias e das variaveis demogréficas. Assim, a perspectiva em questdo
apresenta o intuito de pensar o comportamento dos individuos no contexto de
suas relagdes coletivas (Gohn, 1999).

A partir dessa conjuntura, agregam-se novos elementos de analise. Alguns
tedricos tendem a considerar a cultura politica um elemento relevante, porém
ndo determinante, no processo de constituicAo e consolidagdo democratica
(Cheibub & Lima, 1997; Gohn, 1999).

Contudo, para Albuquerque (1992), os estudos sobre cultura politica nos
anos 1990, também vém possibilitando a abordagem de varidveis que permitam
desvelar e compreender o comportamento politico da sociedade ap6s o periodo
ditatorial.

Numa Gtica de renovacdo tedrica e metodologica Putnam (2005)
desenvolve um estudo que toma por base a experiéncia italiana, propondo-se a
estabelecer uma relacao entre cultura civica e democracia para as regiées norte
e sul daquele pais. Seu objetivo foi o de conhecer as instituicbes democraticas e
avaliar o seu desempenho, com énfase para o grau de eficiéncia nas respostas
aos interesses publicos, tomando por base tanto indicadores subjetivos
(relacionados a cultura civica), como também objetivos (relacionados ao
desempenho institucional). Sua abordagem, pautada em uma perspectiva
histérica, atribuiu importancia ao contexto social, econdmico e cultural; tendo,
nos resultados de sua investigagéo, sinalizado que a historia e o contexto social
ao longo dela condicionam os resultados e/ou desempenho das instituicoes.
Assim, a pratica politica pode ser alterada, desde que se alterem, também, as
instituicdes formais a ela vinculadas e, por fim, que se compreenda que a historia

institucional evolui, porém lentamente.

ndo instrumental e (5) Democraticas Radicais — relacionam o acreditar na democracia politica, sua
crenga, com as inquietacBes acerca do igualitarismo social. Assim, definem Cultura Politica como
“configuracbes de valores formados historicamente e ndo de escolhas valorativas dos atores
individuais autbnomos” (FREITAS, 2008, p. 53).
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Portanto, na trajetéria de significados e interpretagcbes acerca da
abordagem da Cultura Politica, o que se coloca em questéo € a verificacdo da
existéncia ou ndo de orientacdes democraticas pelos individuos, as quais se
constituem e se consolidam no decorrer do processo de sociabilidade, por
intermédio do qual interagem formas ou padrdes de experiéncias politicas
acabam por influir na estabilidade ou alternéncia de um dado regime.

Nesse contexto, ganha destaque o reconhecimento de que os conflitos
sociais ndo estéo condicionados ao desempenho dos governos®. Putnam (2005)
considera, em suas analises, que o desempenho governamental esta
diretamente relacionado ao surgimento de organizacfes civis horizontais -
pautadas na colaboragéo entre iguais, o que vai de encontro a vinculos do tipo
patronal e clientelistas (de carater vertical) que se desenvolvem a partir de
relagdes de dependéncia e exploracao.

Essa analise demarca um elevado nivel de relagdo entre os regimes
estaveis e a cultura politica. Porém, destaca também que, de forma diferente dos
regimes politicos, que podem sofrer alteracdes constantes, a cultura politica ndo
muda e/ou sofrer alteracdes constantes. Nesse sentido, apresentam criticas a
Teoria da Modernizacdo®, pois est4 considera que é a cultura politica que

promove mudangas no sistema politico. Para esses tedricos,

[...] a instabilidade dos regimes democréaticos relaciona-se a auséncia de
correspondéncia entre regime e cultura politica e que a transformacgéo da cultura
politica previamente autoritdria ou semi-democratica em uma cultura politica
democratica em novos regimes democraticos € um dos mais importantes desafios
(Freitas, 2008, p. 54).

Pelas razdes expostas, esse debate deve ser necessariamente trabalhado,
a partir de experiéncias que permitam explorar a influéncia da dimenséo cultural
nas rela¢cdes democraticas, bem como na oferta de servi¢os de protegéo social a
sociedade. Neste sentido, pontua-se a relevancia da andlise do quadro
brasileiro, cuja base de discussédo atual sobre a democracia vincula-se, dentre
outros aspectos, a incapacidade em dar concretude a politicas publicas

eficientes e eficazes.

? 1ss0 esta explicito nos estudos de Putnam (2005). O autor constatou a existéncia de regides em
%ue coexistem relagfes conflituosas com significativos indices de desempenho institucional.

A Teoria da Modernizagdo pressupde que a “modernizagdo” de uma sociedade, isto €, sua
compatibilizagdo com os nossos tempos, € alcancada através da industrializagdo e de outras
mudancas sociais. Tem como um de seus principais estudiosos o tedrico aleméo Peter Wagner,
autor de “Theorizing Modernity. Inescapability and attainability in social theory” (2001).
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A trajetdria historica brasileira permite constatar que “a maior parte das
iniciativas de combate a desigualdade social acaba se transformando em
politicas assistencialistas que ndo alcancam o objetivo inicial de geracdo da
igualdade social” (Baquero, 2008, p. 393). Nesse cenario, contribui
significativamente a perpetuacéo de uma cultura politica conservadora, atingindo
diversas politicas publicas, a exemplo da politica de assisténcia social que,
ainda, apresenta marcas decorrentes do elitismo, clientelismo, centralismo e
outras préticas que deveriam ter sido superadas.

Com base nas diferentes teorias referidas neste capitulo, este estudo toma
por base um conceito de cultura politica como meio pelo qual se perpetuam, por
conjunturas distintas, através de tracos e fatos presentes em processos de longa
duracdo, determinadas caracteristicas em uma sociedade. Por outro lado, a
cultura politica apresenta-se como a manifestacdo de um poder estabelecido
“entre classes e segmentos sociais que se relacionam (econdmica, politica e
ideologicamente) e materializado numa ‘praxis’ cristalizada (agcao e correlagao)
que organiza, encaminha e realiza interesses de classes e segmentos sociais”
(Seibel & Oliveira, 2006, p.1). Nesse sentido, trata-se de compreender a cultura
politica articulada ao conceito gramsciano de hegemonia politica que, conforme
aponta Moisés (2005, p. 89) resulta em um “modelo politico-cultural abrangente
pelo qual as elites dirigentes procurariam exercer influéncia e poder na
sociedade”.

A partir dessa compreensdo, torna-se importante conhecer de que forma
essa manifestacdo de poder, influencia e articula a gestdo democrética e as
politicas de descentralizacdo preconizadas pela Constituicdo Federal de 1988,
especialmente no que se refere as politicas sociais implementadas em diferentes

municipalidades.
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3
Descentralizacdo, Gestdao Democratica e Cultura Politica:
diretrizes e influéncias para as Politicas Sociais

3.1
A Descentralizagdo como Diretriz e o Municipalismo como
Consequéncia

A tematica da descentralizagdo adquiriu grande relevancia nas ultimas
duas décadas, transformando-se, de um lado, num significativo “camale&o
politico” (Tolbar, 1991), uma vez que é defendida por diferentes atores sociais,
em suas distintas e antagbnicas posicbes e, de outro lado, numa “panacéia”
(Mattos, 1989), considerada a solucdo para um conjunto diversificado de
problemas nas sociedades contemporaneas.

Diante dessas mudltiplas possibilidades, buscar desvendar o conceito de
descentralizacdo, enquanto principio democratico, significa elucidar algumas de
suas caracteristicas, principalmente aquelas que conferem legitimidade a
diferentes modalidades de gestao nos municipios brasileiros e, por conseguinte,
a diferentes perspectivas para a conducao de politicas publicas.

Em uma primeira andlise, percebe-se que a investigacdo sobre a
descentralizagdo remete a uma multiplicidade de compreensfes possiveis sobre
o tema.

No campo das Ciéncias Econbmicas a descentralizagdo corresponde, em
linhas gerais, a transferéncia de responsabilidades das atividades econdmicas
publicas para a iniciativa privada. Por seu turno, sob a vertente das Ciéncias
Politicas, o termo € demarcado pela perspectiva da autonomia politica de niveis
locais e regionais, concebido como mecanismo democratico ou, ainda, de
aprofundamento do processo de democratizacdo ao passo que, na légica do
Campo Sociolégico, a descentralizacdo € apontada como mecanismo capaz de

131

impulsionar a cidadania por intermédio do “empoderamento™" da sociedade civil,

s Segundo Pereira (2006), empoderamento significa, em geral, a a¢éo coletiva desenvolvida por
individuos quando participam de espacos privilegiados de decis6es, de consciéncia social de
direitos. Essa consciéncia ultrapassa a tomada de iniciativa individual de conhecimento, e também
de superacao de uma situacgao particular (realidade) em que se encontra, atingindo a compreensao
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via participacdo popular, concepgdo esta que reconhece a descentralizagédo
como elemento do processo democratico, sobretudo no que se refere ao
desenvolvimento de politicas publicas. Por fim, no campo da administracéo
publica, o termo é estruturado enquanto uma diretriz politica que tem por objetivo
transferir, da estrutura nacional para as estruturas regional e local,
responsabilidades e poder decisério de gestéo.

De forma geral, 0 que essas diferentes concepcbes demonstram? Que a
multiplicidade de andlises e usos interfere no significado e propdsito central da
descentralizacdo? A partir da leitura comparativa das concepc¢des anteriormente
referidas, e tendo em vista as suas especificidades, seria possivel, inicialmente,
afirmar que essa multiplicidade pode ser um elemento de interferéncia no
desenho de objetivos e na aplicagéo de agbes de descentralizagéao.

Em sua esséncia, contudo, as diferentes concep¢bdes revelam notavel
similitude, constatando-se que a descentralizacdo encontra-se, em regra,
articulada a transferéncia de poder e responsabilidades. Portanto, compreender
o papel da descentralizacao requer uma analise do cenério social e conjuntural,
que determina e fundamenta o escopo das teorias e vertentes explicativas
existentes.

Na atualidade, dois campos de conhecimento ganham evidéncia para a
andlise da descentralizacao. Nesse sentido, os estudos da administracdo publica
demonstram que a descentralizacdo ocorre pela transferéncia para o nivel local
das responsabilidades administrativas sobre os servicos publicos, o que se
fundamentada tanto no plano juridico quanto no plano politico-institucional
(Guimaréaes, 2002).

No plano juridico, a descentralizagéo vincula-se ao denominado processo
de desconcentracdo, comumente reconhecido como delegagdo de poder ou
transferéncia de competéncias - quer seja no ambito interno de um mesmo 6rgao
ou, ainda, na relagdo de um o6rgdo com os demais. J& no plano politico-
institucional, a descentralizacdo equivale a “desagregacédo do poder publico”
(Papi, 2009; Schineider, 2008), podendo variar da simples desconcentracdo de
atividades até a mudanca de competéncia (poder-dever de agir) entre 0s
diferentes niveis de um sistema. Esta Ultima concepg¢do € responsével por
grande parte das andlises sobre a descentralizacdo, sobretudo pelas tentativas

de classifica-la em tipologias, demarcando suas diferentes modalidades.

de teias complexas de relagbes sociais que informam contextos econdmicos e politicos mais
abrangentes.
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Por seu turno, os estudos advindos do campo da Economia — sobretudo,

por influéncia dos criticos ao “Estado Keynesiano”

— revelam outros aspectos
presentes no debate contemporaneo, relacionados a reducdo do papel do
Estado e suas respectivas fung¢des regulatorias e produtivas, expressdes de uma
influéncia neoliberal que, no Brasil, teve grande impacto nos anos de 1990.
Nesses estudos, configura-se uma perspectiva de abordagem relativista,
defensora de um Estado minimo, no qual o mercado é considerado o melhor dos
modos de regulacdo (Rosanvalon, 1984). Para a referida abordagem,

descentralizar imprime o movimento de

[...] transferir responsabilidades publicas para o setor privado, segundo a légica da
eficiéncia e do lucro, visando restaurar as responsabilidades individuais, através
da recomposicdo moral de regras de solidariedade e de obrigac6es para com o
trabalho, dentro do ideério liberal da igualdade de oportunidades. Assim,
absolviam-se as elites dominantes de suas obrigagdes morais em relacdo a
probleméticas sociais, transferindo-se aos pobres, desempregados e excluidos
seu fracasso em desempenhar a bom termo suas obrigacdes civicas de cidadao
responsavel (Castro, 1991, p. 82).

Mas, se a descentralizacdo é considerada uma diretriz democratica, como
de fato ela se integra a um cenéario de andlises neoliberais? A quem serve,
realmente, o propésito da descentralizacao? Talvez essa seja a grande marca do
carater multifacetado da descentralizacdo, cuja caracterizacdo depende do
projeto social ao qual se coaduna.

Assim, apesar da descentralizacdo possuir um principio norteador de
democratizacdo, que toma por base uma leitura histérica de superacao das
experiéncias autoritarias, sua defesa ndo é de exclusividade daqueles que

defendem um sistema pautado em uma tradicdo social-democrata. Vejamos:

A genealogia da descentralizacdo enquanto principio politico tem uma longa
trajetéria no pensamento liberal. Desde Tocqueville, as virtudes do local self-
government, entendido, sobretudo em relacdo a intervencdo do Estado Central,
tém sido reiteradamente enaltecidas por liberais. No campo do pensamento
econdmico, a descentralizacdo, ao ser assimilada a idéia de mercado, também é
advogada por economistas conservadores, de Hayck a Buchanan. A teoria
organizacional contemporanea também aponta para a emergéncia de um
paradigma pos-burocratico, que enfatiza estruturas horizontalizadas e

2 A expressao “Estado Keynesiano” é normalmente utilizada para designar o papel do Estado na
teoria do economista britdnico John Maynard Keynes (1883-1946). Nesse sentido, o
keynesianismo é uma doutrina ativista, que preconiza a agdo do Estado na promogdo e
sustentacdo do pleno emprego em economias empresariais (CARVALHO, 2008). Como exemplo
de critica as ideias de Keynes, cite-se 0 economista norte-americano Milton Friedman (1912-2006),
gue apontava que as politicas econdmicas keynesianas ndo movimentam a economia e, na
verdade, geram inflac&o.
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cooperativas de governance em lugar de estruturas hierarquizadas (Melo, 1996, p.
11)

Na citacdo anterior pode-se observar que, se por intermédio da influéncia
social-democrata sao privilegiadas as perspectivas de democratiza¢do da gestéo
local e, consequentemente, de controle social, através da influéncia liberal
predomina a valorizacdo das perspectivas de reducdo do setor publico e de
ganhos com eficiéncia das agoes.

Com base nessas concepgdes, uma analise histérica sobre a
multiplicidade de usos e significados da descentralizagdo permite-nos considerar
gue ambas as perspectivas disputam a direcdo e o sentido do Estado. Esta
constatagcdo fica evidente nos estudos contemporaneos sobre a reforma do
estado, onde a natureza politica e processual da descentralizacdo ocupa papel
estratégico e privilegiado no pensar sobre a eficiéncia das politicas publicas. Os
exemplos mais significativos, que permitem ilustrar este processo mundialmente,

incluem

[...] as politicas sociais do governo Thatcher, com forte conteldo privatista; a
desconcentragdo administrativa na Franga proposta por Mitterrand; as reformas
das politicas de salde e de educagdo na Italia, cujos objetivos de
descentralizacdo politico-administrativa foram amplamente reivindicados por
partidos de esquerda; as diretrizes de descentralizacdo participativa em defesa da
ampla autonomia dos poderes locais na formulacdo e gestdo das politicas de
governo, como no caso espanhol; e, por fim, o modelo radical de descentralizagdo
e privatiza¢éo das politicas sociais no Chile sob Pinochet (Castro, 1991, p. 80).

Portanto, a descentralizacdo pode ser simultaneamente analisada como
um mecanismo da reducao das fungdes indispensaveis do Estado e, também,
como sinbnimo de democratizacdo da administracdo publica, da burocracia e
dos partidos politicos, legitimada no desencadeamento processual da
multiplicacdo de estruturas de poder.

Na perspectiva de fortalecimento da democracia, entendimento adotado
nesta andlise, a descentralizacdo ganha destague em estudos criticos, cujas
conclusdes tomam por base o entendimento de que a descentralizacdo é a uma
opcao estratégica para a superacdo de experiéncias autoritarias e
centralizadoras (Arretche, 1996; Souza, 1997) e, por outro lado, concentram-se
na associacdo ao conceito de federalismo, permitindo, dentre outros aspectos, a
compreensdo sobre os efeitos da descentralizagdo no campo das politicas
sociais (Arretche,1999; Souza, 1998).
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Diante de suas mdltiplas abordagens, diversas sdo, também, as tentativas
de classificagéo do termo em tipologias, mas nenhuma delas de fato esclarece o
processo de descentralizacdo em toda a sua complexidade, sobretudo quando
consideramos que, ao abarcar transferéncia de poder e responsabilidades, o
termo também agrega caracteristicas que lhe qualificam como geradoras de
conflitos, advindos, conforme referenciado, da disputa de diferentes projetos
sociais.

As tentativas de construcdo de uma tipologia da descentralizacdo
incorrem, frequentemente, em erros que acabam por demarcar: (1) a
equivaléncia entre diferentes modalidades, sem, contudo, explicar de fato todas
as questdes envolvidas em seu processo de constituicdo; (2) falta de clareza
sobre a relagdo estabelecida com a democracia, uma vez que a
descentralizacdo configura-se como uma condi¢cdo necessaria, mas que nao
pode ser considerada suficiente, para o exercicio democrético; (3)
desconhecimento da l6gica processual da descentralizagdo, de carater dialético,
dirigindo o mérito do movimento a particularidade do processo e ndo a quem se
deve: o coletivo social; e (4) o entendimento da descentralizacdo como
autossuficiente; como um fim em si mesmo (Guimaraes, 2002).

Se a descentralizacdo requer uma leitura do cenério social e conjuntural e,
nesse contexto, € demarcada como fruto de um processo de redemocratizacéo,
ainda assim € preciso apontar que ela, por vezes, é utilizada com o intuito de
ocultar tendéncias centralizadoras que, no cendrio atual, ganham novas
roupagens e expressbes. Assim, afirma-se aqui que 0 processo de
descentralizacdo ndo exclui a permanéncia de praticas centralizadoras, que se
reconfiguram nas entrelinhas dos aparatos do poder descentralizado, travando
uma batalha que limita os avangos e ganhos oriundos da descentralizagéo. Esta
constatacdo far-se-4 presente nas andlises empreendidas por este estudo ao
apontarmos a influéncia de praticas antidemocraticas que, no contexto politico-
social, sdo “vendidas” como praticas democraticas. Consequentemente, é
importante atentar para o fato de que, politicamente, a descentralizacdo
apresenta-se como necessaria, mas por si s6 ndo é suficiente para consolidacao
de uma prética democratica.

Como expressao da assertiva anterior, € importante observar que o Brasil
convive com praticas centralizadoras desde o periodo colonial, passando a

sofrer influéncia da dualidade burocratica®® nos anos de 1930 e 1940, em

33 Nos estudos sobre o Brasil dos anos de 1930 e de 1940, a dualidade burocratica € um aspecto
da centralizacdo administrativa. Na area da saude, especificamente, refere-se a distingdo entre a
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consequéncia da inovacdo institucional decorrente dos processos de
industrializacdo e urbanizacdo do pais. Somente nos anos de 1980 é que a
descentralizagdo ganha visibilidade enquanto diretriz de rompimento com o
papel centralizador das instancias burocraticas do Estado, que tém reduzido o
seu poder de comando a partir da atuacdo de um conjunto significativo de
sujeitos coletivos — movimentos populares, sindicatos, dentre outros - que
ganham visibilidade na arena politica, no decorrer do processo de superacao do
periodo do regime militar instalado em 1964.

Assim, no cenario de redemocratizacdo, ganha evidéncia e centralidade a
compreensdo de que a descentralizacdo passou a significar a defesa e a
concretizagdo de ideais progressistas, sobrepostas a préaticas centralizadoras
gue demarcavam a auséncia de transparéncia e de eficiéncia das acdes e
praticas de governo. Nesse sentido, descentralizar a politica brasileira significou,
dentre outras possibilidades, a autonomia de estados e municipios no
gerenciamento e execucdo de suas proprias acdes, mesmo que algumas
continuem condicionadas ao monitoramento do governo federal. A
operacionalidade da descentralizagdo propiciou fortalecer politica e
institucionalmente os municipios, possibilitando “criar (ou fortalecer) instituicdes
que, proximas dos cidadaos, poderiam superar os vicios do velho aparato do
Estado Nacional” (Borja, 1988, p.11) e, por conseguinte, incentivar niveis de
participacao politica e social capazes de dar concretude a novas modalidades de
controle efetivo das agdes de governo.

Nos termos propostos por Arretche (1996), a descentralizacdo
estabeleceu-se como elemento motivador de rompimento com as estruturas
tradicionais que, até entdo centralizadas, constituiam-se como obstaculos para o
desenvolvimento e o fortalecimento de uma sociedade civil menos dependente
do Estado. Entretanto, a autora salienta que o processo de descentralizacéo,
ainda em curso, permite reconhecer tentativas fracassadas de reforma no
servi¢o publico, em busca da consolidacdo de formas meritocraticas de selecéo,
0 que acabou por propiciar a criacdo de ilhas de eficiéncia administrativa fora da
burocracia tradicional, propiciando a convivéncia de estruturas superpostas que
demarcam a presenga de uma “burocracia dual’, caracterizada por processos de

selecdo pautados pelo mérito ou, ao contrario, pelo favoritismo politico.

assisténcia a saude prestada pelos dois ministérios criados a época, o Ministério da Educacéo e
Saude Publica e o Ministério do Trabalho, Industria e Comércio (FONSECA, 2007). Por seu turno,
estudos sobre a realidade brasileira dos anos de 1990 em diante passaram a utilizar a expresséo
como referéncia a superposicédo de diferentes critérios de selecéo no servigo publico, um baseado
no meérito e outro no favoritismo politico (ARRETCHE, 1996).
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O Estado brasileiro cresceu e expandiu-se de forma fragmentada, o que permitiu a
existéncia de 6rgdos e instituicbes sobrepostas e de burocracias difusas, cujo
controle e possibilidade de coordenacédo é extremamente dificil. Em tais 6rgéos e
instituicbes convivem “burocracias” meritocraticas e patrimonialistas, em graus
distintos de importancia e peso politico (Arretche, 1996, p. 12).

Descentralizar reflete, portanto, o imperativo de mudanca nos
comportamentos institucionais, o que pode, contudo, sofrer limitacdes frente a
premissa de que os contextos historicos e sociais condicionam significativamente
as formas de funcionamento dos aparelhos institucionais (Putham, 1993).

Nesse sentido, torna-se importante destacar que a influéncia das culturas
politicas locais € estabelecida a partir de diferengas regionais e da conformagéo
das elites existentes, como perpetuadoras de arranjos institucionais
centralizadores que conflitam e limitam o desenvolvimento de préaticas e
principios democraticos. Esse aspecto permite observar, também como
elemento e ser abordado neste estudo, que regibes e/ou municipios que
possuem caracteristicas politicas que conduzem a escassa renovacdo de suas
elites mandatarias, acabam por sofrer interferéncias e diminuicdo em sua
capacidade decisoéria, o que € de significativa importancia para a compreensao
da permanéncia de préticas centralizadoras e clientelistas.

No que tange as estruturas locais, o0 movimento de descentralizagédo
democrética, componente do processo de redemocratizacdo em curso, vem
permitindo a valorizagdo de um conjunto de atores (governadores, prefeitos,
vereadores, deputados, movimentos sociais, sindicatos e outros) que passam a
partiihar o poder antes exercido somente pelo Executivo Federal e suas
representagdes. Entretanto, desafios ainda existem.

Desta forma, ndo é possivel, ainda, reconhecer que o Brasil possui uma
descentralizacdo efetiva nas funcdes do Estado e, por conseguinte, em suas
estruturas administrativas, fiscais, politicas e sociais. Por conseguinte, também é
recorrente a percepcdo de que esse processo ainda é marcado pela falta de
qualificacdo das instancias locais quanto ao papel de comando, bem como pelos
impasses em relacdo a despesa publica, que acaba por gerar uma autonomia
relativa e manter grande parte das estruturas sob o comando da esfera federal.
Como reflexo de tal processo, destaca-se outro aspecto que integra as analises
deste estudo, referente a heterogeneidade no desenvolvimento de programas e
projetos, sendo possivel reconhecer que as diretrizes nacionais sofrem

mudancas, has perspectivas de execuc¢do, tomando por base a estrutura local.
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Assim, muitas acdes séo redefinidas pelo poder local, que se limita a
informar ao ente federado respectivo os dados resultantes do processo em
questdo, objetivando ganhar acesso a verba destinada para a execucdo de
acOes. Por outro lado, tratando-se de programas e projetos de ambito nacional, a
autonomia para gestdo e execucdo requer o desenvolvimento de diretrizes e
metas pactuadas que devem, necessariamente, levar em consideracdo as
diversidades regionais e/ou locais.

Como reflexo, € possivel se constatar uma deficiéncia no monitoramento e
na avaliacdo das acdes por parte do governo federal, que fica refém de dados
guantitativos, em detrimento da investigacdo sobre a qualidade dos servi¢os
desenvolvidos. Tal fato demonstra a existéncia de um hiato entre as estruturas
central e local, frequentemente identificada por uma perda da eficiéncia gerencial
no decorrer do processo de transferéncia de funcdes e atribuicdes da instancia
federal para a municipal/local, que se demonstra institucionalmente incapaz de
prover adequadamente bens e servicos.

Nesse processo, outro aspecto que merece atencao € a fragilidade da
capacidade fiscal dos municipios, sobretudo em relacdo as transferéncias de
recursos publicos e sua aplicabilidade. De um lado, essa fragilidade advém da
falta de experiéncia na execucdo dos tramites para uso de verbas contingenciais
e/ou com rubricas pré-definidas, que sem um planejamento de gestéo financeira
ficam retidas nos fundos municipais ou mesmo sao devolvidas aos 6rgaos
centrais, sobretudo nos casos em que requerem, como contrapartidas, que
sejam aplicados também recursos provenientes da receita fiscal local. De outro,
se reforca através de praticas autoritarias e “politiqueiras” na aplicagao de verba
sem rubrica pré-definida ou proveniente da arrecadacdo local, apesar da
existéncia de um conjunto de mecanismos de controle social, constituidos
recentemente para permitir a deliberacdo e a fiscalizacdo de acdes e de
investimentos publicos por parte da sociedade. De certo modo, iSso se acentua
devido a ambiguidade e generalizacdo das competéncias de cada esfera de
governo, que acabam por tornar morosa a atuacdo do Estado até que se defina,
a depender das proporc¢Oes e reflexos possiveis, qual estrutura € a responsavel
por determinada intervencao.

Aos desafios colocados a descentralizacdo agrega-se, ainda, a questdo da
fragmentacdo institucional, configurada na proliferacdo de unidades
administrativas locais, caracteristica do “municipalismo a brasileira’. Esse
fendbmeno foi o responsavel pelo aumento consideravel de novos municipios

criados, desde 1988, no Brasil. Dados do IBGE demonstram que, na década de
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90, os processos emancipatorios de municipios ocupavam lugar central na
agenda dos Estados, responsavel pela definicdo de critérios para criacdo de
novos municipios. O inciso 1V, do artigo 18, da Constituicdo Federal de 1988,
estabelece que:

[...] a criagdo, a incorporagédo, a fusdo e o desmembramento de Municipios, far-se-
ao por lei estadual, dentro do periodo determinado por Lei Complementar Federal,
e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as populagbes dos
Municipios envolvidos, apés divulgacdo dos Estudos de Viabilidade Municipal,
apresentados e publicados na forma da lei (Brasil, 1988).

Considerando as forgas politicas e as perspectivas econdmicas apontadas
neste processo, a autonomia administrativa, financeira e gerencial tornou-se um
atrativo para o desmembramento e a emancipacdo de novos municipios ao
cendério brasileiro. Como efeito, as décadas de 1980 e 1990 destacam-se como 0
periodo no qual surgiram 1.587 novos municipios brasileiros (Siqueira, 2003),
gerando debates sobre a necessidade de que fossem estabelecidas medidas
para a contencdo de um crescimento potencialmente desordenado de esferas
locais.

Da mesma forma, a dependéncia financeira dos municipios demonstra que
a descentralizacdo ndo garantiu plena autonomia a esses poderes locais, cuja
manutencdo depende, significativamente, de repasses financeiros de outros
entes federados, representando o aumento de encargos publicos e sociais. Alias,
na atualidade, o discurso predominante é o de cofinanciamento e de
responsabilizagdo mutua entre as esferas de governo para a absorgcéo de tais
encargos, o que, somado as dificuldades financeiras para a manutengédo de
profissionais qualificados, acaba por influenciar diretamente o desempenho dos
municipios na prestagéo de servigos publicos basicos.

Além desses, outros fatores devem ser destacados na analise do processo
de descentralizagéo brasileiro e, nesse sentido, devemos referenciar os que se
referem a uniformidade de tratamento dos governos locais por parte dos estados
e do governo federal. Esse tratamento isondmico ocorre porque 0S municipios
assumem responsabilidades praticamente idénticas, o0 que, contudo,
desconsidera que sao diferentes as possibilidades de provimento de politicas
sociais em um contexto de desigualdades regionais e locais que influem
diretamente nesse processo. Nestes termos, “a ampliagdo da receita e do gasto

descentralizado nas regibes mais carentes do pais ndo significa,
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necessariamente, uma distribuicdo mais equitativa do dispéndio publico”
(Affonso, 1996, p.09).

No intuito de driblar a dependéncia financeira, muitos municipios foram
emancipados a partir de areas que ja aglomeravam investimentos industriais e
empresariais, ou que, pelo menos, demonstravam potencial para tais fins, a
exemplo de municipios da Baixada Fluminense, como Duque de Caxias e outros,
gque se desmembraram de Nova Iguacu devido as caracteristicas favoraveis da
regido para a arrecadacao de tributos fiscais proveniente de grandes industrias.

Assim,

apesar de sensiveis avan¢gos no ambito da legislacdo, a descentralizagdo do
Estado gerou conflitos e contradicdes ndo necessariamente previsiveis e, a
exemplo das disputas fiscais entre municipios, ou Guerra de Lugares, como
definiu com precisdo Milton Santos (1999). Tratava-se, sobretudo de uma
competicdo aberta entre municipios diante da ampliacdo das exigéncias de
localizacdo das corporacdes empresariais que, no final das contas, implicaram
compromissos de fundos publicos em infra-estrutura técnicas adequadas e a
adocd@o de normas fiscais flexiveis como mercadoria das cestas de vantagens
competitivas. A descentralizacdo se traduzia, na perspectiva da competitividade
local como uma pratica empresarial de recursos publicos em favor de interesses
privados néo locais: uma exterioriza¢éo dos lugares (Barbosa, 2010, p.02).

Além desses aspectos, o crescimento desenfreado de municipios também
desvelou um processo de reorganizacdo das elites politicas pela manutencéo de
suas influéncias no poder local, perpetuando-se através de novas expressdes e
roupagens, praticas de corrupgdo e clientelismo, o que traz impactos para a

politica de assisténcia social.

3.2
A Democratizacdo e Descentralizacdo da Politica de Assisténcia
Social: tragos e influéncias historicas

Sob a influéncia dos aspectos anteriormente referidos, a politica de
assisténcia social apresenta uma trajetéria histérica marcada por vinculacfes

ideoldgicas, religiosas e politicas que colocam em evidéncia um conjunto de
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praticas que se contrapfem a sua compreensdo como politica publica,
garantidora de direitos do cidadao e de dever do Estado.

Em si, a assisténcia social pode ser considerada um campo em
transformacdo, que ganha expressdao com sua inscricdo, enquanto politica
integrada ao sistema de seguridade social brasileiro na Constituicdo Federal de
1988 e, posteriormente, com a implantacdo, em 1993, da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS)34 e, em 2004, da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS).

Tal inscricdo requer uma nova concepcao de assisténcia social, firmada
como politica publica de dever do Estado, e o reconhecimento de que tal
concepcgdo deve ser assimilada e incorporada por toda a sociedade, sendo,
assim, capaz de promover significativas alteragbes estruturais e legais que
permitam romper com valores e praticas tradicionais.

Nesse sentido, a trajetoria da assisténcia social é demarcada por diversos
tipos de organizacdo e de regulacdo social, tendo como marco a aprovacao da
LOAS. No periodo pré-LOAS, a area de assisténcia social caracterizava-se por
ser constituida por filantropias (caritativa, higiénica, disciplinadora, vigiada) e
dotada de uma regulamentacédo de cunho religioso e burocrético, voltada para a
repressao, para a segregacao e para o disciplinamento.

Em um movimento contrario, no periodo pos-LOAS a area vem sendo
influenciada por uma filantropia democratizada, que busca promover a
organizacéo de esferas de expansdo de estruturas de defesa de direitos, como
conselhos, organizagBes civis e outras estruturas, reguladas por legislacbes
especificas. No intuito de explicitar os principais aspectos histéricos da trajetoria
da politica de assisténcia social até a década de 1990, apresentamos como
referéncia o quadro sintese a seguir, onde se registram as principais passagens
que marcam a politica de assisténcia social e suas modalidades de gestdo, em

diferentes conjunturas.

% Lei n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993, gue dispde sobre a organizacéo da Assisténcia Social
e da outras providéncias.
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Quadro 1 - Tipologia das organizacdes sociais até fins dos anos de 1990

PERIiODO

TIPOS DE ORGANIZACAO

TIPOS DE REGULACAO

Periodo Imperial - até
1889: filantropia
caritativa/assisténcia e
repressao.

Obras Pias: atendimento
conjunto (uma s6 massa) a
orfaos, invalidos, enfermos,

delinquentes e alienados.

Religiosa:
subscricdes e

testamentos,
auxilios

provinciais (pela Junta da

Fazenda Nacional ou
Camara Municipal do
Império).

Primeira Republica de
1889 a 1930 - filantropia
higiénica: assisténcia,
prevencao e segregacao.

Obras sociais: atendimento por
especialidades para:

e Criangas - asilos, orfanatos e
internatos.

¢ Velhos e invélidos — asilos.

¢ Alienados — hospicios.

e Mendigos - asilos de
mendicidade.

e Doentes - sanatérios,
dispensérios, lazaretos.

e Imigrantes — instituicdes de

auxilio matuo.

Médico-religiosa:

Auxilios

provinciais (pela Junta da

Fazenda Nacional ou
Cémara Municipal do
Império).

Juridica: 1°. Juizo de
Menores no Rio de Janeiro
(1923).

Cédigo de Menores (Mello
Matos) 1927.

Getulismo — 1930 a 1945
— filantropia
disciplinadora:
enquadramento nas
normas técnicas e
disciplinamento dos
individuos.

e |Instituicdes assistenciais

(influéncia das enciclicas
sociais)
e Materno-infantil: hospitais,

ambulatérios, postos de saude.
e Protecéo a infancia:
orfanatos, creches, internatos.

e De educagdo: educandarios,

de assisténcia pré-primaria,
primaria, profissionalizante,
educacéo de anormais,
educacdo e reeducacdo de
adultos.

e Protecéo a Jovens:
organizacbes da juventude,
escolas profissionais.

e De auxilios mutuos:
instituicbes  étnicas e de

categorias profissionais

e Estatais: Departamentos de
Assisténcia Social de Sdo Paulo
— 1935; SAM - Servico de
Assisténcia ao Menor -1941

e Formacéo: Centro de
Estudos e Acdo Social - escolas
de Servico Social

e Movimento Catolico Laico:
Acao Catolica, circulos
operarios; Sindicatos; Centros
Assistenciais Complementares;
Instituicdes fomentadas pelo
Estado: LBA (1942); SENAI
(1942); SAMDU (1945)

e |Instituicdes Religiosas:
protestantes, espiritas e
evangélicas: Albergues, centros
de juventude, instituicbes para
deficientes fisicos e mentais.

Estatal:

Constituicéo

Federal de 1934

Presidente da Republica:
- contribuicdes a caridade
oriundas de taxas
alfandegéarias a bebidas
alcodlicas e embarcacdes
Ministério da Justica e
Negocios Interiores Caixa
de Subvencbes (31/08/31)
— Certificado de Utilidade
Publica — (28/08/35)

Ministério da Educacdo —
Criacao do CNSS
(01/07/38) — Subvencédo
Federal (regulamentagéo—
25/11/35-01/07/38)

Estatal:

Constitui¢éo de 1937: reitera

0 CNSS

e Amplia a
regulamentagéo de
subvencdes

Isencdo na aplicacéo de
tetos minimos de sal&rio
dos funcionarios
(1945/46) e de imposto
de renda (1943)



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

90

PERIODO TIPOS DE ORGANIZAGCAO TIPOS DE REGULACAO
Estatal:
e Instituicbes criadas pelo | ¢ Complexificagdo da
Estado Democratico Estado com o empresariado: | burocracia.
Populista de 1946 a 1964 | SENAC (1946) SESC (1946) | e Registro Geral de
SESI (1946) Instituicdes (1951); Isencao
e Movimentos Comunitarios da contribuicBdo da cota
patronal previdenciaria

(1959); Certificado de
filantropia (1959).

e Organizagbes  sociais —
influéncia do  racionalismo

técnico.
e Vertente modernizadora do

Estado Autoritario de servico  social frente &

1964 a 1988 reconceitualizacéo (1964); Estatal:

e Funabem e Febem — 1964;
* AssociagBes comunitarias; o Assisténcia por
e Sociedades  Amigos  de | CONVENIOS;
Bairro; Associacoes de | * Isencdo de impostos
Moradores; sobre importacdes (1965)

¢ Renovacao Pastoral;
e Comunidades Eclesiais de

Base — CEB'’s.
Transigao  Organizagdes
Democréatica/Filantropia ~ hao-governamentais
Vigiada — 1985/88 e Movimentos de defesa de
direitos

¢ Novos movimentos sociais

Expans&o de: Estatal:
e Constituicdo Federal de
¢ Conselhos setoriais 1988;
Estado Democratico 1988 | * Organizagoes e ECA-1990;
- ¢ ndo-governamentais e LOAS —1993;
Filantropia democratizada | ® Organizacdes civis e Extincdo da LBA/CBIA;
e Centros de defesa de direitos | Extingdo do CNSS;
e FundagOes empresariais e Criacdo do CNAS;
e Lei do Voluntariado -
1998;

e Leida filantropia — 1998;
e Lei das Organizacdes da
Sociedade Civil de interesse

PuUblico — 1999,

Fonte: MESTRINER (2005, p. 45-46) in: O Estado entre a filantropia e a assisténcia social.

Essa trajetoria da politica de assisténcia social permite verificar que, a
partir dos anos de 1980, o movimento de transicdo democratica e de ruptura com
praticas conservadoras, tomando por base sua legitimacdo enquanto politica

publica e a formulagéo de leis especificas para o setor.
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Desta forma, inserida no contexto do Estado Democratico, conforme
apontado no quadro acima, a LOAS reflete, no Brasil, uma nova concepg¢éo
institucionalizada de assisténcia social, compreendida como um sistema publico
vinculado a uma rede soécio-assistencial integrada por entidades e organizacdes
de assisténcia social. Por outro lado, abriu espaco para a participacdo
deliberativa da sociedade civil, buscando garantir, também, a necessaria
articulagéo e integragdo com as demais politicas sociais.

Além disso, a assisténcia social passa a ser definida como um sistema
descentralizado e participativo, levando-se em consideragéo diretrizes tais como:
articulagé@o interinstitucional, controle social, comando Unico, financiamento e
cofinanciamento, insténcias de pactuacao, intersetorialidade, niveis de gestéo,
definicdo de porte dos municipios, proposi¢cdo de um protagonismo dos usuarios,
identificacdo e determinagcdo de uma rede soOcio-assistencial, atuagéo tendo por
base uma dada territorialidade (LOAS, 1993).

Instancias de Instancias de Instancias de Instancias de
Gestao Negociacao e Deliberacao e Financiamento
Pactuacao Controle Social

Ministério do
Desenvolvimento Comissao Conselho Fundo
Social e Combate Intergestora Nacional Nacional
a Fome Tripartide

Secretarias Comissao Conselhos Fundos
Estaduais Intergestora Estaduais Estaduais
Bipartide
Secretarias Conselhos Fundos
Municipais = = Municipais = Municipais

1 8 1 ! | 1 !

Rede de Servigos Governamentais e ndo Governamentais de Assisténcia Social

llustracéo 1 - Sistema Organizado e Participativo da Politica de Assisténcia Social.
Fonte: Tavares, 2009.

Apesar de estabelecer avangos evidentes, ndo se pode deixar de registrar
gue impasses historicos e conjunturais continuam a desafiar o campo da
assisténcia social a estruturar-se como politica e consolidar-se como publica
(Raichelis, 1998).
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Nesse sentido, o Brasil, uma década ap6s a aprovacdo da LOAS, ainda
convivia com: (1) a existéncia de questionamentos sobre a assisténcia social
enquanto politica garantidora de direitos, o que decorre da tradi¢cdo
assistencialista, centralizadora e clientelista; (2) dificuldades da garantia e da
efetiva inclusdo social através de a¢Bes da politica de assisténcia social; (3)
auséncia de avaliacdo dos impactos da politica nas condigcbes de vida da
populacdo que demanda seus servicos; (4) incertezas sobre a influéncia e
contribuicdo de um sistema descentralizado e participativo na construcdo de
estratégias e mecanismos publicos e democraticos de regulamentacdo e
participacao/controle social.

Além desses aspectos, as diretrizes e o0s principios estabelecidos na
legislacdo brasileira e na Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
estavam na contramao das medidas neoliberais adotadas nos anos de 1990,
reforcando a descontinuidade, focalizacdo e seletividade das iniciativas

governamentais. Nesse sentido,

€ sempre oportuno lembrar que nos anos de 1990 a somatéria de extorsées que
configurou um novo perfil para a questao social brasileira, particularmente pela via
da vulnerabilidade do trabalho, convive com a erosdo do sistema publico de
garantias e protegdes sociais e com a emergéncia de “modernas” praticas
filantrépicas que despolitizam os conflitos sociais e confrontam-se com a
universalidade das politicas sociais publicas (Yazbek, 2004, p. 12).

Diante do exposto, vale destacar que a capacidade de execucdo e
consolidacdo da LOAS continua a depender das relagbes politicas, técnicas e
operacionais estabelecidas entre as diferentes esferas de governo durante a sua
implementagéo.

Dessa forma, o momento atual expressa o esforco de reconceituacdo e
consolidacdao de uma “identidade” para a politica de assisténcia social, iniciado
em 1993, quando da promulgagdo da LOAS, e reafirmada em 2004 por
intermédio da PNAS que, regulamentada pela Norma Operacional Basica de
2005 (NOB 2005), instituiu o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
recentemente regulamento pela Lei 12.435 de 06 de junho de 2011 .

O SUAS é definido como “um sistema publico nado contributivo,
descentralizado e participativo que tem por fungcdo a gestdo do conteddo
especifico da assisténcia social no campo da protegao social brasileira” (NOB
2005). Portanto, configura-se como uma ferramenta de gestdo da Politica

Nacional de Assisténcia Social, que estabelece como funcbes da assisténcia
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social a protecdo social hierarquizada em Basica e Especial®®, a vigilancia

I*® e a defesa dos direitos socioassistenciais®’, que devem ser tratadas de

socia
forma articulada, estabelecendo interse¢des continuas e fortalecendo o sistema

como um todo — na logica representada abaixo:

Protecdo

Social

Vigilancia sécio-
assistencial

Defesa social
e institucional

A
\

llustracéo 2 - Diagrama de intersecao entre fungdes da Politica Nacional de Assisténcia Social —
PNAS/2004.

Considerando essas fungdes, mas também objetivando ampliar a
organizacao democratica da Politica de Assisténcia Social com o fortalecimento
das diretrizes expressas na Constituicdo Federal e na LOAS, a gestdo do SUAS
pauta-se nos seguintes eixos estruturantes: (1) precedéncia da gestédo publica da
politica; acesso aos direitos socio-assistenciais pelos usuarios; (2) matricialidade
sécio-familiar; (3) territorializacdo; (4) descentralizacdo politico-administrativa; (5)
financiamento partilhado entre os entes federados; (6) fortalecimento da relagéo
democrética entre Estado e sociedade civil; (7) valorizacdo do controle social e,
por conseguinte, da participacdo popular; (8) qualificacdo de recursos humanos
e (9) informacdo, monitoramento, avaliacdo e sistematizacdo de dados e

resultados.

®A Protegdo Social Basica tem, em linhas gerais, 0 objetivo prevenir situagdes de risco por meio
do desenvolvimento de potencialidades e de vinculos familiares e comunitarios. E destinada a
populacdo que vive em situacdo de vulnerabilidade social. Por seu turno, a protecdo social
especial é a modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e individuos que se
encontram em situagao de risco pessoal e social por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos
e/ou psiquicos, uso de substancias psicoativas, entre outras.

® A Vigilancia Social tem como objetivo a produgdo e a sistematizagdo de informacdes
territorializadas sobre as situacdes de vulnerabilidade e risco que incidem sobre familias e
individuos.

% Direitos socioassistenciais s3o direitos assegurados pelo ordenamento juridico patrio a protecéo
social ndo contributiva de assisténcia social, de forma a garantir que o cidaddo usufrua de todos os
direitos previstos nas leis e nas politicas publicas brasileiras.
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A intencédo é de que articulacdo entre esses eixos permita a constru¢éo de
uma rede de protecdo social fortalecida e organizada em niveis de
complexidade, capazes de atender as demandas caracterizadoras de diferentes

niveis de vulnerabilidade. A figura abaixo apresenta um esquema desses niveis:

ahrigos albergues
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Territério 2 Territorio 3

llustragéo 3 - Organizacdo da Rede de Prote¢édo Social no SUAS.
Fonte: Tavares, 2009.

Para a implementacdo dos considerados eixos estruturantes do SUAS,
foram definidas as responsabilidades das trés esferas de governo na execucgao
da PNAS, objetivando o fortalecimento de uma gestdo articulada no ambito do
pacto federativo. Nesse sentido, considerando o grande numero de municipios,
bem como as diversidades regionais, o SUAS estabeleceu modelos de gestdo
(inicial, basico ou pleno) baseados na capacidade de cada cidade em executar
acdes e estabelecer o cofinanciamento dos servigos na &rea da assisténcia
social.

Portanto, o SUAS busca enfatizar a descentralizagc&o e a recomposi¢cao do
campo soécio-assistencial, reordenando a estrutura organizacional da assisténcia
social. Esta deve funcionar como uma rede de protecéo social, com o objetivo de

articular e integrar acdes e recursos, tanto nas relacbes endbégenas das
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instituicbes, como no campo interinstitucional e na articulagdo com os diferentes
conselhos setoriais e de direitos.

Nesse sentido, “ao invés de substituir a acdo do Estado, a rede deve ser
alavancada a partir de decisbes politicas tomadas pelo poder publico em
consonéancia com a sociedade” (PNAS, 2004, p.41).

Nesse contexto, as Normas Operacionais Basicas (NOB’s)
desempenharam papel de relevancia na superacéo de correntes e metodologias
conservadoras e, assim, foram fundamentais para o estabelecimento de uma
verdadeira politica de assisténcia social. Em especifico, a NOB 2005, ora em
vigor, estabelece a modalidade de gestdo publica da assisténcia social a ser
exercida pelos entes federados em todo o territdrio brasileiro. De acordo com a
mesma, ficam estabelecidas as caracteristicas do Sistema Unico de Assisténcia
Social, as fun¢des da politica para ampliagdo da protecdo social brasileira e os
niveis e tipos de gestdo do SUAS. Por outro lado, também ganha visibilidade as
diretrizes sobre o financiamento da politica de assisténcia social, bem como as
instancias de articulacdo, deliberacdo e pactuacdo da gestdo democratica do
sistema, com finalidade de operacionalizar conquistas em meio a um contexto de

frequentes embates entre Estado e da Sociedade Civil.

INSTANCIAS

Pactuacéo

Articulacao Deliberagéo

. . Comissao Intergestora -
Féruns, Associacées, Bipartite Conselho Municipal,

Estadual e Nacional de

Conselhos, Movimentos

Sociais, outros. Comisséo Intergestora Assisténcia Social
Tripartite

llustracdo 4 - Diagrama de mecanismos de articulacdo, pactuacao e deliberagdo na
Politica de Assisténcia Social — PNAS/2004.

Pautado na organizacdo acima, fica explicito que a PNAS e, por
conseguinte o SUAS, definem instancias e mecanismos de articulacéo,
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pactuacao e deliberacdo, que regulamentados pela Norma de Orientacdo Bésica
2005 (NOB 2005), possuem a finalidade de ampliar a participacdo dos
segmentos sociais e institucionais, interessados e envolvidos na tomada de
decisbes no campo da politica de assisténcia social, de modo a garantir
transparéncia ao conjunto de negociacdes. Esses segmentos envolvem desde
instancias articuladoras (de organizacdo dos movimentos e entidades que
integram o sistema) as instancias deliberativas, pautadas em espacos
formalmente instituidos como decisérios nas trés esferas de governo. Além
dessas, torna-se necessario indicar a existéncia de instancias de pactuacao, que
sdo responsaveis pela articulacdo entre representacdes das diferentes esferas
de governo e pela definicdo de acdes e medidas por elas compartilhadas no
conjunto do sistema — cuja participacdo, também, permite verificar a existéncia
de praticas ainda direcionadas a centraliza¢do politica na tomada de decisfes.

