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RESUMO

Os conselhos gestores de politicas publicas sdo espacos participativos de gestdo
compartilhada entre a sociedade civil e o Estado. No entanto, diversos questionamentos
surgem a respeito dessa inclusdo social que tais espacos dizem proporcionar. Embora diversos
outros estudos ja tenham sido feitos sobre a capacidade inclusiva dos conselhos gestores, esta
pesquisa pretende trazer uma analise que propicie um olhar “de dentro para fora”. Tendo o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como ponto de partida, esta dissertacéo traz
duas analises empiricas: primeiro, um estudo da capacidade inclusiva do CNAS, tendo em
vista 0 histérico da assisténcia social no Brasil e as legislacGes e decretos a respeito de sua
composicdo social. Em segundo lugar, a analise da atuacdo de duas organizagGes que,
atualmente, fazem parte da composicéo da sociedade civil no Conselho, como representantes
do segmento dos usuarios. Nessa segunda parte, procura-se entender a importancia da
participacdo conselhista para tais atores, tendo em vista 0s outros repertérios que as
organizagdes utilizam para interagir com 0s atores estatais. Haveria, pois, conexdes entre 0s
diferentes repertorios de interacdo utilizados? Por ter um carater ainda exploratorio, diante a
complexidade e heterogeneidade das redes que sdo formadas entre atores estatais e sociais e
entre 0s objetivos buscados, esta pesquisa ndo tem a pretensdo de esgotar o debate sobre os
conselhos gestores, mas de caminhar em direcdo a um olhar mais amplo com relagéo ao papel

que os conselhos exercem na relacdo Estado-sociedade civil.

Palavras-chave: sociedade civil; CNAS; assisténcia social; repertdrios de interacdo; Estado



ABSTRACT

Public policy councils are participatory spaces of shared management, open for the
interaction between the State and the civil society. Many questions arise in relation to the
social inclusion those arenas claim to provide. Even those many analyses were already made
about the inclusive capacity of the public policy councils, this study intends to bring a look
“from inside out”. Considering the National Council of Social Assistance (CNAS) as our
starting point, this dissertation combines two empirical analyses: first, a study about the
inclusive capacity of the CNAS, regarding the background of the social assistance in Brazil
and the Councils’ resolutions and decrees about its social composition. Second, an analysis of
two civil society organizations that, currently, are part of the composition of the Council,
representing the users of the system. In this second analysis, the aim is to understand the
importance, for those organizations of the civil society, of the institutionalized participation
promoted by the councils, considering the other repertoires that those organizations use to
interact with the state actors. Are there connections among the repertoires used? Because of
this study’s exploratory aspect, facing the complexity and heterogeneity of the networks and
among social and state actors and their objectives, this research does not intend to exhaust the
discussion about the councils; on the contrary, the aim is to look to the role that the public

policy councils may play in the State-civil society relation.

Keywords: civil society; CNAS; Brazilian social assistance; repertoires of interaction; State
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INTRODUCAO

Dois grandes temas orientam este trabalho, a heterogeneidade e a pluralidade da
sociedade civil e seus diferentes repertdrios de interacdo com o Estado, a partir de um olhar
especial para o repertério de participagdo institucionalizada nos conselhos gestores. Ao
combinar a analise do funcionamento dos conselhos gestores com os estudos sobre sociedade
civil, a presente pesquisa também objetiva contribuir para o debate em torno da sua atuacao e
da compreensdo de sua heterogeneidade. Busca-se, portanto, colaborar para o entendimento
de que a sociedade civil ndo é uma esfera homogénea, que luta por objetivos coletivos
comuns, mas € composta por uma variedade de grupos com estruturas organizacionais e
interesses diferenciados. Essa auséncia de uma definicdo clara em torno do conceito
prejudica, inclusive, a avaliacdo da inclusdo da sociedade civil nos conselhos gestores, ja que
as pesquisas, com frequéncia, apenas a diferenciam do seu “oposto”, ou seja, dos atores
governamentais.

A dissertacdo parte, portanto, da nocdo de "sociedade civil”. Apesar das instituicdes
participativas buscarem promover um dialogo entre atores governamentais e sociais, a
definicdo do que seria “sociedade civil”, nesses espacos, € pouco precisa (LIMA, 2014).
Conforme as recentes literaturas que estudam tais arenas de participacdo apontam, dentro dos
conselhos, ha a insercdo de segmentos diferenciados, como trabalhadores, entidades,
organizacbes de usuarios e setores empresariais, sob a mesma imagem de uma sociedade
defensora de projetos politicos democraticos e participativos.

Assim, tal sociedade seria vista como uma esfera, que, embora composta por uma
multiplicidade de organizagdes (ONGs, movimentos sociais, fundacdes empresariais,
organizac0es religiosas, filantrdpicas, etc), estaria, em teoria, centrada e unificada em torno de
um livre poder de associa¢do, com foco em uma “liberdade comunicativa” (ABERS, VON
BULOW, 2011). Porém, a sociedade civil ndo pode ser apresentada como um Gnico ator. Sua
heterogeneidade e diversidade de interesses (interesses, estes, por vezes, antagbnicos), pautas
e agendas politicas, juntamente com a falta de clareza sobre quem essa “sociedade civil”
procura representar, contribui para o surgimento de conflitos entre as organizagOes e
movimentos sociais escolhidos para compor os conselhos gestores.

Do ponto de vista da participacdo politica, a presenca de organizagdes civis e
movimentos sociais nos conselhos gestores traria uma maior legitimidade para a tomada de

decisbes. No entanto, apesar dessa inclusdo ser importante do ponto de vista da insercdo de
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atores da sociedade civil em debates com atores governamentais, as institui¢fes participativas,
de modo geral, ndo sdo os Unicos repertdrios utilizados pelas organizacgdes civis e movimentos
sociais, tendo em vista sua heterogeneidade de objetivos. Dessa forma, partindo do conceito
de “repertorios de interacdo”, de Abers, Serafim e Tatagiba (2014), no qual diferentes atores
socias podem utilizar diferentes meios para interagir com o Estado, devemos entender, ent&o,
0 porqué de se priorizar (ou ndo) tais espacos, olhando para suas histérias e objetivos.

Dagnino (2004) argumenta que os conselhos estdo inseridos em uma "confluéncia
perversa” entre um projeto neoliberal e outro em prol de um alargamento democratico,
propiciando a formagéo de uma composigédo de representantes da sociedade civil em torno da
busca por “parceiros confiaveis” do Estado. Porém, esta pesquisa parte do argumento de que
tais instituicdes participativas ainda podem influenciar a trajetéria de atuacdo das
organizacOes da sociedade civil e dos movimentos sociais e, a partir disso, a formulagdo de
politicas publicas, ndo sendo arenas “meramente figurativas” para a legitimacao de parcerias
com o Estado. Os conselhos ainda podem ser vistos como um tipo de repertdrio que permite
que organizacgdes sociais busquem influenciar a formulacéo de politicas pablicas, por meio de
suas demandas — “Por um lado, os ativistas assinalam a importancia da participacdo nestas
esferas institucionais por possibilitar, potencialmente, a participacdo no processo decisorio
[...] e adiscussdo e proposicédo de politicas publicas” (CARLQOS, 2014, p. 60).

Assim, parto de duas perguntas centrais: qual é (ou quais sdo) a “sociedade civil”
incluida nos conselhos gestores? E, por que a participacdo institucionalizada em conselhos é
importante para os atores coletivos da sociedade civil? Para responder a estas perguntas,
aponto para as duas frentes de pesquisa. Em primeiro lugar, analiso a composicdo do CNAS
em um espaco temporal de dez anos (2006-2016), com o objetivo de verificar a diversidade da
sociedade civil que compde o Conselho e se a composicdo do CNAS sofreu mudangas ao
longo do tempo, tendo em vista possiveis modificacdes em sua legislacdo acerca da
composicao social e do processo eleitoral. Busca-se compreender em que medida o0 CNAS se
construiu ao longo dos anos, como espaco heterogéneo de representacdo da sociedade civil.
Em segundo lugar, apresento uma andlise das prdprias organizagfes, ou seja, um estudo de
dois atores coletivos (como serd abordado mais detalhadamente a frente), suas histérias e 0s
tipos de repertorios de interagdo com o Estado. E necessario ressaltar que o termo “atores
coletivos” é proveniente de Lavalle, Houtzager e Acharya (2004), denotando uma diversidade
de atores sociais, como associacOes locais, federagdes, movimentos sociais, ONGs, entidades
beneficentes e religiosas, que podem estar inseridos nas arenas conselhistas. Portanto, quando
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for necessario fazer referéncia as duas organizacfes que foram analisadas, sera utilizado o
termo “atores coletivos”, a fim de respeitar suas particularidades.

Tal analise nos permite verificar a importancia que a participacdo em conselhos
gestores tem para a atuacdo de cada um dos atores. Essas duas frentes se complementam, no
sentido de se fazer uma andlise de “dentro para fora” do Conselho — partindo de um estudo da
heterogeneidade da composi¢do do Conselho, iremos para um estudo mais aprofundado dos
atores coletivos, a fim de verificarmos seus repertéorios de interacdo com o Estado e como o
dilema de autonomia se expressa nesta relagdo. Segundo Lima (2014), os conselhos gestores
sdo canais formalizados de dialogo entre o Estado e a sociedade civil, com “expectativas
democratizantes”. Consequentemente, ndo cabe, apenas, estudarmos a inclusdo da sociedade
civil em arenas participativas; € necessario entendermos em que sentido as organizacgdes civis
e movimentos sociais se beneficiam com a institucionalizacdo de tais arenas. Vale lembrar
que, nos ultimos anos, as pesquisas sobre participacdo institucionalizada tém se mostrado
muito céticas em relacdo ao potencial dos conselhos para democratizacdo das politicas
publicas e inclusdo social. Neste sentido, o estudo minucioso de alguns atores coletivos pode
ajudar em uma compreensdo mais nuangada desta relacdo, de maneira a fugir dos
determinismos.

Para realizar tal estudo, a presente pesquisa tem, por ponto de partida, o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Segundo seu regimento interno, este € um érgédo de
deliberagéo colegiada, estabelecido pela Lei 8742/93 (Lei Organica da Assisténcia Social —
LOAS) e de carater permanente, contendo 18 representantes por parte do Estado e 18 por
parte da sociedade civil (9 titulares e 9 suplentes). Os representantes da sociedade civil se
dividem entre representantes dos usuarios dos servicos e beneficios socioassistenciais (ou
organizacGes de usudrios da assisténcia social), das entidades e organiza¢fes da assisténcia
social e dos trabalhadores do setor (conforme seu artigo 4, na proporcdo de trés representantes
titulares e trés suplentes para cada segmento). Apesar de trazer uma paridade e uma
distribuicdo definida quantitativamente, cabe verificarmos como essa representacdo acontece
de forma qualitativa, ou seja, que grupos sdo incluidos nas composi¢des do Conselho.

O CNAS foi escolhido para a analise pela sua proposta de “contribuir para o bem-estar
coletivo”, por meio da imagem dos conselhos como “instrumentos de expresséo,
representacdo e participacdo popular que deve acompanhar as acdes governamentais com o
intuito de fazer valer os interesses sociais da populacdo” (SILVA, NEVES, 2013, p. 174). O
Conselho tem por missdo o fortalecimento do exercicio do controle social na politica de

assisténcia social, contribuindo na consolidagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
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(SUAS). Assim, segundo o caderno de orientacdes aos conselheiros (CNAS, 2013a, p. 13), a
funcdo dos conselheiros € contribuir “para que as acGes do governo respondam as
necessidades da populacdo da melhor maneira possivel.” Ou seja, o Conselho traz a
participagdo social enraizada em seus principios.

Além da inclusdo da sociedade civil no processo decisorio ser um ideal,
aparentemente, buscado pelo Conselho, tal instituicdo apresenta uma composicdo de
sociedade civil dividida em segmentos, propiciando uma presenca variada de organizacfes
civis e movimentos socais. Tal variedade é importante do ponto de vista da interacdo entre 0s
atores, permitindo, teoricamente, a inclusdo de interesses antagbnicos nos debates. A
principio, essa divisdo poderia permitir a presenca de diferentes tipos de organizacgdes, tanto
de cunho popular (principalmente como representantes dos usuarios e trabalhadores), quanto
organizacGes ndo-governamentais e empresariais. No entanto, ao definir a mesma quantidade
de representantes para cada segmento, 0 CNAS parece colocar trabalhadores, entidades e
usuarios no mesmo nivel de importancia, ao priorizar uma paridade quantitativa em
detrimento de uma maior representacdo de grupos de usuarios.

No caso do Conselho Nacional de Saide (CNS), o segmento dos usuarios ocupa 50%
da composicdo — 0 que pode contribuir para mudancas no teor dos debates e dos assuntos
discutidos nas reunides. Ao colocar todos 0s segmentos no mesmo patamar de importancia
guantitativa, o CNAS vai de encontro ao seu principio de protagonismo do usuario.
Considerando que organizagdes de trabalhadores e entidades podem fornecer uma
representacdo mais profissionalizada, o Conselho prioriza uma participacdo mais técnica e
qualificada de uma sociedade civil relacionada a propria assisténcia social.

A assisténcia social ainda é uma area que esta em consolidacdo no Brasil, tendo sido,
historicamente, relegada aos cuidados de organizagcOes beneficentes e religiosas; no entanto,
com a promulgacéo da Constituicdo de 1988 e, principalmente, com a chegada do Partido dos
Trabalhadores (PT) no governo federal, tal a&rea ganhou maior visibilidade do Estado e sofreu
grandes mudancas em sua estruturacdo. Consequentemente, tal contexto historico tem
influenciado a prépria constituicdo do CNAS e os grupos que sdo incluidos nessa arena
participativa. Assim, olhar a participacdo dos usuarios a partir desse espaco nos permite
questionar a respeito da importancia do Conselho para esse segmento e o quanto, apesar dos
seus limites, ainda o priorizam como arena de acdo. Pelo fato de a assisténcia social ser uma
politica transversal e se relacionar com diferentes politicas, a questdo da heterogeneidade da
composicdo do Conselho se torna ainda mais necesséria de ser observada. A pesquisa, entéo,

pretende verificar como a questdo do contexto histdrico e das oportunidades politicas
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influenciam na formacdo de uma politica publica e na atuacdo de atores sociais perante a
busca por seus objetivos.

Outra justificativa seria um aspecto pessoal, tendo em vista 0 meu proprio
conhecimento acerca do Conselho. Por ja ter realizado pesquisas anteriores sobre o
funcionamento deste espaco participativo, ja possuo, como pesquisadora, certa familiaridade
com o0s meios disponiveis para a obtencao de informacdes necessarias para a pesquisa, tendo,
inclusive, ja observado presencialmente algumas de suas reunides ordinarias. Dessa forma,
minha familiaridade com o Conselho sera util para a obten¢do dos dados necessarios e para o
meu entendimento a respeito da participagdo social promovida ali.

Tendo em vista as motivacOes e objetivos que guiam a pesquisa, a pergunta central
que orienta essa dissertacdo é: em que medida a participacdo nos conselhos gestores é
importante para os atores coletivos da sociedade civil? Esta pergunta central é abrangente,
pois pretende analisar os repertdrios de atuacdo das organiza¢cBes e movimentos sociais,
perante o Estado. Considerando que “ndo existe um padrdo homogéneo ou um modelo de
acao unitario que represente os atores sociais e que sirva de paradigma de acdo dos
movimentos sociais, tendo em vista a complexidade e a heterogeneidade da sociedade civil”
(CARLOQOS, 2014, p. 36), a pesquisa parte do principio de que diferentes organizacGes podem
priorizar diferentes repertérios, dependendo do carater da organizacdo e das causas pelas
quais lutam.

Mediante sua inerente pluralidade, a sociedade civil enfrenta dilemas relacionados a
formacdo de aliancas com grupos influentes, a composicdo de suas organizacfes e aos
objetivos em nome dos quais dizem lutar (JASPER, 2004). Os conselhos gestores de politicas
publicas se tornariam, assim, um tipo de repertorio para a acdo das organizacdes civis e
movimentos sociais, perante o Estado, tendo em vista o carater generalizador das decisdes
publicas tomadas, predominantemente, por autoridades eleitas. Os conselhos gestores estdo
inseridos no argumento da necessidade de criacdo de canais institucionais para uma
participacdo mais direta dos diversos grupos sociais na politica, ou seja, uma participacao
para além do voto.

Neste trabalho busco, entdo, aliar as literaturas sobre participacdo politica, sociedade
civil e movimentos sociais, tendo em vista a ressignificacdo do termo “repertério™ — desde
Tilly (1995), com uma ideia de repertdrios conectada a formas contenciosas de acdo perante o

Estado, englobando uma maior diversidade de a¢fes (combinando elementos aparentemente
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contraditorios, como a contestacdo e a cooperacdo com instituicdes e atores estatais)®.
Visando estudar as organizacfes civis e movimentos sociais que compdem os conselhos
gestores, como tentativa de entender o porqué da importancia da participacdo em tais espacos
institucionalizados, objetiva-se, portanto, a necessidade de se fazer uma analise que possui,
como ponto de partida, os conselhos gestores, mas que se expande em direcdo a uma Vvisao

mais ampla da atuacdo de organizagdes e movimentos sociais.

1.1 Metodologia

Quanto a metodologia utilizada, para responder as perguntas propostas, conforme ja
exposto, a pesquisa foi pautada no estudo de caso do CNAS. Flyvbjerg (2011) ressalta a
importancia metodolégica do estudo de caso, ao afirmar que tal estudo produz um
conhecimento relacionado a contextos, possibilitando o aprendizado e o aprofundamento do
estudo do tema analisado (Ibid). Dessa forma, o estudo de caso € necessario para 0 progresso
e entendimento de teorias, na medida em que teorias universais, independentes de contextos,
ndo podem ser encontradas nos estudos sobre relacbes humanas. Obviamente, hd limites
quanto a possibilidade de generalizacdo a partir de estudos de casos, porém, os estudos de
casos concretos se fazem essenciais para a legitimidade do avanco cientifico.

Para responder a pergunta central proposta, foram necessarias duas abordagens
principais: analise documental e entrevistas semiestruturadas. Foram analisadas as atas das
reunides ordinérias® realizadas durante os anos de 2006 a 2016 e documentos do Conselho,
como resolugdes e decretos, emitidos durante 0 mesmo periodo de tempo. O periodo de dez
anos foi escolhido para andlise por representar um periodo suficientemente longo para
observarmos mudangas na composi¢do do Conselho e na legislagdo acerca do seu processo
eleitoral. Tal andlise é util, na medida em que, no caso do Conselho, revela importantes
aspectos a respeito do tipo de sociedade civil que esta sendo incluido nesse espaco
participativo e da heterogeneidade de atores coletivos que fazem parte de sua composicao
social.

Para isso, em primeiro lugar, foi feita uma analise documental das resolucGes e

decretos do CNAS, a fim de se fazer um levantamento das principais modificacbes na

! Carlos (2014) traz também o conceito de “padrdes de agdo coletiva” (PACs). Tal conceito “corresponde a
modalidades de agdes que orientam o comportamento dos movimentos com atores politicos em face as
instituicdes e ao Estado em geral” (Ibid, p. 30).

2 As atas analisadas foram as que estdo disponiveis no préprio endereco eletronico do CNAS:
http://www.mds.gov.br/cnas/pautas-atas-e-apresentacoes/atas
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legislacdo a respeito da composicdo da sociedade civil ao longo dos anos entre 2006 e 2016.
Em segundo lugar, foi realizada a leitura das atas das reunides ordinarias. Realizou-se uma
leitura codificada de cada ata de reunido ordinaria realizada em cada ano (no total, foram lidas
108 atas). Por meio da leitura de cada uma, procurou-se pelos termos “processo eleitoral”,
“eleicdo”, “protagonismo”, “certificagdo” e “certificado” e contabilizou-se em quantas atas,
por ano, tais termos apareceram.

E necessario ressaltar que, para tal contabilizacdo, fez-se uma leitura manual de cada
ata. Também ¢é necessario ressaltar que, como foi feita a completa leitura das atas, para a
codificacdo dos termos, s6 foram contadas as vezes em que o termo se relacionou com alguma
“discussdo” ou iniciativa de debate relacionado com o processo eleitoral ou com a certificacéo
de entidades. Se o termo se inseria no debate de algum tdpico relacionado com o processo
eleitoral, ou fazia parte de algum relato de alguma comissdo ou compunha a fala de algum
ator presente na reunido, ele foi inserido na contagem. A simples mengdo do termo em
debates completamente néo relacionados aos assuntos analisados foi desconsiderada.

Sobre os termos, cada um foi escolhido por se relacionar, de alguma forma, com a
questdo da representacdo da sociedade civil. No caso dos termos “certificacdo” e
“certificado”, uma vez que o0 CNAS possui um longo histérico de envolvimento cartorial com
0 processo de concessdo de certificados a entidades, a disputa em torno da representacao, no
CNAS, se da justamente em torno destas entidades privadas, e ndo amplamente por
movimentos sociais. Por ter sido, durante um longo periodo, uma de suas principais fungdes,
0 Conselho delegava uma extensa parte de suas reunides ordinarias a avaliacdo dos pedidos de
certificacdo das entidades beneficentes, ocasionando reunides majoritariamente cartoriais.
Apdbs 2009, tal funcdo passou a ser realizada pelo MDS; dessa forma, cabe percebermos se a
certificacdo continuou sendo um assunto extensamente debatido no CNAS ao longo dos anos.
Por meio da frequéncia desse termo, verificamos a quantidade de vezes que o Conselho se
concentrou no debate de atividades burocraticas relacionadas as entidades, em detrimento de
um debate mais centrado nos usuarios ou na politica publica de Assisténcia Social. Procurou-
se observar em quantas reunides esse assunto esteve presente.

Buscou-se pelo termo “protagonismo”, quando este esteve inserido em um contexto de
busca por um protagonismo social ou do usuario, no ambito da discussdo a respeito da
representacdo da sociedade civil no CNAS. Partiu-se, portanto, do argumento de que a
participacdo popular deve ser entendida como “o exercicio pleno da cidadania na busca de
solucBes dos problemas sociais e no controle das politicas publicas” (CNAS, 2013a, p. 14),

buscando ampliar as possibilidades para que os(as) usuarios(as) possam falar dos seus
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interesses, das suas possibilidades” (Ibid, p. 17). Assim, se 0 CNAS debate a respeito do
protagonismo da sociedade civil em suas reunifes, ha, entdo, uma preocupacdo com a
inclusdo e com a heterogeneidade dessa representacdo. A iniciativa de procurar um termo tdo
especifico partiu da observacdo participante em reunides ordinarias e da leitura de anais de
conferéncias nacionais do CNAS, em que, ao se falar sobre controle social, o termo foi
ressaltado em diversas ocasioes.

Quanto aos termos “processo eleitoral” e “eleicdo”, algumas atas traziam apenas um
deles ou os dois; por se tratar de um mesmo assunto, a ata foi contabilizada apenas uma vez,
independentemente do termo que apareceu (0 mesmo ocorreu com a contabilizacdo dos
termos “certificacdo” e “certificado”). Da mesma forma que o termo “protagonismo”, parte-se
do argumento de que a frequente insercdo do processo eleitoral da sociedade civil no debate
revelaria uma busca pela heterogeneidade da composicdo. Além das atas e das legislagdes, a
propria composicdo do CNAS nesses dez anos foi analisada; ou seja, foram comparadas as
composicdes de cada gestdo durante o periodo de tempo selecionado, com a finalidade de se
observar quais atores coletivos mais estiveram presentes e o tipo de ator coletivo que
predominou ao longo desse tempo.

Com relacdo a segunda frente, foram selecionados dois atores coletivos que fazem
parte da representacdo do segmento dos usuarios no CNAS: o Movimento Nacional da
Populacdo de Rua (MNPR) e a Organizacdo Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos
(ONEDEF). Ambos ja possuem um histdrico de participagdo institucionalizada, tendo feito
parte da composicdo de outros conselhos nacionais. Dessa forma, sdo importantes para a
pesquisa, na medida em que, a0 mesmo tempo em que sdo diferentes entre si, ambos
representam usuarios da assisténcia social.

Dois atores coletivos representantes desse segmento foram escolhidos para a anélise,
pelo fato de o Conselho ser um espaco institucionalizado para reforcar o principio do controle
social e da construcdo da assisténcia social no Brasil como um direito do cidaddo, como
potencial usuario. No entanto, pela ONEDEF ser uma organizacdo formada por entidades, é
interessante notar que 0s usuarios nao estdo sendo representados exclusivamente por
organizacOes de base popular e movimentos sociais. Tendo em vista a proposta de se fazer um
estudo aprofundado, foram selecionados somente dois atores coletivos, considerando o
limitado tempo disponivel para concluir a presente dissertacao.

