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Os programas de “Fortalecimento da Sociedade Civil” na
Argentina neoliberal: natureza, conteudo material e
ideoldgico, alcances e limites

Na década de 1990, o “terceiro setor” foi promovido e legitimado pelo
Estado a partir dos programas de Fortalecimento da Sociedade Civil,
pertencentes a Secretaria de Desenvolvimento Social (SDS). Esta Secretaria é
criada no inicio de 1994, subordinada a Presidéncia da Nacao, com o propdsito
de “gerar politicas para os setores mais pobres da populagéo, racionalizar a
administragdo de recursos e tornar transparente a sua utilizagao” (Gutierrez e
Paiuk, 1997:4).

Segundo Repetto (2002:11) a Secretaria cobrou visibilidade dentro do
setor publico em 1995, no marco da campanha pela reeleicdo do presidente
Carlos Menem, quando Eduardo Amadeo foi nomeado dirigente deste
organismo. A gestdo de Amadeo se caracterizou pela énfase colocada no
discurso técnico e nas propostas para ampliar a participagcdo social. Sua
chegada a SDS significou um importante aumento dos recursos efetivos para
este organismo, sempre insuficientes em relacéo a situagao social a enfrentar.

Durante o resto do governo Menem, a trajetoria deste organismo esteve
marcada pelo predominio das intervencgoes assistenciais, reforcando as praticas
clientelisticas de longa tradicao na Argentina (Repetto, 2002).

Os processos analisados nos capitulos | e |l desta dissertacao, sobre a
reestruturacdo produtiva, a contra-reforma do Estado e o neoliberalismo
produziram profundas transformagdes na relagao Estado-Sociedade.

Como afirma Delgado:

‘trata-se da passagem de uma sociedade mais homogénea e articulada ao
Estado, sobre organizagdes de classe no nivel nacional e profissional em chave
politica (Estado-Nagao, Estado-povo) para outra mais complexa, descentralizada
e caracterizada por uma multiplicidade de organizagdes sociais que n&o tém
uma articulagdo Unica, demarcada pela desconfianga ao sistema de partidos,
assim como pela presenga de novas formas de fazer politica (Estado - sociedade
civil, Estado — ‘terceiro setor’)” (2001:77).

Estes processos supramencionados implicaram mudangas no ambito da
politica publica passando de um modelo caracteristico do Estado burocratico
weberiano por outro gerencial. Este modelo se corresponde com uma idéia de
politica publica mais técnica, avaliavel e de performance, que no social,
especificamente, se expressa na passagem do universalismo para a focalizagéo

e a gerencia social (Delgado, 2001).
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Cardarelli e Rosenfeld (1995) expressam que os enfoques de politica
social, associados ao modelo de democracias com economias abertas, supdem
uma reestruturacdo politico-institucional e programatica, cujos eixos
fundamentais sdo a passagem do universalismo a focalizagédo e a priorizagéo de
politicas compensatorias. Nesse cenario se propicia um estilo de relagbes entre
o Estado e a sociedade civil que tenta constituir uma sorte de welfare mix. Isto
implica que distintos atores — setor publico, organizagbes ndo governamentais e
representantes das comunidades empobrecidas — gestionam cooperativamente
a satisfacdo das necessidades sociais.

As autoras destacam que estas formas associativas ndo sao novas.
Segundo os cenarios soéciopoliticos e econdmicos, a relagdo entre o setor do
governo “dedicado aos pobres” e as organizacbes da sociedade civil (antes
instituicdes intermediarias ou ONGs) atravessou diferentes estilos de interacao.
Na medida em que o Estado se reduz progressivamente e que as organizagdes
partidarias e setoriais entram em crise, junto com as reformas no aparelho do
Estado, vao se modificando os canais de formagao e transmissao de demandas.
Desta forma o “Estado assistencial” vai distribuindo seus recursos a atores da
sociedade civil cada vez mais heterogéneos e desagregados, constituindo
mecanismos de relacdo que avangam, desde o assistencialismo classico a
formas de clientelismo que combinam personalismo com tecnocracia (Cardarelli
e Rosenfeld, 1995:28).

Neste capitulo estudamos os Programas de “Fortalecimento da
Sociedade Civil” promovidos pelo Estado argentino na década de 1990,
particularmente o Programa de Desenvolvimento Juvenil, o Centro Nacional de
Organizacdées da Comunidade (CENOC) e o Programa de Fortalecimento da
Sociedade Civil. Num primeiro momento descrevemos brevemente o surgimento,
objetivos, servicos e beneficiarios dos programas, a fim de oferecer informagao
basica para a compreenséo da analise.

E nossa intengdo desvendar os pressupostos tedricos e ideoldgicos de
tais programas, a natureza do servigco que oferecem, o tipo de relacdo Estado-
sociedade civil que propdem. A reflexdo partira de algumas categorias tedricas
centrais, que nos auxiliaram na analise das politicas sociais implementadas
nesse periodo.

Vale destacar que o material empirico estd composto por diferentes
documentos oficiais, fundamentalmente cartilhas de divulgacéo e de formacao, a
partir dos quais buscamos analisar o marco teérico de referéncia dos programas

estudados.
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5.1
Descrigao dos programas

Em margo de 1995 foi criado o Programa de Fortalecimento da
Sociedade Civil no ambito da Secretaria de Desenvolvimento Social da
Presidéncia da Nacdo, sendo as suas funcdes:

a) Capacitar os lideres de comunidades de base, orientado-os para
gerenciamento de projetos sociais;

b) Avaliar, assistir e monitorar iniciativas orientadas para objetivos de infra-
estrutura comunitaria, capacitagdo e promocao cultural.

O programa compreendia duas linhas de acdo: a capacitagdo de
“animadores comunitarios” e o apoio a iniciativas comunitarias.

A administracao dos recursos financeiros, necessaria para a capacitagao
de animadores comunitarios, foi encomendada a organizagdes nao
governamentais, selecionadas pela Unidade de Coordenacéo do Programa.

Uma linha de trabalho dentro do programa de Fortalecimento da
Sociedade Civil é a de “Gestdo Associada”. Esta se iniciou em 1997 e tinha
como objetivo implementar acdes de capacitacdo e assisténcia técnica para o
desenvolvimento de processos associativos € de negociacido local, nas quais
participaram organizacoes de base, ONG’s, representantes da prefeitura e
diversas areas do governo nacional e estadual. A experiéncia se realizou em 19

estados do pais (57 cidades), em espagos urbanos e rurais, como “uma
estratégia que permite enfrentar em melhores condigdes sociais a luta contra a
pobreza’.

O Centro Nacional de Organizagdes da Comunidade (CENOC) foi criado
em 1995 também no ambito da Secretaria de Desenvolvimento Social (SDS),
com a proposta de interagir com as organiza¢des da “sociedade civil” para
facilitar a implementacado de um “novo modelo de gestdo das politicas sociais”.
Foi estabelecido, entdo, que seu papel ndo seria a intervengao direta, a
regulagdo de atividades ou o financiamento, mas a geragdo de espagos de
didlogo e participacao cidada, atuando como articulador entre o Estado e este
setor. O objetivo geral consistiu em “desenvolver, fortalecer e articular o mundo
das organizagbes da comunidade para a constituicdo do Terceiro Setor na
Argentina”.

O programa de Fortalecimento do Desenvolvimento Juvenil foi criado em
1996 estabelecendo como objetivo geral:

“Fortalecer a capacidade de iniciativa da populagdo objetivo na formulagéo e
execugao de projetos que ajudem a consolidagcdo de suas dindmicas grupais e
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Ihes proporcione protagonismo na resolugdo das demandas de sua propria
comunidade”; e como objetivo especifico o de “promover agdes que contribuam
ao desenvolvimento juvenil, em forma coordenada com organizagdes né&o
governamentais e governos provinciais”.

Os beneficiarios diretos do programa foram os jovens, entre 15 e 28 anos
de idade, pertencentes a zonas urbanas e rurais das provincias selecionadas.

A modalidade de financiamento foi através de subsidios a fundo perdido.
A Secretaria de Desenvolvimento Social transferia as Organizagbes Madrinhas
os recursos financeiros que constituiam o Fundo de Desenvolvimento Juvenil. As
ONGs administravam o Fundo, transferindo os recursos requeridos pelos
Projetos Particulares, aprovados pela Unidade Central do Programa.

O programa especificou como areas financiaveis as iniciativas de
promogao social e fortalecimento da organizagao juvenil, estabelecendo como
destinataria a populagdo com Necessidades Basicas Insatisfeitas (NBI), a partir
de acodes de voluntariado. Também as iniciativas de promocéao e fortalecimento
juvenil da populagdo com ou sem NBI, sobre tematicas vinculadas ao
desenvolvimento sdcio-cultural dos jovens e projetos expressivo-criativos. O
projeto ressalta que nao seriam financiados micro-emprendimentos produtivos e
microempresarios.

O programa compreendia dois sub-Programas: O “Solidario” e o “Criar”.
O sub-programa Solidario contemplava o desenvolvimento de projetos concretos
por parte dos grupos juvenis formais ou informais sobre um esquema de trabalho
voluntario. O objetivo era a integragao de jovens de setores sociais médios com
as comunidades que apresentavam NBI, sensibilizando aos jovens acerca dos
valores de solidariedade e sobre a realidade da pobreza. Também era objetivo
do programa promover a participagdo e o compromisso, fortalecendo os grupos
juvenis de setores sociais em situa¢ao de pobreza.

O sub-programa Criar foi concebido como uma ferramenta para fortalecer
a participagédo juvenil, apoiando iniciativas sécio-culturais e expressivas de
grupos juvenis como forma de melhorar as condigbes de seu contexto de
desenvolvimento.

O objetivo geral consistiu em:

“Fortalecer a cultura da participacao juvenil oferecendo apdio a iniciativas Uteis e
inovadoras orientadas a melhorar as condicbes sociais de seu ambito de
desenvolvimento e sua prépria capacidade organizativa, privilegiando o seu
papel protagbnico e seu compromisso na construcdo de uma sociedade mais
justa e solidaria”.
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5.2
Pressupostos tedricos e ideolégicos dos programas analisados

Os programas de fortalecimento da sociedade civil, 0 do CENOC e o de
fortalecimento do desenvolvimento juvenil serdo analisados tomando-se como
base os seguintes elementos: articulagdo Estado/Sociedade, a concepgao de
pobreza que os fundamenta, a no¢ao de solidariedade que promovem, e os

conceitos de cidadania, democracia e sociedade civil em que se baseiam.

5.21
Articulagao Estado — Sociedade

Como apontamos nos primeiros capitulos, a partir da reforma do Estado
os principais tragos que caracterizam as politicas sociais s&o a privatizacéo, a
focalizagdo e a descentralizagdo. No entanto, podemos dizer que o eixo desta
politica social é o tipo de articulagdo estabelecida entre o Estado e as
Organizagbes da Sociedade Civil (OSC). A articulagdo tem sido um dos
conceitos-chave dos ultimos anos para referirmos a questao social e a proposta
de uma mudancga progressiva nas relacbes Estado-Sociedade (Garcia Delgado,
2001). Tanto no que diz respeito as redes de organizagbes sociais como a
politica publica, o conceito adquiriu um status de decisiva resposta na luta contra
a pobreza.