A necessidade de operacionalizagdo do SUAS e da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), no nivel municipal, apresenta diversos desafios,
dentre os quais o de investir em mdltiplas formas de capacitacdo e atualizagéo
de seus gestores e operadores, assim como dos dirigentes e trabalhadores das
organizacfes sociais prestadoras de servico que contribuem, de forma
complementar, na rede socio-assistencial. Da mesma forma, deve-se buscar a
criacdo de espacos de reflexdo sobre a implementacdo dessa politica no nivel
local, tentar superar a fragmentacdo das aclGes, o que implica pensar a
operacionalizacdo de seu conteldo intersetorial, e, por fim, promover a avaliacao
continua de seus resultados.

Todos esses aspectos configuram as especificidades e complexidades do
campo da assisténcia social, que tem o desafio de implementar suas diretrizes
de forma homogénea, num pais repleto de diversidades, superando a influéncia
da légica tecnocratica. Ao mesmo tempo, presencia-se, no campo da assisténcia
social, caracterizado por definicbes mais fluidas e complexas, o esforco de
consolidar um sistema unico que, contudo, demarca uma excessiva semelhanca
com o da area da saude.

Essa perspectiva de valoriza¢do da politica de assisténcia social confronta-
se com realidades municipais marcadas por histérias politicas distintas, que
conformam uma leitura da assisténcia social como um campo permeado por
valores, crencas e missdes; frequentemente utilizado como base de sustentagéo
de poderes politicos locais, 0 que revela que essa cultura politica conservadora
funciona como um entrave para a construcdo democratica da politica de

assisténcia social brasileira, como sera abordado na proxima secao.
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33
As influéncias da Cultura Politica na Politica de Assisténcia Social

Se, por um lado, o sistema de prote¢do social brasileiro € compreendido
como efeito da acdo do proletariado e de pressdes da sociedade organizada
para a intervencdo do Estado, de outro, é considerado, também, fruto de uma
pratica paternalista das elites, comumente associada a figura de Getulio Vargas.
Assim, no processo historico, as politicas sociais sdo constantemente alvo de
guestionamentos que tomam por base um conjunto significativo de tracos que
perduram e atravessam diferentes conjunturas e dindmicas politicas,
direcionando ao Estado um papel de benfeitor, apesar de, na verdade, expressar
evidentes interesses particularistas.

Da década de 1930 a fins da década de 1980, a assisténcia social vincula-
se a essa conjuntura. Como reflexo, ainda hoje se experimentam dificuldades
para a implementacdo e para a consolidacdo de politicas sociais efetivas,
capazes de atender e modificar o quadro das desigualdades apresentadas pela
populacao brasileira.

Nesse sentido, o movimento de redemocratizacdo, que possibilitou a
formacdo de espacos de participagdo democraticos inscritos na Constituicdo
Federal de 1988, encontra-se influenciado por uma perspectiva reducionista e
autoritaria, demarcada pelo neoliberalismo a partir dos anos de 1990. O debate
em torno das politicas sociais envolve, portanto, uma tendéncia de cunho
seletivo e focalizado, capaz de explicitar o quao longe se esta da superacdo de

elementos tradicionais de nossa cultura politica. Nessa perspectiva,

[...] a politica social ndo se constitui, inicialmente, nem como relagdo contratual
entre partes iguais, nem como contrapartida dos direitos da sociedade. Isso
demonstra, a nosso ver, o quanto o Estado se mostrou incapaz de incorporar
generalizadamente os interesses da populacédo, e, pois, 0 quanto tem se mantido
privado, oligarquizado, apropriado privilegiadamente tanto por fracdes da classe
dominante, como fracbes da classe trabalhadora, feudalizado, enfim, mesmo
guando se trata da realizacé@o da politica social (Gomes, 2006, p.6).

No campo da politica de assisténcia social, o dilema da institucionalidade
de direitos requer pensar a funcionalidade dos direitos civis e sociais frente a
burocracia e ao reordenamento de um modelo descentralizado e participativo,

capaz de reproduzir formas tutelares de implementacdo. Assim, torna-se
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importante destacar que a trajetoria da politica de assisténcia no Brasil permite
verificar a influéncia de culturas politicas distintas — que também explicitam
desafios distintos — qualificadas por seu carater democréatico ou, por oposicao,
tecnocratico e/ou clientelista.

A perspectiva democratica explicita o movimento de construcdo e
consolidacdo de uma estrutura participativa, inicialmente explicitada no processo
de implementacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) e, conforme
referido anteriormente, reafirmado nas diretrizes de implantacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS).

Nessa direcdo, a assisténcia social é definida e legitimada enquanto uma
politica publica, que integra o sistema de seguridade social, tendo o importante
papel de garantir o acesso aos direitos sociais, provendo um conjunto de
minimos sociais*® aos segmentos da populacdo que dela necessitam. Para
operacionaliza-la, as medidas de implementagéo e intervencdo na assisténcia
social devem tomar por base o0s ja destacados diretrizes e marcos
descentralizados — pautados no comando Unico em cada uma das esferas de
governo, o0 que pressupde uma gestdo negociada e articulada para a definicdo
de atribuicbes — e participativos, com a criagdo de espacos deliberativos e de
representacdo paritaria da gestéo, a exemplo dos Conselhos e Conferéncias de
Assisténcia Social.

Conforme demarcado pelo artigo 5° da LOAS®*, o Estado mantém a
centralidade da gestdo no social, articulando-se, contudo, a politica de
assisténcia social ao pressuposto do pluralismo institucional, uma vez que
incumbe “ao Estado papel decisivo no enfrentamento da pobreza, de par com a
sociedade, no sentido de garantir padrées de redistributividade e prote¢éo social
compativeis com a democracia e a cidadania” (Oliveira, 2003, p. 118).

Sob outra perspectiva, a influéncia da cultura tecnocratica tem vinculado a

politica de assisténcia social um perfil ambiguo e limitado, direcionado a

% Embora o artigo primeiro da LOAS determine que “A Assisténcia Social, direito do cidadao e
dever do Estado, é politica de seguridade social ndo contributiva, que prové os minimos sociais
[...]I”, o conceito é passivel de criticas, uma vez que assume “preponderantemente a forma de uma
resposta isolada e emergencial aos efeitos da pobreza extrema” ou seja, resume-se a recursos
minimos destinados a pessoas incapazes sobreviver do trabalho, que, por conta disso, passam a
receber uma “renda”, beneficios setoriais (na area da saude, por exemplo) ou a partir de sua
identificacdo em determinadas categorias, como na de criancgas, idosos, portadores de deficiéncia
dentre outras (PEREIRA, 2002,p.15-16).

% «A organizaggo da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes: |- descentralizag&o
politico-administrativa para os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico das
acbes em cada esfera de governo; Il - participacdo da populagcdo, por meio de organiza¢des
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agBes em todos os niveis; Ill -
primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia social em cada
esfera de governo” (Lei 8.742/93, art. 5°).
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execucdo de acbes emergenciais e descontinuas na trajetoria de enfrentamento
e diminuicdo da desigualdade social e, por conseguinte, da pobreza. Soma-se a
isso o fato de que, logo nos anos seguintes a aprovacdo da LOAS, foram
operadas reformas administrativas e politicas no aparelho de Estado com o
objetivo de despolitizar os mecanismos de participacdo popular nos espacos
decisérios, através da aprovacdo de uma série de dispositivos legais que
afetaram diretamente as diretrizes contidas na LOAS®.

Nessa visdo, a assisténcia social caracteriza-se como uma acédo
compensatdria que, surda para um debate consistente sobre as desigualdades,
apresenta a funcdo de neutralizar os riscos que a parcela da populacdo
vulneravel pode impor as liberdades individuais e a concorréncia privada.
Ocorre, ainda, a descentralizagdo da politica, limitada ao enfoque administrativo.
As parcerias com a sociedade civil passam a ter propoésito de legitimar uma
perspectiva focal e seletiva de atendimento & populagdo que demanda servigos

na busca por atencdo a suas necessidades. Por conseguinte,

[...] o respeito & hierarquia, a autonomia das esferas decisérias e ao discurso
competente e instituido sdo as regras de ouro dessa cultura, que encontra na
racionalidade técnica e nas solucdes ageis e eficientes, o suporte necessério a
uma gestao livre dos controles e procedimentos publicos (Oliveira, 2003a, p.24).

Para além dessas influéncias, a assisténcia social sofre, também, com
posturas e perspectivas baseadas em uma representagdo social da cultura
politica clientelista, o que fragiliza a diretriz da garantia de direitos,
impulsionando e dando visibilidade a acdes pautadas na dadiva e no favor,
sendo utilizada, na maioria das vezes, como moeda politica. A légica da dadiva e
do favor tornou-se o principal contetdo dos vinculos politicos e sociais, operando
nas esferas da vida particular e privada as questées que, huma sociedade de
direitos, deveriam ser tratadas como de carater publico (Seibel & Oliveira, 2006,
p. 137). O clientelismo, ao filtrar demandas sociais, compromete 0s principios
classicos de universalidade e de equidade.

A influéncia dessa cultura politica agrega a trajetéria da politica de
assisténcia social caracteristicas que a legitimam e a caracterizam como
promotora de acdes emergenciais, restritas e pontuais, direcionadas a parcela

da populacédo dita “carente”, “desassistida”, “miseravel” ou “pobre”. Portanto,

40 Cite-se a criacdo, em janeiro de 1995, do programa Comunidade Solidaria, cuja gestédo foi
realizada pela entdo primeira-dama Ruth Cardoso (1930-2008), bem como o Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, aprovado em setembro de 1994 como resposta a crise do Estado
no sentido de reduzir “seu papel de executor ou prestador direto de servigos” (PDRAE, 1995, p.13).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

100

qualifica-se como resultante da pobreza e da miséria, ganhando visibilidade e
fortalecendo-se em conformidade com a expansdo das necessidades sociais,
sejam elas emergentes, urgentes ou excepcionais.

Assim, o clientelismo configura-se como mecanismo central no conjunto de
praticas seletivas do Estado que, ao estabelecer vinculo com a esfera social,
adota como parametro as lealdades individuais, as diretrizes personalistas, bem
como as perspectivas de reciprocidade dos beneficios. Pode-se, assim, dizer
que esses parametros “reforcam as figuras do pobre beneficiario, do
desamparado e do necessitado, com suas demandas atomizadas e uma posi¢cao
de subordinacdo e de culpabilizacdo pela sua condigdo de pobreza” (Yasbek,
1993, p. 50).

Diante dessa configuracéo, e de um cenario social capitalista demarcado
por crises, desigualdades e marginaliza¢cdes do campo social, as necessidades
sociais sdo utilizadas como meio de ampliacdo de préaticas de legitimagcédo de
favores, servindo como moeda de troca por parte de uma elite detentora de
poder e de uma rede de “provedores” privados que atuam em prol da
manutencdo de “caréncias” da classe trabalhadora, colocando-se claramente a
favor da reproducéo das situa¢gdes que dao origem a sua “clientela”.

Esse conjunto de expressGes e caracteristicas especificas revelam a
existéncia, conforme apontado anteriormente, de projetos societarios
antagonicos que convivem lado a lado e em constante disputa. Nesse contexto,
fica colocado o desafio de ampliar o papel do Estado na garantia de direitos, ao
mesmo tempo em que demonstra 0 quanto 0s movimentos politicos
conservadores perpetuam-se e, por vezes, inviabilizam a consolidagdo de
normatizagdes e diretrizes demarcadas na legislagéo social vigente.

Nesse cenario, para a analise dos reflexos que essas culturas exprimem
na atualidade, é fundamental investigar quais experiéncias histéricas ou
mecanismos politicos apontaram para a superacdo e para a mudanca de
praticas politicas conservadoras estabelecidas no contexto politico-
administrativo. Da mesma forma, também é importante destacar e conhecer as
praticas e acdes seletivas de cunho tecnocréatico ou clientelista, no sentido de
verificar quais sdo as novas formas adotadas para perpetuagdo dessas culturas
politicas na conjuntura recente de reforma do Estado. Explicitam-se, assim, as
relacbes estabelecidas entre Estado, mercado e sociedade na
contemporaneidade, que reafirmam qualidades politicas e particularistas,
exemplificadas pelas parcerias publico-privadas, praticas de terceirizacédo, acdes

de protecéo social com cunho filantrépico, dentre outras.
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Para além desses aspectos, que permitem a caracterizagdo de culturas
politicas no &ambito da assisténcia social, algumas varidveis influem e
possibilitam o seu aprofundamento. Conforme o0s objetivos deste estudo,
algumas merecem ser destacadas.

A centralizacdo do Estado na condugédo das politicas de corte social, cuja
andlise revela a existéncia de referéncias e interlocucdes com a cultura
clientelista, € uma variavel de inegavel importancia. Essa abordagem remete ao
debate sobre o federalismo e, desse modo, a ideia de ndo centralizacdo que, por
longa data, marcou as ag¢des do Estado Providéncia. Assim, “como estruturas
ndo centralizadas, os sistemas federais implicam modalidades de interacao
baseadas na negociacdo entre as esferas de governo e tem sua expressao mais
clara na existéncia de competéncias comuns entre essas esferas” (Oliveira,
2003a, p. 25).

Contudo, essa perspectiva estabelece relagdo conflitante com outra,
baseada no movimento de centralizagdo-descentralizagdo, o que, no contexto
das politicas sociais, configurou posi¢cdes contrarias a padrdes de sistemas
protetivos cujos beneficios e servicos fossem fragmentados e hipercentralizados,
gerando ineficiéncia. A organizagdo de um sistema descentralizado pode
ocorrer, neste sentido, tanto da esfera federal para as demais (estadual e
municipal), através de um processo de municipalizacdo, quanto do Estado para a
sociedade civil.

Na politica de assisténcia social a proposta de descentralizacdo estimulada
com a implementacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), se pauta
na efetivacdo de estratégias e mecanismos participativos de deliberacéo.
Portanto, em termos estruturais, a descentralizacdo defendida referida legislagéo
pressupde, e se pauta, na descentralizagdo politica e administrativa.

Essa perspectiva se torna relevante, ao se constatar que pensada somente
do ponto de vista meramente administrativo, a descentralizagdo acabava por se
vincular a principios da tecnocracia, significando desconcentragdo de
atribuicdes, mas nem sempre de recursos e poderes de decisdo. Entretanto, o
rearranjo politico previsto na LOAS possibilita que as diretrizes voltadas para a
democratizacdo e para a participacdo sejam aprofundadas, desconcentrando-se
recursos por intermédio da criacdo de Conselhos, Fundos e Planos para a area
de assisténcia social, agregando a essas instancias novas possibilidades de
insercdo e participacéo da sociedade civil organizada.

Nesses termos, é importante conhecer o conteddo da politica de

assisténcia social, de modo a compreender as relacées estabelecidas entre
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Estado e sociedade, bem como para entender o surgimento de novos atores e
instancias relevantes no processo de formulacdo, implantacdo, execucdo e
avaliacdo das politicas sociais (Viana, 1996).

Por fim, cabe assinalar que esse processo caracteriza-se como uma
concepcdo que questiona os formatos e expressfes da politica tradicional,
defensora do centralismo e da visdo que dirige ao Estado o papel de Unico
agente capaz de “transformar” a sociedade.

Uma segunda variavel, que ndo pode ser negligenciada para o
entendimento da politica de assisténcia social, diz respeito a chamada
“cidadania fortuita”, enquanto categoria que possibilita ampliar o entendimento
da assisténcia social, ainda que vinculada a uma perspectiva clientelista. Essa
abordagem coloca em debate a visdo acerca da “pobreza” e das pessoas que se
encontram nessa situacdo, sendo consideradas “carentes”, “fracas”, “infelizes”,
“vitimas sofredoras”, dentre tantas outras caracteristicas negativas que possam
ser atribuidas aos que acedem a programas/projetos de assisténcia social.

Tomando como base esse quadro, trabalha-se ndo com a defesa de direitos
do cidaddo, mas com a dimensao da caréncia, como fundamento para delimitar
e definir critérios de acesso aos servi¢os, conforme a necessidade apresentada.
Por conseguinte, quem consegue atendimento a sua demanda se constitui um
“individuo de sorte” ja que, nessa oGtica, “direitos pertencem a um mundo
imaginario, distante da realidade tangivel na qual se movimentam os
predestinados a pobreza e ao sofrimento” (Oliveira, 2003, p. 123).

Outro aspecto a ser considerado refere-se a filantropia, enquanto conceito
vinculado a influéncias das culturas tecnocraticas e clientelistas. Essa
abordagem coloca em pauta um tema polémico, historicamente presente na
trajetoria historica de constituicdo da politica de assisténcia social, que ganha
espaco devido as relagfes estabelecidas entre os setores publico e privado no
Brasil. Nesse sentido, atribuir a assisténcia um carater de filantropia torna-se
recorrente, refletindo a intencionalidade em qualifica-la como um “dever moral”,
vinculado a interesses clientelistas e paternalistas (Ferreira, 2000).

O debate sobre a filantropia ganha densidade com a aprovacgdo da LOAS,
em conformidade com o artigo 18, que trata da responsabilidade do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) na normatizacdo do registro e na
concessao dos certificados de filantropia as entidades sdcioassistenciais. Como
consequéncia, instaura-se a necessidade de qualificacdo e/ou caracterizacdo
das entidades de assisténcia social, assim como de se definir os critérios

fundamentais a inscri¢cdo dessas entidades nos Conselhos de Assisténcia.
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No desenvolvimento desse debate, o surgimento da filantropia foi
explicado com base “na relagdo entre grupos ou classes dominantes e
dominada; enquanto doagdo de supérfluo dos ricos aos pobres, tratando-se,
pois, de uma relacdo de poder através da doagado” (Faleiros, 1997, p. 08).
Assim, a filantropia afirma-se como uma instancia de ac&do voluntéria,
envolvendo motivagdes particulares, estando na contramdo da perspectiva de
garantia de direitos preconizada pela Politica Nacional de Assisténcia Social.

A responsabilidade financeira da populacdo no atendimento as demandas
sociais é outro elemento que deve ser destacado, tomando-se por base a
conjuntura de diminuicdo de investimentos e gastos no campo das politicas
publicas com a reforma do Estado, sendo repassada para sociedade a
responsabilidade com o social. Nessa logica, cabe a parcela da populagéo “mais
favorecida” colaborar com as mais vulneraveis e, por conseguinte, consideradas
incapazes de atender as suas necessidades sociais. Essa tendéncia acaba por
colaborar para “o carater seletivo e focalista das acbes de atendimentos as
demandas sociais que, sob essa oOtica, livram-se dos controles e garantias
publicas e favorecem a arbitrariedade dos que decidem sobre o grau de
necessidade dos beneficiarios” (Oliveira, 2003a, p. 30).

Por fim, registre-se a perspectiva de republicanismo na assisténcia social,
como elemento inegavelmente articulado a perspectiva democratica de gestao.
Tal abordagem pressupfe consensos em relacdo a valores “republicanos” em
prol do interesse publico, vinculando-se a ideia de cidadania, em oposi¢cdo aos
interesses privados, tipicos das estruturas administrativas clientelistas. Nesse
sentido, cabe, também, enfatizar que alguns conceitos definem o que vem a ser
publico, com destaque para a universalidade, a publicidade, o controle social e a
democratizacao.

Todos esses aspectos colaboram para o entendimento de que a
constituicdo de uma cultura politica republicana pressupde uma ética publica que
venha a se opor as dimensdes do privado. No entanto, “parece prevalecer, no
Brasil, uma cultura americanizada, que desmonta o ideal de um modelo mais
universal de atendimento as demandas sociais” (idem, p. 129).

Diante dos elementos abordados neste capitulo, e das possiveis
influéncias dessa cultura politica hibrida, torna-se importante investigar o
desenvolvimento de diretrizes voltadas a consolidacdo da assisténcia social
como politica publica implementada em diferentes localidades do Brasil.

Nessa direcao, os aspectos analisados até aqui permitem afirmar que as

relagdes entre publico e privado, no Brasil, vém se estabelecendo historicamente
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como uma “trama clientelista”. A dindmica deciséria, no interior das instituicbes
publicas contemporaneas, ainda guarda tracos claros de privilégios e/ou garantia
institucional — “uma regra privada de protecdo aos protegidos” (Abranches, 1989,
p. 16). Nesse cenario, o clientelismo fortalece-se como um sistema de controle,
distribuicdo e alocacdo de recursos, de poder e de influéncia, sustentado por
uma cultura politica baseada no medo.

Essa cultura politica do medo pode nao ter “raizes diretas na criminalidade
urbana”, mas “se associa a criminalidade por uma via simbdlica” (Pastana, 2005,
p.197), o que remete a ja referida compreenséo de poder simbdlico por parte de
Bourdieu (1998), que dirige ao poder um sentido determinado tanto pelas
relacbes materiais como pelas relagbes simbdlicas, isto €, de status e/ou
culturais.

Essa concepgdo é reconhecida pelos gestores e representantes da
sociedade civil participantes da VI Conferéncia Municipal de Assisténcia Social

realizada, em 2011, em Duque de Caxias, conforme seguintes representacges:

Gréfico 1- Influéncia da Histéria e da Cultura Politica em Dugue de
Caxias/RJ, na atualidade e por prioridade
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.
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Por outro lado, o clientelismo significa também uma acdo de troca entre
sujeitos que, por um lado, demandam um servico de carater publico que,
normalmente, ndo poderia ser obtido por meio do mercado e, de outro lado, por
aqueles que administram ou tém acesso as decisdes sobre a concessédo desse
servico. Essa troca da-se via “moeda politica”, cujo débito sera provavelmente
cobrado no proximo evento eleitoral (Seibel & Oliveira, 2006).

Pode-se concluir, portanto, que o clientelismo se fortalece nos momentos
de necessidade, e aqui se destacam as necessidades sociais, normalmente
excepcionais e urgentes. E é justamente no campo das politicas sociais que
essa cultura politica assume o seu formato mais primitivo, em particular na
politica de assisténcia social. O resultado desse processo é a reedigdo historica
de uma relagdo socialmente perversa e excludente que desqualifica as
demandas sociais e suas possibilidades de transformacdo em politicas sociais

de cunho democratizante e garantidoras de cidadania.
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Aspectos da Baixada Fluminense e do Municipio de Duque
de Caxias/RJ

Tendo em vista os objetivos da pesquisa realizada, que buscou, dentre
outros aspectos, identificar alguns elementos presentes na trajetéria de
consolidacdo da politica de assisténcia social, como politica publica, no Brasil,
bem como o reconhecimento da importancia de se investigar a implementacao
dessa politica na esfera municipal, este capitulo aborda aspectos histoéricos,
politicos e econdmicos que caracterizam a Baixada Fluminense e, em particular,
0 municipio de Duque de Caxias.

A abordagem pretendeu resgatar tragos locais que influem na forma de
operacionalizar a politica de assisténcia social ho municipio. Nesse sentido,
traduz-se nos resultados do esfor¢o de correlacionar historia e cultura politica,
identificando seus reflexos no processo de implementacdo da politica de

assisténcia social na localidade.

4.1
A Baixada Fluminense: I6cus de intervencao e analise politica

Abordar aspectos que conformam especificidades da Baixada Fluminense
requer, em primeira instancia, situa-la como parte do Rio de Janeiro, estado
formado por 92 municipios e que possui cerca de 16 milh6es de habitantes,
distribuidos de forma desigual por sua extensao territorial de 43.780,157 Km?2
(IBGE, Censo 2010).

A diversidade de caracteristicas do territério fluminense resultou em sua
subdivisdo em oito regibes de governo, assim estabelecidas: Metropolitana,
Noroeste, Norte, Serrana, Baixadas Litoraneas, Médio Paraiba, Centro-Sul e

Costa Verde.
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llustrag@o 5 - Mapa de Diviséo Territorial do Estado do Rio de Janeiro Municipios e Regides de
Governo. Fonte: Farias, 2005.

Esse quadro organizacional, complementado por outros indicadores,
evidencia a existéncia de uma polarizacdo demogréafica e, por conseguinte,
econdmica, da Regido Metropolitana, que tem na cidade do Rio de Janeiro seu
eixo de formagéo, com o restante do Estado.

Consequentemente, o Estado do Rio de Janeiro possui a regido
metropolitana com a maior taxa de concentragdo populacional do pais (75%), o
que demonstra, de um lado, a ocorréncia de um crescimento exagerado, de um
macigco territorial inchado e de acentuada desigualdade social, com
infraestruturas e servigos publicos deficitarios, e de outro, a dificuldade de
crescimento e desenvolvimento sustentavel dos municipios do interior, em sua
maioria incapazes de atrair investimentos e contribuir para crescimento
econdmico e social das outras regides do estado™.

Esse processo de crescimento e organizacdo da Regido Metropolitana,
datado das décadas de 1950 a 1970, esta associado ao padrao de
desenvolvimento brasileiro, expresso na formagcdo dos aglomerados urbanos
nacionais, acentuado pelas especificidades de cada estado. Isso decorre,
sobretudo, do crescimento e da atracdo migratéria para o municipio do Rio de
Janeiro, 0 que acabou possibilitando o crescimento e o surgimento de outros
municipios vizinhos, dentre eles os que passaram a integrar a denominada

Baixada Fluminense, que integra a regido metropolitana do Rio de Janeiro.

4 Esse cenario vem, progressivamente, sendo modificado em Macaé e Campos, através da
extracao do Petroleo; no Médio Paraiba, pela expanséo de indUstrias automotivas e em Angra dos
Reis, na Regido da Costa Verde, através da recuperacao da Industria Naval local. Entretanto, séo
casos isolados. O crescimento experimentado por eles ndo se refere ao conjunto de municipios
que integram o interior do Estado do Rio de Janeiro.
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Geograficamente, a composi¢do da Baixada Fluminense é complexa, e
sdo diversas as classificagcbes relacionadas a sua abrangéncia territorial, a
depender do 6rgdo da administracdo que a faz. Neste estudo, optamos pela
classificacdo da Fundacédo Centro de Informacdes e Dados do Rio de Janeiro
(CIDE), aqui considerada a mais completa e consistente, e utilizada pelo proprio
governo do Estado do Rio de Janeiro em seus relatorios de gestdo. Nela a
Baixada Fluminense é composta pelos seguintes municipios: Japeri, Queimados,
Nova Iguacu, Mesquita, Belford Roxo, Nilépolis, Sdo Jodo de Meriti e Duque de
Caxias (CIDE, 2009). De qualquer forma, a prépria diversidade de classificacdes
indica que a Baixada Fluminense é um espaco social heterogéneo, integrado por

identidades sociais diversas.

REGIAO METROPOLITANA DO RIO DE JANEIRO

1

13 hNova lguacu

0 5 10 20 Km ‘ t Rio de Janeiro 7 Japern
2 Beford Roxo B Magé

3 Dugue de Caxias 9 Manca

4 Guaprrirm 10 Mesquia

5 HMaboral 11 Nildpods

€ Nagus 12 Miterdi

llustracéo 6 - Mapa da Regido Metropolitana do Estado do Rio de Janeiro.
Fonte: Baixar Mapas/IBGE 2010, disponivel em http://www.baixarmapas.com.br/.
Acesso em 21/02/2012.

A éarea da Baixada Fluminense congrega uma série de estagios de
desenvolvimento e de organizacdo social do Estado, tendo sido territério de

moradia de indios Tupinambas e de reflgio de escravos que construiram
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quilombos. Nesse contexto, convém destacar a influéncia das atividades
econdmicas em periodos distintos.

O século XVI demarca a distribuicdo das primeiras sesmarias no
reconcavo da Baia de Guanabara, investindo-se no deslocamento fluvial como
forma de interiorizar a ocupacgéo de terras, sobretudo em razdo das dificuldades
de estabelecer rotas terrestres devido as significativas areas pantanosas da
regido.

No século XVII, a ocupacado do territério tem seu adensamento dirigido a
producao de acucar, que tem como marco o surgimento de engenhos de aclcar
e aguardente, que acabaram por proporcionar o surgimento de capelas e igrejas
e, posteriormente, a formacgé&o de vilarejos, em locais proximos as bacias dos rios
Estrela, Iguacu, Inhomirim, Magé, Meriti e Sarapui. Convém assinalar que a
importancia desses rios devia-se ao transporte de mercadorias, direcionadas a
entrepostos comerciais como as localidades de Pavuna e Meriti, dotadas de
armazéns, vendas e hospedarias.

O século XVIII caracterizou-se pela ampliagdo e abertura de novos
caminhos terrestres, que viriam a ser importantes no contexto do ciclo do café.
Também se destaca como o periodo em que a regido, ao utilizar a Estrada Real
de Comércio e a navegacao fluvial, serviu de passagem para areas mineradoras
do Estado de Minas Gerais, caracterizando-se como rota de ligacdo da producédo
de ouro para a cidade do Rio de Janeiro.

No século XIX, reflete importancia o escoamento, via navegacao fluvial, da
producdo cafeeira do Vale do Paraiba, posteriormente desativada devido a
construcdo de estradas de ferro que cortaram a baixada: a primeira garantindo
acesso ao Porto de Maua e a segunda a Central do Brasil. Esse processo,
consequentemente, gerou o empobrecimento da regido, agravado por praticas
de desmatamento e assoreamento dos rios, 0 que tornava mais propicia a
ocorréncia de enchentes e doengas, com destaque para malaria ou impaludismo.
Diante deste quadro, parte do século XIX foi marcado por tentativas precarias,
ineficazes e descontinuas de combate a doencas e de acgbes destinadas ao
saneamento da regiéo.

A historiografia da regido assinala, no alvorecer do século XX, a
continuidade das iniciativas higienistas, que tinham, também, por intuito
fortalecer as bases do projeto politico defendido pelo governador Nilo Pecanha
(1903-1906 e 1914-1917), objetivando politicamente a recuperacdo econdmica
do Estado.
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Por outro lado, a regido da Baixada Fluminense viveu, nas trés primeiras
décadas do século XX, uma diminuicdo do seu “peso” politico no Estado do Rio
de Janeiro, reflexo da decadéncia econémica local. Nesse sentido, constituia-se
especificamente das vilas de Estrela e lguagu, caracterizando-se por uma
realidade rural baseada no café e que, posteriormente, deu lugar a citricultura. A
elite politica era absenteista, destacada na figura de coronéis e comendadores.

Assim, até os anos de 1930:

[...] os grupos dominantes locais parecem se constituir de: grandes proprietarios
fundiarios, dos quais uma parte ndo reside no local deixando as terras aos
cuidados de administradores que paulatinamente adquirem poder local, tanto pela
violéncia quanto pela intermediacdo de favores e posteriormente, pela ocupacédo e
retalhamento de partes dessas terras; comerciantes locais residentes,
interessados pela regido e que crescentemente detém o controle do poder politico
local, em funcdo do absenteismo dos proprietarios originais; aventureiros e/ou
apadrinhados menores dos poderes centrais, cujos ganhos derivam de
especulacao futura sobre o uso das terras (Souza, 2002, p. 85).

As influéncias da Segunda Guerra Mundial refletem-se através de
alteracGes na dinAmica econdmica e social da regido, que transita de uma area
predominantemente agricola para uma regido urbana, que durante o periodo de
industrializacdo do Brasil passa a exercer significativo papel no processo
migratorio do campo para cidade. Essa transi¢do de rural para urbano pode ser
explicada, em parte, pela reducéo das exportacdes de laranja que sofrem com o
desperdicio, acumulacdo da producdo e, em seguida, com o surgimento da
praga agricola denominada “mosca-do-mediterraneo”?. Consequentemente, no
decorrer da década de 1940, a organizacao social da regido também passa por
modificagcBes, ocorrendo uma redefinicdo no perfil das elites, que passam a se
incorporar a uma perspectiva de acumulacdo de carater urbano. Nessa
transicdo, destaca-se a forca politica do ex-prefeito de Nova Iguacu Getulio de
Moura (1903-1981), demonstrando que

[...] os coronéis comecavam a perder espaco para figuras politicas emergentes
cuja base de poder ainda ndo estava definida. Getulio de Moura tentou usurpar
esse poder e, a exemplo de Vargas, legitimava-se no fracasso da velha ordem
oligarquica [...]. Para os opositores de Moura, além da poderosa méaquina
clientelistica, valia-se do incentivo a loteamentos clandestinos e a ocupacdes
cadticas de terrenos, buscando sempre ampliar o seu reduto e a sua influéncia

2 A mosca-do-mediterraneo (Ceratitis capitata), também denominada mosca da fruta, € uma praga
cosmopolita, amplamente difundida na zona do Mediterrdneo, que pode atacar a maioria das
espécies fruteiras. Em 2011, a Empresa Brasileira de Pesquisa de Pesquisa Agropecuaria lancou
um programa de monitoramento da praga nas regides sul, sudeste e nordeste do Brasil
(EMBRAPA, 2011).
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eleitoral. Quando vieram as emancipagfes, e o municipio de Nova Iguagu foi
dividido em quatro, ele colocou em cada novo municipio um lugar-tenente seu [...]
Além disso, indicou a maioria dos donos de cartério da Baixada (Alves, 1998, p.
81-82).

Assim, fortalecendo a perspectiva de implantacdo do modelo urbano
industrial na sociedade brasileira, a crise agricola faz com que as elites
produtoras, objetivando minimizar impactos negativos e obter lucros, associem-
se a perspectiva de incorporacdo imobiliaria, permitindo que suas propriedades
(chacaras, fazendas, sitios etc.) fossem subdivididas em lotes e colocadas a
venda por pre¢os populares. Por essa razao,

[...] observa-se um intenso fluxo de pessoas em direcdo as cidades e, por
consequéncia, o crescimento de suas respectivas periferias, onde iria instalar-se a
populacdo de menos renda. Esse processo mais geral de transformacédo da
sociedade brasileira criou demanda por terras para moradia nas regides periféricas
da cidade do Rio de Janeiro, e os loteamentos criados na Baixada Fluminense
passaram a ser uma opcao de moradia para migrantes e individuos de menor
renda (Farias, 2005, p. 08).

Vale ainda destacar que o0 impacto desse processo reflete-se no
crescimento continuo de loteamentos e, posteriormente, em sua ocupacao

territorial, ao se considerar que,

[...] até 1929, haviam sido aprovados 21 loteamentos com 20.524 lotes. Mas de
1940 a 1949 sédo aprovados 447 loteamentos com 73.025 lotes; e de 1950 a 1959,
periodo em que se inicia a onda nacional desenvolvimentista, sdo registrados
1.168 loteamentos e 273.208 lotes na Baixada Fluminense (Oliveira & Santos,
2005, p. 12).

Essa perspectiva possibilitou que muitos migrantes e segregados urbanos
olhassem para a Baixada como um espaco de acesso a tdo sonhada moradia,
mesmo em areas onde era possivel constatar condicdes de habitabilidade
degradantes. Contribuiam para esse processo de expansao regional fatores
como a eletrificacdo da Estrada de Ferro Dom Pedro Il (1935), a construcédo da
rodovia Washington Luis (1928), da Avenida Brasil (1946), da rodovia Presidente
Dutra (1951), dentre outros investimentos que se somaram.

Também € significativa a influéncia das reformas ocorridas na capital

metropolitana do Rio de Janeiro, estimuladas, inicialmente, pela “Reforma
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Pereira Passos™®

, que consistiu na remocdo da populacdo pauperizada do
centro da cidade e de bairros nobres, bem como da construcdo da Avenida
Presidente Vargas (1944). Esse processo, a0 mesmo tempo em que amenizou
os efeitos de um crescimento acelerado de construgdes irregulares, fruto de um
adensamento demografico em areas da metrépole do Rio de Janeiro, também
trouxe um grande custo econdmico e social, expulsando parte da populacéo
pauperizada em direcdo aos suburbios da cidade (Abreu, 1988).

Na Baixada Fluminense, a divisdo territorial em loteamentos ocorreu de
forma heterogénea, sem adequada infraestrutura urbana, sem preocupacotes
urbanisticas, resultando em um grande conjunto de construcdes inacabadas e
aglomeradas. E importante considerar que o processo de loteamento
desenvolve-se como iniciativa de donos de terra, alguns portadores de
discutiveis titulos de propriedade, e que os negdécios imobiliarios atingiram alta
lucratividade. Nesse processo, colaborou significativamente a auséncia
proposital do poder publico local, que tinha interesse na transformacéo das areas
rurais em residéncias proletarias, possibilitando, por conseguinte, o0 aumento da

receita publica, através da arrecadacdo de impostos urbanos. Diante do exposto,

[...] @ ndo observacdo de regras elementares na preparacdo de uma area para a
ocupac¢do humana anteciparia as maneiras como o poder publico municipal
encararia 0s nhovos bairros formados por meio da unido dos loteamentos:
indiferente (Monteiro, 2005, p.496).

Tendo em vista a auséncia do poder publico, muitos desses operarios, que
viam na Baixada a oportunidade de alcangarem o “sonho da casa propria”,
comecaram a verificar que eles préprios precisavam definir regras de ocupacao
e manutengdo do espaco, para ndo perdé-lo a outros recém-chegados. Por essa

razao,

Enquanto um loteamento cresce, necessidades surgem e o0 modelo de
autoconstrucdo da casa proletaria acaba por atravessar os limites de cada lote
para a rua: o novo morador percebe logo ser impossivel sobreviver
“decentemente” em um local sem rede de esgoto, onde todos os dejetos s&o
lancados na rua ou no quintal do vizinho, Também se torna inconveniente permitir-
se gue as ruas abertas com as separacdes dos quarteirbes que formam o
loteamento sejam tomadas novamente pela vegetacdo que ocupa os lotes ainda
nao vendidos. O morador ndo tem tempo de manter-se inativo e entra em cena

“0 engenheiro Francisco Pereira Passos (1836- 1913) foi prefeito da cidade do Rio de Janeiro
entre 1902 e 1906, nomeado pelo entdo presidente Rodrigues Alves. A “Reforma Pereira Passos”,
popularmente conhecida como o “Bota-Abaixo”, levou a derrubada de cerca 1600 construgbes na
cidade do Rio de Janeiro, visando a urbanizacédo e ao saneamento da entdo capital nacional.
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como construtor e mantenedor precario dos equipamentos urbanos necessarios as
minimas condi¢6es de salubridade e conforto (idem, p. 497).

Nesse contexto de desorganizacdo urbana, o crescimento da Baixada
Fluminense intensificou-se a partir dos anos de 1940, com o desmembramento
de &reas dos municipios que, até 1930, formavam essa regiao, sendo eles: Nova
Iguacgu, Itaguai e Magé. Destacam-se as emancipagdes ocorridas no territério de
Nova Iguacu, que nos anos de 1940 deram origem a Duque de Caxias, Nilépolis
e S840 Jodo de Meriti e, nos anos de 1990, propiciaram o surgimento de outros
quatro municipios: Queimados, Belford Roxo, Japeri e Mesquita. O quadro a
seguir demonstra a origem e o ano de instalagdo dos municipios da Baixada

Fluminense:

Quadro 2 - Municipios da Baixada Fluminense: origem e ano de instalagéo

Municipio Origem Ano de Instalagao
Nova lguacu Vila de Iguagu -
Itaguai Vila de Itaguai -
Magé Vila da Estrela -
Duque de Caxias Nova lguacgu 1944
Nil6polis Nova lguagu 1947
S&o Jodo de Meriti Nova Iguagu 1947
Municipio Origem Ano de Instalagéo
Queimados Nova lguacgu 1990
Belford Roxo Nova lguacgu 1993
Guapimirim Magé 1993
Japeri Nova Iguagu 1993
Seropédica Itaguai 1997
Mesquita Nova lguacu 2001

Fonte: FARIAS, 2005.

Esse processo de emancipacdo de distritos em novos municipios
expressa, em grande parte, o significativo e continuo crescimento da Baixada
Fluminense que, em 1940, tinha uma populacdo de 95 mil habitantes, passando
a apresentar, em 1950, uma populacdo de 430 mil habitantes, o que equivale a
um aumento de 350% em apenas uma década. De 1950 a 1960, a Baixada
continuou a crescer, passando a registrar uma populacédo de 995 mil habitantes,
ou seja, um crescimento de 130%. Até 1970, passou a congregar 1,8 milhdes de

pessoas, mantendo, assim, um crescimento expressivo de 80%. E interessante
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observar, ainda que de forma rapida, que nao ocorreram emancipacdes entre 0s
anos de 1960 e 1990, ou seja, durante o periodo do regime militar (1964-1985),
0 que parece estar em consonancia com a pratica centralizadora da ditadura,
conforme apontado no capitulo 3 do presente estudo.

De qualquer forma, todos esses registros demonstram o adensamento dos
municipios da Baixada Fluminense, bem como o imponente processo de
metropolizacdo do Estado do Rio de Janeiro. Apesar de passar a se constituir na
area de maior aglomeracdo do Estado, convém destacar que alguns de seus
municipios possuem &reas rurais de grandes extensdes, capazes de receber
novas ocupacfes, resguardada a manutencdo daquelas &areas de interesse a

protecdo ambiental. Por outro lado, observa-se que

A politizacdo da luta pela terra, o surgimento das mobilizacdes dos camponeses,
sobretudo com as ocupacdes, as desapropriacdes e a criacdo da FALERJ, e as
respostas dadas pelos proprietarios, governos e poder judiciario, sdo uma das
faces das mudancas produzidas pela reincorporardo da Baixada (Gouveia, 2006,
p. 105).

Como reflexo do que foi expresso na citagdo acima, o processo de
ampliacdo e ocupacado das areas que integram a Baixada Fluminense impactou
na conformacéo da elite politica local, sobretudo pelo fato da regiéo, a partir dos
anos de 1960, passar a ser a area de maior concentragéo eleitoral do Estado do
Rio de Janeiro.

Esse crescimento desordenado introduz, também, novas perspectivas e
mudancgas na forma de operar a politica local que, se ndo rompem com praticas
politicas anteriores, como as de cunho coronelista, passam a referendar a
legitimag@o das praticas politicas a partir de relagbes estabelecidas com as
massas urbanas. Entretanto, torna-se importante enfatizar que essas novas
relacbes e forgas politicas utilizaram-se do “favor” e da violéncia como
mecanismos de barganha e manutencdo no controle do mando local, o que se
mantém na atualidade.

A partir do periodo da ditadura militar (1964-1985), novas formas de uso da
forca se estabeleceram na regido, surgindo grupos de exterminios, com
destaque para o denominado “Mao Branca”, que atuou em diversas regides da
baixada fluminense no decorrer dos anos de 1980, e para as milicias, grupos
paramilitares que passaram atuar, principalmente, a partir da década de 1990.

Nesse sentido, a evolucdo politica da regido é marcada pela implantacao

de uma cultura politica do medo sustentada pela manutencdo de praticas
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pautadas no uso da ameaca, da forca fisica e, até mesmo, do exterminio como
parte do jogo politico local. Essa cultura influi na formulacdo e reconhecimento
da prépria histéria do municipio, uma vez que sado raros os estudos que se
aprofundam sobre a questdo ou que vao tdo longe ao ponto de identificar os
“poderosos” locais responsaveis por essas praticas. Dessa forma, em alguns
casos nao é possivel verificar se a violéncia é “real”, isto é, operada no mundo
fisico, ou se é gerada por percepcdes de risco, pois quando o0 assunto € pratica
politica, tornam-se significativa as expressées de medo.

Conforme apontado no capitulo 2 deste estudo, as perspectivas da histoéria
e da cultura politica podem ser articuladas com o objetivo de revelarem quais
elementos historicos se perpetuam por intermédio de tragos e fatos presentes
em processos de longa duragéo, caracterizadores da cultura politica. Da mesma
forma, sustentamos que a cultura politica resulta em um modelo politico-cultural
de grande abrangéncia, por intermédio do qual as elites dirigentes influenciam a
sociedade.

Assim, € possivel reconhecer que o medo, como aspecto de fundamental
importancia para a compreensdo da cultura politica da Baixada Fluminense, e
em especial de Duque de Caxias, € um elemento de manutenc¢édo do poder, visto
que as areas demarcadas como de “redutos eleitorais” temem represalias, caso
ndo facam de determinados agentes seus representantes eleitos locais. As
consequéncias dessas formas de atuar vao desde a retirada dos servigos
assistencialistas oferecidos, inicialmente, acompanhados pelo discurso de
“favorecimento” e “melhoria da qualidade de vida” da populagédo, chegando até
mesmo a expulsdo de familias do territorio local de “comando”, praticas estas
recorrentes em varias regiées do Estado do Rio de Janeiro e, especialmente, na

Baixada Fluminense. A imagem abaixo ilustra essas assertivas:
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llustracdo 7 - Fechamento de centro social, na Baixada Fluminense, apds derrota eleitoral
de seu mantenedor.
Fonte: http://www.sidneyrezende.com — 2008. Acesso em 22/12/2008.

Com tal histérico, ndo é dificil entender porque a Baixada é celeiro de
conhecidos nomes politicos que ganharam destaque (nem sempre positivo) no
debate local e regional, como sédo exemplos: Abrado David (Nilépolis); Carlos
Moraes (Japeri); Getulio de Moura (Nova Iguacu); Jorge Julio Costa dos Santos
— 0 Joca (Belford Roxo); Luiz Camilo Zito e Tenério Cavalcanti (Duque de
Caxias), cada qual com suas proprias e expressivas representacdes, agregando
diferentes simbologias a forma de executar a politica e se relacionar com a
populacéo local.

Do ponto de vista da geografia humana, é possivel identificar que a regiao

n44

€ integrada por “cidades dormitérios™”, o que se deve ao deslocamento diario da

populagcdo em direcdo a capital, dada a auséncia de uma série de servi¢cos
essenciais em todas as localidades da Baixada. Essa caracteristica é reforcada
pela fragilidade econbémica da regido, que depende fiscalmente do segmento
industrial, mas que pouco emprega mao de obra local, sendo o setor de servigos
o de maior empregabilidade, seguido pelo setor do comércio®.

Para as limitacdes regionais, também contribuem as desigualdades de

conhecimento e 0 pouco acesso as tecnologias direcionadas a inclusdo digital,

4«0 uso do termo cidade-dormitrio muitas vezes esta associado a um conjunto de percepgdes
que ndo é baseado em dados formais e, dessa forma, considera um conjunto de situagées muito
distintas. O seu uso normalmente esta associado aquelas cidades nas quais uma parcela
significativa da sua populagdo trabalha ou estuda em uma outra cidade, além de também
aé)resentarem uma economia pouco dindmica” (OJIMA, SILVA e PEREIRA, 2008).

> Dados da “Nota Técnica 02 - Acompanhamento do Mercado Formal de Trabalho Fluminense -
Resultados 2011”7, editada, em fevereiro de 2012, pelo Sistema FIRJAN (Federacéo das Indistrias
do Estado do Rio de Janeiro).
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sendo importante ressaltar que a regido é habitada por um segmento
populacional constituido por méo de obra barata e de parca especializacdo. Essa
caracteristica é de facil confirmagdo ao identificarmos que, mesmo com as
facilidades oferecidas pelo Estado para a instalacdo de grandes empresas na
regido, através, mas ndo somente, de incentivos fiscais, isso ndo representou
emprego para os habitantes da Baixada Fluminense, sobretudo pela falta de
mao de obra especializada, pouco disponivel na area.

Uma analise estrutural desse territério permite considerar que essa regido
configura-se como de alta complexidade, o que resulta em uma expressiva
desigualdade urbana, onde significativa parcela da populacdo ndo acessa
direitos sociais basicos — o0 que se confirma, segundo dados do Ministério de
Desenvolvimento Social (MDS, 2005).

A esse cenario estdo agregadas familias de composi¢cdo numerosa e que
apresentam, dentre outras caracteristicas, um relevante indice de coabitacdo
domiciliar, o que contribui sobremaneira no reforco ao déficit habitacional
existente na regido. Outra caracteristica, de significativa importancia, e
atualmente equiparada a realidade de todo Estado do Rio de Janeiro, condiz ao
fato de que 1/3 dos domicilios da regido séo chefiados por mulheres.

Caracterizada por uma populagdo marcadamente jovem — mais de 60% da
populagdo possui menos de 40 anos — sua distribuicdo, de acordo com os
critérios de raga/cor, demonstra que 56,6% declaram-se negros ou pardos, fator
gue merece atencdo nas analises locais, visto que um dos elementos que
historicamente reforcam a desigualdade social, no Brasil, esté relacionado com a
raca/cor dos individuos, o que tem motivado a elaboracdo e implantacdo de
politicas inclusivas.

A atencdo relacionada a desigualdade social ganha relevancia na
abordagem das caracteristicas da regido, uma vez que a Baixada Fluminense
apresenta significativos indices de pobreza e de pessoas vivendo em situagfes
de grande vulnerabilidade social, 0 que demonstra a importancia das acdes de
transferéncia de renda direta, pelo governo federal. Em 2005, por exemplo,
esses recursos equivaliam a mais de 10% da receita orcamentaria dos
municipios que integram toda a regido da Baixada Fluminense (Farias, 2005).

Problema estrutural de grande relevancia, que esta correlacionado com a
dificuldade na oferta e manutencéo de servicos de saude a populacao, a falta de
saneamento publico pode ser percebida em praticamente toda a regidao da
Baixada Fluminense. Apesar de se caracterizar como uma das principais

bandeiras de luta dos movimentos sociais, na grande maioria das vezes, as
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acbes e programas voltadas para o combate a falta de saneamento,
configuraram-se como fonte de corrupcao e de préticas clientelista, expressas,
sobretudo, nas promessas por melhorias enquanto mecanismo recorrente para a
barganha de votos junto a populacdo. Entretanto, apesar dos investimentos
federais da ultima década, ainda hoje esse problema é grave, tendo sua origem
na ja mencionada ocupacgdo intensiva e desordenada, o que propiciou a
proliferacdo de valas negras, bem como a contaminacéo de rios que, em época
de chuvas, transhordam alagando grandes areas, sobretudo as mais pobres.
Durante a realizacéo deste estudo, foi possivel verificar in loco essa realidade na
cidade de Duque de Caxias.