Lavalle, Houtzager e Acharya (2004), ao realizarem um estudo dos atores que
participam nos arranjos institucionais participativos no estado de Sdo Paulo (principalmente

orcamento participativo e conselhos gestores), trouxeram quatro categorias principais de
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organizacOes civis que se diferenciam quanto a estrutura organizacional e aos interesses:
organizacOes ndo-governamentais, organizacOes de base popular, organizacdes coordenadoras
e entidades beneficente. Tendo em vista tal divisdo, poderiamos afirmar que o0 MNPR pode
ser classificado como organizagdo de base popular e a ONEDEF seria uma organizacao
coordenadora (as coordenadoras seriam aquelas criadas por outras organizagdes para atuar em
rede, para representar os interesses de seus criadores). Assim, tal selecdo se faz interessante,
na medida em que, por serem atores coletivos distintos entre si, 0s resultados encontrados
podem ser comparados, fornecendo uma analise mais aprofundada do ponto de vista dos
repertorios de interacdo utilizados e da forma como cada ator coletivo se relaciona com as
demandas e necessidades dos grupos sociais que dizem representar.

Assim, as entrevistas foram necessarias para o estudo dos atores coletivos
selecionados. Nem todos os entrevistados pertencem aos atores coletivos em questdo. Tal fato
se justifica na medida em que cada entrevista seguiu 0 método “bola de neve”, ou seja, um
entrevistado indicou um individuo ou organizacao relevante a participar da pesquisa. Dessa
forma, uma vez que os atores coletivos atuam em redes com outras organizacdes, alguns
entrevistados sdo de organizacgdes relacionadas aos objetos de estudo selecionados.

Outra justificativa se encontra no préprio contexto nacional do momento de realizacdo
da pesquisa — devido as latentes mudancas politicas e as mobiliza¢des ao redor do pais, alguns
atores ndo se encontraram disponiveis para serem entrevistados. Por fim, por se tratarem de
organiza¢Bes nacionais, as barreiras geograficas também influenciaram na escolha dos
entrevistados, uma vez que alguns individuos ndo quiseram ser entrevistados por meios
eletrénicos ou por telefone. Dessa forma, aponto para o vies de que nem todos os atores
coletivos e individuais que poderiam ser importantes para o presente estudo foram
entrevistados.

Essa mudanca de foco no estudo sobre instituicGes participativas é importante para
verificarmos a autonomia dos atores coletivos em suas interagdes com atores e instituicoes
estatais e nas escolhas de seus repertorios de interacdo. Conforme argumentado por Della
Porta (2014), as entrevistas aprofundadas sdo importantes para o entendimento do sentido que
o0s atores dao as suas acdes, ou seja, suas motivacdes por tras de suas acdes. Dessa forma, no
caso da presente pesquisa, as entrevistas forneceram informacg6es que ndo estdo disponiveis
em documentos ou ndo sdo possiveis de ser observadas em atas de reunifes. O estilo das
entrevistas se aproximou ao de uma *“conversa”, uma vez que tais entrevistas estavam sujeitas
a disponibilidade destes; destarte, objetivou-se a rapidez sem, no entanto, prejudicar o

potencial de obter informacdes.
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Conforme abordado anteriormente, ha duas “frentes” que se complementam nessa
pesquisa. Para estudar a primeira parte, ou seja, a composicao do Conselho, a analise foca nas
legislacdes, atas e atores coletivos que estiveram presentes durante o periodo analisado. Por
outro lado, quando a pesquisa se expande, buscando analisar a atuagéo dos atores coletivos, a
unidade de anélise se desloca para as préoprias organizacdes. Essa dualidade é necessaria para
que os objetivos da pesquisa sejam alcancados, tendo em vista o aprofundamento nos estudos

sobre sociedade civil e interacdo com o Estado.

1.2 Divisdo dos capitulos

A dissertacdo se divide em cinco capitulos. O primeiro capitulo revisa o debate em
torno das formas de atuacdo da “sociedade civil”. Por ser um termo com uma variedade de
defini¢cOes, por vezes, 0 vemos atuando como “terceiro setor” (com a predominante presenca
de entidades prestadoras de servicos e organizacfes ndo-governamentais); outras vezes, sua
definicdo engloba os movimentos sociais e grupos sociais excluidos da politica. Essas
diferentes formas de interacdo com Estado tém trazido diversas consequéncias politicas —
como disputas entre as organizagdes por legitimidade. Por ser um dos conceitos mais
utilizados no discurso sobre provisao social e participacdo politica, € necessario entendermos
0 termo com maior clareza, com a finalidade de analisarmos a interacdo, os conflitos e as
disputas que ocorrem nos espacgos de participacgdo institucionalizada. Dessa forma, se 0 CNAS
é um espaco de interacdo entre sociedade civil e Estado, precisamos entender, primeiramente,
0 conceito de “sociedade civil” e que tipo de sociedade 0 CNAS pretende incluir.

O segundo capitulo procura estudar os multiplos repertorios que as organizacgdes civis
e movimentos sociais podem adotar para interagir com o Estado — “Certos movimentos,
transcendendo as delimitagbes de um evento especifico, relinem diferentes ocorréncias,
manifestacdes e praticas de atores individuais, organizacionais e institucionais ao longo de um
continuum no tempo” (CARLOS, 2014, p. 36-37). Dessa forma, pretende-se “abrir caminho”
para 0 argumento de que os conselhos gestores podem ser vistos como espacos abertos para
uma atuacao de organizacdes da sociedade civil em direcdo a conquista de seus objetivos.

O terceiro capitulo traz um estudo sobre a sociedade civil brasileira, fazendo, entéo,
com que as teorias apresentadas nos capitulos anteriores se apresentem de forma aplicada ao
contexto brasileiro. Ao considerarmos as diferentes defini¢cbes do que representa a “sociedade
civil”’, o capitulo pretende trazer o inicio de uma analise da participacdo representativa que

ocorre nos conselhos gestores — analise, esta, que se estenderad pelos proximos capitulos. O
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capitulo também apresenta a discussdo sobre dois aspectos importantes que permeiam a
participacao institucionalizada: a heterogeneidade e a autonomia. Tal discussdo é importante
para o objetivo da pesquisa, uma vez que a proposta dessa dissertacdo parte da interacao entre
atores presentes no CNAS, para estudar a relevancia desse espagco na atuagdo das
organizagBes civis selecionadas. A heterogeneidade da sociedade civil sera estudada
empiricamente no quarto capitulo, por meio da analise da composicdo e das legislacGes do
CNAS. A questdo da autonomia serd estudada com a analise dos repertérios de interacdo dos
atores coletivos, no quinto capitulo.

O quarto capitulo traz uma analise do funcionamento e estruturagdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social. Pelo fato deste ter sido escolhido por trazer a importancia da
participacdo social enraizada em seus principios, o capitulo busca estudar o historico da
Politica Nacional de Assisténcia Social, com a finalidade de conectar sua criacdo ao debate
sobre a participacdo da sociedade civil. O capitulo trard também os resultados das
observacdes das atas das reunides mensais do Conselho, como analise empirica a respeito da
sociedade civil que se faz presente nesse espaco. A identificacdo dos atores em disputa é
necessaria para o entendimento das interagdes que ocorrem no Conselho e para a andlise da
incluséo da heterogeneidade da sociedade civil nesse espago.

O quinto capitulo traz os resultados da analise dos atores coletivos que foram
selecionados para o presente estudo. Trazendo o histérico de cada ator analisado, o capitulo
pretende apresentar o perfil de atuacdo de cada um. Dessa forma, tem-se a possibilidade de
aplicacdo, aos casos estudados, da teoria sobre repertorios utilizados pelos movimentos e do
conceito de autonomia com relacdo a suas bases e a outros atores. Por meio da analise de
dados documentais e entrevistas, procura-se descobrir quais sdo 0s repertdrios de interacao
que tais atores utilizam e qual é o espa¢o da participagdo nos conselhos em relagdo as demais
estratégias de influenciar as politicas.

Por fim, a conclusdo busca conectar as discussfes tedricas e empiricas apresentadas
em todos os capitulos. Essa dissertacdo procura contribuir com o debate sobre participacao
politica e interacdo Estado-sociedade civil. Porém, ndo pretende esgotar as respostas as
perguntas que ainda estdo em aberto. Ao contrério, tendo em vista a complexidade do
contexto brasileiro e da heterogeneidade da sociedade civil, a pesquisa ainda pretende deixar

importantes questionamentos para serem respondidos em pesquisas posteriores.
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CAPITULO 1 - SOCIEDADE CIVIL E SUAS DEFINICOES

O conceito de “sociedade civil”, certamente, € um dos mais confusos e complexos das
ciéncias sociais. Entender o que compde a sociedade civil tornou-se, entdo, uma tarefa dificil,
na medida em que uma variedade de defini¢des para seu conceito é guiada por teorias, por
vezes, contraditorias, relacionadas a momentos historicos especificos e contextos socio-
politicos diversos (EDWARDS, 2011a).

Segundo uma definicdo comumente conhecida, sociedade civil seria uma esfera de
livre associacgdo, relativamente autdbnoma do governo e do mercado, em que os individuos
recorreriam a mecanismos de acdo coletiva, em prol de seus objetivos (CHAMBERS,
KOPSTEIN, 2008; EDWARDS, 2011a). No entanto, tal definicdo ndo é suficiente para
entendermos a diversidade da sociedade civil, na medida em que provoca questionamentos
relacionados ao nivel de “independéncia” e “liberdade” dessa sociedade das demais esferas
(governo e mercado), aos objetivos que 0S grupos sociais procuram atingir e, principalmente,
aos tipos de organizacdes que poderiamos incluir sob tal conceito.

Conforme Chambers e Kopstein (2008) argumentam, diferentes tipos de associa¢des
civis se relacionam de diferentes formas com o Estado. Sobre essa relagdo com o Estado, por
vezes, a sociedade civil é vista como um meio de resisténcia contra a arbitrariedade e
opressdo do Estado, sendo, portanto, autbnoma. Por outras, é tida como dependente de normas
estatais que fornecam estruturagéo e suporte legal a ela, podendo, inclusive, formar parcerias
com instituicBes estatais em programas sociais (podendo atuar como uma espécie de
substituto, mediante os insucessos do Estado em prover beneficios sociais) (ROSENBLUM,
POST, 2001). Os autores apontam, entdo, para seis tipos de relacbes que podem ser
empreendidas entre sociedade civil e Estado: uma sociedade civil separada do Estado, contra
o0 Estado, em suporte ao Estado, em didlogo com o Estado, em parceria com o Estado e para
além das fronteiras estatais®. Apesar dessa variedade de relacdes, é necessario ressaltar que

essas seis perspectivas ndo sao mutuamente excludentes e nem, necessariamente, competem

® Uma sociedade civil separada do Estado se conecta & ideia de uma sociedade civil como uma esfera
independente e plural, mediante liberdade de associacdo. A sociedade civil contra o Estado se relaciona a visao
de uma esfera que se organiza contra regimes, normas e instituicfes autoritarias. O suporte ao Estado se
relaciona a perspectiva de que a interacdo entre individuos tem o potencial de “criar lagos de cooperacdo e
comunidade entre eles, originando uma cultura civica comum; a esfera puablica, por sua vez, propiciaria o
didlogo entre atores sociais e governamentais. As parcerias entre grupos da sociedade civil e o Estado se refere a
visdo da sociedade civil como o terceiro setor, em que organizagdes civis se tornam responsaveis pela provisao
de bens publicos, frente ao Estado. Por fim, uma sociedade civil para além das fronteiras estatais é fruto de um
fendmeno global: o surgimento de ONGs e organizagdes globais, como aquelas organizacfes que promovem a
defesa dos direitos humanos em diversos paises (Chambers, Kopstein, 2008).
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entre si, podendo, por muitas vezes, se complementar (conforme veremos mais a frente, ao
falarmos sobre os repertorios).

Segundo Warren (2011), a sociedade civil contribui para o aprofundamento da
democracia, sendo, portanto, impossivel imaginarmos um regime democratico sem uma
sociedade civil consolidada nos processos publicos de deliberacdo e representacdo e nos
mecanismos de acdo coletiva. Na sociedade civil, os individuos organizam seus interesses,
opinides, valores e atuam de forma direta (por meio de associacfes) e de forma indireta (por
meio dos representantes governamentais). Por meio de suas associagdes, a sociedade civil
teria capacidade de exercer suas fungdes democraticas, ao dar oportunidade de articulagdo
para aqueles potencialmente excluidos do momento eleitoral e, ainda sim, influenciar a
politica, por meio de mecanismos de agéo coletiva.*

Ainda considerando a ideia da sociedade civil como esfera essencial para um
aprofundamento democrético, Calhoun (2011) trouxe a importancia da interacdo e da troca de
ideias entre os individuos, para a construcdo da sociedade civil. Essa sociabilidade ocorreria,
principalmente, nos centros urbanos (urban sociability), uma vez que eles abrigariam grandes
populagbes compostas por pessoas provenientes das mais variadas culturas, costumes e
experiéncias; as vontades coletivas desses individuos seriam formuladas, por meio da
organizacédo da sociedade em grupos e associacfes — “Civil society, in this view, is a matter of
churches, charities, voluntary associations, and self-help movements. It is an arena in which
people can do things for themselves and meet the needs of their fellow citizens” (lbid, p.
313)°.

Essa pluralidade e capacidade de interacdo e debate entre os cidaddos propiciariam o
engajamento necessario para a criacdo de estratégias com o potencial de influenciar as
decis@es politicas do Estado (Ibid). Complementando o argumento sobre a importancia da
existéncia de associagdes no engajamento da sociedade civil, Rosemblum e Post (2001)
abordam que um dos principais objetivos das associacdes € a busca por reconhecimento dos
direitos das minorias, ou seja, grupos minoritarios se organizariam em busca de status

simbolico e distributivo e respeito publico. Essa liberdade associativa possibilita que

* Apesar de Warren (2011) abordar sobre as funcdes democraticas da sociedade civil, ele reconhece que nem
toda sociedade civil contribui para o aprofundamento democratico. Segundo o proprio autor exemplifica,
algumas associagdes sdo nocivas para a democracia, na medida em que apoiam medidas clientelistas e advogam
em prol da concessdo de vantagens politicas para aqueles grupos que j& possuem vantagens socioeconémicas;
dessa forma, certas organizacdes séo criadas em torno de ideais contrademocraticos, como o édio, a violéncia e o
sectarismo.

® “A sociedade civil, nessa visdo, se relaciona a igrejas, organizacdes beneficentes, associacdes voluntarias e
movimentos de ajuda mitua. E uma arena em que as pessoas podem atuar em beneficio proprio e servir as
necessidades de outros cidaddos” (CALHOUN, 2011, p. 313, traducdo da autora).
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individuos marginalizados obtenham melhores condi¢Ges de vida, por meio do senso de
cooperacdo e da articulagdo de um senso coletivo (YOUNG, 2000). Dessa forma, a
capacidade de interacdo existente na sociedade civil serviria como base para o surgimento da
solidariedade, de lacos culturais e de resisténcia a dominacao e a opressdo do Estado.

Vemos, dessa forma, a importancia da consolidacdo da sociedade civil no
aprofundamento democratico. No entanto, mesmo com tais argumentos, nosso entendimento
acerca da definicdo da sociedade civil ainda se mantém vago. Perguntas sobre como a
sociedade civil interage com o Estado e como tal sociedade atua para influenciar as
instituicdes, decisdes e representantes politicos exigem uma analise mais aprofundada sobre o
conceito, tendo em vista os variados propositos e objetivos associativos (ROSENBLUM,
POST, 2001). Ao tentarmos entender tal conceito, nos deparamos com uma sociedade civil
resistente ao Estado, a0 mesmo tempo em que encontramos uma outra que constroi parcerias
com ele.

Certamente, ha uma imensa pluralidade de grupos sociais com diferentes formas de
atuacdo dentro da sociedade; porém, precisamos ir mais além para avancarmos na andlise
proposta por esta dissertacdo. A fim de estudarmos sobre participacdo politica, estudaremos
sobre 0s grupos que compdem a sociedade civil e suas possiveis relagdes com o Estado.

1.1  Asociedade civil na perspectiva liberal

1.1.1 O estado da natureza

Conforme abordado por parte da literatura deliberacionista, uma sociedade civil
consolidada é tida como capaz de influenciar o sistema politico, por meio da articulacdo de
seus interesses (COHEN, ARATO, 1992). No entanto, a sociedade civil ndo pode ser vista
como uma coletividade homogénea, em prol de objetivos unificados; pelo contrério, a nocéo
unificada de “sociedade civil” ndo ocorre na realidade, sendo inegavel que os atores sociais
sigam diferentes formas de participacdo, devido a suas diferentes formas organizacionais e
interesses diversos (LAVALLE, HOUTZAGER, ACHARYA, 2004). A ideia da sociedade
civil como uma esfera em que individuos se associam livremente e formam conexdes entre si
€ vaga, ndo nos permitindo entender que tipo de associac6es estariam incluidas em tal esfera.

Dessa forma, cabe, aqui, fazer uma retrospectiva historica da relacdo entre o que se
considera sociedade civil e Estado. Tal abordagem histérica é Gtil para entendermos as
diferentes defini¢cbes que o conceito foi adquirindo com o tempo e como isso se traduziu na

intera(;éo com o Estado. Destarte, comecemos com um pensamento que serve como uma
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introducdo para a conceituacdo a respeito da sociedade civil. Conforme o pensamento de
Hobbes, a sociedade civil é o proprio Estado, em oposi¢cdo ao estado da natureza, havendo,
portanto, uma centralidade participativa em um Gnico momento, em que os individuos
concordariam em, por meio de um acordo, conceder autoridade a um outrem para representa-
los (LAVALLE, 1999).

A passagem do estado da natureza para a sociedade civil se da, portanto, por meio de
um contrato social, em que cada um dos individuos concordaria em autorizar o representante
a agir em seu nome, transferindo seus direitos a ele (SKINNER, 2005)°. Os individuos
renunciam a liberdade natural e a posse de bens e riquezas e concordam em transferi-las a um
“soberano”, com o poder de criar e aplicar as leis (CHAUI, 2000). O representante seria,
entdo, uma espécie de autoridade politica, um ator, ao qual os autores, ou seja, 0s donos da
acdo (individuos) concederiam o direito de agir (SKINNER, 2005). Esse acordo seria
necessario, pois o estado da natureza (estado anterior a0 momento autorizativo) seria
composto por uma “multiddo de homens particulares”, havendo um constante estado de
guerra entre os individuos e ndo existindo, portanto, um senso de assembleia e de associacao
entre os homens.

Dessa forma, como néo € possivel haver senso de coletividade no estado natural, cada
individuo concordaria em transferir sua autoridade a um representante soberano, que atuaria
em nome deles, constituindo o que Hobbes chama de “Person”. Apesar de cada individuo
transferir seus direitos ao representante, este atuaria em nome do conjunto, uma vez que as
vontades individuais estariam condensadas em uma Unica voz (SKINNER, 2005). Para
Hobbes, portanto, os homens, apds o contrato, passam a atuar como um corpo politico, como
uma sociedade, em que os individuos independentes, dotados de direitos, decidem,
voluntariamente, se associar, em prol de vantagens reciprocas.

Por meio do Estado poderoso e coercitivo, a sociedade civil vive sob o direito civil,
isto €, sob as leis promulgadas e aplicadas pelo soberano, garantindo a liberdade, o direito a
propriedade privada e o direito a vida de todos os individuos que concordaram em participar
do contrato (CHAUI, 2000; RUNCIMAN, 2009). A partir desse momento, o representante
sera aquele que saberé quais sdo as melhores solugdes a serem adotadas, a fim de que a paz e

a seguranca sejam garantidas. Portanto, “o Estado nacional, o direito e a educacdo civica sao

¢ Conforme expde Skinner (2005, p. 169), “They make an agreement, that is ‘by Covenant of every man with
every man’ in such a way as to institute one particular person or assembly to serve as their sovereign
representative” — “Seria feito um acordo, uma espécie de “pacto de cada homem com cada homem”, como
forma de instituir uma pessoa em particular ou assembleia para servir como o representante soberano” (traducéo
da autora).
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os garantes do desenrolar pacifico e democratico dessa polarizacdo num campo social que se
designou por sociedade civil” (SANTOS, 1998, p. 1). Vemos, entdo, que, no estado da
natureza, os individuos ndo conseguem constituir um corpo; ao contrario, para aléem das
fronteiras da sociedade, o que se encontra é uma multiplicidade de individuos, sendo
necessario, por isso, que cada um autorize a criagdo de um Estado soberano.

Locke (1960), por sua vez, argumenta que, no estado de natureza, todos os homens se
achariam em perfeita liberdade e igualdade; entretanto, com a inexisténcia de uma autoridade
superior, haveria o risco de se ter alguns problemas, como o surgimento de conflitos entre os
interesses dos individuos, dificultando a manutencdo desses direitos naturais. Locke
reconhece a insuficiéncia do estado da natureza em regular as desordens que poderiam surgir
dos interesses, paixdes e juizos imparciais do homem. Os direitos naturais seriam justificados
pela existéncia, segundo ele, de um conjunto de direitos que cada individuo possuiria
anteriormente a criacdo do Estado, ou seja, o direito a vida, a liberdade e a propriedade seriam
atributos naturais de um ser racional’. No entanto, “conceber os direitos naturais anteriores &
constituicdo do Estado parece implausivel, vide as necessidades especificas que as sociedades
atuais apresentam em decorréncia da evolucdo do tempo” (OLIVEIRA, GOMES, 2007, p.
231). Locke apresenta, entdo, a ideia de Estado como uma sociedade de homens construida
em torno da manutencdo da ordem; a lei civil passa a existir, para que os direitos dos
individuos sejam preservados — aqueles direitos naturais e fundamentais. Portanto, segundo
tal pensamento, apesar do homem ja possuir um conjunto de direitos inerentes a ele, o Estado
seria necessario como forma de garantir que todos os cidaddos usufruissem de seus direitos
basicos. Destarte, “se ja ndo podemos restringir necessidades basicas a um certo grupo da
sociedade, aqueles que exercem sua liberdade ou que detém uma propriedade, o
reconhecimento dos direitos humanos passa a se pautar nas situaces de vulnerabilidade em
que a sociedade se movimenta” (Ibid, p. 235).

O contrato social, para Locke, tem o objetivo de preservar e consolidar os direitos que
os individuos ja possuiam originalmente no estado da natureza. Ao passo que o Estado de
Hobbes se caracteriza pelo fato de que suas liberdades seriam subtraidas pelo soberano no
momento do contrato (para ele, além do fato de que a propriedade inexistiria no estado da
natureza, por causa da desordem existente, o Estado viria para garantir a promulgacdo de

direitos civis), no caso de Locke, seus direitos naturais sao mantidos, fazendo com que o

" Conforme Alverga (2011) explica, para Locke, o direito & propriedade seria natural e anterior & sociedade civil,
mas nao seria algo inato ao ser humano. Dessa forma, a origem de tal direito se daria por meio do trabalho, ou
seja, por meio da relacdo concreta entre homem e coisas. O trabalho seria a origem e o fundamento da
propriedade.
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contrato tenha a finalidade de proporcionar maior protecdo a eles, principalmente quanto ao
direito a propriedade. E inegavel que existam particularidades entre os pensamentos de
Hobbes e Locke, mesmo que ambos sejam naturalistas. Para o primeiro, o Estado é idealizado
como a negacao radical do estado da natureza; segundo ele, ndo ha relagdes sociais fora dos
perimetros do Estado. J4, com o pensamento lockeano, o Estado atua mais como um
regulamentador dos direitos naturais, uma vez que, ao abordar sobre a relacdo entre o direito a
propriedade e o trabalho, vemos que o estado de natureza carrega, em certa medida, algumas
relacOes sociais pré-estatais, que necessitam ser controladas pelo Estado.

Mesmo com as particularidades entre ambos pensamentos, o que eles deixam claro € a
oposicao entre sociedade civil e estado da natureza — fato da sociedade civil sé existir apos a
criacdo do Estado, estando ligada a nocdo de cidadania, em um momento poés-contrato.
Somente com a existéncia do Estado e da constituicdo de um corpo politico € que os cidaddos
seriam capazes de exercer suas liberdades civis com seguranca. A sociedade civil so existiria,
segundo essa concepcao jusnaturalista, mediante a existéncia do Estado, havendo uma relacao
entre a lei e a sociedade civil (LAVALLE, 1999). Antes do Estado, os individuos, embora
maltiplos, ndo teriam como assegurar a garantia de seus direitos, tendo em vista o constante
estado de alerta aos perigos que existiriam — “Os que estdo unidos em um corpo, tendo lei
comum estabelecida e judicatura — para a qual apelar — com autoridade para decidir
controvérsias e punir ofensores, estdo em sociedade civil uns com os outros” (LOCKE, 1960,
p. 67).

Mediante essa visdo de uma sociedade civil nascida a partir do Estado e acoplada a
ele, vemos que o debate sobre a interlocucédo entre sociedade civil e Estado néo é recente. No
entanto, no caso dessa corrente contratualista, seu significado remete a uma sociedade que é
regida por leis civis; como sindnimo de sociedade politica e de estado civil. A sociedade civil
assume um carater conectado a organizacdo e a unificacdo e ndo a vocalizagdo — ou seja, uma
oposicao entre natureza e civilizacdo, com o Estado atuando como um agente necessario para

organizar os individuos desorganizados e garantir a sua seguranca (BOBBIO, 1982).