Os programas aqui estudados partem da constatacdo de transformacoes
substantivas na economia e na sociedade, que implicaram mudang¢as no papel
do Estado, das politicas sociais e da relacado publico-privado. Contudo, eles nao
analisam os processos ocorridos no contexto séciopolitico e econdmico,
apontando apenas como pano de fundo o processo de globalizagao e de reforma
do Estado. Neste sentido, o Centro Nacional de Organizagcdes da Comunidade
(CENOC) explicita que “apds os fendmenos de globalizagdo dos mercados e as
consequentes crises de integragdo e representacdo, o Estado perde o seu
classico papel de garantidor de direitos” e propde um novo modelo de Estado, o
qual:

“... se sustenta nas Leis de Reforma do Estado que promovem as privatizagdes,
a desregulacdo econdmica, a modernizagdo da Administracdo Publica e a
politica de Descentralizagdo...” (Gutierrez e Paiuk, 1997:2)

Os documentos oficiais dos referidos programas destacam que desde a
década de 30 até a atualidade podem ser identificados dois modelos de Estado.
Um Estado Distributivo/Protetor, que se configura no final da década de 1930,

caracterizado por garantir direitos sociais e apresentar uma forte
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interdependéncia entre Estado e Sociedade Civil. Neste modelo os principais
atores eram os partidos politicos de massas e a identidade social representada
pelo trabalhador e suas organizagdes coletivas, que eram incorporadas ao
sistema politico. O valor predominante era o igualitarismo; pensava-se que a
politica era o instrumento idéneo para transformar a realidade. O modelo
econdbmico que lhe deu sustentacido foi o de Industrializacdo Substitutiva de
Importacbes, no qual o Estado intervém no desenvolvimento da Industria
Nacional gerando pleno emprego, altos niveis de produg¢do e uma forte politica
distributiva (PFSC-Seminario de Capacitagcdo em Geréncia Social).

Em oposicdo a este surge um outro modelo de Estado denominado
Articulador/Promotor, que se configura no final da década de 1980 e garante as
regras de jogo institucionais, os equilibrios macroecondmicos e os chamados
direitos de “terceira geragao” (dos consumidores, ecoldgicos, de género, etc.) A
identidade social deste modelo parte da nocdo de usuario e do conceito de
cidadao. Como os valores culturais predominantes tendem a individualidade e a
concorréncia, o Estado é chamado a atuar como promotor de valores e acbes
para articular os interesses quotidianos privados com o ambito publico,
reforcando, assim, a cooperagao, a organizagao e os lagos sociais solidarios.

No contexto argentino, o primeiro modelo se refere claramente ao Estado
de Bem-estar ou Estado social que vigorou no pais entre 1945-1975. Embora
seja questionavel que os Estados latino-americanos possam ser caracterizados
como Estados de Bem-estar, ha uma série de elementos relacionados ao
conteudo e a amplitude de suas politicas sociais que permitem considerar a
maioria dos Estados latino-americanos, como Estados de bem-estar antes da
aplicacao das politicas neoliberais (Laurell, 2002:159). Dentre esses elementos,
Laurell menciona: o reconhecimento na legislagdo do conceito de direitos
sociais, a escolha pelo seguro ou pela seguridade social publicos como forma
institucional de garantir assisténcia médica, aposentadoria, auxilios a perda da
renda contra acidentes, doenga ou maternidade; e em muitos casos, a
implementacao de programas de habitagado, de subvencdes familiares e de lazer.
Além disso, na maioria dos paises o Estado €& o principal responsavel pela
educacdo em todos seus niveis (Laurell, 2002:159).

No entanto, a autora aponta nesses Estados trés grandes limitagbes, a
saber: a deficiente cobertura populacional da seguridade social publica, pelo fato
de estar mediada por uma relagdo trabalhista estavel, que deixa grandes
parcelas da populacdo sem protecdo; a existéncia de varios sistemas de

seguridade social, oferecendo beneficios diferenciados com uma marcante


DBD
PUC-Rio - Certificação Digital Nº 0410368/CA


PUC-RIo - Certificagdo Digital N° 0410368/CA

112

estratificagcdo entre os beneficiados; e a auséncia, na maioria dos paises, de
uma protecdo econdmica em caso de desemprego, bem como politicas
relevantes de geragado de emprego e de intervengao no mercado de trabalho.

Assim, estariamos, segundo Laurell (1995) diante de Estados de bem-
estar “restritos” ou “incompletos” pelas limitagdes dos seus programas e dos
seus critérios de seletividade. Essa concluséo se justifica pelo fato de que o
universalismo, a igualdade nos beneficios, o carater publico da produgdo dos
servigcos e, em conseqliéncia, a supressao significativa do mercado caracterizam
apenas o Estado de bem-estar social-democrata (usando a classificacdo de
Esping-Andersen), mas nao os Estados de bem-estar liberal e conservador.

Neste sentido vemos que o novo modelo de Estado proposto se configura
em oposicao aos elementos dés-mercantilizadores do Estado de bem-estar.

Na verdade este “novo” modelo n&o traz consigo novidade alguma. Esta
concepcao de Estado é consistente com aquela defendida pela doutrina liberal,
cuja premissa central é o Estado minimo e a reducdo da sua intervencgao politica
e social.

Como afirma Tavares (2003:104), a historia do capitalismo mostra a
recorréncia tanto do “diagndstico” como das “solugdes” liberais em tempos de
crise e de reestruturacao do capital.

Coerentes com esta perspectiva, o marco tedérico dos programas
estudados expressam que:

“o cerne do novo paradigma de Estado deixa de ser o fazer para induzir o fazer.
O Estado se constitui em garantidor das regras do jogo, em promotor dos
equilibrios macroecondmicos e da concorréncia, e redistribuidor das condi¢des
de possibilidade” (CENOC, 1998).

Deste modo, o Estado ndo mais intervém na provisao direta dos servigcos
sociais ou na garantia dos direitos, haja visto que seu “novo” papel é o de
“promotor”.

A este modelo de Estado corresponde, segundo os programas, uma nova
concepgao de Politica Social.

“No ambito da Politica Social a crise na administragao dos recursos determina a
necessidade de um maior controle fiscal. Para isso se procura passar do modelo
executor das politicas ao de articulador de interesses sociais a partir da gestéo
de um Estado aberto e descentralizado. Conseqlientemente, as mudancas
produzidas no modo de focar, planificar e executar as politicas conformam um
novo modelo de gestdo, controle e avaliagcdo que integra aspectos politicos e
critérios gerais, administracdo dos recursos, enfoques técnicos, fortalecimento
da sociedade Civil e avaliagdo” (PFSC- Seminario de capacitagdo em Geréncia
Social).
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Podemos dizer que as mudancgas nas politicas sociais sao determinadas,
principalmente, pela necessidade de reduzir os gastos sociais, fato que expressa
a subordinacao da politica social a politica econdmica.

O Estado ja ndo seria o Unico responsavel pela resolugdo das
necessidades sociais ou pela correcdo das desigualdades entre os diferentes
grupos, mas compartilha esta tarefa com a sociedade civil. Assim, O CENOC
surge com a missao de contribuir no estabelecimento de uma nova relagdo
Estado/sociedade. Seu papel, como vimos, é “a geracado de espagos de dialogo
e participagao cidada”.

“Uma responsabilidade indelegavel do Estado é arbitrar os meios para que as

camadas mais desprotegidas adquiram possibilidades similares aqueles que tém

acesso aos bens e servicos que a sociedade oferece. A responsabilidade do

CENOC, como 6rgao do Estado, consiste em apoiar e promover a participagao

de organizagbes de base como unidades representativas dos setores mais
vulneraveis” (CENOC, 1998).

A participagdo da “sociedade civil” é colocada, no marco dos programas,
como componente fundamental das politicas sociais.

Estes pressupostos se enquadram no que Delgado (2001) identifica, no
ambito das Politicas Sociais, como paradigma hegem®bnico, denominado
gerencial ou neoinstitucional. Para o autor, o atual paradigma tem sido criado
com o proposito de substituir a visdo universal da politica social do Estado de
Bem-estar considerada excessivamente custosa e ineficiente. Este paradigma
aponta basicamente a focalizacdo da acdo em grupos vulneraveis e a
modificagdo da politica “tradicional” ou clientelar, propondo uma
complementagao virtuosa entre politica social e organizacdes da sociedade civil.
Seus objetivos sao: resolver os problemas da pobreza na sua faceta “cronica” e,
sobretudo, conter a situagdo social até chegar o “derrame” para abaixo do
crescimento, no processo de transicdo para uma economia de livre mercado. Isto
supde a idéia de que as instituicbes socialmente problematicas podem ser
entendidas como uma questdo de descompasso entre o inicio das reformas
econbmicas e 0 momento em que estas finalmente darao resultado.

Segundo Delgado (2001), para a perspectiva neoinstitucional, o problema
fundamental da articulagdo Estado - sociedade civil radica na opacidade do
vinculo entre ambos. A politica estaria penetrada de clientelismo, particularismo,
por uma logica de interesses ineficiente e irracional que gera desconfianga nos
cidadaos. Esta visédo poderia ser sintetizada em trés frases: “o estado gasta mal”,
"ha corrupcao” e “a politica social é clientelar”. Para contrabalancar estes males,

faz-se necessario a intervengdo das ONGs no controle e auditoria do gasto e
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uma maior descentralizagdo; repassando responsabilidades e recursos dos
ambitos nacionais para os estaduais e municipais e do Estado para a sociedade
civil ou “terceiro setor”. Deste modo, o desideratum, desta perspectiva é passar
toda a politica social a sociedade civil e ao “terceiro setor” eficiente e de baixo
custo.

Desta forma um documento oficial dos programas explicita que:

“A acdo das organizagcdes comunitarias de base resulta essencial, ndo apenas
para desenvolver o potencial solidario dos individuos, mas também para
assegurar uma mais eficiente administragdo dos recursos financeiros que se
pdem a sua disposicdo. As organizagdes sociais devem se ver basicamente
como articuladoras, entre as pessoas, entre as mesmas organizagdes e entre o
Estado e a comunidade” (Gutierrez e Paiuk, 1997:3).

Porém, esta relagdo de cooperagédo nao atinge apenas a relagao Estado-
Sociedade, mas incorpora o mercado como um outro ator fundamental.

‘O espaco publico ja ndo se limita a intervengcdo governamental, mas é
resignificado como responsabilidades compartilhadas (...) Realiza-se assim a
passagem de um marco dual regido pela légica da concorréncia a uma triade de
responsabilidades compartilhadas Estado/Sociedade/Mercado que implicam
novas formas de cooperagédo” (CENOC, 1998).

Propde-se um modelo de Politica Social denominado Gestao Associada
numa relagdo de complementaridade Estado-Sociedade-Mercado. Desde esta
perspectiva, se entende a gestdo social como “um processo estratégico de
articulagdo e negociagdo que possibilita o surgimento de acordos entre
diferentes atores sociais que participam na conformacdo de um espaco social
coletivo” (PFSC- Cartilha de Gestao Associada).

Postula-se que é necessario que a sociedade se torne “parceira” do
Estado, partilhando com este e com o mercado o enfrentamento da pobreza. O
Estado perde, assim, a primazia na responsabilidade da “questdo social’
(Gusmao, 2000:107).

As formulacdes destes programas remetem também a idéia de Pereira
(2003) em relagao a recente revalorizagdo do voluntariado. Estariamos, diz a
autora, diante de uma proposta de protecao social na qual deveria prevalecer a
perspectiva de uma “sociedade de bem-estar social”, em contraposi¢cdo a de um
“Estado de bem-estar”.

Para compor essa sociedade, varios atores e recursos deveriam ser
simultaneamente mobilizados, tais como: o Estado, o mercado, as organizacbes
voluntarias e caritativas, as redes de parentesco (inlcuindo o nucleo familiar), a
vizinhanga, os grupos de amigos, etc. O bem-estar social seria a soma dessas

partes (Misrha, 1995 in Pereira, 2003:86), ndo assumindo nenhuma delas uma
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posicao privilegiada. “Com isso, seria instituido um arranjo plural ou misto de
protecdo social em que a proeminéncia do Estado seria suprimida, sem que o
nivel de bem-estar sofresse redugao” (idem). O Estado assumiria o papel de
“animador”, e de financiador.