Com indices de desenvolvimento humanos* que refletem essas diversas
auséncias de atuagéo do poder publico, poucos recursos publicos séo investidos
na promocao de politicas publicas locais que tenham por objeto o enfrentamento
desse quadro social. No ambito de suas politicas de assisténcia social, os
municipios da Baixada investiam, até 2004, no maximo dois por cento (2%) de
suas receitas. A partir de 2004, os investimentos na &rea vém apresentando uma
tendéncia de crescimento, mas ainda bem distante do aporte de cinco por cento
(5%) das receitas municipais preconizado no processo de implantacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Em Duque de Caxias, o Plano
Municipal de Assisténcia Social 2010-2013 aponta, ainda, para uma média de
2% de investimentos na area da assisténcia social.

Nesse contexto, um dos espacos potencialmente privilegiados para a
participacdo da populacdo na formulagdo, aprovagdo e desenvolvimento de
politicas publicas sédo os Conselhos Municipais. No Estado do Rio de Janeiro,
em todos 0s municipios existem conselhos referentes as politicas de Assisténcia
Social, Educacdo e Saude. Cabe ressaltar que muitos desses conselhos foram
instituidos por “inducdo” do governo federal, ou seja, pela necessidade de que
fossem criados para que os municipios pudessem receber repasse de verbas

federais. De modo geral, esses aspectos permitem afirmar que,

[...] o baixo nivel de democratizacdo e participagdo dos governos municipais na
baixada, assim como o dominio das praticas patrimonialistas e clientelistas, sao
frequentemente apontadas como um trago politico que historicamente caracteriza
a regido (Farias, 2005, p. 41).

“% De acordo com os dados de 2010 do indice de Desenvolvimento Humano (IDH), publicado pelo
Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), nenhum municipio da Baixada
Fluminense possui IDH considerado “alto”. Destaca-se, negativamente, o municipio de Japeri, na
78° posicdo do IDH no Estado do Rio de Janeiro, em um universo de 91 municipios pesquisados.
Duque de Caxias aparece em 52°, e Nildpolis, 0 municipio da Baixada melhor colocado, na 19°
posi¢céo. Fonte: PNUD Brasil, 2010.
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Esse cenario que demarca o desenvolvimento local da regido, de onde,
apesar de tudo, emergem novas liderancas que consolidam processos de
contraposicdo as elites locais tradicionais, influindo significativamente nas
relagbes de poder da Baixada Fluminense, marcadas por eventos e
representagdes politicas significativas em seus principais municipios, dentre eles
Duque de Caxias, que congrega em sua histéria politica, contraditoriamente,
uma trajetéria de significativo desenvolvimento e desigualdade local.

Nesse sentido, e tendo em vista os objetivos desta tese, na proxima
sessdo sera investigado o processo de emancipacdo politica do municipio de

Duque de Caxias.

4.2
O Processo de Emancipacao do Municipio de Duque de Caxias/RJ

A histéria do municipio de Duque de Caxias, situado no Estado do Rio de
Janeiro, esta intimamente vinculada ao processo de reestruturacdo e
fragmentagdo da Baixada Fluminense, fruto da dindmica histérica da republica
brasileira no decorrer do século XX.

Esse movimento teve como marco introdutério, em 1930, a decisdo da
companhia Leopoldina Railway”’ de mudar a nomenclatura da entdo Estac&o
Ferroviaria de Meriti, para Estacdo Ferroviaria de Caxias, que passou a ser
reconhecida como area distinta pela empresa. Essa decisdo apontava, ainda que
simbolicamente, para novas e promissoras perspectivas de desenvolvimento
local.

Em 1931, Duque de Caxias tornou-se o oitavo distrito de Nova Iguacgu, por
iniciativa de Manoel Reis, politico local, que encaminhou o pleito junto ao entéo
interventor estadual Plinio Casado, consolidando-se, assim, o surgimento de um
novo locus politico, com a redefinicdo territorial do poder local. Dessa forma, o

interventor dava uma resposta a insatisfacdo, de parte de elites locais, com a

4 Inaugurada em 1874, a Companhia Estrada de Ferro Leopoldina era, a época do Império, uma
empresa concorrente da Central do Brasil, utilizada, principalmente, para o transporte de café.
Pertencia ao bardo de Maua e, posteriormente, foi vendida a investidores britanicos, que a
rebatizaram com o nome de The Leopoldina Railway Company. Foi fundida a RFFSA em 1957. A
sua construgdo foi fundamental para o desenvolvimento agricola e, posteriormente, das cidades da
Baixada Fluminense e do Noroeste do Estado do Rio de Janeiro (STAMPA, 2011).
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Revolugdo de 1930. Apesar da criagdo do novo distrito, contudo, o0s
investimentos permaneceram concentrados na construcdo de rodovias para o
escoamento da produgdo de laranja, deixando em segundo plano o
desenvolvimento distrital.

Contudo, os investimentos nas rodovias locais reafirmam a valorizagéo de
uma mudanca do tragado da rodovia Rio-Petropolis, paralela & rede ferroviéria,
permitindo o surgimento de inddstrias, bem como a ampliacdo de loteamentos do
comércio nas proximidades da estacdo ferroviaria. Nesse contexto, torna-se
possivel verificar que a expansdo urbana de Duque de Caxias acompanhou o
avanco do processo de industrializacdo brasileiro, impulsionado durante o
primeiro governo (1930-1945) do presidente Getulio Vargas.

Todas essas mudancgas refletem-se no aumento populacional e na
formacdo de novas liderangas, 0 que motiva a criacdo, em 1933, da Unido
Popular Caxiense (UPC), através da qual se estabeleceram novas entidades e
nucleos politicos fundamentais ao movimento de emancipacdo. Nesse processo,
surge também, em 1934, o Jornal “A Voz do Povo de Caxias”, motivador inicial
do ideério separatista; e, em 1937, a Associacdo Comercial de Duque de Caxias.
O movimento pré-emancipacao, edita, em 1940, através de uma comissao, um
manifesto destacando a sua insatisfacdo com o a politica clientelista de Nova
Iguagu. Ao receber o manifesto, o interventor Amaral Peixoto, ordenou a priséo
de todos os manifestantes, posicionando-se em defesa do governo iguaguano
(aliado do interventor desde 1936), que tinha Duque de Caxias como o distrito de
maior arrecadacao de impostos para a municipalidade.

Apesar disso, nos anos posteriores ficou patente a necessidade de
reorganizacdo do quadro territorial estadual, aproximando-se o interventor da
populacdo e da elite caxiense. Alias, convém aqui destacar, que evitar 0
surgimento ou o fortalecimento de elites locais era uma politica do Estado
Novo®, no sentido de prevenir ameacas aos interventores estaduais e a
permanéncia de Getulio Vargas no poder.

A politica do Estado Novo retrata a cidade como uma esfera nacionalista, a

favor do populismo e sem perspectiva de autonomia. Nesse contexto, era papel

“8 0 Estado Novo (1937-1945) foi o regime politico fundado por Getllio Vargas (1882-1954),
caracterizado pela centralizagdo do poder. “Com a implantagdo do Estado Novo, Vargas cercou-se
de poderes excepcionais. As liberdades civis foram suspensas, o Parlamento dissolvido, os
partidos politicos extintos. O comunismo transformou-se no inimigo publico nimero um do regime,
e a repressao policial instalou-se por toda parte. Mas, ao lado da violenta repressao, o regime
adotou uma série de medidas que iriam provocar modificagcdes substantivas no pais. O Brasil, até
entdo, basicamente agrario e exportador, foi-se transformando numa nacgdo urbana e industrial.
Promotor da industrializacdo e interventor nas diversas esferas da vida social, o Estado voltou-se
para a consolidagcdo de uma industria de base e passou a ser o agente fundamental da
modernizagdo econdmica” (PANDOLFI, 1999).
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dos interventores a formagdo de uma poderosa maquina politica, capaz de
estabelecer aliangas com opositores e outros agentes politicos importantes.
Assim,

apesar da predominancia rural na base politica que o interventor estava
construindo, havia uma preocupagdo da sua parte em controlar as camadas
urbanas emergentes da baixada fluminense, pelo seu potencial expressivo de
votos. Isso, em conjunto com as manifestagbes locais, levou o interventor a
decretar a emancipacdo do Distrito de Duque de Caxias, Sao Jodo de Meriti e
Estrela, dando origem ao municipio de Duque de Caxias (Cantalejo, 2008, p.27).

Nesse sentido, conforme ja referido no Capitulo 3, a experiéncia do Estado
Novo exemplifica a assertiva de que a historia politica do Brasil é permeada por
politicas e praticas centralizadoras.

Somente nos anos de 1980 é que a descentralizacdo ganhou visibilidade
enquanto diretriz de rompimento com o papel centralizador das instancias
burocréticas do Estado, que tém reduzido o seu poder a partir da atuacdo de um
conjunto significativo de sujeitos coletivos.

No caso em tela, era da prépria natureza do Estado Novo condicionar a
participacdo de sujeitos coletivos a autorizacdo e controle do Estado. Nesse
sentido, a emancipacdo de Duque de Caxias ndo se da no contexto de uma
descentralizacdo de matiz democratica, mas tdo somente no de uma
composicao de interesses entre a elite local e o governo da Republica.

Foi nesse contexto que se deu a emancipacdo de Duque de Caxias, em
fins de 1943. De qualquer forma, o novo municipio registrou um crescimento
urbano expressivo e continuo a partir da década de 1950, passando a integrar o
conglomerado metropolitano do Rio de Janeiro.

A emancipacdo foi oficializada no Decreto-Lei 1.055 de 31 de dezembro de
1943, relativo a reforma territorial do Estado do Rio de Janeiro que, além de
promover emancipacdes, também acresceu territorios, criou novos distritos e
transferiu ou extinguiu outros®. A nova organizagdo também foi objeto do
Decreto 1.056, de mesma data, que fixou a nova divisdo administrativa e

judiciaria do Estado do Rio de Janeiro.

49 Segundo SILVA (2003, p. 30), o decreto-lei “emancipa dois municipios (Duque de Caxias e
Cordeiro); acresce o territério de Cantagalo; cria novos distritos nos municipios de ltavera, Pirai,
Sapucaia e Vassouras; transfere distritos de Sdo Gongalo para Niteréi, de ltaocara para Cambuci,
de Marqués de Valenga para Barra do Pirai e parte de Afonso Arinos para Trés Rios; extingue os
distritos de Arraial do Principe em ltavera, de Bonfim em Nova Iguagu, de Monte Café em Trajano
de Morais e de Monte Serra em Trés Rios”.
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Do ponto de vista de sua composi¢ao territorial, 0 municipio de Duque de
Caxias foi formado, inicialmente, pelos distritos, até entdo iguaguanos, de
Caxias, S&o Jodo de Meriti (que seria emancipado, em 1947) e Estrela,
posteriormente denominado Imbarié.

Em posterior subdivisdo, foram criados os distritos de Xerém e Campos
Eliseos. Desde 1954, o municipio apresenta-se subdividido em quatro unidades
regionais™, que passaram a determinar e influenciar o processo de formacéo e
desenvolvimento cultural, econdémico, politico e social de Duque de Caxias. A
Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, de 1989, nos termos do § 4° do seu
artigo 24, manteve essa organizacao.

Atualmente, o municipio ocupa uma area de 442 kmz2, o que equivale a
6,8% de toda a Regido Metropolitana do Rio de Janeiro, e a aproximadamente
de 35% da extensdo territorial da Baixada Fluminense. A préxima figura ilustra a

localizagdo do municipio de Duque de Caxias, bem como a sua divisédo distrital:

IV Distrito - Xerem

i1l Distiito - Imbarke

Legenda

[ v e vt
Regiss Mercpbra
et

{{/Distrito -Campos Ellseos_

{ Distrito - Dugue de Caxias
[ m 1} 25 5 10

1-4.000.000 1:200.000

llustracéo 8 - Localizag&o do Municipio de Duque de Caxias/RJ no Estado do Rio de Janeiro e a
sua divisao distrital.
Fonte: FILHO, 2008, p. 77.

'y relac@o dos bairros que comp8&em os quatro distritos de Duque de Caxias pode ser consultada
no mapa em Anexo 3.
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O | Distrito, denominado Duque de Caxias, engloba a area central de
formagdo da cidade. Esse distrito se caracteriza por possuir a maior
concentracdo e movimentacdo populacional, o que se deve tanto por ter sido a
area de ocupacdao inicial, quanto por ser a area onde se estabeleceu o centro
comercial do municipio. E, também, uma area que concentra um grande nimero
de moradias. Por ser um polo comercial de referéncia, inclusive para municipios
adjacentes, o primeiro distrito de Duque de Caxias é responsavel por significativa
parcela dos recursos obtidos pelo setor terciario que, conforme ja referido, é o
principal gerador de emprego no municipio.

O Il Distrito, denominado de Campos Eliseos, engloba uma area de
caracteristicas industriais, onde estao instaladas a Refinaria de Duque de Caxias
(REDUC) e, mais recentemente, em 2005, o Polo Gas-Quimico de Duque de
Caxias. Essas empresas se instalaram na regido negociando subsidios
municipais, mas, contraditoriamente, adquirirem mao de obra fora do municipio,
ndo investindo na formagdo de méo de obra qualificada no local. A regido é
cortada por vias ferroviarias e rodoviarias.

O Il Distrito de Duque de Caxias é denominado como Imbarié. No decorrer
da pesquisa foi possivel verificar que o terceiro distrito concentra maiores indices
de pobreza, o que torna a localidade uma area com caracteristicas de baixo
padrdo social, com moradias de estruturas deficitarias, construidas na
modalidade de loteamentos.

Por fim, h& o IV Distrito, conhecido como Xerém, que, assim como o Il
Distrito, caracteriza-se por ser economicamente dependente de areas centrais
dos municipios vizinhos. Nesse sentido, ambos os distritos possuem uma
economia baseada em atividades primarias, com caracteristicas rurais e,
historicamente, foram qualificados como “vazios demograficos”.

Dessa forma, lado a lado convivem uma Duque de Caxias de economia
dindmica e industrial, e outra estagnada, de economia primaria e rural, como se
existissem duas cidades diferentes. De modo geral, a subdivisédo territorial
aponta para a prevaléncia econdmica e politca do primeiro distrito,
configurando-se como area onde estdo os bairros mais nobres e antigos, por
onde passa a estacdo ferroviéria, considerada porta de entrada de migrantes e
referéncia no processo de ocupacdo, fazendo com que essa localidade seja
detentora da maior concentragéo de servigos.

Para além da organizacdo territorial, destacam-se, também, as
intervengdes politicas, oriundas das esferas federal e estadual, decorrentes da

auséncia, mesmo apés a emancipac¢ao municipal, de uma autonomia de fato.
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Nesse sentido € que se afirmou, no Capitulo 3, que a descentralizacdo
requer uma leitura do cenario social e conjuntural, sedo necessério apontar que,
por vezes, a descentralizacdo é utilizada com o intuito de ocultar tendéncias
centralizadoras que, no cendrio atual, ganham novas roupagens e expressoes.
Assim, afirmou-se que o processo de descentralizacdo n&o exclui a permanéncia
de préticas centralizadoras, que se reconfiguram nas entrelinhas dos aparatos
do poder descentralizado, travando uma batalha que limita os avan¢os e ganhos
oriundos da descentralizacéo.

As primeiras intervencfes politicas, em Duque de Caxias, ocorrem no
periodo de 1944 a 1947, estando o poder politico local vinculado as condutas e
diretrizes da esfera estadual, sob a influéncia do governo de Amaral Peixoto, que
influenciava a disputa pelo poder local na busca de consolidar as concepgdes e
diretrizes populistas defendidas pelas correntes “amaralista” e varguista. Uma
das caracteristicas marcantes desse periodo é a grande rotatividade de
interventores indicados para o comando do Poder Executivo Municipal,
demonstrando a instabilidade de algumas aliancas e a presenca de uma
oposicdo marcante. O préximo quadro sumariza as intervencdes ocorridas no

municipio:

Quadro 3 - Interventores do populismo varguista no Executivo Municipal de
Duqgue de Caxias/RJ — 1944 a 1947

Prefeito Interventor Periodo de Mandato

Homero Lara 01/01/1944 a 10/09/1944

Eitor Luiz do Amaral Gurgel

(Primo do Governador Amaral Peixoto) 11/09/1944 a 01/08/1945

Antonio Cavalcante Rino 02/08/1945 a 02/09/1945

Eitor Luiz do Amaral Gurgel

(Primo do Governador Amaral Peixoto) 02/09/1945 a 08/11/1945

Dr. Jorge Deniz de Santiago 10/11/1945 a 22/03/1946
Gastao Glicério de Gouvéa Reis 25/03/1946 a 18/10/1946
José dos Campos Manhées 18/101946 a 13/03/1947
José Rangel 19/03/1947 a 31/03/1947

Custddio Rocha Maia 31/03/1947 a 30/07/1947
Tenente Coronel Scipido da Silva 01/08/1947 a 28/09/1947

Fonte: Acervo do Instituto Histérico da Camara Municipal de Duque de Caxias.
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Nesse contexto, torna-se possivel observar que apesar da democratizagcdo
ter se inicio em 1945, com o fim do Estado Novo, as influéncias do populismo e
do getulismo mantiveram-se vigentes no cendrio politico estadual e local. Isso
fez com que, somente, em 1947 a cidade de Duque de Caxias pudesse eleger,
pela primeira vez através do voto direto, seu prefeito. E, ainda assim, acabou
eleito o ja interventor Gastdo Reis, expressdo da influéncia amaralista e
varguista que se mantinha na localidade até a ocorréncia do golpe de 1964,
guando uma nova correlacdo de forcas, passa a ter vez.

O quadro a seguir traz informacdes sobre os prefeitos eleitos a partir de
1947 e, também, informacdes sobre prefeitos indicados ou mantidos pelo
Regime até 1971:

Quadro 4 - Prefeitos de Duque de Caxias/RJ eleitos pelo voto direto e
Prefeitos indicados pelo regime militar - 1947 a 1971

Prefeitos Eleitos no

Periodo de Democratizagdo — 1947/1963 Periodo de Mandato

Gastéo Reis 28/09/1947 a 1950
Anderson Ramo 1950 a 1951
Adolpho David
(assumiu como presidente da Camara) 1951 a 1952
Braulino de Matos Reis 1952 a 1955

Prefeitos Eleitos no

Periodo de Democratizagdo — 1947/1963 Periodo de Mandato

Francisco Corréa Braulino 1955 a 1959

Natalicio Ten6rio Cavalcanti de Albuquerque
(assumiu como presidente da Camara) 15/01/1959 a 31/01/1959

Adholfo David 1959 a 1963

Euclides Filhares 06/10/1962 a 06/11/1962

Prefeitos indicados ou mantidos pelo Regime

Militar de 1963 a 1971 Serioe e hikrielie

Joaquim Tendrio Cavalcante 1963 a 1967

Moacyr do Carmo e
Ruyter Poubel (governou nos periodos de licenca do
Prefeito Moacyr do Carmo, que totalizaram 111 1967 a 1971
dias).

Fonte: Acervo do Instituto Histérico da Camara Municipal de Duque de Caxias

Ap6s o processo de emancipacdo politica de Duque de Caxias, ganha

importante destaque no cenério local a figura de Natalicio Teno6rio Cavalcanti de
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#1 jcone

Albuquerque, também conhecido como “O Homem da Capa Preta
detentor de perfil autoritario, que faz uso, e da visibilidade, a violéncia como
mecanismo para proteger seu povo, que passa a considera-lo o defensor das

classes oprimidas, na Duque de Caxias, dos anos de 1960.

4.3
Os Tempos do “Capa Preta”: Tendrio Cavalcanti e a politica feita a
bala

A mitificagdo politica de Tenorio Cavalcanti decorre de sua trajetoria
politica na Baixada Fluminense, sendo Duque de Caxias seu reduto politico e
local de ampliacdo do poder. Colaborou nesse processo a adeséo significativa
da populagdo, resultado do papel que Tendrio Cavalcanti exerceu como
facilitador da migracdo de conterraneos nordestinos, que passaram a constituir
sua base eleitoral.

Principal opositor do amaralismo e das influéncias varguistas na regido,
Tendrio Cavalcanti realizava discursos contundentes sobre os periodos de
intervencéo politica, que ele classificava como uma invasdo de “estrangeiros”.

Dentre outras consideracoes, dizia ele:

Homero de Lara assumiu prometendo a populagdo aquilo que ela mais almejava:
agua encanada. Realizaram véarios comicios de propaganda do governo, as valas
foram abertas e as verbas gastas, mas a 4gua, mesmo, nada. Nao demorou muito
e Lara foi substituido por Heitor do Amaral Gurgel, primo do Governador Amaral
Peixoto [...] A prosperidade de Caxias despertou a cobigca de aventureiros e
politicos inescrupulosos. O jogo e o lenocinio imperavam nos mafuas da cidade. A
corrupgéo campeava (Cavalcanti, 1986, p. 98).

Heitor Gurgel, na prefeitura de Caxias, promovia perseguicbes torpes [...],
nomeacao de professoras analfabetas e de gente desclassificada para o cargo de
proa [...]. Figuras inexpressivas, estranhas ao municipio, eram premiadas com o
usufruto do monopdlio do cimento, da gasolina e do cambio negro (Silva, 1954
apud Grynszpan, 1990, p. 03).

®1 Sobre a histéria de Natalicio Tenorio Cavalcanti, diversas obras séo disponibilizadas, algumas
escritas por familiares, narrando a sua trajetéria politica e social. Nestes termos ver: SILVA (1954);
BELOCH (1986); CAVALCANTI (1986) e FORTES (1986).
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Varios foram os impactos da oposicdo exercida por Tenorio Cavalcanti
para ele préprio, podendo-se destacar o episédio em que foi preso pela
acusacdo de atentado a Getulio Vargas, bem como o processo de cassacao de
seu primeiro mandato de vereador (1937), acusado pela posse de armas e
propagandas subversivas, estas intencionalmente colocadas em seu carro pela
propria policia varguista.

A violéncia fazia parte da vida de Tenério e da cidade que dizia defender.
Sua historia pessoal também era impressionante. Um nordestino que saiu do
interior de Alagoas apds assassinar 0 matador de seu pai, chegando a Baixada
Fluminense, onde passa a vivenciar os confrontos da luta armada pela posse de
terra das fazendas onde era administrador (capataz). Por outro lado, consolidou
um legado politico marcado por disputas de poder, e tinha em uma arma de fogo
o instrumento de ampliacdo e legitimag&o de sua influéncia.

A intimidade com a violéncia ganha destaque, anos antes de assumir o
executivo municipal de Duque de Caxias, quando, na posicdo de deputado
estadual pela Unido Democratica Nacional (UDN), passa a enfrentar diretamente
seus inimigos politicos no Estado do Rio de Janeiro. Como reflexo, a disputa
leva a realizagéo de “sessdes fantasmas” na Assembleia Legislativa, decorrentes
de constantes tiroteios com seus adversarios e inimigos politicos. A partir desses
episodios, e com licenca especial dada pelo chefe militar da revolugéo de 1930,
o general Pedro Aurélio de Goées Monteiro (1889-1956), passa a ser 0 primeiro
parlamentar a transitar com armamento pesado: uma submetralhadora “MP-40”,
de fabricacdo alemd, apelidada de “Lurdinha”, que era acomodada junto ao
colete a prova de balas, por debaixo da capa preta que passa a utilizar.

Dai decorre a adjetivagao a sua referéncia pessoal, através da qual,

a capa preta que o cobre ndo representa um habito comum ou um bom gosto.
Acoberta a arma que o garante na sua integridade fisica. Mas que pais é este em
que um representante da nagcédo tem que contar consigo proprio para poder lutar
em nome daqueles que, embora humildes, sdo a propria seiva da nacionalidade
(Luta Democrética, 01/05/1954, p.07 apud Souza & Silva, 2006, p. 10).
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llustracé@o 9 - Tendrio Cavalcanti, lideranga caxiense.
Fonte: Agéncia “O Globo”

llustracgé@o 10 - Tendrio Cavalcanti, com sua famosa “Lurdinha”.
Fonte: Agéncia “O Globo”.

Sua imagem destaca-se por ter sido construida a partir de praticas que
legitimavam a criminalidade, a coercdo e a violéncia como modo de operar as
condutas e praticas politicas. Por essas caracteristicas, agregou adjetivacées,
inclusive positivas, sendo considerado “o corajoso”, aquele que diante das
situacdes vividas possuia “corpo fechado”. Nesse sentido, foi construida a
imagem de um Tendrio justiceiro e, consequentemente, defensor dos interesses

da populacao, capaz de se expor e de se sacrificar por uma populacao carente e
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oprimida em um cenario social marcado pelo poder do mando e da cultura do
medo.

A fama de pistoleiro agil e valente fez de Tendrio uma figura popular,
detentora da gratiddo da populagédo que o exaltava como aquele que “mata, mas
faz”, ou mesmo, como o que “faz porque mata” (Beloch, 1986). A imagem de
homem popular decorreu, em grande parte, da adesdo de Tendrio ao
clientelismo como método de fazer politica e, dessa forma, meio para ampliacao
de votos que possibilitaram a sua ascenséo politica.

Certo de que esta pratica lhe concedia respaldo, Tenério chegou a
organizar um escritorio que ganhou o apelido de “Fortaleza”, localizado na parte
superior da garagem de sua residéncia, onde trabalhava uma equipe de trinta
(30) atendentes e trés (03) secretarios, que organizavam o atendimento as

demandas da populagdo. Com esta estrutura, implanta um sistema capaz de

[...] cultivar a estima e simpatia de grande parte da populacdo do municipio.
Atende a todos, da remédios, dinheiro, roupas aos necessitados. Manda os pobres
comprarem géneros nos armazéns e marcarem a despesa na conta dele. Arruma
emprego para os que pedem, e ndo hesita em admitir como empregado um
“cabra” que chegou das caatingas do Norte, desde que seja leal e ligeiro no gatilho
(Luta Democratica, 1954; p.11; In: Souza & Silva, 2006, p.19).

A trajetoria de Tendrio Cavalcanti é bem demarcada pelo clientelismo e
pela constituicdo de préaticas e redes sociais pautadas em lacos de amizade,
lealdade, patronagem, proximidade e/ou parentesco que, decorrentes de
vinculagbes por deferéncia, dependéncia ou reciprocidade, conferem carater
assistencialista e personalista a sua politica.

Essas estratégias, ainda perceptiveis na realidade contemporénea de
Duque de Caxias, buscam promover a manutencdo da vinculagdo pessoal dos
representantes politicas as localidades que representam. Dessa forma, os
membros da elite politica promovem uma intervencdo focal e seletiva nas
mazelas sociais existentes, buscando, assim, criar o seu “legado”, e obter a
aprovacdo da populacdo em pleitos locais. Ao mesmo tempo, reproduzem-se
formas de atuagéo pautadas em praticas que ndo aderem a uma cultura politica
democrética. Ao contrario, legitima-se a manutencdo do status quo, do poder
daqueles que se consideram donos de territério e de populagdes inteiras,
resgatando posturas que podem ser comparadas as utilizadas no periodo

anterior ao da emancipac¢éo, com o uso da forca e do mando.
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E nesse contexto, portanto, que a atuacdo de Tenério pode ser melhor
compreendida. Para ampliar a sua popularidade na camada popular fluminense
e carioca, bem como dar visibilidade as suas acdes politicas, de carater
clientelista e assistencialista, ele cria, em fevereiro de 1954, o jornal “Luta
Democrética”, que funcionava como veiculo de propagacdo de sua imagem
pessoal e das relacdes politicas em que estava conjunturalmente envolvido,
onde denunciava o governo estadual por abuso de poder, corrupgao,
favorecimentos pessoais e privatizacdo do espaco publico. Além disso, o jornal
funcionava como uma tribuna para que o préprio Tendrio pudesse se justificar

das acusacdes que recebia:

Se o governo disse que mato, eu afirmo: feliz do povo que tem lideres capazes de
matar para que ndo matem a liberdade do povo! Bendita é a democracia que tem
seus martires capazes de morrer, para que os inimigos do homem nao acabem
com o povo! (Luta Democratica, 1954, p. 03 apud Souza & Silva, 2006, p.10).

O Luta Democratica também demonstrava ndo haver qualquer receio, por
parte do politico, na veiculacdo de fatos correlacionando politica e violéncia,
chegando, inclusive, a publicar diariamente um conjunto de charges intitulado
“Vida, Paixdo e Drama de Ten6rio”, onde apresentava, em forma de versos e de
prosas, visdes sobre as armadilhas e atentados que o “levavam” Tendrio a fazer
uso da violéncia, como forma de lutar pela garantia de liberdade e contra a
opressao vivida pela populagéo.

Essa visdo era reforgada pela conjuntura local dos anos de 1950, época na
qual pulularam pistoleiros e grupos de exterminio em Duque de Caxias, muitos
destes organizados diretamente por segmentos da policia local. As candidaturas
politicas eram disputadas a bala e o voto influenciado pelo medo e pelas
ameacas de perseguicdo a oposicdo ao projeto amaralista, na época
representada pela Unido Democratica Nacional (UDN). Dessa forma, apoiar
Tendrio Cavalcanti, direta ou indiretamente, significava um risco de morte e de
perseguicdo, mas, também, uma protecdo, principalmente para os migrantes

recém-chegados a cidade que

[...] procuravam, desde logo, adotar um sobrenome que seja ou Tendrio, ou
Cavalcanti, ou as vezes Tendrio Cavalcanti [...]. Esses ndo sdo seus parentes e
Tendrio sequer os conhece. S6 procedem desta maneira para formar cartaz
(Moura, 1951, s/p).
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Outra forma encontrada por Tendrio para dar visibilidade a sua imagem de
politico preocupado com a vida social da populacéo foi a criacdo, em Duque de
Caxias, do bairro de Vila S&o José, utilizando-se, para tanto, de recursos da
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), repassados pelo entdo presidente
Juscelino Kubitschek (1956-1961) para assisténcia as familias desabrigadas
pelas enchentes, que atingiram a cidade em 1958.

A partir dos anos de 1960, as vinculacdes e estratégias politicas de
Tenorio comecam a se modificar. Ganham destaque as novas vinculagbes
partidarias, inicialmente no Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e, logo em
seguida (1961), no Partido Social Trabalhista (PST). As mudancas partidarias
chamam a atencdo, pois se o comunismo antes era considerado um inimigo a
ser combatido, agora passa a ser um aliado.

Em seus discursos, passou a defender o combate ao imperialismo e,
sobretudo, o trabalhador do campo, declarando apoio a reforma agréria brasileira
e aos movimentos reivindicatérios de camponeses e operarios. Pautado nesses
“‘novos ideais”, reorganiza sua forma de intervencdo e aquisicdo do apoio
popular, passando a apoiar a lutas camponesas da Baixada, que se constituiram
importante referéncia para organizacdo de movimentos sociais na regido.
Contudo, sua metodologia de acdo nao o distanciava do passado uma vez que,
da mesma forma que antes, utilizava-se da violéncia para, por intermédio de
seus empregados, invadir propriedades e assentar posseiros. Por outro lado, na
condicdo de deputado, Tendrio barganhava a desapropriacdo das terras e o
reassentamento de camponeses sem terra.

Ampliando seus prestigio dentro e, até mesmo, fora do Estado do Rio de
Janeiro, Tendrio intentava, para além de toda a visibilidade e poder que ele havia
conquistado, dominar o Executivo Regional. Esse intuito nunca foi alcancado.
Tenorio candidatou-se ao cargo de governador do extinto Estado da Guanabara,
em 1960, mas foi derrotado por Carlos Lacerda (1960-1965), sofrendo novo
revés em 1962, quando foi preterido por Badger da Silveira (1963-1964). De
qualquer forma, as vésperas do golpe militar e da eclosdo de uma revolta
popular em Duque de Caxias que ficou conhecida como o “Quebra-Quebra de
1962”, Tendrio conserva 0 seu mandato de deputado federal, conquistado, em
grande parte, gragas ao seu “peso politico” na Baixada Fluminense.

O “Quebra-Quebra de 1962”, que teve origem em Duque de Caxias e se
espalhou para toda regido da Baixada, fez parte de “um contexto histérico de
revoltas populares em todo o estado do Rio de Janeiro” (ENNE, 2004), quando

moradores pobres e famintos saquearam varios estabelecimentos comerciais,
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ap6s um aumento geral de precgos. Ao final do conflito, em Duque de Caxias
foram registrados “mais de 42 mortos, 700 feridos e mais de 2000
estabelecimentos comerciais atingidos” (Alves, 1998, p. 93).

Por seu turno, o golpe militar de 1964 representou para Tendrio um duro
golpe. Acabou tendo os seus direitos politicos cassados, gracas a interferéncia
direta do entdo deputado federal Antdnio Carlos Magalhéaes (1927-2007), a quem
ja tinha ameacado de morte em uma conturbada sessao do Legislativo nacional.

Foi nessa realidade social violenta e excludente que Tenério se tornou um
icone na construcdo politica local, representante de um fazer politico que se

perpetua ainda na atualidade. Em sintese,

a trajetdria politica de Tendrio Cavalcanti, seus percalgos e dilemas, exemplifica
de forma contundente, a passagem da dominagéo politica oligarquica e rural, que
tinha no coronelismo sua sobrevivéncia, para outra, calcada no clientelismo, no
populismo e na disputa eleitoral. O fato de ter existido como uma emergente
maquina politica, a margem das grandes magquinas clientelisticas existentes,
explica o custo elevadissimo dessa empreitada, caracterizada pela forma violenta
de disputas. Tendrio e, por assim dizer, a encarnagéo da violéncia que se legitima
pela pretensdo de entrar num campo politico que se reestruturava a partir das
mudancas sociais que experimentava. Pondo-se no mesmo nivel do aparato
repressivo formado pela policia local, a perpetuacéo do seu projeto dependeu de
varios fatores, entre eles o seu poder de acdo e reagdo violenta, e a projecao
nacional do seu nome, via conquistas politicas (idem, p. 98).

Com Tendrio isolado pelo novo regime, Duque de Caxias sofreu nova
intervencgdo, tornando-se uma “area de seguranga nacional”’, conforme disposto
na Lei 5.449/68, que determinou que, nos municipios considerados como de
“excepcional importancia” para seguranga nacional, os prefeitos ndo seriam mais
eleitos, mas sim nomeados pelo Governador e homologados pelo presidente da
Republica. A légica de transformar a cidade em area de seguranca justificava-se
por ser considerada “uma area de forte influéncia trabalhista, com penetracao
comunista e que precisava de controle” (Souza, 1999, p.27).

Vale ressaltar que esses movimentos de intervengdo impactaram
fortemente na estrutura local e, sobretudo, redefiniram a correlacbes de forca
estabelecidas entre grupos politicos em disputa, restringindo-se a perspectiva de
ampliacdo da democracia, substituida pelo fortalecimento de uma cultura politica
autoritaria e centralizadora. Assim, se antes da ditadura militar as praticas
clientelistas determinavam o controle das atividades ilegais, por intermédio da
nomeacdo de dirigentes em cargos estratégicos da Secretaria de Seguranca

Municipal, agora € a propria ditadura que passa a exercer diretamente esse
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controle, utilizando-se de mecanismos e praticas pautadas em uma “legalidade

autoritaria” (Pereira, 2010).

4.4
A Redemocratizacao e a “FelizCidade” de Zito

by

Nos anos de 1978 a 1981, em resposta a realidade politica e social
referenciada no item anterior, eclodiram varias manifestacdes populares a favor
do direito por eleigbes diretas e que passaram a denunciar a precariedade dos
servigos publicos em Duque de Caxias. Em resposta a essas demandas,

vérias ameacas de explosdo de bombas, casos de espancamento, violacdes de
correspondéncias e visitas com interrogatorios estranhos, passaram a atingir as
principais liderangas tanto dos movimentos de bairros como da Igreja Catolica
(Gouveia, 2006, p.113).

Apesar das ameacas e violéncias, referidas na citagdo anterior, os anos de
1980 foram de forte significAncia para a definicho da futura reorganizacdo
politica da regido, com o surgimento e a valorizagdo de movimentos sociais que
lutavam pela redemocratizacdo politica, ganhando destaque as representacfes
da rede de comunidades catélicas, sob o comando de Dom Mauro Moreli, bispo
de Duque de Caxias, e do Movimento de Unido de Bairros (MUB), que ainda
hoje possui forte expressao, agregando dezenas de associacdes de moradores.

N&o se pode deixar de mencionar aqui, a efervescéncia e a relevancia de
outros movimentos que fazem parte da histéria politica e vem influenciando os
cenarios politicos partidario e social do municipio, com destaque para o0
Movimento de Mulheres, o Movimento Negro e, mais recentemente, o
Movimento de Léshicas, Gays Bissexuais, Transexuais e Transgéneros
(LGBTT).

Apesar de mudancgas significativas, como o retorno, em 1984, das elei¢cbes
diretas municipais, as caracteristicas autoritaria e clientelista da politica caxiense
perpetuam-se como se gravadas estivessem no imaginario e na representagéo

da cidade.
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Esse quadro parece confirmar a afirmativa, feita anteriormente, de que por
intermédio da cultura politica perpetuam-se, por conjunturas politicas distintas,
através de tracos e fatos presentes em processos de longa duracao,
determinadas caracteristicas em uma sociedade. Nesse sentido, uma cultura
politica de viés clientelista e autoritario sobrevive e assume novas configuracoes,
influenciando e deformando o desenvolvimento de acdes e projetos
democratizadores estabelecidos pela Constituicdo de 1988.

Assim, no histérico da regido, a influéncia do trabalhismo também se
mantém, como a esperanca por mudancas e melhorias sociais. Neste aspecto,
ganha espaco a politica brizolista que, de um lado, reconhecia os problemas
publicos da localidade, bem como a logica perversa dos processos de
privatizagdo ocorridos, principalmente, a partir da década de 1990, e de outro
lado, mantinha vinculos e aliangas com setores conservadores que conservavam
o poder, fazendo uso de préticas eleitoreiras e clientelistas, ainda que vinculadas
a projetos democratizantes como o dos Centros Integrados de Educacao Publica
— CIEP’s.

Em Duque de Caxias a perspectiva brizolista estabelece-se logo apés a
influéncia da ditadura, na primeira eleicdo direta para prefeito, em 1985, sendo
eleito, pelo voto popular, Juberlan de Oliveira (1985-1988). Apesar das grandes
expectativa em torno desse governo, devido ao fim do periodo de intervencgéo, a
proposta administrativa de Oliveira fracassou, sendo relevante destacar que foi
nesse periodo em que se instituiram uma série de estruturas administrativas e
secretarias municipais recorrentemente utilizadas para a cooptacdo de
liderancas populares, pratica que perdura até os dias atuais.

O quadro a seguir apresenta uma listagem dos prefeitos®® eleitos pelo voto
direto, apos o periodo de intervencdo que Duque de Caxias passou por ter sido

classificada como area de segurancga nacional.

2 Em anexo 4, encontra-se para consulta a Galeria de todos os Prefeitos de Duque de Caxias, de
1944 a atualidade.
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Quadro 5 - Prefeitos eleitos pelo voto direto em Dugue de Caxias/RJ, no
periodo de 1985 a atualidade

Prefeitos Eleitos apos Intervencgéo
Nacional : .
Periodo da Nova Republica I HALOEE Y
1985 a atualidade
Juberlan de Oliveira PDT 01/01/1986 a 31/12/1988
Hydekel de Freitas Lima
genro de Tendrio Cavalcanti) PFL 01/01/1989 a 11/09/1990
José Carlos Lacerda
(substitui o anterior que assume vaga PFL 12/09/1990 a 31/12/1992
no Senado)

Moacyr do Carmo Rodrigues PFL 01/01/1993 a 31/12/1996
José Camilo Zito dos Santos Filho PDSB 01/01/1997 a 31/12/2000
José Camilo Zito dos Santos Filho PSDB 01/01/2001 a 31/12/2004

Washington Reis de Oliveira PMDB 01/01/2005 a 31/12/2008
José Camilo Zito dos Santos Filho PDSB / PP 01/01/2009 até o momento.

Fonte: Acervo do Instituto Histérico da Camara Municipal de Duque de Caxias

Como é possivel constatar a partir do quadro acima, o grande destaque
politico caxiense no periodo pos-ditadura militar esta personificado na figura de
José Camilo Zito dos Santos Filho — o Zito, cuja atuacdo é marcada pela
manutencdo de praticas que remontam a gestdo de Tendrio Cavalcanti,
pautadas tanto no personalismo, quanto na revalorizacdo do binémio:

clientelismo e violéncia. Essas influéncias,

[...] ressurgiam, assim, como toda a sua capacidade de convencimento e
imposicdo. A diferenca entre o PSDB e a UDN de Tendrio estava, contudo, no fato
deste dltimo ter sido um partido de oposicdo, embora conservador. Qualquer
pessoa que visse as dezenas de outdoor espalhados por Caxias, tendo Fernando
Henrique Cardoso, candidato do PSDB a Presidéncia da republica, Marcelo
Alencar, como candidato a governador e Zito a Deputado Estadual, abracados,
compreenderia a diferenca (Alves, 1998, p. 119).

Dessa forma, Zito vem sendo comparado a Tenério Cavalcanti, isto €,
como um nordestino (ele é de origem pernambucana), trabalhador e defensor da
classe popular - mesmo que para isso tenha que se valer da forca e da coercéo.
Durante a pesquisa de campo, foi possivel perceber que essas séo

caracteristicas muito valorizadas pela populacdo local. A figura a seguir faz
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referéncia a esse conjunto de “qualidades” nas quais se sustentam a

popularidade de Zito.
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llustragdo 11 - Biografia sobre a trajetéria politica de Zito -
Editora Liberato, 1999.
Fonte: http://publicacoescaxias.blogspot.com.br, em 07/05/2012.

Nesse sentido, assim como ocorreu com Tendrio Cavalcanti, Zito surge no
cenario politico com a imagem de “lider marginal” sendo considerado um homem
grosseiro, intimidador e de poucas palavras, pouco destro para atuar no meio
politico; enfim, como aquele que “dava medo”, com “fama de matador”, o que era
refor¢cado por suas caracteristicas fisicas de homem alto, forte e com cabelo sem
corte. Dessa forma, no inicio de sua atuacdo, Zito encontrou dificuldades no
relacionamento com os demais politicos que, apesar de considera-lo um “peao”,
logo se preocuparam com a relacdo de proximidade estabelecida entre Zito e a
populagdo, também composta de “pedes” que se vestiam de forma simples.
Esses aspectos eram considerados ameacadores para a disputa de votos em
futuras eleicbes, sobretudo por que sua imagem ainda néo estava atrelada a de
politico profissional. Apesar de mudancas, ocorridas ao longo dos anos, para
adequacao de sua imagem pessoal a politica tradicional, Zito foi sagaz o
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suficiente para manter o vinculo com a populacdo local, recebendo a
denominacao de “Rei da Baixada”. (Barreto, 2006).

Apesar de reproduzir caracteristicas presentes na gestdo de seus
antecessores, 0 inicio de sua trajetoria politica ocorre no contexto nacional de
debates sobre a redemocratizacdo politica do pais, o que, em Duque de Caxias,
levou a reivindicagbes de melhorias sociais no éambito do municipio,
caracterizadoras da luta popular em cenarios considerados como de segregacéao
sécioespacial, marcados pelo baixo poder econbmica da grande maioria da
populacdo local, e tendo como reflexo a constru¢cdo de moradias precarias em
areas abandonadas pelo poder publico (Lima, 1980).

Uma de suas marcas da carreira politica de Zito foi a sua alternancia de
partidos, tendo se filiado ao Partido Progressista Republicano (PPR), Partido
Trabalhista Brasileiro (PTB), Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido
Democrético Trabalhista (PDT), Partido da Social da Democracia Brasileira
(PSDB) e estando, no momento, vinculado ao Partido Progressista (PP). As
alternancias reforcam a construgdo de uma imagem politica pautada no
personalismo e ndo em ideais ou ideologias de &mbito nacional, postura que
ganha espago ao longo dos tempos e demarca a volatilidade eleitoral da
populagdo local, que seleciona o candidato com base, exclusivamente, em
critérios personalistas, sem articulagdo com a representacdo partidaria a qual o
candidato se vincula.

Assim, a primeira vitéria de Zito na politica eleitoral ocorre em 1988,
quando foi eleito vereador pelo PPR, resultado obtido, sobretudo, pelo trabalho
desenvolvido no bairro Doutor Laureano, localizado no primeiro distrito
municipal, o que demonstra a estratégia recorrente em delimitar geograficamente
as localidades de representagéo politica, onde sdo constituidos vinculo com a
populacdo distrital e sdo organizadas estruturas que ofertam servigos para
atender demandas sociais.

Expressdo dessa pratica, ainda muito realizada por vereadores do
municipio, foi a criacdo, ainda em seu primeiro mandato de vereador, do Centro
Social Doutor Laureano, que ofertava a popula¢do atendimento médico e o uso
de ambulancia; bem como a organizacdo, quando ja eleito deputado estadual,
em 1994, de um “servigo social” que contava com noventa e quatro (94)
empregados para atender as mais diversificadas solicitacdes populares,
ofertando uma média de sessenta (60) consultas médicas diarias, além de

cursos de datilografia e digitacdo para cento e noventa (190) alunos.
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Assim, paralelo & luta pela defesa e garantia de servicos publicos de
qualidade, defendidos na perspectiva da democratizagdo das politicas sociais,
essas préticas reafirmaram a permanéncia de acdes personalistas,
assistencialistas e clientelistas, delimitadas por interesses de manutengdo no
poder e, também, de consolida¢édo da perspectiva neoliberal que se ampliava no
pais, no decorrer dos anos de 1990.

Nesse sentido é que cabe o alerta, feito anteriormente, quanto a trajetéria
de constituicdo da assisténcia social no Brasil, que deve levar em consideracéo
as relacdes estabelecidas entre o setor publico e o setor privado em nosso pais.
Nesse sentido, atribuir a assisténcia um carater de filantropia torna-se
recorrente, refletindo a intencionalidade em qualifica-la como um “dever moral”,
vinculado a interesses clientelistas e paternalistas (Ferreira, 2000).

Sua ascensdo ao executivo municipal ocorre com a vitéria nas elei¢cdes de
1996 quando, j& vinculado ao Partido da Social Democracia Brasileira (PSDB),
derrota Hydekel de Freitas, considerado a lideranca de maior expressao nas
décadas anteriores. Nessa eleigcdo, articulou-se a Washington Reis que tinha
pretensdo de disputar o cargo, mas que, para ndo dividir votos, firmou alianca
com Zito, ocupando a posicao de vice na chapa, representando o Partido Social
Cristdo (PSC) na coligacao. A partir deste periodo, Zito ganhou ainda maior
destaque passando a adotar

a mesma prética de César Maia para ter espaco na midia: cria fatos politicos [...];
participa de mesas-redondas e programas de radio como comentarista de futebol,
convida artistas e jogadores para ocupar cargos publicos ou em troca de
pagamento visitarem 0 municipio e visita constantemente o presidente Fernando
Henriqgue Cardoso como representante dos prefeitos da Baixada Fluminense. (...)
A midia também apoia o governo de Zito partir de uma série de reportagem
publicadas no jornal O Dia, caderno Nossa Baixada, fortalece a imagem [...] de
cidade do progresso e do desenvolvimento associada a administracdo municipal
(Marques, 2003, p. 14).

Em seu primeiro mandato como prefeito (1997-2000), Zito “arregaga as

mangas” e, como “homem do povo™

, vai para as ruas ouvir a populacdo e
fiscalizar as diversas obras executadas em sua administracdo. Apesar da
imagem de avancgos em diferentes localidades do municipio, o governo reafirma
a prética de nepotismo pela nomeacdo da filha de Zito, Andrea Zito, para
Secretaria de Governo e da, na época, esposa do prefeito, Narimam Zito, para a

Secretaria de Meio Ambiente, justificadas como necessérias para evitar que

53 Qualificagbes utilizadas pelo proprio Zito na campanha eleitoral na qual obteve o seu segundo
mandato de prefeito (2001-2004).
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cargos fossem ocupados por grupos politicos de oposicdo e, sobretudo, pela
confianca nos membros da familia.

Devido a sua for¢a politica consolidada em todos os distritos de Duque de
Caxias, e que propagou pela regido da Baixada Fluminense, Zito reelegeu-se
para o cargo de prefeito em 2000, , obtendo uma votagcdo expressiva, sendo
considerado pela imprensa local e regional como um “fenédmeno eleitoral”. Nesse
mesmo processo eleitoral, capilarizando e fortalecendo ainda mais a sua
influéncia politica, lanca as candidaturas de familiares em demais municipios da
Baixada. Assim, excetuando a candidatura da filha a prefeitura de Sao Joao de
Meriti, ndo permitida pela justica eleitoral, consegue fazer de seu irmao Waldir
Zito, e de sua entdo esposa, Narriman Zito, prefeitos de Belford Roxo e Magé,
respectivamente.