1.1.2 Hegel e a separacao entre sociedade civil e Estado

Hegel foi o primeiro tedrico moderno a desenvolver uma teoria verdadeiramente em
torno do termo e a pontuar a existéncia de uma separacdo entre o Estado e a sociedade civil;
na verdade, a sociedade civil hegeliana é apresentada como uma esfera intermediaria entre a
familia e o Estado. Seguindo o curso de pensamento deixado por Locke, para Hegel, a

sociedade civil ja existiria fora do Estado; assim, o filosofo enfatiza a existéncia de
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particularidades nos individuos, ou seja, reconhece que os membros da comunidade “tém
direitos e interesses legitimos também como particulares, como individuos privados, e nao
unicamente como membros de um dos tradicionais agrupamentos da comunidade”
(PELCZYNSKI, 1989, p. 258-259). Toda a agcdo humana seria movida em torno da obtencéo
de bens e interesses especificos, uma vez que “sem interesse, ndo ha acdo” (RESTREPO,
1990, p. 64). Assim, sua nocdo de “sociedade civil” gira em torno do que ele define como
sistema de necessidades (system of needs) (COHEN, ARATO, 1992).

Nessa esfera, portanto, os individuos estdo concentrados em satisfazer suas
necessidades particulares. Segundo sua teoria, o individuo deve recorrer ao trabalho® para
satisfazé-las; no entanto, ninguém consegue satisfazer todas as suas necessidades de forma
solitaria, havendo, assim, a necessidade da interacdo entre os individuos (RESTREPO, 1990;
SILVA, 2013). “Isso demonstra que os individuos, enquanto pessoas privadas que parecem
excluir o interesse dos outros, por fazer dos seus fins, fins absolutizados em detrimento dos
fins dos outros, acabam por ter que se ligar necessariamente a outros particulares para
alcanca-los” (CIOTTA, 2007, p. 50). Por conseguinte, por meio do mercado, vinculos de
interdependéncia sdo desenvolvidos entre 0s membros da coletividade, fazendo com que a
vida comunitéria e social seja um meio do qual o individuo dispGe para alcancar seus
objetivos privados.

Como, na sociedade civil hegeliana, os individuos adotam a “l6gica da
particularidade” (buscando o proprio bem-estar), faz-se necessario o surgimento de uma
forma de integragdo, para “unir a pluralidade de interesses privados numa universalidade
concreta” (Ibid, p. 111). O Estado, entdo, se dirigiria a0 bem universal, ou seja, ao interesse
geral da coletividade — € o que Hegel denomina de cultura ou civilizacdo. O Estado seria
racional em si mesmo, fazendo com que os interesses individuais da sociedade civil se
subordinem a ele (PEREIRA, 1995). Por meio da cultura, o geral se imprimiria, de forma
progressiva, na formacdo do povo, o capacitando para atuar de acordo com principios cada
vez mais amplos e gerais. Destarte, “o geral aparece, em primeiro lugar, como
interdependéncia econdmica dos homens na satisfacdo de suas necessidades [...] tal
interdependéncia generalizada é, segundo Hegel, a primeira manifestacdo do interesse geral.

O nexo reciproco se estabelece através do mercado” (RESTREPO, 1990, p. 67).

# Segundo Ciotta (2007), é pelo trabalho que o homem criaria meios e modos diversos para a sua satisfacdo. A
divisdo social do trabalho seria um meio em que o individuo descobriria que sua atividade depende também do
trabalho de outros, vinculando todos os individuos entre si (NETO, 2010).
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Além da lei (tornando possivel, a0 mesmo tempo, a satisfacdo dos interesses
individuais e do interesse geral do povo), o Estado também possibilitaria 0 surgimento da
“corporacdo” (uma espécie de associacdo voluntaria), zelando pelos interesses de cada
membro, a0 mesmo tempo em que traz um senso de comunidade e solidariedade entre seus
participantes (COHEN, ARATO, 1992). Tal corporacdo € necessaria para organizar o
antagonismo entre os diferentes interesses existentes e integrar os diferentes individuos. Dessa
forma, sem suprimir o direito da particularidade, a corporacdo fornece protecéo, solidariedade
e reconhecimento — que “sdo elementos propulsores de coesédo social que elevam a atividade
egoista a um patamar ético mediado pela a¢éo consciente da corporacdo” (CIOTTA, 2007, p.
115). Observa-se, portanto, a interacédo entre a sociedade civil hegeliana e a esfera econdmica,
uma vez que o trabalho forneceria meios para a realizacdo dos interesses privados dos
individuos.

O pensamento hegeliano trouxe, portanto, um importante progresso para o conceito de
sociedade civil, na medida em que mostrou um deslocamento: a sociedade civil passou a
possuir existéncia prépria. Dessa forma, ainda ha uma interrelacdo entre as funcbes da
sociedade e o Estado; porém, vemos o Estado como uma instancia de harmonizacdo e
universalizacdo de interesses, em contrapartida da existéncia de uma sociedade civil regida
por interesses particulares. Na sociedade civil hegeliana, ha, também, o surgimento do
conceito de “corporacdo”, como forma de associacdo de interesses; com isso, Hegel lanca as
bases para uma sociedade civil com énfase na capacidade da vida associativa, cancelando sua
relacdo de inferioridade com relacdo ao Estado, proposta pelos tedricos contratualistas
(RESTREPO, 1990; LAVALLE, 1999).

A respeito dessa formacdo associativa, € importante lembrarmos do pensamento de
Tocqueville. Embora ndo tenha feito uso do termo “sociedade civil”, ele atribuiu enorme
importancia ao associativismo, ao estudar a democracia norte-americana (LUCHMANN,
2014). Para o autor, a concepcéo de liberdade se baseia na pluralidade. Para que a democracia
seja assegurada, € necessario que haja liberdade de associacdo entre os individuos; dessa
forma, a formacdo de organizacdes voluntérias para solucionar problemas sociais contribui
para a liberdade de expressdo dos individuos e para impedir que 0s governantes tomem
decisGes baseadas em seus proprios interesses.

Ao estudar a democracia norte-americana, Tocqueville (1987) afirma que uma
sociedade democrética ideal seria politicamente ativa, uma vez que tal participacdo forneceria
protecdo aos individuos contra possiveis abusos do Estado. A conformidade de opinido traz

uma propensao a opressao, por parte do Estado, contra o surgimento de opinides discordantes;
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a associacgdo, por outro lado, traz meios contra a sujeicdo opressiva de um poder contrario aos
direitos dos cidaddos (EPSTEIN, 2006). Destarte, a partir dessa corrente de pensamento, tem-
se uma sociedade civil, que “transforma seu estatuto politico adquirindo o sentido de veicular
a intervencdo da sociedade no Estado ou, com maior precisdo, de se opor e participar
mediante as associa¢Ges civis, no que tange aos interesses da sociedade, nas diversas
instancias governamentais” (LAVALLE, 1999, p. 127); uma sociedade que, por sua vez, ndo
é Estado nem esta relegada a um momento inferior dentro dele. Vemos, aqui, entdo, uma
distingdo inversa ao que estabelece a teoria hegeliana: Hegel argumenta que, embora a
sociedade civil seja anterior ao Estado, este € a maneira dos individuos alcangarem a
objetividade e a moralidade (PEREIRA, 1995); Tocqueville afirma que a sociedade civil
intervém no Estado, fornecendo protecao aos individuos, por meio das associa¢des, mediante
a opressdo e 0s abusos estatais. Assim, enquanto um traz o Estado como imprescindivel para
o funcionamento da sociedade, o outro prop6e uma sociedade necessaria para o

funcionamento estatal.

1.2 Asociedade civil em uma perspectiva critica ao Estado

1.2.1 As perspectivas marxista e gramsciana sobre a influéncia da sociedade civil sobre o
Estado
A ideia hegeliana de que, por meio do trabalho, o0 homem criaria meios para a
satisfacdo de suas necessidades, juntamente com a quebra, por Tocqueville, da visdo do
Estado como um agente unificador da vontade geral forneceram terreno para 0 pensamento

marxista sobre a sociedade civil; dessa forma,

a fixacdo do significado de “sociedade civil” como algo que se estende a toda a vida
social pré-estatal, como um momento do desenvolvimento das relagdes econémicas,
que precede e determina o momento politico, e, portanto, como um dos dois termos
da antitese sociedade-Estado, essa fixa¢do ocorre em Marx (BOBBIO, 1982, p. 30).

Conforme argumenta Restrepo (1990), segundo o pensamento hegeliano, a sociedade
civil gira em torno dos vinculos de interdependéncia entre os individuos, por meio do
trabalho, gerando, portanto, uma profunda relacdo entre meios de satisfacdo e suas
necessidades. Assim, de acordo com o tipo de atividade econémica que serd desempenhada,
os individuos se dividem em “classes”. Eles seriam divididos em agricultores, industriais e

burocratas estatal. Ao mesmo tempo em que cada classe possuiria identidade e ética préprias,
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elas se complementariam, sendo, esta complementaridade, fundamental na coesdo e na
coeréncia da sociedade civil de Hegel. No entanto, Marx, ao transformar o sistema de
necessidades em um universo de relacdes puramente econémicas, apresenta uma relacao
antagonica entre sociedade civil e Estado (BOBBIO, 1982; LAVALLE, 1999); destarte, as
relagOes sociais seriam conflitantes. Marx concorda com Hegel, ao enfatizar o trabalho como
a esséncia do homem; no entanto, ele d& um passo além, ao afirmar que o trabalho seria um
constante processo de alienacdo — “até o ponto em que o préprio conceito de ‘relacdes
sociais’, em Marx, equivale a exploracdo e luta entre as classes” (RESTREPO, 1990, p. 71).

Consequentemente, a sociedade civil seria uma unidade enganosa, na medida em que
o conflito e o enfrentamento estariam reprimidos e encobertos pela forca do Estado; dessa
forma, aquele que, para Hegel, civilizaria e unificaria os interesses particulares seria sinbnimo
de opressdo para Marx. Portanto, “a aparente universalidade do Estado, como a instancia de
superacao das desavencas de interesses, € possivel apenas porque esse mundo de igualdade
formal constitui-se como cisdo do mundo real, regido pelo particularismo e pela iniquidade”
(LAVALLE, 1999, p. 130). Tem-se, entdo, um duplo posicionamento do Estado: ao mesmo
tempo em que ele é um aparelho opressor das diferencas de classe, ele também seria um
produto das relacGes entre elas. Portanto, ao ser resultado da prevaléncia das classes
dominantes, ele seria também uma maquina de dominacdo dessa “ditadura de classe”,
contribuindo para um ciclo de exploracdo sem fim — “Ainda mais, o carater irreconciliavel e
dilacerado da sociedade civil é a esséncia e o fundamento do Estado — o que bem pode ser
traduzido como o conhecido primado estrutural do econémico sobre o politico” (Ibid, p. 130).

A concepcgdo entre a interacdo entre Estado e sociedade civil, para Gramsci, €
fortemente influenciada pela teoria marxista; porém, o campo da cultura e da moral estdo
constantemente presentes nessa relacdo, fazendo com que Gramsci mude substancialmente a
concepgéo de poder (RESTREPO, 1990). Mesmo incluindo, em sua teoria, a existéncia do
conflito de classes, Gramsci argumenta que o Estado ndo se reduz a imposicéo de interesses
de uma classe dominante, ou seja, a uma espécie de maquina de repressdo. Ele argumenta em
favor da existéncia de uma “autonomia relativa”, atuando em torno do consenso e de um
balanco de forgas.

Destarte, o autor nos fornece dois conceitos centrais: a sociedade civil e a sociedade
politica. A primeira diz respeito ao conjunto de organizacdes privadas, como a igreja e as
escolas; nela, estdo localizadas diferentes classes e conflitos ideoldgicos e politicos, sendo
também uma esfera de crescente conflito “popular-democratico”, pelos individuos agrupados

por sexo, raca, religido e demais valores. Ja a segunda se relaciona a capacidade coercitiva do
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Estado materializada em uma diversidade de instituicdes, como as for¢as armadas, as cortes
judiciais, a policia e as pris0es, juntamente com suas instituicbes administrativas. No entanto,
cabe ressaltar que tal sociedade ndo serviria como um substituto para o termo “Estado”, visto
que este teria uma funcdo muito mais ampla e complexa do que apenas a coercitiva (SIMON,
1991).

Uma vez que, na sociedade civil, ocorreriam os conflitos, de naturezas diversas, entre
as classes, esta seria uma esfera em busca da hegemonia da classe prevalente; o Estado seria,
entdo, um complexo de atividades, em que a classe dominante ndo somente deveria manter
sua dominancia, mas também administrar o consenso entre os demais (SIMON, 1991). Ha
uma conexao entre ambas esferas, visto que a classe hegemonica exerceria seu poder sobre as
classes subordinadas na sociedade civil, juntamente com o poder coercitivo existente dentro
do Estado. O poder seria, consequentemente, difundido pela sociedade civil e incorporado
pelo aparato estatal coercitivo.

O poder seria, por sua vez, um conceito relacional. Ao contrario de Marx, que 0 Via,
fundamentalmente, como controle do aparelho estatal e monopolio da violéncia, para
Gramsci, o poder de uma classe se define no campo da cultura. Dessa forma, “o poder de uma
classe ndo depende tanto do controle do aparelho estatal, mas, antes de mais nada, de sua
capacidade para dirigir, intelectual e moralmente, o conjunto da sociedade e para gerar
‘consenso’ em torno dela” (RESTREPO, 1990, p. 75). Apesar do Estado incluir o poder de
coercdo (utilizado pela classe dominante), o Estado também se funda no consenso — a real
hegemonia estaria na orientagdo intelectual e moral ampla da classe dirigente; ou seja, a
combinacédo entre coercao e consenso traria uma aparente legitimidade a hegemonia. Aqui, 0
Estado ganha um sentido mais ético e moral, e a relacdo entre as classes parte para além do
“economicismo”, englobando a esfera cultural e ideoldgica.

Vemos, entdo, que Gramsci, apesar de considerar a luta de classes, ndo desconsidera
os principios hegelianos quanto a sociedade civil, tendo em vista que a classe dominante
operaria hegemonicamente de forma politico-cultural sobre toda a sociedade, ou seja, de
forma superestrutural (BOBBIO, 1982). Além disso, conforme anteriormente abordado,
Hegel denomina o interesse geral da coletividade como cultura; assim, quando Gramsci
argumenta que o poder também engloba consenso, ele esta inserindo o conceito cultural
hegeliano em seu argumento — “Se € assentimento for¢ado, ndo é consenso. Requer algum
grau de espontaneidade. O pressuposto comum das classes em conflito €, entdo, no minimo, o
respeito a vida e a liberdade alheias e a palavra como meio de comunicacdo auténtico”

(RESTREPO, 1982, p. 76). Para Gramsci, entdo, a linguagem, a moral e cultura também séo
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elementos essenciais da sociedade civil, relacionando interesses particulares com um suposto
consenso voluntario entre as demais classes.

Assim, a sociedade civil seria uma esfera de consenso e conflito ao mesmo tempo.
Apesar do consenso, nela, haveria resisténcia ao poder hegemonico exercido no aparelho
estatal pela classe dominante. Dessa forma, as relagdes sociais na sociedade civil resultariam,
também, no engajamento de uma variedade de movimentos sociais em uma luta “popular-
democratica”, visando a conquista do Estado. — “These struggles affect the nature and the
form of the state institutions and of the organisations of civil society, with the result that these
are not mere instruments of the ruling class; rather, they reflect the balance of forces within
civil society” (SIMON, 1991, p. 85)°.

Assim, as classes dominadas tentariam desmantelar o “arsenal” hegeménico da
burguesia e “tomar seu lugar” no Estado, por meio da construgdo de aliancas com o0s
movimentos sociais, tentando transformar a estrutura cultural e conquistar posicdes presente
na sociedade civil. Por conseguinte, o poder exercido pela classe dominante correria 0 risco
de se tornar debilitado, mediante as atividades e a crescente alianca entre os membros dos
movimentos e a lideranca da classe trabalhadora — a isso, Gramsci (1971) d& o nome de
“guerra de posicdes”. Essa guerra ndo exclui a possibilidade da ocorréncia de conflitos
violentos; na verdade, o que tal conceito trata é que o poder estatal s6 pode ser conquistado,
por meio de uma mudanca decisiva no balanco de poder na sociedade civil; tal mudanca deve
ser iniciada, a partir da transformacdo das organizagcdes da sociedade civil (escolas, igreja,
sindicatos, partidos politicos, entro outros) e, consequentemente, do aparato estatal (SIMON,
1991).

1.2.2 Habermas e a esfera publica

Vemos com Gramsci a reafirmacdo da corrente tedrica de que é a sociedade civil que
condiciona e regula o Estado. As associagdes encontram morada nas teorias contemporaneas
sobre a relacdo entre sociedade civil e Estado; destarte, a sociedade civil passa a dizer respeito
“aquela parte mobilizada e ubiqua da sociedade que, atrelada nas suas raizes a esfera privada,
interage na esfera publica defensiva e ofensivamente na incerta salvaguarda do interesse
geral” (LAVALLE, 1999, p. 132). Ao trazer o conceito de “esfera publica”, Habermas (1984)

remodela o conceito de sociedade civil e estabelece uma “ponte” com a perspectiva moderna

% “Tais esforcos influenciam a natureza e o formato das instituicdes estatais e das organizacdes da sociedade
civil, ndo sendo meros resultados da acdo da classe dominante, mas refletindo o balanco de forgas dentro da
prépria sociedade civil” (SIMON, 1991, p. 85, traducdo da autora).
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de Hegel, Marx e Gramsci. Para ele, a esfera publica seria o local de atuacdo da sociedade
civil, em que haveria uma capacidade de articulacdo entre os diversos interesses dos
diferentes grupos que a compdem. O autor argumenta que ela seria alcangada por meio do
“agir comunicativo”, ou seja, o estabelecimento de “relagdes interpessoais com o objetivo de
alcancar uma compreensdo sobre a situacdo em que ocorre a interacdo e sobre os respectivos
planos de acdo com vistas a coordenar suas acdes pela via do entendimento” (PINTO, 1995,
p. 80).

Tendo em vista tal teoria habermasiana sobre esfera publica, Young (2000) argumenta
que a sociedade civil é uma esfera que se distingue tanto do Estado quanto da esfera
econbmica. Segundo ela, o Estado se refere a atividades e instituicdes que possuem o direito
legal do uso da coercdo e que possuem o aparato administrativo necessario para prover os
bens publicos (Ibid). A economia, por outro lado, seria uma esfera orientada em torno do
consumo e do lucro (Ibid). Ao contrério de ambas esferas, a sociedade civil seria, entéo,
marcada pelo surgimento de associagdes voluntarias e de cunho ndo-lucrativo.

Ainda segundo o argumento da autora, a sociedade civil teria a missdo de contribuir
para a consolidacdo da democracia e para a promogdo da justica social. A autora, entdo,
distingue trés niveis de associa¢Bes autbnomas que a compdem: associa¢les privadas, civicas
e politicas. As associacOes privadas (private associations) possuem atividades que sao
exclusivas para seus membros, sendo particularistas nesse sentido. Elas podem estar
relacionadas a uma comunidade especifica, uma certa etnia ou um certo grupo religioso. As
associacdes civicas (civic associations) seguem uma proposta de acdo mais abrangente, tendo
a missédo de servir ndo somente seus membros, mas a comunidade; dessa forma, seus
beneficiarios serdo a comunidade como um todo. Por possuirem uma missdo bem mais
abrangente, elas séo inclusivas, no sentido de serem, a principio, abertas a qualquer individuo
que esteja disposto a ser um voluntario na associagdo. As associa¢Bes politicas (political
associations), por sua vez, buscam vocalizar os problemas da sociedade no debate politico;
dessa forma, tal nivel é composto por organizacdes que procuram influenciar o processo
politico decisério e as politicas publicas, com o objetivo de chamar atengdo para algum
problema social.

Ao dividir as associacfes em niveis, Young (2000) faz uma “escala crescente” de
engajamento, relacionada a abrangéncia do potencial de acdo de cada nivel de associacdo. As
associacOes privadas, muitas vezes, podem contribuir pouco para o progresso da comunidade,
pelo fato de seus membros estarem “fechados” em si mesmos. As associacdes civicas, ao

buscarem beneficiar a comunidade como um todo, possuem um potencial de abrangéncia, em
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suas acOes, maior do que o nivel anterior; ao passo em que as associa¢des politicas sdo as que
possuem o maior alcance, ao promoverem a busca por transformacdes mais significativas nas
estruturas politicas. Haveria, assim, uma diferenciacdo com relacdo ao tanto de mudanca que
cada tipo de associacao teria capacidade de promover.

Cabe ressaltar, porém, que as organizacdes podem se mover entre os trés niveis, a
depender dos objetivos desejados no momento. Por exemplo, um bar gay pode, em um
primeiro momento, servir de um local para a socializacdo entre os membros desse grupo; no
entanto, pode se transformar em um local de encontro para a discussdo de estratégias que
impactem a politica, contra a discriminacdo sofrida por gays e lésbicas. Com a nogdo de
repertorios (que sera discutida no proximo capitulo), podemos afirmar que, ao mudar de nivel,
uma associacdo também pode mudar seus repertorios de preferéncia, para melhor alcancar
seus objetivos.

Em sua teoria sobre esfera publica, Habermas (1984) defende a existéncia de um
processo deliberativo autbnomo, em que seus cidadaos deliberam sobre assuntos de interesse
publico, por meio da interacdo discursiva (inclusive, devido ao fato de ser separado do Estado
e da economia, este pode ser um espaco de producdo de discursos criticos a ambas esferas).
Na esfera publica, os cidaddos partilhariam, procedimentalmente, da mesma igualdade
comunicativa, sendo as discussdes abertas e acessiveis a todos, ou seja, teoricamente, todos
teriam voz dentro da esfera publica; o resultado seria, portanto, a producdo de consenso em
torno do “bem-comum” (FRASER, 1992).

Essa pratica comunicativa propiciaria a formacgdo da opinido e da vontade publicas,
impulsionadas pela busca de uma “vida melhor” (PINTO, 1995) — havendo um engajamento
entre os individuos ndo apenas em torno de interesses particulares, mas em torno de questdes
coletivas. Dessa forma, seu carater “publico” se refere a trés aspectos principais: 0s espacos
fisicos devem ser acessiveis a participagdo dos cidaddos, incluindo facil disponibilidade a
meios de comunicacdo (tanto impresso quanto eletrénico). Um segundo aspecto se relaciona a
existéncia de pluralidade de interesses, valores e experiéncias, ou seja, tal esfera, para ser
publica, deve estar exposta a uma pluralidade de pontos de vistas (dessa forma, a
universalidade de acesso é necessaria para que esse segundo aspecto seja cumprido). Por sua
vez, 0 terceiro aspecto diz respeito a formas de expressdo e de acdo. As questdes
apresentadas, nesses espacos, podem estar relacionadas a certas perspectivas ou ser
especificas de determinados grupos; no entanto, a forma como estas sdo apresentadas deve ser
acessivel ao entendimento de todos (YOUNG, 2000).
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Assim, tal carater “publico” esta ligado ao fato de que, além de possuirem diferentes
vozes, os individuos trocariam informagdes ao participarem desse processo comunicativo. Ha
uma “comunicacdo ativa”, no sentido de que aqueles que compdem a esfera publica se
influenciam mutuamente — conforme dito acima, ela pode ser um espaco de producgéo de
discursos criticos ao governo. A formacdo de grupos da sociedade civil permite que aqueles
marginalizados pelas a¢bes governamentais vocalizem suas percepcfes e exponham as
injusticas que enfrentam, por parte do Estado. Muito além de um mecanismo, em que as
instituicBes governamentais prestam contas de suas a¢des aos individuos, a comunicagéo ativa
teria 0 potencial de produzir debates que podem influenciar as decisdes governamentais
(CALHOUN, 2011). A formacdo de associacOes da sociedade civil favoreceria, entdo, o
aprofundamento democratico, estimulando o debate publico e a formacdo de uma esfera
comunicativa, onde sdo decididos os problemas e as demandas da sociedade civil a serem
pautados.

Sobre as fungdes dessa esfera publica, Young (2000) apresenta que, além de promover
a accountability’® do poder politico, tal espaco também promove oposicdo. Essa oposicdo ao
uso arbitrario da forca seria também uma forma de prestacdo de contas, na medida em que
traz uma espécie de “pressdo moral”, a fim de evidenciar as a¢des arbitréarias daqueles que sdo
vistos como 0s mais poderosos e influentes da sociedade. Dessa forma, os diferentes grupos
sociais podem recorrer a meios, como exposi¢do publica, protestos, humilhacdo puablica e
boicotes, para impedir que tais individuos sirvam as suas proprias vontades e interesses. A
comunicacdo publica e a interacdo entre publicos favorecem tal exposicdo e reforcam a
oposicdo contra abusos de poder, contribuindo para a “quebra” de um circulo vicioso de
desigualdade politica, em busca de mudanca sociopolitica.