Pereira expressa que toda essa mudanga, que no principio representa
uma alteragdo na forma de provisdo dos servicos, foi gradativamente expondo
principios e conteudos diferentes dos preconizados pelo padrao de bem-estar
social anterior.

Assim, o Programa de Fortalecimento da Sociedade Civil diferencia sua

perspectiva dos modelos anteriores:

“No marco dos velhos paradigmas as organizagdes sociais se pensam como
simples executivas das ac¢des que se planificam desde o Estado. Os novos
paradigmas assinalam a importancia de reforgar a organizagdo da comunidade
promovendo a capacitagdo, oferecendo maior informacao e fazendo participar a
estas das decisdes. Ao deixar de ser responsabilidade exclusiva do Estado, o
desenho das politicas sociais a luz dos novos critérios, tende ao fortalecimento
da Sociedade Civil” (PFSC. Seminario de capacitagao em Geréncia Social).

Ora, qual é o papel que segundo este modelo corresponde a cada ator?
Como é concebida, nestes programas, a relagéo entre eles? O programa afirma:

“O CENOC sustenta que é possivel enquadrar a cooperagao num marco de
agdes complementares, no qual se reconhega ao Estado como a autoridade
politica que intervém na resolugdo dos conflitos sociais, ao mercado como
ambito de inser¢do individual e setor que oferece as ferramentas que sao
imprescindiveis para movimentar-se dentro dele; e o terceiro setor como ator
necessario para contribuir para encontrar solugdes estruturais ao fendmeno da
pobreza” (CENOC, 1998).

No que diz respeito ao tipo de relagdo, embora se enfatize a proposta de
cooperagao e complementagado entre os diferentes atores, na analise geral dos
programas e da politica social desse periodo, este tipo de vinculo fica diluido.

“E um objetivo da Secretaria de Desenvolvimento Social a promogao, execucéo
e avaliacdo de atividades que visem a reativar conjuntos sociais a partir da
delegacdo de responsabilidades sociais nas comunidades”.(Programa de
Desenvolvimento Juvenil - grifos nossos).

Reconhece-se a intencdo do Estado de transferir para a comunidade a
responsabilidade pela satisfacdo das necessidades sociais, deslocando estas
fungdes da esfera publica para o ambito privado. Desta forma, a idéia de
“parceria” encobre, na verdade, uma ftransferéncia de funcbes e
responsabilidade para os usuarios/beneficiarios.

Ao nao se constituir como uma rede complementar e sim como a forma

primeira de atender as necessidades sociais, este apelo ao “terceiro setor”
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configura-se como um retrocesso histérico (Tavares, 2003) respeito das
conquistas sociais obtidas em periodos anteriores.

O documento oficial de Desenvolvimento Juvenil (1996) também
expressa:

“A sutentabilidade ou continuidade dos programas sociais tem a ver com a
possibilidade de deixar instaladas capacidades na sociedade para poder levar a
cabo o programa quando o Estado local se retira e comegam a diminuir os
recursos. A falta de sustentabilidade € uma das razdes principais do ‘fracasso’
na implementagcao de politicas e, embora seja muito dificil sua resolugao, a
possibilidade de levar em conta este critério ao comecgar o programa parece ser
uma pratica necessaria para atingir o ‘sucesso’ da politica”.

Nesta formulacdo aparece como problema central do fracasso das
politicas sociais a questdo da sustentabilidade. Esta, segundo o discurso oficial,
nado tem a ver com a garantia por parte do Estado da permanéncia e
continuidade na provisdo de servicos sociais de qualidade, mas com deixar
instaladas capacidades na sociedade para se auto-abastecer quando a
intervencao do Estado cessar. Assim, opera-se uma reducéo do problema a falta
de capacidades individuais ou grupais, auto-responsabilizando aos individuos
pela resolucéo das suas necessidades, e remercantilizando os bens sociais.

Esta idéia corresponde ao ideario neoliberal o qual sustenta, no campo
especifico do bem-estar social, que este pertence ao ambito privado, e que as
suas fontes “naturais” sdo a familia, a comunidade e os servigos privados.
(Laurell, 2002:163). Por este motivo, o Estado s6 deve intervir com o intuito de
garantir um minimo para aliviar a pobreza e produzir servigos que os privados
nao podem ou ndo querem produzir. Rejeita-se o conceito de direitos sociais e a
obrigacdo da sociedade de garanti-los através da acgio estatal. Portanto, o
neoliberalismo opde-se radicalmente a universalidade, igualdade e gratuidade
dos servigos sociais.

Vemos assim que a outra face do processo de “globalizacdo” - ou
mundializagdo como o caracterizamos na primeira parte do trabalho - é a
individualizacdo que implica, como conseqléncia, uma maior exigéncia de
autonomia e auto-regulacdo por parte dos individuos. Isto quer dizer, que a
sociedade contemporanea exige que os individuos se tornem responsaveis por
si préprios e que, independentemente de seus recursos materiais e simbdlicos,
desenvolvam os suportes e as competéncias necessarias para garantir seu
aceso aos bens sociais. Em outras palavras: a desregulagdo implica uma
demanda de auto-regulacdo, e a auto-regulagdo exige autonomia (Svampa,
2004:52).
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Na Argentina, afirma a autora, este processo foi de grande envergadura
pelo que seria necessario falar de uma descoletivizagdo massiva, pois a
desregulacao (e o programa de ajuste estrutural que a acompanhou) implicou
para muitos setores a perda daqueles suportes sociais e materiais que durante
décadas configuraram as identidades sociais.?®

Merece destaque a auséncia, nos documentos oficiais, de referéncias as
nocgdes de justica social e de eqlidade, evitando a discussdao fundamental em
torno dos principios e valores que fundamentam os servigos sociais como
direitos. A este respeito destaca Pereira que um dos aspectos que mais contribui
para o esvaziamento das politicas sociais do pds-guerra, de seu conteudo civico,
€ 0 que diz respeito a sua desvinculacdo do postulado de justica social. 1sso
porque para os neoliberais, as desigualdades sociais sao fatos naturais e nao
intencionalmente produzidos. Sendo assim, estas ndo podem ser qualificadas
como justas e injustas (Pereira, 2003:83).

“Por conseguinte, o conjunto de circunstancias socialmente desfavoraveis
para uma parcela significativa da populag¢ao, cujo advento ndo se pode imputar a
ninguém, deve, no maximo, ser considerado bom ou ruim, mas nunca injusto”
(idem).

A pobreza extrema e as profundas desigualdades sao fatos ruins que,
por serem frutos de um processo natural, ndo obrigam os poderes publicos a
resolvé-los.

Desta maneira, a justica social ndo mais constitui uma referéncia-mestra
das politicas sociais (Pereira, 2003:87).

Assistimos entao a “uma nova forma de gestdo do social na qual ha um
encapsulamento comunitario da questdo social e um esvaziamento das nogdes
de democracia e justica social” (Telles in Bhering, 2003).

Ao analisar o caso brasileiro, Yazbek fala na refilantropizacao da
assisténcia social que implica uma volta ao passado sem esgotar as
possibilidades da politica publica, sobretudo de assisténcia social. No contexto
argentino nem sequer podemos falar em refilantropizacao ja que no pais nao
houve uma legislagdo que estabelecesse a assisténcia social como direito dos
cidaddos e obrigacdo do Estado. No entanto, podemos usar a idéia de

refilantropizacédo no sentido de que desaparece do debate das politicas sociais a

% Svampa explica que esta perda de referéncias coletivas refere-se, ndo apenas ao
enfraquecimento do mundo do trabalho, mas também a expulsédo dos individuos de seus coletivos
de pertencimento através da experiéncia de descida social, que afetou as classes medias e aos
setores populares (2004:52).
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idéia dominante do Estado como garantidor dos direitos de cidadania, sendo
substituida por um novo consenso que considera o “terceiro setor’ como o ator

mais qualificado para intervir no campo social.

“A cooperacédo entre os diferentes setores e a abertura democratica para a
participacdo da sociedade civii na formulagdo de projetos orientados ao
desenvolvimento, pode ser considerada como uma simples mudanga
metodoldgica, mas suas consequéncias poderiam nos levar a conceber um novo
modelo de sociedade no despontar do século XXI” (CENOC, 1998).

Um novo modelo de sociedade que “desmonta as idéias de
responsabilidade e bem publico e promove uma mutacdo de sentido pelo qual
direitos sdo figurados como 6nus ou custos, privilégios e anacronismos
corporativos, o que contribui na constru¢gao de um welfare privado em nome da
modernizagdo e da solidariedade” (Telles apud Bhering, 2003:108) e de uma
maior eficiéncia e eficacia.

E ainda mais, se declara a partir de uma interpretagcao reducionista que a
cooperacéao de diferentes setores levara a uma sociedade sem excluidos:

“A construgcdo de uma sociedade que integre a todos exige a recuperagéo da
responsabilidade coletiva sobre a sociedade e so a ativa intervengao de todos os
setores sentara as bases para a construcdo de uma sociedade sem excluidos”
(CENOC, 1998).

Implicitamente, esta proposta questiona o processo de integragdo via

trabalho, ja que se pensa em que:

“uma sociedade capaz de incluir a todos seus membros na dindmica social, na
qual a promogao e o fortalecimento das organizagbes de setores de menos
recursos € a unica garantia do cumprimento dos objetivos de integragéo (...) A
incorporagado destas pautas comuns e valores faz com que as pessoas
encontrem nas organizagbes da comunidade um lugar de pertencimento,
identidade e inserg&o social” (CENOC, 1998).

Face ao quadro de aumento do desemprego, propde-se uma integracao
via organizagbes comunitarias, substituindo o trabalho como elemento de
integracao histdrica dos setores a sociedade (Tavares, 2003). Contudo, n&o se
trata de um objetivo encoberto, ele é claramente explicitado pelo Banco Mundial:

“Capital social refere-se as redes e relagbes que estimulam a confianga e a
reciprocidade e moldam a qualidade das interagdes sociais de uma sociedade.
(...) O capital social serve de mecanismo de seguro para os pobres que ndo tém
acesso a alternativas de mercado. Portanto é importante facilitar a formagéo de
novas redes quando as antigas estdo se desintegrando” (Banco Mundial,
2000:19).

Esta visdo da integracdo se converte numa estratégia ideoldgica que
retira do problema suas arestas politicas e permite isolar o fenébmeno do sistema

social que o produz. Porém, vemos que “as micro-auto-solu¢des estdo muito
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distantes da resolugao do problema que atinge a grandes proporgdes nos paises

mais pobres” (Tavares, 2003).

5.2.2
Enfase técnico-gerencial

O novo paradigma de politica social outorga um lugar de destaque aos
instrumentos técnicos e de gestdo considerados centrais para o éxito das
politicas sociais. Tanto a bibliografia consultada sobre o “terceiro setor”, como o
marco tedrico dos programas, identificam como um problema fundamental
destas organizagbes: a falta de capacidades institucionais e de gestado, sendo
por esse caminho que também se buscam as solugdes. Portanto, para esta
perspectiva € necessario o fortalecimento institucional através do
desenvolvimento de capacidades gerenciais em recursos humanos e o
assessoramento em reengenharia institucional, para implementar suas novas
tarefas no plano local. “Sem esse apoio governamental resulta pouco razoavel
esperar altos niveis de eficiéncia e eficacia em organizagdes que baseiam sua
acao principalmente no voluntariado e na militancia social” (Arroyo, 2002).

Os programas analisados explicitam que sua concepgao se enquadra “na
passagem de uma modalidade tradicional da acao politica a de gerencia social”,
assumindo como eixos de seu enfoque de politica social as principais premissas
da reforma do Estado: descentralizacao, focalizacdo e desenvolvimento local.