Estabelece-se assim, o inicio da disputa entre familias pelo poder politico,
tendo o enfrentamento maior ocorrido com os Cozzolino, e novamente a
violéncia é a marca distintiva no agir da elite local. As vitérias de Zito sobre os
seus adversarios representaram o rompimento com “feudos de poder” existentes
h& mais de uma década em outros municipios da Baixada, gerando confrontos
pautados em constantes dendincias e ameacas.

Diante desta expressao de poder, que se estendia por aliancas em escalas
variadas, Zito trabalhou por fixar na memoria popular o legado da familia na
regido da Baixada Fluminense, sendo adotada para isso uma série de mudancas
politico-administrativas. Estas, ao invés de desenvolverem inovacdes na
implementacéo de politicas sociais, colocam como prioridade o trato da imagem
municipal, de forma a tentar “repaginar” a imagem da Baixada como local sujo,
violento e com significativos bolsdes de pobreza. Neste sentido, Caxias passa a
utilizar o slogan de “FelizCidade”.

Apesar da visibilidade, Zito ndo obteve o retorno desejado com a gestao de
seus familiares, que nado foram reeleitos posteriormente e, reavaliando este

processo, declarou:

Eu acho que foi um... Eu ndo vou dizer um atraso, ndo, foi um... Um erro de
célculo. Nao faria de novo [...]. Foi um erro politico. Na verdade, as pessoas se
elegeram pelo meu nome, modéstia a parte, achando que tudo o que eu fiz e faco
aqui, elas fariam também nos cargos que representavam, e ndo foi verdade. E isso
traz um desgaste muito grande para mim. Eu me sinto, assim, um pouco triste de
chegar em Magé e perceber que néo foi feito o trabalho que poderia ter sido feito;
chegar em Belford Roxo e néo ter sido feito o trabalho que as pessoas esperavam.
N&o por culpa pessoal. As pessoas ndo gostam muito de ouvir, € eu ndo gosto
muito de me envolver na responsabilidade de cada um [...]. (Zito, 2012).


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

140

No decorrer de seu segundo mandato consecutivo (2001-2004), quando
modernizar a cidade era o lema, Zito comeca a agregar denuncias que
ultrapassam as de envolvimento com a violéncia, referentes & ma utilizacéo da
verba publica na area da saude, bem como problemas na aplica¢éo dos recursos
do Fundo de Manutengdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de
Valorizacdo do Magistério (FUNDEF). A segunda gestdo foi também
politicamente conturbada, agregando uma troca de partido, em 2003, quando se
filiou ao PDT. Ao fim do mandato, ndo podendo se candidatar novamente por
uma terceira vez consecutiva, apresenta como projeto de sucessdo 0 apoio a
eleicdo de Laury Villar, que representava a continuidade de seu legado publico.

Contudo, o cenério comecgava a se modificar pois,

[...] a transferéncia do carisma de Zito, bastante vinculado & imagem de “homem
do povo”, ndo seria facil ja que o candidato por ele apoiado era oriundo das
camadas médias caxienses. “Estudado” e sempre “bem vestido”, Laury nao
exercia a mesma “magica” de Zito, com seu linguajar simples e trajes “de gente do
povo”. A associacdo com a “gente de dinheiro”, no entanto, ndo impedia que
Laury fosse também classificado como “gente de bem”. Sua atuacdo como
vereador pautava-se na ‘fiscalizagdo e execugdo do orcamento municipal”, “em
fazer as leis”, ligando-se também a projetos esportivos e culturais. Nesse sentido,
afastava-se da légica da politica dos vereadores [...] e da constituicdo da prética
politica a partir do trabalho social — exemplificada na Baixada pela atuagédo de
centros assistenciais dos mais diferentes tipos, ligados a vereadores e membros
de suas familias (Barreto, 2006, p. 188).

Na disputa pelo executivo municipal, o maior adverséario foi o deputado
estadual Washington Reis, do Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), vice de Zito no primeiro mandato, e eleito deputado estadual
consecutivamente nas elei¢cdes de 1998 e 2002. Reis, com apoio do Governo do
Estado, entdo sob o comando da familia Garotinho, ganha as elei¢des,
marcando a sua campanha pela distribuicdo de cestas béasicas nos centros
sociais do candidato ou por intermédio de funda¢cdes com as quais possuia
vinculos. Para recebimento dos alimentos, as familias tinham que realizar
cadastros nas igrejas (sobretudo evangélicas) ou nos centros sociais vinculados
ao candidato, cuja intengdo era a de formar um “curral eleitoral” e, por
conseguinte, consolidar sua vitéria nas eleicdes.

Ap0s a derrota, Zito procurou reconstituir o seu projeto politico tendo como
aliados a sua prépria familia, sobretudo de sua filha Andrea Zito, afastando-se de
politicos que compuseram aliancas anteriores com o objetivo de derrotar o cla

Garotinho, como Cesar Maia, do Partido da Frente Liberal (PFL), e Lindberg
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Farias, do Partido dos Trabalhadores (PT). A partir dessa perspectiva, Zito e sua
filha Andrea candidataram-se, respectivamente, a deputado estadual e a
deputada federal, para as quais se elegeram no plebiscito de 2006. Eleito o
deputado mais votado no Estado do Rio de Janeiro, e com um representante
familiar atuando no plano nacional, Zito recuperou o Executivo municipal em
2008, quando derrotou o proprio Washington Reis, que buscava a reeleicéo.

Na atual administracdo, Zito enfrenta uma série de criticas por parte da
populacdo e de seus adversarios, as quais ele pretende justificar alegando
problemas financeiros herdados da administracdo anterior que, dentre outras
medidas, recebeu o adiantamento do importo predial e territorial urbano (IPTU),
até o exercicio financeiro de 2014, de todas as industrias localizadas no territério
de Caxias.

Mas, as denuncias ndo sdo apenas em relagdo a préaticas do governo
anterior. Zito vem sendo investigado pela celebragcdo de contratos sem licitagéo
e pela contratacdo de funcionarios fantasmas. Da mesma forma, a atual gestéo
convive com obras inacabadas, bem como com denuncias de superfaturamento
de servigos e gratificacdes irregulares no legislativo municipal. Diante deste
quadro, o cenario de disputas entre Zito e Washington Reis para as elei¢cdes de
2012 é incerto, visto que, em virtude da “Lei da Ficha Limpa” (Lei Complementar
n°. 135/2010) ambos poderdo ser impedidos de se candidatarem novamente,
abrindo espago para ascensdo de novos interlocutores no cenério politico de
Duque de Caxias.

Da mesma forma, a ascenséo politica de Zito pode vir a ser comprometida
pelos inUmeros processos criminais que ele responde na Justica. Neste aspecto,
0 episédio que mais chama atencao refere-se a acusacdo de que Zito foi, em
1993, o mandante da morte do subsecretario de servi¢os publicos de Duque de
Caxias, crime que teria por motivacdo divergéncias em relacdo a obras na
cidade. A acusagdo gerou um processo judicial que se arrastou até 1996,
periodo no qual varios mandados de prisdo foram emitidos em nome de Zito, que
conseguiu, contudo, ndo ser preso gracas a obtencdo de habeas corpus.

Mantendo sua vinculagcdo ao modo de fazer politica local, a violéncia
permanece presente, ganhando nova roupagem com a formacéo de quadrilhas
acusadas de atuarem como milicias e grupos de exterminio, que d&o origem ao
que denominou na regido de “uma nova ditadura”. Esses grupos, formados néo
s6é por policiais militares, mas também por fuzileiros navais e vereadores da
regido, realizam praticas criminosas relacionadas a agiotagem, apropriacao

indevida de propriedades; cobranca de taxas por servicos clandestinos de
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seguranca; exploracdo da distribuicdo ilicita de sinal de TV a cabo, internet e
jogos de azar; imposicdo da compra de cestas bésicas por valores
superfaturados; tréfico de armas de fogo, parcelamento irregular do solo urbano;
prestacéo de servigcos de transporte clandestino; e, dentre outras, a venda ilegal
de botijdes de gés.

Dessa forma, o clientelismo e o medo perpetuam-se como elementos da
cultura local de Duque de Caxias, inibidores de praticas transparentes nas

relacbes estabelecidas pelos atores sociais, sobretudo no contexto politico.

4.5
O Econbmico e o Social no Municipio de Duque de Caxias/RJ

De forma integrada as caracteristicas da trajet6ria da politica partidaria em
Duque de Caxias, agregam-se outros aspectos, expressivos para O
entendimento da historia local. Nesses termos, pode-se afirmar que a evolugéo
populacional caxiense demonstra que a cidade atrai pessoas desde o seu
surgimento, seja devido a proximidade com a capital do Estado ou porque, a
partir da década de 1930, passou a agregar um conjunto de industrias e servigos
de referéncia para outros municipios da Baixada, apresentando um centro
comercial diverso, bem como instituicbes de ensino publicas e privadas, além
das facilidades de acesso rodoviario a regido. Assim, o quadro abaixo busca
demonstrar que Duque de Caxias registra, ao longo das Ultimas sete décadas,

crescimento populacional continuo:

Quadro 6 - Crescimento Populacional do Municipio de Duque de Caxias/RJ,
por décadas

Duque de 1950 1960 1970 1980 1990 2000 2010
Caxias

Quantitativo | 153 435 | 243,619 | 431.348 | 575.814 | 715.089 | 770.858 | 855.046
Populacional

% + 49,99% + 33,50% +7,8% Y006¢

crescimento

+88,52% + 24,19% +10,92%

Fonte: Dados IBGE 1950-2010.
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Dada a sua dimensao territorial (43.780,157 Km?) e seu contingente
populacional (855.046 habitantes), Duque de Caxias é o terceiro maior colégio
eleitoral do Estado do Rio de Janeiro e se caracteriza como um municipio de
grande porte, possuindo, também, a segunda maior aliquota de Imposto sobre
Circulacdo de Mercadorias e Servigos (ICMS) e o segundo maior Produto Interno
Bruto do Estado (PIB) no Estado do Rio de Janeiro.

Os indices apresentados decorrem da instalacdo de grandes industrias,
que compreendem desde a criacdo, em 1939, da Fabrica Nacional de Motores
(FNM) durante o primeiro governo Getulio Vargas, passando pela inauguracao,
em 1960, da Refinaria de Duque de Caxias (REDUC), e mais recentemente, a
partir de 2005, da instalacdo de industrias do setor petroquimico, que contaram
com incentivos fiscais.

Marco introdutorio das relagdes industriais na Baixada Fluminense, a
instalagdo da FNM, numa éarea de quatro milhdes de metros quadrados
pertencentes ao distrito de Xerém, em Duque de Caxias, apoiou-se em uma
série de justificativas, que envolvem desde a perspectiva de desenvolvimento
regional e, por conseguinte, de saneamento da localidade (até entdo uma area
de mata e foco de maléria no Estado), passando por interesses politicos, através
de influéncias do interventor Amaral Peixoto, e por avaliacdes técnicas e
econdmicas relacionadas a critérios tais como o terreno ao nivel do mar, areas
planas para construcdo de campos de pouso, proximidade com estrada de ferro
e rodagem, agua em abundancia, dentre outras - que demarcavam condi¢des

satisfatérias para construcdo do empreendimento.

llustracédo 12 - Complexo da Fabrica Nacional de Motores e sua Logomarca.
Fonte: www.alfafnm.com — 2007.
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Nesse cenario, a FNM representou a perspectiva de avanco da indastria
no Brasil e, por conseguinte, de avangco da tecnologia nacional no setor da
construcdo de motores de automoéveis, navios e avibes, caracterizando-se,
também, como um projeto simbdlico de combate ao estigma da invisibilidade ou
incapacidade brasileira em setores estratégicos e de expressivo impacto
econdmico mundial. Seu projeto, que previa a criagdo de uma “Cidade dos
Motores”, também se destinava a formacdo de um ‘“trabalhador brasileiro” que,

na época,

serviu ao mesmo tempo para o estabelecimento de um conjunto de relacbes de
trabalho marcadas pelo exercicio da subordinagdo com caracteristicas militares,
paternalistas e de controle sobre a esfera da reproducéo social dos operérios [...]
Embora variando suas caracteristicas — a militarizacdo e os acampamentos de
solteiros, na primeira fase; o controle civil e as vilas operarias, na segunda fase —
em toda sua trajetéria como empresa estatal buscou-se permanentemente fazer
da fabrica uma “escola” voltada para a formagdo de uma forca de trabalho
disciplinada e treinada para as atividades fabris (Ramalho, 2007, p. 120).

Tendo por base esta diretriz, a fabrica representou a primeira experiéncia
de intervencdo estatal no setor industrial da regido. Sua derrocada, contudo,
seria estabelecida a partir de acordo firmado pelo Brasil no ambito da
Organizacao Mundial do Comércio (OMC), apo6s o fim da Il Guerra Mundial, pelo
qual se garantiu condi¢cdes especiais para venda de excedentes de guerra norte-
americanos, que acabaram por gerar um superabastecimento nos estoques da
aeronautica, potencial compradora dos motores produzidos pela FNM.

Ja em 1946, apoOs a crise politico-militar que levou ao fim do primeiro
governo Vargas, a fabrica foi transformada, por intermédio do Decreto-Lei
8.699/46, em empresa de capital misto, passando a enfrentar dificuldades e
buscar a uma nova vocacdo industrial, refletida na producdo de geladeiras,
bicicletas, dentre outros bens de consumo duraveis, chegando, até mesmo, a
registrar investimentos em atividades vinculadas a criacdo de galindceos. Nesse
periodo de readaptagdo, foram ressaltadas as qualidades do empreendimento e
a maleabilidade de seu maquinério, permitindo novas produc¢des, justificando-se,
assim, o investimento feito para a sua instalagéo.

Posteriormente, apds acordo com a empresa italiana Alfa Romeu, foi
transformada em montadora de caminhdes, passando nos anos de 1950, a
receber pressdes para que passasse a producdo de automoveis, conforme
perspectiva desenvolvimentista do governo de Juscelino Kubitscheck, e sofrendo

a influéncia de disputas politicas, pautadas no debate sobre a necessidade de
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intervencdo estatal no mercado. Na figura abaixo, os trabalhadores da FMN
agradecem “espontaneamente”o presidente Juscelino pelo apoio a industria

automobilistica nacional:

rUBLICA

3 1 L TR
e AAL-BECAS PELO SEU APOIO DEC(S

SitTmA AUTOMOBILISTIC A MACIO AL

llustracéo 13 - Fabrica Nacional de Motores no Mercado Automobilistico Nacional.
Fonte: www. http://seboeacervo.blogspot.com.br — 2011.

Nesse periodo, chama atencdo o0 processo de instalacdo dos
trabalhadores nas proximidades da instalagéo fabril, motivando a construcdo de
vilas operérias que, para além de aumentarem o controle disciplinar na execugao
das ag0es, passa a se caracterizar como elemento ordenador do adensamento
populacional.

Com as vilas fabris a FNM, demarcava uma politica de investimento na
grande familia, de forma a manter os vinculos dos operarios e a investir na
qualificacdo e na experiéncia adquirida no cotidiano do trabalho. Nesta
perspectiva estimulava que o recrutamento de novos operarios ocorresse por

indicacéo dos trabalhadores. Ou seja,

a fabrica adotava o idioma do parentesco para exercer a forma mais eficaz de
dominacéo, inibir os conflitos, etc [...] O cotidiano das familias que moravam em
Xerém aparece no relato dos operarios, marcado pelo apito da fabrica chamando
seus trabalhadores [ou seja, a grande familia] para o servico [...] (Ramalho, 2007,
p. 128-131).

Essa estratégia de gestdo ndo impediu que os anos seguintes fossem
marcados por continuas crises. A ocupac¢do militar levou a sua privatizacdo em
1969, quando a FNM foi vendida para Alfa Romeo. O fechamento definitivo das
instalagbes fabris ocorreu em 1986, ja sob a direcdo da Fabbrica Italiana
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Automobili Torino (FIAT) que, por sua vez, tinha adquirido a Alfa Romeo nos
anos de 1970.

A trajetoria da FNM, que vai muito além dessas particularidades, pois
congrega uma teia de relacbes internas de alta complexidade, revela o
desenvolvimento de préticas experimentais pautadas na proposta de
desenvolvimento de um projeto social nacional, direcionados para consolidacdo
do processo industrial brasileiro e, dada a sua légica disciplinadora, de um
padrdo de organizacao e socializa¢do do trabalho fabril. Apesar de seus altos e
baixos, representou um significativo avanco para histéria local, sendo a
propulsora da criacdo de um polo industrial na regido, precursora dos
investimentos petroquimicos que seriam feitos nas décadas posteriores.

Nesse sentido, destaca-se, também, a implantacdo de um Complexo
Petroquimico Metropolitano do Estado do Rio de Janeiro (COMPERJ), que
embora ndo se localize na regido da Baixada Fluminense, destaca o potencial
industrial da regido, com destaque para o municipio de Duque de Caxias, em
razdo de sua “complementaridade” estratégica (FIRJAN, 2010) com a Refinaria
de Duque de Caxias (REDUC). O mapa abaixo pretende demonstrar essa
relacdo, destacando, no tracado azul, investimentos associados ao COMPERJ

na regiado da Baixada Fluminense:
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llustracédo 14 - Trajeto do Complexo Petroquimico Metropolitano.
Fonte: www.redesocialacesg.wordpress.br — 2012.

Rio de Janeiro

Paralelamente, também vem sendo realizados, a partir de 2004,
investimentos na implantacdo e consolidacdo do Complexo Rio Polimeros
(RIOPOL), qualificado como um pélo de desenvolvimento de gas-quimico que,
concentrado especificamente em Duque de Caxias, € responsavel por atrair
empresas transformadoras de materiais plasticos, bem como investimentos na

area de extragdo e transporte de gas natural.
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llustracé@o 15 - Maquete do Complexo da RIOPOL em Duque de Caxias/RJ.
Fonte: RIOPOL, 2012.

Dados da Federacéo das Industrias do Estado do Rio de Janeiro apontam
que, considerando-se o investimento feito e a demanda projetada, entre 2012 e
2020, o complexo RIOPOL e o COMPERJ responderdo por parcelas
significativas de producgdo, no pais, de matérias-primas utilizadas na confecgao
de embalagens (FIRJAN, 2008).

Ainda em relagdo aos investimentos petroquimicos, ganha destaque
histérico o importante papel ocupado pela Refinaria de Duque de
Caxias/REDUC, cujo expressivo valor de producéo, em torno de seis bilhdes de
reais, agrega valor ao item Industria de Transformacéo, responsavel por 53,3%
do PIB municipal. Além disso, toda producao da Refinaria ao ser comercializada
aguece o segmento de comércio atacadista responsavel por outros 12,5% do
PIB local, também propiciando aumento na participagdo dos setores de
transportes e servigos, estejam eles direta ou indiretamente vinculados a esta

atividade.

llustragdo 16 - Complexo da Refinaria de Duque de Caxias/RJ — REDUC
Fonte: Petrobras, 2010.
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Com base nessas projecoes, é possivel afirmar que os investimentos feitos
nos ultimos anos trardo impactos para o Produto Interno Bruto (PIB) de Duque
de Caxias, além do aumento das diferentes manifestacdes da questéo social na
regido, em virtude do crescimento populacional e do impacto ambiental
normalmente associado as atividades petroquimicas. Segundo dados do
Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (2008-2010), o PIB do municipio
de Dugue de Caxias, pode ser expresso na seguinte configuracéo:

Gréfico 2 - Distribuicdo do Produto Interno Bruto de Duque de
Caxias/RJ, por setores de producgéo
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Fonte: TCU, 2008/2010

Atualmente, Duque de Caxias possui aproximadamente 800 industrias em
seu territorio (FIRJAN, 2010), localizadas, em sua maioria, ao longo da Rodovia
Washington Luis, desenvolvendo, atividades econémicas em diferentes ramos,
tais como: engarrafamento de bebidas; produtos alimenticios, beneficiamento,
moagem e torrefacdo; artefatos e ferro, aco e néo ferrosos, ferramentas manuais
de artefatos de cutelaria e de metal para escritério e uso doméstico, estamparia,
funilaria e embalagens; equipamentos eletrbnicos; estruturas de cimento,
fibrocimento e de pecas de amianto, gesso, estuque; maquinas, aparelhos e
equipamentos para geracao, transmissao, distribuicdo, medicdo e controle de
energia elétrica, pecas e acessorios; maquinas, aparelhos e pecas e
equipamentos mecanicos; mobiliario; matérias plasticas; vestuario; produtos de
borracha; gréfica; petroquimica; quimica e de perfumaria, sabdes e velas;

quimica fina; e refino de petréleo.
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Diante desse quadro, torna-se possivel afirmar que, economicamente, a
industrializacdo dessa regido a diferencia em relacdo a outros municipios da
Baixada. Por outro lado, a leitura analise da organizacao territorial das industrias
em Duque de Caxias permite compreender, dentre outros aspectos, o
surgimento dos movimentos de emancipagdo de seus distritos em novos
municipios, o0 que vem sendo defendido por politicos que mantém “currais
eleitorais” nessas areas, desejosos de criar novos locus politicos onde possam
exercer o poder de forma centralizada e, assim, “gerenciar’ os resultados da
producao e da contribuicao financeira local.

Por conseguinte, verifica-se, também, o fortalecimento de divergéncias
politicas que redirecionam o comando de poder para as proximidades dessas
indastrias, com a instalagdo de equipamentos publicos e de gestdo municipal —
exemplo disso é a construgdo da nova sede da Prefeitura de Duque de Caxias,
mais proxima a REDUC, as margens da Rodovia Washington Luis, no bairro de
Jardim Primavera, localizado no distrito de Campos Eliseos, objetivando-se,
assim, antecipar e combater possiveis reivindicagdes emancipatérias.

Nesse sentido, para evitar a emancipacdo, a prefeitura e seus agentes
representativos utilizaram, como estratégia politica a aprovacédo, a aprovacao de
uma emenda ao texto da Lei Organica Municipal (LOM, 1990), através da qual a
administracdo municipal deve passar a se situar no centro geografico do
municipio, ocasionando assim, por forca de adendos a LOM, a transferéncia da
prefeitura, e de uma série de érgdo publicos, excetuando-se, apenas, camara
municipal, que permaneceu no mesmo local — centro de Duque de Caxias.

Desta forma, Duque de Caxias congrega, em seu tecido social,
corporagbes transnacionais e nacionais que diversificam e, por vezes,
complexificam as dinamicas locais, pois apesar de induzirem o desenvolvimento
econbmico, acabam por tornar severas e grotescas as multiplas expressdes da
questao social em seu territério, demarcadas por acentuados contrastes sociais
e representacdes de violéncia urbana.

Historicamente, a cidade sofre um processo de segregacdo, determinado
por multiplas expressdes de exclusdo, seja ambiental, cultural, geogréfica,
politica e/ou social. Essa realidade € reconhecida por gestores e representantes
da sociedade civil participantes, na abordagem de pesquisa realizada durante a
X Conferéncia Municipal de Assisténcia Social realizada, em 2011, em Duque de

Caxias, assim expressos apés consolidacdo do questionario:
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Gréfico 3 - Fatos Histéticos Marcantes na Imagem Local de Duque de
Caxias/RJ, por prioridades

Valores por Prioridades
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—— Democratizacdo dos Servicos Urbanizacao

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

De modo geral, a desigualdade social é considerada marcante em Duque
de Caxias, municipio demarcado pela contradicdo entre o desenvolvimento
industrial e manutencdo de caréncias expressas em indicadores sociais. De um
lado, ostenta-se a posi¢cdo de segundo maior PIB estadual, e décimo quinto do
pais, com uma arrecadacao em torno de R$ 32.266.476.000, equivalendo a uma
renda per capita de R$ 37.328,52 (IBGE/2008). De outro, conforme ja informado,
0 municipio apresenta um IDH de 0,753, inferior a média de 0,764 obtida pelo
Estado do Rio de Janeiro, ocupando a 522 posicdo entre 0S municipios
fluminenses. (IBGE, 2008).

Esses dados decorrem da mé qualidade dos servicos e das politicas
sociais desenvolvidas, que conferiram ao municipio o discutivel destaque de
ficar, 2009, no: ultimo lugar na avaliacdo do indice de Desenvolvimento da
Educacao Basica (IDEB). Por outro lado, registra-se uma continua redugédo no
namero de leitos hospitalares credenciados ao Sistema Unico de Salde (SUS) e
aumento, em mais de 50%, dos casos registrados de consumo de drogas,

sobretudo de crack. Da mesma forma, os casos de estupros aumentaram em
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50%; os assaltos a pedestres, 14,8%; os roubos seguidos de mortes (latrocinios)
9,1%; os roubos de carro 4,2%; e os homicidios, 2,3% (Cardoso, 2010).

Esses aspectos sao reforcados pelas pessoas entrevistadas durante a X
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, para 0s quais as principais
expressdes da desigualdade social, em Duque de Caxias, podem ser

explicitadas da seguinte forma, conforme avaliagdo em niveis de prioridade:

Grafico 4 - Principais Desigualdades Sociais em Duque de Caxias/RJ, por
prioridades
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

O quadro acima corrobora a constatacdo de que 27% da populacdo de
Duque de Caxias vive em situacdo de pobreza, tornando-se evidentes as
lacunas na oferta de servigos sociais basicos, com destaque para a educacao e
para o saneamento basico. Por outro lado, também é expressivo o indice de sete
por cento (7%) de sua populacdo que vive em domicilios subnormais,
localizadas, principalmente, nas quarenta e oito (48) favelas existentes no

municipio.
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llustracéo 17 - Falta de Estrutura Sanitaria em Favela de Duque de Caxias.
Foto: Fernando Torres — 2010.

Da mesma forma, aspectos relativos ao meio ambiente chamam a
atencao, com destaque aos relacionados a degradacdo do ecossistema local
gue h& anos sofrem com contaminagdes, a exemplo dos episédios que envolvem
a Cidade dos Meninos e o recém-desativado, aterro sanitario de Jardim
Gramacho. Em ambos, fica patente a inoperancia histérica do poder publico na
intervencgao para garantia da qualidade de vida de segmentos de sua populacéo.

A Cidade dos Meninos, assim conhecida por ter sua ocupagdo inicial
ocorrida com a finalidade de abrigar, em suas varias construgfes, orfaos em
regimes de internato, apresenta um historico de contaminagdo por pesticida,
decorrente da inauguracdo, em 1950, da fabrica de pesticida do antigo Ministério
da Saude e Educacdo. Responséavel pela producdo de Hexaclorociclohexano
(HCH), conhecido como P¢6 de Broca, e da manipulacdo de outros compostos
nocivos a saude, como o diclorodifenilcloroetano (DDT), a produgéo da fébrica
destinava-se ao controle da transmissdo de endemias por vetores, como 0
mosquito da dengue (Aedes aegypti).

A contaminacao do solo, bem como da populacéo local, s6 veio a tona em
1983, com o crescimento da venda do produto quimico na feira livre de Duque
de Caxias. A fiscalizacéo, realizada por agentes publicos municipais e estaduais,
detectou cerca de quarenta toneladas de pesticida espalhados pela area local,

gerando amplos debates acerca de suas responsabilidades (Oliveira, 2008).
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llustracéo 18 - Vista Aérea do Nucleo Central da Cidade dos Meninos.
Fonte: www.jornalcarranca.com.br — 2012

Apesar dessa constatacdo, somente em 1990 o pesticida foi transferido,
para armazenagem, na REDUC. Da mesma forma, somente a partir de entdo
dez familias foram removidas do eixo central de contaminagao. A contaminacao
foi tdo grave que a area que € considerada, até hoje, de acesso restrito, e passa,
periodicamente, por acdes de descontaminacao.

Por outro lado, cerca de quinhentas (500) familias que habitam a regido
recusam-se a desocupar suas moradias sem a garantia de indenizacdo
financeira, colocando em segundo plano os problemas de salde gerados pela
contaminacdo, que também afetam animais, alimentos e a propria agua de
consumo local®™.

O mapa abaixo identifica o foco primario e os focos secundarios de

contaminacgédo na Cidade dos Meninos:

> Neste sentido, nota técnica conjunta da Fundagdo Nacional de Saude (FUNASA) e da Agéncia
Nacional de Vigilancia Sanitaria (ANVISA), de 16 de Janeiro de 2002, recomenda a remocao da
populacéo residente e a proibicdo de atividades agropecuérias.
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llustracé@o 19 - Cidade dos Meninos — Focos Primérios e Secundarios de Contaminacao.
Fonte: BRASIL, Secretaria de Vigilancia em Saude - SVS, 2002.

Observa-se, assim, que o debate sobre a cidade dos meninos permanece
sem resolucdo definitiva, e apesar da questdo ser discutida em conferéncias
sobre meio ambiente®, a intervencédo do poder publico tem se caracterizado
como sendo de natureza paliativa, resumindo-se ao acompanhamento da saude
da populacdo exposta.

Da mesma forma, o debate sobre o Lixdo de Gramacho, isto é, sobre o
Aterro Metropolitano de Jardim Gramacho (AMJG), reflete a importancia da

questdo ambiental na Baixada Fluminense, bem como agrega aspectos

®  Em 1998, a Fiocruz realizou seminario sobre o tema, contando com a participacdo de

representantes da Pontificia Universidade Catolica do Rio de Janeiro, da Universidade Federal do
Rio de Janeiro, da Petrobras, da Ibama e Ministério do Meio Ambiente. Do evento resultou a
proposta de formagéo de um érgdo coordenador e de um érgdo gestor na area, bem como sugeriu
varios procedimentos técnicos a serem adotados. Contudo, esses 6rgdos nao foram criados.
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econdmicos, politicos e sociais a essa discussdo. Localizado no primeiro distrito
de Duque de Caxias, as margens da Baia de Guanabara, a area do aterro
corresponde a 1,3 milh6es de m?, tendo sido instalado a partir de convénio
firmado, em 1976, entre a Fundagdo para o Desenvolvimento da Regiédo
Metropolitana do Rio de Janeiro (FUNDREM), a Companhia Municipal de
Limpeza Urbana do Rio de Janeiro (COMLURB) e a Prefeitura Municipal de
Nil6polis, com termos aditivos feitos para os municipios de Nova Iguacu e Séo
Joé&o de Meriti.

O aterro, que por mais de trés décadas recebeu cerca de sete mil
toneladas de lixo diario, caracteriza-se como o maior da América Latina, tendo
sido também o local de trabalho de centenas de trabalhadores informais, bem
como de suas familias, que subsistiram economicamente do lixo que possui
valor no mercado da reciclagem. Dessa forma, o Lixdo ganha destague como um
problema econbmico, social e sanitario de conhecimento publico, mas que foi
perpetuado pela falta de politicas e de perspectivas de outra forma de inclusao

no mercado de trabalho.

llustracéo 20 - Lix&o de Jardim Gramacho — Duque de Caxias/RJ.
Foto: Gabriel Paiva — 2012 — Agéncia O Globo.

Apesar de o0 aterro sanitario integrar o municipio de Duque de Caxias, a
“invisibilidade social” dessa populagdo era constante e nenhum setor gestédo
municipal, até 2011, realizou diretamente intervengcdes na area, Ccujos
trabalhadores ndo tinham acesso a servicos publicos, apesar do modo de vida
desse segmento da populacdo caxiense ter despertado o interesse de diversos
canais de comunicacdo, a exemplo de documentarios e filmes como Estamira
(2004) e Lixo Extraordinario (2010).
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As acdes atualmente voltadas para os catadores do aterro sanitario de
Jardim Gramacho decorrem da decisdo de fecha-lo, em junho de 2012, tendo
por base nao a situacdo de degradacgéo daquela populacdo, que vive ha anos no
local, mas da realizacdo de eventos importantes na cidade do Rio de Janeiro,
como a Rio + 20 - Conferéncia de Meio Ambiente da Organizacdo das Nac¢oes
Unidas (ONU).

De fato, as acdes desenvolvidas geraram uma crise nas negociacdes
estabelecidas entre representantes governamentais e dos catadores e familiares
do aterro de Jardim Gramacho. Isso porque, ndo atendem as negociacdes que
definiram o uso antecipado de um fundo de R$ 1,4 milhdes que, criado a partir
dos lucros obtidos através do gas metano captado no aterro, seria capaz de
garantir renda minima aos catadores locais e financiar novas ac¢des de incluséo.

Sobre este financiamento a perspectiva é de que parcela do recurso seja
aplicada na reestruturacdo das cooperativas existentes, que deverdo passar a
realizar o trabalho de coleta seletiva em toda Duque de Caxias, em consonancia
as diretrizes da Politica Nacional de Residuos Sdlidos (PNRS).

Entretanto, é possivel verificar que, até o momento, as medidas
desenvolvidas sado paliativas, pautadas na distribuicdo de cestas basicas e na
inscricdo dos catadores e familiares em cursos profissionalizantes oferecidos em
parceria com o Servico Nacional de Aprendizagem Comercial (SENAC/RIO) e o
Servico Nacional de Aprendizagem Industrial (SENAI) — acdes que estdo sendo
executadas pela Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos
de Duque de Caxias (SMASDH), através do Centro de Referéncia da Assisténcia
Social (CRAS) local. Independente da situacdo momentanea, essa populacdo
possui direitos de acesso as politica sociais desenvolvidas pelo municipio, que
deveriam ser assegurados em conformidade com as legislagfes existentes.

Diante desse conjunto de aspectos, € interessante observar que 0s
participantes da VI Conferéncia Municipal de Assisténcia Social que
responderam ao questionario aplicado no ambito desta pesquisa, compreendem
que a desigualdade social local € determinada pela influéncia dos seguintes

aspectos, conforme prioridade:
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Gréfico 5 - Causas das Desigualdades Sociais, por prioridades
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

Considerando os aspectos destacados no grafico anterior, € possivel
afirmar que, ao lado de seu grande potencial econébmico, Duque de Caxias
concentra uma gama significativa e contraditéria de limitacdes para o
desenvolvimento sustentavel local.

A primeira delas, evidenciada por varios dados apresentados, relaciona-se
ao fato de que o indice de desenvolvimento humano (IDH) do municipio ndo
corresponde a sua posicao relativa na economia do Estado do Rio de Janeiro,
atualmente demarcada pelo segundo maior Produto Interno Bruto (PIB) do
Estado do Rio de Janeiro. Essa limitagdo é decorrente de multiplas concessdes,
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em sua maioria de carater politico e publico, que visavam o desenvolvimento
econdmico local sem atentar para o beneficio da populacdo de Duque de Caxias.

Melhorar esse indice requer maior capacidade de gestdo, de investimentos
publicos, bem como na ampliacdo e qualidade das politicas e dos servicos
sociais capazes de serem acessados por toda populacao.

Com base na analise da natureza dos investimentos econdémicos recebidos
por Dugue de Caxias, outra limitacdo relaciona-se a centralizacdo desses no
setor industrial, em especifico, no segmento quimico que representa 84% do
total de industrias locais e, por conseguinte, 54% do PIB municipal (FIRJAN,
2008). Consequentemente, falta diversidade nas areas de investimentos
econdmicos, 0 que acaba por limitar a reteng&o de renda no contexto econémico
local.

Pensar e apostar na légica de uma economia diversificada coloca como
desafio ir além do estagio competitivo atual, passando a investir também em
uma politica de desenvolvimento que fortaleca o setor de servi¢os e estimule a
ampliacdo de micro e pequenas empresas, buscando-se, assim, um aumento
das instancias produtivas locais e da competitividade entre elas, gerando novos
recursos.

Para além de limitagbes de carater organizacional e econdmico, destacam-
se 0s aspectos soOcio-ocupacional do territorio. O estudo sobre os distritos que
integram o municipio permite evidenciar a existéncia de significativos vazios
sociais, quanto a desorganizacao do espac¢o urbano, o que decorre do processo
de ocupacao, industrializacéo, valorizacdo e representacdo social aplicado ao
territério de Duque de Caxias. Dessa forma, torna-se necessario investir na
gestdo e na adequada aplicacdo dos recursos publicos, potencializando
transformagfes na imagem social, capaz de consolidar uma nova identidade
municipal.

Melhorar esses indices sociais, portanto, requer maior capacidade de
gestdo, de investimentos publicos, bem como a ampliagdo e qualificacdo das
politicas e dos servigos sociais, que passariam a ser capazes de atender a
populacdo. Assim, seria preciso investir em estratégias que permitissem o
redirecionamento das a¢fes desempenhadas pelo conjunto das estruturas que
compdem a maquina publica municipal e, por conseguinte, promovam o pleno
desenvolvimento de sua capacidade, possibilitando uma modernizacdo dos
instrumentos de gestdo e um fortalecimento dos canais de comunicagdo com a

sociedade e seus respectivos agentes, publicos e privados, dadas as
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contradicdes econdmicas e sociais existentes e a cultura politica fortemente
assentada no autoritarismo e no clientelismo politico.

Os elementos analisados permitem afirmar que as contradicbes sociais
sao resultantes de um modelo econémico baseado em enclaves industriais, que
ndo promovem a distribuicdo da riqueza, articulado a uma cultura politica
conservadora, que busca manter as condi¢des precarias de vida e de trabalho
para a maioria da populacdo, criando, assim, demandas por assisténcia social,
as quais sao respondidas por a¢cBes pautadas pelo clientelismo, na cultura do
medo e do pavor. Nesse sentido, as politicas sociais, sobretudo a politica de
assisténcia social, sofrem distor¢cdes graves. No proximo capitulo sera tratado o
processo de descentralizacdo da assisténcia social em Duque de Caxias,
pretendendo-se demonstrar que os tragos historicos e da cultura politica local
representam desafios para a adocdo de uma perspectiva democratizadora de

gestao da assisténcia social.
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A Descentralizac&o da Assisténcia Social em Duque de
Caxias/RJ: tracos historicos da cultura politica local —
desafios para uma perspectiva democratizadora

51
A Construcado de uma Historia Recente, com Marcas do Passado

A trajetéria da assisténcia, como politica publica, no municipio de Duque
de Caxias, é recente, legitimando-se, inicialmente, através da Lei N° 741, de 02
de julho de 1986, que criou a Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social,
Trabalho e Habitagdo — SEMDESTH?®.

A Secretaria surge, portanto, no contexto do processo de
redemocratizacdo do pais, apos o periodo da ditadura militar, quando Duque de
Caxias deixa de ser area de “seguranga nacional” e passa a ser reconhecida
como éarea fundamental para a defesa de uma seguridade social publica e
garantidora de direitos. Esse reconhecimento significou uma grande modificagédo
na perspectiva assistencial do municipio, até entdo pautada exclusivamente na
l6gica assistencialista e clientelista, reproduzida pela representagcéo politica
local, de acordo com o processo histérico de formacao social e de relagbes de
poder instituidas no municipio.

Até fins da década de 1980, permeada pela l6gica do apadrinhamento ou
do uso eleitoral, as acbes assistenciais de governo eram identificadas,
principalmente, pela efetivagdo de acdes e encaminhamentos funerarios —
estratégia que foi utilizada como plataforma eleitoral por politicos locais que, até
hoje, através desta pratica, reproduzem a cultura da ajuda — envolvendo a
doacado de caixdes e, posteriormente, 0 pagamento de taxas funerarias para a
populagdo de baixa renda, utilizando-se dos momentos de sofrimento e

desamparo das familias para angariar votos.

% Ver em anexo 5, a formulacéo da Lei 741 de 02 de junho de 1986, aprovada para criacdo de
Secretarias Municipais de Agricultura e Abastecimento; Comércio e Industria; Esporte e Lazer e
Desenvolvimento Social, Trabalho e Habitagéo.
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Tema relevante, essa estratégia pode ser verificada no documentéario

denominado “Vida de Vereador” '

, Obra capaz de desvelar vérias faces de uma
forma de atuacéo politica bastante comum em Duque de Caxias.

Com a institucionalizacdo de programas na area social que, em linhas
gerais, correspondiam a sua estrutura, a Secretaria comecou a desenvolver
acOes de plantdo social, colocagdo de mao de obra, triagem para emissao de
carteira profissional e registro geral. No entanto, ndo havia clareza quanto ao
papel do novo 6rgao, que abarcava temas distintos e complexos como trabalho,
desenvolvimento social e habitagéo.

Da mesma forma, foram empecilhos para a sua atuacdo a auséncia de
equipamentos especificos, bem como a concep¢do de que as agbes da
Secretaria poderiam aproximar o seu titular da populagéo, o que poderia gerar
visibilidade e, consequentemente, disputas politicas. Cabe lembrar que, nesse
mesmo periodo, a Secretaria também coordenava as creches municipais,
comunitarias e o Projeto Menino Caxiense, que consistia em desenvolver, junto a
jovens, atividades de qualificacéo na condicdo de aprendiz.

Ja em fins da década de 1980, a Secretaria mudou-se para a Avenida
Presidente Kennedy, n°® 1060, no centro do municipio, dando continuidade ao
desenvolvimento de ac¢des pontuais, exceto no que se refere a coordenacgao das
creches, posteriormente transferida para a Secretaria Municipal de Educagéao.
Quanto ao Projeto Menino Caxiense, foi encerrado por suspeitas de praticas
caracterizadas como trabalho infantil, reflexo do amplo debate nacional que
levou a promulgacédo da Lei n° 8.069, de 13 de julho de 1990, que instituiu o
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA).

Ainda na perspectiva de absorver a¢des que ndo eram do seu ambito de
atuacao, no inicio da década de 1990 integrou-se a Secretaria 0 Programa de
Orientacdo e Protecdo ao Consumidor (PROCON). No mesmo periodo foram
criados os seguintes equipamentos: Casa Social Renascer, Reviver; Casa
Comunitaria; Divisdo de Apoio aos Portadores de Necessidades Especiais;
Divisdo de Apoio ao Idoso.

Com a aprovacao da LOAS, em 1993, novas diretrizes foram definidas
para a gestao publica da assisténcia social. No intuito de adequar-se a eles, a
Secretaria também decidiu ampliar a sua sede e dar prosseguimento a

perspectiva de reformulagéo de sua estrutura e de suas agdes, transferindo sua

>" Documentario dirigido por Wilson Moraes e apresentado no Festival Internacional de Curtas-
Metragens do Rio de Janeiro, em 2005. Disponivel em:
http://www.youtube.com/watch?v=7binbYcKB-U
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sede para a Rua Piratini, n°® 126, localizada também no Centro do municipio de
Duque de Caxias.

Nesse contexto, institucionalizar a assisténcia social e dar a ela um caréter
de politica publica, conforme requerido pelo processo de redemocratizagdo, com
diretrizes posteriormente legitimadas e fortalecidas através da LOAS,
representava um significativo desafio. Para tanto, através da Lei, 1.072 de 23 de
setembro de 1991%, passa a se denominar Secretaria Municipal de Acdo Social
de Duque de Caxias, composta pela seguinte estrutura organizacional: Gabinete
do secretario, Gabinete do assistente, Departamento do Bem Estar da Familia e
do Menor, Coordenadoria de Assisténcia e Promocdo Social, Servico de
Assisténcia ao Menor, Servico de Recursos Sociais e Servigo Comunitario de
Defesa Civil. A sua primeira sede ficou localizada na Avenida Presidente Vargas,
no Centro de Duque de Caxias.

Além disso, deveria “primar pela intersetorialidade”, associando-se as
demais politicas setoriais, a fim de contribuir para a consolidacdo da LOAS e, a
partir de 2004, do SUAS em Duque de Caxias.

Assume, entdo, o desafio de pactuar um projeto nacional, agregando em
uma Unica Secretaria duas politicas publicas (Assisténcia Social e Direitos
Humanos), com demandas que buscam legitimidade e visibilidade, necessitando
implementar planos de acdo especificos, mas que devem ser articulados,
requerendo, assim, que responsabilidades integradas fossem assumidas.

Se, de um lado, essa articulacdo pode ser defendida como positiva e
fortalecedora de ac¢des municipais que possuem carater complementar, e que,
por suas caracteristicas, demandam articulagdo através da intersetorialidade, de
outro, pode ser vista como uma opgao questionavel, dadas as especificidades de
cada segmento de politica publica envolvido, bem como da trajetéria histérica
local, o que demandaria a¢fes de secretarias em separado, com gestbes
especificas.

Dessa forma, dada a complexidade dessas atividades, teve a sua sede
transferida, em 2006, para um prédio de trés andares, com infraestrutura de bom
padrdo, localizado na Avenida Brigadeiro Lima e Silva, n° 1681, no bairro Vinte e
Cinco de Agosto, também no Centro de Duque de Caxias.

ApOs experimentar varias transformacfes, a Secretaria passou a ser

denominada, em 2009, Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos

%8 \Ver em anexo 6, a Lei 1.072 de 23 de setembro de 1991, que reformula a denominacéo e a
estrutura basica da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social , e d& outras providéncias.
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(SMASDH)*°, com o compromisso de assumir o papel de organizacgéo da politica
de assisténcia social e estruturar programas e projetos em sua respectiva area.

Essa breve contextualizacdo histdrica, sem maiores pretensdes, pretende
possibilitar ao leitor 0 acesso a informacgdes sobre o processo de organizagéo da
politica de assisténcia social em Duque de Caxias, visivel no acompanhamento
das acdes desenvolvidas e, também, no debate estabelecido nos espacos de
controle social local, que serdo objeto de reflexdes neste capitulo.

Nessa perspectiva, um primeiro aspecto diz respeito a auséncia de
registros histéricos fundamentais sobre o0 processo de organizacdo da
assisténcia social municipal, provavelmente destruidos, o que em muito se deve
a cultura clientelista, do favor e do medo que predomina na representagéo social
da populacéo.

Essa cultura persiste, conforme verificado junto a alguns profissionais®,
gque afirmam ainda conviver com estas praticas perversas, apesar de atualmente
reconfiguradas.

Foi possivel verificar, no decorrer da pesquisa, que poucos Sao 0S
documentos existentes no acervo da prefeitura municipal que permitem desvelar
aspectos da trajetéria da assisténcia na condicao de politica publica bem como
SA0 poucos 0s sujeitos sociais que possam reconstruir, de forma mais detalhada,
as peculiaridades deste processo.

Essa caracteristica permite inferir a vinculagao histérica do segmento as
representacdes politico-partidarias ou de valorizacdo do primeiro-damismo, por
exemplo, que, por conseguinte, acabam reproduzindo atitudes clientelistas e,
como pode ser verificado no capitulo anterior, em alguns periodos de nepotismo

na vinculagéo e/ou na contratacao de profissionais.

% Ver em anexo 7, Lei 2.302 de 16 de dezembro de 2009, que modifica a denominagdo da
Secretaria de Desenvolvimento Social e Direitos Humanos e d& outras providéncias.

% No decorrer da pesquisa de campo e da aplicagdo de questionario junto aos participantes, era
recorrentemente citado pelos profissionais o dominio das liderangas locais na organizacdo dos
servigcos. Muitos, inclusive, s6 se colocaram disponiveis a participar da pesquisa se, de fato, ndo
tivessem que ter a identidade revelada, por temerem perseguicbes e até mesmo retaliacdes
politicas. Em diversas passagens afirmam que o autoritarismo, clientelismo e cultura do medo séo
instrumentos do cotidiano da cidade e que se véem reféns dessas praticas, sem saber como
rompé-las, dada & necessidade de trabalho e atuacédo no contexto da formagao profissional.
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5.2
A Gestao: centralizagéo e limitagdo da proposta assistencial

Apesar da historia da assisténcia social em Duque de Caxias ser recente,
boa parte dos secretarios municipais de assisténcia social de Duque de Caxias
foram, ou séo, oriundos do legislativo municipal, possuindo em seus percursos
vinculagbes com a gestdo de instituices filantrdpicas locais e articulagdo com
alguma base distrital e/ou comunitéria do municipio. No entanto, a nomeac&o por
bases partidarias tem gerado alternancias na gestdo da pasta politica que,
consequentemente, fica fragilizada. S6 no periodo de realizacdo deste estudo a
SMASDH de Duque de Caxias teve quatro gestores diferentes. A Ultima
mudanga, ocorrida neste ano de 2012, deu-se por motivo de desvinculagdo do
titular da secretaria para candidatura eleitoral a Camara Municipal.

Da mesma forma, a gestdo municipal da assisténcia teve como gestoras,
em varios mandatos, as primeiras-damas do municipio, reproduzindo um traco
nacionalmente reconhecido sobre a correlacdo entre a assisténcia social e o
assistencialismo que esta representagdo historicamente estabeleceu (Silva,
2009).

Na atualidade, a atuagdo das primeiras-damas e de ex-vereadores tem
servido como fonte de estudos para analises sobre o papel de mediagéo social,
agregando como novo componente a necessaria qualificacdo para o exercicio da
funcéo de gestor no ambito da politica de assisténcia social.

Sobre o assunto, ganha destaque o estudo realizado por Silva (2009),
sobre as configuragdes do primeiro-damismo em municipios do Estado do Rio de
Janeiro, dentre eles o de Duque de Caxias, onde sobrevive a construcdo de uma
imagem familiar mitificada, visivelmente expressa na fala de uma primeira-dama

de Dugue de Caxias, abaixo transcrita:

Recebi o convite de meu marido para assumir a Secretaria aqui de assisténcia
social. [...] o meu marido € muito exigente e ele ndo me colocaria aqui somente por
colocar. E porque ele sabe que pode confiar em mim, ele sabe que a
responsabilidade que ele colocou em minhas méos eu vou fazer o possivel e o
impossivel, dar o melhor para que a gente venha a alcancar o sucesso.