Outra funcgdo da esfera publica (que se relaciona com a anteriormente apresentada) é a
influéncia que exerce sobre o processo decisorio. Os debates empreendidos nessa esfera

devem “trazer a luz” problemas e questdes sociais, promovendo ajustes legislativos que visem

19 Pinho e Sacramento (2009) fazem uma anélise do conceito de accountability. Segundo eles, resumidamente,
accountability se associa com “obligation, liability, onus, responsability. “Sendo liability a palavra de
entendimento mais dificil em portugués, buscou-se sua traducdo. Encontrou-se o adjetivo liable for: responsible
according to law. Claro esta, portanto, que, de acordo com as fontes consultadas, ndo existe um termo Gnico em
portugués que defina a palavra accountability, havendo que trabalhar com uma forma composta. Buscando uma
sintese, accountability encerra a responsabilidade, a obrigacéo e a responsabilizagdo de quem ocupa um cargo
em prestar contas segundo os parametros da lei, estando envolvida a possibilidade de dnus, o que seria a pena
para o ndo cumprimento dessa diretiva”. (PINHO, SACRAMENTO, 2009, p. 1347-1348). Peruzzoti e Smulovitz
(apud Almeida, 2015) formularam o conceito de accountability social, como sendo um conjunto de iniciativas,
por parte de ONGs, movimentos sociais, associagdes civis e midias independentes, em prol de transparéncia e
supervisdo do comportamento de atores e agéncias publicas, denunciando e expondo casos de violagéo de lei e
corrupgdo. Essa, entdo, representaria um tipo de accountability adicional aos instrumentos eleitorais e
tradicionais de controle das acfes de governo.
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melhorias sociais — “The associational activity of civil society functions to identify problems,
interests, and needs in the society; public spheres take up these problems, communicate them
to others, give them urgency, and put pressures on state institutions to institute measures to
address them” (YOUNG, 2000, p. 177)*.

Considerando as duas fungfes anteriores, uma terceira funcdo seria a promocao de
mudanca social; por meio de uma comunicacéo ativa e critica, a sociedade civil desenvolveria
novas ideias, disseminaria praticas alternativas e exporia abusos dos poderes estatal e
econdmico. A medida que opinibes sdo formadas, perspectivas S30 expressas e 0 processo
decisorio é influenciado, ocorre uma mudanca direta na sociedade, criando uma base crucial
para o desenvolvimento democréatico. Cabe ressaltar, aqui, que tal esfera publica, segundo o
pensamento habermasiano, ndo produziria decisdes, de forma direta, mas serviria como um
instrumento de influéncia do poder publico, para que tal influéncia pudesse, posteriormente,
ser transformada em decisdes tomadas pelas institui¢cdes estatais.

Com o pensamento habermasiano de esfera publica, podemos ver como as teorias da
relacdo entre sociedade civil e Estado avancaram e se modificaram ao longo do tempo.
Partindo de teorias de que a sociedade civil seria um espaco que necessitaria da normatizacéo
estatal para ser unificada, passamos a ver a sociedade como uma esfera, cuja atuagado poderia
influenciar o funcionamento e a producéo estatal. Ao passo que Tocqueville, com sua visdo
sobre associacdes, trouxe uma quebra no argumento de que o Estado seria um agente da
vontade geral, Marx e Gramsci trazem a importancia da ideia do conflito, culminando em
Habermas, com a construcdo da sociedade civil, como uma esfera separada do Estado, com os
papeis de trazer a publico questdes latentes a esfera privada e de buscar influenciar a opinido

publica e as decisOes estatais, a partir de sua atuacdo na esfera pablica.

1.2.3 Da esfera publica habermasiana a institucionalizacéo

Do ponto de vista da inclusdo dos grupos da sociedade civil, e tendo em vista a
complexidade e pluralidade dessa sociedade, Fraser (1992) argumenta que ha um risco dessa
esfera publica, como uma esfera Unica, ser dominada, tanto em termos de formas de acéo
quanto com relacdo as questdes e opinides apresentadas, pelos grupos mais privilegiados —
aqueles que possuem maior acesso & influéncia, poder, recursos e informacéo. Tais individuos

podem monopolizar os discursos, propagando um ciclo de exclusdo que ja acontece no

11 «Q carater associativo da sociedade civil funciona na identificacdo de problemas, interesses e necessidades da

sociedade civil; as esferas publicas captam tais problemas, os comunicam a outros atores e pressionam
instituicdes estatais para instituir medidas que os solucionem” (YOUNG, 2000, p. 177, traducdo da autora).
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modelo democratico liberal. Dessa forma, a autora defende a existéncia de uma diversidade
de esferas (subaltern counter-publics), a fim de que, paralelamente aos grupos dominantes,
grupos sociais subordinados, como minorias, trabalhadores e outros grupos menos
favorecidos se organizem entre si e tenham autonomia para discutir suas proprias
perspectivas, com a finalidade de influenciar o debate publico e de trazer mudancas
institucionais (YOUNG, 2000). A esfera publica seria, portanto, composta por diversos
publicos, que se conectariam e interagiriam entre si, havendo troca de informacdes e
formando uma esfera diversa.

Além do argumento a respeito da existéncia de uma diversidade de esferas, para que a
sociedade civil cumpra seus propositos, criticas surgem com relacdo a essa ideia de uma
esfera comunicativa da sociedade civil que, mesmo de forma autdbnoma ao Estado, seria capaz
de demandar accountability por parte das acOes estatais (FRASER, 1992). Segundo a
concepgdo original de Habermas, a “esfera publica” seria um meio irrestrito, ou seja, uma
esfera avessa a institucionalizacdo, onde identidades poderiam ser afirmadas e discursos
poderiam ser incluidos (por meio de um agir comunicativo irrestrito). Porém, um problema
principal nessa concepg¢do habermasiana seria justamente a dificuldade de, ao se constituir
como um meio informal, possuir capacidade de influéncia nas decisbes estatais (LIMA,
2014).

Cohen (1999) argumenta que o poder de influéncia da esfera pablica informal nos
processos politicos formais (instituicGes politicas, leis, governantes), na realidade, estaria
relegado a momentos esporadicos, em que 0s movimentos sociais conseguiriam captar
demandas da sociedade que estariam a margem da agenda politica e, de alguma forma,
conseguiriam influenciar o processo decisério estatal. Para ele, entdo, apesar de haver essa
possibilidade de influéncia sob certas circunstancias, seria necessaria a existéncia de outros
canais de participacdo mais promissores, cOmo espagos em que atores da sociedade civil
pudessem participar de um processo decisorio coletivo.

Cohen e Sabel (1997) defendem, entdo, a institucionalizacdo de arenas de participacao
direta e de deliberacdo da sociedade civil, que operariam em proximidade com o0s 0rgaos
legislativos. Os autores ndo defendem a extingdo das institui¢cGes politicas formais, como as
cortes e o0s oOrgaos legislativos e executivos, controlados por autoridades eleitas
democraticamente, nem o controle da esfera publica por parte do Estado; porém, eles
reconhecem a existéncia de limitacBes a capacidade das instituices estatais tradicionais
quanto a resolucdo de problemas sociais. Dessa forma, uma esfera pablica pautada nas arenas
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deliberativas facilitaria a resolucdo de problemas em areas, como educacéo, seguranca, saude,

por meio da troca de informacGes e experiéncias entre seus participantes:

Moreover, they are attractive because they appear to foster two fundamental
democratic values — deliberation and direct citizen participation — while
potentially offering advantages as problem-solvers that programs conceived within
the Ilignits of conventional representative democracies do not (COHEN, 1999, p.
412)™.

Ainda sobre a teoria habermasiana, Avritizer (2002) argumenta que uma transmissédo
automatica do consenso atingido nos espacos deliberativos informais da esfera pablica para as
decisOes estatais ndo é possivel nas democracias encontradas na América Latina. O autor
propde, entdo, a criacdo de participatory publics (publicos participativos), ou seja, um
“desenho democratico”, com a presenga dos seguintes elementos: mecanismos de deliberacdo
coletiva (pautados na livre expressdo e livre associacdo dos participantes), participacdo de
movimentos sociais e associagcdes voluntérias e formas institucionais, capazes de abordar os
problemas discutidos nesses espacos publicos. Dessa forma, a concepcdo dos publicos
participativos se baseia nas ideias de que as inovac¢des democraticas surgem no nivel publico
e de que as préticas democraticas ndo podem ser baseadas somente em espagos publicos
informais (AVRTIZER, 2002).

Por meio da andlise de duas experiéncias, envolvendo a participacdo de cidaddos, no
Brasil e no México, o autor argumenta que o envolvimento dos cidaddos em instituicdes
governamentais contribui para a superacdo de um ciclo politico clientelista que existe nas
democracias latino-americanas. Em busca da superacdo das desigualdades, tais experiéncias,
ao atuarem como um férum institucionalizado de negociacdo de demandas politicas,
conectam as dimens@es cultural, pablica e institucional; dimensdes, estas, que permanecem
separadas em uma democracia baseada no modelo classico-elitista de democracia
representativa. Portanto, no caso das democracias latino-americanas, a auséncia de
mecanismos institucionalizados, capazes de expandir a cultura politica e abordar problemas
especificos, atuaria como um obstaculo para o progresso democratico das regides.

Dessa forma, a esfera publica produziria uma sociedade civil em constante dialogo
com o Estado. A garantia de liberdades de expressdo e associacdo pode ser considerada

condicdo necessaria para a existéncia de uma esfera publica fortalecida, tornando

12 «“Ademais, tais arenas seriam mais atrativas, por abrigarem dois valores democraticos fundamentais —
deliberacdo e participacdo social direta — enquanto, como solucionadores de problemas, oferecem potenciais
vantagens, que os programas concebidos dentro dos limites convencionais da democracia representativa néo
oferecem” (COHEN, 1999, p. 412, traducéo da autora).
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imprescindivel a promocdo de um dialogo critico (CHAMBERS, KOPSTEIN, 2008). No
entanto, a sociedade civil ndo seria apenas sinénimo do engajamento critico das organizacoes
civis perante o Estado. Neste contexto de redemocratizacdo, surge também outro tipo de
sociedade civil — aquela que, também, é vista como parceira do Estado, na provisdo de
servigos que, anteriormente, fariam parte das responsabilidades estatais. Tais organizagoes

civis fornam o que, comumente, se chama de “terceiro setor”.

1.2.4 O terceiro setor

Segundo Salamon (1998), o florescimento das atividades do terceiro setor, a partir da
década de 80, foi impulsionado pela expansdo das ideias neoliberais de que os gastos sociais,
que haviam crescido substancialmente com a consolidacdo do welfare state®®, estavam
sobrecarregando e superburocratizando o Estado, impossibilitando-o de realizar com sucesso
suas atividades. A expansdo dos gastos sociais do Estado provoca, por sua vez, um
desequilibrio or¢camentario — fonte de inflacdo e desemprego, provocando um aumento do
aparelho estatal e uma burocratizacdo excessiva dos programas sociais. Com os aparelhos e
instituicOes estatais cada vez maiores, “sua eficacia diminui progressivamente, apontando
para caracteristicas de entropia no sistema de producdo de bens e servigos sociais” e para uma
imobilidade e resisténcia de mecanismos e agentes, mediante mudancas (DRAIBE,
HENRIQUE, 1988, p. 7). Ao mesmo tempo em que 0 modelo habermasiano traz uma critica
aos limites de se perceber a politica e a legitimidade da esfera publica como dimensfes
estritamente estatais, nesse modelo de terceiro setor, a legitimidade e a capacidade do Estado
também sdo postas em cheque, face a um discurso econémico neoliberal.

Destarte, os Estados seriam cada vez mais incapazes de responder as exigéncias
financeiras e sociais dos programas propostos. Argumenta-se, também, que a expansao dos
servigos governamentais resultaria numa “dependéncia” dos cidadéos em relagdo ao Estado —
“O resultado € um crescente consenso a respeito das limitagdes do Estado como agente de
desenvolvimento e das vantagens do envolvimento das instituices do Terceiro Setor para
superar essa deficiéncia” (SALAMON, 1998, p. 8). Portanto, surge o questionamento

relacionado a estrutura dos programas sociais, ou seja, se estes estariam, de fato, promovendo

130 Welfare State diz respeito a “uma espécie de inscricdo da politica social no interior de um projeto de
desenvolvimento econémico” (Kerstenetzky, 2011, p. 134); assim, a politica social teria um papel importante, ao
auxiliar o projeto de desenvolvimento econdmico liderado pelo Estado. Quanto a essas politicas sociais
empreendidas pelo Estado, elas se distinguiriam com relacdo a sua orientacdo: seletiva — ao fornecer protecdo
social a agentes especificos — e inclusivas — com investimentos universais, ou seja, uma abordagem unificada de
politicas sociais que visam dois objetivos principais: crescimento e integracdo social (Kerstenetzky, 2011).
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equidade social e respondendo as demandas sociais crescentes (DRAIBE, HENRIQUE,
1988).

Mediante tal administracdo publica ineficiente, estudos sobre sociedade civil
comecaram a defender que o Estado simplesmente ndo tem a capacidade de fornecer servicos
sociais basicos sem o0 auxilio e mediacdo de associagdes ndo-estatais. Assim, a sociedade civil
ndo apenas teria o intuito de democratizar o Estado, mas também haveria a ado¢do de um
discurso neoliberal de que a sociedade atuaria para controlar o Estado ineficiente. Junta-se a
essa noc¢do de ineficiéncia, o argumento em prol de uma democracia mais participativa, ou
seja, 0 argumento de que a democracia necessita de maior legitimidade em suas decisdes — 0
que requer maior participacdo dos cidaddos e maior controle destes nas decisdes publicas
(CHAMBERS, KOPSTEIN, 2008). Ao invés de uma provisdo social centralizada em um
Estado paternalista (visto também como desumano, controlador e intrusivo), surgem, entdo,
parcerias entre este e a sociedade civil.

Assim, além de cortes de gastos, tais parcerias entre governo e sociedade civil
surgiriam como uma resposta a um crescente descrédito, por parte da propria populacdo, com
relagdo as instituicdes estatais, mais precisamente, mediante 0s inimeros casos de corrupgdo
nos governos. Essas parcerias proporcionariam, em tese, uma prestacdo de servicos mais
responsiva, sensibilizada e focada em questfes relacionadas a dignidade humana, uma vez
que seriam feitas, em sua maioria, por entidades religiosas ou por grupos com fortes valores
morais e ideoldgicos, em troca de uma burocracia estatal que desrespeitaria os beneficiarios
dos servigos (ROSENBLUM, LESCH, 2011).

Quanto a atuacdo da sociedade civil, esta ndo teria um carater tdo critico e
reivindicatorio; ao contrario, atuaria mais como um complemento ou até um substituto para o
Estado na provisdo social. Assim, tal sociedade civil viria acompanhada de um forte senso de
“responsabilidade social” e de solidariedade, uma vez que as instituicdes filantrdpicas,
religiosas, privadas, sem fins lucrativos e ndo-governamentais seriam as responsaveis pela
garantia do bem-estar social aos cidaddos, compensando as politicas sociais que ndo podem
ser sustentadas somente pelo Estado. Em meio a realizacdo de um ndmero cada vez mais
crescente de parcerias, a provisdo social, antes publica, seria absorvida pelo terceiro setor,
podendo resultar em uma sobreposicdo do privado sobre o publico (PECI, PIERANTI,
RODRIGUES, 2008).

Essa busca por novas formas para o suprimento dos servi¢os publicos e diminuicdo
dos gastos estimulou a emergéncia de organizacfes sem fins lucrativos, ndo-governamentais e

de cunho privado. Smith (2011) se refere ao “New Public Management” (NPM), para
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designar a reestruturacdo ocorrida na gestdo publica, com o crescimento dos contratos do
governo com organizacdes sem fins lucrativos — aumento do chamado “nonprofit sector”.
Segundo o autor, tal forma de gestdo publica se utiliza de estratégias tipicas de mercado na
provisdo dos servicos sociais, para garantir eficiéncia e responsividade nas parcerias publico-
privadas. A NPM, portanto, adaptaria conhecimentos gerenciais tipicos do setor privado para
0 publico, visando a reducdo do tamanho da maquina administrativa.

Peci et al (2008) vdo mais além e chamam atencdo para o conceito de “governanca”,
como sendo um movimento que se faz presente a partir dos anos noventa, reconhecendo a
importancia da interacdo entre governo, sociedade civil e setor privado. Para além dos
avancos ja conquistados pela NPM, com relacdo aos gastos publicos, tal modelo de gestdo
publica seria, em sua esséncia, um conceito democratico, sensivel ao contexto ideoldgico e
cultural do pais onde se insere; assim, a coalizdo entre atores e a mistura de recursos publicos
e privados seriam de extrema importancia para o alcance do interesse publico. Para os autores,
entdo, a governanga seria mais democratica do que a NPM, por ser multifacetada e plural,
buscando uma eficiéncia adaptativa, com uma participacdo consciente do Estado, na lideranca
da mobilizacdo de redes publico-privadas. A NPM, ao contrario, sustentaria uma ideologia
neoliberal com a pretensédo de ser um modelo organizativo de validade universal, onde néo
haveria muita consideracdo da importancia do setor publico, mas sim uma tentativa de
transformar as organizacgdes publicas em semelhantes as privadas.

No entanto, cabe ressaltar que, apesar das diferencas, tanto a NPM como a governanca
foram movimentos em prol da modificagdo do modus operandis da gestdo publica, ou seja,
uma reforma no aparelho estatal que passou a se preocupar mais com os direitos inerentes a
cidadania e com a inclusdo ativa dos cidaddos na comunidade politica, buscando a correcao
das falhas da administracdo publica, a partir do foco na qualidade, competicdo e demanda. Tal
foco traria uma estratégia de desenvolvimento que se pautaria “na aceitacdo de pressdes de
grupos mais organizados, no sentido de incluir determinados temas na agenda publica”,
fazendo com que o cidadéo se visse considerado e incluido na pauta politica (Ibid., p. 50).

O individuo seria visto, entdo, tanto como cidaddo, na medida em que teria, a
principio, seus direitos civicos assegurados, enquanto teria suas necessidades atendidas com
eficiéncia, quanto como um cliente ao demandar a prestacdo de servicos. Portanto, mediante a
énfase do engajamento dos cidaddos na avaliacdo da qualidade dos servigos prestados, as
organizacOGes envolvidas em contratos e parcerias com 0 governo se tornam ‘“agentes

intermediarios” na relacdo entre agéncias governamentais e as populacgdes atendidas, podendo
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resultar em maior visibilidade das demandas das comunidades, por meio do servico prestado
por tais agentes (SMITH, 2011).

Mediante as discussdes sobre o papel do Estado no desenvolvimento social, tendo em
vista 0 sobrecarregado welfare state e o crescimento das parcerias publico-privadas, as
Organizacdes Nado-Governamentais (ONGs) também comecaram a ganhar maior destaque no
cenario politico. O termo surgiu durante a criacdo do Conselho Econémico e Social da ONU
(ECOSOC), que, por sua vez, foi criado com foco no debate de questbes sociais e
econdmicas. Por trabalharem com as mesmas questdes, diversas organizagdes transnacionais
de cunho religioso e beneficente receberam uma espécie de “status consultivo”, sendo
observadoras-participantes dos debates entre 0s representantes governamentais, na categoria
de organizacdes ndo-estatais e ndo-governamentais (FOWLER, 2011). Com o tempo, no
entanto, tal termo passou a englobar também aquelas organizagdes que possuem Seus
espectros de acdo voltados para o interior de seus paises.

Servindo como “pontes” entre os provedores de recursos (como partidos politicos e
empresas com responsabilidade social) e os cidaddos, as ONGs atuam na resolucdo de
questbes econdmicas, sociais e ambientais, tendo em vista ideais, como incluséo,
redistribuicdo, justica e desenvolvimento social para as populages pelas quais advogam.
Dessa forma, como parte de uma perspectiva neoliberal, tais organizacdes procurariam, ao
mesmo tempo, advogar em prol de direitos humanos e suprir e apontar as falhas deixadas
pelos governos, visando despertar o civismo e cooperagdo social entre os cidaddos
(FOWLER, 2011)*,

No entanto, a medida que tais organizaces tém o potencial de advogar em prol de
grupos da sociedade civil e atuam como agentes intermedidrios na prestacdo de servicos
sociais, perante instituicdes governamentais, importantes questionamentos ganham destaque
nos estudos sobre sociedade civil. Passa-se a argumentar a respeito da existéncia de uma
“homogeneizacdo” na forma como a sociedade civil é vista, em relagdo aos grupos e
organizacOes que a compdem e em torno da atuacdo das ONGs, fazendo com que as ONGs
sejam vistas como um sindnimo para o termo “sociedade civil” (ENCARNACION, 2011).
Esse estudo sobre o terceiro setor serd importante no caso da assisténcia social no Brasil, para
entendermos a discuss@o em torno da sociedade civil que é incluida em seu conselho nacional

de politicas publicas.

Y Fowler (2011), em seu texto, utiliza o conceito de NGDOs (Organizacdes N&o-Governamentais
Desenvolvimentistas) ao invés de NGOs (Organizacdes Ndo-Governamentais). A razdo para isso € que, segundo
0 autor, ao se preocuparem com questdes socioecondmicas, tais organiza¢es assumiram o atributo de serem
voltadas ao desenvolvimento social e econémico das populagdes.
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1.2.5 Problemas do terceiro setor

A esfera pablica, por ser aberta a livre associacdo, apresenta a necessidade de
constante monitoramento, principalmente com relacdo a desigualdade de recursos e de poder
que permeia a sociedade. Por ser um espaco de deliberacdo e discuss@o, grupos de maior
influéncia podem dominar os discursos, afetando o ideal participativo de consolidagédo
democratica. Do mesmo modo, a andlise sobre o terceiro setor nos propfe questdes que
devem ser observadas.

Com a consolidagdo do terceiro setor, crescem as demandas por accountability e
exceléncia no desempenho exercido pelas organizagdes que funcionam como intermediarias
entre 0 governo e 0s grupos sociais. Tendo em vista a dita ineficiéncia do Estado em prover os
servigcos necessarios a populacdo, demanda-se que tais organizacdes perfacam as falhas
deixadas pelo setor publico (SMITH, 2011). Ha, portanto, a geracdo de uma expectativa
elevada, por parte das proprias instituicbes governamentais, de que esse terceiro setor
apresente as performances e os resultados esperados, respondendo as crescentes demandas por
transparéncia e as diversificadas necessidades de sua “clientela” — ou seja, os cidadaos.

Além das pressdes por desempenho, a questdo do accountability traz um dilema a mais:
como a populacdo conseguiria demandar a prestacdo de contas e responsividade de uma
organizacdo que foi contratada pelo governo para fazer a provisdo dos servi¢os? Apesar de
haver toda uma discussdo em torno da capacidade dos politicos eleitos em prestar contas de
suas acBes’ a seus eleitores, entende-se que o accountability entre o terceiro setor e o cidaddo
¢ ainda mais fragil. Apesar de, segundo visto pela teoria que trata sobre governanca e gestao
publica, o cidaddo ser visto como um cliente que quer que suas exigéncias sejam atendidas,
sua relagdo com tais organizacdes é indireta, visto que estas ndo possuem vinculos formais
com a populagdo (ao contrario do politico eleito, que possuiria 0 voto como vinculo direto
com o eleitor); o que motivaria as organizacfes a se manterem na provisdo dos servicos
sociais seria a fidelidade a missdo altruista que elas dizem possuir e a preocupag¢do com suas
reputacdes (ROSENBLUM, LESCH, 2011).

Ainda com relagéo a esse dilema, mesmo com a argumentacdo de que, em tese, a

1> Manin, Przeworski e Stokes (2006), em uma discussdo a respeito da relacio entre representacio e eleicéo,
trazem o argumento de que 0s governantes poderiam ser “controlaveis”, mediante a prestacdo de contas, caso 0s
eleitores consigam discernir se 0s governantes estdo agindo de acordo com os interesses do eleitorado. Dessa
forma, o voto serviria para sancioné-los, na medida em que os representantes que agiram em beneficio dos
eleitores seriam mantidos nos cargos, enquanto que aqueles que ndo o fizeram perderiam as préximas eleices.
No entanto, os préprios autores, ao abordarem a existéncia de uma assimetria informacional entre eleitorado e
representantes, concordam que a “prestacdo de contas ndo é suficiente para induzir a representacdo quando 0s
eleitores tém informacdes incompletas” (ibid., p. 125).
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prestacdo dos servigos sociais € mais humanizada e sensivel aos problemas dos individuos
(uma vez que seria feita, em sua maioria, por entidades religiosas ou por organiza¢fes com
fortes valores morais e ideologicos), muitas dessas associacGes necessitam de investimentos
governamentais para a manutencao de seus servigos, evitando com que elas atuem de forma
totalmente responsivas com a populacdo quanto teriam capacidade de ser se fossem auto
suficientes. Segundo argumenta Smith (2011), haveria um receio, por parte das associacoes,
de que tal advocacy possa resultar em restricdes politicas e legais quanto as parcerias com 0
governo (SMITH, 2011). Do ponto de vista da democracia, a constru¢do de tais parcerias
entre governo e associacOes pode gerar uma divisdo desproporcional dos deveres entre o
governo e o terceiro setor, na medida em que uma coisa sdo associa¢des e organizacfes se
voluntariando na prestacdo de certos servicos; outra, mais prejudicial, € o governo usa-las
para se abster grande parte de suas responsabilidades sociais (ROSENBLUM, LESCH, 2011).