Parte-se de uma avaliagao positiva da descentralizacdo no nivel local,
privilegiando-a como o “ambito favoravel para que os atores, mediante sua
participagao articulada, desenvolvam suas capacidades e se potenciem em
termos de iniciativa e gestdo de politica” (PFSC-Cartilha de gestdo associada,
1999:15), conforme pode ser observado a seguir:

“Os processos de descentralizagdo no dmbito municipal, encontram sua base
teérica nas vantagens comparativas que possuem os governos locais, em
termos de eficiéncia e provisdo de bens publicos. Ao estarem mais perto dos
beneficidrios tem maior precisdo na estimulagdo de suas demandas e na
possibilidade de controle na qualidade das prestagdes”.

No entanto, se reconhecem Ilimitagbes na descentralizacao
implementada:

“Os municipios, a partir da década de 1980, estdo imersos num processo de
crescente descentralizagao de fungdes desde os niveis superiores de governo.
Isto significa, no referente a provisao de bens a comunidade, enfrentar essas
novas fungbes com recursos escassos, organizagdes inadequadas e recursos
humanos nao preparados para este desafio. Assim, os municipios enfrentam
demandas crescentes com limitagbes”.
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Diante deste quadro se entende que “o desafio consiste em adotar novos
mecanismos de gestao para enfrentar as novas fungdes”.

Delgado (2001) expressa que a idéia da passagem das ONGs num papel
de conscientizagdo a uma perspectiva gerencial, obedece ao forte impulso que
tem tido os organismos internacionais no financiamento destas politicas durante
os ultimos anos. Neste sentido, a idéia de fortalecimento da sociedade civil, do
financiamento da demanda mais do que a oferta, do controle e avaliagdo dos
planos sociais por parte das organizagbes, aponta a gerar mecanismos de
transparéncia. A idéia de eficiéncia e transparéncia se completa com a exigéncia
de ajuste da politica em termos de diminuir seu orgamento para reduzir o gasto
social.

O marco tedrico dos programas argumenta que o contexto atual é
caracterizado como “turbulento e volatil, onde os mercados se mostram mais
competitivos e dindmicos e as tecnologias aplicadas a comunicagcdo e a
informagao superam nossa propria imaginacao®. Nesta realidade “as instituicoes
privadas e publicas correm o risco de se transformar em obsoletas, se carecem
da necessaria ductilidade que lhes permita adaptar-se com rapidez as
mudangas®. Nesta visdo:

“Estas mudancas levam o municipio a necessidade de enfocar sua agao a partir
de outro plano: Diante da multiplicagdo de suas funcgdes e da falta de recursos,
se impde considerar o municipio como uma grande empresa prestadora de um
tipo de servigo diferente dos oferecidos pelo setor privado: trata-se de servir a
comunidade garantindo o bem-estar de seus membros*.

Esta forma de conceber a gerencia, ressalta como meta dos programas a
eficiéncia, que consiste em alcangar o maior produto possivel com recursos
insuficientes; a eqiiidade destacando que “é fundamental ter clareza se os
recursos destinados ao social sdo cooptados, se atenta contra a equidade” e a
sustentabilidade ou auto-sustentacdo, considerando sustentavel o programa
que desenvolve o potencial da prépria comunidade. Concebe-se 0 municipio
como uma empresa de caracteristicas singulares, mas propéem-se os métodos
e técnicas proprias do ambito empresarial, ou seja:

“O enfoque de geréncia da gestdo municipal se centra no desenvolvimento de
instrumentos para a analise e tomada de decisdes tendentes a realizagao dos
objetivos. Isto significa assumir o governo do municipio como o de uma empresa
prestadora de servigos sociais, que com recursos insuficientes, deve alcangar
para seus socios (a comunidade), que por sua vez sao seus “clientes” e os
principais atores do processo, os maiores rendimentos”.

Coerente com esta postura, uma das linhas centrais dos referidos
programas é a capacitagao, seja dos membros das organizagdes comunitarias

ou dos funcionarios do municipio. O CENOC implementou programas
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especificos de gerenciamento e gestdo de organizagbes comunitarias € um
Programa de capacitacdo a distdncia em Gestdo com o objetivo de “transferir
tecnologia de gestdao e diregdo aos membros das organizagbes, promover a
articulagao das organizagdes e contribuir para dar visibilidade ao terceiro setor
como ator valido no desenvolvimento de politicas governamentais”.

Esta énfase técnico-gerencial concebe como problema central das
organizagdes, a questdo dos instrumentos técnicos e institucionais. Entende-se
que os esforgos por melhorar a intervengao publica em matéria social reside na
“gerencia social” (Kliksberg, 1989, 1993). Predomina, desta forma, o técnico
sobre o politico o0 que leva a uma secundarizagdo da discussao politica no
ambito das politicas sociais.

Como afirma Delgado (2001) para este paradigma gerencial:

“a articulagao das Organizacdes da Sociedade Civil com a politica publica para a
resolugdo do problema da pobreza acaba configurando uma visdo funcionalista
da sociedade que se preocupa fundamentalmente dos instrumentos, a
coordenacao e a geréncia do micro, das capacidades das organizagdes de base,
ao mesmo tempo que deixa de tematizar os fins, o conflito e a natureza do
desenvolvimento econémico”.

5.2.3
A pobreza como fundamento dos programas sociais

Analisando-se 0 marco teérico dos programas entende-se que a pobreza
€ a problematica que fundamenta estas politicas sociais.
O Programa de Fortalecimento da Sociedade Civil expressa que:

“Como consequéncia da heterogeneidade da pobreza ha uma crescente
fragmentagdo das identidades soécio-culturais que evidenciam a exclusdo e
marginalizagdo de importantes setores sociais, prognosticam conflitos e
dificultam as alternativas construtivas. Esta situagao tem provocado uma forte
perda de valores comunitarios, como a ética da solidariedade, a convivéncia e a
participagéo social” (Gutierrez e Paiuk, 1997:3).

Esta interpretacdo confunde os efeitos com as causas da pobreza: uma
afirmagcdo tautolégica que desvincula o fenbmeno dos processos
socioecondmicos que lhe dao origem, reduzindo a pobreza a um problema de
valores.

O mesmo programa destaca que:

“Os critérios atuais de pobreza a entendem de forma integral, como a caréncia
de capacidades para se desenvolver e participar na vida. As politicas sociais sdo
ativas ja que orientam a inversdo tentando reforgar as potencialidades das
comunidades e sua incorporacdo ao processo de desenvolvimento
socioecondmico” (PFSC - Seminario de capacitagao em geréncia social)

Fica evidenciada qual € a nogdo de pobreza que estes programas

sustentam, isto é, a pobreza como falta de capacidades dos sujeitos. Assim
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entendido o problema, o Estado contribui para reforgar a organizagcédo social
através de propostas educativas informais que se orientem a qualificar as
pessoas. Isto significa criar espagos onde as pessoas possam descobrir suas
possibilidades e competéncias para trabalhar com outros na comunidade e
recuperar valores comunitarios como a ética, da solidariedade, a convivéncia e a
participacao social (Cardarelli e Rosenfeld, 1995).

Os objetivos dos programas se circunscrevem a esfera psico-social do
desenvolvimento de “capacidades individuais e grupais”. Neste sentido, o
CENOC destaca:

“Os servigos oferecidos pelas organizagbes da comunidade tém o objetivo de
colaborar na transformacdo da realidade, dada como adversa, para reverté-la
através da geragdo de espagos de contengdo, ajuda e desenvolvimento de
capacidades individuais e coletivas”.

Vemos nestas formulacbes que a pobreza & concebida como um
processo natural, sem fazer alusdo as causas mais estruturais do fendmeno. Isto
se entende porque a ortodoxia neoliberal ndo se verifica apenas no campo
econdmico, mas também no campo social, tanto no ambito das idéias como no
terreno das politicas (Tavares, 2003). Segundo Tavares, pode-se afirmar que o
carater ortodoxo das idéias e propostas em torno das questdes sociais que nos
afligem, se manifesta ainda de forma mais intensa, do que no campo econémico.
“O conservadorismo no social se expressa no retorno a naturalizagao da
desigualdade social ou a aceitagao da existéncia do “fenébmeno” da pobreza
como inevitavel” (2003:11).

Nesta mesma linha de raciocinio, parte-se da constatacao da retirada do
Estado do ambito da protegdo social, também como algo dado e inevitavel,
supondo entdo que uma maior organizagao e participacao constituiriam medidas

eficazes de combate a pobreza.

“Os programas tém por objetivo desenvolver capacidades que permita as
comunidades se auto-sustentarem quando o Estado deixe de apoia-los. Por isso,
além dos aspetos quantitativos sdo considerados também os qualitativos para
determinar o sucesso da politica: grau de organizagdo e participacao, tipo de
relagcdes e capacidade de auto-gestdo dos beneficiarios, entre outros” (CENOC,
1998).

Assim, se postula que as redes de protegdo social devem ser locais e
comunitarias (Tavares, 2003). A afirmacao que segue reflete este visao:

“as acgdes do Programa se orientam a instrumentacdo de mecanismos que
possibilitem afiancar capacidades e competéncias pessoais e socio-
comunitarias, consideradas ferramentas fundamentais para combater a pobreza”
(Gutierrez e Paiuk, 1997:4).
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O CENOC se encaminha nessa diregao quando afirma:

“A politica social, desde a perspectiva de desenvolvimento humano, exige que o
impacto dos programas seja de uma qualidade que resulte no desenvolvimento
de capacidades nos individuos e grupos, tecendo a curto e médio prazo uma
trama de relacdes sociais que permita aos individuos posicionar-se melhor face
a superagao da pobreza” (CENOC, 1998).

Claramente, a concepgao sobre a pobreza sustentada pelos programas
reduz o fenbmeno principalmente a uma situagado de caréncia de uma parte da
populagao, isolando a origem do problema do movimento da sociedade como um
todo (Fernandez, 2003).

Contrariamente a perspectiva defendida pelos programas, entendemos a
pobreza como um problema que envolve a classe trabalhadora e diz respeito a
um processo de empobrecimento, atrelado aos processos de constituicdo da
rigueza. (Fernandez, 2003).

Nesse sentido, a pobreza € um conceito relacional que desempenha ao
mesmo tempo um duplo papel. Ela é efeito do regime de acumulagao capitalista
e condigao determinante de tal processo de acumulagdo. Em ambos papéis, ela
expressa sempre o carater antagdnico do regime. Portanto, seu aumento indica
a tendéncia a concentragao da riqueza em um grupo cada vez menor de “ricos”
capitalistas. A pobreza do trabalhador se constitui como consequéncia e
condicdo necessarias da existéncia do regime. Essa condigdo de
necessariedade faz da miséria a base essencial da riqueza, que so6 existe porque
cimentada na primeira (Fernandez, 2003).

Embora a pobreza seja um problema estrutural e insoluvel na sociedade
capitalista, o Estado de Bem-estar significou uma melhora nas condi¢des de vida
da classe trabalhadora, representando importantes conquistas sociais e
configurando, no marco desse sistema, um arranjo mais desenvolvido quanto a
garantia de direitos.

Deste modo, o desmonte dos direitos que acompanha o projeto neoliberal
constitui um retrocesso histérico no que diz respeito a origem do bem-estar, que
se desloca do terreno do coletivo para o ambito privado. Assim sendo, cabe as
pessoas e comunidades encontrarem solugbes para os problemas sociais
(Tavares, 2003).