O que acontece, dentro do governo, é que, geralmente, a Secretaria de
assisténcia social é da primeira dama. No geral, na maioria das vezes [...] € um
lugar reservado para as primeiras damas. [...] a primeira dama tem um prestigio
por ser esposa do prefeito, independente dela ter um cargo publico.
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Eu tenho que passar a imagem de uma esposa, de uma boa mée, de uma cidada,
de uma boa secretaria, de uma boa companheira do meu marido, eu tenho que
ajuda-lo politicamente, porque as minhas atitudes passam [...] eu agindo
corretamente as pessoas vao sentir orgulho das minhas atitudes, da minha
maneira de ser com as pessoas, entdo isso ja reverte voto para ele. A minha
imagem passa a ser a imagem dele, tudo que faco reflete para ele, tanto positivo,
como negativo. (Primeira Dama do Municipio de Duque de Caxias. In: Silva, 2009,
p. 116 - 121).

Nessa ldgica, verifica-se que a quase totalidade dos cargos é ocupada
tendo em conta critérios como afinidade, proximidade, articulacdo politica ou
outras formas que contrariam a perspectiva do concurso publico, de valorizacao
do mérito, do conhecimento sobre as técnicas, bem como a experiéncia de
profissionais que deveriam compor a estrutura da Secretaria.

Na realidade, o que se observa é que o debate sobre recursos humanos
ndo vem sendo tratado conforme preconiza o processo de implementacdo do
SUAS, fazendo com que a administracdo da Secretaria fique instavel, sobretudo
pela precarizagéo da forma de vinculag&o funcional.

Trago historico do municipio, os cargos sdo utilizados como barganhas
politicas, 0 que vem a ser um obstaculo para a execu¢édo de uma politica publica
qualificada e coerente com os principios democraticos. Tal aspecto € visivel e ja
foi reconhecido &mbito das discussbes realizadas durante as conferéncias
municipais de assisténcia social.

Em Duque de Caxias, as caréncias e lacunas na politica de recursos
humanos para a pasta da assisténcia social sdo perceptiveis pelas precarias
modalidades de contratacdo e do grande numero de vinculagbes por cargos
comissionados, que séo de livre nomeacdo e exoneracdo. A constatacdo dessa
fragilidade pode ser observada ao se analisar o Plano Municipal de Assisténcia
Social de Duque de Caxias, considerado um instrumento de gestdo e, por
conseguinte, uma ferramenta de planejamento da referida politica e da
implantacdo do SUAS.

O Plano, referente ao periodo 2010/2013, apresenta a caracterizagdo de
vinculagbes funcionais por categoria, 0 que pode ser visualizado no quadro

seguinte:


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

166

Quadro 7 - Vinculagcdo empregaticia por categoria profissional na
Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos de Duque
de Caxias/RJ - SMASDH

Vinculo Empregaticio
Contrato | Contrato

Funcéo Comissionados | HOPE IDR Total
Administrador 01 - - 01
Advogado/Assessor Juridico - - 06 06
Assessor 08 - - 08
Assessor Administrativo - - 02 02
Assistente Administrativo 04 28 02 34
Assistente Social 01 - 50 51
Atendente - 20 03 23
Auxiliar Administrativo 05 67 07 79
Auxiliar de Cozinha - 02 06 08
Auxiliar de Servicos Gerais - 35 15 50
Chefia de Setores 07 - - 07
Consultor 01 - - 01
Coordenador 16 - 12 28
Cozinheira - 05 07 12
Digitador 02 37 - 39
Dinamizadora - - 05 05
Diretor 08 - - 08
Educador Social - 05 20 25
Encarregado 01 02 - 03
Enfermeira - - 01 01
Estagiaria - 01 01 02
Fisioterapeuta - - 09 09
Fonoaudiélogo - - 02 02
Inspetor - - 13 13
Instrutor de Equitacéo - - 07 07
Monitor - - 01 01
Motorista 01 22 - 23
Nutricionista - - 02 02
Oficineiro - 01 23 24
Pedagogo - - 09 09
Porteiro - - 05 05
Professor de Ed. Fisica - - 08 08
Psicoélogo - - 22 22
Recreador - - 01 01
Relacgbes Publicas 01 - - 01
Secretaria 01 - - 01
Secretario Executivo 01 - - 01
Seguranca - - 01 01
Supervisor - - 01 01
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Vinculo Empregaticio
Contrato | Contrato
Funcéo Comissionados | HOPE IDR Total
Supervisor da DGPSB - - 01 01
Supervisor Técnico - - 01 01
Técnico de Enfermagem - - 08 08
Técnico Financeiro - - 01 01
Técnico de Informética - - 01 01
Terapeuta - - 02 02
Vigia - 01 - 01
Total 58 226 255 539
Percentual Total 10,76% 41,93% | 47,31% | 100%

Fonte: Plano Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias, 2010/2013.

O quadro demonstra que, oficialmente, a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social e Direitos Humanos de Duque de Caxias (SMASDH) nédo
possuem vinculos profissionais estatutarios, uma vez que tal perspectiva de
vinculagdo foi rejeitada pela Céamara Municipal, mantendo atualmente as
vinculagbes através de cargos comissionados (10,76%) ou de contratacdes
(89,24%), realizadas através da HOPE Consultoria de Recursos Humanos e do
Instituto Data Rio (IDR).

Nesse sentido, chamou a atencdo, no decorrer deste estudo, o grande
namero de profissionais que declarou ter seu vinculo profissional efetivado sem
a garantia de qualquer direito trabalhista, por meio de Recibo de Pagamento a
Autébnomo (RPA), o que acaba por acarretar constantes atrasos salariais, em
alguns casos de até sete meses, conforme demonstrado a partir de depoimentos
de profissionais da Secretaria para esta pesquisa.

Essa precarizacao é reforcada pela I6gica da desresponsabilizacao social
e da perspectiva de encolhimento do papel do Estado, que atinge diversas
politicas sociais e que, na assisténcia social, vem impedindo que a Secretaria
agregue profissionais e qualificacbes necessarias para a correta implementacao
da referida politica de acordo com as diretrizes da LOAS, bem como da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Em contraposicdo, como a propria PNAS
assinala, torna-se evidente o surgimento de novas “ocupagdes/fungoes”,
vinculadas a diversidade de abordagens demandadas pelo sistema de protecéo
social e, por conseguinte, a criagdo de servicos para atendé-los.

Assim, é possivel perceber que na assisténcia social de Duque de Caxias

estao presentes, no quadro de composic¢ao da equipe do 6rgdo gestor municipal,
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ocupacdes até entdo ndo legitimadas como cargos funcionais, como, por
exemplo, a de educador social, monitor, “oficineiro”, dentre outras.

Ainda no que se refere aos recursos humanos que compdem essa politica,
€ importante perceber os tragos histéricos na organizacdo de um quadro
funcional constituido, basicamente, por profissionais com nivel médio e
fundamental. O aumento nos investimentos em cargos com requisito de
formacédo superior ocorreu somente apds 2004, por exigéncia da PNAS, para a
implantacdo de equipamentos que determinam um quadro profissional minimo e
especifico para a intervencao.

Em Caxias, de acordo com dados do Plano Municipal de Assisténcia Social
para o periodo 2010/2013, foi possivel verificar que, do total de 539 profissionais
que compdem o quadro de recursos humanos da SMASDH, 32,28% (174) dos
profissionais possuem formag&o superior, sendo que destes somente 26,9%
(148) ocupam funcdes que demandam esse nivel de formagdo para a
intervengdo, enquanto os outros 5,38% (29), apesar de possuirem formag&o
superior, ocupam cargos que demandam formacédo em nivel médio. O quadro de
profissionais de nivel médio €, sem duvida, o de maior representatividade, sendo
esta a formacdo de 48,79% (263) dos profissionais vinculados a referida
Secretaria. O quadro é complementado por 11,32% (61) de profissionais com
formacao fundamental e 7,61% (41) sem formacao minima de nivel fundamental.

Neste contexto, 0s cargos mais representativos em termos quantitativos sao:

Quadro 8 - Categorias profissionais de maior representacdo na SMASDH de
Duque de Caxias/RJ

Cargo Formacgao Quantidade

Auxiliar Administrativo Nivel Médio 79 (14,66%)
Assistente Social Nivel Superior 51 (9,46%)
Auxiliar de Servicos Gerais Nivel Fundamental 50 (9,28%)
Digitador Nivel Médio 39 (7,23%)
Assistente Administrativo Nivel Médio 34 (6,3%)

Fonte: Plano Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias, 2010/2013.

® Essas sdo funcgBes incluidas na lista de cargos da Prefeitura Municipal de Duque de Caxias, ndo
possuindo definicfes acerca de suas finalidades. Em geral, possuem carater social e englobam os
profissionais envolvidos em atividades educativas fora do ambito escolar tradicional, beneficiando,
por exemplo, pessoas em situacdo de risco ou vulnerabilidade social. Dada a amplitude e a gama
significativa de trabalhadores que a exercem, sem perfil e formacé@o delimitada, algumas estéo
sendo objeto de projetos de lei para se regulamentarem como profissdo, a exemplo da funcéo de
Educador Social.
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Esse quadro profissional € bem coerente com a perspectiva historica de
centralizagédo do planejamento e da gestdo no campo da assisténcia social uma
vez que, conforme referido anteriormente, o processo de descentralizagéo,
iniciado a partir da Constituicdo Federal de 1988, ainda esta em curso, o0 que
torna possivel reconhecer tentativas fracassadas de reforma no servigo publico.
Esse quadro acaba por propiciar o surgimento de uma “burocracia dual’,
caracterizada por se formar a partir de distintos processos de selecdo — em
alguns casos, pautados por principios de igualdade material e, em outros, pelo
favoritismo politico (Arretche, 1996). Nesse sentido, foi possivel verificar, na
pesquisa de campo, que a maior parte dos profissionais da SMASDH ocupa
cargos por vinculagdo politica ou por indicagdo de alguma representagcdo do
legislativo municipal — o que mereceria estudo e abordagem especifica, mas que
pode ser dimensionado nos depoimentos que profissionais da Secretaria e
representantes da sociedade civil prestaram para este estudo no contexto dos

atrasos salariais ocorridos em 2011:

[...] os atrasos salariais s@o de meses, mas muitos profissionais acabam tendo que
suportar, em grande parte por serem vinculados a algum tipo de apadrinhamento,
tendo que se sujeitar para manter uma boa relagdo com o politico ou aquele que a
colocou la (Profissional da SMASDH, 2011).

7

Essa ainda € uma realidade triste, pois ndo temos concursos para provisdo de
cargos na assisténcia social e como é uma secretaria que deve atuar com a
populacdo menos favorecida acaba sendo utilizada para barganha politica, tendo
cargos distribuidos por conhecimentos.(Representante da sociedade civil, 2011).

Outro elemento que merece destaque é a composicao “partidaria” da
Secretaria, que também é utilizada como moeda de troca em periodos eleitorais
ou como “prémio” para aliados politicos. Foi possivel observar, no decorrer da
pesquisa realizada, a presenca de muitos filiados partidarios nos quadros da
Secretaria, bem como de representantes de instituicdes locais cooptados pelo
poder publico municipal.

Pelas questbes apresentadas, coloca-se como um dos desafios para a
gestdo da assisténcia social em Duque de Caxias o estabelecimento de novas
relagbes entre gestores e técnicos, assim como uma “reforma” do poder publico
local, incluindo a Camara Municipal, para que haja aprovacdo de concursos
publicos, em substituicdo a uma assisténcia social prestada via organizacdes
sociais, aspecto que tem se revelado como uma tendéncia cada vez mais

presente.
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Pelos motivos expostos, 0s sujeitos participantes da pesquisa destacaram
gue a questdo dos recursos humanos comparece entre 0s trés maiores
problemas da gestdo municipal. Os trechos dos depoimentos destacados a

seguir reforcam essa compreensao:

As agOes acabam sendo voltadas para agOes eleitoreiras e de barganha politica,
tornando deficitaria a qualificacdo dos servicos e de pessoal. (Profissional da
SMASDH, 2011).

Auséncia de qualificagdo dos profissionais e também de servicos constantes. Falta
fortalecimento das categorias profissionais, para exercerem um Servico
qualificado. (Representante da sociedade civil, 2011).

O autoritarismo, ndo s6 da gestdo, mas também de certos profissionais, que
acabam por atrapalhar o desenvolvimento do trabalho. (Profissional da SMASDH,
2011).

A fragilidade das estruturas/servicos reforcadas pela descontinuidade e a
desqualificacdo das equipes técnicas. (Representante da Sociedade Civil, 2011).

Nesses discursos, percebemos que ha a identificacdo, por parte das
representagbes de profissionais e da sociedade civil, sobre as limitages
profissionais e as amarras que impedem o0 avanco na area de recursos
humanos, destacando-se 0s questionamentos sobre a qualificagdo dos
profissionais, considerada limitada devido as diferentes formas de inser¢cdo nos
servicos de assisténcia.

Neste sentido, o0 municipio tem investido em capacitagdes pontuais e que
incidam sobre a execugdo de determinadas acgdes e/ou servicos, mesmo que
ministradas por representantes da prépria gestdo, a exemplo do Seminario “A
Execucédo do Servigo de Protegdo Integral a Familia nos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social (CRAS) do Municipio”, realizado em julho de 2010; da
“Capacitacao sobre Garantia de Direitos”, realizada em abril de 2011, dentre
outras, inclusive as comemorativas de datas voltadas para a valorizagdo de
categorias profissionais como a de assistentes socais. Porém, néo foi possivel
visualizar, no decorrer da pesquisa, investimentos na qualificacdo da rede
socioassistencial e nem nos segmentos representativos que integram as
instancias de controle social, conforme prevé a PNAS e as indicacbes das
dltimas conferéncias municipais. Com isso, a proposta fica deliberada e
registrada em ata, mas a execucao € protelada pelo poder publico.

Vale mencionar, ainda, que os investimentos federais em capacitacdo

também sdao insuficientes e sem retorno a perspectiva de articulagéo local, num
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cenario cuja marca mais visivel € a rotatividade profissional. Nesse aspecto, foi
possivel verificar a participacdo, nos anos de 2010 e 2011, de profissionais e de
conselheiros municipais caxienses em cursos de capacitacdo oferecidos pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS). No entanto,
essa oferta, além de muito escassa diante de um quadro significativo de
profissionais®®, ndo garante, por si s6, a multiplicacdo das informacdes e
aprendizados necessarios a uma qualificacdo consistente e continuada.

Neste cenario, a organizacdo e o fortalecimento de redes
socioassistenciais®® expressa o que deveria ser a base para as novas relacdes
entre o Estado e a sociedade civil, de acordo com o previsto na legislacao: “a
participacdo da sociedade civil tanto na execugcdo dos programas, atraves das
entidades beneficentes e de assisténcia social, bem como na participacao,
formulacao e no controle das acdes” (PNAS, 2004, p. 46).

Essa diretriz requer, também, que seja valorizada a atuacéo de instituicdes
conveniadas, ou inscritas e certificadas, para funcionamento, enguanto
instituicdo de carater assistencial, junto 8 SMASDH de Duque de Caxias. Assim,
a perspectiva é a de desenvolvimento de acdes integradas que busquem superar
a trajetoria historica de superposicao ou paralelismo de ag¢des, ainda observavel
em Duque de Caxias.

Em relacdo as redes socioassistenciais, o quadro seguinte sintetiza

informacdes sobre a sua organizacéo e distribuicdo no municipio:

%2 Conforme verificamos no inicio deste capitulo, através de registros sobre vinculos empregaticios
dispostos no quadro 7, a SMASDH possui 51 profissionais de servigo social vinculados ao conjunto
de seus 539 profissionais que, como um todo, necessitam de constantes capacitacbes para a
execucdo das atividades e melhor atender a populagdo no setor.

%% Diante da complexidade da realidade social, liderangas politicas e pesquisadores tém buscado
novas formas de intervencdo que possibilitem compreender de maneira articulada e interativa os
problemas sociais. Recentemente, a nocao de redes foi incorporada aos discursos sobre politica
social; ao visar atendimento aos direitos sociais através de uma cultura de gestdo planejada;
participativa e articuladora; em contraponto a desarticulacdo de recursos e a falta de integracdo
das politicas publicas; que tém oferecido a populagdo atendimento descontinuo e isolado. A
aplicacdo do conceito de redes na gestdo social promove a integragdo das politicas através de
objetivos e prioridades comuns; incentivando a mobilizagao; articulagdo e circulagdo continua de
informag6es entre as organizacdes e as pessoas. A gestdo social é aqui entendida como a gestao
das demandas dos cidadaos através de processos decisorios e de implementacdo de acles
publicas.
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Quadro 9 - Estruturas/equipamentos governamentais de atendimento a
populacdo pela SMASDH de Duque de Caxias/RJ

Modalidade do Equipamento Quantidade | Bairro/Distrito de Localizagao

Jardim Gramacho 1° Distrito
Laguna e Dourados  1° Distrito
Parque Beira Mar 1° Distrito

Centro de Referéncia da - . .
e . 07 Figueira 2° Distrito
Assisténcia Social (CRAS) Jardim Primavera 2° Distrito
Vila Nova 2° Distrito
Imbarié 3° Distrito

Centro de Referéncia
Especializado da Assisténcia 01 Centenario 1° Distrito
Social (CREAS)

Centro de Referéncia da
Populacdo em Situacdo de Rua 01 Figueira 2° Distrito
(CREPOP)

Fonte: SMASDH, 2011.

Tomando por parametro o quadro acima, é possivel constatar que Duque
de Caxias, em termos de numeros de equipamentos governamentais de
assisténcia social, apresenta quantitativo superior ao minimo estabelecido pela
Norma Operacional Basica (NOB 2005). Porém, dada sua extensao territorial, a
disposicdo dos equipamentos ndo atende a todo territério e a todos os bolsées
de vulnerabilidade existentes. Como € possivel verificar, 0s equipamentos estédo
concentrados no primeiro e no segundo distrito municipal, o que interfere,
inclusive, no processo de qualificacdo da gestdo municipal como basica ou
plena®.

A estrutura apresentada na tabela é complementada por uma rede de 45
instituicdes credenciadas e certificadas como de assisténcia social, que por
apresentarem cada qual especificidades de atendimento - seja a crianga e
adolescente, ao idoso, a pessoas com deficiéncia, a méaes trabalhadoras —
também se tornam poucas para um contingente populacional extenso e para um

territério de grandes dimensdes.

A gualificacdo da modalidade de gestdo a ser exercida pelo municipio também esta

condicionada a outros requisitos, cuja pactuacéo ira delegar responsabilidades e determinar as
formas de incentivos federais a serem recebidos pela instancia local.
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5.3
Centros Sociais: “mantém, quem tem um coragao bom”

No processo de construcdo da rede socioassistencial, Duque de Caxias
apresenta um expressivo quantitativo de instituicbes que solicitam
reconhecimento, mas ndo executam acdes ou apresentam estruturas suficientes
para qualifich-las como de assisténcia social nos moldes definidos pela
Resolugdo n° 16 do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS).

Referéncia para as instancias do municipio de Duque de Caxias, as
resolucbes e diretrizes do CNAS s&o instrumentos que vem sendo
constantemente debatidos nos féruns populares, no Conselho de Assisténcia
Social, bem como, também foi, na Conferéncia do municipio. Da mesma forma,
elas tém norteado a realizagdo de visitas institucionais, realizadas por corpo
técnico de profissionais dedicado ao credenciamento de instituicdes a rede de
servigos socioassistencial local.

N&o obstante, a populagdo usuaria da assisténcia social convive com a
criagdo dos denominados “centros sociais”, que tém atuacdo nos mais diversos
campos de politicas sociais, com apoio de representantes do legislativo
municipal, e que vém se legitimando de forma paralela aos servicos instituidos e
reconhecidos oficialmente.

Para os participantes desta pesquisa, a existéncia desses centros reflete,
sobretudo, o desenvolvimento de praticas de promocdao politica e de manutencao
de redutos eleitorais, atreladas e/ou motivadas pela auséncia de servigos e
investimentos publicos que possam atender as necessidades da populacao local.

O grafico a seguir, construido a partir de informacdes fornecidas pelos
entrevistados durante o estudo realizado, ilustra como a presenca dos centros

sociais em Duque de Caxias se reflete na politica de assisténcia no municipio.
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Gréfico 6 - Reflexo da presenca de Centros Sociais em Duque de
Caxias/RJ, por prioridades
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Desconhecimento da Rede de Servicos
—+—Manuten¢do de Redutos Eleitorais

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

A andlise dos dados e da histéria politica local permite inferir que os
centros sociais configuram-se como instrumentos utilizados por politicos, ou
mesmo por liderancas que aspiram ao poder politico, e sé@o justificados por
preencherem os espacos deixados pela “inoperancia do poder publico”. Dessa
forma, muitos politicos beneficiam-se das vulnerabilidades da populagéo e das
auséncias do poder publico, o gera um ciclo vicioso em que o vereador passa a
ndo desempenhar o seu papel de fiscalizador e propositor de melhorias,
investindo, ao contrario, nas lacunas e limitagcdes da atuacdo do Estado para
intervir de forma pontual e eleitoreira, na tentativa de suprir as lacunas existentes
e assim ser reconhecido como “benfeitor”.

E nessa concepcdo que se apoiam os discursos das representacdes
politicas detentoras de centros sociais que, ao invés de aprovarem a ampliacédo

e destinacdo de verbas publicas para a implantacdo e execucdo de servicos
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sociais béasicos, visando a melhoria da qualidade de vida da populacdo, acabam
se beneficiando dessa situagdo para fortalecer o seu poder local. A transcricdo
de trechos de entrevistas feitas com vereadores de Duque de Caxias confirmam
as assertivas feitas:

[...] eu ndo deixo de atender ninguém, eu atendo todo mundo, todos os dias, eu
ajudo la o trabalho social; politico ndo é pra ter centro social desde que o poder
publico atingisse a necessidade do povo, mas o poder publico ndo chega até elas,
ndo atende, ndo resolve os grandes problemas e nem os pequenos [...] ai o
vereador tem que ta tirando de seu dinheiro [...] porque todo dia tem uma mae,
tem um pai, tem uma pessoa, um vizinho na sua porta, no seu gabinete pedindo
ajuda pra comprar um remédio, pra comprar 0 gas, pra comprar uma cesta basica,
pra fazer um exame que ndo pode pagar e o vereador que tem um coragdo bom,
que pensa e se preocupa com o0 povo, ele acaba absorvendo [...] ele vai la e
consegue, pois isso aqui é pra defender o povo, é pra fazer realmente as coisas
que o povo necessita [...] (Vereador A, em 10/05/2011).

Os centros sociais existem por inoperancia do poder publico, pela inoperéancia do
Executivo, porque se o Executivo, se a Prefeitura, se o Governo do Estado, eles
fizessem as suas atuacdes bésicas na saude, na educacdo, ndo existiriam o0s
centros sociais. Por que se abrem centros sociais? Se abrem, é porque nao
existem dentistas na localidade, ndo existem fisioterapeutas [...]. Meu sonho é que
um dia ndo se tenha mais nenhum centro social, que a Prefeitura e o0 Governo do
Estado facam todo esse trabalho. [...] Espero acabar com isso, assim que eu for
prefeito, se Deus quiser vai ter os centros sociais da Prefeitura e ai ta resolvido.
(Vereador B — Presidente da Camara, em 27/04/2011)

Ajudo algumas organizacfes porque vejo, na verdade, que € um espago que 0
governo, o poder Executivo deixa de estar atuando e essas organiza¢des sdo
muito importantes para isso, por isso que eu ajudo, apesar de ndo ter ligacéo
nenhuma, mas também sabendo que ainda tem politicos ai que se beneficiam
desta maneira. (Vereador C, em 03/05/2011).

[...] a gente tem que ser honesto a ponto de colocar que ha um vacuo muito
grande deixado pelo poder publico nesse sentido, entdo a gente vé hoje ai varios
locais da cidade com centros sociais se proliferando em funcéo da falta do poder
publico. Ai o eleitor, que tem necessidade de um atendimento médico, levando o
candidato a vereador, prefeito, associagdo de moradores e até mesmo o vereador
que ja tem mandato a abrir uma portinha para aquele atendimento [...] passando
assim a fazer a troca do servico pelo voto, mascarando o dever que na realidade é
do Executivo municipal, que vem deixando um vazio muito grande neste sentido.
(Vereador D, em 14/05/2011)

[...] politico de centro social, ele ndo mostra ser um politico sério, porque quando o
politico monta o centro social ele ndo vai brigar pra sadde melhorar no bairro ou
regido que ele atua; quanto pior tiver a salde, quanto pior tiver a area social do
poder municipal no caso do Executivo, para o politico que tem centro social, €
mais vantajoso, ele tira mais voto e a populacéo infelizmente cai na conversa dos
politicos que tém centro social. (Vereador E, em 14/05/2011).

Eu acho que era desnecessario ter social. Eu tenho essa instituicdo que eu ajudo,
mas se eu pudesse, eu nado teria, porque isso é obrigacdo do poder publico, ndo é
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obrigacdo do vereador, néo é obrigacdo do deputado [...] Mas se ndo tivesse essa
instituicdo, como seria? Porque, vocé imagine, quantos sociais tém no Estado do
Rio de Janeiro e que beneficiam a populacdo por uma auséncia do governo? [...]
ai os vereadores e deputados que tém e fazem para ajudar a populacéo ainda sao
penalizados, dizem que fazem assistencialismo. O maior assistencialismo que eles
(governo) fazem é néo investir, € maltratar as pessoas. Pra mim nao tem problema
nenhum mandar fechar, eu boto uma faixa la no Jardim Gramacho e digo que a
justica determinou que fechasse [...] Manda eles fazerem uma pesquisa ao povo, a
populacdo, pergunta se tem que acabar e eles ndo vao querer que acabe e sim
que bote muito mais coisas [...]. (Vereador F, em 17/05/2012).

Uma leitura mais atenta dos conteudos desses depoimentos permite
observar que os centros sociais caracterizam-se como eficientes estruturas, ou
“‘méquinas”, para a captacdo de votos, onde, na maioria das vezes, os politicos
assumem uma posicédo de ambiguidade. Junto a populacéo reforcam os vinculos
gue estabelecem a partir dos servigos que prestam, mas, frente as instituicdes
publicas, sobretudo as fiscalizadoras, passam a se intitular meros colaboradores,
doadores ou patronos desses centros sociais. Essa mudancga de postura objetiva
manter a imagem de politicos que nédo infringem a lei e, por conseguinte, ndo
estdo envolvidos no esquema de troca de votos por acdes assistencialistas
diversas. Para as necessidades sociais da populacdo local, a gestdo publica
municipal deveria garantir atendimento, conforme previsto na LOAS e demais
normas que regulam a assisténcia social no pais. Portanto, a reproducdo das
praticas assistencialistas que permeiam a histéria de Caxias & parte do traco
clientelista local que ainda se mantém, mesmo apds a LOAS, a PNAS e o SUAS.

A valorizacdo desse tipo de pratica, referenciada por politicos, e
reconhecida pela prépria populacdo como um servigco necessario que acolhe a
comunidade, é constante e, em Duque de Caxias, encontra-se presente na
propria trajetoria de cada vereador, o que pode ser verificado nos dados publicos
apresentados através do site da Céamara Municipal, onde exercem seus
mandatos. Ou seja, parece ser um aspecto valorizado para o “curriculo” dos
vereadores que, em lugar de fiscalizarem o poder Executivo, cobrando e
legislando a respeito da garantia de acesso a servicos parametrizados pela
legislagao nacional, acabam se transformando em “donos das comunidades” de
origem; “salvadores da regido” ou “amigo dos pobres”.

Essas préticas, apresentadas, no Capitulo 4, a partir da andlise das
trajetdrias politicas de Tendrio Cavalcanti e de José Camilo “Zito” dos Santos
Filho, é demarcada, conforme ja referido, pelo clientelismo e pela constituicdo de

redes sociais pautadas em lacos de amizade, lealdade, patronagem,
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proximidade e/ou parentesco que, decorrentes de vinculagdes por deferéncia,
dependéncia ou reciprocidade.

Legitima-se, assim, a manutencdo do status quo. A légica da dadiva e do
favor torna-se conteudo de vinculos politicos e sociais, operando nas esferas da
vida particular e privada as questdes que, numa sociedade de direitos, deveriam
ser tratadas como de carater publico (Seibel & Oliveira, 2006, p. 137). O
clientelismo, ao filtrar demandas sociais, compromete os principios classicos de
universalidade e de equidade.

Para os vereadores, a postura que adotam com a criagcdo de centros
sociais, justifica-se como sendo para a defesa da populacdo carente, sem fins
eleitoreiros ou de ganhos financeiros. No entanto, ndo é o que se constata nas
diferentes localidades onde funcionam os centros sociais. Ficam explicitas, no
discurso dos politicos, a visdo assistencialista e a crenca numa perspectiva de
atuacdo que responsabiliza totalmente o Executivo local pela auséncia de
servigos, o0 que acaba por se caracterizar como uma postura contraria ao papel
legislativo, que, conforme referido, é o de fiscalizar as deliberacbes
administrativas e financeiras do Executivo e propor projetos e emendas que
permitam melhorias para a populagéo do municipio.

Em consulta aos dados da Camara Municipal de Duque de Caxias,
percebe-se uma baixa participacdo dos vereadores na elaboracdo e aprovacao
de leis em 2011. Dos cinquenta e trés (53) projetos aprovados, trinta e seis (36)
foram de autoria do executivo, 0 que equivalente a 68% dos projetos votados. Os
demais quinze (15) projetos aprovados foram de autoria de apenas oito (08) dos
vinte e um (21) vereadores eleitos, demonstrando um fraco desempenho do
legislativo caxiense, o que se explica pela grande quantidade de a¢bes dos
vereadores nos bairros do municipio, onde mantém suas bases eleitorais, de
forma a perpetuar seus votos. No decorrer da pesquisa, também foi possivel
presenciar varias sessoes e atividades de homenagens, mog¢fes e medalhas, a
instituicbes e empresarios da regido, bem como verificar agendas de
atendimento a populagdo — ocorrendo, até mesmo, atendimentos médicos
gratuitos em gabinetes, com vans disponibilizadas para buscar os moradores
nas comunidades. Essa pratica foi justificada por um dos vereadores como uma
forma de aproximar a “populagéo da casa do povo”.

Se, de um lado, o SUAS prevé a fiscalizacdo das entidades
socioassistenciais definidas através de diretrizes que integram o conjunto das
legislacdes vigentes, de outro, 0os centros sociais ndo sofrem qualquer tipo de

monitoramento, por ndo serem reconhecidos e nem se enquadrarem nas
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modalidades pré-definidas para atendimento socioassistencial. Nesse contexto,
alguns aspectos destacam-se como intrigantes e estdo relacionados a auséncia
de dados concretos que permitam dimensionar o tamanho da rede de servigos
oferecidos por essas estruturas, bem como a origem de seus recursos e a
qualidade dos servicos ofertados.

A dificuldade em mapear a quantidade de centros sociais reside em
diversos aspectos: uns s6 funcionam préximos das eleicdes; a manutencao de
seu funcionamento depende da eleicdo do candidato mantenedor; os locais de
funcionamento vao de grandes estruturas a simples espacos em fundos de
quintal; o aumento no uso de “laranjas” como responsaveis pelo servigco, dentre
outros.

Além disso, a organizagdo dessas instituicbes, em grande parte, sequer
atende a qualquer tipo de registro, limitando sua identificagcdo. E isso se confirma
nos dados do mapeamento® realizado pelo Ministério Publico Estadual (MPE),
realizado para servir de base para o Tribunal Regional Eleitoral (TRE) fiscalizar
propagandas eleitorais irregulares em 2010, identificou vinte e dois (22) centros
sociais, comandados por oito (08) vereadores, em Duque de Caxias. Em
contraponto, as atividades e articulagbes no campo empirico desta pesquisa,
entre janeiro de 2011 e abril de 2012, permitiram identificar a existéncia de
quarenta e sete (47) estruturas desse tipo, sendo trinta e quatro (34) vinculadas
a atuais vereadores, quatro (04) a deputados estaduais; dois (02) a ex-
vereadores e oito (08) a liderangas comunitarias, que provavelmente almejam
acessar o cargo publico.

Verifica-se, assim, a instabilidade no quantitativo de equipamentos, com
crescimento consideravel em periodos préximos as eleigbes, sendo possivel
constatar que dos vinte e um (21) vereadores do municipio de Duque de Caxias,
quinze (15) possuem ligacdes diretas com funcionamento de centros sociais e,
por conseguinte, com a execu¢do de praticas assistencialistas e clientelistas —
abrangendo assim, 71% das representacdes da Camara Municipal.

Em raz&o da evidente ligacdo entre politicos locais e centros sociais, outro
aspecto que chama a atencgéo na oferta de “servigos assistenciais”, refere-se a
origem dos recursos financeiros aplicados. Nesse sentido, os participantes da X
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social entrevistados nesta pesquisa

apontam haver comportamentos diversos. Em parte, acreditam que o0s recursos

% Dados do estudo podem ser verificados em reportagem do Jornal Extra, publicado em 14 de
agosto de 2011, sobre Vereadores de Boa Saude, que apresenta um balango do uso de Centros
Sociais como mecanismo eleitoral.
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tém por fonte doac¢des de empresarios e de outros membros da sociedade local,
desejosos de colaborar com a continuidade do trabalho social, bem como de
apoiar a ascensdao politica de determinada lideranca.

Por outro lado, os participantes chamam a atengéo, também, para o uso de
recursos previstos para o pagamento de cargos comissionados nos gabinetes
dos vereadores, que determinam que parcela desses recursos deva ser doada
para o centro social. Essa € uma forma indireta de utilizar o fundo publico
destinado ao pagamento de salarios, o que demonstra abuso de poder e vinculo
de dependéncia, desvirtuando a devida relacao funcional do cargo de confianca.
Outra modalidade, na destinacao de recursos, estabelece-se pela aprovacao de
dotacdes incluidas no orgcamento do municipio, através de emendas, pelos

préprios vereadores. O quadro a seguir registra essas e outras compreensofes:

Grafico 7 - Fonte de Recursos para manutencdo dos Centros Sociais, em
Duque de Caxias/RJ, por prioridades

()
o
4

Quantificacao por Prioridade

Fonte de Recursos por Prioridade

—— Do Proprio Governo
#- De Representantes do Legislative Municipal
Dos Partidos Politicos
Empresarios Locais
| == Outros (Traficantes. Milicias e Préprio Usuario)

Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

De acordo com os dados acima, para maior parte dos entrevistados, os

recursos sdo oriundos dos representantes do Legislativo Municipal e do préprio
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Governo. Essa compreensédo parece estar respaldada no fato de que, até 2008,
0s centros sociais possuiam convénios firmados com a prefeitura para realizacao
de atividades e servicos complementares a rede de servigos “oficial”, como se
instituicdes credenciadas fossem.

Na atualidade, apesar de proibida a realizacdo de convénios com esse tipo
de estrutura, alguns entrevistados garantiram a permanéncia da prética, ainda
que de forma escamoteada. Nesse sentido, citaram expressamente a vinculacdo
de um politico local, que exerceu o cargo de secretrio municipal de assisténcia
social e possui um centro social.

Importante, também, perceber que, apesar de pouco expressiva, ocorre
indicagbes de possivel recebimento de recursos provenientes de préticas ilicitas
de traficantes e milicianos, o que demonstra a tendéncia atual de ocupagéo dos
espacos publicos e representativos por representantes vinculados ao crime.

De todas essas possiveis vinculagcdes € possivel extrair que os centros
sociais, comandado por vereadores, ou por pessoas de sua confianga, tentando
apropriar-se das necessidades apresentadas pela populacdo, atuam de forma
paralela aos servicos publicos e, segundo o0s participantes da pesquisa,
executam um grande nuamero de a¢fes, determinadas como de responsabilidade

das politicas de Assisténcia Social e Saude.
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Gréfico 8 - Acdes executadas pelos Centros Sociais em Duque de
Caxias/RJ, por prioridades
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

Dessa forma, suas agfes, também colaboram para descaracterizar as
acodes publicas na conjuntura local. Como forma de atrair e ligar a populagéo aos
servigcos, muitos centros sociais oferecem servigos inexistentes no setor publico
ou que, ainda que existam, apresentam longa espera para sua realizacdo. As
modalidades de servicos sdo diversas, destacando-se as academias de
ginastica, a assisténcia juridica, a assisténcia médica geral, a auriculoterapia, o
balcao de emprego, a biblioteca, o corte de cabelo, o tratamento odontolégico, a
emissdo de documentos, a escola de musica, os exames laboratoriais, a
fotografia, a ginastica para terceira idade, a farmacia comunitaria, a fisioterapia,
a fonoaudiologia, a ginecologia, a pediatria, a psicologia, 0 transporte
comunitario, dentre outros.

A oferta desses servicos ocorre em estruturas bem equipadas, que
reforcam a ideia de sucateamento do setor publico e servem para demonstrar a

“preocupacéo” do vereador com a populagéo.
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llustracéo 21 — Inauguragdo de Centro Social no bairro Vila S&o Luiz,1° Distrito de
Duque de Caxias/RJ.
Fonte: www.caxiasdigital.com.br

Entram em competi¢cdo, assim, com estruturas publicas que deveriam ser
referéncia para a populacdo de Duque de Caxias, mas que, por motivos de falta
de adequacdo a legislagdo, recursos para ampliagdo de estruturas e
equipamentos, contratacdo de profissionais ou por outros motivos, acabam por
se constituirem em numero limitado, e nem sempre em regifes proximas e de
facil acesso a populagdo. Nesse sentido, é compreensivel que para 60% (41)
dos participantes da entrevista, 0s usuarios acessem 0s servicos dos centros
sociais de forma espontanea.

Com base nessas percepgles, 0s entrevistados afirmam que, dentre os
fatores com maior influéncia na procura da populacdo pelos centros sociais,
esta, de um lado, a proximidade de suas residéncias e, de outro, a possibilidade
de estarem em contato com autoridades locais, pessoas que se tornam
conhecidas e acolhem suas demandas. O Grafico abaixo expressa esse

entendimento:
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Gréfico 9 — Influéncia na procura e acesso da populacédo nos Centros
Sociais de Duque de Caxias/RJ, por prioridades
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

Esses aspectos evidenciam tanto a falta de um planejamento na
organizacao territorial dos servigos socioassistenciais, como a simbologia de
representacdo do vereador como aquele que convive no local, capaz de acolher

as demandas, como se as vivesse também.

54
Desafios para a implementacao e para a consolida¢cao do Plano
Municipal de Assisténcia Social em Duque de Caxias/RJ

A partir do quadro exposto na se¢do anterior, uma analise do processo de
descentralizacdo da politica de assisténcia social em Duque de Caxias

demonstra dificuldades na organizacdo territorial de acesso aos servicos
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sécioassistenciais, sendo possivel afirmar que a disposi¢do dos equipamentos
publicos ainda ndo contempla a diretriz de territorializagdo do SUAS, que deve
se pautar em um diagnéstico das areas de vulnerabilidade social local.

Neste sentido, 0 que o municipio possui, conforme apresentada no Plano
Municipal de Assisténcia Social, e em debates nas instancias colegiadas de
deliberacdo, é um breve diagnostico social pautado em indicadores
populacionais, sociais, habitacionais, econbmicos pontuais, sem estabelecer
uma interlocucdo e definicdo sobre os niveis desigualdade apresentados em
cada distrito e seus representativos bairros.

A auséncia do diagnéstico mais apurado, que permita estudos de melhor
adequacdo da rede de servigos, seja ela publica ou privada, €, na atualidade, um
nd critico na gestao local, sendo especificado como proposta na X Conferéncia
Municipal de Assisténcia social®®, de responsabilidade pela execucdo da esfera
local: “elaborar, atualizar e sistematizar o diagnostico de vulnerabilidade social
no municipio sob a responsabilidade da SMASDH, disseminando as informacdes
colhidas intersetorialmente” (Relatério Final X Conferencia Municipal de Duque
de Caxias, 2011).

Nesses termos, ao se constatar que o diagnostico social € uma ferramenta
que pode ser utilizada para a reconfiguracdo da rede socio-assistencial,
ampliando a capacidade de atender a populacdo vulneravel e demandataria de
acoes precipuas da assisténcia social, torna-se possivel verificar que, em Duque
de Caxias, a sua auséncia permite uma ma distribuicdo de equipamentos, que
nao leva em conta as singularidades da desigualdade distrital.

Ao abordar esse assunto junto aos atores sociais que responderam ao
guestionario, dois aspectos despontam para analise da oferta dos servigos,
relacionados a capacidade de atendimento e ao reconhecimento dos servi¢cos
como de assisténcia social.

O primeiro aspecto demonstra que 92.64% (63) dos entrevistados afirmam
que a rede existente ndo possui capacidade suficiente em atender as demandas

locais. Sobre 0 assunto, apresentam, dentre outras, as seguintes explicacoes:

Por causa da extensdo territorial; a demanda é maior que o numero de
equipamentos. (Representante Governamental, 2011).

Devido ao grande nimero de habitantes e por nem todos os distritos oferecerem
todos os tipos de servigos. (Representante Governamental, 2011).

% Ver em anexo 7, relatério final de propostas aprovadas na X Conferéncia Municipal de
Assisténcia Social de Duque de Caxias.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

185

Porque ha uma deficiéncia; a populacéo é muito extensa, e cresce coma migragao
de outras cidades para ca. (Representante Governamental, 2011).

Pois os equipamentos ndo possuem estrutura para funcionar. (Representante de
Profissionais da SMASDH, 2011).

Porque ndo pode um unico profissional atender cerca de 1.500 familias de forma
adequada. (Representante de Profissionais da SMASDH, 2011).

N&do abrange toda populacdo, por ndo alcancar também todos os distritos.
(Representante de Profissionais da SMASDH, 2011).

Identificamos ainda areas de grande concentracdo de pessoas em situacdo de
vulnerabilidade e distante dos equipamentos da rede sbécio-assistencial.
(Representante da Sociedade Civil Organizada, 2011).

Existem varios bols6es de pobreza dentro do Municipio, dos quais o0s
equipamentos atuais ndo dao conta.

(Representante da Sociedade Civil Organizada, 2011).

Distribuicdo geogréfica local é complexa e os distritos sdo muito desiguais; 0s
bolsbes de pobreza estdo espalhados. (Representante da Sociedade Civil
Organizada, 2011).

Falta muita coisa e verba para cumprir o atendimento as demandas.
(Representante da Sociedade Civil Organizada, 2011).

As falas demonstram que as representagfes sobre o tema s&o construidas
e justificativas a partir de parametros distintos, relacionadas a perspectivas de
insercao social, destacando-se: (1) a gestao, pautada na dimensao do territorio;
(2) os profissionais, nas estruturas de inserg&o funcional e de possibilidades para
intervencao funcional; e (3) os representantes a sociedade civil organizada, na
cobranca de uso adequado da verba publica e na denuncia de bolsdes de
pobreza em diferentes regiées do municipio.

O segundo aspecto refere-se ao préprio reconhecimento, por parte da
populagcdo, que os servicos ofertados estdo no ambito da assisténcia social, e
reafirma a importancia de conferir visibilidade a assisténcia social no ambito
local; bem como indica que o municipio deve descentralizar ac6es e fornecer a
populacdo usudéria, principalmente nas areas vulneraveis, informacdes sobre os
equipamentos e servigos oferecidos pela politica social. Acerca deste aspecto,
verificamos que 77,9% (53) dos entrevistados afirmam que a populacdo n&o

reconhece os servicos de assistencial social e, dentre outros motivos, destacam:
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A populacdo ndo entende os servicos como direito, ndo enxergam a Assisténcia
Social como politica piblica. (Representante Governamental, 2011).

Falta de entendimento sobre o que séo esses equipamentos; suas finalidades.
(Representante Governamental, 2011).

A populacdo ndo entende os servicos como direito, ndo enxergam a Assisténcia
Social como politica piblica. (Representante Governamental, 2011).

Nao existe rede sdcio-assistencial; parece que todos trabalham isolados.
(Representante de Profissionais da SMASDH, 2011).

Ndo ha divulgacdo; a comunicacdo ainda é precaria. (Representante de
Profissionais da SMASDH, 2011).

A Assisténcia Social est4d falida e sem acdes efetivas (Representante de
Profissionais da SMASDH, 2011).

A populagéo acha que néo é politica publica, acham que é proveniente de favor de
uma pessoa ou de um politico; ndo encaram como uma acado de politica publica e
sim como uma ag¢éo pessoal, de um padrinho. (Representante da Sociedade Civil
Organizada, 2011).

Os discursos demonstram a auséncia de visibilidade da Politica de
Assisténcia Social e de suas modalidades de servicos a populagéo,
frequentemente identificadas, erroneamente, como uma acao politica partidaria,
ou de “favor” daqueles representantes e lideres politicos que detém algum tipo
de poder no contexto das relagbes sociais locais.

Para além desses aspectos, em Duque de Caxias, a insuficiéncia dos
equipamentos socioassistenciais também esta vinculada a ma distribuicdo deles
pelo municipio. Neste sentido, 57,35% dos entrevistados consideram o terceiro

distrito como o mais vulneravel, ainda que por razdes diversas:

Possui um indice de pobreza muito alto; de miséria extrema. (Representante dos
Profissionais da SMASDH).

Apresenta um crescimento desordenado, sendo area que corporifica a presenca
do ftrafico, com armamento pesado. (Representante dos Profissionais da
SMASDH).

Sua localizacéo é muito distante pela dificuldade de acesso, além de ser a regido
com maior presenca de favelizacdo. (Representante dos Profissionais da
SMASDH).
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Ma utilizacdo da verba publica. (Representante da Sociedade Civil Organizada,
2011).

Devido ao alto numero de imigrantes neste distrito. (Representante da Sociedade
Civil Organizada, 2011).

Por ser uma area com espacos rurais, sendo de dificil acesso e com problemas de
transporte. E um distrito pobre em saneamento, 4gua potavel, sem investimento
em politicas publicas. (Representante da Sociedade Civil Organizada, 2011).

Tomando por passe os posicionamentos dos entrevistados, a classificagao
dos distritos de acordo com o grau de desigualdade social pode ser sintetizada
como exposto no grafico a seguir. Verifica-se que, nesse debate, que as

avaliacdes identificam precariedades em mais de um distrito:

Grafico 10 — Representacao da Desigualdade local, por Distritos de Duque
de Caxias/RJ
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

Apesar de o terceiro distrito ser considerado o de maior vulnerabilidade, a
partir de uma andlise da regionalizacdo dos servicos, torna-se possivel verificar
que oito (08) das entidades governamentais (88,8%), e trinta e oito (38) das
complementares (84,5%), possuem seus equipamentos estabelecidos
prioritariamente em areas do primeiro e segundo distrito - o que € justificado pela
caracteristica de serem areas mais antigas, de maior aglomerado populacional e
de maior transito populacional, inclusive daqueles que residem ou trabalham nos

distritos onde nao estdo disponibilizados o0s equipamentos publicos de
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assisténcia social. Também se destacam os argumentos que qualificam essas
areas como possuidoras de um grande numero de favelas, que apresentam
diversas expressdes da questdo social, como o desemprego, a drogadicdo, a
baixa escolaridade, dentre outras.

Nesse contexto, chama a atencdo o discurso recorrente que indica a
necessidade de investimentos em todas as modalidades de servigcos, seja de
protecdo social basica elou especial, variando conforme representacdo de
prioridades, o que pode ser determinado pela vinculacdo profissional dos

participantes.

Gréfico 11 - Modalidades de servigos que necessitam de investimentos e
ampliac&o na assisténcia social de Duque de Caxias/RJ, por prioridades
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

7

Nesse cenario, é importante mencionar que, do conjunto de quarenta e
quatro (44) instituicbes credenciadas e certificadas como de assisténcia social,
vinte (20) s&o conveniadas e recebem recursos do Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS). Chama a atencdo, portanto, as variagbes no
funcionamento de cada entidade, destacando-se que muitas delas, por
possuirem poucos recursos, ndo funcionam em horario integral e tém sua
atuacgdo fragilizada pela utilizacdo de funcionérios que atuam na condi¢do de
voluntarios. Das instituicbes conveniadas, chama a atencdo o fato de estar
nessa condicao cinco (05) das sete (07) instituicdes representantes do segmento

da sociedade civil no Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), o que é
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motivo de questionamentos constantes por pares da prépria sociedade civil.
Evidencia-se, assim, o desconhecimento, por parte dessas instituicbes, de
processos licitatérios e de outras possibilidades de beneficiar e aperfeicoar suas
atividades, de forma profissional.

Outra diretriz, importante de ser caracterizada no processo de
descentralizacdo da assisténcia social municipal, refere-se ao financiamento e
ao ordenamento de despesas, 0 que se caracteriza como um verdadeiro “né”

para as politicas sociais e, por conseguinte, para a area da Assisténcia Social.

55
O financiamento da rede socioassistencial em Duque de Caxias/RJ

Em Duque de Caxias, os recursos financeiros destinados a acgfes de
assisténcia social estdo vinculados ao Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FMAS). O FMAS toma como parametro a unidade orcamentaria, conforme fora
normatizado pela Lei 1.321 de em 28 de Maio de 1997, que dispbs sobre a
Criacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social. Contudo, essa legislacao
sofreu alteragbes no decorrer das administragbes municipais, tendo sido
recentemente substituida pela Lei 2.267, de 13 de Junho de 2009,

A andlise dessa legislacdo e, em especifico, das alteracbes realizadas,
permite constatar que as mudancgas agregaram substituicbes a forma de gestéo
e execucdo dos recursos financeiros, sendo que, neste Ultimo aspecto, a
regulamentagdo tornou-se mais abrangente e detalhada. Dentre outras,
congrega as seguintes determinacdes: (1) € de responsabilidade da Secretaria
Municipal de Fazenda a emissdo das notas de empenho e das ordens de
pagamento do FMAS e (2) fica a cargo do Secretario Municipal de Assisténcia
Social a funcdo de ordenador de despesas do FMAS, bem como a
responsabilidade por autorizar as ordens de compras e as contratagbes dos

servicos adquiridos pelo mesmo fundo.