Também do ponto de vista da consolidacdo da democracia, conforme mencionado
anteriormente, 0 aumento de parcerias e 0 crescente numero de ONGs e organizacoes
filantropicas e sem fins lucrativos podem gerar um efeito perverso no sentido do que passa a
ser considerado “sociedade civil”. Ha o risco de se reduzir o conceito de sociedade civil para
exclusivamente as ONGs e organizacfes semelhantes. Dessa forma, grupos sociais que ja se
viam marginalizados e sem poder de vocalizacdo politica continuariam excluidos da tomada
de decisdes e continuariam tendo suas necessidades sub-representadas, devido ao predominio
das ONGs e homogeneizacdo das esferas associativas (EDWARDS, 2011b). Apesar das
ONGs serem importantes veiculos sociais, elas ndo podem ser as Unicas na promocao da
democracia. Conforme Encarnacion (2011) ressalta, hd& um grande numero de ONGs
altamente burocratizadas, que ndo mantém uma relacdo de proximidade com os cidad&os, ndo
contribuindo para o protagonismo social.

Cabe ressaltar que, ao apresentar a esfera publica e o terceiro setor como espagos de
atuacdo da sociedade civil, ndo ha intencGes de se fazer comparacdes e juizos de valor entre
os dois. Procura-se, apenas, apresentar, de forma mais detalhada, um conceito que se mostra
complexo em todas as suas formas. A coexisténcia entre formas de organizacdo e
associativismo e terceiro setor ndo €, de forma alguma, impossivel, estando, ao contrario,
presente na realidade brasileira. Porém, a confusdo relacionada a definicao de tal conceito se
encontra no fato de que muitos governos sobrepdem um com relacdo ao outro, como se a
construcdo de parcerias com ONGs e demais organizacdes filantropicas fosse uma prioridade
em termos de expansao da participacdo politica da sociedade civil.

No caso da assisténcia social, ao mesmo tempo em que ha a defesa da participacéo
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social como um meio de fortalecer e de ampliar a democracia, hd& uma predominante
identificacdo da sociedade civil como sinénimo de entidades prestadoras de servi¢os. Na IX
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2013, ocorreu a Mesa
Tematica “A Democratizacdo da Politica Social: o papel da sociedade civil”, com o objetivo
de “discutir a democracia e a sociedade civil na perspectiva politica que supde a luta por
hegemonia entre 0s projetos ideo-politicos; democratizacdo na rede de servicos
governamentais e ndo governamentais; empoderamento dos usuarios e as instancias
participativas” (Anais da IX Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, 2014, p. 60). Apesar
da proposta de debater sobre o papel da sociedade civil na gestdo publica, os palestrantes
enfatizaram a importancia da valorizacao do “trabalho das entidades da sociedade civil como
imenso tecido social que atuam nos projetos de combate a pobreza, nos projetos de economia
solidaria e essencialmente nos projetos de atendimento assistencial e & populagdo mais
excluida do Brasil” (Ibid, p. 60).

N&o discordo que a participacdo de uma sociedade civil mais profissionalizada na
provisdo de servicos sociais a populacdo seja um caminho para que importantes demandas de
grupos sociais sejam atendidas. No entanto, caminhos mais amplos para a presenca dos
cidaddos no processo decisorio necessitam ser abertos, tendo em vista essa relacdo de
prestacdo de servicos e a dificuldade de distanciamento critico com relacdo ao Estado. Como
veremos mais a frente, os conselhos gestores sdo espacos de interlocucdo entre Estado e
sociedade civil. Entretanto, no caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social, ndo parece
haver uma diferenciacdo entre os diferentes grupos que podem constituir a sociedade civil e
seus diferentes objetivos buscados perante o Estado, ocasionando equivocos na consolidacao
do ideal de gestdo compartilhada.

A apresentacdo de uma abordagem historica do estudo da rela¢éo entre sociedade civil
e do Estado contribui para 0 nosso entendimento de como ela passou a ser constituida ao
longo do tempo. O conceito de sociedade civil adotado nesse trabalho abrange uma
diversidade de atores coletivos, como organizacbes ndo-governamentais, entidades
beneficentes, organizagOes sindicais, movimentos sociais e demais atores sociais,
considerando que, mediante a complexificacdo dos contextos historicos e politicos, surgem
diferentes formas de organizacéo dos atores sociais e de acéo coletiva. A sociedade civil ndo é
um ator Unico e homogéneo, sendo composta por uma diversidade de atores coletivos, que
pode interagir de diferentes formas com o Estado, tanto em oposi¢do como em sintonia a ele
em diferentes momentos ou simultaneamente. Entendendo a necessidade de se consolidar a

sociedade civil como atuante em um espago publico composto por diferentes fluxos
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comunicativos, ao falarmos sobre representacdo e participacdo politica, essa diversidade deve,
ent&o, ser considerada.

Conforme veremos no terceiro capitulo, na teoria sobre a participacdo social no Brasil,
muito se tem discutido sobre a efetividade da inclusdo promovida por tais espagos, uma vez
que se fala de uma dominacdo da composicdo ndo-estatal pelas organizacGes filantrépicas e
ndo-governamentais, voltadas para a prestacdo de servicos, gerando, inclusive, uma falta de
entendimento a respeito do como seria a sociedade civil presente nesses espacos. Dessa
forma, este primeiro capitulo tem a finalidade de fornecer o argumento de que a sociedade
civil estd relacionada ao contexto historico a qual estd inserida, fazendo com que as
organizacOes apresentem diferentes formas de atuacdo ou disputem 0s mesmos espagos entre
si. O capitulo seguinte continuara a abordagem sobre a relacdo entre atores sociais e o Estado,

sob a perspectiva dos movimentos sociais.
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CAPITULO 2 - OS MOVIMENTOS SOCIAIS E SEUS REPERTORIOS

Tendo em vista que a sociedade civil é integralmente composta por uma diversidade
de atores coletivos atuando em redes, 0os movimentos sociais seriam formados por multiplos
individuos, grupos e organizacdes e partilham de identidade comum (DIANI, 1992). Os
estudos sobre sociedade civil e sobre movimentos sociais podem resultar em similares
perguntas e objetos de pesquisa, proporcionando um territério comum para se discutir formas
de participacdo (DELLA PORTA, DIANI, 2011). Dessa forma, considerando que essa
pesquisa faz um estudo sobre a relacdo entre sociedade civil e Estado, dedico esse capitulo
para revisarmos as principais teorias sobre movimentos sociais, a fim de entendermos a
evolucdo dessa relacdo, compreendendo seu conceito de “repertorios”. Esse estudo sobre
conselhos gestores adiciona a importancia de se olhar para os distintos repertérios de
interagdo com o Estado, considerando a pluralidade de atores e suas formas de organizagéo.

2.1  Arelagéo entre os movimentos sociais e o Estado

A consolidacdo e a diversificagdo dos movimentos sociais estdo relacionadas com o
aprofundamento do capitalismo (DELLA PORTA, DIANI, 2006). Com o crescimento das
industrias e das linhas de producédo, a classe trabalhadora passou a ser o ator central nos
conflitos, com um grande numero de trabalhadores realizando tarefas similares
(singularizagdo das fungfes no processo de montagem). Dessa forma, juntamente com esse
fator, a concentracdo da classe proletaria em areas urbanas fez com que fossem desenvolvidas
densas redes entre tais atores. Porém, a acdo coletiva passou por transformacdes, na medida
em que a economia foi se complexificando.

O surgimento de pequenas corporagdes e a divisdo das etapas de producdo em
pequenas empresas especializadas trouxeram uma significativa descentralizacdo no processo
de producdo e deram inicio a um crescimento substancial da economia informal. Em
consonancia com esses fatores, houve o declinio da atividade industrial do tipo “fordista”, em
favor do crescimento da prestacdo de servigos diversificados e mais profissionalizados.
Apesar da expansao da diversidade na prestacdo de servicos, no entanto, cresceu, também, a
quantidade de empregos mal remunerados e precarios (Ibid). Com o avanco da sociedade, 0s
problemas sociais, entdo, tém se agravado; além do aumento das taxas de desemprego, tem
aumentado as taxas de migracdo para 0s grandes centros urbanos e o nimero de mulheres

inseridas no mercado de trabalho, agravando, consequentemente, conflitos. Dessa forma, com
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a expansdo do capitalismo e da globalizacdo, a diversidade de grupos sociais tem crescido,
juntamente com as necessidades da populagdo, diversificando, portanto, 0os movimentos
sociais em prol de mudancgas sociais significativas e desenvolvendo relacfes entre os atores e
um senso de solidariedade entre eles.

Os movimentos sociais seriam, portanto, classificados como um tipo distinto de
processo social, em que os atores estdo engajados em relacdes conflituosas com oponentes
definidos. Tal definicdo enfatiza o conflito, uma abordagem confrontacional e disruptiva,
como um elemento chave na dindmica dos movimentos sociais. Dessa forma, o conflito
promoveria mudanga social, por meio da construgdo de uma identidade coletiva, trazendo
propdsito comum e comprometimento a causas especificas e indo além da atuacdo em
iniciativas e eventos isolados. Destarte, 0s atores envolvidos na acdo coletiva ndo buscariam
interesses meramente individuais, mas seriam vistos como elementos de um processo muito
mais amplo de resisténcia e mudanca, por meio da formacdo de uma identidade coletiva. Em
torno do objetivo principal de pressionar governantes, instituicdes e atores politicos, 0s
movimentos sociais adotariam um “comportamento politico incomum” — ou seja, 0 protesto
seria uma forma de agdo que interromperia a rotina diaria da sociedade, chamando a atencéao
para os problemas de setores da populagdo. Como contraste, a sociedade civil seria capaz de
reforcar a “civilidade”, por meio do respeito, da toleréncia e da aceitacdo aos outros e aos seus
pontos de vista (Ibid).

Os movimentos sociais seriam, entdo, redes de organizagcbes, em que Seus
participantes ocupariam posi¢des periféricas no processo decisorio, fazendo, portanto, com
que estes estejam conectados em torno de dindmicas determinadas de acdo, com o objetivo de
mobilizar a opinido publica e promover pressdo. Mesmo que 0 protesto ndo seja 0 recurso
principal utilizado por essas redes de atores, segundo os argumentos iniciais de Della Porta e
Diani (2006), mecanismos de pressao devem existir, para que os objetivos sejam alcancados e
para que a ordem e as leis existentes sejam desafiadas.

No entanto, os mesmos autores (2011), mais a frente, afirmam que, com a
burocratizagdo e complexificagdo da estrutura organizacional dessas associa¢fes, 0S
movimentos teriam comecado a substituir o protesto pela pratica do lobbying, dentre outras
formas de atuacdo menos contenciosas. Com o crescimento de organizacGes transnacionais,
com a ampliacdo dos objetivos buscados pelos movimentos sociais € com a entrada da
internet e das redes sociais como formas de atuacgdo, os debates em torno da mobilizacdo e da
autonomia ganharam contornos mais complexos, fazendo com que a questdo da atuacdo nao

seja tdo plana ou tdo unilateralmente constituida. Apesar de medidas contenciosas ainda
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serem amplamente utilizadas, estas passaram a ser combinadas com abordagens mais

institucionalizadas e diversas:

Claims to autonomy from the state have not weakened, but a growing number of
civil society organizations have accepted the increasingly political nature of their
activities. At the same time, social movement studies need to address the challenges
that have arisen to the conception of a division of labor between contentious and
noncontentious politics, faced by the development of international governance
institutions as well as the decline of national political parties (Ibid, p. 75)°.

Outro fator para essa diversificacdo das formas de atuacdo dos movimentos sociais é o
fato de membros de outras associagOes da sociedade civil integrarem diferentes movimentos
sociais e vice-versa. Dessa forma, essa teoria de que 0S movimentos sociais seriam aqueles
que adotariam apenas abordagens disruptivas e de que outras organizacfes da sociedade civil
enfatizariam somente a cooperacdo seria, em certa medida, falaciosa, tendo em vista as redes
fluidas que existiriam entre os membros da sociedade civil.

Destarte, tanto abordagens mais institucionalizadas®’ (juntamente com a possibilidade
de existéncia de acordos entre atores sociais e governamentais e da adogdo de repertorios
menos contenciosos por parte dos movimentos) de participacdo social passariam a fazer parte
do repertério de movimentos sociais, como também protestos passariam a ser realizados por
outros tipos de associagdes. Tais redes contribuiriam para 0 aumento da capacidade de
influéncia das associagdes, sendo importantes, inclusive, na mobilizacdo em prol de objetivos
concretos e comuns e para o desenvolvimento de um entendimento muatuo entre os individuos.
Vemos, portanto, como um maior didlogo entre as teorias sobre sociedade civil e sobre
movimentos sociais se faz necessario, para entendermos a atuacdo das organizacOes civis
contemporaneas.

Embora a definicdo de movimentos sociais aborde tais associagdes como anti-
institucionais, em prol da demanda por mudangas sociais, a inclusdo do Estado no debate se
faz necessaria, uma vez que, mesmo que os atores reivindiquem reformas institucionais, o

Estado é quem terd que implementar tais demandas. Ou seja, o Estado € um ator central para o

16 «“Ag reinvindicagfes por autonomia frente ao Estado ndo enfraqueceram; porém, um numero crescente de
organizacOes da sociedade civil tem aceitado a crescente natureza politica de suas atividades. Ao mesmo tempo,
estudos sobre movimentos sociais necessitam abordar a respeito dos desafios relacionados a divisdo entre
politicas contenciosas e ndo contenciosas, mediante a consolidacdo das instituicBes internacionais e o declinio
dos partidos politicos nacionais” (DELLA PORTA, DIANI, p. 75, traducdo da autora).

Y Aqui, a “atuacdo institucionalizada” se refere a participagdo dos movimentos em espacos participativos
institucionalizados. Tarrow (2011) afirma que protestos e greves podem se tornar atividades legalizadas e
institucionalizadas pelo Estado; no entanto, mesmo legalizadas, a presente pesquisa parte da ideia de que tais
repertérios sdo contenciosos e disruptivos, na medida em que confrontam publicamente as autoridades e
interrompem o cotidiano dos cidadaos.
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progresso das mudangas sociais. Conforme Jenkins (1995) argumenta, o Estado € responsavel
pela organizacdo do ambiente politico, criando oportunidades para a acdo ou restricdo da
atuacdo dos movimentos. A estrutura institucional, juntamente com as ideologias
predominantemente defendidas por seus lideres, interfere no acesso que 0s movimentos
possuem para atuarem, tanto por meio de protestos como por meios institucionalizados de
participacdo politica e de compartilhamento de gestdo, considerando que 0S movimentos
sociais seriam produtos dos ambientes politicos em que estéo inseridos e das aliancas que sdo
firmadas (Ibid).

Outro ponto a ser ressaltado na consideracdo do papel do Estado na discussao sobre 0s
movimentos sociais € que a atuacdo destes consiste em uma forma de reinvindicagcdo por
representacdo politica, uma vez que, em um Estado democréatico, a sociedade civil e 0s
partidos politicos representariam a diversidade social. Dessa forma, as oportunidades de
atuacgéo, ou seja, de representacdo de interesses sociais seriam permeadas pela existéncia de
estruturas de poder entre as elites, os atores governamentais e os partidos eleitorais. Com isso,
cabe estudarmos as teorias sobre movimentos sociais e a expansdo do conceito de
“repertdrios”, original do estudo sobre movimentos sociais, a fim de entendermos a

importancia dos espacos institucionalizados de participacdo da sociedade civil.

2.1.1 A Teoria do Processo Politico

Por volta dos anos 70, despontaram as principais teorias que tentaram explicar a
formacdo dos movimentos sociais. A primeira a ser ressaltada é a Teoria de Mobilizacdo de
Recursos (TMR); apesar de propor uma analogia com a organizagdo existente nas firmas, a
TMR buscava explicar o processo de mobilizacdo. Segundo McCarthy e Zaid (1977), o
comportamento da agdo coletiva estaria relacionado com a selecdo de mecanismos e de
incentivos em prol da reducdo de custos. O estudo da agregacédo de recursos (financeiros e
humanos) seria crucial para o entendimento das atividades desempenhadas pelos movimentos
sociais, uma vez que a mobilizacdo de recursos seria necessaria para 0 engajamento social.
Tem-se, portanto, que a sobrevivéncia do movimento dependeria da sua organizacdo interna,
juntamente com a sua capacidade de angariar recursos.

A decisdo de agir seria resultado de um calculo racional entre beneficios e custos, ou
seja, a acdo coletiva so seria viabilizada perante a existéncia de recursos materiais e humanos
(ALONSO, 2009). Portanto, apesar de tal teoria trazer importantes observagdes a respeito da
organizagao interna dos movimentos sociais, juntamente com a importancia de se analisar a

formacgdo e os calculos estratégicos da agdo coletiva, esta desconsidera diversos fatores
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igualmente importantes a respeito da deciséo de agir, do ponto de vista associativista (como a
cultura, lagcos de solidariedade, a demanda por uma causa comum), havendo, entdo, a
necessidade de uma teoria mais abrangente com relacdo a mobilizacdo da acédo coletiva.

Em seguida, contra essas explicag0es deterministas e economicistas e como tentativa
de englobar um enquadramento histérico e contextual, surge a Teoria do Processo Politico
(TPP). Segundo Jenkins (1995), a inovacdo dessa teoria consistia no reconhecimento de que
as oportunidades politicas variam. Ao contrario do pluralismo classico, que afirma que a
democracia liberal ofereceria, por meio dos partidos politicos, a mesma estrutura de
oportunidades para a expressao dos diferentes segmentos da populacao, a TPP reconhece que
as oportunidades variariam com o tempo e para grupos especificos, havendo, entdo, uma
distingdo entre aqueles grupos pertencentes a elite politica e os excluidos.

Dessa forma, o Estado, longe de ser um ator imparcial, exerceria um “julgamento
enviesado”, que protegeria apenas seus membros e suas elites. Segundo Tarrow (2011), tais
oportunidades podem ser definidas como qualquer chance que possa mudar o balanco de
recursos politicos e econémicos entre o Estado e seus desafiadores, em direcdo a obtencéo de
politicas coerentes. Por outro lado, os desafios ou ameagas que 0s movimentos devem
enfrentar dizem respeito aos riscos e custos que 0s grupos sociais enfrentardo com base em
suas atividades. Destarte, o balanco entre os custos e as oportunidades ajudara a determinar
como 0 movimento atuard. O autor, entdo, classifica capacidade governamental
(governamental capacity) como sendo as atividades e 0s recursos dentro das instancias
governamentais, que fornecem qualidade e eficiéncia as suas acfes. Tais acdes, por sua vez,
afetariam, negativamente ou positivamente, o0 processo democratico — este sendo o direito do
cidaddo de influenciar os assuntos governamentais e de receber protecdo contra acles
governamentais arbitrarias.

Jenkins (1995) amplia o conceito ao abordar sobre as capacidades domésticas do
Estado (Domestic capacities), divididas em trés categorias: a primeira diria respeito a
habilidade estatal de manter ordem interna, por meio do uso da repressdo. A segunda estaria
relacionada com sua capacidade de mobilizar recursos financeiros e humanos, ou seja, a sua
capacidade de aumentar produtividade e vantagem comercial; como terceira categoria, tem-se
o0 grau de centralidade administrativa e a capacidade normativa do Estado, relacionadas com a
aplicacdo de decisbes e com a definicdo de interesses politicos. A forca e a capacidade do

Estado seriam, portanto, propriedades dinamicas que poderiam sofrer mudancas, ao longo de
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sua consolidacdo e da sua interacdo com outras nacbes (na construcdo de aliangas e nos
conflitos)™.

Sobre essas oportunidades, Kriesi (1995) as divide em estruturas de entrada (input
structures) e estruturas de saida (output structures). No lado da entrada, estariam
oportunidades relacionadas a abertura do sistema politico, implicando acesso formal aos
outsiders; enquanto que o lado da saida diria respeito a forca, ou seja, a capacidade estatal de
“fazer coisas”. Destarte, a abertura se relacionaria, em primeiro lugar, a centralizacdo das
formas de acesso ao Estado: quanto maior for a descentralizagdo, com varios pontos de acesso
em esferas locais, maior seria 0 acesso formal de outsiders. Em segundo lugar, relacionado a
essa centralizacdo das formas de acesso, estaria a concentracdo do poder estatal, ou seja,
guanto mais clara for a separacdo de poder entre 0 executivo, legislativo e judiciario, mais
elaborado seria o sistema de checks and balances, sendo, portanto, maior a abertura politica.
Em terceiro lugar, o acesso formal se constituiria em funcdo da coeréncia da administracéo
publica; assim, quanto maior a coordenacdo interna e o nivel de profissionaliza¢do dos setores
da administracdo publica estatal, mais limitado seria o0 acesso de outsiders — a fragmentacao
multiplicaria os pontos de abertura.

Ainda segundo a corrente argumentativa do autor, a abertura politica estaria
relacionada com a forca deciséria. Dessa forma, a fragmentacdo e a incoeréncia
administrativas gerariam um cenario em que decisdes seriam dificeis de serem tomadas; ao
contrério, haveria uma capacidade de atuacdo mais forte em uma administracdo publica
centralizada (Ibid). Tem-se, portanto, a apresentacdo de uma espécie de paradoxo entre as
vertentes da abertura e da forca: na medida em que Estados considerados “fracos”
(fragmentados e descentralizados) cederiam as demandas dos movimentos, provavelmente,
eles ndo teriam capacidade de implementar as mudancas politicas requeridas. 1sso ndo quer
dizer que as mobilizagdes ndo teriam chances de resultar em mudancgas proativas, mas que a
mesma estrutura estatal, em um dado momento, apresentaria vantagens e desvantagens, com
relacdo as manifestacdes dos movimentos sociais.

Assim, vemos que todas essas categorias se relacionam, de alguma forma, com as

oportunidades que podem se apresentar para a atuacdo dos movimentos sociais (TARROW,

18 Segundo Jenkins (1995), as relagdes internacionais do Estado também s&o importantes do ponto de vista da
construcdo de um Estado forte, especialmente com relagdo a sua habilidade de competir militarmente com outros
Estados e controlar o comercial exterior. Por exemplo, aqueles Estados considerados “fracos” seriam incapazes
de defender eficazmente seus territorios; outro aspecto seria o fato das aliangas internacionais serem um
mecanismo que ajudaria a evitar rebelides internas — “A central feature of the colapse of the communist states
was the military weakness of the Soviet Union after its withdrawal from Afghanistan. When the Soviets refused
to intervene against challenges in Poland and East Germany, the communist states in Eastern Europe rapidly
collapsed” (Ibid, p. 25).
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2011). Um Estado considerado forte (ou seja, com forte capacidade de repressao e um poder
decisorio centralizado) possuiria uma oposicao fraca (considerando a pouca abertura para a
atuacdo de tal oposicdo); no entanto, caso os movimentos triunfem e conquistem algum
espaco, ha maiores oportunidades de influéncia no processo decisorio, considerando a
centralizacdo normativa. Jenkins (1995) aborda, por exemplo, que 0os movimentos franceses
adotariam estratégias anarquistas e disruptivas, em resposta a um Estado centralizado. Sendo
assim, os protestos, quando realizados, surgiriam com grandes explosdes e, rapidamente,
diminuiriam. Em contraste, nos Estados Unidos, pelo fato do Estado ter uma estrutura mais
permeavel, haveria maior espaco para a ado¢ado de ciclos de protestos.

Dessa forma, a estrutura de oportunidades combinaria um conjunto de aspectos, como
a existéncia de um processo centralizado de tomada de decisbes e a capacidade de atuacdo e
influéncia das elites politicas, juntamente com a existéncia de mecanismos que permitam a
expressao das demandas dos cidaddos. Conforme Kriesi (1995) argumenta, as oportunidades
politicas ndo sdo constantes, podendo haver mudancas, ao longo do tempo, como resultado
tanto de fatores que ndo estdo sob controle dos atores envolvidos como das consequéncias
cumulativas das acgOes propostas pelos atores. O ponto central seria que os atores nao
conseguiriam antecipar tais mudancas, fazendo com que estes estejam engajados em célculos
estratégicos frente a estrutura de oportunidades politicas dada no momento.