A resolucado da questado social ndo é pensada a partir dos conflitos, das
relagdes de poder, da sociedade capitalista de livre mercado, mas a pobreza e a
marginalizagdo sao vistas como simples dados da realidade. Neste sentido, se

verifica uma forte dissociagao entre o econémico e o social (Delgado, 2001:83).
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Segundo Delgado (2001), a importancia outorgada ao incremento do
capital social como ferramenta para gerar desenvolvimento e democracia é uma
outra caracteristica do modelo gerencial que estamos aqui analisando.

Da mesma forma que acontece com o conceito de sociedade civil, “a
nocao de capital social se aplica a fatos e contextos diferentes, sendo alvo de
multiplas interpretagcdes” (Cardarelli e Rosenfeld, 1995).

Na década de 1990, o termo “capital social” ganhou relevancia no ambito
dos programas sociais, com clara influéncia do discurso do Banco Mundial.

As formulagbes do CENOC, por exemplo, partem da teoria dos quatro
capitais do Banco Mundial, que expressa que a riqueza das Nacgdes esta
integrada pelos ativos naturais, os produzidos, o capital humano e o capital
social (CENOC, 1997).

No documento do CENOC, retomando as proposi¢cdes do Banco Mundial
se afirma que um estudo realizado em 192 paises evidencia que 64% do
crescimento econdmico pode ser atribuido ao capital humano e social. E assim
como, segundo esta perspectiva, a qualidade dos recursos humanos de um pais
define sua posicdo na esfera internacional e a qualidade de vida de seus
habitantes.

Esta formulagao, portanto, afirma que sao os recursos naturais e sociais
os elementos que definem a relacdo entre os diferentes paises e setores na
sociedade e ndo as relagcbes de poder e exploragao intrinsecas ao sistema de
regulagao social capitalista.

A diferenca de Chesnais (1996) que analisa a configuragdo de uma nova
ordem mundial a partir do processo de mundializagao financeira e dos autores ja
analisados nos capitulos anteriores que entendem as relagdes entre paises e
setores sociais em termos de relagbes de forca e poder dentro de uma fase
particular do desenvolvimento do sistema capitalista, o Banco Mundial explica
que se trata apenas de um problema de capital humano e social, entendendo por
este:

“Capital social refere-se as redes e relagdes que estimulam a confianca e a
reciprocidade e moldam a qualidade das intera¢des sociais de uma sociedade. O
nivel do capital social exerce significativo impacto sobre uma série de processos
de desenvolvimento (...) O capital social serve de mecanismo de seguro para os
pobres que ndo tém acesso a alternativas de mercado. Portanto € importante
facilitar a formagédo de novas redes quando as antigas estdo se desintegrando”
(Banco Mundial, 2000 apud Stein, 2003:189).

O documento do CENOC, ainda expressa que, na contemporaneidade,

existe o reconhecimento do valor produtivo das organizagcées de pessoas e
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instituicbes e define como “capital social” a capacidade que as sociedades
adquiriram para se organizar visando a satisfagdo de necessidades.

“A proposta da Secretaria de Desenvolvimento Social de transformar o Gasto
social em |Inversdo em capital social e capital humano, encontra nas
Organizagbes da comunidade o ator necessario para levar adiante este
propésito. Portanto, o CENOC tem promovido o processo de crescimento e
desenvolvimento do terceiro setor na Argentina como uma das expressdes do
capital social do pais” (CENOC,1998).

No mesmo documento se explica que o conceito de capital social se
constréi e difunde nos EUA ao final dos anos 80 para argumentar e explicar
algumas “falhas” observadas no marco do sistema capitalista ocidental como a
pobreza e a exclusdo social.

Trata-se como “falhas” as conseqiéncias intrinsecas da dinamica do
sistema. A reflexdo de Tavares sobre o neoliberalismo nos ajuda a questionar
essa idéia:

“Ao contrario do que se afirma, a reprodugdo em condi¢des criticas de grandes
parcelas da populagédo faz parte do modelo, ndo impedindo a reproducdo do
capital. Essas condi¢gdes ndo sdo uma manifestacdo de que o sistema estaria
“funcionando mal”, e sim a contrafaze do funcionamento correto de um novo
modelo social de acumulacao” (Tavares, 2003:20).

Helena Stein (2003) analisa a origem do termo “capital social” e o debate
tedrico em torno dele, tentando captar a relacdo entre as orientagdes dos
organismos internacionais e a tendéncia na configuragdo das politicas sociais.
Ela destaca que no comeco da década de 1990, dentro do debate sobre
desenvolvimento social, aparece com especial destaque a revalorizagcdo do
capital humano (conhecimento) e do capital social (empoderamento).

Neste sentido, Tavares (2003) expressa que diante das restricdes
econbmicas, as receitas dos organismos internacionais variam entre criar
condigbes favoraveis a uma maior integragdo entre paises do Norte, criar
condigbes para atrair capital externo, desenvolver “capital humano” e diminuir os
custos das empresas para gerar competitividade e, sobretudo, a recomendagao
de ampliar e aperfeicoar as chamadas “reformas” para diminuir os gastos
governamentais e, portanto, o “déficit fiscal”.

O Banco Mundial acredita que para um desenvolvimento bem-sucedido
sdo diversos os elementos necessarios, entretanto, destaca-se o papel das
capacidades sociais. Afirma-se “nunca é demais ressaltar a importancia da rede

de confianga e associagao para o desenvolvimento sustentavel”.
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Stein explicita que na perspectiva do BIRD, o capital social refere-se “as
redes e relagbes que estimulam a confianga e reciprocidade”, mas que na pratica
se caracteriza por uma politica de aliancas entre diferentes setores.

O Banco Mundial sustenta a posicdo de que o capital social pode ser
criado, e para tanto argumenta que os tipos de interagdo publico-privado,
denominado aliangas, podem ajudar muito mais a gerar circulos virtuosos para
mais interagcao, mais sinergias e mais capital social’.

O CENOC explicita que o novo modelo de politica publica se baseia
numa perspectiva do desenvolvimento humano. Nesta perspectiva, e em
concordancia absoluta com as teses do Banco Mundial, se expressa que a
intervencao das organizagcbes da comunidade € determinante para desencadear
nos individuos processos de socializacdo que Ihes permitam desenvolver suas
potencialidades, incorporar valores e normas e superar a exclusdo a que estao
submetidos.

A este respeito Stein (2003) aponta que a prevaléncia de um modelo
perverso de desenvolvimento para a regido latino-americana desnuda a
fragilidade da concepcgdo de desenvolvimento como um todo, revelada pela
concentracdo de renda e pela pobreza. E por este motivo que o desenvolvimento
passa a ganhar adjetivos -humano, humano sustentavel, integrado, etc.- no
sentido de amenizar os efeitos de sua concepgdo no que diz respeito a
distribuicdo desigual dos bens produzidos coletivamente e seu usufruto por parte
de uma minoria.

E neste contexto, de acentuada desigualdade social, crescente
desemprego e desconfianga nas instituicdes publicas que se situa o surgimento
e debate sobre o capital social. Desta forma, o termo parece querer ocultar ou
substituir termos como “coesao social”, “tecido social”, “lagos sociais”. No centro
das proposi¢des nao esta o cidadao e, sim, a ameaga que o esgar¢camento do
tecido social possa provocar (Stein, 2003).

Nesta mesma linha, Cardarelli e Rosenfeld (1995) chamam a atencédo
para o uso do termo como recurso justificativo da orientagcdo de certos
programas sociais que se situam na esfera da sociabilidade e ajuda muatua dos
grupos mais desfavorecidos, isolando-os da realidade social e politica na qual
estdo imersos. Trata-se de “buscar solugdes ndo econdmicas e menos custosas
aos problemas sociais” (Portes e Bomaporolo, in Cardarelli e Rosenfeld, 1995).

Assim, se proclama a importancia do fortalecimento das organizagbes e

redes comunitarias como ferramentas para superar as crises econdmicas,
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ampliando progressivamente o conceito de capital social como ativo individual
para se converter num atributo das comunidades e até das nacoes.

Mesmo apontando diferengas, existiria na literatura que aborda o assunto
um certo consenso ao considerar o capital social como a aptidao dos atores para
se assegurar beneficios em virtude do pertencimento a redes ou outras
estruturas sociais. Desde as politicas sociais, estas premissas tém se re-
significado na valorizagdo do tripé formado pelo fortalecimento institucional, o
incremento de destrezas e as capacidades pessoais e a formacgédo e
consolidacdo de organizagdes entre diversos atores locais (Cardarelli e
Rosenfeld, 1995).

Num reducionismo ainda maior se sustenta que o crescimento do capital
social contribuiria para tornar mais efetivas as operagdes em programas de
“alivio a pobreza”

“As normas, os valores, a confianca, as redes de reciprocidade numa
comunidade (o capital social) sdo importantes elementos para reduzir a
vulnerabilidade e fazer crescer as oportunidades dos assentamentos pobres para
afrontar as crises”. (Banco Mundial apud Bombarolo 1998).

Para as populagdes pobres haveria um tipo de capital social a estimular,
que geraria a inclusao dos que menos tém -com apoio focalizado do Estado-.
Um territério de pobreza solidaria, com fronteiras para a verdadeira insergao
social, onde os individuos sado despojados de seus condicionamentos histéricos,
socioecondmicos e culturais. Isto permite que os individuos aparecam como
iguais no pensamento e na normatizagao das politicas publicas para que possa
ser disfarcada a desigualdade econémica e social (Cardarelli e Rosenfeld,
1995:37).

gﬁlli‘:iariedade individual vs. Solidariedade social

Um elemento caracteristico dos programas de fortalecimento da
sociedade civil, implementados na década de 1990, refere-se ao tratamento
dado a idéia de solidariedade. Porém, tal como acontece com outros termos,
este pode aludir a diferentes significados, segundo seja o contexto no qual &
utilizado. Consideramos fundamental analisar qual é o sentido que lhe é
outorgado no marco da reforma do Estado e da hegemonia neoliberal, bem
como analisar o conceito que subjaz nos programas sociais estudados.

Gusmao (2000:93-108) realiza uma interessante analise sobre a ideologia
da solidariedade. A autora explicita que no Brasil esta idéia tem sido propagada

como remeédio para os males sociais, politicos e econdmicos. Os textos
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governamentais tém estado fortemente impregnados pela idéia da solidariedade
aos pobres, assim como o discurso da sociedade civil. Entdo ela questiona:
estarao todos se referindo ao mesmo valor? Sera que a idéia dominante sobre
solidariedade veio para ocupar o lugar da unido inerente a classe operaria,
atingida pelos valores presentes na reestruturagéo produtiva, e ocultar o terreno
da luta de classes? Sera esse valor uma invenc¢ao do Estado, do governo e das
elites, ou um pensamento produzido hoje pelas condi¢des histéricas do capital?
Dentro do leque de significados, Gusmao destaca a diferenca da idéia de
solidariedade implicita nos principios defendidos na Constituicdo de 1988 no
Brasil e a solidariedade entendida como consentimento entre classes.

A solidariedade € analisada pela autora a partir do processo de
reestruturacido produtiva. Seguindo a perspectiva de Harvey, ela explicita que a
partir dos anos 70 na transicdo do fordismo para acumulacao flexivel, valores
coletivos hegeménicos nas organizagdes operarias e movimentos sociais nos
anos 50 e 60 deram lugar ao individualismo. No Brasil, e também na Argentina,
os sindicatos tém sido chamados a atuar em parcerias com as administragées. A
participacdo dos empregados é estimulada nos circulos de qualidade, nos
comités de trabalho, nos programas de desenvolvimento funcional, etc. Nesse
contexto de reestruturagdao produtiva em que o individualismo é demandado
como valor, a pratica da unidao entre trabalhadores parece impossivel e o
operariado abre mao da solidariedade intrinseca a sua organizagdo em nome da
solidariedade com o empresariado, tendo em vista sua sobrevivéncia.