" No contexto das alteracdes legislativas realizadas no Municipio de Duque de Caxias, é

necessario considerar que o contetdo da Lei 1.321 de 28 de Maio de 1997 sofreu alteracgoes,
sendo reproduzido por intermédio das seguintes leis: Lei 1.965 de 15 de Abril de 2003; Lei 1.8186,
de 24 de Maio de 2004; Lei 1.976 de 16 de Junho de 1996; Lei 2.157 de 03 de Junho de 2008 e
Lei 2.267 de 13 de Junho de 2009, que esta atualmente em vigor.
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Apesar isso, foi possivel observar, durante a pesquisa de campo, que
essas e outras diretrizes apontadas pela legislacdo sdo desconhecidas por
parcela significativa das instituicbes que integram o CMAS ou que, mesmo sem
fazer parte, acompanham as reunibes do Conselho que dizem respeito a
execucdo de edital publico e/ou licitagdo no processo de sele¢édo das entidades
ou ONGs que prestam servicos a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e
Direitos Humanos (SMASDH).

Sobre esse aspecto, mais de 54,4% dos entrevistados, parte deles
representantes da prépria gestéo local, apontaram que n&o ocorrerem licitacbes
publicas para a realizacdo de convénios ou, alternativamente, que ndo sabem
informar sobre a existéncia ou ndo desse procedimento, como pode ser

visualizado na sistematizag&o a seguir:

Grafico 12 - Conhecimento sobre a Indicacdo de Licitacdo Publica na
realizacdo de convénios junto a SMASDH de Duque de Caxias/RJ
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Fonte: Pesquisa de campo, 2011.

E possivel afirmar, portanto, que esse quadro aponta para um grave
desconhecimento, em Duque de Caxias, da legislagdo social, o que prejudica a
adocao da Politica de Assisténcia Social no municipio. Por outro lado, em 2011,
através do Conselho Municipal de Assisténcia Social, foram realizados varios
debates sobre a gestdo do FMAS e dos entraves que ocorriam devido a
auséncia de um contador integrado ao quadro funcional do SMASDH para, como
prevé a legislacdo nacional, gerenciar a aplicagdo dos recursos do Fundo.
Devido a auséncia desse profissional, optou-se por delegar a funcéo a Diretoria

Financeira da SMASDH. Isso gerou uma intermediacdo na aplicacdo do FMAS,
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necessitando-se, para tanto, do apoio das representacdes da sociedade civil do
CMAS, que tem aderido ao discurso governamental “de paralisacdo nos
repasses financeiros” as instituicbes conveniadas em virtude da necessidade de
“‘economicidade”.

Esse processo, ndo s6 fortalece o controle da gestdo sobre os tramites
financeiros como, também, faz do financiamento uma moeda de troca e coergéo
para aprovacdo de medidas vinculadas as diretrizes e perspectivas de aplicacao
financeira do gestor local, aqui representados pela SMASDH e a Prefeitura de
Duque de Caxias. Ficou claro, durante a pesquisa de campo, que, na correlacdo
de forcas, as instituicdes se sentem fragilizadas, pois ndo participam do cotidiano
operacional da Secretaria. Dessa forma, por necessitarem de recursos
financeiros, cedem a pressdes politicas, pois temem penalizagbes, com
blogueios no repasse de recursos, 0 que, quando ocorre, é justificado por
impeditivos criados pelos setores administrativos e juridicos da gestdo municipal.
Observa-se, nas reunides do Conselho Municipal de Assisténcia Social, que
pautas referentes ao exercicio contabil do FMAS, dos valores e demonstrativos
bancérios, plano de aplicacao dos recursos, sdo até debatidas pelas instancias
da sociedade civil, mas que acabam reorganizados na pauta pela instancia
gestora da SMASDH que, na auséncia de respostas especificas, aponta
impedimentos de ordem geral, prorrogando a prestacdo dos devidos
esclarecimentos.

No campo do financiamento — outro aspecto que congrega tais
caracteristicas — o debate é feito sobre o chamado “parqueamento”, que envolve
a liberacéo de recursos oriundos de taxas obtidas do estacionamento na cidade,
fiscalizado pela Secretaria Municipal de Servicos, estando vinculado ao Codigo
de Usos, Funcdes e Posturas Urbanas do Municipio de Duque de Caxias, criado
pela Lei 1.618, de 28 de dezembro de 2001. A proposta para a divisdo desses
recursos, apresentada pelo governo municipal, destina-os integralmente a
SMASDH e as instituicdes credenciadas ao CMAS, tomando por base os tetos
méximos estabelecidos, de acordo com o tipo de servigo oferecido: Protecéo
Social Especial de Alta Complexidade — Dez mil reais (R$10.000,00); Protecéo
Social Basica — Sete mil e quinhentos reais (R$7.500,00). Ainda segundo a

proposta,

[...] os recursos recebidos pelas instituicdes sao de aplicacdo em despesas
inerentes as atividades das mesmas, tais como manutencao e operacionalizacao,
inclusive podendo ser aplicadas em reformas das instalacdes, pagamentos de
funcionarios, compra de bens permanentes e pagamento de dividas com 6rgaos
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publicos que ndo sejam correlatos os fins da entidade (Artigo 3°, Portaria
007/2010, PMDC).

E interessante apontar, contudo, que o controle sobre a aplicacio desses
recursos é realizada, frequentemente, de forma direta pela gestdo municipal.
Nesse sentido, no ato de aprovacdo dessas regras de divisdo, a Prefeitura
informou que, o valor recolhido até a data de aprovacdo da proposta, em 17 de
Maio de 2010, era de R$ 545.634,41. Contudo, desse montante deveria se
descontar R$ 178.375,00, utilizado na compra de trés carros populares, e mais
R$ 29.028,33, aplicados na compra de equipamentos para 0 CMAS, bem como
R$ 10.000,00 gastos para a capacitacdo de conselheiros. Em virtude desses
descontos, é possivel formular algumas perguntas: o plano de trabalho
governamental ndo deveria, também, ter sido aprovado pelo conselho? Quais 0s
parametros que determinam as necessidades e quantidades de veiculos para
uso da SMASDH? Quais foram os equipamentos adquiridos e quais séo as suas
funcionalidades? De que forma esses dispéndios estdo em acordo com o plano
estratégico da Secretaria?

Sdo perguntas, infelizmente, para as quais ainda nao foram formuladas
respostas.

Além desses questionamentos, vale salientar que, até fim de 2011,
nenhum dos itens solicitados pela gestdo da SMASDH com base na legislagéo
sobre o “parqueamento” fora disponibilizado. Isso foi justificado sob o argumento
de que os pedidos encontravam-se “em tramitacdo”, isto é, que dependiam, para
sua aprovacdo, de parecer favoravel de instancias juridicas de outros 6rgaos da
administracao publica direta municipal, como a Secretaria de Fazenda.

Ao que parece, em sentido contrario ao exigido da sociedade civil, que tem
que apresentar e ter aprovado 0s seus planos de trabalho, o governo municipal
encaminha e aprova valores de compra sem que o0 CMAS, que € a instancia de
controle social, participe do processo.

Essa diregéo fica explicita em informe da secretaria executiva do CMAS,
onde se explicita que “o processo dos equipamentos a serem comprados para o
CMAS esta tramitando e o conselho ficara sabendo o que foi comprado e os
devidos valores de cada um, assim que possuir esses dados” (Reunido Ordinaria
CMAS, Ata de n° 27, realizada em 02 de Marc¢o de 2010).

Assim, é facil perceber o porqué da ocorréncia de guestionamentos, por
parte da sociedade civil, a esse processo, ainda que esses sejam refutados sob

0 argumento de que conduzem a inoperancia, a burocratizacdo e ao retrocesso
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em relagdo aos avancos feitos nas acdes e na gestdo publica do setor da
assisténcia social. A coergao e o autoritarismo desse discurso faz-se presente,
também, quando se aponta que se forem inviabilizados os encaminhamentos
feitos pelo governo municipal, também seréo barrados aqueles decorrentes de
pleitos apresentados pela sociedade civil.

E nesse sentido que se defende, conforme referido em capitulos
anteriores, que o debate sobre a descentralizacdo requer uma leitura do cenario
social e conjuntural. A descentralizacdo, ainda que seja fruto de um processo
democratico, pode ser utilizada com o intuito de ocultar tendéncias
centralizadoras que, no cenario atual, ganham novas roupagens e expressoes.
Assim, observa-se que, em Duque de Caxias, 0 processo de descentralizacéo
nao exclui a permanéncia de praticas centralizadoras, que se reconfiguram nas
entrelinhas dos aparatos do poder descentralizado.

Dessa forma, o uso dos recursos locais como instrumento de barganha
acaba por diminuir o potencial de intervencdo das instituicdes representativas do
controle social municipal, cuja fiscalizacdo da lugar a consensos em prol de
acesso aos recursos que deveriam ser utilizados como instrumentos
qualificadores da rede so6cio-assistencial.

Ou seja, é possivel reafirmar que, ndo obstante as transformacodes
politicas e sociais experimentadas por Duque de Caxias nas ultimas décadas, o
processo historico do municipio revela a existéncia de conflitos, evidentes ou
nado, estimulados pela manutencdo de uma cultura politica que sobrevive e
assume novas configuracdes, influenciando e deformando o desenvolvimento de
acOes e projetos democratizadores estabelecidos pela Constituicdo de Federal
de 1988 e pela legislagéo social atualmente vigente.

Neste sentido, é preciso elucidar que a PNAS (2004) estabelece que os
suportes financeiros da rede socioassistencial podem efetivar-se mediante
investimentos proprios de cada instancia; pelo repasse de verbas fundo a fundo,
bem como por aqueles destinados a programas e projetos considerados
relevantes, pautados em critérios de partilha e elegibilidade, pactuados pelas
comissbes intergestoras e deliberados pelos respectivos conselhos de
assisténcia social.

Nesse sentido, novas perguntas podem ser formuladas: quanto, de fato, o
municipio de Duque de Caxias aplica de recursos préprios em sua Politica de
Assisténcia Social? E, na perspectiva de (co)gestéo e fortalecimento da politica,

qual o volume de recursos repassado pelos demais entes federados?
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Responder em detalhes esses questionamentos néo faz parte dos
objetivos desta Tese. Ainda que o tema seja relevante, essas respostas somente
poderiam ser obtidas a partir de um estudo direcionado, que pudesse superar
concepcodes superficiais, normalmente presentes na propaganda institucional dos
diversos entes federados envolvidos nessa discussdo. Ainda assim, € possivel
referenciar que a provisdo apresentada pela SMASDH, através do Plano
Municipal de Assisténcia Social em vigor, aponta que, de 2010 a 2013, o
municipio pretende investir anualmente 5% de acréscimo aos recursos do ano
anterior. Entretanto, cabe o alerta de que isso nado corresponde,
necessariamente, ao investimento de 5% do orcamento municipal, que é o
aporte minimo estabelecido pela Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS).

Ainda sobre o assunto, os indices previstos, apresentados e aprovados
pela gestdo municipal, provenientes de investimentos locais e de repasses fundo

a fundo, podem ser observados na tabela a seguir:

Quadro 10 - Fontes de Financiamento — Fundo a Fundo e Préprias

Ano Federal Estadual Municipal Total
2010 3.119.721,72 | 494.550,00 | 8.995.071,44 |12.609.343,16
2011 3.119.721,72 | 494.550,00 | 9.624.726,43 |13.238.998,15
2012 3.119.721,72 | 494.550,00 |10.298.457,00|13.912.728,72
2013 3.119.721,72 | 494.550,00 |11.019.348,00 | 14.633.619,72

Fonte: Plano Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias — 2010/2013

Diante das provisfes de financiamento, é possivel perceber que os valores
repassados fundo a fundo, tanto pela instancia Federal quanto pela Estadual,
apresentam o mesmo valor ao longo dos anos, ndo sendo acrescida nenhuma
variagdo. Da mesma forma, néo fica claro o percentual relativo desses aportes,
nem a sua relacdo com transferéncias realizadas em anos anteriores.

A partir da constatagéo, feita anteriormente, das limitagdes financeiras da
assisténcia social em Caxias, € possivel retomar o debate sobre a adequacao do
percentual de investimentos na Politica de Assisténcia Social. Essa discusséo,
recorrente nas Conferéncias de Assisténcia Social, como na que foi realizada em
2011, em Duque de Caxias, reafirma, como estratégia para gestdo do trabalho
no SUAS, “a necessidade de pactuacao e cumprimento do percentual minimo de
5% pelas trés esferas de governo” (Relatério da X Conferéncia Municipal de
Duque de Caxias, 2011).

Entretanto, os investimentos realizados tem sido inferiores ao necessario.

Em Caxias, a situacdo ndo é diferente, sobretudo ao se considerar que, em
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2011, os investimentos na Assisténcia Social local representaram apenas 0,11%
do PIB municipal, que totaliza 11,5 bilhdes de reais (FIRJAN, 2011). Nesses
termos, vale considerar que, em 2011, Duque de Caxias arrecadou mais de R$ 2
bilhdes em impostos; enquanto o Estado do Rio de Janeiro, por sua vez,
arrecadou R$ 25.800 bilhdes e o Governo Federal a marca de R$1,2 trilhGes
(FIESP, 2011).

Sobre o assunto, cabe apontar que, em Duque de Caxias, a previsao de
investimentos no campo da assisténcia social, apresentada pela Prefeitura para
o periodo 2010-2013, toma como referéncia os valores totais investidos, por
todos os entes federados, no sentido de assim indicar um suposto aumento no
nivel de investimentos. Na verdade, estd previsto 0 aumento de investimentos
federais, mas néo dos de origem municipal.

Busca-se com isso encobrir o fato de que sera, a principio, mantido o
mesmo, e baixo, nivel municipal de investimentos na assisténcia social, muito
aguém do minimo legal de cinco por cento (5%).

Quanto ao nivel de investimentos oriundos do governo do Estado do Rio
de Janeiro, temos que destacar que, embora o percentual de repasses
permaneca 0 mesmo, 0 governo estadual, assim como também o federal, tem
aplicado diretamente quantias significativas em Duque de Caxias, considerado
um municipio de extensa vulnerabilidade social.

Nesse sentido, o governo estadual declara que ira a aplicar em Duque de
Caxias, a partir de Janeiro de 2012, cerca de R$ 36 milhdes por ano, ou seja,
cerca de R$ 3 milhdes por més, na execucdo do Programa Renda Melhor
(PRM), destinado a complementar os recursos financeiros de 35 mil familias
(aproximadamente 130 mil pessoas) cadastradas no Programa Bolsa Familia
(PBF). Essas pessoas vivem, atualmente, com menos de R$100,00 por més
(SEASDH, 2011), sendo importante mencionar, também, que a gestdo do
cadastro unico (CADUnNico), para 0s programas sociais no municipio de Duque
de Caxias, € realizado pela SMASDH - 6rgao gestor da Assisténcia Social.

No que se refere ao Programa Bolsa Familia, um percentual de 8,8% da
populacdo caxiense jA se encontra cadastrada no CADUnico como apta a
receber a bolsa, 0 que equivale a 75.266 moradores, dos quais 55.954 (74,3%)
ja recebem o beneficio que, em 2011, foi responsavel pela transferéncia, em
ambito local, de R$ 73.499.582,00 (SAGI/MDS, 2011).

A evolucdo dos usuarios cadastrados e das verbas transferidas para o
Municipio de Duque de Caxias, desde a implantacdo do SUAS, podem ser assim

resumidas:
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Grafico 13 - Evolucao de Familias Atendidas pelo Programa Bolsa Familia

Evolucio de Familias Atendidas pelo Programa Bolsa
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Fonte: SGA/MDS-2011.

Gréfico 14 - Evolucao do Valor Total do programa Bolsa Familia
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Fonte: SGA/MDS-2011.

O grafico 13 demonstra que a evolugdo, ao longo dos anos, do
cadastramento de beneficiarios ndo €, necessariamente, progressiva, sendo
possivel verificar, em 2008, um decréscimo no nimero de beneficiarios, o que se
pode explicar pelas limitac6es ocorridas devido a reducéo do quadro de recursos
humanos da SMASDH, ocasionado por recorrentes atrasos de pagamentos de

pessoal, que acabaram por inviabilizar a revisdo e/ou execucdo de novos
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cadastros. No que se refere aos investimentos, contudo, a trajetoria é de
permanente alta, conforme aponta o gréfico 14.

Além das verbas destinadas ao PBF em Duque de Caxias, 0 municipio
vem recebendo investimentos crescentes de verbas destinadas aos 17.710
usuarios cadastrados, até 2011, no Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC)®%.
Desse total, 12.031 beneficiarios (67,5%) sao idosos, enquanto 5.679 (32,5%)
sdo pessoas com deficiéncia. O aumento do nimero de usuarios beneficiados e
da transferéncia de recursos federais para o BPC, desde a implantacdo do

SUAS, podem ser assim visualizados:

Grafico 15 - Evolucgéo dos Beneficiarios do Programa de Beneficio de
Prestacdo Continuada

Evolucio dos Beneficiarios do Programa de Beneficio
de Prestacao Continuada
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Fonte: SGA/MDS-2011

68 Segundo diretrizes do MDS, o Beneficio de Prestacdo Continuada de Assisténcia Social (BPC),
assegurado pela Constituicdo Federal de 1988, garante a transferéncia mensal de um salario
minimo ao idoso, com 65 anos ou mais, e a pessoa com deficiéncia incapacitada para a vida
independente e para o trabalho, que comprovem n&o possuir meios para prover a propria
manutencdo nem de té-la provida por sua familia. O BPC é um beneficio individual, ndo vitalicio e
intransferivel, que integra a Prote¢do Social Basica no ambito do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). E um direito de cidadania assegurado pela protecdo social ndo contributiva da
Seguridade Social. Para ter acesso ao BPC, ndo é necessario que o beneficiario ja tenha
contribuido para a Previdéncia Social. Orientacdes disponiveis em:
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/assistencia-social/bpc-beneficio-de-

prestacao-continuada/bpc-beneficio-de-prestacao-continuada. Acessado em 04 de Junho de 2012.



http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/assistencia-social/bpc-beneficio-de-prestacao-continuada/bpc-beneficio-de-prestacao-continuada
http://www.mds.gov.br/falemds/perguntas-frequentes/assistencia-social/bpc-beneficio-de-prestacao-continuada/bpc-beneficio-de-prestacao-continuada
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Gréfico 16 - Evolucdo do Valor Total do Programa de Beneficio de
Prestacdo Continuada
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Fonte: SGA/MDS-2011

Apesar do aumento no nimero de beneficiarios, a vinculacdo de usuarios
com perfil para o BPC ainda €& considerado baixo, diante do quadro de
vulnerabilidade da populacéo local, o que pode ser justificado pela dificuldade de
vinculag@o dos usudrios aos servicos da rede socioassistencial local.

Neste sentido, as verificacdes e andlises realizadas em registro de
atendimentos de algumas instituicdes, apresentadas nas reunides do Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS) em 2011, demonstram a falta de vinculo
e retorno dos usudrios aos atendimentos, que acabam se caracterizando como
pontuais e descolados de um plano de trabalho consistente de intervengédo nas
situacdes de vulnerabilidades apresentadas pelas familias.

Por conseguinte, evidencia-se a impossibilidade da rede socioassistencial
de Duque de Caxias em monitorar o processo de concesséo do beneficio e, até
mesmo, de realizar estudos sobre as condi¢des sociais de familias com idosos e
deficientes. Como reflexo, verificou-se, a partir da pesquisa de campo, um
desconhecimento, por parte dos profissionais da SMASDH, bem como de
representantes da sociedade civil, da legislacdo sobre o assunto e das
recorrentes mudancas definidas pelo Instituto Nacional de Seguro Social (INSS)
guanto aos critérios de concessdao do BPC. Da mesma forma, registrou-se a
inexisténcia de historicos sociais e pareceres capazes de contribuir para a

avaliacdo das solicitacdes, bem como a dificuldade da rede socioassistencial em
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articular esses dados com a inser¢do de beneficiarios nas demais politicas de
transferéncia de renda. Neste ultimo aspecto, cabe indicar que a diretriz de
intersetorialidade, preconizada pela LOAS (1993), acaba por ser fragilizada.

De qualquer forma, o proprio PNAS reconhece a necessidade de se
avancar na formulacdo e implantacdo de um sistema de monitoramento e
avaliagdo, bem como de um sistema de informacdo, que devem ser
considerados ferramentas essenciais para fortalecer o processo gradativo de
aperfeicoamento e adequacdo dos municipios a implementacdo e consolidacdo
do SUAS.

Esta diretriz, que também objetiva fortalecer a perspectiva do diagnostico
territorial, ainda inconsistente em muitos municipios, como é exemplo Duque de
Caxias, tem por objetivo permitir, dentre outros aspectos a transparéncia,
acompanhamento, eficiéncia e eficacia das acdes realizadas e previstas nos
diversos Planos de Assisténcia Social do Municipio.

Por essas razdes, é possivel afirmar que os planos municipais também
devem ser norteados a partir da articulacdo de diferentes dados ao cotidiano das
familias usuarias, com apoio de representacdes de todos 0S servicos
socioassistenciais oferecidos em cada territério do municipio. Isso significa
combater estratégias e praticas de prefeituras que veem no Plano Municipal de
Assisténcia Social meramente uma exigéncia formal que, cumprida, da acesso a
repasses de verbas federais e estaduais.

Combater essa concepcao oportunista €, por outro lado, buscar que os
planos municipais sejam discutidos por diferentes sujeitos coletivos locais, uma
vez que, no cenario da redemocratizacao brasileira, a descentralizacao ndo pode
ser compreendida apenas como a garantia de autonomia de estados e
municipios no gerenciamento e execucdo de suas proprias acdes, mas também
compreende, em uma perspectiva democrética, a participacdo da populacdo no
processo de formulagdo, implementacédo e consolidacéo de politicas publicas, no
sentido de “criar (ou fortalecer) instituicbes que, proximas dos cidadaos,
poderiam superar os vicios do velho aparato do Estado Nacional” (BORJA, 1998,
p.11).

Em Duque de Caxias, avangos ocorreram nesse processo. A Ultima versao
do Plano Municipal de Assisténcia Social foi constituida por uma comissao com
representacdes do governo e da sociedade civil, com posterior aprovagdo do
CMAS. No entanto, chama atencéo que 61,76% dos atores sociais entrevistados
nesta pesquisa, ndo saibam apontar a periodicidade com que esse documento —

central na  politca local de  assisténcia  social- deve @ ser


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

200

redimensionado/rediscutido/reapresentado. O gréfico a seguir busca evidenciar o
desconhecimento de que o plano deve ser rediscutido, reorganizado e
reaprovado pelo CMAS local, obrigatoriamente a cada quatro (04) anos.

Gréfico 17 - Conhecimento sobre a frequéncia de atualizacdo do Plano
Municipal de Assisténcia Social em Duque de Caxias/RJ
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Fonte: Pesquisa de Campo, 2011.

Esse desconhecimento contribui para a falta de aplicabilidade do Plano e
para a vagueza de seu conteldo. Tomando-se por base os dois Ultimos Planos
Municipais de Assisténcia Social de Duque de Caxias, apresentados em 2007 e
2010, observa-se que o seu contetdo se limita a compilar as a¢des previstas na
PNAS, sem especificar de que forma serdo executadas no ambito local. Da
mesma forma, apresenta uma série de propostas de intervencdo sem que se
esclareca de onde sairdo os recursos financeiros, de material e de recursos
humanos necessarios. Exemplifica-se, nessa situacao, a proposta de ampliacéo
dos CRAS que, em 2011, deveriam chegar a doze (12), mas se mantiveram em
sete (07) ja existentes e especificados quando da elaboracao do ultimo plano em
2010.

No entanto, sdo também perceptiveis alguns avancos. Nos anos
anteriores, o plano municipal chegou pronto ao conselho municipal para
aprovagdo, ao passo que, em 2010, foi, conforme apontado, formada uma
comissao representativa do governo e da sociedade civil para sua elaboracgéo e

posterior apresentacdo e debate em reuniées ordinarias. Mesmo assim 35,3%
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(24) dos entrevistados declaram nunca terem participado de qualquer discussdo
gue envolvesse a elaboracéo do referido plano.

Nesse contexto, 0 PNAS objetiva, com a implantagdo do SUAS, estimular
0S municipios a investirem em estratégias de mapeamento de areas, atualizacéo
de dados e informacgBes das areas vulneraveis, articulacdo de informacfes em
rede entre as diferentes secretarias. No entanto, verificamos que, em Duque de
Caxias, ndo ocorreram, até o momento, investimentos ha constru¢cdo de um
mapa de vulnerabilidades.

O municipio mantém, como instrumentos proprios de analise, relatorios
mensais fornecidos pelos equipamentos socioassistenciais, pautados em um
sistema de registro manual e com variagdes quanto a coleta e interpretacéo de
cada uma das ag¢0Oes elencadas nas diferentes modalidades de protecdo social.

Esses dados sdo os que acabam por fundamentar relatério anuais de
gestdo em Duque de Caxias, acoplados a informacdes obtidas a partir de
sistemas e ferramentas® de informac&o, monitoramento e avaliagdo criados e
mantidos pelo governo federal.

A esse quadro de insuficiéncia técnica, somam-se as experiéncias
baseadas em articulagbes locais de favor e poder, historicamente construidas, e
refletidas diariamente na atuacdo das instituicbes integrantes da rede
socioassistencial, agravadas pelo desconhecimento sobre as leis, decretos,
portarias e outros instrumentos legais que definem e direcionam a construgéo de
um sistema Unico de assisténcia social aplicado as configuracdes locais.

O gréfico, a seguir, traz novos elementos que comprovam esse

desconhecimento:

% Os principais sistemas e ferramentas sdo: SUAS WEB (ferramenta criada para agilizar a
transferéncia regular e automatica de recursos financeiros do Fundo Nacional de Assisténcia
Social), CADUnico (instrumento que identifica e caracteriza as familias com renda mensal de até
meio salario minimo por pessoa ou de trés salarios minimos no total), SISJOVEM (sistema de
acompanhamento e gestdo do Projovem Adolescente), SISPETI (Sistema de Controle e
Acompanhamento da Frequéncia no Servico Socioeducativo do Programa de Erradicagdo do
Trabalho Infantil) , SIGMAS (sistema de monitoramento e avalia¢cdo da gestéo, servi¢cos e unidades
do SUAS) e SICONV(Sistema de Gestdo de Convénio).
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Grafico 18 - Reconhecimento dos instrumentos da Politica de Assisténcia

Social de Duque de Caxias/RJ, regulamentos por Lei
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Fonte: Pesquisa de Campo, 2011.

Essa realidade - em que os entrevistados desconhecem como sdo

regulamentados o Plano Municipal de Assisténcia; o Fundo Municipal de

Assisténcia; as concessdes de incentivos fiscais, dentre outros elementos de

fundamental importancia para o campo da assisténcia social em Duque de

Caxias - pode ser articulada com a manutencdo da cultura politica local que,

baseada no clientelismo, no autoritarismo e no medo, promove a naturalizacdo

das desigualdades sociais e econdmicas, e faz com que as leis e demais normas

caiam em descrédito, sendo considerada para uns, privilégio e, para outros,

instrumento de repressao por serem consideradas, conforme ja mencionado,

“indcuas, indateis ou incompreensiveis, feitas para serem transgredidas e nao

para serem transformadas” (Chaui, 2003, p. 26).
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5.6
Representacao da Sociedade Civil no campo da assisténcia social
em Duque de Caxias/RJ: “vocé vai participar como?”

Nesse contexto obscurantista, ganha relevancia, em sentido contrario a
essas praticas, a atuacao das instancias de controle social, exercido pelo Férum
Municipal de Assisténcia Social, pelas Conferéncias Municipais (a Ultima
realizada em 2011) e pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social. Essas
instdncias promovem a realizagdo de encontros continuos entre as
representagdes governamentais e da sociedade civil, ou seja, tem por finalidade
estabelecer crescentes e continuos niveis de democratizagdo das politicas
sociais, incluindo-se ai a de Assisténcia Social.

De modo pontual, é possivel destacar que o F6rum Municipal de
Assisténcia Social constitui-se com espaco de articulacdo da sociedade civil
organizada e de suas representacdes. E o espaco cultivado por liderancas de
instituicdes inseridas no municipio, sejam elas credenciadas ou ndo ao CMAS e,
por conseguinte, reconhecidas ou ndo como parte da rede socioassistencial. E
um espaco de dialogo sobre a rede de servigos e de orientacdo a qualificacdo
das instituicbes para fortalecimento de sua representacéo e legitimidade como
sociedade civil.

Por seu turno, o Férum de Assisténcia Social de Duque de Caxias, mesmo
ndo tendo sido regulamentada por nenhuma legislacdo municipal, possui uma
organizagdo interna composta por secretaria executiva e tesouraria,
respectivamente responsaveis pela estruturacdo das pautas e controle dos seus
(poucos) recursos, proveniente de fundos das proprias instituicdes participantes
e utilizados em materiais de escritério e para o custeio de pequenos lanches
servidos durante as reunides.

O Férum caracteriza-se como um movimento independente, sendo
explicito que sua forca estd condicionada a participacdo das instituicbes locais,
aspecto muito discutido durante suas reunibes, que sdo realizadas
mensalmente. Os debates, em geral, decorrem de avaliacdes sobre a fragilidade
do segmento da sociedade civil em pactuar encaminhamentos e em definir
diretrizes de intervencdo e posicionamento junto ao segmento governamental,

tratando, também, de discutir as vinculagcdes que algumas instituicbes tém com o
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poder publico, objetivando a obtencdo de beneficios, como cargos na estrutura
de governo.

Nesse contexto de cooptacdo de parte das instituicbes locais, tipica de
realidades clientelistas, o Forum busca chamar a atengéo para o uso de préticas
manipuladoras e coercitivas pela gestdo governamental, vinculada a posturas
autoritarias que fortalecem a constru¢do de uma cultura do medo, expressas em
constantes ameacas de corte no repasse da verba ou de suspensdo de
convénios. Nesse sentido, a trajetdria histérica do municipio de Duque de
Caxias, nos termos em que foi apresentada anteriormente, condiciona, ainda
hoje, as praticas do campo da assisténcia social local.

Contudo, apesar das fragilidades e dos desafios em fortalecer a articulagdo
institucional, o Férum é um espaco legitimado como resultante da diretriz de
participacdo social, sendo reconhecido como espaco onde se delibera os
assuntos prioritarios e os posicionamentos da sociedade civil, a serem discutidos
na Conferéncia e no Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Nesse sentido, na condicdo de espaco para efetivacdo do controle social,
gue busca a efetivacdo de novas relagbes entre Estado e Sociedade Civil, a
Conferéncia Municipal ocorre a cada quatro anos, com base em um calendario
nacional, e envolve um amplo debate sobre teméticas relacionadas ao
desenvolvimento da politica de assisténcia social no pais. Conforme previsto em
lei, a Conferéncia tem por objetivo avaliar a situacdo da assisténcia social e
propor diretrizes para o aperfeicoamento do sistema (Art.18, Inciso VI, LOAS,
1993).

Assim, os debates realizados no ambito do municipio tém por intuito
apontar configuragdes locais, indicando prioridades e estratégias para que se
possa avancar e superar limites anteriormente postos. Além disso, € no ambito
da Conferéncia que ocorrem as eleicbes para o Conselho Municipal de
Assisténcia Social, que debate o estagio de desenvolvimento da politica local e
traca propostas, estabelecendo niveis de complexidade e de responsabilidade,
bem como metas que podem, para sua consecucdo, depender de suporte e

pactuacao entre diferentes entes federados.
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llustragéio 22 - Plenaria da X Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de Duque de
Caxias/RJ — 2011.
Foto: Paulo Martins, 2011.

Pautando-se nessa configuracdo, Duque de Caxias realizou, em 2011, sua
X Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, seguindo as orientagbes do
governo Federal que delimitou como tema central o debate sobre: “avancos na
consolidacdo do SUAS, com a valorizacdo dos trabalhadores e a qualificacdo da
gestdo, dos servigos, programas, projetos e beneficios”, estabelecendo metas
por eixos que permitem verificar fragilidade na concepcdo e percepgdo da
politica no ambito local.

A Conferéncia™ constitui-se como um espaco de articulacdo entre a
sociedade civil e o governo, na delimitagdo de propostas que deveriam conduzir
0 debate local no campo da assisténcia social. Contudo, durante a Conferéncia
guestionou-se a legitimidade do conjunto de representacdes ali presentes, bem
como a paridade do processo de votagdo das propostas entre os diferentes
segmentos. Nao houve, portanto, a preocupacdo, por parte da organizacdo do
evento, em delimitar o quantitativo de representantes governamentais e da
sociedade civil.

Nesse sentido, qualquer cidaddo, mesmo néo vinculado a uma instituicdo
ou ao municipio, poderia escolher a sua forma de representacdo. Assim, durante
0 processo de credenciamento para a Conferéncia, até mesmo alguns membros
do Conselho Municipal de Duque de Caxias (CMAS) pareciam confusos sobre as
modalidades de participacdo, perguntando, a todo o momento: “Vocé vai

participar como?”, “Vocé quer ser o que? Delegado, ouvinte ou convidado?”.

© Uma breve sistematizacao analitica das delibera¢cdes da Conferéncia consta no anexo 7, ja
situado anteriormente neste capitulo, ao abordar os desafios & implanta¢do do Plano Municipal de
Assisténcia Social. A sistematizacdo engloba as proposta aprovadas pelos delegados que
representavam os segmentos do governo e da sociedade civil e se referem aos seguintes eixos
tematicos: Estruturacdo da gestdo no trabalho no SUAS; Reordenamento e qualificagdo dos
servigos socioassistenciais; Fortalecimento da participacdo e do controle social e A centralidade do
SUAS na erradicagdo da extrema pobreza no Brasil.
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Em suma, ndo é possivel, até hoje, definir quantos segmentos foram
realmente representados, nem de que forma se deu essa representacdo. Nesse
sentido, é possivel questionar a legitimidade das eleig8es, feitas por segmento,
das representacfes na Conferéncia Estadual de Assisténcia Social, verificando-
se que mesmo quem ndo estava na condicdo de delegado acabou votando e
influindo na escolha de representantes das instituicdes da sociedade civil.

Ainda sobre essa experiéncia, vale destacar a baixa presenca dos
representantes das secretarias do governo municipal, que sao indicados pelo
prefeito para integrar a representacdo governamental na composicdo do CMAS.
Dessa forma, a Prefeitura acabou por se valer do poder de mobilizacdo das
categorias profissionais e, no caso dos assistentes sociais, que estavam em
maior quantidade, das concepcdes e visibilidade de um segmento profissional
gue, nos anos de 1990, colaborou para promulgagdo da LOAS, ao lado da
sociedade civil organizada.

A experiéncia da Conferéncia coloca em destaque a necessidade de
melhor detalhamento, na legislacdo municipal, de quais sdo as representacoes
gue compdem o segmento governamental e da sociedade civil.

No caso da representacdo de trabalhadores/técnicos da &rea social™,
constata-se que, em Duque de Caxias, a representacdo desse segmento esta
vinculada a gestao do setor onde realiza sua intervencao profissional, em sentido
diverso ao estabelecido no artigo 17, inciso Il da LOAS, que vincula a
representagcdo ao segmento da sociedade civil respectivo, ainda que permita
adequar essa orientacdo a “realidade de estados e municipios”.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social foi criado pela Lei municipal de
n°® 1.321 em 28 de Maio de 1997. Seus aspectos essenciais foram definidos
conforme parametros nacionais’® definidos na LOAS, destacando-se a garantia
da paridade entre governo e sociedade civil e a afirmagdo de seu caréater
deliberativo.

A andlise da criacdo do Conselho, em Duque de Caxias, permite apontar
que sua organizagdo ocorreu de forma tardia no municipio, sobretudo se

considerarmos que grande parte desses 6rgdos de controle social sugiram em

n Segundo a Resolugdo do CNAS N° 23, de 16/02/2006, em seu art. 1° estabelece: “Como
legitimas todas as formas de organizacdo de trabalhadores do setor como, associagbes de
trabalhadores, sindicatos, federagdes, confederagbes, centrais sindicais, conselhos federais de
profissbes regulamentadas que organizam, defendem e representam o0s interesses dos
trabalhadores que atuam institucionalmente na politica de assisténcia social, conforme
preconizado na Lei Organica de Assisténcia Social, na Politica Nacional de Assisténcia Social e no
Sistema Unico da Assisténcia Social’.

2 0s parametros foram estabelecidos, principalmente, no paragrafo 4° do artigo 17 da Lei 8.742/93
(Lei Orgéanica da Assisténcia Social)
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1993, legitimados pela promulgacéo da LOAS.

De modo geral, a representacdo governamental nesse 6rgdo ocorre por
meio dos atores indicados pela SMASDH, que mantém participacdo em todo
processo deliberativo. No que se refere a representacdo da sociedade civil, faz-
se necessario, ainda que de forma breve, analisar o distanciamento dos
usudrios” das instancias de controle social. Apesar do discurso em defesa do
protagonismo do usudrio nos espaco de controle social, ainda € um desafio
mobilizar a populacdo. Esse processo requer que se atente para as
possibilidades de participacdo dos usuarios no ambito das instituicbes
integrantes do sistema socioassistencial. Assim, pensar na representacdo
usuario requer refletir sobre a legitimidade dessas instituicdes, entendidas pela
legislacdo municipal como “aquelas que tenham sede e forum na cidade de
Duque de Caxias, na area de defesa da cidadania, associa¢cdes comunitarias,
religiosas, sindicais, de categoria profissional dos beneficiarios” (Art.3° § 42°, Lei
2.267, 2009).

Mas, essas instituicdes, de fato, representam os usuarios? Os usuarios,
gue acessam 0S Servi¢cos assistenciais, participam de reunides? Sao estimulados
para tanto? A pesquisa de campo indica que a baixa participacdo dos usuarios &
regra geral no ambito das discussdes relacionadas a assisténcia social em
Duque de Caxias, registrando, da mesma forma, que das trinta e oito (38)
representacdes da sociedade civil que participaram da pesquisa, somente
36.84% (14) afirmam comparecer frequentemente ao FOrum Municipal de
Assisténcia Social, espaco institucionalizado e reconhecido como de articulagédo
desse segmento.

Ainda assim, o Conselho Municipal de Assisténcia Social apresenta-se
como um 6rgdo de reconhecida legitimidade entre as entidades, uma vez que

82,35% (56) dos entrevistados o reconhecem como legitimado e instituido por

™ Segundo o art. 1° da Resolugdo CNAS n° 24/2006: “Os Usuérios sdo sujeitos de direitos e
publico da Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS e que, portanto, os representantes de
usuarios ou de organiza¢@es de usuarios sao sujeitos coletivos expressos nas diversas formas de
participacdo, nas quais esteja caracterizado o seu protagonismo direto enquanto usuario. § 1°
Serdo considerados representantes de usuarios, pessoas vinculadas aos programas, projetos,
servicos e beneficios da PNAS, organizadas sob diversas formas, em grupos que tém como
objetivo a luta por direitos. Reconhecem-se como legitimos: associagfes, movimentos sociais,
féruns, redes ou outras denominagdes, sob diferentes formas de constituicdo juridica, politica ou
social. § 2° Serdo consideradas organiza¢des de usuarios aquelas juridicamente constituidas, que
tenham, estatutariamente, entre seus objetivos a defesa dos direitos de individuos e grupos
vinculados a PNAS, sendo caracterizado seu protagonismo na organizacdo mediante participacao
efetiva nos drgdos diretivos que os representam, por meio da sua propria participagdo ou de seu
representante legal, quando for o caso.” A Resolugdo CNAS n°24/2006 representa importante
avanco para ampliar a participacdo dos usuarios, pois permite que estes sejam representados por
grupos de usuarios vinculados aos servigos, programas, projetos e beneficios da assisténcia social
nos Municipios e Estados e ndo apenas por associagdes formalmente constituidas”.
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lei. No entanto, sdo perceptiveis, no acompanhamento das reunides e nos
debates realizados pelas instituices sociais, as auséncias de conhecimento
sobre aspectos de seu contetdo, conforme ja apontado.

Esses sdo aspectos essenciais para a avaliagdo das insuficiéncias do
controle social efetivo em Duque de Caxias, mecanismo que n&o tenha por
func@o exclusiva aplicar eventuais penalidades, mas também qualificar o “modo
de fazer” assisténcia social no municipio.

Ao contrario dessa perspectiva, 0 que se observa é o exercicio de um
controle social que funciona como manifestacdo do poder de instituicBes e
representantes governamentais, no sentido de obter acesso a beneficios e
barganhar privilégios em diferentes espacos da esfera local.

Como exemplo do que foi afirmado, registre-se que, atualmente, o cargo
de secretario executivo do Conselho é ocupado por um profissional de nivel
médio que, de representante da sociedade civil (na qualidade de gestor de uma
unidade de atendimento em protecé@o social especial) passou a funcionario da
SMASDH, conselheiro governamental e, finalmente, secretario executivo™ do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, indicado pelo governo municipal. O
processo de ocupacdo desse cargo foi feito sem consulta prévia aos demais
membros do Conselho, e justificado sob o argumento de que “o indicado ja faz
parte da SMASDH e por também ser, até entdo conselheiro, ndo havendo outra
pessoa mais qualificada para o cargo””®.

Esse episodio pode ser compreendido como um exemplo de fragilizacdo e
cooptacdo do segmento da sociedade civil pelo governo. Articulando-se esse
fato as dificuldades apontadas no Férum Municipal de Assisténcia Social,
verifica-se que a sociedade civil encontra-se fragmentada, sofrendo com
manipulacdes e mesmo ameagas governamentais, que acabam por gerar
posturas contrarias aos interesses coletivos e a favor de interesses politicos
conjunturais. Nesse sentido, ndo se trata de um “desvio” episddico, mas da
manifestacdo de uma cultura politica que distorce perspectivas e principios
balizadores da ampliacdo de acesso e de participacdo da populacéo,
ocasionando, assim, impactos diretos na consolidacdo da perspectiva
democratizante e, por conseguinte, na garantia de direitos.

Contudo, para além da andlise de comportamentos pessoais, faz-se
necessario lancar um olhar objetivo para a atuacdo do préprio Conselho

Municipal de Assisténcia Social (CMAS), no que se refere a sua transparéncia e

™ Conforme registrado no oficio 157, da SMASDH, expedido em 29 de janeiro de 2010.
’® Conforme registrado na Ata n° 26, Reunido CMAS Duque de Caxias.
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independéncia.

Em Duque de Caxias, o CMAS nao possui estrutura fisica propria,
localizando-se na sede da SMASDH, que utiliza para suas reunifes e eventos.
Por outro lado, foi possivel observar que, embora o CMAS registre suas reunides
em atas, a publicizacdo das mesmas € deficiente uma vez que ndo se utilizam
quaisquer meios de divulgacdo eletrbnica, embora a SMASDH possua uma
pagina eletrbnica no Portal da Prefeitura de Duque de Caxias.

Em relacdo a outras formas de socializacdo das informacfes verifica-se
que a SMASDH, assim como outras secretarias, divulgam suas acdes em um
jornal oficial veiculado pela Prefeitura de Duque de Caxias, cujas informactes
apresentam um viés de visibilidade politico partidaria, claramente utilizadas no
intuito de se construir uma imagem positiva da gestdo municipal.

Em relag@o ao funcionamento do CMAS, cabe notar que, atualmente, ele
deve revisar e aprovar, a cada quatro anos, o Plano Municipal de Assisténcia
Social. Isso representa uma inovacdo, uma vez que, até 2010, o CMAS limitava-
se a participar do processo no momento em que o plano era apresentado, com
indicativo de aprovagao. Nesse sentido, a prefeitura municipal utilizava-se desse
instrumento democréatico em beneficio seus proprios interesses politicos. Assim
como em outros municipios do pais, o conteddo do Plano evidencia as
dificuldades de se sintetizar as propostas de uma rede socioassistencial
composta por equipamentos publicos e privados.

Desde sua criagdo, 0 CMAS de Caxias delibera, também, sobre as
propostas anuais de orcamento do executivo, analisando e aprovando a
proposta orcamentdria referente a parcela dos recursos destinados as acdes de
assisténcia social, alocadas no Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS).
Contudo, o processo de aprovagdo orcamentdria demonstra-se, ainda hoje,
superficial, sobretudo em virtude da baixa qualificacdo e entendimento dos
conselheiros, principalmente os da sociedade civil, sobre a legislacdo e os
aspectos financeiros e contabeis, estabelecidos local e nacionalmente.

Assim, os aspectos financeiros chegam para serem apresentados e
discutidos pelo conjunto do CMAS, com leitura e interpretacdo prévia realizada
pela gestdo municipal, sobretudo com encaminhamentos delineados juntos a
Procuradoria Geral do Municipio (PGM) e a assessoria contabil da SMASDH.
Por deter o controle contabil da alocacdo dos recursos, a gestdo municipal,
contrariando as diretrizes nacionais da Politica de Assisténcia Social, ndo vem
analisando e aprovando o Plano de Aplicacdo do Fundo Municipal de Assisténcia

Social e, por conseguinte a execucdo financeira desses valores. Sobre este
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altimo aspecto, os representantes da sociedade civii no CMAS manifestaram-
se’® no sentido de que isso ocorre por auséncia de apresentacdo de dados nas
reunides do Conselho, o que denota uma preocupante falta de colaboragédo do
poder municipal, mal suprida pela prestacdo descontinua de informacdes sobre
os recursos do fundo municipal. Nesse sentido, os representantes da sociedade

civil reconhecem que

os conselheiros ficam, com algumas dlvidas em relacdo a parte contabil, que
poderiam ser dirimidas se fossem capacitados [....] participamos mais do controle,
através da prestacdo de contas que sdo apresentadas, do que das “orientacdes”,
sendo importante enfatizar uma visdo deturpada de controle — que aqui néo
deveria se limitar a verificar constas de gastos ja consumados, sem participacdo
nas decisdes sobre a execuc¢do dos gastos e assim, sem maiores poderes de
influéncias no processo de gestdo (Relatério de Conclusdo do Curso de
Capacitacdo de agentes Publicos Municipais de Controle Social da Politica de
Assisténcia Social e do Programa Bolsa Familia, CMAS DC, 2011, p.04 - 05).

Contudo, considerando a importancia dos processos fiscalizagdo para o
exercicio efetivo da democracia, vale dimensionar que o CMAS, bem como as
instituicdbes que lhe constituem e representam, pode fazer uso de outras
instancias de controle social, como o Ministério Publico, que pode ser acionado
sempre que as diretrizes pactuadas ndo forem cumpridas. No entanto, verifica-se
que, em Duque de Caxias, ndo é possivel verificar, por parte da sociedade civil
gque atua no campo da assisténcia social, qualqguer movimento articulado nesse
sentido.

Por vezes, a pressdo exercida pela gestdo publica municipal, sobretudo
levando-se em conta a precariedade de instalacdes e de funcionamento das
entidades da sociedade civil, exerce um papel coercitivo que impede o
enfrentamento, consolidando uma relacdo de dependéncia com a prefeitura
municipal. Em relacdo ao reconhecimento e fiscalizagdo da rede
socioassistencial, os representantes da sociedade civil no CMAS de Duque de
Caxias, em conjunto com os profissionais da secretaria executiva do mesmo,
dao concretude a uma “comissao de visita’ que verifica a adequagéo da entidade
ao trabalho socioassistencial realizado, tomando-se por base a legislacdo
nacional, com o objetivo de orientar as entidades quanto a esses parametros.
Esse processo é registrado em relatorio de visitas, que inclui parecer técnico

sobre a compatibilidade das instituicdes as normatizagbes legais na area da

7 Informac0Oes extraidas do Relatorio de Conclusdo do Curso de Capacitacdo de Agentes Publicos
Municipais de Controle Social da Politica de Assisténcia Social e do Programa Bolsa Familia,
realizado em 2011.
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assisténcia social’’.

Em relagéo aos programas de transferéncia de renda, a fiscalizacéo ocorre
por meio de prestagdo de contas, apresentadas quadrimestralmente ao CMAS,
chamando a atengéo que, em relagdo ao Programa Bolsa Familia, 0 municipio
ndo possui uma instancia de controle social especifica, conforme determinado
pela Lei 10.863 de 09 de Janeiro de 2004. Dessa forma, o CMAS também se
qualifica como instancia de controle social do Programa, apesar de néo
acompanhar e fiscalizar sua execucdo, o que estd de fato a cargo de uma
comissdo intersetorial constituida apenas por representantes gestores dos
o6rgdos governamentais envolvidos com o programa, sem a participacdo da
sociedade civil.

Logo, atuando precariamente como instancia de controle social no
municipio de Duque de Caxias, o CMAS é usado para validar os recursos
municipais, infringindo disposi¢do do Tribunal de Constas da Unido (TCU) sobre
o assunto: “deve ser formalmente constituida pelo municipio, respeitada a
paridade entre governo e sociedade [...]"” (TCU, 2010).