Possuindo Tilly como um dos principais homes dessa teoria, a TPP se destaca por
apresentar a mobilizacdo como um processo em que um grupo cria lagos de solidariedade
entre seus participantes e “prioriza uma estrutura de incentivos e/ ou constrangimentos
politicos, que delimita as possibilidades de escolha dos agentes entre cursos de acao”
(ALONSO, 2009, p. 56). Dessa forma, a atuacdo dos movimentos sociais adquire um Vviés
historico-cultural, variando com relacéo ao contexto e a situacdo do momento. Tem-se, entéo,
a ideia de “repertério”, como um “conjunto limitado de rotinas que sdo aprendidas,
compartilhadas e postas em acdo por meio de um processo relativamente deliberado de
escolha” (TILLY, 1995, p. 26), servindo a diferentes atores, lugares e temas. Os movimentos,
portanto, escolheriam, dentre as maneiras convencionais de luta, aquelas mais adequadas aos
seus propositos, a depender das oportunidades politicas presentes no momento, tendo em vista
o carater “modular” do repertorio, isto €, “as mesmas formas (comicios, greves, assembleias,
passeatas) servindo a diferentes tipos de atores, lugares e temas” (ALONSO, 2009, p. 58).

Conforme tal definicdo “cléassica” (apud DELLA PORTA, 2013), a acdo coletiva,
além de ser influenciada pela natureza do conflito, também é influenciada pelo know-how dos

individuos adquirido em suas lutas continuas contra atores poderosos e em oposi¢éo ao status
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quo (ABERS, SERAFIM, TATAGIBA, 2014). Dessa forma, tal definicdo de movimentos
sociais se associa ao envolvimento de estratos significativos da populacdo, articulados em
torno de um sentimento comum de insatisfacdo a um contexto politico especifico. Conforme
Tarrow (2011) argumenta, 0s movimentos sociais seriam simpatizantes de protestos e
performances contenciosas, pelo fato destes “perturbarem” a rotina dos cidad&os, de forma a
consternar as autoridades e os detentores de poder, juntamente com o fato de que tais
repertorios contribuiriam para o crescimento do senso de solidariedade entre os atores.

Portanto, “o termo ‘movimento social’ foi reconhecido como um toque de clarim,
como um contrapeso ao poder opressivo, COMO uma convocacgdo a acdo popular contra um
amplo espectro de flagelos™*® (TILLY, 2010, p. 135). Tilly reconhece a importancia da
unidade para a atuacdo do movimento social, através de representacdes publicas do que o
autor chama de “VUNC” (valor, unidade, nimero e comprometimento), compartilhando
simbolos e objetivos comuns, envolvidos por um sentimento de solidariedade entre seus
membros. Dessa forma, a atuacdo do movimento deve ser orientada pela existéncia de um
grupo de “demandantes”, em oposicdo a algum alvo especifico, algum tipo de “detentor de
poder”, como autoridades governamentais ou donos de propriedades (TILLY, 2010). A
adocdo de abordagens contenciosas seria, entdo, incentivada por uma coletividade que,
interligada por uma rede de confiabilidade e solidariedade, desafiaria seus oponentes
(TARROW, 2011).

Embora a nogdo de movimento social de Tilly aborde, de certa forma, a questido da
solidariedade e unidade entre seus membros, ela se centra, predominantemente, na perspectiva
do conflito, pautada em demonstracdes de forca e numero, como peti¢cdes, manifestacdes,
barricadas e paralisa¢fes (DELLA PORTA, 2013). Conforme abordado anteriormente, apesar
da utilizacdo de meios contenciosos ser legitimo como forma de acéo, tal énfase no conflito
apresenta algumas limitacGes para a compreensdo de certas realidades a respeito da atuacao
dos movimentos sociais perante o Estado. Conforme Carlos (2014, p. 35) argumenta, “em
suma, essa perspectiva assume visdo homogeneizante dos padrdes de institucionalizacao:
ativistas e autoridades aderem a um modelo previsivel de acdo”. O pressuposto analitico da
separacao entre a sociedade civil e o Estado excluiria uma diversidade de conexdes entre 0s
movimentos e o sistema politico; dessa forma, a visdo do movimento sempre como outsider

dificultaria o reconhecimento de intera¢fes institucionalizadas entre atores sociais e politicos,

1% Della Porta e Diani (1999) argumentam, no entanto, que nem todo movimento social contribui para o processo
democratico; alguns possuem efeito oposto, como aqueles que advogam por ideais neofascistas. Ou seja,
movimentos sociais somente contribuem com o aprofundamento democréatico quando, explicitamente, defendem
a protecdo de minorias ou maior igualdade; caso contrario, podem resultar no colapso de regimes democraticos.
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desconsiderando, por sua vez, “a complexidade das mudancas e reconfiguracdes na acao
coletiva ao longo do tempo” (Ibid, p. 34).

Goldstone (2003) traz a relacdo entre Estado e movimentos sociais para aléem do
conflito, uma vez que ele aponta que as organizacGes e 0S movimentos sociais podem,
frequentemente, se engajar tanto em acgles contenciosas quanto em acdes politicas
convencionais, atuando conjuntamente com partidos e atores politicos. O autor argumenta que
0S movimentos sociais constituem uma parte essencial da politica. Apesar de abordagens
tradicionalmente institucionalizadas, como o0 voto, possuirem operacionalizagdo
essencialmente diferenciada das abordagens contenciosas, como protestos e boicotes, ndo ha
como compreendermos o funcionamento e a operacionalizacdo do sistema politico atual sem
considerarmos a influéncia que os movimentos sociais podem exercer no contexto politico.

Assim, conforme Carlos (2014, p. 36) ainda ressalta, 0s movimentos sociais ndo
estariam permanentemente atrelados a uma forma de acdo determinada, podendo desenvolver
um repertdrio variado de abordagens e combina-las, de acordo com a situacdo e com a
estrutura organizacional do momento. Haveria, assim, uma permanente “reelaboracdo e
ressignificacdo contextualizada”. Dessa forma, a TPP fez importantes progressos com relacéo
a aten¢do dada ao contexto politico e a identidade coletiva; no entanto, cabe expandirmos seus
conceitos para uma andlise para além do conflito, em direcdo a abrangente atuacdo da

sociedade civil.

2.1.2 Os repertorios de interagdo dos movimentos sociais

Tal argumentacdo pode ser complementada, entdo, pela ideia de “repertorios de
interacdo” de Abers, Serafim e Tatagiba (2014). Em tal conceito, as autoras englobam uma
diversidade de formas de atuagédo utilizadas pelos movimentos sociais, compartilhadas e
aprendidas criativa e culturalmente. Tendo em vista essa diversidade, as autoras identificam,
pelo menos, quatro tipos de repertérios comuns com relacdo a interacdo entre Estado e
movimentos sociais: protestos e acdo direta; participacdo institucionalizada (caracterizada
pela utilizacdo de arenas de dialogo oficialmente sancionadas para a interagdo entre Estado e
sociedade civil); politica de proximidade (envolvendo negociagdes diretas com os tomadores
de decisdo); e a ocupacdo de cargos na burocracia (quando atores dos movimentos sociais
ocupam posi¢des dentro do proprio governo).

Segundo o conceito de “repertérios de interacdo”, adaptado a partir de Tilly, os
movimentos sociais ndo apenas negociariam com o Estado (por meio de a¢Ges contenciosas

ou por meio de negociagdes diretas), mas também participariam da constituicdo das proprias



57

instituicbes estatais (com a ocupacdo de cargos burocraticos e presenca em arenas
participativas). Os conselhos gestores seriam validos repertérios de interacédo utilizados pelas
organizacges civis e movimentos sociais, dependendo do tipo de organizacdo e de suas causas
defendidas. Carlos (2014), por sua vez, utiliza a categoria “padrdes de agéo coletiva” (PACs),
para falar das modalidades de acdo que orientam o comportamento dos movimentos; dessa
forma, a autora afirma que ndo ha um modelo de acdo unitario ou um padrdo homogéneo,
tendo em vista a complexidade da sociedade civil.

Indo na mesma direcdo das autoras sobre a existéncia de uma diversidade de
repertdrios, Melucci (1988) argumenta a respeito da emergéncia de novas formas de acédo
coletiva que se diferenciam (tanto com relacdo aos seus modelos organizacionais como aos
seus repertorios de atuacdo) dos primeiros conflitos sociais relacionados as classes
econdmicas. Assim, 0 surgimento dessas novas formas de acdo pertence a um contexto
diferente do capitalismo industrial. Touraine (1989), por sua vez, aponta para um
aparecimento generalizado de movimentos sociais, com grupos cada vez mais abrangentes; na
“sociedade pds-industrial”, os conflitos do trabalho teriam perdido centralidade, e dimensdes
da vida privada, como familia, educacdo e género, teriam conquistado maior dimenséo no
ambito publico. Dessa forma, 0s “novos movimentos sociais” se organizariam em torno da
“missdo” de “conquistar o Estado”, em prol da mudanca de valores socioculturais — *0s
movimentos sociais aparecem, entdo, como o novo ator coletivo, portador de um projeto
cultural. Em vez de demandar democratizagdo politica ao Estado, demandariam uma
democratizagdo social, a ser construida ndo no plano das leis, mas dos costumes” (ALONSO,
2009, p. 61).

Apesar das mudancas histéricas exigirem novos enquadramentos tedricos, Melucci
(1988) chama a atencdo ao que ele denomina “political reductionism”; o resultado seria,
portanto, uma miopia que ignoraria as novas dimensdes e complexidades que surgem
mediante as mudancas politicas. Haveria uma abordagem simplificada, relacionada a
atividade dos movimentos sociais (vide a TPP que tentou explicar o processo de mobilizacao
dos movimentos sob um viés contencioso); a abordagem dos movimentos contemporaneos
seria, assim, frequentemente e generalizadamente descrita sob a 6tica do protesto. Entretanto,
a percecdo da acgdo coletiva sob um anico prisma tem se revelado fragil, uma vez que 0s
fendmenos coletivos seriam compostos por uma multiplicidade de processos e circunstancias
que impediriam ou favoreceriam a a¢do dos atores sociais. Tal reducionismo politico tenderia
a eliminar ou negar todas as outras dimensdes da agdo coletiva que fogem do conceito

confrontacional comumente relacionado a acdo dos movimentos sociais.
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A grande contribuicdo do autor a ser acrescentada ao argumento da heterogeneidade é
a énfase na construcdo de “redes de relacionamento” entre os atores, ou seja, 0 autor
incorpora a ideia de que a existéncia de oportunidades e constrangimentos para a realizacdo
da acdo influencia as percecOes dos agentes, que agem coletivamente em um permanente
estado de negociacdo; “os atores construiriam a acao coletiva, a medida que se comunicam,
produzem e negociam significados, avaliam e reconhecem o que tém em comum, tomam
decisbes” (ALONSO, 2009, p. 65).

O aspecto central na teoria de Melucci (1988) é o poder de agéncia dos individuos
dentro do sistema de oportunidades e constrangimentos; tais atores se relacionariam a trés
orientacdes principais (finalidades da acdo, recursos disponiveis e contexto em que a acao
acontece), por meio da interacdo e da construcdo coletiva de uma identidade e de um senso de
“n6s”, que os permitiria calcular os custos e os beneficios da a¢do. Assim, vemos, em seu
pensamento, como 0s principais componentes das teorias anteriores se complementam e
auxiliam no entendimento de como a acdo coletiva atua: tem-se a importancia do calculo dos
recursos disponiveis, trazida pela TMR, uma maior énfase no contexto, abordada pela TPP, e
a necessidade de considerarmos o poder de agéncia dos individuos, com o estudo das
finalidades da acéo.

O autor enfatiza a natural pluralidade dos atores envolvidos nessas redes de
relacionamento, mediante o surgimento de novos movimentos sociais, apontando para trés
classes principais: a “nova classe média” (compreendendo aqueles que trabalham nos setores
de tecnologia avancgada e no servico publico), aqueles localizados as margens do mercado de
trabalho (como, estudantes, desempregados e aposentados), e a “velha classe média”
(relacionada a atividades artesanais e agrarias). Cada uma dessas trés classes possui diferentes
capacidades de negociacdo e expectativas com relagdo as suas demandas. Dessa forma, as
razBes para o envolvimento dos individuos na acdo coletiva se diferenciam, complexificando
0 processo de mobilizacgéo.

A existéncia dessa diversidade de atores, expectativas e capacidades contribui para a
criacdo de uma pluralidade de repertorios de acdo e de interacdo perante o Estado —
“movimentos sociais e atores estatais experimentaram criativamente com padrdes historicos
de interacdo Estado-sociedade e reinterpretaram rotinas de comunicacdo e negociacdo de
formas inovadoras” (ABERS et al, 2014, p. 326). A construcdo de redes de interacdo entre
atores diversos abre espaco para que eles experimentem outros canais de negociagdo entre
Estado e sociedade civil, para além do conflito, propiciando uma combinacdo de diferentes
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praticas e “ampliando as chances de acesso e influéncia dos movimentos sobre o Estado”
(Ibid, p. 326).

Segundo Tarrow (2011), a década de 1960 trouxe inovagdo organizacional aos
movimentos sociais, com o desenvolvimento técnico, comunicativo e gerencial. Além da
capacidade dos atores sociais formarem redes, de modo a reforcar o senso de coletividade e a
mobilizacdo em torno dos objetivos comuns. Dessa forma, como desenvolvimento externo,
tem-se a difusdo da influéncia dos movimentos, por meio da disponibilidade da midia (por
meio da divulgacéo, principalmente, de meios digitais e televisivos), em difundir suas causas,
fazendo com que mais individuos se juntem a rede. Outra inovacdo seria a obtencdo de
recursos financeiros e administrativos, por instituicbes politicas, organismos internacionais,
empresas e outras organizacOGes civis; particularmente, movimentos sociais, nos paises
subdesenvolvidos, tém florescido, com o financiamento de organizagdes internacionais e das
NacGes Unidas. Um outro aspecto dessa inovacdo se apresenta como o nivel de
profissionalizacdo de seus participantes, criando a possibilidade dos movimentos obterem um
balanco favoravel de recursos politicos, tendo em vista a facilidade em difundir informacoes e
a construcao de coalizdes temporarias com outros grupos.

Conforme visto na secgdo anterior, a estrutura organizacional e os fatores internos dos
movimentos contribuiriam, entdo, para o calculo estratégico com relacdo as oportunidades
politicas estatais. A depender dos canais de acesso disponiveis no sistema politico, 0s
movimentos sociais podem adotar medidas radicais ou moderadas (KRIESI, 1995). Sendo
assim, com base na ideologia predominante entre as elites no poder e nas chances de sucesso
que se apresentam, os movimentos também podem recorrer ao sistema tradicional de partidos,
em prol de apoio politico. De acordo com o que Kriesi (1995) argumenta a respeito dos
sistemas representativos, € mais provavel que os movimentos sociais encontrem aliados
politicos dentro de um sistema eleitoral de representacdo proporcional do que do sistema
majoritario, uma vez que o suporte a mobilizacdo dos movimentos estara condicionado aos
interesses dos partidos de esquerda.?’ Como veremos nos capitulos seguintes, a probabilidade
dos movimentos encontrarem aliados politicos também aumenta quando se tem, no governo,

um partido aliado a movimentos (como foi o caso das gestfes do PT em ambito federal).

20 Segundo o autor, onde a esquerda é dividida entre uma tendéncia social-democrata e outra comunista, 0
suporte as manifestagdes dos movimentos se dard & medida que uma das tendéncias buscara ter hegemonia sobre
a esquerda. Da mesma forma, se os social-democratas fizerem parte da oposicéo, eles apoiardo as atuagdes dos
movimentos, visando o enfraquecimento dos seus oponentes para as proximas elei¢des (tendo em vista que,
segundo a teoria contemporanea, 0s movimentos representariam um eleitorado amplo); uma vez no governo, no
entanto, os partidos de esquerda terdo que satisfazer interesses muito mais amplos, fazendo com que tal apoio
esteja subordinado aos interesses de longo prazo dos partidos no poder.
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Seguindo a mesma linha de argumentacdo, para Gillion (2013), o remédio para o
aumento da representacdo politica de minorias nao estaria na abstencgéo eleitoral; ao contrario,
a melhor forma de engajamento politico seria a combinacdo entre formas tradicionais de
participagcdo (como o voto) e atividades contestatdrias. Segundo o autor, o voto selecionaria
aqueles mais qualificados para ocupar cargos no legislativo e no executivo, enguanto o
protesto ofereceria, a esses politicos, uma maior compreensdo da complexidade das questfes
que afetam as minorias.

Complementando tal argumento, ainda segundo Kriesi (1995), a associacdo com
movimentos tradicionais, como os sindicatos, outras associacdes de profissionais e a igreja,
também se submete a um célculo de oportunidades, uma vez que eles podem representar
importantes aliados politicos. Desse modo, os sindicatos, por vezes, exercem importante
influéncia sobre a posicdo estratégica dos partidos de esquerda, tornando-os relevantes atores
politicos na estrutura de oportunidades. Assim, apesar da escolha do repertério de um
movimento social depender de uma multiplicidade de fatores, a TPP ainda é importante para a
analise da atuacdo dos movimentos contemporaneos, tendo em vista a argumentacédo sobre a
estrutura de oportunidades que se apresentam no sistema politico.

Sobre a escolha da téatica a ser utilizada, Burstein, Einwohner e Hollander (1995)
trazem seis tipologias diferentes para o termo responsividade (govern responsiveness),
havendo a distingdo entre aqueles movimentos que tém produzido efetiva mudanca social e
aqueles que tém recebido simbdlicas vitorias (como a passagem de uma legislagdo sem
possuir, necessariamente, uma efetiva aplicacdo). S&o esses seis tipos: acesso (0S movimentos
conseguiriam a abertura para participacdo em audiéncias no Congresso), agenda (teriam um
projeto de lei sendo introduzido no Senado ou no Congresso), politica (adocdo de uma
legislacdo desejada), saida (aplicacdo desejada de uma determinada legisla¢éo), impacto (uma
determinada legislagcdo gera as consequéncias pretendidas) e estrutura (mudancas estruturais
no sistema, gerando um aumento nas oportunidades para a influéncia do movimento).
Considerando a diferenciacdo entre cada tipo, vemos, entdo, que conjuntos diferentes de
estratégias e de recursos tendem a ser melhor direcionados em torno de determinados
resultados. Ao passo que 0S movimentos sociais atuam tanto de forma contenciosa quanto de
acordo com abordagens politicas convencionais, 0s movimentos podem obter diferentes tipos
de sucesso, a depender de seus objetivos.

Em uma pesquisa realizada por Carlos (2014) sobre efeitos organizacionais e

discursivos que 0 engajamento institucional trouxe para duas organizacfes civis, Acapema e
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CPV?, a autora concluiu que “o estabelecimento de relagdes cooperativas ou contestatérias
com a esfera estatal variaria conforme a demanda defendida pelo movimento e a
permeabilidade do Estado a ditas politicas” (Ibid, p. 74). Dessa forma, segundo os ativistas da
primeira organizacdo, por ser de perfil politico-ideoldgico antagonico a esfera governamental
e por ser uma organizacdo de embate e denuncia, a participagdo nas instituicdes participativas
seria importante, por possibilitar a garantia da representacdo da sociedade civil no processo
decisério e na discussao e na proposicao de politicas publicas. Por outro lado, 0s mesmos
ativistas enfatizaram a falta de sucesso desses espagos participatorios com relacéo ao controle
social no processo decisorio, com base na avaliacdo de que 0 governo ndo aceita muitas
propostas provenientes da organizacdo. Assim, “a presenca do movimento nesses espacos
publicos apenas serve a legitimidade das decisdes do Estado” (Ibid, p. 60).

Ao mesmo tempo, no caso do CPV, seus militantes argumentaram que 0s mecanismos
formais de engajamento institucional forneceriam legalidade as suas demandas, sendo
importantes para 0 encaminhamento das reivindicacdes da organizacdo. Por meio da atuagéo
em conselhos gestores, or¢camento participativo e outros mecanismos de participacdo, a
organizacdo enfatiza a importancia da participacdo nesses espacos para o estabelecimento de
um dialogo com o governo, para o alcance dos resultados desejados, para fiscalizacdo e

acompanhamento de politicas publicas e para a gestdo de convénios com o governo —

Em suma, a participacdo nesses espagos institucionalizados e a correspondente
reconfiguracdo das relagdes entre a sociedade civil e o Estado impactam as
habilidades dos atores sociais no sentido de um aprendizado institucional que
favorece o desenvolvimento de estratégias afeitas aos segmentos formalizados e
burocréticos do Estado (Ibid, p. 50).

N&o desconsiderando a existéncia de limitacBes a inclusdo social exercida pelos
conselhos, assim como Cohen (1999) argumentou sobre a existéncia de canais promissores
para a influéncia da sociedade civil nas decisdes estatais, 0s conselhos gestores podem ser
vistos como um tipo de repertorio de interacdo utilizado pelas organizacbes civis e
movimentos sociais. Ao mesmo tempo em que sdo espacos abertos a visibilizacdo de
interesses e de questbes proprias da sociedade civil (mesmo que haja limitacfes acerca das
organizacOes que devem participar), o compartilhamento da gestdo pode facilitar a utilizacao
de outros repertérios de atuacao, como redes de negociacao ja existentes com atores estatais,
ao longo da trajetéria de luta dos movimentos (permitindo o surgimento de projetos de

interesse mutuo entre Estado e grupos sociais). Tendo em vista a missdo dos conselheiros,

21 Associacdo Capixaba de Protecdo ao Meio Ambiente (Acapema) e Conselho Popular de Vitéria (CPV)
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como aqueles que “acompanham, examinam, discutem e avaliam a formulacdo e execuc¢édo da
politica de assisténcia social, participando ativamente das decisdes a respeito da mesma”
(CNAS, 2013a, p. 27), os conselhos gestores podem ser um espaco que, teoricamente,
permitiriam a atuacdo das organizacgdes da sociedade civil; atuacdo, esta, que pode servir de
complemento a outras abordagens adotadas, como repertdrios contenciosos, ocupacdo de
cargos burocraticos ou negociacdes diretas com legisladores.

Cabe ressaltar, assim, que as organizacGes civis podem (e muitas vezes o fazem)
adotar, estrategicamente, mais de um repertorio de interacdo ao mesmo tempo. Segundo
Scherer-Warren (2014), a organizagdo pode Se recriar e se renovar politicamente tanto no
processo de participacdo institucional quanto por meio de abordagens contestatorias, na
medida em que o primeiro pode fornecer novos desafios para a transformacdo social,
tangendo politicas publicas, e desenvolver as redes entre grupos sociais; 0 segundo, por sua
vez, contribuiria para a renovagdo do impeto coletivo de mudanca social. Ambos processos
contribuem para a renovacdo de suas pautas, ndo havendo um determinismo historico na
trajetdria da organizacdo. Dessa forma, a atuacao das organizacfes civis € movimentos sociais
ndo esta fixada numa forma de acdo determinada, podendo reunir diferentes praticas
(aparentemente contraditérias) ao longo de um continuum no tempo (CARLOS, 2014).

Sobre essa falta de determinismo historico, Jasper (2004) argumenta que as
organizagOes, durante sua existéncia, enfrentam diversos tipos de dilemas, relacionados a
formacéo de aliancas com grupos influentes, & sua composi¢éo e aos objetivos em nome dos
quais irdo lutar. Dessa forma, eles precisam escolher estrategicamente, visando o melhor

resultado para a sua organizacdo, mediante os contextos institucionais e culturais que podem
restringir o conjunto de escolhas disponiveis e os possiveis resultados esperados. Seus atores
necessitariam, entdo, de, continuamente, dentro de determinados contextos politicos, tomar
decis@es cruciais, a fim de lidar com diversos atores que compdem o Estado e os diversos
interesses que regem a propria sociedade civil.

A respeito dessas escolhas estratégicas que os grupos sociais fazem, com relagdo aos
diversos dilemas enfrentados, Gillion (2013) cita o caso dos asiatico-americanos, que, a
partir dos anos 70, nos Estado Unidos, comecaram a adotar estratégicas mais convencionais
de engajamento politico, ao invés dos protestos, afim de adquirir maior poder e influéncia
politicos. Tal mudanca foi impulsionada, inclusive, pelo crescimento econdmico que 0 grupo
social passou a experimentar; dessa forma, vemos como 0 contexto do momento pode
modificar a atuacdo de um grupo social.

Afirmo, entdo, que ndo ha uma resposta Gnica a como 0S movimentos sociais atuam.
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Conforme vimos, organizacdes civis podem formar parcerias, enfrentar ou dialogar com
atores politicos. Todas as teorias apresentadas aqui podem se interrelacionar e se
complementar, com a finalidade de entendermos a acdo coletiva; destarte, a ideia de
repertdrios de interacdo dos movimentos sociais pode ser transportada para o entendimento da
atuacdo das demais associacoes da sociedade civil. Ao longo da dissertacdo, o
estabelecimento de conexdes entre as teorias sobre participacdo politica, movimentos sociais e
sociedade civil se faz necessario para a obtencdo de respostas as perguntas inicialmente feitas
sobre a presenca das organizagOes e movimentos nas instituicdes participativas, sobre a
interacdo com o Estado e sobre a utilizacdo de outros tipos de repertérios. O entendimento da
existéncia de uma sociedade civil heterogénea, que utiliza uma diversidade de repertdrios para
interagir com o Estado, é importante para a compreensdo da atuacdo dos atores coletivos
dentro e fora dos conselhos gestores.