O desemprego é uma forma de reduzir a forca da classe operaria. O
imenso exército industrial de reserva é condi¢ao facilitadora da destruicdo da
solidariedade entre os explorados (Gusméao, 2000).

Na opiniao de Mota (1995 in Gusmao, 2000), as lutas coletivas dos anos
80 transformam-se hoje em experiéncias esvaziadas de projeto de classe,
assumindo o carater de movimentos de solidariedade transclassista, enquanto
as reivindicagdes dos trabalhadores transformam-se em lutas corporativas.
Gusmao ressalta que a idéia de solidariedade entre classes relaciona-se com a
visdo do “fim da histéria” segundo a qual “a humanidade atingiu o ponto final de
sua evolugéo ideoldégica com o triunfo da democracia liberal ocidental sobre
todos os seus concorrentes no final do século XX” (Anderson, 1992 in Gusmao,
2000:97).

Gusmao afirma que segundo Fukuyama, nas sociedades democraticas
liberais ndo ha desigualdades e miséria, mas “desvantagens culturais”. Nas

palavras da autora:
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“O que poderia ser mais conveniente para fazer frente a essas desvantagens do
que a ideologia da solidariedade interclasses, que coopta amplos setores
intelectuais e populares e ndo apresenta saidas a humanidade a nao ser o
convivio solidario entre classes desiguais, nas sociedades dominadas pelo
mercado?” (2000:98).

A autora, pensando a solidariedade como elemento de hegemonia,
explicita que hoje esse valor se manifesta na relagdo capital-trabalho, via
pressao econémica sobre os trabalhadores - que consentem na rendncia de
direitos, agindo de forma solidaria com os empresarios, ou terdo que enfrentar o
fechamento da fabrica e o desemprego.

Esse valor manifesta-se também nos programas compensatérios
solidarios promovidos pelo Estado para os pobres. Para estes, a férmula
adotada tem sido a da repressdo as suas lutas, somada as acbes
compensatdrias e pontuais. A proposta solidaria veio para adogar a acao
repressiva do Estado, ofuscar o conflito real entre interesses opostos e as
causas estruturais da pobreza e, portanto, reforcar a hegemonia das elites.
Desta forma, interessa primordialmente as elites que os trabalhadores consintam
em “participar” do projeto hegeménico do capital. Do ponto de vista deste, a
solidariedade entre trabalhadores deve ser substituida pela competitividade, que
leva a empresa a uma eficacia maior no mercado. Deste modo, a ideologia esta
presente na transformacao da classe operaria, na sua organizagdo e unidade,
atuando em seu consentimento em relagao as demandas dominantes (Gusméo,
2000).

Dentro do ambito das politicas sociais podemos pensar a solidariedade
como elemento de hegemonia no deslocamento da idéia de solidariedade social
garantida pelo sistema de protecédo social através da contribuicdo compulsoéria
de todos os membros da sociedade, para a idéia de solidariedade individual e
voluntaria que toma a pobreza e a desigualdade como fatos naturais, diante dos
quais o Estado e a sociedade toda ndo tém responsabilidade, mas que fica
reduzido a um problema de consciéncia e compromisso pessoal como o
préximo.

Gusméao analisa também a solidariedade a partir do conceito de
ideologia, partindo da idéia da critica de Marx e Engels ao sistema hegeliano, na
qual os autores relacionam diretamente a producao de idéias, da consciéncia, a
atividade material, como uma “linguagem da vida real”.

Seguindo a autora, essa compreensao de Marx e Engels permite o
entendimento da solidariedade ndo como uma “inveng¢ao”, mas como um valor

produzido quando o capital demandou, para reestruturar a acumulagdo, um
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pensamento que envolvesse a cooperacdo da classe operaria com o0s
capitalistas (apesar do discurso “solidario” dizer o oposto sobre a colaboragao
entre classes). Deste modo, Gusmao destaca que a ideologia da solidariedade
refere-se ao mundo material onde os individuos produzem, sdo desempregados,
espoliados e empobrecidos, ndo se tratando de resultado da imaginagao. O
discurso dominante, portanto, ndo é texto falso que tenta impor-se as classes
oprimidas, mas uma ideologia que é parte do processo histérico real da

acumulacéo capitalista.

A autora assinala que ndo ha uma verdadeira e uma falsa solidariedade —
a dos trabalhadores e a burguesa-, mas, por um lado, uma solidariedade que
oculta a luta de classes, portadora de uma visao parcial de sociedade, que nao
considera as relagdes sociais no interior do capitalismo baseadas na propriedade
dos meios de produgao e na apropriagao privada do excedente. Por outro, uma
solidariedade historicamente vivida, intrinseca a produgdo, a Iuta e a
organizagado dos trabalhadores, mas transformada ao longo da histéria pela
visdo dominante.

A partir destas reflexbes podemos questionar qual é a idéia de
solidariedade que estes programas promovem no contexto da reforma do Estado
e do neoliberalismo na Argentina?

Nos documentos analisados a nogao de solidariedade é usada como um
conceito central. Em primeiro lugar se expressa que a solidariedade € um dos
atributos do “terceiro setor”; uma caracteristica intrinseca e natural destas
organizacdes. O CENOC destaca que os principios que fazem a identidade do
setor sao autonomia, responsabilidade, transparéncia, participacao, eficiéncia,
eficacia, efetividade e solidariedade.

Por outro lado, aparece em todos os documentos a referéncia a esta
como um valor a promover ou alcangar por meio da implementacdo dos
programas.

Em alguns casos o termo € usado como um valor que se perdeu e é
preciso recuperar; em outros como valor fundamental que € necessario
desenvolver. Assim, o programa de Fortalecimento do Desenvolvimento Juvenil
explicita como objetivo: “Promover e apoiar praticas solidarias surgidas dos
grupos juvenis que tenham por objeto o melhoramento das condi¢des de vida
dos setores sociais em situagao de pobreza estrutural”.

Como ja assinalamos, o Sub-programa “Solidario” estabelece como

objetivo “sensibilizar aos jovens de diferentes setores sociais acerca dos valores
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da solidariedade assim, como da realidade de pobreza”, enquanto o “Criar’
propde “Fortalecer a cultura da participacao juvenil oferecendo apoio a iniciativas
uteis e inovadoras (...) privilegiando o papel protagbnico dos jovens e seu
compromisso na construgao de uma sociedade mais justa e solidaria”.

Supbe-se, assim, que uma maior sensibilidade e solidariedade por parte
da populagcao em relagdo a situacédo de pobreza pode configurar-se como uma
estratégia fundamental na superacdo da pobreza. Da mesma forma, a
participagdo comunitaria poderia contribuir para a melhoria das condigbes de
vida das “comunidades”.

A idéia de solidariedade € recuperada também junto com o conceito de
‘rede” o qual também ocupa um lugar de destaque dentro das estratégias de
enfrentamento da questdo social. Se expressa como finalidade do Programa de
Fortalecimento da Sociedade Civil:

“Fortalecer a organizacdo comunitaria através da capacitacdo de seus lideres
naturais, com o desenvolvimento de atitudes e habilidades pessoais que
favoregam sua capacidade de recuperagdo ativa de grupos e organizagbes
numa rede social de solidariedade”.

Como afirma Gusmao (2000), a solidariedade é entendida pelo governo
como uma nova ética, uma concepg¢ado de mundo sem lutas de classes, que se
desenvolve no processo de reestruturagao produtiva.

O governo incentiva a que a sociedade se torne “parceira” do Estado,
partiihando com ela o enfrentamento da desigualdade social. Estas parcerias
devem envolver a solidariedade de organizacbes nao governamentais e
populares, sindicatos, universidades, igrejas e empresas.

A partir da reforma do Estado, este passa a promover a solidariedade
para os pobres como valor aglutinante e principio norteador das politicas sociais.
Podemos aventurar a hipétese que se trataria de um valor que vem a ocupar o
lugar da nogao de direito; o qual esta ausente nas formula¢des dos programas.
Por sua vez, este valor é promovido e exigido fundamentalmente aos grupos
empobrecidos, via as organizagbes comunitarias. Assim, o CENOC destaca que
a agao das organizagbes da comunidade “é determinante para desenvolver o
potencial solidario de individuos e assegurar que recursos invertidos vao além do
curto prazo através de estruturas que potenciem a sinergia social e o refor¢o da
auto-estima”.

O programa de Fortalecimento Juvenil assinala como areas financiaveis
“iniciativas de promocgao social e fortalecimento da organizagado juvenil tendo

como destinataria a populagdo com NBI, a partir de agdes de voluntariado”. Nas
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cartilhas de capacitagdo do programa, sempre que se refere aos jovens os
denomina “jovens solidarios”, como pode ser observado no que segue:

“‘Nossa proposta se sustenta na promogdo dos jovens como agentes de

desenvolvimento superando o assistencialismo. Consideramos isto chave para

encarar os problemas estruturais que enfrenta nosso pais. Tentando superar

essas antigas praticas, € que o nosso Programa procura desenvolver a

capacidade criativa e o potencial criador dos jovens solidarios, oferecendo-lhes

ferramentas para a realizagdo de um melhor trabalho comunitario”.

Desta maneira, na perspectiva neoliberal e no marco da reforma do
Estado, a solidariedade da sociedade civil € fundamental, pois gracas a ela o
Estado e o governo podem livrar-se das pressbes e do 6nus de agirem
historicamente de forma deficiente no espaco gigantesco das desigualdades
sociais, a0 mesmo tempo em que seus compromissos se estreitam cada vez
mais com os da acumulagao (Gusmao, 2000).

Como mencionamos na se¢ao anterior, o que os defensores do “terceiro
setor” chamam de solidariedade nao representa a nogcdo genérica do termo
(Montafo, 2002). Trata-se, na verdade, de duas concepc¢des em pugna: a idéia
de solidariedade embasada no projeto do Estado de Bem-Estar e aquela propria
do ideario neoliberal. Enquanto nesta ultima quem requer dada agao solidaria
deve apelar para a boa vontade, a disponibilidade e sensibilidade de outrem, no
primeiro caso a obrigatoriedade da solidariedade é constitutiva de direito social.
Aqui o garantidor e executor da atividade solidaria é o Estado. Assim, Montafo
denuncia que o que esta por tras do desenvolvimento da solidariedade particular
e voluntaria é tanto a recusa ao principio de solidariedade baseada em direitos
universais, quanto a recusa da solidariedade de classe (2002:167).

Claramente respondendo a concepcgao de solidariedade como direito do
doador, um dos programas destaca:

“O trabalho comunitario € uma forma concreta de oferecer alternativas a nossa
sociedade, desenvolvendo ao mesmo tempo o conceito de solidariedade entre a
populagdo. O trabalho comunitario se baseia numa motivagao interior que faz
que as tarefas se cumpram porque respondem a um compromisso pessoal, ou
uma situagao na qual se esta envolvido ndo apenas racionalmente, mas também
desde o afetivo“ (CENOC, 1998).

Também se reflete esta idéia quando a solidariedade é definida, sem
fazer referéncia alguma a nogdo de direito das pessoas de receberem
assisténcia social:

“Entendemos a solidariedade como um valor fundamental do funcionamento da
democracia. A solidariedade ndo é simplesmente dar uma mao aqueles que
necessitam, mas também acompanha-los numa proposta de trabalho realizada
em conjunto. Isto implica esforgo, organizagéo, tempo e compromisso” (CENOC,
1998).
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Vemos o aparente paradoxo do governo neoliberal: enquanto seu
discurso exprime a defesa da solidariedade como valor fundamental da
democracia, ele é artifice de uma contra-reforma do Estado que destréi os
direitos trabalhistas e desmonta as politicas sociais universais embasadas numa
concepcéo de solidariedade social como direito do cidadao.