Diante do exposto, compreende-se porque sao recorrentes as reclamacoes
sobre as fragilidades de avaliagdo e monitoramento de programas e projetos no
ambito do CMAS, sendo constantemente discutida a necessidade de realizacdo
do ja mencionado diagnéstico social. Nesse sentido, 0s préprios representantes
da sociedade civil no CMAS posicionam-se no sentido de que as “avaliagfes”
realizadas na verdade se limitaram a considerar a ocorréncia de reclamacdes, de
atrasos em prestacdes de contas e de relatérios de execucdo das atividades
pelas instituicdbes da rede socioassistencial. Aqui convém destacar que, para
burlar licitacdes, legitimando-se por intermédio da insténcia de controle social, o
governo, em 2011, propds a aprovacdo e realizagcdo do que denominou
“Concurso de Projetos”. Essa proposta, independente de sua legalidade ou néo,
foi aprovada em um clima de presséo e, até mesmo, de ameagca, por parte do
poder municipal, no sentido de que se ndo houvesse apoio a proposta, as
instituicdes da rede socioassistencial ndo teriam recursos a executar. Além disso,
a proposta também qualifica a estratégia de manutencdo da execugdo dos
projetos a cargo de um numero limitado de instituicbes, preferencialmente

vinculadas e representadas no CMAS, facilitando-se, assim, o controle

T Neste sentido, as instituicdes foram orientadas a se adequarem, até abril de 2012, a Resolucéo
16 do CNAS, publicada em 05 de maio de 2010, que define os pardmetros nacionais para a
inscricdo das entidades e organizacdes de assisténcia social, bem como dos servicos, programas,
projetos e beneficios socioassistenciais nos Conselhos de Assisténcia Social dos Municipios e do
Distrito Federal.
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governamental, e tornando as instituicdes beneficiadas co-participes da politica
da prefeitura, expostas a conflitos em suas relagbes com outras instituicoes
excluidas dessa agao “benemerente”.

Outro fator que chama a atencdo é que as acdes avaliadas pelo CMAS
referem-se & execucdo de programas e projetos oriundos da esfera federal e
estadual. Isso significa que a gestdo municipal ndo desenvolve, ou investe
recursos, em projetos préprios, limitando-se a responder por acdes delineadas
pelas demais esferas de governo, sobretudo por que estas geram um “retorno
financeiro extra” para a execucao financeira local, o que acaba levando o CMAS
a nao fiscalizar uma série de acdes de assisténcia social desenvolvidas no
municipio de Duque de Caxias.

E perceptivel que, para o conjunto de instituicbes que integram o CMAS, a
fiscalizagdo é considerada a principal funcéo do conselho, o que confere as suas
proprias instituicdes “status” diferenciados em relacdo as demais instituices da
rede socioassistencial. Ser conselheiro significa, assim, legitimidade ndo so6
institucional, mas também reconhecimento no contexto da mobilizacdo e da
participacdo popular; de envolvimento das instituicbes no processo de
construcdo democratica da Politica de Assisténcia Social. Nesse contexto, para
além de todos os aspectos ja sinalizados, vale destacar que 58,82% (40) dos
participantes entrevistados neste estudo consideram que é papel do Conselho
fiscalizar somente as entidades inscritas e/ou conveniadas a assisténcia social
municipal. De fato, é esse o procedimento adotado, com visita e parecer do
CMAS apenas em relacdo as instituicdes que solicitam inscricdo, bem como
aguelas que, periodicamente, tém suas inscri¢cdes reavaliadas.

O debate sobre o papel do CMAS abre uma ampla e importante discussao
sobre o potencial de capilarizagdo no exercicio do controle social, visto que
existem muitas entidades que atuam paralelamente as inscritas, além dos
centros sociais que mesclam agfes em diversas areas, como assisténcia, saude
e educacdo. Por isso, 17,65% (12) dos participantes acreditam que o CMAS
deva fiscalizar todas as instituigbes do municipio enquanto outros 20,59% (14)
acreditam que somente devam ser fiscalizadas as situagbes que envolvam
denuncias, dada o limitado quadro de pessoal do 6rgéo.

Apesar de aberto ao recebimento de denuncias sobre irregularidades no
funcionamento da rede socioassistencial, 0 CMAS de Duque de Caxias, na
pratica raramente recebe denuncias, além de ndo manter registros sobre os
procedimentos adotados para verifica-las e responde-las. As reunides do CMAS

sdo abertas a membros da sociedade civil que ndo sdo conselheiros, mas néo
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h& nenhum investimento em divulgacdo, nem mesmo pelos representantes da
sociedade civil, para participacdo de membros que ndo sejam conselheiros.
Neste sentido, percebe-se que, em sua maioria, 0s participantes dessas
reunides, excluidos os conselheiros, atuam de forma voluntéria, o que demonstra
a instabilidade e a precariedade das instituicbes da rede socioassistencial,
mesmo daquelas inscritas e/ou conveniadas a rede de assisténcia social
municipal.

Da mesma forma, o CMAS de Duque de Caxias somente se “corporifica”
nos momentos de reunido na SASDH, ndo promovendo a¢Bes de mobilizacdo
social descentralizadas, nos distritos, o que permitiria maior visibilidade da
propria politica de assisténcia social. Como reflexo da auséncia de mobilizagéo,
destaca-se a pequena participacdo da sociedade na Conferéncia Municipal
realizada em 2011.

Essa situacdo demonstra, ainda, a auséncia de investimentos em uma
politica de capacitacdo local, pautada na educacdo permanente, capaz de
qualificar os atores sociais e, por conseguinte, qualificar as intervencdes e
acbes. De fato, os investimentos formativos realizados pela SMASDH sdo
escassos e delimitados a realizacdo de determinadas a¢bes, 0 que, por vezes,
ndo demonstra efetividade devido a rotatividade de profissionais em seus
quadros, fruto da precéria forma de vinculacao profissional, conforme ja referido.
Assim, 0 que se tém sdo acdes pontuais, fragmentadas e desordenadas,
tornando-se imperativo, investimentos na formacédo dos quadros da politica de
assisténcia social local.

Nesse contexto, € possivel afirmar que o campo da assisténcia social, em
Duque de Caxias, estd permeado por contradicbes. De um lado, é possivel
reconhecer a existéncia de iniciativas democratizantes, de outro, a influéncia
negativa de velhas préticas, inscritas na cultura politica local. Sobre esses
aspectos, destacam-se alguns discursos, colhidos a partir das entrevistas

realizadas no ambito desta pesquisa:
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Positivos

Negativos

A insisténcia da militAncia dos
cidadaos conscientes;

A implantagdo do SUAS e, com
ele, dos CRAS e CREAS, da
protecdo social basica e especial,
mesmo com toda deficiéncia
existente;

o desenvolvimento dos
Programas e Projetos do Governo
Federal, a exemplo do CREPOP;

A construcdo do Complexo da
Assisténcia Social, onde se
encontra em um mesmo lugar um
conjunto de servigos;

A abertura da gestédo para criacdo
do CRAS, que séao paliativos, mas
atendem a populagéo;

Deixar de atuar como 0Orgao
responsavel pelos Servigos
funerarios;

A  existéncia de
conferéncia, féruns
participacdo popular;

conselho,
abertos a

A mudanca na sede da Secretaria;

E tanto negativo que o positivo
escapa ao pensamento.

O assistencialismo e o clientelismo
politico que é cultural no municipio;

Apadrinhamentos e  influéncia

politico-partidaria;

Ampliacdo e proliferacdo dos
centros  sociais que  fazem
camuflagem na atengdo as
demandas dos usuarios;

Falta de concursos publicos e a
rotatividade de profissionais;

A grande vinculag&o histérica com a
distribuicdo de cestas basicas;

A violéncia local e a drogradicao;

Falta de divulgag&o dos servigos da
SMASDH;

Centralizacdo das acdes e decisdes
pela gestdo da secretaria;

A Lei de Diretrizes Orcamentarias
(LDO) do municipio em desacordo

com o SUAS;

(@] abandono e

de servigos entre os distritos;

Ma utilizag&o dos recursos publicos.

tratamento
diferenciado da gestdo na alocacgéo

Fonte: Pesquisa de Campo, 2011.

Os pontos apresentados demonstram a fragilidade na construcdo de

aspectos positivos, apresentados sempre com adendos que se referem a algum

tipo de limitagdo, demonstrando melhorias, mas ainda como parte de um

processo de construcdo da politica. Em relacdo aos aspectos negativos,

percebem-se marcas da historia, que conflitam com as diretrizes democréticas

atuais, provocando tensdes que limitam a ampliacdo e os avancos locais,

fortalecendo uma série de desafios a implementacdo, em Duque de Caxias, da

politica de Assisténcia Social nos moldes do SUAS. A respeito desses desafios,

novamente recorremos as percepgdes dos participantes no ambito desta

pesquisa:
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Gréfico 19 - Principais desafios a Politica de Assisténcia Social em Duque
de Caxias/RJ, por prioridade

20
18 18
16
14
o 12
18'
0 10
Q
. =
£ 81
8
3
C 6
4 4
2
0 A _—
Principais Desafios por Prioridade
—4— Poucos Recursos —#— Rotatividade de Profissionais
Equipamentos sem Estrutura Servigos Paralelos
—=—Desconhecimento da populagdo —e—Poucos Projetos / Programas
——Falta de Vontade Politica ——Fragilidade da Rede
Nao Respondeu

Fonte: Pesquisa de Campo, 2011.

Somados, esses desafios representam manifestacées da cultura politica
local. Para supera-los, é preciso superar, também, o viés personalista que
permeia a gestdo municipal, legitimada na figura do potentado local que,
conjunturalmente, ocupa a prefeitura, e mantém a hegemonia politica néo
somente pela coagdo e coercdo, mas também pela “troca de favores”, pelo
clientelismo e pelo assistencialismo, praticas estabelecidas historicamente na
relacdo entre o governo e a sociedade civil caxiense.

Diante dessa realidade perversa, € possivel afirmar que a assisténcia
social, em Duque de Caxias, tem uma trajetéria marcada por avancos,
retrocessos e, principalmente, permanéncias, resultando em dificuldades para a
aplicagdo, no ambito local, das diretrizes e principios da Politica Nacional de

Assisténcia Social.
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Consideragfes Finais

A investigacdo realizada buscou, por intermédio da articulagdo de
elementos tedricos e empiricos, trazer a luz alguns aspectos presentes no
debate contemporaneo a respeito das politicas sociais brasileiras. Em particular,
tentou compreender como, no municipio fluminense de Duque de Caxias, o
campo da assisténcia social vem se desenvolvendo, na perspectiva da garantia
de direitos da populacéo local, diante dos desafios postos pela cultura politica
local.

Durante esse caminho, a aproximagdo com o objeto de pesquisa foi feita a
partir da interpretacdo critica de dados e percepgfes. Para tanto, partiu-se da
premissa de que a formagdo do Estado brasileiro sofreu profundas
transformagfes ao longo de sua histéria, passando, a partir do final da década
de 1980, com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, a demarcar uma
trajetéria democratizante que, entretanto, pode ser influenciada e distorcida pela
manutencdo de uma cultura politica autoritaria, que sobrevive e assume novas
configuragoes.

A superacgdo dessa cultura politica autoritéria e centralizadora, contudo,
envolve a apreensdo de seus conteldos e a identificacdo de suas
manifestacdes. Nesses termos, foi possivel observar que a cultura politica
reproduz-se entre valores, normas e atitudes, que permeiam e integram
conjunturas histéricas, determinando comportamentos, direcbes e diretrizes
politicas da sociedade.

Neste estudo, os impactos e a permanéncia de uma determinada cultura
politica em Duque de Caxias puderam ser compreendidos a partir da andlise
histérica de determinados aspectos politicos, sociais e econdmicos do municipio.
Por essa razéo, buscou-se, inicialmente, resgatar, a partir da figura de Tendrio
Cavalcanti, lider politico caxiense nas décadas de 1940 a 1960, todo um
conjunto de praticas, usos e modos de operar a politica local, cuja permanéncia
desafia, ainda hoje, a perspectiva democratizante da Constituicdo Federal de
1988, como foi possivel demonstrar a partir da analise da trajetéria e da atuacéo
politica do atual prefeito caxiense, José Camilo “Zito” dos Santos Filho.

Contudo, ndo se quis, com isso, apontar que Zito € um “novo Tendrio”.

Para além das andlises focadas em lideres e potentados locais, importa mais
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reconhecer, na permanéncia de certas praticas, a continuidade de tracos
determinantes da cultura politica local, baseada no autoritarismo, centralizacao,
clientelismo e, também, na violéncia e no medo.

Consequentemente, as expressdes de continuidade no campo politico
caxiense remetem a constatacdo de que a histéria do municipio € marcada por
relagbes conservadoras e autoritarias, expressas em diferentes formas. Nesse
sentido, a pratica da “troca de favores” € um elemento presente ndo sé na
relacdo entre politicos e a populacdo desassistida, mas também entre politicos,
gestores e profissionais da rede socioassistencial. O uso do poder politico e de
gestdo é utilizado para garantir a cooptacao e a persuasao de representantes da
sociedade civil que, dependentes de convénios e verbas, veem-se impedidos de
questionar ou refutar pautas pré-definidas.

Conforme foi possivel demonstrar neste estudo, os tracos determinantes
dessa cultura ndo impactam somente a esfera do “fazer politica”, refletindo-se na
realidade social e econémica de Duque de Caxias. Nessa concepcéo, de forma
integrada as caracteristicas da trajetéria da politica caxiense, agregam-se outros
aspectos, expressivos para o entendimento da realidade local. Sobre o assunto,
a investigagéo revelou a existéncia de uma profunda contradicdo na realidade
econdmica atual do municipio, qual seja, ao lado de investimentos industriais de
grande porte, que agregam tecnologia de ponta e geram recursos fiscais para o
governo local, convive-se com o risco ambiental e com altos indices de
marginalizacdo, pobreza e desassisténcia.

Assim, a contradigao entre essas “duas Caxias”, uma pobre, e outra rica,
tem como sintese a compreensdo de que o modelo de desenvolvimento do
municipio estd pautado na predominancia do fiscal sobre o social, conforme
demonstrado pelo fato de que, em 2011, os investimentos em assisténcia social
representaram apenas 0,11% do PIB municipal. Isso explica porque, de um lado,
Duque de Caxias ostenta a posi¢do de segundo maior PIB estadual, e décimo
quinto do pais e, de outro lado, apresenta um indice de Desenvolvimento
Humano (IDH) de 0,753, inferior & média de 0,764 obtida pelo Estado do Rio de
Janeiro, ocupando a 522 posicao entre os municipios fluminenses. Assim, Duque
de Caxias, em que pese apresentar altos niveis de arrecadagdo fiscal,
praticamente limita as suas a¢fes no campo da assisténcia social as
organizadas, criadas e financiadas pela esfera federal e estadual.

Nesse contexto de profunda desigualdade social, adotou-se, neste
trabalho, uma perspectiva contra-hegeménica para a qualificacdo da

democracia, enquanto forma sécio-histérica capaz de romper com diretrizes
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estabelecidas e de instituir novos padrdes de participacdo politica. Nesse
sentido, ndo é somente através de rupturas e de outros “grandes eventos” que a
trajetoria histérica e a cultura politica podem ser alteradas. Assim, a democracia
foi aqui compreendida ndo tanto como um método de autoriza¢do de governos,
mas como uma forma de exercicio coletivo do poder politico, que permite que
modalidades democréaticas participativas ganhem visibilidade e evidéncia.
Nesses termos, a investigacdo do processo democratico brasileiro destaca o
papel chave das politicas voltadas para a descentralizacdo do poder estatal.

Descentralizar, como mecanismo de consolidacdo democratica, no Brasil,
compreende mais do que repartir competéncias entre entes federados. Significa,
fundamentalmente, reorientar as relacdes entre Estado e sociedade civil.
Portanto, a partir da perspectiva democratica é possivel reconhecer a
necessidade, ou mesmo a exigéncia, de uma reconfiguracdo dos processos
relativos a tomada de decisbes, que devem passar a fundamentar uma nova
l6gica de relacdes entre Estado e sociedade civil.

A descentralizagdo governamental e, posteriormente, das politicas
municipais surgem, assim, voltadas para uma valorizacdo das instituicbes
democraticas, garantindo autonomia as estruturas de gestéo local. Verificou-se,
sobre o0 assunto, que a descentralizagdo de programas sociais caracteriza-se, no
Brasil, como uma tendéncia atual, sendo reafirmada como a principal forca de
reordenacdo e dinamizacdo de novas politicas, de viés democratico e
participativo. Para que se consolidem, contudo, € necessaria uma orientagdo
clara, continua e coordenada que permita estabelecer a adequada simetria entre
seu carater fiscal e de competéncia e encargos, 0 que somente pode ser
alcancado por intermédio de sistemas ageis e transparentes de monitoramento,
avaliacdo e informacéao.

Desenvolve-se, dessa forma, uma nova cultura vinculada néo sé a garantia
de direitos sociais inscritos na Constituicdo Brasileira, mas também a
participacdo de um conjunto significativo de atores sociais que, por vivenciarem
o cotidiano das lutas por melhorias sociais, passam a se tornar fundamentais na
reorganizacao da esfera publica e de seus valores.

Contudo, sobre esse aspecto, foi possivel observar que, em Duque de
Caxias, o controle social desses programas ainda € incipiente. Em regra, as
estruturas e 6rgaos de controle ja foram criados, mas a atuacdo dos mesmos
encontra-se, ainda, condicionada a relacdes hegemodnicas estabelecidas e
mantidas pela coacdo ou, mais frequentemente, pelo “apadrinhamento”. Da

mesma forma, foi verificado que a insuficiéncia técnica dos representantes da
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sociedade civil nesses Orgdos fragiliza, quando ndo impede, 0 seu
funcionamento adequado. Esse desconhecimento contribui, também, para a falta
de aplicabilidade do Plano Municipal de Assisténcia Social. Neste aspecto,
verificou-se que este se limita a compilar as a¢gdes previstas no Plano Nacional,
sem especificar de que forma serdo executadas em ambito local.

Ainda no que se refere a qualificagdo dos atores envolvidos no campo da
assisténcia social, em Duque de Caxias, este estudo possibilitou conhecer uma
realidade preocupante. Na esfera governamental, ficou demonstrado que a
Secretaria de Assisténcia Social e Direitos Humanos, instancia administrativa
que tem por funcdo implementar o Plano Municipal de Assisténcia Social, ndo
possui quadro técnico apropriado. De fato, a qualificagdo profissional € baixa,
refletindo o pouco investimento do governo municipal na formagdo de seus
agentes e a auséncia de uma politica de recursos humanos para o 6rgao. Por
outro lado, no que se refere ao vinculo empregaticio desses profissionais, foi
demonstrado que a Secretaria ndo possui funcionarios estatutarios, mantendo,
atualmente, vinculagfes através de cargos comissionados ou por convénios e/ou
contratacdes, o que refor¢a ainda mais as praticas clientelistas no municipio.

Por outro lado, a discussdo sobre a descentralizagdo dos programas
sociais em Duque de Caxias envolveu a andlise da trajetoria da assisténcia
social, demarcada por diversos tipos de organizacdo e de regulacéo.
Atualmente, tém-se como referencial nacional a Lei Organica da Assisténcia
Social (LOAS), aprovada em 1993 com o objetivo evidente de superar praticas
que, até entdo, caracterizavam a assisténcia social como um campo conservador
e burocratico, voltado para a repressdo, para a segregacdo e para O
disciplinamento. Em um movimento contrario, foi possivel perceber que a area
vem sendo influenciada por uma filantropia democratizada, que busca promover
a organizacéo de esferas de expanséo de estruturas de defesa de direitos, como
conselhos, organizacdes civis e outras estruturas, reguladas por legislacdes e
normativas especificas. Nesse sentido, a aprovacdo do Plano Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e o estabelecimento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) parecem indicar a consolidacdo e o aprofundamento do projeto
democratizante e descentralizador da LOAS.

No que se refere ao SUAS, cabe ressaltar que sua criacdo reacendeu o
debate sobre a ampliacdo de investimentos na assisténcia social e de
reestruturacdo neste campo, para responder com qualidade e de forma efetiva

aos agravos nas situacdes de vulnerabilidade social. Superar rancos histéricos
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locais, presentes no campo da assisténcia, continua sendo o principal desafio
para a sua efetiva consolidacdo como politica publica.

Esse quadro sugere o aprofundamento de um modelo de acéo publica no
campo da assisténcia social, através do qual s&o criados canais e/ou
mecanismos de participacdo social, a exemplo dos conselhos municipais,
conferéncias e outras instancias deliberativas, propiciando a interlocucdo entre
os atores de distintas representacfes. Diante do exposto, foi possivel verificar
que o propdsito evidente da atual Politica Nacional de Assisténcia Social esta em
romper as amarras de um tradicionalismo institucional, que manteve a
assisténcia social numa posicdo secundaria no ambito das acdes estratégicas do
Estado brasileiro. Ao contrario, a Politica Nacional de Assisténcia Social parece
caminhar na direcdo do fortalecimento da assisténcia social como politica
publica, capaz de superar culturas politicas que reproduzem o clientelismo, o
assistencialismo e o mandonismo local, que demarcam relagbes de
subalternidade e de dependéncia de governados em relacdo a governantes.

Nesta pesquisa foi destacado, também, o papel dos centros sociais em
Duque de Caxias, sendo possivel afirmar que eles ocuparam lacunas deixadas
pela “inoperancia do poder publico”. Nesse sentido, destacou-se que a
insuficiéncia da rede socioassistencial publica manifesta-se de variadas formas,
desde a auséncia de equipamentos socioassistenciais até a ma distribuicdo no
territorio municipal. Da mesma forma, ficou demonstrado que os centros sociais
sdo, frequentemente, utilizados por politicos que, em busca de dividendos
eleitorais, mantém equipamentos socioassistenciais até mais sofisticados do que
aqueles oferecidos pelo poder publico. Paradoxalmente, esses centros sociais
sdo, em regra, financiados pelo fundo publico. Essa constatagdo permitiu
identificar a existéncia, em Duque de Caxias, de um ciclo vicioso, no qual o
vereador passa a hdo desempenhar o seu papel de fiscalizador e propositor de
melhorias, investindo, ao contrario, nas lacunas e limitagbes da atuagdo do
Estado para intervir de forma pontual e eleitoreira, na tentativa de suprir as
lacunas existentes e, assim, ser reconhecido como “benfeitor”.

Diante dos resultados apresentados até aqui, seria possivel concluir que o
quadro da assisténcia social, em Duque de Caxias, apresentou pequenos e
timidos avancgos nos Ultimos anos, sobretudo se considerarmos as perspectivas
de mudangas ocorridas no ambito nacional. De fato, os resultados gerais da
pesquisa indicam a manutencdo de uma cultura politica perversa que se adapta
formalmente a principios e diretrizes democraticos sem, contudo, sofrer

modificagdo em seu conteudo.
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Ainda assim, € preciso apontar que esta pesquisa também identificou
avancos, cabendo mencionar que a Ultima versdo do Plano Municipal de
Assisténcia Social de Duque de Caxias foi constituida por uma comisséo
composta por representacdes do governo e da sociedade civil, com posterior
aprovacéo do Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Nesse sentido, € possivel reconhecer que novos espacos democraticos
(ainda que imperfeitos) vém sendo abertos, permitindo a participacdo da
sociedade civil no debate sobre a politica de assisténcia social em Duque de
Caxias. Destacou-se, neste aspecto, a experiéncia do Férum de Assisténcia
Social, que é caracterizado como um movimento independente da gestdo
municipal, sendo explicito que sua for¢a esta condicionada a participagdo das
instituicdes sociedade civil, que o financiam.

Diante do exposto, pode-se afirmar que o processo historico ocorre em
meio a contradi¢cdes, avangos, recuos e permanéncias. Em Duque de Caxias, o
guadro apresentado indica que a assisténcia social local ainda conserva tragos
de um modelo conservador, pautado, por um lado, na auséncia de registros e de
dados qualificados e, de outro, em posturas politicas conservadoras e na
auséncia de investimentos para o setor.

Mudar significa alterar préaticas, empreender novas estratégias e caminhos
capazes de fortalecer o sistema publico garantidor de direitos. Mudar néo
significa permanecer preso e refém de praticas que continuam beneficiando
aqueles que detém o poder. Nao obstante as possiveis limitacdes deste estudo,
os resultados obtidos com a pesquisa, bem como as questdes que suscitaram,
longe de serem conclusivos, revelam a necessidade de que novos estudos e
aprofundamentos sobre o tema sejam realizados.

Por fim, cabe mencionar que o tratamento dado ao tema buscou expressar
0 compromisso com a construgdo de conhecimentos capazes de qualificar as
politicas sociais e permitir a adog&o de principios e diretrizes democraticos para
a consolidagdo da politica de assisténcia social, como politica publica e
garantidora de direitos, em Duque de Caxias e em diferentes localidades

brasileiras que apresentam problemas e complexidades semelhantes.
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Anexos

8.1
Anexo 1 - Plano Municipal de Assisténcia Social de Duque de
Caxias/RJ, 2010 - 2013

PREFEITURA

CaxiaS

ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PREFEITURA MUNICIPAL DE DUQUE DE CAXIAS
SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

PLANO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

DE DUQUE DE CAXIAS/RJ.

Periodo: 2010 - 2013
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1. Apresentacéao do Plano

1.1.Aprovacéao do Plano no Conselho Municipal

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias —
CMAS/DC, no uso das atribuicbes conferidas pela Lei Federal n°. 8.742 de
07 de dezembro de 1993 e pela Lei Municipal n°. 2.267 de 13 de julho de
20009.

Resolve:

Art. 1°. Aprovar o Plano Municipal de Assisténcia Social 2010/2013.

Art. 2°. Esta Resolugéo entra em vigor na data de sua publicagéo.

Resolugéo n°. 106 — CMAS/2010.

1.2.Processo de Elaboracdo do Plano Municipal de Assisténcia

Social

A Secretaria Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos —
SMASDH de Duque de Caxias, juntamente com o Conselho Municipal de
Assisténcia Social — CMAS - que discutiu a feitura do Plano Municipal de
Assisténcia Social através do grupo de trabalho composto por representante
do gabinete Simone de Almeida Pinto, representantes da Protecdo Social
Basica Marcia Sanches Braga Figueira, Flavia Batista de Souza, Gilcelene
Braga Fernandes e Evanderlina M. J.G. (Luana), representantes da
Protecdo Social Especial Solange Gorette da Silva, Angela Garrido de
Carvalho, Débora Sena dos Santos e Elisa Maria de Almeida Carvalho, e
representantes do CMAS Adilso Alves Pontes, Marilza Filomena da
Conceicao, Tatiana Neiva Ramos e Lazara A. R. Penedo, com apresentacéo
de conteldo tedrico, analise documental e construcdo do instrumento de
gestdo que organiza, norteia e regula a execucao da Politica de Assisténcia
Social.

Visando garantir a integridade do processo, este plano contara com
metas de monitoramento e avaliacdo, que permitirdo a afericdo da eficacia,

eficiéncia e efetividade do planejamento.
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O Monitoramento do Plano Municipal de Assisténcia Social serd realizado

gquadrimestralmente em consonancia com a realizacdo da prestacdo de

contas da diretoria financeira e analise do CMAS.

2. Orgéo gestor da Assisténcia Social

2.1. Identificacao

Nome do Orgdo Gestor: Secretaria Municipal de Assisténcia Social e
Direitos Humanos - SMASDH
Endereco: Av. Brigadeiro Lima e Silva, 1618

Bairro: Centro — Duque de Caxias — Rio de Janeiro
CEP: 25071-180

DDD (21) Telefone 2672.6653

Email: ito@duquedecaxias.rj.gov.br

Responsavel: Airton Lopes da Silva

Escolaridade: Ensino Médio

2.2.Composicéo da Equipe do Orgdo Gestor

DDD (21) Fax 2672.6658

) Quantida
Area de atuacdo Grau de Escolaridade -de
Funda- [Funda- Superi-
mental mental |Médio |[Médio |or Superior | Poés-
Comple- |Incom- | Comple | Incom- [Comple | Incomple | Gradua-
to pleto -t0 pleto -t0 -10 céo
Administrador 1 1
Advogado/Asse
ssor Juridico 6 6
Assessor 7 1 8
Assessor
Administrativo 1 1 2
Assistente
Administrativo 1 1 17 1 3 10 1 34
Assistente
Social 47 4 51
Atendente 4 1 16 1 1 23
Auxiliar
Administrativo 2 2 51 5(4 1411 79
Auxiliar de
Cozinha 4 3 1 8
Auxiliar de
Servigcos Gerais 17 21 7 5 50
Chefia de
Setores 3 7
Consultor 1 1
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Coordenador 17 5 6 28
Cozinheira 3 12
Digitador 22 4 11 39
Dinamizadora 2 1 2

Diretor 4 2 2

Educador Social 20 2 1 25
Encarregado 1 1 1 3
Enfermeira 1 1
Estagiaria 2 2
Fisioterapeuta 9 9
Fonoaudi6logo 2
Inspetor 7 3 13
Instrutor de

Equitacao 6 1 7
Monitor

Motorista 11 2 23
Nutricionista 2
Oficineiro 18 1 24
Pedagogo 1

Porteiro 1

Professor de Ed.

Fisica 7 1 8
Psicélogo 19 3 22
Recreador 1 1
Relacdes

Publicas 1 1
Secretaria 1 1
Secretario

Executivo 1 1
Seguranca 1
Supervisor 1 1
Sipervisor da

DGPSB 1 1
Supervisor

Técnico 1 1
Técnico de

Enfermagem 7 1 8
Técnico de

Financeiro 1 1
Técnico de

Informaética 1

Terapeuta 2 2
Vigia 1 1
Total 539
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Cargo HOPE IDR

Administrador 1 1
Advogado/Assessor Juridico 6 6
Assessor 8 8
Assessor Administrativo 2 2
Assistente Administrativo 4 28 2 34
Assistente Social 1 50 51
Atendente 20 3 23
Auxiliar Administrativo 5 67 7 79
Auxiliar de Cozinha 2 6 8
Auxiliar de Servicos Gerais 35 15 50
Chefia de Setores 7 7
Consultor 1 1
Coordenador 16 12 28
Cozinheira 5 7 12
Digitador 2 37 39
Dinamizadora 5 5
Diretor 8 8
Educador Social 5 20 25
Encarregado 1 2 3
Enfermeira 1 1
Estagiaria 1 1 2
Fisioterapeuta 9 9
Fonoaudiélogo 2 2
Inspetor 13 13
Instrutor de Equitagéo 7 7
Monitor 1 1
Motorista 1 22 23
Nutricionista 2 2
Oficineiro 1 23 24
Pedagogo 9 9
Porteiro 5 5
Professor de Ed. Fisica 8 8
Psicélogo 22 22
Recreador 1 1
Relag8es Publicas 1
Secretaria 1
Secretario Executivo 1
Seguranca 1 1
Supervisor 1 1
Supervisor da DGPSB 1 1
Supervisor Técnico 1 1
Técnico de Enfermagem 8 8

246


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

Técnico Financeiro 1
Técnico de Informéatica 1
Terapeuta 2
Vigia 1 1
Total 539

3. Conselho Municipal de Assisténcia Social

3.1. Identificacao

Nome do Presidente: Adilso Alves Pontes

247

Numero de membros: 08 membros titulares representantes da

sociedade civil; 08 membros titulares representantes governamentais e

seus respectivos suplentes.

Endereco: Av. Brigadeiro Lima e Silva, 1618 — 2°. Andar

Bairro: Jardim 25 de Agosto CEP : 25071-182

DDD 21 Telefone 21 —2672.6656

E-mail do Conselho: CMASDUQUEDECAXIAS@YAHOO.COM.BR

Representacéo:
NOME ENTIDADE/ORGAO REPRESENTACAO TIS
Airton Lopes da Silva SMAS Governamental Titular
Nelma de Azeredo SMAS Governamental Suplente
Iranir Cardoso de SMAS Governamental Titular
Souza
Tatiana Neiva SMAS Governamental Suplente
Ramos
Denise Maria SME Governamental Titular
Fernandes Pinheiro
Ana Claudia Gomes SME Governamental Suplente
Cunha de Carvalho
Marilsa Felomena da SMAS Governamental Titular
Conceicéo
Angela Garrido de SMAS Governamental Suplente
Carvalho
Marcus Anchieta Procuradoria Governamental Titular
Silva
Lucia Maria Mero Procuradoria Governamental Suplente
Gaspar
Fernando Pinto SMFP Governamental Titular
Rodrigues
Priscila Souza SMFP Governamental Suplente

Lauterjung
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Denise de Souza SMS Governamental Titular
Cordeiro Vaz
Raquel de Souza SMS Governamental Suplente
Goncgalves
Hildete Francisca de Ass. Ens. Jardelina Sociedade Civil Titular
Oliveira Dantas
Cassandra de Souza Ass. Ens. Jardelina Sociedade Civil Suplente
Dantas
Florisvaldo Julio Instituto Afro Cultural Sociedade Civil Titular
Guimarédes Ojuoba Axé
Rodrigo Gongalves Instituto Afro Cultural Sociedade Civil Suplente
da Silva Ojuoba Axé
Adilso Alves Pontes Lar Fabiano de Cristo Sociedade Civil Titular
Michele Souza Costa Lar Fabiano de Cristo Sociedade Civil Suplente
Lazara Aparecida ASPAS Sociedade Civil Titular
Rodrigues Penedo
Carlos Alexandre M. ASPAS Sociedade Civil Suplente
Solto Menor
Jandyra Baptista Lar de Maria Dolores e Sociedade Civil Titular
Jacintho dos Santos Meimei
Amilton Baptista Lar de Maria Dolores e Sociedade Civil Suplente
Jacintho Meimei
Rosita da Silva Alves | Lar Evang. de Assist. ao Sociedade Civil Titular
Carente Amor Maior
Julio Pereira da Silva | Lar Evan. de Assist. ao Sociedade Civil Suplente
Carente Amor Maior
Gleice Fabiano Casa Espirita Francisco Sociedade Civil Titular
Fonseca dos Santos de Assis
Kelly Cristina Pereira Fraternidade Eclética Sociedade Civil Titular

de Souza

Espiritualista Universal

Secretario Executivo:

Nome: Rodolfo Parreira Suzano

Escolaridade: Graduado em Estudos Sociais
E-mail do Conselho: CMASDUQUEDECAXIAS@YAHOO.COM.BR

3.2. Agbes Desenvolvidas pelo Conselho Municipal de acordo com
as suas Atribuicdes:

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias

apresenta na forma da Lei 2267/2009 em seu artigo 2°. e seus respectivos

incisos, alineas e paragrafos, bem como, em seu regimento interno suas

atribuicoes.
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4. Diagndstico Social

O Municipio de Duque de Caxias possui uma area de 468,3 kmz2, com
uma divisdo territorial e administrativa configurada por quatro distritos: Centro,
Campos Eliseos, Imbarié e Xerém. Apresenta um crescimento populacional da
ordem de 8,7% entre 2000 e 2005, quando atingiu 842.890 habitantes, o que
representa 7,4% do contingente populacional de sua Micro Regido,
apresentando uma densidade demografica de 1.800 pessoas por kmz2, a 82 maior
do Estado.

De acordo com o Censo 2000, a taxa de urbanizagdo alcanca 99,6% de
sua populagéo, distribuidas em 256.422 domicilios, dos quais 69,3% tem acesso
a rede geral de abastecimento de agua, 57,1% estéo ligadas a rede geral de
esgoto sanitario, e 88,9 % tém coleta regular de lixo.

Quanto ao indice de Desenvolvimento Humano (IDH), Duque de Caxias
apresentou indice 0,753 em 2000. Nesse mesmo ano a taxa de alfabetizagéo
das pessoas com 15 anos ou mais chegou a 92,4%, chegando a 228.485 alunos
matriculados em 2005.

E importante ressaltar que apesar do IDH do municipio ser de 0, 753
(médio), observamos que este esta relacionado ao aumento da oferta de
servicos na area de educacdo e saude (distribuicdo de vacinas, acesso a
medicamentos e atendimento médico-hospitalar), o que contribui para 0 aumento
da expectativa de vida da populagdo. Contudo, ndo retrata a realidade na
distribuicdo de renda, tendo em vista que segundo dados recolhidos no mapa de
pobreza e desigualdade do IBGE, Duque de Caxias tem 53,53% de incidéncia da
pobreza, assim como, o indice de desenvolvimento da familia € de 0,56 sabendo
gue sua variacdo é de 0 a 1 e vem tracar um mapa em 6 dimensfes sobre a
vulnerabilidade das familias, apresentando per capta de até Y2 salario minimo ou
renda familiar de até 3 salarios minimos. As dimensdes abordadas s&o:
composi¢do familiar, acesso ao conhecimento, ao trabalho, disponibilidade de
recursos, desenvolvimento infantil e condicbes habitacionais, dados estes que
atendem ao perfil de familias referenciadas e acompanhadas nos CRAS.

O PIB a pregos bésicos de 2004 alcancou R$ 13.968 milhdes, que o
colocou na segunda posicdo entre os 92 municipios fluminense, com uma
variagdo de 9,9% em relagdo ao ano anterior. O PIB per capita foi de R$
16.814,75. Se considerarmos a média do PIB per capita como indice 100,00, o

de Duque de Caxias ficou em 123,67.
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Com relagédo a emprego formal, sua evolugcdo e participacdo no numero
de empregos formais na Micro Regido foi de 5,43%, deixando transparecer as
desigualdades de género e raca. Empregadores, militares e funcionarios
publicos sdo os que percebem maior renda média. Ja os empregados sem
carteira apresentam menor rendimento por todo o periodo, sujeitos a todas as
mazelas da informalidade.

Segundo dados retirados do CADUNICO/Programa Bolsa Familia o
municipio de Duque de Caxias possui 90.194 familias pobres, estando 73.241
inscritos no cadastro Unico, destes 51.708 séo beneficiarios do programa de
transferéncia de renda bolsa familia.

Os relatoérios técnicos dos CRAS - Centro de Referéncia da Assisténcia
Social em 2009 indicam que as familias acompanhadas apresentam arranjos
familiares diversificados, com 70% de seus provedores inseridos no mercado de
trabalho de forma precarizada, com auséncia de documentacéo civil e baixa alto-
estima.

No bairro de Jardim Gramacho, se encontra o maior aterro sanitario da
América Latina, e recebe, por dia, mais de 7 mil toneladas de lixo provenientes
de mais dois municipios da Baixada Fluminense e da cidade do Rio de Janeiro.
Possui 20 mil habitantes, destes, 50% sobrevivem de reciclagem, residindo em
habitagbes sem saneamento basico e em estado precario.

O bairro de Imbarié teve sua origem no antigo Porto da Estrela onde
eram transportadas as cargas vindas de outras localidades. Com isso Imbarié
passou a ser povoada. O nome, deriva do tupi que significa "agua-suja" devido a
péssima qualidade da agua encontrada no local. Possui em torno de 112.223
habitantes. Uma de suas caracteristicas histéricas mais marcantes € a estrada
de ferro que até hoje liga Vila Inhomirim a Saracuruna.

O Parque Beira Mar é um bairro de classe média-baixa e baixa localizado
a sudeste do municipio de Duque de Caxias, no estado do Rio de Janeiro.O
bairro fica localizado as margens da Rodovia Washington Luis (BR-040), rodovia
essa que o divide da comunidade Beira Mar, e faz limite com os bairros Jardim
25 de Agosto, Parque Duque, Miguel Couto, comunidade Vila Operéria e o bairro
Mineiréo.

Distante entre 3 e 4km do centro de Duque de Caxias e
aproximadamente 15 km do centro do Rio de Janeiro. As principais atividades
econbmicas do bairro conta em sua grande maioria com empresas localizadas
as margens da BR-040. Dentre essas temos como principais o Centro

Empresarial Washington Luis, conjunto de 3 prédios com diversos setores
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comerciais. O Parque Grafico da Infoglobo (O Globo, Extra, Expresso), o maior
da América Latina, o Restaurante Rei do Bacalhau, muito conhecido em todo o
estado e o0 mais recente, o Caxias Shopping, com uma infra-estrutura de alto
nivel.

Assim, podemos concluir que todas as expressoes da ‘questao social’ no
que se refere a saude, educacao, trabalho, habitacéo, cultura, meio ambiente e
assisténcia social, atingem as familias em suas bases fundamentais. Neste
contexto, deve-se dar énfase a programas, projetos e servicos que possam
potencializar a inclusdo social e os vinculos familiares e, ainda, minimizar os
danos gerados pela miséria e exclusdo do individuo e desta forma romper com a
|6gica de antigas praticas meramente assistencialistas, que nao fortalecem e

nem instrumentalizam os individuos para sua promogao e autonomia social.

5. Rede prestadora de servico

5.1. Instituicdes Conveniadas:

Instituicbes que ofertam servigcos de Prote¢do Social Basica:

e Associagao Beneficente Antdnio Soares — ABAS;
Atendimento social familiar nas areas de assisténcia social,
fonoaudiologia, psicologia, fisioterapia, terapia ocupacional, odontologia,
neurologia, departamento juridico, curso de geracao de renda e reforgco

escolar.

e Centro Comunitario Nossa Senhora das Gragas — ASPAS;
Atendimento a familias com inclusdo em cursos profissionalizantes,
atividades culturais, oficinas de artesanato, servico de salde,

complementacao escolar e biblioteca comunitaria.

e Centro Educacional Integrado;
Atendimento socioassistencial através de cursos profissionalizantes para

adolescentes e jovens até 24 anos.

e Creche Menino de Jesus - Associacdo Franciscana da Divina

Providéncia;
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Apoio sdOcioeducativo extensivo as familias de usuarios da creche e da

comunidade.

Grupo de Defesa da Vida Kindergarten;
Apoio socioeducativo e refor¢co pedagdgico para criancas e adolescentes

no contra turno escolar.

Grupo Espirita Consolador Prometido;
Atendimento a familias em risco social através de acles
socioassistenciais e ludicas de forma a favorecer estruturacao familiar e a

melhoria da qualidade de vida dos usudarios.

Grupo Espirita Servidores de Cristo - Lar de Narcisa;
Atendimento a criancas e adolescentes em sistema soOcioeducativo no

contra turno escolar, assim como assisténcia a seus familiares.

Instituicdo Afro Cultural Ojuobé Axé;
Apoio socioeducativo e refor¢co pedagégico para criancas e adolescentes

no contra turno escolar.

Associagao Nacional de Estudos e Entretenimento de Longevos —
ANELO;
Acéo socioeducativa de cultura, esporte e lazer para idosos de ambos os

Sexos.
Associacdo de Ensino Jardelina Dantas;

Acao socioeducativa para criancas e idosos bem como acompanhamento
familiar dos mesmos, com interface da saude e educacao.

Instituicbes que ofertam servicos de Protecdo Social Especial:
Associacdo Educacional Homens do Amanh& — BETEL

Acolhimento institucional para Pessoas com Deficiéncia de ambos o0s

sexos, para criangas, adolescentes e adultos.

Associacgdo Espirita Cairbar Shutel (Manséo da Esperanca);
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Instituicdo de Longa Permanéncia para Idosos de ambos 0s sexos.

e Centro Integrado de Reabilitacdo Sarapui — CIRES;
Atendimento especializado para criancas e adolescentes com deficiéncia.

e Comunidade Rural Casa do Caminho;
Acolhimento institucional para criancas e adolescente de ambos o0s

S€eXo0s.

e Fundacao Beneficente Evangélica Jesus de Nazaré;

Acdo socioeducativa e formacgéo profissional para familias.

e Centro Espirita Tiago Apéstolo - Lar dos Velhos Sao Bento;

Instituicdo de Longa Permanéncia para ldosos.

e Lar Evangélico ao Carente Amor Maior;
Atender Usuérios em Situagédo de Rua, proporcionando Acolhida, Abrigo,

Fortalecimento de Vinculo Familiar e Inclusdo Social.

e Lar Jesus é Amor;

Acolhimento Institucional para criangcas de 0 a 4 ano de idade.

e Lar Maria Dolores e Meimei;
Acolhimento institucional para Criancas e Adolescentes de ambos os

SEXO0s.

e Obrade Recuperacéo e Assisténcia Social Getsémani.

Instituicdo de Longa Permanéncia para |ldosos de ambos 0s sexos.

5.2. Servicos Publicos:
Outras Politicas Publicas Setoriais como Saude, Educacgéo, Trabalho, Habitacao,

Meio Ambiente, Transporte, Cultura, Esporte e lazer, dentre outras.
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6. Objetivos do Plano

6.1. Geral

Implementar a Politica de Assisténcia Social articulada a outras politicas
setoriais, como direito do cidadao e dever do Estado, reforcando a primazia do
poder publico na execugéo dessa politica com centralidade na familia.

6.2.0bjetivos Especificos por Eixo
6.2.1. Protecédo Social Basica

e Implantar e desenvolver acbes de protecado social basica através de
programas, projetos e servicos conformando uma rede municipal de
assisténcia social;

e Garantir acompanhamento as familias beneficiarias do Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia — PAIF implantado nos
Centros de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS;

e Organizar a rede de servicos de Protecdo Social Basica definida pela
Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS, articulando programas
projetos e servicos publicos e privados e de outras politicas setoriais,
tendo as familias e suas multiplas necessidades como referéncia;

e Articular o programa de transferéncia de renda minima — Programa Bolsa
Familia — aos programas socioassistenciais em desenvolvimento,
priorizando as familias do CRAS/PAIF;

e Garantir acesso ao Beneficio de Prestagdo Continuada — BPC para
pessoa com deficiéncia e idoso, que comprovem ndo possuir meios de
prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua prépria familia,
conforme dispde a lei, através dos CRAS/PAIF;

e Desenvolver uma politica municipal intersetorial de promoc¢éo de modos
de vida saudavel e combate a agravos decorrentes;

e Garantir servigco socioeducativo de convivio de assisténcia social para
crianca e adolescentes;

e Viabilizar servico de qualificagdo e reposicionamento de jovens quanto a
insercao social e profissional;

e Promover acdes de enfrentamento ao racismo, a discriminagdo étnica,
cultural e religiosa contribuindo para formacdo cidadd da populagéo

gquanto aos seus direitos;


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

255

Assegurar a interacdo e implementacdo de politicas publicas e de
convivéncia para pessoas idosas;

Garantir o direito humano de alimenta¢do adequada através da oferta de
refeicbes balanceadas a grupos vulneraveis socialmente devido a
situacao de extrema pobreza;

Promover equidade e justica de género no acesso de oferta de servicos,
na garantia de direitos, na promocdo social e na sustentabilidade

econdmica.

6.2.2. Protecao Social Especial

Desenvolver agbes de Protecdo Social Especial implantando programas,
projetos e servicos conformando uma rede municipal de assisténcia
social;

Garantir acompanhamento psicossocial a familias e individuos em
situagao de vulnerabilidade e risco social e pessoal, com direitos violados
e /ou em situacdo de ruptura no convivio sécio-familiar, através do
servico de Protecdo e Atendimento Integral Especializado a Familia —
PAEFI nos Centros de Referéncia Especializados — CREAS;

Assegurar acompanhamento assistencial aos adolescentes em
cumprimento de Medida Socio Educativa - M.S.E. — de Liberdade
Assistida e Prestacdo de Servicos Comunitarios, promovendo sua
insercdo em programas socioassistenciais e politicas publicas;

Proteger criangas e adolescentes em situagdo de risco pessoal e social,
cujos vinculos familiares estejam rompidos, através de acolhimento
institucional publico ou conveniado;

Garantir protecdo integral a pessoa idosa, sem referéncia familiar, com
vivéncia de situagdo de violéncia e negligéncia, em situacdo de rua e/ou
abandono, através de instituicdo publica ou conveniada de longa
permanéncia,;

Proporcionar ao idoso com vinculo familiar preservado, contudo,
necessitando de apoio socioeducativo, condicbes que promovam o
convivio comunitario através de Casa Dia;

Realizar e contribuir para o processo de habilitacdo, reabilitagéo,
empregabilidade, melhoria da qualidade de vida e promocéao social da

pessoa com deficiéncia em situacdo de vulnerabilidade e/ou risco social;
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Garantir acolhimento institucional & pessoa com deficiéncia que nao
dispbe de condigbes de auto-sustentabilidade ou vinculo familiar, em
situagdo de rua e abandono;

Promover apoio e protecdo a populacdo atingida por situacbes de
emergéncias e calamidade publica, removendo-as de areas consideradas
de risco por prevencao ou determinacéo judicial;

Proporcionar moradia como apoio e protecdo a jovens oriundos de
instituicdes de acolhimento que atingiram a maior idade civil, com
vinculos familiares rompidos, necessitando desenvolver sua autonomia;
Garantir servicos de abordagem nas ruas a pessoas com a vivéncia de
rua proporcionando-lhes acolhida objetivando a reinsercéo familiar e
comunitaria restabelecendo os vinculos;

Oferecer Espacos de Convivéncia para a execucdo do Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil — PETI;

Proporcionar atendimento emergencial e/ou continuado a mulheres em
situacdo de violéncia doméstica e /ou familiar facilitando os atendimentos

necessarios e os encaminhamentos quando houver situagfes de risco.