As relacdes entre sociedade civil e atores do sistema politico e a mdtua constituicao
entre Estado e sociedade, juntamente com a existéncia de uma variedade de repertérios de
interacdo, nos levam a questbes acerca da autonomia das organizacdes e dos movimentos
sociais em relacdo ao Estado e dos tipos de atores coletivos que sdo abarcados nas
oportunidades de participacdo politica proporcionadas pelos governos. Com os estudos a
respeito da formacdo da sociedade civil no Brasil e da consolidacdo da assisténcia social
brasileira, serd possivel verificarmos como a questdo do contexto histérico e das
oportunidades politicas influenciam na formacdo de uma politica publica e na atuacdo de
atores sociais perante a busca por seus objetivos.
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CAPITULO 3 - A SOCIEDADE CIVIL NO BRASIL E OS CONSELHOS GESTORES
DE POLITICAS PUBLICAS

3.1  Consolidacao da sociedade civil no Brasil

Considerando a diversidade de organizacOes e repertorios compreendida no conceito
de “sociedade civil”, com a finalidade de estudarmos, com maior profundidade, a sua atuacao
nos conselhos gestores e a interacdo que esses espacos proporcionam com o Estado, €
necessario entendermos como a sociedade civil veio se consolidando no Brasil. No presente
capitulo, sera apresentado um breve histérico do desenvolvimento da sociedade civil no pais e
as distintas interpretacdes acerca do fenébmeno. Conforme sera perceptivel, aspectos sobre a
interacdo entre sociedade e Estado, que foram apresentados nos capitulos anteriores,
estiveram presentes e se intercalaram ao longo do processo brasileiro de consolidagao
democratica, reforcando o argumento de que o contexto politico oferece importante
contribuicdo na escolha do repertério de atuacéo.

Segundo Cunha (2009), no periodo colonial, as mudangas que ocorreram na estrutura
social foram protagonizadas pelo Estado, que exerceu um papel importante tanto na
organizacdo da economia quanto na estruturacdo das relaces sociais. A medida que tal
Estado colonizador ndo dispunha de meios suficientes para impor sua autoridade por todo o
territorio brasileiro, optou-se pela delegacéo de poderes e prerrogativas a proprietarios rurais,
gerando uma ambiguidade entre a autoridade estatal e a esfera privada, uma vez que tais
lideres regionais também teriam poder de coercdo. Diante do modelo de colonizagédo
implantado no Brasil, baseado em trés pilares — grande propriedade, monocultura e escraviddo
— 0 poder politico se confundia com os poderes social e econémico dos grandes proprietarios,
dando origem a um privatismo autoritario incapaz de organizar o espirito publico e coletivo
(ALMEIDA, 2011). Assim, as bases coloniais se assentaram sobre uma ordem social
autoritaria, com setores populares com baixa expressdo organizativa e excluida politicamente.
“De todo modo, as decisdes politicas sistematicamente excluiram as camadas populares que,
por sua vez, ndo construiram, de forma ampla e disseminada, uma cultura de organizacao e
mobilizacdo” (CUNHA, 2009, p. 63).

Dessa forma, o processo de colonizacdo do Brasil foi marcado por um Estado como
agente regulador das relagbes sociais, havendo um isolamento da populacdo em geral e
participacdo politica somente de uma elite ligada aos interesses agrarios. Somada a esse

isolamento, outra caracteristica importante do periodo de pré-independéncia, segundo
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Avritzer (1997), seria a existéncia de um associativismo de natureza eminentemente religiosa,
com destaque para as irmandades religiosas e Santas Casas da Misericordia. Apesar de sua
dedicacdo a atividades de solidariedade social (tais como abrigo e alimentacdo ao necessitado
e cuidado com o doente), tal associativismo colonial “ndo poderia haver se constituido na
base de um processo de pluralizacdo social” (Ibid, p. 155), dado seu carater homogeneizante.
Como requisitos para associacdo, eram requeridas a comprovacéo de antecedentes religiosos e
a situacdo econémica do interessado.

Com o aceleramento dos processos de urbanizacdo e de imigragdo, por volta de
meados do século XIX, uma série de transformagcfes comegou a compor o cenario societario
brasileiro. Ainda segundo Avritzer (1997), o primeiro grande movimento que representou o
surgimento de uma esfera societal brasileira foi o abolicionismo, com a realizacdo de
discussdes de cunho moral em clubes abolicionistas — estes, representando o surgimento de
uma esfera publica, com a admissao de mulheres e a utilizacdo da imprensa, para a realizacdo
das discussdes. Segundo Lavalle e Szwako (2015), ap0s o surgimento das primeiras
associacOes contra o trafico de escravos, em meados de 1840, o movimento abolicionista teve
um alto crescimento entre 1868 e 1871, com a promulgacio da lei do Ventre Livre?’. Alonso
(2015) apresenta 0 movimento abolicionista como o primeiro grande movimento social do
pais, influenciando o cenario nacional a partir de variados repertdrios de acdo, na arena
publica (por meio da arte e da cultura) e nas arenas parlamentar e institucional, por meio do
confronto direito e da desobediéncia civil.

Avritzer (1997) afirma que, apesar de tais transformaces, as associagdes voluntérias
de ajuda muatua (como aquelas organizagdes que sdo fundadas em prol da satisfagdo de
necessidades comuns dos participantes, em torno da resolucdo de problemas mutuos), que
teriam surgido entre os séculos XIX e XX, seriam caracterizadas por uma forte
homogeneizacdo, sendo constituidas pela baixa quantidade de associacdes e por um forte
aspecto religioso. No século XIX, portanto, “o associativismo ainda € marcado pela forca do
associativismo religioso com origem no periodo colonial, e que transita para a
homogeneizacdo corporativa antes de se tornar verdadeiramente plural” (AVRITZER, 1997,
p. 160). Conforme seu argumento, a acdo coletiva, somente a partir dos anos 70, passaria a
propor uma forma distinta de ocupacédo do espaco publico, havendo um propenso crescimento
associativo, a medida que tendeu a compor grupos cada vez mais amplos, em que a

representacdo de interesses e a solidariedade estariam interligadas.

22 A Lei do Ventre Livre, promulgada em 1871, determinava que os filhos de mulheres escravizadas nascidos a
partir dessa data seriam livres.
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No entanto, Lavalle e Szwako (2015) apontam déficits analiticos e historiograficos
nessa teoria, argumentando haver uma variedade de associacdes beneficentes, perfazendo um
“variado leque: mutuais gerais, de oficio, de classe, de libertos, de imigrantes/ ou
comemorativas, filantropicas, regionais e, por fim, de empresarios e comerciantes” (lbid, p.
162). Segundo Jesus (2007), muitas associacgdes, criadas a partir da segunda metade do século
XIX, foram direcionadas a objetivos diversos, “agrupando desde integrantes da elite politica
mais alta do pais, preocupada com os destinos da classe senhorial escravista, até simples ex-
cativos reunidos em torno do ideal de libertagéo” (Ibid, p. 145).

Dessa forma, tal cenério socioestatal se constituiu como uma forma de esfera publica,
tendo em vista a utilizacdo de diferentes estratégias complementares, como a militancia e a
filantropia entre as “associa¢fes mutualistas” (Ibid). No entanto, tal versatilidade das
associa¢Ges mutualistas estaria subordinada ao que o governo da época autorizava a existir, ou
seja, a existéncia de tais associacdes estaria subordinada a definicdo do Estado em relacdo a
tais associacGes. Conforme afirma Jesus (2007, p. 145), para organizar, ou defender seus
interesses “materiais, ideoldgicos, politicos ou civis era obrigatdrio que pedissem autorizacdo
na delegacia mais préxima [...] O chefe da policia, o delegado e o subdelegado encarregados
tomariam as providéncias para que o encontro ocorresse dentro da ordem estabelecida”. Dessa
forma, apos elaborados, os estatutos eram enviados para analise das propostas e dos objetivos
da associacdo, podendo haver alteraces.

Apesar dessa regulacdo estatal, é interessante notar que, ao contrario, do diagnostico
da emergéncia tardia da sociedade civil e da falta de pluralidade e de densidade ao longo da
historia das associagdes civis no Brasil, as interacGes socioestatais, portanto, remontam do
século XIX, apontando para “debates e embates, para polémicas, opinides e ideais (ndo
restritas a religido) em pleno vapor” (LAVALLE, SZWAKO, 2015, p. 166). O movimento
abolicionista, estudado por Alonso (2015), é um exemplo de movimento social e articulado e
que, naquela época, ja utilizava de diferentes repertorios de interacdo e de contencdo ao
Estado, como protestos e interacdo na arena cultural a partir da apropriacdo de ideias
estrangeiras, quando as vias parlamentares se mostravam contrarias ao projeto abolicionista.

Ao mesmo tempo em que o Estado brasileiro foi se constituindo, a sociedade civil foi
se complexificando. Em meados do século XX, com o Estado Novo, houve a intensificacao
do processo desenvolvimentista do Estado brasileiro (CUNHA, 2009), tendo prosseguimento
nos governos de Juscelino Kubitscheck e Jodo Goulart. Isso contribuiu para o crescimento de
organizacOes de trabalhadores, apesar do projeto corporativo de incorporacdo via controle

destas organizacdes, iniciado no periodo Vargas.
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Principalmente a partir da década de 70, a Igreja alterou sua participacdo: ao invés de
incentivar associacOes ligadas a sua hierarquia, aumentou seu incentivo a autonomia dos
proprios atores sociais. Tal incentivo foi resultante da perda de influéncia sofrida pela Igreja,
junto as camadas mais pobres da populagdo. Com o surgimento das Comunidades
Eclesiasticas de Base (CEBs)®, tem-se, entdo, uma “tomada de consciéncia”, por parte de
grupos eclesiasticos em seu interior, que foram se ligando a lutas populares, assumindo uma
postura de contestacdo politica e, progressivamente, denunciando injusticas existentes na
sociedade (SADER, 2001). Apds o golpe de 1964, a Igreja se abriu, portanto, para reconhecer
as lutas populares, oferecendo, dessa forma, legitimidade teoldgica a elas; o “humano” passou
a ser reconhecido como manifestacéo de Deus.

Com base em valores morais, como dignidade, solidariedade e paz, a Igreja passou ao
combate da “imoralidade”, presente nas arbitrariedades policiais, na quebra de lacos
familiares e na exploragéo capitalista. “Quando uma instituicdo como a Igreja sacramentou 0S
sentimentos populares, a vontade de mudanca encontrou um lugar e um modo de ser
proclamada. Dai a importancia que os proprios membros das CEBs atribuiram a presenca dos
agentes da Igreja” (lbid, p. 161). Com esse importante papel desempenhado pela Igreja, na
movimentacdo dos grupos populares, em um contexto “p6s-golpe”, apesar da autonomia das
CEBs, no sentido de que as decisdes a respeito de suas agdes eram tomadas por seus
membros, as relacbes com os atores eclesiasticos contribuiram para fornecer estruturacéo e
desenvolvimento aos movimentos, por meio da capacitacdo e do treinamento de seus
membros, do acesso aos meios de comunicacdo e a autoridades administrativas e da
conscientizacao do restante da populagao.

Vé-se, portanto, como as pastorais catolicas foram importantes na reorganizacdo dos
movimentos de esquerda, especialmente em um periodo de intensa ditadura militar, em que 0s
movimentos populares de oposi¢do eram reprimidos. Conforme afirma Sader (2001), até os
anos 70, 0s movimentos sociais de esquerda estavam centrados em seu proprio “publico”, ou
seja, 0s proprios militantes; “essa relacdo com seu ‘publico’ definia sua linguagem referida a
um universo de significados decifrado apenas por essa franja reduzida de leitores” (lbid, p.
176). Por mais que existissem jornais “formadores de opinido” voltados para um publico mais

amplo, tratando de questes da atualidade, eles ndo conseguiam verdadeiramente atingir o

2% Segundo Frei Beto (1981), as CEBs sdo grupos de pessoas que, motivadas pela fé, se reinem em torno de
problemas de sobrevivéncia, de moradia e de lutas por melhores condigdes de vida. Seus membros sdo, em geral,
donas de casa, operérios, subempregados, aposentados, jovens e empregados dos setores de servigos; dessa
forma, tendo em vista um contexto politico em que os canais de participacdo popular foram suprimidos, “a Igreja
passou a ser a ‘voz dos que ndo tém voz’, emprenhando-se resolutamente na campanha de dendncia as torturas e
pela defesa dos direitos humanos” (Ibid, p. 8).
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interesse da populacdo; ao procurarem fazer referéncias a luta revolucionaria contra o inicio
do regime militar, eles tinham a atencdo somente daqueles setores que, de algum modo,
reconheciam a existéncia de tal problematica — “as mensagens manifestavam uma enorme
falta de aderéncia a realidade vivida pela populacdo” (Ibid, p. 177). As pastorais catolicas e a
emergéncia das Comunidades Eclesiasticas foram importantes, no sentido de aproximar essa
luta ao cotidiano das pessoas, na medida em que a Igreja passou a defender um discurso sobre
solidariedade e justica.

Essa mudanca no padréo da acéo coletiva ndo aponta somente para a pluralizagdo dos
atores sociais, mas também para a pluralizacdo de causas sociais, com o surgimento de grupos
focados na defesa de direitos humanos, como discriminagéo racial, género e destruicdo do
meio ambiente, havendo uma pluralizacdo de temas, para além das relacdes capitalistas de
producédo. Dessa forma, “fortes expectativas foram geradas a partir da influéncia que o0s
movimentos poderiam desempenhar no cenario politico daquela época” (LUCHMANN,
DOMITILA, 2010, p. 4), uma vez que a novidade desse periodo estava pautada em um
discurso que recusava a institucionalidade, em prol de uma organizacdo independente,
espontanea e autbnoma frente ao Estado. Os diferentes atores sociais se tornaram, portanto,
frente ao contexto autoritario, os sujeitos fundamentais na luta politica em prol da instauracéo
da cidadania, objetivando o rompimento com uma gestdo governamental centralizadora e
excludente (idem) — como a ditadura militar. E inegéavel, portanto, a contribuicdo das
associacdes que surgiram nesse periodo, para a conquista de diversos direitos sociais, por
meio de pressdes organizadas (GOHN, 2004).

Doimo (1995), a fim de explicar a natureza dos novos movimentos sociais que foram
se estabelecendo nos anos ap6s a década de 70, mostra a existéncia de “trés matrizes
interpretativas” diferentes. Os primeiros movimentos, de natureza “estrutural-autonomista”,
teriam sido impulsionados pelas contradi¢cdes urbanas, contra o carater “classista” do Estado,
na medida em que este financiaria “a reproducdo do capital em detrimento da garantia de
reproducdo da forca de trabalho” (lbid, p. 47). Dessa forma, ainda fortemente influenciados
pela relagdo com os meios de produgéo, tais movimentos teriam a capacidade de se organizar
de forma autbnoma e independente contra um Estado autoritario. A forga de tais movimentos,
no entanto, por volta dos anos 80, teria sido transferida para uma esfera culturalista, iniciando
uma matriz “cultural-autonomista”; assim, negando a homogeneizacdo da luta, 0s
movimentos trouxeram a tona a “pluralidade dos sujeitos”, juntamente com uma “nova
identidade sociocultural”, em prol de um clamor por direitos sociais e politicos.

A terceira matriz interpretativa teria um “enfoque institucional”, em que os
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movimentos, com o restabelecimento do debate democratico, por meio de canais
institucionais de participacdo e do pluripartidarismo, ja ndo estariam mais inseridos em um
contexto “tdo anti-Estado ou contra-Estado”, como as matrizes anteriores. “O que havia, na
verdade, foi um dindmico quadro de demandas, recusas, aliangas, pactos e conflitos internos,
onde o Estado podia ser ‘amigo’ ou ‘inimigo’, dependendo dos interesses em jogo e da ética
cultural pela qual era reconhecido” (Ibid, p. 49).

Além da repressdo politica, o regime militar acarretou também problemas econémicos,
devido a falta de sustentagdo do sistema financeiro nacional, da distribui¢do desigual e
regressiva de renda e da incapacidade do Estado na provisdo de servicos sociais basicos a
populacdo. Dessa forma, tal crise politica, econdbmica e social “produziu um sentimento de
urgéncia quanto a liberalizacdo politica, que deu origem a imensas e extensas mobilizacfes
gue envolveram classes médias e populares na demanda por democracia” (CUNHA, 2009, p.
67), convergindo uma diversidade de atores (organizacGes da sociedade civil, sindicatos,
movimentos sociais, partidos politicos), em torno de um projeto politico democratico-
participativo.

Vé-se, portanto, “um processo de socializacdo a partir de baixo, um processo cujo
significado principal consiste na ocupacdo plural do espago societario por um conjunto
diversificado de atores e associacfes” (AVRTIZER, 1997, p. 165). Dessa forma, o cenario
apos 1988 se mostrou completamente diverso, tanto com relacdo as alteracBes no
funcionamento do Estado, quanto nas praticas dos atores sociais — “Embora seja possivel
encontrar elementos de continuidade, como o clientelismo praticado por partidos politicos,
essas ldgicas sdo colocadas em cheque e condenadas em termos de valor” (ALMEIDA, 2015,
p. 205). Com a promulgacdo da nova Constituicdo, juntamente com tal proliferacdo social,
verifica-se um intenso processo de inovacdo institucional, com a pluralizagdo do sistema
partidario, democratizacdo do sistema eleitoral, reorganizacdo politico-administrativa,
ampliacdo das responsabilidades estatais na promocdo de direitos sociais e expressdo da
soberania popular®® (Ibid); tais inovacdes, portanto, influenciaram a atuacdo da sociedade
civil e o surgimento de um cidadania atrelada a busca de direitos civis, politicos e sociais,
com uma ampliacdo nas formas e espacos de expressdo e participacdo social e na sua
capacidade de atuacdo em defesa da democracia.

Segundo Almeida (2015), a Constituicdo de 1988 fortaleceu e restaurou os direitos

constitucionais dos cidadédos, alargando a gama de direitos cobertos pelo Estado; juntamente

2 Sobre a expressdo da soberania popular, a Constituicdo Federal de 1988 trouxe, em seu artigo primeiro, que
“todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”.
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com tal alargamento, com a redemocratizacdo, a organizacdo partidaria experimentou a
emergéncia de um partido de massas — o Partido dos Trabalhadores (PT) — modificando uma
estrutura partidaria, pautada, tradicionalmente, na competicdo entre elites. Entre os fatores
que caracterizam a inovacdo de tal partido, esta sua origem alicergada em movimentos sociais
e politicos, propiciando o estabelecimento de um “elo” entre movimentos de base e o partido
e um apelo a diversas e novas causas populares, como questdes de género e ambientais. Dessa
forma, a historia do PT é “interessante de ser destacada porque a formacéo de base do partido,
principalmente classe operéria e popular, contribuiu para o seu apoio a mudancas
institucionais em outras esferas [...] ajudando também a ampliar os temas a serem abarcados e
as formas de se fazer representar” (Ibid, p. 209). Mediante tais mudancas institucionais e
partidarias, vé-se que a construcdo da legitimidade democratica passou a extrapolar o

momento eleitoral®

, com uma abertura para uma sociedade civil mais atuante na esfera
politica.

Nesse momento, a sociedade civil, passando de um discurso de luta focado na ideia de
autonomia, contra o regime autoritario, comecgou a se voltar, entdo, a institucionalizacdo de
programas sociais. “Criou-se uma nova gramatica, na qual a mobilizacdo deixou de ser
sinbnimo de desenvolvimento de uma consciéncia critica e de protestos nas ruas e passou a
ser vista como meio de organizar a populacdo para participar de programas e projetos sociais”
(Ibid, p. 212). Nessa partilha deciséria, a Constituicdo de 1988 trouxe praticas participativas
tradicionais, como referendos e plebiscitos, juntamente com a abertura para a possibilidade de
participagdo social. Dessa forma, por meio da introdugéo desses canais institucionalizados de
participacao, os atores sociais passaram a ser reconhecidos como “porta-vozes da sociedade”
pelo Estado, recebendo autoridade regulamentada para participar do processo de formulacéo

de politicas publicas (conforme mostra a terceira matriz interpretativa de Doimo).

% Apesar da movimentacdo em defesa da criacdo de um maior nimero de espagos de participagdo social, é
necessario ressaltar que esse movimento de renovacéo societaria surge de forma concomitante as demandas por
fortalecimento da representacdo eleitoral, ou seja, em prol de sua consolidagdo. Conforme Almeida (2015)
argumenta, ao mesmo tempo em que ha um certo sentimento de insatisfacdo com relacdo a performance das
instituicBes representativas, had também uma certa satisfacdo com o regime democratico, no que diz respeito a
confianga no voto, como mecanismo de intervencao politica. Dessa forma, ndo ha, por parte da sociedade civil,
uma postura de descrédito completo no processo eleitoral, tendo em vista a experiéncia brasileira anterior com a
institucionalizac@o de um governo autoritario.

%6 Dentre os diversos artigos da Constituicio de 1988 que abordam sobre a participacdo do cidado brasileiro,
destaco o Artigo 14, que afirma que “a soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto
e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: | — plebiscito; 11 — referendo; Il — iniciativa
popular”. E o Artigo 37, cuja escrita afirma: “A lei disciplinara as formas de participagdo do usuario na
administracdo publica direta e indireta, regulando especialmente: | - as reclamacdes relativas & prestagdo dos
servigos publicos em geral, asseguradas a manutencdo de servi¢os de atendimento ao usudrio e a avaliacdo
periddica, externa e interna, da qualidade dos servicos; Il - 0 acesso dos usuarios a registros administrativos e a
informacdes sobre atos de governo [...]; Il - a disciplina da representacdo contra o exercicio negligente ou
abusivo de cargo, emprego ou funcdo na administracao publica”.
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Sobre esse associativismo pds constitucional, Gohn (2004) argumenta que o periodo
que se iniciou apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988 rompeu com o tradicional
distanciamento entre a tomada de decisbes e a esfera de atuacdo da sociedade civil; dessa
forma, a participacdo institucionalizada buscou construir uma nova realidade social, com uma
ampliacdo no conceito de cidadania e a universalidade dos direitos sociais e politicos, mesmo
reconhecendo a existéncia de uma diversidade cultural e social. Tem-se, portanto, um
associativismo civil mais propositivo e menos reivindicativo, menos pautado em grandes
manifestacdes e mais estratégico. Segundo a autora, um retrato da ampliagéo e diversificacdo
da sociedade civil foi, nos anos 90, o estabelecimento de ONGs diferentes daquelas que
atuaram nos anos 80 — emergindo, entdo, o “terceiro setor”, voltado a prestacdo de servicos e
a execucdo de politicas em parceria com o Estado, em areas onde a atuacdo do poder publico
se mostrava carente (conforme j& abordado no primeiro capitulo).

Destarte, durante o regime autoritario, as ONGs tinham uma atuacdo mais
“movimentalista” e militante voltada a luta contra o regime militar; com formas de luta com
pouca interlocucdo com drgdos publicos e com uso recorrente de praticas de desobediéncia
civil, “elas contribuiram para a reconstrugdo do conceito de ‘sociedade civil’ e para a
inovacdo das lutas sociais inscrevendo, como sujeitos de direitos, categorias até entdo
esquecidas; criando um novo campo ético-politico e cultural” (Ibid, p. 147). Por outro lado,
com o reestabelecimento da democracia no Brasil, muitas ONGs e entidades passaram a
adotar uma nova faceta, em nome do alargamento de parcerias entre o Estado e o setor
privado sem fins lucrativos, na operacionalizacdo de servicos sociais. Tem-se, portanto, a
fusdo das duas correntes (do terceiro setor e de grupos militantes) nesse novo contexto
politico, “com um certo predominio das acGes estratégicas” (lbid, p. 149), conforme sera
observado com a institucionalizag&o dos espagos participativos.

A questdo da autonomia sera abordada mais a frente no capitulo. No entanto, com
relacdo a atuacdo dos movimentos sociais e organizacfes da sociedade civil nesse momento
pos 1988, Lavalle e Szwako (2015, p. 167) argumentam que, “mesmo no contexto das
ditaduras latino-americanas, as instituicbes do Estado ndo pairavam no ar, sem bases sociais
ou resguardadas por uma autossustentacdo hermética”. Embora as analises apontadas acima
mostrem que a interacdo institucionalizada com o Estado comecgou a se consolidar somente
nos anos 90, tendo em vista o proprio discurso contestatério dos atores da sociedade civil,
frente a um regime autoritéario, é possivel afirmar que a interacdo entre as arenas estatal e
social ndo esteve ausente no periodo militar. Dowbor (2014), ao olhar para 0 Movimento

Sanitario nas décadas de 1970 e 1980, aponta para o fato de que o Movimento, ja durante o
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governo militar, adotou a tatica de ocupacédo de cargos em secretarias municipais de saude.