Opera-se desta forma, uma manobra ideolégica que enquanto reivindica
o valor da solidariedade, encobre seu verdadeiro objetivo: negar direitos
coletivos e substitui-los pela ajuda individual.

Em todos os programas analisados a implementacéo das politicas se
realiza com base em um esquema de trabalho voluntario, seja este de pessoas
ou instituicdes, o qual tem como fundamento e motor a solidariedade. Dentro das
organizagoes inscritas no CENOC, 90% das pessoas que trabalham sao
voluntarios e s6 9% sao remunerados.

O Programa Nacional de Voluntariado, implementado pelo CENOC,
estabelece que o servigo voluntario é “um instrumento de desenvolvimento social
que permite apoiar aos demais para que eles possam ajudar-se a si mesmos”.

O programa visa consolidar uma opg¢ao inovadora de desenvolvimento
comunitario que consiga difundir, sistematizar e otimizar experiéncias diferentes
com objetivos comuns. A promo¢ao do voluntariado se apresenta desde o
enfoque de desenvolvimento humano, como uma “tecnologia social’
encaminhada a mobilizar recursos institucionais e humanos, mediante a
participacao ativa e democratica da populagédo, para implementar programas
orientados a melhorar as condigdes de vida.

Entre os objetivos desta linha de trabalho se propdéem: articular servigos
voluntarios e possiveis destinatarios; facilitar promogado, contengcao e
desenvolvimento do voluntariado; revalorizar o papel do voluntariado e difundir e
promover ac¢des de voluntariado como forma de solidariedade social.

Na reconfiguracdo do Estado, o governo também “repassa
responsabilidades dos funcionarios publicos a voluntarios” (Gusmao, 2000:107).

Ora, quais sao as implicancias da passagem de trabalho de funcionarios
para o de voluntariado?

Gusmao (2000) explica que os servidores, muitas vezes sdo experientes
profissionais, o que torna essa substituicdo desigual frente as demandas da
populacdo, apesar da declarada competéncia do voluntario. Alias, a autora
reflete que ha, sem duvida, o carater politico-ideolégico na participagdo do
funcionario no Estado, pois por um lado pode ser um instrumento do

clientelismo, da repressdao e da ideologia dominante, mas por outro, esta
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frequentemente organizado através de associagcdes e sindicatos, na luta em
defesa dos interesses coletivos, das politicas publicas e do proprio Estado e
hoje, ndo raro, identificado com as classes subalternas. A situagdo do

voluntariado, engajado por desejo préprio num “trabalho social" € muito diversa

desta, pois sem organizagao torna-se presa facil do dominio ideolégico estatal.

5.2.5
Cidadania, democracia e “Sociedade civil”

O avango no conhecimento das situacdes de pobreza e a
profissionalizagdo desta tematica oferecem, no marco dos governos
democraticos, um sofisticado discurso valorativo e técnico. E impensavel que
nao aparega na retorica das politicas sociais, seja qual fosse a escala e o
impacto do programa ou projeto, a direcionalidade para a “construcdo de uma
cidadania plena” (Cardarelli e Rosenfeld, 1995:24).

Os programas aqui analisados enfatizam como seu objetivo central a
ampliagédo da participacédo, a democracia e a cidadania. Porém, o abuso destes
termos e sua confusa utilizacdo fazem necessaria uma analise das concepgoes
subjacentes nos programas.

Para compreender esses conceitos é fundamental ndo apenas observar a
definicdo apresentada pelos programas, mas também considerar quais s&o os
instrumentos propostos para efetiva-los. Torna-se também indispensavel analisar
estes conceitos a luz da estratégia mais geral da politica de governo. Desta
maneira, poderemos apreender o grau de correspondéncia entre o discurso e as
acdes implementadas e qual é o tipo de cidadania e democracia que, de fato, os
programas promovem.

Uma definicdo aproximada de democracia é apresentada por Coutinho
(2000) como sinbnimo de soberania popular. Neste sentido, ela significa a
presenga efetiva das condigdes sociais e institucionais que possibilitam ao
conjunto dos cidadaos a participagdo ativa na formacido do governo e, em
consequéncia, no controle da vida social (1997:145).

Desde Rousseau, o mais radical representante do pensamento
democratico no mundo moderno, a democracia é concebida como a construgao
coletiva do espaco publico, como a plena participacdo consciente de todos na
gestacdo e no controle da esfera politica. E precisamente isso que Rousseau
entende por soberania popular (Coutinho, 2000).

Segundo Coutinho (2000), um dos conceitos que melhor expressa a

democracia € o de cidadania; compreendida como a capacidade conquistada por
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alguns individuos ou -no caso de uma democracia efetiva - por todos os
individuos, de se apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem
todas as potencialidades de realizagcdo humana abertas pela vida social em cada
contexto historicamente determinado. Destaca o autor que a soberania popular,
a democracia e a cidadania (trés expressodes para dizer a mesma coisa) devem
ser pensadas como processos eminentemente histéricos. Assim, a cidadania é o
resultado de uma luta permanente travada, quase sempre, a partir das classes
subalternas. (2000:50).

Embora o conceito de cidadania nasga no mundo grego, foi na
modernidade que obteve sua maxima expressao tedrica e politica. A cidadania
aparece ligada a idéia de direitos, considerados estes em seus trés niveis:
direitos civis, politicos e sociais.

Coutinho (2000) afirma que no mundo moderno os direitos sociais -
aqueles que permitem ao cidadao uma participagcdo minima na riqueza material
e espiritual criada pela coletividade - foram negados, e hoje voltam a serem
negados pelo neoliberalismo. Em relagéo a estes direitos, a tarefa fundamental é
a luta para torna-los efetivos. Contudo, ndo pode ser negada a importancia, diz o
autor, do seu reconhecimento legal ja que tampouco é casual que o
neoliberalismo tente elimina-los também das normas legais.

Neste sentido, o marco tedérico do Programa de Fortalecimento de
Desenvolvimento Juvenil parte do reconhecimento destes trés tipos de direitos e
propde:

“A partir de nossa perspectiva se promove o exercicio de uma cidadania plena
por parte dos jovens, propiciando a construcdo de novos espagos de
participacdo e encontro, num intercAmbio ativo que tem por objetivo fortalecer as
redes comunitarias, consolidar a democracia e lutar de maneira conjunta para
que a justica social seja uma realidade para todos”.

Também o CENOC expressa que sua estratégia é criar espacos para a
participagao cidada. Entende-se a participacédo cidada como um catalizador que
transforma individuos em sujeitos sociais ativos e capazes de fazer valer sua
opinido no desenvolvimento das politicas sociais.

Na mesma linha, o sub-programa de Gestdo Associada também destaca
que o programa esta orientado ao desenvolvimento da cidadania dos setores
populares, explicitando que:

“Cidadania implica a passagem de sujeitos passivos em relagdo as decisdes e
intervencdes politico-institucionais a constru¢cdo de atores - sujeitos que se
emancipam das limitagdes materiais basicas da dependéncia (...) As
organizacbes e seus membros exercem a cidadania a partir da busca de
alternativas de crescimento e desenvolvimento, as quais, por sua vez, incidem
na matriz de identidade local. A constituigho de uma cidadania ativa e
participativa, comprometida no rumo dado a seu préprio destino, fortalece e
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dinamiza a estrutura social, promove a participagdo democratica e a
descentralizacdo das agdes do governo local, criando uma nova relacdo entre
Estado e sociedade civil”.

Mas, como podemos entender a relagdo entre estes propositos
enunciados nos documentos oficiais de afirmagdo da cidadania e dos direitos
sociais com o desenvolvimento efetivo de um Estado que propée uma politica
social focalizada nos mais pobres, descentralizada, que retira os servigos sociais
universais do ambito da esfera publica e os transfere para a esfera privada via
mercado ou “terceiro setor’?

Esta contradicao entre discurso e pratica reflete-se mais claramente na
negagao de direitos conquistados, sobretudo, aqueles ligados ao trabalho, mas
também outros bens publicos privatizados durante a década de 1990 na
Argentina; como saude, educagdo, habitacdo, etc. O paradoxo expressa-se,
também, na lacuna histérica neste pais em relacdo a uma legislagdo que
reconhega a Seguridade Social como direito, envolvendo a previdéncia social, a
saude e a assisténcia social.

Carlos Vilas nos ajuda a compreender esta questao quando afirma que o
ressurgimento do conceito de cidadania tem a ver fundamentalmente com a
necessidade de enfeitar retoricamente algumas das dimensdes mais injustas dos
atuais cenarios sociais e institucionais e das politicas que fizeram a estes
possiveis.

Assim, o autor destaca que a participagdo dos mais pobres em projetos
microecondmicos, o envolvimento participativo em programas de assisténcia
social, a geracéo de experiéncias de auto-ajuda, que a partir da década de 1960
sdo parte de programas de promog¢ao social e fortalecimento comunitario, séo
atualmente apresentados como outras tantas experiéncias de desenvolvimento
da cidadania social dos pobres. Diante da politica social do passado
desenvolvimentista, acusada de manipuladora, paternalista, prebendaria e
despilfarradora, a do presente neoliberal se apresenta como potenciadora das
energias criativas dos pobres e dinamizadora de seu capital social. Ou nas suas
palavras:

“em cenarios de retragédo de recursos financeiros, como séo os do ajuste e pos-
ajuste, este enfoque permite empatar os objetivos participativos com razdes de
custo/beneficio em momentos em que as contas fiscais priorizam outros rubros:
financiamento do endividamento externo, subsidios a grandes corporagdes de
negocios, etc. O envolvimento direto dos destinatarios faz possivel reduzir
gastos que podem serem substanciais” (2004:64).

Vilas acrescenta que, na medida que o envolvimento populacional nestes

projetos tem lugar na sua fase operativa muito mais do que no desenho, na
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definicdo de modalidades de execugao ou na utilizagado de recursos, é legitimo
se perguntar em que medida pode se falar da promogéao de direitos de cidadania.

Coutinho (2000) enfatiza a idéia de que os direitos sociais como os
direitos politicos sdo conquistas da classe trabalhadora. As politicas sociais sao,
nesta perspectiva, o instrumento através do qual se materializam os direitos
sociais. Assim, o autor critica a nogao de politicas sociais como instrumento da
burguesia para legitimar sua dominagéo. Para ele, esta € uma visdo mecanicista,
argumentando que, igual ao que acontece em todos os ambitos da vida social, a
esfera das politicas sociais estdo determinadas pela luta de classes.

A visao dialética dos direitos sociais como conquista dos trabalhadores,
nos permite compreender porque o neoliberalismo propugna enfaticamente o fim
dos direitos sociais, o desmonte do Welfare State, propondo devolver ao
mercado a regulacdo de questdbes como educagdo, saude, etc. Este fato,
segundo Coutinho, € uma prova de que os direitos sociais ndo interessam a
burguesia: em algumas conjunturas, ela pode tolera-los e até usa-los a seu
favor, mas se empenha em limita-los e suprimi-los sempre que, nos momentos
de recessao, tais direitos se revelam contrarios a logica capitalista de ampliagcédo
maxima da taxa de lucro.

Coutinho assinala que a ampliacdo da cidadania - esse processo
progressivo e permanente de construcdo de direitos democraticos que
caracteriza a modernidade - termina por se chocar com a légica do capital. Esse
choque entre cidadania ou democracia e capitalismo é uma contradicao que se
manifesta como processo. O capitalismo primeiro resiste, depois é forcado a
recuar e fazer concessodes, sem nunca deixar de tentar instrumentalizar ao seu
favor, os direitos conquistados.

E nesta dindmica que propomos pensar estes programas de
fortalecimento da sociedade civi. Num momento de crise e conflito social, o
Estado suprime direitos ao desmontar servigos sociais universais e de qualidade,
propondo em seu lugar programas pontuais, locais e emergenciais
implementados através de “parcerias” entre Estado — Sociedade — Mercado no
intuito de assegurar o desenvolvimento do processo de acumulagéo do capital.