6.2.3. Aprimoramento de Gestao

Reordenar internamente a Secretaria Municipal de Assisténcia Social em
conformidade com a PNAS / SUAS;

Equipar os aparatos sociais do quadro efetivo do poder publico com
profissionais concursados;

Promover a capacitacdo dos agentes institucionais para execucdo das
acOes e demandas da Assisténcia Social;

Favorecer a participacdo das organizacdes representativas da sociedade
civil na formulacdo da politica e no controle das acdes de assisténcia
social através dos conselhos de direitos;

Capacitar os Conselheiros Tutelares e Conselheiros de Direitos para
exercicio das suas atribuicdes;

Implantar o Sistema de Monitoramento e Avaliacdo de programas e

servigos ofertados, garantindo qualidade e eficiéncia no processo.
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6.2.4. Aprimoramento da Rede Socioassistencial

o Identificar dificuldades e potencialidades dos prestadores de servicos
publicos e privados nos territérios;

e Avaliar periodicamente os servicos prestados pela rede conveniada
visando adequa-las as exigéncias qualitativas necessarias;

e Identificar a partir das demandas das familias acompanhadas
sistematicamente nos CRAS e CREAS a necessidade de ampliar e/ou

suprimir servigos nos territorios.

7. Diretrizes

¢ Desenvolver a Politica Municipal de Assisténcia Social com centralidade
na familia;

e Tomar a familia e sua relacdo intrafamiliar e com a comunidade, como
estratégia central para o planejamento das agbes de protecdo social
basica e especial no ambito da assisténcia social,

e Proteger a familia em situagdo de vulnerabilidade social oferecendo-lhe
espacos de fortalecimento, crescimento e emancipagéo social;

e Oferecer apoio socioassistencial a familias e individuos em situacdo de
vulnerabilidades inerentes ao ciclo de vida, faixa etaria, etnia, género,
orientacdo sexual, orientacdo religiosa, reducdo da capacidade pessoal
em face de deficiéncias e insuficiéncia de renda;

e Organizar as redes de Protecdo Social, articulando programas, projetos e

servicos publicos e privados e de outras politicas setoriais.

8. Metas

Servigcos Ano

2010|2011 2012

2013

Implantacdo do Centro de Referéncia e Cidadania Pela
Vida — CRCPC - Casa de Passagem para pessoas em X
situacdo de rua (adulto)

Manutencéo e desenvolvimento das a¢des no Centro de X X X
Referéncia e Cidadania Pela Vida - CRCPV

Implantacéo de Unidade de Longa Permanéncia para
Idosos

Manutencdo de Unidade de Longa Permanéncia para
Idosos
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Garantir Servico Municipal para atendimento a pessoa
idosa, vibializando formas alternativas de participacéo,
ocupacdo e convivio do idoso

Implantagéo de Programa de Abordagem Qualificada a
individuos em situacdo de rua com a cooperacéo dos
6rgaos competentes

Criacao de abrigo publico para criancas e adolescentes -
Casa de Passagem

Manutencéo de abrigo publico para criancas e
adolescentes

Acompanhar medidas socioeducativas restritivas e
privativas de liberdade realizadas no ambito da Secretaria
Municipal de Assisténcia Social e Direitos Humanos

Organizar rede de servigco que contribua para o efetivo
trabalho protegido das familias e individuos que se
encontram sem referéncia e/ou em situagéo de risco
pessoal e social

Implanta¢@o do Centro de Referéncia da Mulher para
atendimento as mulheres que foram vitimas de violéncia e
maus tratos

Criar Abrigo para mulheres vitimas de violéncia, para
atendimento a mulheres que ndo podem mais contar com
a protecdo e o cuidado de suas familias

Implantacéo de dois Centros de Referéncia Especializado
da Assisténcia Social - CREAS, facilitando o acesso de
familias e individuos com seus direitos violados aos
servicos de média complexidade

Implanta¢@o de um Centro de Referéncia Especializado
da Populacdo de Rua - CREPOP

Manutenc¢do de acbes socioeducativas de convivio para
criangas e adolescentes em situagéo de trabalho infantil -
PETI

Garantir em parceria com a Secretaria Municipal de
Saude, servicos e agdes intermunicipais para
atendimento a usuarios de substancias psicoativas que
carecam de atendimento ambulatorial ou internacéo para
tratamento

Acompanhar a execuc¢do de medidas socioeducativas
(prestacédo de servico a comunidade e liberdade assistida)
em meio aberto, realizada no ambito da Secretéaria
Municipal de Assisténcia Social

Implantacéo de no minimo 20 Centros de Referéncia da
Assisténcia Social - CRAS, porta de entrada do Sistema
Unico de Assisténcia Social, referéncia para 5.000
familias em seu territério de abrangéncia, em locais de
facil acesso a populacdo usuéaria

7 CRAS

CRAS

CRAS

3 CRAS
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Implementacédo de equipamentos Publicos de Seguranca
Alimentar e Nutricional: 01 Restaurante Popular para
atender sistematicamente familias e individuos em
situacao de vulnerabilidade social e em estado de
inseguranca alimentar

Implementacdo de equipamentos Publicos de Seguranca
Alimentar e Nutricional: 03 Cozinhas Comunitarias para
atender sistematicamente familias e individuos em
situagdo de vulnerabilidade social e em estado de
inseguranca alimentar

Implementacdo de equipamentos Publicos de Seguranca
Alimentar e Nutricional: 01 Banco de Alimentos para
atender sistematicamente familias e individuos em
situacdo de vulnerabilidade social e em estado de
inseguranca alimentar

Ampliacdo do acesso ao Cadastro Unico e Programa
Bolsa Familia - PBF

Ampliagdo do acesso ao Beneficio de Prestacdo
Continuada - BPC e BPC na Escola

Manutengéo e Continuidade de Concesséo de Beneficios
Eventuais

Garantia de acesso a Documentacgéo Civil

Manutencéo e Ampliacdo de servigos socioeducativos de
convivio para criangas, adolescentes e jovens, dando
énfase ao Projovem Adolescente e Projovem Urbano,

visando sua protecéo, socializagéo e o fortalecimento de

vinculos familiares e comunitarios

Manutencdo e Ampliacdo de servigos socioeducativos de
convivio para criancas de 0 a 6 anos, objetivando
fortalecer vinculos familiares e atuar de forma preventiva
as situacdes de negligéncia e violéncia

Criagdo de um Centro de Convivéncia Para Pessoa ldosa
- Centro Dia - favorecendo o processo de
envelhecimento ativo e saudavel

Implantar programas e servigos de habilitacéo e
reabilitacdo na comunidade para adultos, criancgas e
adolescentes, para pessoas com deficiéncia, visando

integra-los a vida comunitaria

Mobilizar e conscientizar a comunidade para a defesa de
direitos da pessoa com deficiéncia

Criacdo de 4 Centros de Cidadania Municipal

Efetivar Concurso Publico
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9. Acles

9.1. Protecao Social Basica
9.1.1. Servico de Atendimento Integral a Familia

O Servico de Protecao e Atendimento Integral a Familia — PAIF consiste
no trabalho social com familias, de carater continuado, com a finalidade de
fortalecer a funcdo protetiva das familias, prevenir a ruptura dos seus vinculos,
promover seu acesso e usufruto de direitos e contribuir na melhoria de sua
gualidade de vida. Prevé o desenvolvimento de potencialidades e aquisicoes das
familias e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, por meio de
acoes de caréter preventivo, protetivo e proativo. As acdes do PAIF ndo devem
possuir carater terapéutico. O PAIF deverd ser obrigatoriamente ofertado no
CRAS.

9.1.2. Servigos de convivéncia e fortalecimento de vinculo

Servigo realizado em grupos, organizado a partir de percursos, de modo
a garantir aquisi¢cdes progressivas aos seus usuarios, de acordo com o seu ciclo
de vida, a fim de complementar o trabalho social com familias e prevenir a
ocorréncia de situacdes de risco social. E uma forma de intervencdo social
planejada que cria situagfes desafiadoras, estimula e orienta os usuarios na
construcdo e reconstrucdo de suas histérias e vivéncias individuais e coletivas,
na familia e no territério. Organiza-se de modo a ampliar trocas culturais e de
vivéncias, desenvolver o sentimento de pertenca e de identidade, fortalecer
vinculos familiares e incentivar a socializagdo e a convivéncia comunitaria.
Possui carater preventivo e proativo, pautado na defesa e afirmacéo dos direitos
e no desenvolvimento de capacidades e potencialidades, com vistas ao alcance
de alternativas emancipatérias para o enfrentamento da vulnerabilidade social.
Este servico devera obrigatoriamente ser ofertado nos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social — CRAS.

o Ac0es socioeducativas para criancas e adolescentes

Acdo para criancas até 6 anos - tem por foco o desenvolvimento de
atividades com criangas, familiares e comunidade, fortalecer vinculos e prevenir

ocorréncia de situagfes de exclusdo social e de risco, em especial a violéncia
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doméstica e o trabalho infantil, sendo um servico complementar e diretamente
articulado ao PAIF/ CRAS ofertado através de brinquedotecas.

Acdo para faixa etaria de 6 a 15 anos - Tem por foco, a formagéo para a
participacdo cidadania, desenvolvimento do protagonismo e da autonomia das
criancas e adolescentes, a partir dos interesses, demandas e potencialidades
dessa faixa etaria. E complementar e diretamente articulado ao PAIF/CRAS e
sera ofertada através de oficinas.

Acado para adolescentes de 15 a 17 anos e jovens - Tem por foco o
fortalecimento da convivéncia familiar e comunitaria e contribui para o retorno ou
permanéncia dos adolescentes e jovens na escola, por meio do desenvolvimento
de atividades que estimulem a convivéncia social, a participacdo cidada e
protagonismo juvenil. As atividades devem abordar as questdes relevantes
sobre a juventude, contribuindo para a construgdo de novos conhecimentos e
formacdo de atitudes e valores que refltam no desenvolvimento integral do
jovem e serdo contemplados através do PROJOVEM Adolescente e Centro de
Juventude, de forma articulada ao PAIF/CRAS.

e Servico de socializacdo de idosos

Tem por foco o desenvolvimento de atividades que contribuam no
processo de envelhecimento saudavel, no desenvolvimento da autonomia e de
sociabilidades, no fortalecimento dos vinculos familiares e do convivio
comunitario e na prevencgdo de situagBes de risco social. A intervencdo social
deve estar pautada nas caracteristicas, interesses e demandas dessa faixa
etaria e considerar que a vivéncia em grupo, as experimentagfes artisticas,
culturais, esportivas e de lazer e a valorizacdo das experiéncias vividas
constituem formas privilegiadas de expressdo, interacdo e protecdo social.
Devem incluir vivéncias que valorizam suas experiéncias e que estimulem e
potencialize a condicdo de escolher e decidir. A oferta deste servico sera

realizada através dos CRAS e do Centro de Convivéncia da 32. Idade.

9.1.3. Servic¢o de protecéo Social Basica no Domicilio para
pessoa com deficiéncia e idoso

O servico tem por finalidade a prevencdo de agravos que possam
provocar o rompimento de vinculos familiares e sociais dos usuarios. Visa a
garantia de direitos, o desenvolvimento de mecanismos para a incluséo social, a
equiparacdo de oportunidades e a participacdo e o desenvolvimento da

autonomia das pessoas com deficiéncia e pessoas idosas, a partir de suas
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necessidades e potencialidades individuais e sociais, prevenindo situactes de

risco, a exclusao e o isolamento. Este servico tem como referéncia os CRAS.

9.1.4. Servico de atendimento a mulher

O servico tem por finalidade prestar atendimento a mulheres de forma a
trabalhar a auto-estima, estimular a arte/educacao, qualificacdo profissional e
insercdo no mundo do trabalho. Este servico sera ofertado através de

equipamento publico municipal denominado Casa da Mulher Ruth Cardoso.

9.1.5. Beneficios Eventuais

Os beneficios eventuais podem ser traduzidos como provisfes gratuitas
implementadas em espécie ou pecunia que visam cobrir necessidades temporarias
em razdo de contingéncias relativas a situagdo de vulnerabilidade temporéaria, em
geral relacionada ao ciclo de vida, a situacdo de desvantagem pessoal ou a
ocorréncias de incertezas que representam perdas e danos.

Serdo concedidos: Cestas bésicas, Auxilio Funeral, Rio Card, Ortese e
Protese, Vale Social, Transporte emergencial, Declaracdo de Gratuidade

Interestadual e Fraldas Descartaveis através dos CRAS e CREAS.

9.1.6. Beneficio de Prestacdo Continuada

O BPC é a garantia de um salario minimo mensal a pessoas com deficiéncia e
ao idoso a partir de 65 anos de idade, observando para acesso o critério de renda
previsto em lei. A inscricdo para o recebimento deste beneficio serd realizado nos
CRAS.

9.1.7. Cadastro Unico para Programas Sociais

Cadastro Unico para Programas Sociais ou CadUnico é um instrumento
de coleta de dados e informacdes que objetiva identificar todas as familias de
baixa renda existentes em cada municipio para fins de inclusdo em programas
de assisténcia social e redistribuicdo de renda. Sua base de informacdes pode
ser usada para fim de propiciar o diagnostico socioecondmico das familias

cadastradas. O cadastramento serd realizado através dos CRAS.
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9.1.8. Programa de Transferéncia de Renda

O Programa Bolsa Familia € um programa de transferéncia direta de renda
com condicionalidades a serem cumpridas, que beneficia familias em situacédo de
pobreza. Tem por finalidade reduzir a desigualdade e contribuir para melhoria da
situacdo alimentar e nutricional da familia beneficiaria. Este programa estard

vinculado aos CRAS.

9.1.9. Centro de Cidadania Municipal:

Equipamento Publico Municipal que concentra servigcos publicos para

atendimento a populacdo dando énfase as acfes intersetoriais.

9.1.10. Seguranca Alimentar

Consiste na realizacdo do direito de todos ao acesso regular e permanente a
alimentos de qualidade, em quantidade suficiente, sem comprometer 0 acesso a
outras necessidades essenciais, tendo como base préticas alimentares, promotoras
de saude que respeitem a diversidade cultural e que sejam ambientalmente,
culturalmente, economicamente e socialmente sustentaveis. Este servico sera

ofertado através das cozinhas comunitarias.

9.2. Protecgéo Social Especial

9.2.1. Média Complexidade

9.2.1.1. Servico de protecdo e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos — PAIEF

Servigco de apoio, orientagdo e acompanhamento a familias com um ou
mais de seus membros em situacdo de ameaga ou violagdo de direitos.
Compreende atengdes e orientacdes direcionadas para a promogéo de direitos,
a preservagdo e o fortalecimento de vinculos familiares, comunitarios e sociais
para o fortalecimento da funcdo protetiva das familias diante do conjunto de
condi¢des que as vulnerabilizam e/ou as submetem a situacdes de risco pessoal
e social. O PAIEF devera ser obrigatoriamente ofertado nos Centros de

Referéncia Especializado da Assisténcia Social - CREAS.
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9.2.1.2. Servico Especializado em abordagem Social

Servico ofertado de forma continuada e programada com a finalidade de
assegurar trabalho social de abordagem e busca ativa que identifique, nos
territérios, a incidéncia de trabalho infantil, exploracdo sexual de criancgas,
adolescentes e adultos em situacdo de rua, dentre outras. Deverdo ser
consideradas pragas, entroncamento de estradas, fronteiras, espacos publicos
onde se realizam atividades laborais, locais de intensa circulagdo de pessoas e
existéncia de comércio, terminais de 6nibus, trens, metré e outros. Este servico

devera ser ofertado no CREAS ou Unidade Especifica Referenciada.

9.2.1.3. Servico de Protecdo Social a adolescentes em
cumprimento de medida socioeducativa de liberdade assistida (LA) e
de Prestacédo de Servico a Comunidade (PSC)

O servico tem por finalidade prover atengdo socioassistencial e
acompanhamento a adolescentes e jovens em cumprimento de medidas
socioeducativas em meio aberto, determinadas judicialmente. Deve contribuir
para 0 acesso a direito e para a resignificacdo de valores na vida pessoal e
social dos (as) adolescentes e jovens. Para a oferta do servico faz-se necessario
a observancia da responsabilizacdo face ao ato infracional praticado, cujos
direitos e obrigacBes devem ser assegurados de acordo com as legislacdes e
normativas especificas para o cumprimento da medida. Este servi¢co devera ser
ofertado no CREAS.

9.2.1.4. Servico de Protecdo Social Especial para pessoas com
deficiéncia, idosos (as) e suas familias

Servico para a oferta de atendimento especializado a familias com
pessoas com deficiéncia e idosos (as) com algum grau de dependéncia, que
tiveram suas limitacbes agravadas por violagbes de direitos, tais como:
exploracdo da imagem, isolamento, confinamento, atitudes discriminatorias e
preconceituosas no seio da familia, falta de cuidados adequados por parte do
cuidador, alto grau de estresse do cuidador, desvalorizacdo da
potencialidade/capacidade da pessoa, dentre outras que agravam a
dependéncia e comprometem o desenvolvimento da autonomia. Este servigo

deveré ser ofertado no Centro Dia e/ou CREAS.
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9.2.1.5. Servico Especializado para pessoas em situacao de rua

Servico ofertado para pessoas que utilizam as ruas como espaco de
moradia e/ou sobrevivéncia. Tem a finalidade de assegurar atendimento e
atividades direcionadas para o desenvolvimento de sociabilidades, na
perspectiva de fortalecimento de vinculos interpessoais e/ou familiares que
oportunizem a constru¢do de novos projetos de vida. Este servico devera ser
ofertado em Unidade de Referéncia — CREPOP.

9.2.1.6. Atendimento as mulheres vitimas de violéncia
doméstica

Servico que tem por finalidade acolher e atender mulheres em situagéo
de violéncia de género visando o rompimento do ciclo da violéncia, o resgate da
auto-estima e a promoc¢ao da cidadania. Este servi¢o sera ofertado no Centro de

Referéncia da Mulher.

9.2.2. Alta Complexidade

9.2.2.1. Servigo de Acolhimento Institucional

Acolhimento, destinado a familias e/ou individuos com vinculos familiares
rompidos ou fragilizados, a fim de garantir protecao integral. A organizacdo do
servico devera garantir privacidade, o respeito aos costumes, as tradicdes e a
diversidade de: ciclos de vida, arranjos familiares, racga/etnia, religido, género e
orientagdo sexual. O atendimento prestado deve ser personalizado e em
pequenos grupos e favorecer o convivio familiar e comunitario, bem como a
utilizacdo dos equipamentos e servicos disponiveis na comunidade local. As
regras de gestao e de convivéncia deverdo ser construidas de forma participativa

e coletiva, a fim de assegurar a autonomia dos usuarios, conforme perfis.

e Para criangas e adolescentes: Acolhimento provisério e
excepcional para criangas e adolescentes de ambos 0s sexos,
inclusive criangas e adolescentes com deficiéncia, sob medida de
protecdo (Art. 98 do Estatuto da Crianca e do Adolescente) e em
situacdo de risco pessoal e social, cujas familias ou responsaveis
encontrem-se temporariamente impossibilitados de cumprir sua
funcdo de cuidado e protecdo. Este servico serd ofertado nos

Abrigos Municipais: Casa Social Reviver, Casa Social Renascer,
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Casa Comunitaria, CRCPV - Adulto e CRCPV - Crianca e
Adolescente, bem como nos abrigos conveniados, de acordo com a
faixa etaria.

e Para adultos e familias: Acolhimento provisério com estrutura para
acolher com privacidade pessoas do mesmo sexo ou grupo familiar.
E previsto para pessoas em situagdo de rua e desabrigo por
abandono, migracdo e auséncia de residéncia ou pessoas em
transito e sem condicbes de auto-sustento. Este servico sera
ofertado em abrigo municipal e conveniado e publico.

e Para mulheres em situagdo de violéncia: Acolhimento provisério
para mulheres, acompanhadas ou ndo de seus filhos, em situacdo de
risco de morte ou ameagas em razdo da violéncia doméstica e
familiar, causadora de leséo, sofrimento fisico, sexual, psicoldgico ou
dano moral. Este servico serd ofertado em abrigo conveniado e
publico.

e Para jovens e adultos com deficiéncia: Acolhimento destinado a
jovens e adultos com deficiéncia, cujos vinculos familiares estejam
rompidos ou fragilizados. E previsto para jovens e adultos com
deficiéncia que ndo dispdem de condi¢cdes de auto-sustentabilidade,
de retaguarda familiar temporaria ou permanente ou que estejam em
processo de desligamento de instituicbes de longa permanéncia.
Este servico sera ofertado através de abrigo conveniado.

o Para idosos (as): Acolhimento para idosos (as) com 60 anos ou
mais, de ambos o0s sexos, independentes e/ou com diversos graus
de dependéncia. A natureza do acolhimento devera ser provisoéria e,
excepcionalmente, de longa permanéncia quando esgotadas todas
as possibilidades de auto-sustento e convivio com os familiares. Este
servico sera ofertado através de instituicdes conveniadas e publica

de longa permanéncia.

9.1.2.2. Servigo de Acolhimento em Republicas

Servico que oferece protecdo, apoio e moradia subsidiada a grupos de
pessoas maiores de 18 anos em estado de abandono, situacdo de
vulnerabilidade e risco pessoal e social, com vinculos familiares rompidos ou

extremamente fragilizados e sem condigcbes de moradia e auto-sustentagcédo. O
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atendimento deve apoiar a construcdo e o fortalecimento de vinculos
comunitarios, a integracdo e participacdo social e o desenvolvimento da
autonomia das pessoas atendidas. O servico deve ser desenvolvido em sistema
de autogestdo ou co-gestdo, possibilitando gradual autonomia e independéncia
de seus moradores. Este servigo sera ofertado em unidade publica municipal.

9.1.2.3. Servico de Protecdo em Situacdo de Calamidades Publicas e
de Emergéncias

O servigo promove apoio e protecdo a populacdo atingida por situacdes
de emergéncia e calamidade publica, com a oferta de alojamentos provisorios,
atencbes e provisbes materiais, conforme as necessidades detectadas. Este
servigco sera ofertado pelas protecdes sociais e equipamentos publicos.

9.3. Vigilancia Socioassistencial

e Efetivar o Controle Social através da atuagédo dos Conselhos de Direitos;

e Exercer vigilancia sobre os padrdes de servi¢cos de assisténcia social;

e Monitorar impactos e resultados dos programas projetos e servigos de
assisténcia social;

e Produzir indicadores territorializados das situacdes de vulnerabilidade,
risco pessoal e social bem como a violacdo de direitos, que incidem
sobre as familias e individuos nos diferentes ciclos de vida.

e Garantir a visibilidade das agbes desenvolvidas com o aprimoramento
dos instrumentos de informacéo e divulgagdo dos servi¢os, programas,
projetos, beneficios da assisténcia social, do orcamento para a area, por
meio de audiovisuais e outros equipamentos eletrdnicos que facilitem a

compreenséo da informacgé&o pelos usuarios.

10. Estruturas programaticas e de financiamento

Ano Fonte de Financiamento Total

Federal Estadual Municipal

2010

3.119.721,72

494.550,00

8.995.071,44

12.609.343,16

2011

3.119.721,72

494.550,00

9.624.726,43

13.238.998,15

2012

3.119.721,72

494.550,00

10.298.457,00

13.912.728,72

2013

3.119.721,72

494.550,00

11.019.348,00

14.633.619,72
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12.000.000,00

10.000.000,00

8.000.000,00

H Recurso Federal

6.000.000,00
il Recurso Estadual

E Recurso Municipal

4.000.000,00

2.000.000,00

0,00

2010 2011 2012 2013

11. Sistemal/lndicadores de monitoramento e avaliacéo

Serdo utilizados pelo municipio os sistemas de monitoramento e

avaliacao criados pelo governo federal e pelo governo estadual, a saber:

e SUAS WEB

e CADASTRO UNICO
e SISJOVEM

e SISPETI

e SIGMAS

e SICONV

Para além destes sistemas, a gestdo municipal lancard méao de relatérios
mensais fornecidos pelos Departamentos de Protecao Social Basica e Protecéo

Social Especial que geram o Relatério de Gestédo Anual.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

269

12. Bibliografia

BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil.
Brasilia, DF. Senado Federal, 1996. 292 p.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Resolucdo 145, 15 de outubro de 2004.
Estabelece a Politica Nacional de Assisténcia Social PNAS. Brasilia (MDS),
2004.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretaria
Nacional de Assisténcia Social. Conselho Nacional de Assisténcia Social. Norma
Operacional Basica NOB/SUAS construindo as bases para implantacdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social. Brasilia MDS, 2005. 95 p.

BRASIL. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Secretéria
Nacional de Assisténcia Social. Metodologias e instrumentos de pesquisas de
avaliacdo de programas do MDS Bolsa Familia, Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar e Nutricional / Rdmulo Paes-Sousa (org.); Jeni Vaitsman (org.).
Brasilia, DFMDS; SAGI, 2007.

Construindo o Sistema Unico da Assisténcia Social SUAS no Estado do Rio de
Janeiro. Volume Il. Secretaria Estadual de Assisténcia Social e Direitos
Humanos, Governo do Estado do Rio de Janeiro. 2009.

ECA — Estatuto da Crianca e do Adolescente, Lei 806 de 13 de Julho de 1990.
LOAS - Lei Organica da Assisténcia Social, 1993.

Norma Operacional Béasica de Recursos Humanos do Sistema Unico de
Assisténcia Social. NOB-RH /SUAS. MDS, 2006.

Resolucédo n°. 109, de 11 de Novembro de 2009. Aprova a Tipificagdo Nacional
de Servigos Socioassistenciais. MDS.

Planos de Assisténcia Social diretrizes para elaboragdo/ Ministério do
Desenvolvimento e Combate a Fome, Instituto de Estudos Especiais da
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo 1 ed. Brasilia MDS, 2008.

Capacitacéo para implementacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social SUAS
e do Programa Bolsa Familia PBF / Coordenacao Geral: Tereza Cristina Barwick
Baraha... [etal.]. Rio de Janeiro IBAM / Unicarioca; Brasilia MDS, 2008.


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0812459/CA

270

8.2
Anexo 2 — Instrumento de Coleta de dados da Pesquisa

b;'.:. .‘,,'
“ﬁ PONTIFiCIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO DE

JANEIRO
DOUTORADO EM SERVICO SOCIAL
PROJETO DE PESQUISA: A ASSISTENCIA SOCIAL NO MUNICIPIO DE DUQUE DE
CAXIAS: RECONHECENDO AS INFLUENCIAS DA HISTORIA E CULTURA PoLITICA
LocCAL.
PESQUISADOR: MARCIO BROTTO

Prezados,

Este € um questionario de pesquisa que tem por intuito recolher opinides
de profissionais e representantes de entidades que atuam, e realizam agdes, na
area da Assisténcia Social do Municipio de Duque de Caxias.

O Questionario estd organizado em trés partes, sendo: 1%) Breve
Caracterizacdo do Colaborador; 2%) Aspectos da Histéria e da Politica de Duque
de Caxias e 3%) Concepcéo de Assisténcia Social e seu Desenvolvimento Local.

Sua colaboracdo é fundamental. N&o é preciso identificagcdo, sendo
importante assinalar que todas as informacfes serdo utilizadas somente para
embasar as andlises da pesquisa.

Desde ja agradeco.

PARTE | - BREVE CARACTERIZACAO DO COLABORADOR:

1) Vocé é vinculado a que segmento nesta Conferéncia?
( )Governo ( ) Sociedade Civil — Representante de Instituicbes

() Sociedade Civil —Usuario () Sociedade Civil — profissional da rede

2) Se representa alguma instituicdo ela € de que Natureza?

(  )Pdblica ( )Privada ( ) Filantropica
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3) A instituicAo/equipamento a qual esta vinculada oferece que tipo de servico,
na area da Assisténcia Social?

() Assessoramento ( ) Defesa e Garantia de Direitos

() Protecdo Basica ( ) Protecdo Especial

() Outros

4) Sua instituicdo possui convénio com a Secretaria Municipal de Assisténcia,
para execucao de acdes?
( )Sim () Naéo

5) Os convénios séo firmados a partir de licitagcdo publica?
( )Sim () Nao

6) Sua instituicdo é inscrita no Conselho Municipal de Assisténcia?
( )Sim () Nao

7) Sua entidade possui assento / representacdo no atual Conselho?
() Sim () Néo

8) Vocé é Conselheiro Municipal de Assisténcia Social?
() Sim () Nao

9) Sua vinculacdo/contratacéo funcional na instituicdo € como:
() Fundador ( ) Cargo Comissionado ( ) Contratado CLT
() Concursado/Estatutario () Voluntario ( ) Cooperativado

() Convénio ( ) Outros

10) Sua atuacéo profissional na instituicdo tem por base a formacgéo/experiéncia
em que?

() Servico Social ( ) Psicologia ( ) Direito ( ) Sociologia

( )Economia ( )Administracdo ( ) Contabilidade ( ) Pedagogia

() outros

11) Quantos anos possui de Atuacdo/militancia na Area da Assisténcia Social?

PARTE Il — ASPECTOS DA HISTORIA E DA POLITICA DE DUQUE DE CAXIAS:
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12) Quando pensa na Historia do Municipio de Duque de Caxias que fato (ou
fatos) identifica como marcante(s) na sua imagem regional? (Marque até 4
opcoes, por prioridade)

() Industrializacdo ( ) Imigracdo ( ) Violéncia ( ) Corrupcdo

() Desigualdade Social ( ) Autoritarismo Politico () Préticas
Clientelistas () Movimentos Sociais/Participacdo ( ) Democratizacdo dos

Servicos () Outros

13) Diversos estudos apontam Duque de Caxias como um municipio que convive
com grandes expressdes da desigualdade social. Para vocé as principais

desigualdades sociais, sdo: (Marque até 4 opgdes, por prioridade)

( )drogadicdo ( ) baixo indice educacional ( ) auséncia de trabalho e
renda ( )violéncia ( ) baixo padrdo de saude publica ( ) grande

namero de favelas () baixo padréo das moradias ( ) pobreza extrema
() outros

14) Para vocé a desigualdade social presente no municipio, € fruto:
(Marque até 4 opc¢des, por prioridade)

() do crescimento urbano acelerado e desordenado; () auséncia de
recursos publicos () da ma utilizacao da verba publica ( ) da falta de
acesso a emprego e qualificacdo profissional () do elevado nimero de
imigrantes () da localizacao geogréfica e regional do Municipio

() das disputas politicas ( ) outros

15) Qual Distrito de Caxias possiu maior desigualdade/vulnerabilidade social?

(Opcéao unica)

16) Que aspectos vocé considera presente na Historia e na Cultura Politica de
Duque de Caxias e ainda de influéncia na atualidade: (Marque até 4 opcdes, por

prioridade)
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() Clientelismo ( ) Populismo () Paternalismo ( ) Autoritarismo
() Mando e Subserviéncia ( ) Cultura do Medo
() Outros

Parte Ill — Concepcédo de Assisténcia Social e seu Desenvolvimento Local:

17) Pensar em Assisténcia Social é Pensar em: (Marque até 4 opcbes, por

prioridade)

() satisfagdo da necessidade da populacdo; ( ) agdo politica de combate a
pobreza; ( ) doagbese ajuda ( ) garantia de direitos e minimos sociais
() pratica politica partidaria ( ) politica de manutencdo de poder

( ) outros:

18) Vocé considera que a populacdo de Caxias, reconhece 0s servigos de
Assisténcia Social:

( )Sim () N&o

Porque?

19) Que aspectos da Politica Nacional de Assisténcia Social apresenta
dificuldades para serem executados em Duque de Caxias? (Marque até 4

opgoes, por prioridade)

() Fortalecimento da Matricialidade Sdcio-familiar () Fortalecimento da
Sociedade Civil () Descentralizagédo de ag¢des por territério ()
Financiamento ( ) Recursos Humanos ( ) Controle Social/Participacdo

Popular () Monitoramento e Avaliacdo dos Servicos

Qual o] principal Motivo da dificuldade em executa-

los?
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20) Participa do Forum Municipal de Assisténcia Social de Caxias?

( )Sempre ( )Asvezes ( ) Raramente () Nunca

21) Vocé conhece ou ja participou de discussdes sobre o Plano Municipal de
Assisténcia Social?
( )Sim ( )Nao

22) Sabe com que frequéncia o Plano Municipal de Assisténcia Social é
atualizado?
() Mais de uma vez por ano (  )Anualmente ( ) Bienalmente

() Dequatro em quatro anos ( ) N&o sabe informar

23) Quais instrumentos que integram a Politica de Assisténcia Social Municipal
gue vocé reconhece como regulamentados por lei? (Aceita mais de uma opcéo,

sem ordem de prioridade)

() Conselho Municipal ( ) Fundo Municipal de Assisténcia
() Plano Municipal de Assisténcia () Concessao de Incentivos Fiscais
() Projetos Programas e Acdes de Assisténcia ( ) Padrdes e Parametros

para oferta de servicos ( ) Nao sabe informar

24) Em relagéo a fiscalizagdo e orientacdes realizadas pelo Conselho Municipal
de Assisténcia Social a rede de servigos sécio-assistenciais. Elas ocorrem em

gue situagbes? (Marque até 4 opcdes, por prioridade)

() Somente as inscritas no Conselho ( ) Todas que atuam no Municipio
() Somente as que possuem denuncias de funcionamento ( ) Apenas
algumas por limitacdo de profissionais para visitacdo

() Outras

25) Vocé considera que o0 quantitativo de equipamentos da rede sécio-
assistencial de Duque de Caxias é suficiente para atender as demandas da

populacédo?
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( )Sim ( )Nao
Porque?

26) Em que é&rea considera haver maior necessidade de investimentos e
ampliacado?

() Protecdo Basica — CRAS, Centros de Convivéncia, Pro-Jovem, outros.

( ) Protecdo Especial de média complexidade — Plantdo Social, Abordagens
de Rua ( ) Protecéo Especial de alta complexidade — Casa Lar, Republica,

Albergue e outros.

27) A Organizacao dos servigos oferecidos é prioritariamente baseado em que?

(Marque até 4 opc¢des, por prioridade)

) em estudo territorial da necessidade e demandas da populacdo

) na capacidade financeira da instituigdo em executar procedimentos

) na disponibilidade de profissionais capacitados para atendimento

) na necessidade de manutencao do perfil de atuacao socio assistencial

e T e T

) outros

28) Indique a forma pela qual os usuérios acessam 0s servi¢os da instituicdo na

qgual atua: (Marque até 4 opgdes, por prioridade)

() porbuscaespontanea () por busca ativa dos profissionais

() por encaminhamentos dos CRAS ( ) por encaminhamentos do CREAS
() por encaminhamento de Centros Sociais () por encaminhamento de
outras entidades da rede sdcio-assistencial

() Outros:

29) Caxias se caracteriza como um municipio com presenca de Centros Sociais
que ofertam servigcos diversos a populacdo. A existéncia desses Centros reflete o

gue?(Marque até 4 opc¢odes, por prioridade)
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() auséncia de servicos e investimentos publicos ( ) praticas de promocao
politica () fortalecimento da rede sécio-assistencial

() desconhecimentos da rede se servicos ( ) manutencéo de redutos
eleitorais () outros

30) Em sua opinido, as fontes de recursos para manutencéo de Centros Sociais
provem de onde: (Marque até 4 opc¢des, por prioridade)

() do préprio governo ( ) de representantes do legislativo municipal
(vereadores) ( ) dos partidos politicos () empresarios locais
() Outros

31) Em sua opinido, o que mais influencia na procura e acesso da populacao aos

Centros Sociais: (Marque até 4 op¢des, por prioridade)

() adiversidade de especialidades de atendimento ( ) o acolhimento
() ocontato junto a vereadores e autoridades locais () a proximidade de

suas residéncias () outros

32) Vocé considera que os Centros Sociais executam acdes de que areas:

(Marque até 4 opc¢des, por prioridade)

( )Saude ( ) Assisténcia Social ( ) Educacdo ( ) Juridica
() Qualificacao Profissional () Emprego e Renda
() Outros

33) Cite um fato histdrico positivo e outro negativo que marcou a Trajetéria da
Assisténcia Social em Caxias.

Positivo:

Negativo:
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34) Principais desafios a implantagédo da politica de assisténcia social no

municipio: (Marque até 4 opc¢des, por prioridade)

() poucosrecursos ( ) rotatividade de profissionais ( ) equipamentos
sem estrutura () servicos paralelos ( ) desconhecimento da populacdo
() poucos projetos/programas ( ) falta de vontade politica

() fragilidade da rede ( ) Outros

Muito Obrigado!
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8.3

Anexo 3 — Mapa com relacao de bairros por Distrito de Duque de

Caxias/RJ
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8.4
Anexo 4 — Lista de Prefeitos de Duque de Caxias/RJ, 1944 a 2012

Galeria dos Prefeitos da Cidade de Duque de Caxias/RJ.

Na relacdo abaixo, vocé encontra todos os prefeitos da cidade de
Duque de Caxias desde sua emancipacdo, em 1943, até os dias de hoje.

Ela possibilita que pesquisadores e cidaddos, em geral, possam
tracar a histéria politica do poder Executivo do nosso municipio.

1944 - 1944 1944 - 1945 1945 - 1945 1945 - 1945
L
-5 ] .
- h
' . . - .
Homero Lara Eitor Luis do Amaral Antdnio Cavalcante Eitor Luis do Amaral
(interventor) Gurgel (interventor) Rino (interventor) Gurgel (interventor)
1945 - 1946 1946 - 1946 1946 - 1947 1947 - 1947
R
4™ ginﬂ
- &,
A Qa L ﬂ ‘ : -
Jorge Diniz de Santiago  Gastao Glicério de José dos Campos José Rangel
(interventor) Gouveia Reis Manhé&es (interventor) (interventor)
(interventor)
1947 1947 1947 - 1947 1947 - 1950 1952 - 1955

a® Y
Gastdo Glicério de
Gouveia Reis

L\
Ten. Cel. Scipido da S.
Carvalho (interventor)

1955 - 1959 1959 - 1963 1963 - 1967 1967 - 1971

Braulino de Matos Reis

Custévio Rocha Maia
(interventor)
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L N

Francisco Correia Adolfo David Joaquim Tendério Moacir Rodrigues do
Cavalcante Carmo
1971 - 1975 1975 - 1978 1978 - 1982

1971 - 1971
A & n E

. - General Carlos Coronel Renato Moreira Coronel Américo
Francisco Estacio da

. Marciano de Medeiros da Fonseca Gomes de Barros Filho
Silva - . ;
(interventor) (interventor) (interventor)
1982 - 1984 1985 - 1988 1990 - 1992

1989 - 1990

Hydekel de Freitas Lima Juberlan de Oliveira
(interventor)

Hydekel de-Freitas Lima José Carlos Lacerda

1993 - 1996 1997 - 2000 2001 - 2004 2005 - 2008

: José Camilo Zito dos

> : r i Wa‘shington heis de
Moacir Rodrigues do  José Camilo Zito dos : A
Carmo (PFL) Santos Filho (PSDB) Santos Filho (PSDB) Oliveira (PMDB)

20009 - 2012

José Camilo Zito dos
Santos Filho (PSDB)

Fonte: Acervo da Prefeitura Municipal de Duque de Caxias.
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8.5

Anexo 5—-L ei N° 741, de 02 de Junho de 1986

Cria as Secretarias Municipais que menciona, além de outras
providéncias
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ooy

ae 3G

e 2" -
e s



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagao Digital N° 0812459/CA

282

PPy e S

AN - »

1 1)

Btinerin
o



DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0812459/CA


PUC-RIo - Certificagao Digital N° 0812459/CA

283

8.6

Anexo 6 — Lei N° 1.072, de 23 de setembro de 1991
Reformula a estrutura basica da secretaria Municipal de
Desenvolvimento Social e da outras providéncias
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Anexo 7 — Lei N° 2.301, de 16 de dezembro de 2009

Modifica a denominacédo da secretaria que menciona e da outras
providéncias

287
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8.8

Anexo 8 — Relatorio final de propostas aprovadas na X Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social de Duque de Caxias/RJ — Julho de
2011

ESTADO DO RIO DE JANEIRO
PREFEITURA MUNICIPAL DE DUQUE DE CAXIAS
SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E DIREITOS HUMANOS

CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

ERACOES DA X CONFERENCIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

Subtema PROPOSTAS/DELIBERACOES
GRUPO 1

CONCURSO PUBLICO E PLANO DE CARREIRA.

CONTINUADA, TECNICA E  POUTICA DOS
Estratépi TRABALHADORES DA ASSISTENCIA SOCIAL, ESTEIAM
| EM ORGANIZACOES GOVERNAMENTAIS E NAO
paraa GOVERNAMENTAIS.

estruturacgio | SOUCITAR QUE AS TRES ESFERAS ESTIPULEM UM
VALOR MINIMO, QUE NAO SEJA MENOR QUE 5%
gestiio do | (cnco), PARA A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

trabalho no

SUAS SOCIALIZAR COM ANTECEDENCIA £ DE FORMA CLARA
AS INFORMACOES DESTINADAS AQS TRABALHADORES
DO SUAS, PREFERENCIALMENTE, NO SITE DA
PREFETURA E DEMAIS EQUIPAMENTOS DA
SECRETARIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E
DIREITOS HUMANOS.

Municipio

X

GARANTIR A CAPACITACAO E FORMAGAD X
X

X
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PROPOSTAS/DELIBERACOES

Esfera de Governo

Municipio

Responsivel pelas
Estado

Unido

EFETIVAR A NOB (NORMA  OPERACIONAL
BASICA)/RH{RECURSOS HUMANOS ) / SUAS(SISTEMA
UNICO DE ASSISTENCIA SOCIAL);

APRIMORAR A INFRAESTRUTURA, COM ENFASE NA
ACESSIBILIDADE, EXISTENTE NOS CENTROS DE
REFERENCIA DA ASSISTENCIA SOCIAL - CRAS, COM
INSTRUMENTOS  (INTERNET, ENTRE OUTROS)
ADEQUADOS PARA QUE O CADUNICO POSSA SER
EFETIVAMENTE CADASTRADO E RECADASTRADO
DENTRO DO PROPRIO EQUIPAMENTO;

APRIMORAR A INFRAESTRUTURA, COM ENFASE NA
ACESSIBILIDADE, DO CREAS (CENTRO DE
REFERENCIA  ESPECIALIZADO DA ASSISTENCIA
SOCIAL) — £ CRAS (CENTRO DE REFERENCIA DA
ASSISTENCIA  SOCIAL),  PARA  MELHOR
ATENDIMENTO DO USUARIO;

ESTABELECER PARCERIAS £ CONVENIOS COM A REDE
SOCIOASSISTENCIAL DE DEFESA E GARANTIAS DE
DIREITOS, QUE OFERECAM ESPACOS DE FORMAGAO
DE CIDADANIA PARA  ESSES  USUARIOS
ESTIMULANDO SUA PARTICIPACAD;

ELABORAR, ATUALIZAR E SISTEMATIZAR O
DIAGNOSTICO DE VULNERABILIDADE SOCIAL NO
MUNICIPIO SOB RESPONSABILIDADE DA SECRETARIA
MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E DIREITOS
HUMANOS - SMASDH, DISSEMINANDO AS
INFORMAGOES COLHIDAS INTERSETORIALMENTE;

289
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Esfera de Governo I
PROPOSTAS/DELIBERACOES | Municipio | Estado | Unidio |

FORTALECER £ AMPLIAR A ESTRUTURA E
QUADRO TECNICO DO CMAS PARA
EFETIVAGAO DO CONTROLE SOCIAL;

s

AMPLIAR O QUADRO DE PROFISSIONAIS DO
CMAS, TECNICOS (ASSISTENTES SOCIAIS E
ADMINISTRATIVOS] PARA A FISCALIZACAO DO
REPASSE DE VERBAS PUBLICAS APLICADAS NOS
PROJETOS E ACOES EM QUE O MUNICIPIO
MANTEM  PARCERIA CUMPRINDO  AS
DELIBERAGOES DO CMAS

X

INCENTIVAR E CONTRIBUIR FINANCEIRAMENTE
PARA A PARTICIPACAD DOS CONSELHEIROS DO X
CMAS NOS DIVERSOS ESPACOS DE
REPRESENTACAO E ARTICULACAD, BEM COMO
ESTUDAR FORMAS  LEGAIS PARA
DESBUROCRATIZAR A  PARTIPACAO DA
SOCIEDADE CIVIL

INCENTIVAR A CRIACAD DE  ESPACOS
DISTRITAIS DE DISCUSSAO DAS POLITICAS
PUBLICAS

'S

DIVULGACAD PELA GESTAO MUNICIPAL DOS
ESPAGOS DE CONTROLE SOCIAL E PARTICIPACAO
CIDADA, COMO O CMAS E O FORUM DE
ASSISTENCIA SOCIAL DA SOCIEDADE CIVIL,
INCLUINDO A CONFECGAC DE CARTILHAS
INFORMATIVAS SOBRE AS ATRIBUICOES DO
CONSELHO.

'S
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CRIAR PROGRAMA DE TRABALHO ESPECIFICO
PARA MANUTENCAO E OPERACIONALIDADE
DO CMAS

'S

APOS O FINAL DA CONFERENCIA, QUE JA SE
INICIE A ORGANIZACAO POPULAR PARA A
PROXIMA CONFERENCIA;

s

ELABORACAO DE  UMA  CARTILHA
INFORMANDO SOBRE SERVICOS OFERECIDOS
PELA SMAS (ONDE FUNCIONAM, PUBLICO
ALVO, DIREITOS DOS CIDADAOS E ONDE OBTER
PRESTACOES DE CONTAS) - OBS: FAZER
JUNCAO;

s

NORMATIZACAO DO ATENDIMENTO E DOS
PROCEDIMENTOS, ROTINAS E FLUXO DAS
ACDES PARA OS PROFISSIONAIS QUE ATUAM
NA ASSISTENCIA SOCIAL.

s

MANTER E AMPLIAR A PUBLICIZACAO DO SUAS
PARA OS USUARIOS E A INTER-RELACAO COM
AS DEMAIS POLITICAS INTERSETORIAIS, SOBRE
TUDO COM A POLITICA DE SAUDE, POIS E
IMPORTANTE A INTER-RELACAD DA EQUIPE
DOS CRAS COM AS EQUIPES DOS PSF,
CONSIDERANDO O TRABALHO QUE AMBOS
REALIZAM NAS COMUNIDADES;

AMPUACAO  IMEDIATA DE  PROGRAMAS
VOLTADOS PARA IDOSOS E PESSOAS COM
DEFICIENCIAS EM TODOS OS DISTRITOS;

i
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IMPLEMENTACAO DE ACOES INTERSETORIAIS
QUE VA AO ENCONTRO DA PROPOSTA DO PETL.

INSTALAR EQUIPAMENTOS DE ACOLHIMENTO
AD IDOSO QUE NAO TENHA REFERENCIA
FAMILIAR NO MUNICIPIO, EM LOCALIDADE DE
FACIL ACESSO, COM EQUIPE DE PROFISSIONAIS
MULTIDISCIPLINAR,

INSTALAR EQUIPAMENTOS RESPECTIVOS DE
CENTRO DE CONVIVENCIA PARA IDOSOS E
PARA PESSOAS COM DEFICIENCIA, NOS 04
{QUATROS) DISTRITOS DE NOSSO MUNICIPIO
COM  EQUIPE  DE  PROFISSIONAIS
MULTIDISCIPLINAR.
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PROPOSTAS/DELIBERACOES

Esfera de Governo

___Eq!_‘_&zgg___
Municipio | Estado | Unifo

DIVULGACAO DAS INFORMACOES CONTIDAS NO
CATALOGO OUTRORA APROVADO, TAMBEM NO
SITE DA PREFEITURA.

INFORMAR AOS EQUIPAMENTOS DA SECRETARIA
MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E DIREITOS
HUMANOS — SMASDH, AS OFERTAS DE EMPREGOS
DISPONIBILIZADAS NO BALCAD DE EMPREGO.

GARANTIR A0S USUARIOS ORIUNDOS DO
FECHAMENTO DO ATERRO SANITARIO DE JARDIM
GRAMACHO  ACESSO  PRIORITARIO  AOS
PROGRAMAS, PROJETOS € SERVICOS NAS TRES
ESFERAS DE GOVERNO.

EMPODERAMENTO DAS FAMILIAS ATRAVES DE UM
TRABALHO SOCIOEDUCATIVO, VIABILIZANDO O
RESGATE DA CIDADANIA.

GARANTIA DOS DIREITOS  FUNDAMENTAIS
(ESCOLA, SAUDE, EDUCAGARO ETC...) DENTRO DAS
BASES COMUNITARIAS.

ST T
.
X
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HUMANIZAGAO COMPROMETIDA COM AS REDES
EXISTENTES, VISANDO ACOES QUE MOBILIZEM UM
TRABALHO ARTICULADO DENTRO DA PERSPECTIVA
INTERSETORIAL.

ARTICULACAO, INTERLOCUGAO E
FORTALECIMENTO DAS REDES ATRAVES DE
ENCONTROS INTERSETORIAIS.

IMPLEMENTACAO DA ECONOMIA POPULAR
SOLIDARIA COMO FORMA DE GERAGAO DE RENDA
~ CRIACAO DE COOPERATIVAS, FEIRAS ETC.

MAIOR ESTREITAMENTO ENTRE A SECRETARIA
MUNICIPAL DE EDUCAGAO E A SECRETARIA
MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E DIREITOS
HUMANOS PARA DISCUSSAD DAS POLITICAS
PUBLICAS NO FORTALECIMENTO DE ERRADICAGAO
DA POBREZA JUNTAMENTE COM AS REDES.

REESTRUTURACAO E MANUTENGAO DOS PETI DE
ACORDO COM CO-FINANCIAMENTO E EQUIPA-LOS
COM TODOS OS ITENS NECESSARIOS, CONFORME
A RESOLUGAO N2 109 - TIPIFICACAO DOS SERVICOS
SOCIOASSISTENCIALS.

i
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