Desde o CENOC se postula que a “Argentina assiste a uma reformulagao
dos mecanismos de participacido através da constituicdo de um novo setor que
tem assumido a responsabilidade de promover a mudanca social, a partir de
uma perspectiva baseada em critérios de democracia, participagdo e

solidariedade”.
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O Programa de Fortalecimento do Desenvolvimento Juvenil expressa que
a partir de fins dos anos 1970 comeca a se repensar o papel do Estado e dos
servicos sociais a luz da reducdo de sua qualidade e uma deterioragdo da
relagdo custo-beneficio e, sobretudo, pela falta de recursos. Assim, no final de
1980 e comecgo de 1990 implementam-se na Argentina a Reforma do Estado € a
transformagao da economia, que implicam uma nova concepgao em termos de
politicas sociais. Empreendem-se reformas institucionais fundamentalmente no
sistema de politicas sociais, as quais se tenta atualizar e compatibilizar com o
novo modelo de desenvolvimento adotado (neoliberalismo?!). Assim, foram
necessarias “‘reformas na legislagcdo que regulava as politicas de trabalho,
seguridade social, saude, educacéo, etc.” E mais,

“... também foi necessario focalizar nos grupos mais pobres, procurando otimizar
os recursos econdmicos. Diante do novo cenario o desafio do Estado foi gerar as
condigdes para evitar a exclusdo de setores sociais de sua populagéo,
procurando sua integragdo como cidadaos plenos na comunidade nacional”.

Podemos observar como a defesa pela ampliacdo da cidadania e a
democracia é utilizada como recurso discursivo de uma pratica que, na verdade,
esta sustentando o oposto ao ideario revolucionario que tais conceitos
representam. Os direitos cidadaos admitidos sdo apenas os de terceira geragao,
mas desvinculados dos direitos sociais e do trabalho (Delgado, 2001:99)*".

Coutinho (2000) nos auxilia na compreensdo desta questdo quando
distingue duas concepcbes de democracia e cidadania: uma liberal de
democracia, que a concebe de modo minimalista, como se democracia fosse
apenas o respeito a algumas regras formais que permitem uma rotatividade das
elites no poder por meio de processos eleitorais. E um conceito de democracia, a
partir de uma perspectiva marxista, que incorpora determinadas conquistas
liberais, considerando-as imprescindiveis a democracia (como os direitos civis,
direito de expressao, ao livre pensamento, etc.), mas que acrescenta também
outros direitos democraticos como o direito a participacéo e os direitos sociais -0
direito a previdéncia, a educacdo, a saude, e, no limite, o direito social a
propriedade, o que implica socializacdo dos meios de producéo.

Cabe ressaltar que a participacao politica enunciada por Coutinho difere

muito da participacdo que promovem os programas sociais referidos, limitada ao

2" Como ja foi mencionado, estes programas afirmam que “....Em oposigdo a este surge um outro
modelo de Estado denominado Articulador/Promotor, que se configura no final da década de 1980
e garante as regras de jogo institucionais, os equilibrios macroeconémicos e os chamados direitos
de “terceira geragédo” (dos consumidores, ecolégicos, de género, etc.) A identidade social deste
modelo parte da nogdo de usuario e do conceito de cidaddo. Sendo que os valores culturais
predominantes tendem a individualidade e a concorréncia, o Estado é chamado a atuar como
promotor de valores e agdes para articular os interesses quotidianos privados com o ambito
publico, reforgando, assim, a cooperagéo, a organizagao e os lagos sociais solidarios.”
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micro-espago da comunidade, do bairro, e referida a assuntos que ndo mexem
com as grandes questdes que fazem a vida politica e social da sociedade. Neste
sentido, um documento do CENOC (1998) afirma:

“Falamos de cidadania e de direitos, mas para atingir o seu pleno exercicio é
necessario ndo perder de vista a relagdo com nossa comunidade. O
compromisso com esta a partir de nossa organizagao ¢ a forma mais importante
de participar”.

Por outro lado, Coutinho (2000) também analisa, a partir de uma
perspectiva marxista, como a ampliacdo da cidadania influiu na evolugdo do
Estado moderno.

Ele parte da definicdo restrita de Estado que realizam Marx e Engels.
Estes entendiam o Estado como aparelho que representava apenas os
interesses da classe dominante e que fazia valer tais interesses através da
coercdo. Esta forma de compreender o Estado correspondia a natureza dos
Estados com os quais Marx e Engels se defrontaram quando escreveram o
Manifesto.

Porém, no final do século XIX e comegos do século XX surgiram
inumeros fendmenos novos no mundo capitalista ocidental, tanto na esfera
econbmica quanto na politica, que terminaram por modificar a propria natureza
do Estado. Sem deixar de ser capitalista, este assumiu novas caracteristicas na
medida em que se viu obrigado, pela pressédo das lutas dos trabalhadores, a
incorporar novos direitos de cidadania politica e social (Coutinho, 1999).
Desenvolveu-se assim o que tem sido chamado de “socializacdo da politica”,
configurando-se como uma ampliacao efetiva da cidadania politica, conquistada
de baixo para cima. Foi esse novo espago publico que Gramsci chamou de
“sociedade civil’. Para Gramsci, a sociedade civil € uma esfera que sem ser
governamental, tem incidéncias diretas sobre o Estado na medida em que nela
se forjam claras relagdes de poder.

Na medida em que essa sociedade civil corporifica e representa os
multiplos interesses em que se divide a sociedade como um todo, o Estado
capitalista “ampliado” ja ndo pode ser estavel e se reproduzir mediante o simples
recurso a coergdo. Torna-se agora necessario obter o consentimento dos
governados, o que se opera, sobretudo, no &mbito da “sociedade civil”.

Desta forma, podemos entender estes programas como uma das
estratégias do governo para obter o consentimento dos governados.

O Estado capitalista ndo pode ser mais o representante exclusivo das

classes dominantes. O Estado é obrigado a se abrir também para a
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representacdo e a satisfagdo dos interesses de outros segmentos sociais e,
portanto, se converte numa arena privilegiada da luta de classes.

Este ponto representa uma diferenga central do conceito gramsciano de
sociedade civil com o de “sociedade civil” entendida como “terceiro setor”. Desde
0s programas analisados, vemos que se nega a dimensao da luta e conflito entre
os diversos grupos que representam interesses contrapostos. O pressuposto
implicito € a nocdo de uma sociedade harmodnica, transclassista, isto é, sem
conflito entre classes sociais antagdnicas.

Nos referidos programas, a sociedade civil € homologada aos grupos que
se encontram nas comunidades, entendida como conjuntos de pessoas que
“‘compartilham uma historia, conhecimentos, tradigbes, costumes e também
problemas e necessidades. Mantém relagdes entre si, se reconhecem
pertencentes a uma mesma identidade e podem realizar atividades conjuntas”
(Cardarelli e Rosenfeld, 1995:31). Nestas comunidades, as instituicbes e
organizagoes sao:

“...associacbes de bairro, comissdes de trabalho comunitario, sociedades de
fomento, bibliotecas, clubes, partidos politicos e grupos pequenos como familias
(...) Todos estes grupos formam a SOCIEDADE CIVIL: pessoas com direitos e
obrigacoes, é dizer, cidaddos e organizagdes com reconhecimento social, que
em forma permanente se relacionam buscando o crescimento da comunidade. A
participagdo cidada ajuda a encontrar solugdes aos problemas locais” (Manual
dos Animadores Comunitarios, 1998 in Cardarelli e Rosenfeld, 1995:32).

Esta formulacdo supbe a sociedade civil como constituida basicamente
pelas organizagbes sociais altruistas, pelo voluntariado, mas onde ficariam
marginalizados os sindicatos por “corporativos” e as organizacbes de diversos
tipos que se mobilizam em termos de protesto (aposentados, docentes,
desempregados, produtores) por “ndo serem altruistas” ou “setorialistas”
(Delgado, 2001). Neste sentido, tal como afirma Delgado, um dos problemas do
paradigma gerencial é essa construcdo a-histérica que ignora a tradicdo das
OSC na Argentina, suas diversas lutas e conquistas. Esta perspectiva é
sustentada por uma corrente de ONGs que tenta dar visibilidade e representagao
de entidades de segundo grau (por exemplo, o Foro do Setor social), ou ONGs
como Consciéncia, Poder Cidadao, etc. que se apropriam de um campo que
historicamente tinha sido dos setores populares e da esquerda para realizar uma
vinculacado da agao social com a perspectiva neofilantropica de setores sociais
meédios altos, com a experiéncia do voluntariado nos Estados Unidos e de uma
sociedade civil sintetizada num “terceiro setor” altruista. Desta maneira, como

afirma o autor:
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“Construi-se uma interpretacdo da sociedade civil emergente (o ‘terceiro setor’,
voluntariado) numa perspectiva anti-politica, descontextualizada e reduzida
(ficando fora as organizagdes sindicais e de protesto), negando a existéncia e
gravidade do conflito social, deshistorizando sua evolugéo (De Piero, 2001), suas
principais organizagdes e articulagdes com o Estado, e idealizando-la, por sua
vez, quanto a suas caracteristicas, volume e ainda potencial para substituir o
Estado na resolucao do social’ (Delgado, 2001:84).

Também cabe ressaltar a singular e reducionista definicao de sociedade
civil que propde o Banco Mundial. “A sociedade civil € um conjunto de diversas
instituicdes nao governamentais o suficientemente forte para gerar acgbes
coletivas para alcancgar suas metas (excluindo o fim de lucro)” (Cardarelli e
Rosenfeld, 1995:32). Expressa-se nesta definicdo um “modelo” de sociedade
civil que reconhece formas multiplas de pertencimento que podem compartilhar
interesses, mas nao necessariamente unidade de objetivos ou comunidade de
propdsitos e, menos ainda, orientagdes para uma ag¢ao coletiva que suponha
processos de confrontagdo e negociagao (Cardarelli e Rosenfeld, 1995:32).

Coutinho (2000) ainda explica, que foi o desenvolvimento dos direitos de
cidadania (politica e social) que tornou possivel essa nova configuracdo de
Estado, que o faz permeavel a agao e aos interesses das classes subalternas.
Através da conquista permanente e cumulativa de novos espacgos no interior da
esfera publica, tanto na sociedade civil quanto no proprio Estado, tornou-se
possivel inverter progressivamente a correlagédo de forgas.

A partir desta analise, podemos pensar os programas sociais, com seus
pressupostos tedricos e ideoldgicos, como um elemento importante da
hegemonia neoliberal que se opde, no ambito das politicas sociais, ao projeto e
postulados do Estado de Bem-estar.

Apesar das propostas econémicas do projeto neoliberal serem bastante
conhecidas, ndao podemos dizer o mesmo, afirma Coutinho, em relagdao aos
pressupostos organizativos e institucionais deste projeto. Neste terreno, o autor
observa que os promotores do neoliberalismo reconhecem, e até em parte
estimulam, a auto-organizacédo da sociedade civil, mas buscam orienta-la para a
defesa de interesses puramente corporativos, setoriais ou privatistas. Do ponto
de vista ideoldgico essa postura se manifesta, entre outras coisas, na tentativa
tedrica - pratica de “despolitizar” a sociedade civil transformando-a num “terceiro
setor’, que situado para além do Estado e do mercado seria regido por uma
I6gica pretensamente “solidarista” e “filantropica”. De resto, uma vez constituido
tal setor, o Estado deveria transferir para ele suas responsabilidades na gestéo e

implementacao dos direitos ou politicas sociais” (Coutinho, 2000:98).
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