Portanto, se pensar em autonomia como a auséncia entre a interacdo entre atores
sociais e o Estado, como parece apontar a pesquisa de Avritzer (1997), seria um tanto
equivocado e enviesado. Para Lavalle e Szwako (2015), ambas esferas seriam mutuamente
constitutivas, sendo mais frutifero avaliar as relacGes entre Estado e sociedade civil em
diferentes momentos a partir de um continuum, ao contrario da teoria de um deslocamento
entre uma autonomia plena — existente no periodo da redemocratizacao — e a interdependéncia
estatal — quando os atores sociais estariam inseridos em instituicdes participativas com o
Estado.

A énfase em tal deslocamento traria um tom maniqueista a atuagcdo de ambas esferas,
enguanto que, ao contrario, estas teriam atuado de forma estratégica, considerando o carater
heterogéneo de seus atores, 0s dispositivos de acesso aos recursos estatais e o reconhecimento
da capacidade de representacdo de determinados interesses por parte dos atores sociais.
Bringel (2012) argumenta que este tom autonomista esta relacionado ao tipo de literatura de
movimentos sociais que teve maior influéncia nos estudos brasileiros. Os estudos sobre
movimentos sociais no pais foram influenciados pelas teorias dos “novos movimentos
sociais”, mas precisamente, a teoria acionista de Touraine, em detrimento das teorias da
mobilizacdo de recursos e do processo politico.

Para Touraine (1989), os movimentos sociais visariam a modificacdo do meio
ambiente em que estdo inseridos, operando em torno do controle dos modelos culturais; ao
passo que, segundo Bringel (2012), as outras duas teorias anteriores estariam centradas no
“carater determinante do contexto”, propondo uma leitura rigida das estruturas de
oportunidades politicas. Dessa forma, o modelo binario da politica de contencdo ndo levaria
em consideracdo a questdo do espaco como uma construcdo social, construido mutuamente
pela sociedade civil e pelo Estado, tendo em vista as interfaces socioestatais disponiveis para
0 exercicio do poder de agéncia dos diversos atores.

Na mesma dire¢cdo do proposto por Lavalle e Szwako (2015) e Bringel (2012),
Dagnino (2011) argumenta que, embora o tom simplista da visdo da autonomia dos
movimentos sociais frente ao Estado tenha predominado, na prética, tal visdo tem sido
contestada. A emergéncia de complexas abordagens da sociedade civil tem sido uma forma de
“resposta” contra as inumeras dificuldades que surgiram durante o processo de
aprofundamento democrético, implicando um imbricado de lutas e de for¢as entre os diversos
atores e arenas. Dessa forma, ao invés de uma dicotomia Estado/ sociedade civil, a autora

sugere uma interpretacdo inspirada nas teorias gramscianas, em que a sociedade civil seria um
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territério de conflito, em busca de posi¢cGes em direcdo a hegemonia — tal argumento seria
exemplificado pela ascensdo do PT ao poder, um partido fruto da acdo de movimentos
populares e sindicais. Consequentemente, tal participacdo se distanciaria da abordagem
participativa habermasiana, que limita a acdo da sociedade civil a uma esfera separada do
Estado diante dos riscos de colonizagéo.

Tem-se, entdo, que, com base no caso brasileiro, as relagdes socioestatais e a
institucionalizacdo da participacdo dos atores da sociedade civil se submetem as
oportunidades e aos constrangimentos mediante um Estado que, a0 mesmo tempo, se
constituiu e se modificou. Analisar a historia da sociedade civil brasileira sob uma otica
simplista de autonomia x dependéncia ndo faz jus a todo o histérico de mobilizagbes que
ocorreu ao longo do tempo. Conforme Lavalle e Szwako (2015) apontam, a sociedade civil do
século XIX ndo era completamente desarticulada, assim como as organizacfes civis e
movimentos sociais que se formaram durante a ditadura militar n&o estiveram completamente
separados da esfera estatal. Ao contrario, “sdo, pois, diversas as combinagdes e rotas de
interdependéncia entre Estado e sociedade civil, do mesmo modo que sdo variadas as
categorias analiticas mobilizadas para dar conta do cenério de intensificacdo e ampliacdo das
trocas socioestatais” (Ibid, p. 181).

Conforme apresentado, as relagdes entre Estado e sociedade civil devem ser estudadas
como um continuum gue foi se desenvolvendo durante os diferentes periodos da historia do
Brasil. Considerando que a presente pesquisa pretende fazer um estudo sobre a importancia
dos conselhos gestores para a atuacdo da sociedade civil, é necessario olharmos, mesmo que
de forma breve, a formacao da sociedade civil, suas interacbes com o Estado e a consolidacao

de suas diferentes associacdes e organizac¢des sociais no Brasil.

3.2 Os Conselhos Gestores de Politicas Publicas

3.2.1 Surgimento e consolidacéo

Com a exigéncia, por parte da sociedade civil, de uma democracia mais inclusiva e
participativa, a Constituicdo de 1988 trouxe uma série de artigos que regulamentavam e
tratavam sobre a participacdo da sociedade civil na elaboracdo e no controle de politicas
publicas, com o proposito de articular os principios da participacdo, da deliberacdo e do

controle publico sobre os governos e na formagéo da agenda politica:

As alteragdes que podem ser observadas na estrutura e nas funcfes do Estado
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democrético evidenciam a sua dinamicidade e capacidade de adequacgdo, seja por
iniciativa dos atores politicos que ocupam as suas posi¢cfes de direcdo e
administrativas, por pressao de atores sociais que lutam para impingir outro projeto
politico na sua orientagdo e/ou em decorréncia de uma mutua influéncia entre
ambos, uma vez que Estado e sociedade sdo mutuamente constitutivos. Assim,
compreendidos, entende-se que a melhor explicacdo tedrica para as mudancas
institucionais é a que localiza em ambos o potencial para promover a mudanga, a
depender da correlagdo de forgas existentes num dado contexto historico (CUNHA,
2009, p. 73).

Entre os adventos participativos impulsionados pelos principios langados pelos artigos
constitucionais, encontram-se 0s comités de bacias hidrograficas e os conselhos gestores e as
conferéncias de politicas publicas em diversas areas da gestdo. A ideia dos conselhos
gestores, conforme estruturado atualmente, se originou com a movimentacdo na area da
salde, propondo a descentralizacdo do sistema de salde, organizado em torno do setor
publico, ao invés de investimentos privados (ABERS, KECK, 2008). Nessa movimentacao,
dois grupos de naturezas distintas convergiram: de um lado, as organizacbes populares
reivindicavam servicos de salde em bairros urbanos pobres; de outro, existiam profissionais
de salde publica, buscando um sistema mais justo e democratico.

Conforme apresentado anteriormente nesse capitulo, Dowbor (2014) mostra como, no
final da década de 70 e durante a década de 1980, profissionais de salde, atuantes no
Movimento Sanitario, ja se articulavam e ocupavam altos cargos do governo, criticando o
modelo vigente de prestacdo de saude. Tem-se, portanto, a busca pela Reforma Sanitaria,
pautada na crise do sistema de prestacdo de servicos de saude; assim, 0s projetos desse
movimento procuraram concretizar a “ampliacdo da consciéncia sanitaria de forma a
possibilitar o consenso ativo dos cidaddos (usuarios e profissionais), juntamente com o
resgate do carater de bem publico da salde, consubstanciando-o na definicdo de uma norma
legal e do aparato institucional que visam a garantia da sua universalizacdo e equidade”
(TEIXEIRA, 2009, p. 475).

Essa movimentacao em prol da reforma do sistema de saude culminou, entéo, na VIlI
Conferéncia Nacional de Saude, em 1986, considerada um marco na historia das conferéncias,
tanto pela sua inovacao regimental — em que previa a participacdo inédita da sociedade civil
em uma conferéncia nacional da satide — quanto por discutir a reformulagdo de um sistema
nacional de saude e da constituicdo de um novo Conselho Nacional de Saude (CNS), com
uma composicdo mista entre atores estatais e sociais. O Sistema Unico de Satde (SUS) foi

promulgado pela Lei 8080, de 1990 e, dentre outros aspectos, regulamentou a
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operacionalizacdo das conferéncias de satde e dos conselhos?’, estes, por sua vez, como
orgdos colegiados, de carater permanente e deliberativo, compostos por representantes do
governo, prestadores de servicos, profissionais da salde e usuarios, atuando na formulacdo de
estratégias e no controle da execucdo da politica de salide®. Destarte, “um aspecto
fundamental da proposta foi a institucionalizacdo de conselhos nos niveis municipal, estadual
e nacional, o que possibilitava a participacdo da populacdo na tomada de decisdes sobre as
politicas de saude” (ABERS, KECK, 2008, p. 102). Abriu-se caminho, portanto, para a
consolidacdo de espacos institucionalizados em direcdo a ampliagdo e aprofundamento
democréatico, mediante a interacdo entre o Estado e uma sociedade civil dinamica,
possibilitando a expressdo publica e compartilhada da diversidade, do consenso e do conflito.

Os conselhos gestores estdo presentes em diversas areas, além da salde, como
educacdo, assisténcia social, recursos hidricos, agricultura e pesca, turismo, crianca e
adolescente, politica para as mulheres, dentre outros segmentos ou setores sociais especificos
(PIRES, LOPEZ, 2010). Ainda como forma de assegurar a participacdo da sociedade civil, o
aspecto paritario foi inserido na institucionalizacdo dos conselhos; dessa forma,
representantes do Estado e grupos civis passaram a dividir o poder nos conselhos, como
tentativa de assegurar que representantes do Estado ndo dominassem a gestdo de politicas
publicas — “muitos ativistas enxergaram progresso em seus esforcos contra padrdes decisorios
tecnocraticos, que sistematicamente excluiam grupos populares. Eles viam os conselhos como
meios de tornar a formulagdo de politicas mais inclusivas e representativas de interesses
sociais” (ABERS, KECK, 2008, p. 103).

Uma vez que a Constituicdo estabeleceu as bases normativas para a expansdo da
participacdo social, a descentralizacdo da gestdo publica também foi garantida com a
descentralizacdo do Estado brasileiro, a partir da transferéncia de poderes e atribuicdes — que
até entdo estavam centralizados na Unido — para as unidades subnacionais, ou seja, estados e
municipios. Esse “pacto federativo” redistribuiu o poder para o nivel local, implicando na
criacdo de instituicbes participativas nos trés niveis de governo, tornando ainda mais
complexas as relagdes entre Estado e sociedade civil, fornecendo maior autonomia aos entes

federados e reforgando a necessidade de cooperacédo entre eles (CUNHA, 2009). No entanto,

270 Conselho Nacional de Satde (CNS), na verdade, foi criado em 1937, pela lei 378, como parte do Ministério
da Educagdo e da Salde, juntamente com o Conselho Nacional de Educacdo. Formado por especialistas em
assuntos de salde publica, seu carater consultivo permaneceu até 1990, quando, por meio do decreto 99438,
sofreu modificagdes em seu conjunto de principios e diretrizes, estando ligado, a partir desse momento, ao
Sistema Unico de Sadde. Além de incluir diversos segmentos da sociedade civil em sua composicdo, o0 CNS
passou a ter um carater deliberativo.

8 A participacdo da populacdo na gestdo do SUS esta disposta na lei 8.142, de 28 de dezembro de 1990.
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8142.htm
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conforme Cunha (2009) ressalta, é importante lembrar que, a medida que 0s niveis
subnacionais ampliaram o potencial de efetiva participacdo da sociedade, tal descentralizacao
pode servir como mecanismo para o fortalecimento de elites locais conservadoras.

Com relacdo aos conselhos nacionais, segundo Pires e Lopez (2010), a maior parte
deles foi criada ap6s 1988 (aqueles poucos que surgiram em momento anterior a Constituicao
de 1988 podem ter passado por uma grande reformulacdo em suas diretrizes, atribuicbes e
normas de operacionalizacdo). A participacdo social, por meio dos conselhos gestores, teria
tido maior abertura durante os mandatos do presidente Lula. Segundo Schmidt (2006), a
chegada de Lula a presidéncia trouxe grandes esperancas, uma vez que defendeu a instituicao
de direitos sociais, econdémicos e culturais — “Mas 0 Governo ouviu muito, estabeleceram-se
consensos e acumularam-se tarefas, legitimadas pela presenca do Governo em conferéncias e
conselhos” (Ibid, p. 6). Dessa forma, além da propria criagdo do Partido dos Trabalhadores, a
eleicdo de um lider proveniente da classe operaria também representou um “marco” historico
para o pais; o proprio fato de Lula ser, originalmente, de uma classe marginalizada na
economia e na politica gerou expectativas com relacdo ao que ele poderia empreender em seu
mandato (MORONI, 2006).

O projeto politico que orientava o primeiro mandato do governo reforgou a
importancia da participacdo social e da democracia, contribuindo para trazer animo aos
movimentos sociais e demais organizacfes da sociedade civil em prol de mudanca social.
Uma importante secretaria que surgiu nesse periodo foi a Secretaria Especial dos Direitos
Humanos (SEDH/PR), criada em 2003%, com o objetivo de implementar politicas voltadas
para a promocdo e protecdo dos direitos humanos; com ela, foram institucionalizados o
Conselho Nacional dos Direitos Humanos (na sua cria¢do, denominado Conselho de Defesa
dos Direitos da Pessoa Humana), Conselho Nacional dos Direitos do lIdoso, Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do adolescente, Conselho Nacional de Combate a
Discriminacdo de LGBT e Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia
(anteriormente denominado Conselho Nacional da Pessoa Portadora de Deficiéncia).

A criacdo desses conselhos nacionais, portanto, a principio, estaria em conformidade
com 0 que esta escrito no “Programa de Governo 2002 — Coligacdo Lula Presidente — um
Brasil para Todos”*’: a “implantacéo de um modelo de desenvolvimento alternativo, que tem
o0 social por eixo, s6 podera ter éxito se acompanhada da democratizacdo do Estado e das

relagbes sociais, [...] assim como de um novo equilibrio entre Unido, estados e municipios (p.

2% Criada pela Lei 10.683, de 28 de maio de 2003.
% Disponivel em: http://novo.fpabramo.org.br/uploads/programagoverno.pdf. Acesso em: 5 de janeiro.
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2). Assim, conforme Schmidt (2006, p. 7) defende sobre o primeiro governo Lula, “houve
acOes concretas, ndao para reduzir o Estado, mas para recuperar sua capacidade de
planejamento, administrativa e gerencial, procurando torna-lo do tamanho necessario e mais
proximo do cidaddo”. No que diz respeito ao envolvimento dos agentes governamentais nos
processos e nos espacos de participacdo, Moroni (2006) afirma que houve uma mudanca de
postura do governo Lula com relacdo ao governo anterior, na medida em que, a partir de Lula,
tais arenas participativas registraram um engajamento maior do governo com a sociedade
civil.

Conforme Almeida (2015) exp0e, os conselhos de politicas publicas sdo permeados
por um conjunto de cinco caracteristicas principais. Em primeiro lugar, estes sdo espagos que
permitem o envolvimento regular e continuado entre sociedade civil e a administracdo publica
na formulacéo e fiscalizagdo de politicas. Em segundo lugar, o carater institucionalizado é
proveniente da presenca de regras legais, regimentos internos e artigos constitucionais que
regem e regulamentam o funcionamento e estrutura desses espacos. Uma terceira
caracteristica € o ndo envolvimento direto dos cidadaos, ou seja, ha um espaco formal que
permeia a participacdo social nos conselhos; a representacdo é feita por meio de entidades e
representantes de organizacfes civis, como usuarios, trabalhadores, sindicatos, entidades,
prestadores de servigos, organiza¢Ges ndo-governamentais e movimentos sociais. A quarta
caracteristica é, portanto, a hibridez na composicdo desses espacos, com a paridade entre
atores estatais e civis, sendo um aspecto importante na garantia da legitimidade desse
processo de compartilhamento de gestdo publica. Por fim, em quinto lugar, os conselhos
gestores atuam de forma descentralizada, estando presentes nos trés niveis da Federacao
(nacdo, estados e municipios) e havendo um compartilhamento de decisbes e orientacdes, de
acordo com as diretrizes e responsabilidades de cada nivel.

Os conselhos gestores de politicas publicas, entdo, se consolidaram como forma de
reafirmar a importancia da interacdo entre Estado e sociedade civil para a sustentacdo das
mudancgas institucionais. Destarte, “a mobilizacdo social, que demandou a ampliacdo dos
espacos de participacdo politica, encontrou ressondncia na sociedade politica e passou a
constituir-se como principio organizador da ordem social e politica em nosso pais” (CUNHA,
2009, p. 74). Na medida em que as relacGes entre Estado e sociedade civil devem fortalecer a
esfera pablica, tais instituicbes participativas devem ser institucionalizadas de modo que
contribuam com a atuacdo dos diversos segmentos e organizagdes da sociedade civil. Dessa
forma, devemos analisar, com maior propriedade, as atribui¢des dos conselhos gestores.

Cabe ressaltar, enfim, que os conselhos gestores sdo espacos que consolidaram a
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abertura do Estado a sociedade civil, por meio da institucionalizacdo dessa interacdo. No
entanto, apesar dos mandatos do governo Lula terem ampliado e fortalecido tais espacos, isso
ndo significa dizer que essas arenas se tornaram efetivos canais da interacdo sociedade-
Estado. E necessario a conducgdo de analises mais aprofundadas sobre como as diferentes
politicas pablicas foram influenciadas pela interacdo proposta pelos espacos conselhistas. De
igual modo, o papel do conselho em uma constelagdo mais ampla de interagdes Estado e
sociedade civil também necessita ser investigado. A presente pesquisa € uma tentativa em
direcéo a esse estudo mais aprofundado; porém, ao se inserir entre uma gama de andlises mais
recentes a respeito da importancia de tais instituigdes participativas e da heterogeneidade da
sociedade civil, a presente pesquisa ndo pretende esgotar o debate nem tem a capacidade de

trazer respostas conclusivas em suas observacoes.

3.2.2 A Questéo da heterogeneidade e da autonomia nos conselhos gestores

A seguir, abordaremos dois aspectos que permeiam a discussao sobre a efetividade da
relacdo entre sociedade civil e Estado nos conselhos de politicas publicas: a heterogeneidade e
autonomia. O entendimento de tais aspectos é necessario, inclusive, para entendermos o papel
dos conselhos gestores como repertérios utilizados pelas organizagfes civis. A andlise
empirica de cada um desses aspectos sera feita nos proximos capitulos, a luz do contexto da

assisténcia social brasileira.

3.2.2.1 Heterogeneidade da sociedade civil nos conselhos
Lichmann (2011) classifica a representacdo dos grupos da sociedade civil junto aos

conselhos gestores, como coletiva e formal™

, uma vez que a formalidade é advinda da
existéncia de um conjunto de regras institucionais, regulamentando, inclusive, a participacao
governamental nesses espacos. Por sua vez, o carater coletivo diz respeito as atuacdes e as
manifestacdes publicas de movimentos e organizagdes civis que foram selecionados e
receberam autorizacdo para o exercicio da representacdo em nome da sociedade civil.

Segundo Lavalle et al (2006, p. 85), a representacdo exercida por atores da sociedade civil

3! Tal classificagdo parte de um quadro formado por quatro modalidades alternativas de representacdo; as
tipologias sdo: 1) informal e individual — a representacédo se baseia na atuagédo de individuos que, a principio, ndo
possuem autorizacdo para tal representacdo, 2) informal e coletiva — baseada na atuacdo de associagdes e
organizacles que ndo possuem autorizagdo para o exercicio de tal representacéo, 3) formal e individual — baseia-
se na atuacdo de individuos que, de diferentes formas, foram autorizados e selecionados, 4) formal e coletiva — a
representacdo se da por meio da atuacdo de associagdes e organizagdes que, de diferentes formas, foram
autorizadas e selecionadas para tal (LUCHMANN, 2011). A autora lembra, no entanto, que podem haver
combinacBes entre esses diferentes tipos, como, por exemplo, no caso do orgcamento participativo, em que 0s
tipos 3 e 4 sdo combinados.



79

seria coletiva, por ocorrer por meio de um “conglomerado heterogéneo de organizacdes civis
que atuam em nome de subpublicos e/ ou minicomunidades” — se distanciando de dois
extremos: a representacdo de interesses pessoais ou individuais e a representacdo do bem
comum. Destarte, por se tratar de uma representacdo relacionada a politicas publicas
especificas, em nome de publicos especificos, proporciona-se o surgimento de condi¢cGes mais
favoraveis para uma melhor comunicacdo entre as decisdes do representante e as preferéncias
do representado.

A questdo da incluséo pela representagéo traz, portanto, a questdo da heterogeneidade
de atores coletivos da sociedade civil que compde tais espacos. Os conselhos gestores seriam
concebidos como “féruns publicos de captacdo de demandas e pactuacdo de interesses
especificos dos diversos grupos sociais € como uma forma de ampliar a participacdo dos
segmentos com menos acesso ao aparelho do Estado” (LUCHMANN, 2008, p. 89). Dessa
forma, os conselhos, como arenas de representacdo social, devem ser arenas para a expressao
da diversidade, juntamente com a expressao de diferencas e do conflito.

A representacdo de perspectivas e pontos de vistas diversos e, muitas vezes,
conflitantes é importante para a construgdo do processo deliberativo; destarte, a
heterogeneidade se mostra imprescindivel “para o papel da participagdo em foruns
deliberativos, como os conselhos gestores” (ABERS, KECK, 2008, p. 106). Conforme visto
anteriormente, a legitimidade das organizacdes da sociedade civil nos conselhos estd ancorada
na capacidade de promocdo e na defesa de variadas causas e demandas sociais
(LUCHMANN, 2008). No entanto, apesar dessa representacdo social, uma regra basica de
constituicdo dessas arenas € a paridade entre atores sociais e estatais.

Segundo Lichmann (2008), a combinacdo desse carater paritario com a representacao
exercida por organizagdes sociais apresenta limitagfes quanto ao ideal de ampliagcdo da
participacdo da sociedade civil no processo politico. Além do proprio numero limitado de
assentos, haveria uma limitacdo relacionada ao préprio conceito de “legitimidade”, ou seja, 0
surgimento de uma tendéncia de se incorporar aqueles setores que, aparentemente, possuiriam
maior afinidade com a area social em questdo. Tais limitacBes, consequentemente, abririam
uma discussdo a respeito dos critérios de escolha dos representantes sociais — “VAarias
questdes sdo levantadas. A sociedade civil pode — e deve — ser reduzida a certas organizacoes
ou segmentos sociais? Quais dessas organizacdes ou segmentos apresentam maior
legitimidade para participar junto aos Conselhos?” (lbid, p. 92).

Conforme o relatério de pesquisa do IPEA (2013) apresenta, € possivel classificar a

forma de escolha dos representantes sociais em cinco tipos: elei¢des, entidades predefinidas,
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processo seletivo, indicacdo pela autoridade e misto. O modelo mais frequente seria a
composicao por eleicdes, em que organizacdes e movimentos sociais que se identificam ou
possuem interesse na tematica se candidatariam a uma cadeira; a eleicdo, dessa forma, seria
realizada entre os candidatos. O modelo “entidades predefinidas” diz respeito as entidades
que ja estariam estabelecidas e pré-determinadas no regimento interno do conselho.

Por sua vez, 0 modelo “processo seletivo” se daria mediante a existéncia de um edital
com regras que definiriam quais organizacdes especificas estariam autorizadas a ocupar as
vagas oferecidas; haveria, entdo, um “processo seletivo” entre tais associacdes. As
composic¢des indicadas por autoridades estariam sujeitas a indicacdo apenas de Orgaos
vinculados aos conselhos; tais Orgdos escolheriam diretamente os ocupantes das cadeiras
destinadas a composicdo da sociedade civil. Por fim, a forma mista apresenta uma
combinagao entre os demais modelos.

No entanto, apesar da maioria dos conselhos nacionais possuir regras especificas para
a selecdo das associacgdes civis, construindo regras que, aparentemente, sejam imparciais e
abertas a candidatura de organizacdes variadas, estudos empiricos tém trazido o argumento de
que ha poucas evidéncias de que tais espacos participativos tém contribuido, “de fato, para
que as vozes dos excluidos sociais e politicos sejam ouvidas pelo Estado” (ABERS, KECK,
2008, p. 103). Dessa forma, a representacdo coletiva exercida pelas associagdes sociais, pelo
fato das organizagfes se constituirem como representantes sem mandato direto daqueles que
dizem representar, esbocaria “uma ideia difusa” de quem estaria sendo, de fato, representado.
Segundo Lichmann (2008), muitas organizacGes seriam escolhidas mais em funcdo da
qualificacdo® do que em virtude do vinculo que possuem com suas bases.

Conforme a autora aponta, a paridade numérica nao corresponde, necessariamente, a
paridade politica ou a paridade requerida para dar prosseguimento ao aprofundamento
democratico de determinada &rea social. Juntamente a esse argumento de que 0s atores sociais
ndo tém conseguido contribuir, de fato, para mudancas nos rumos das politicas publicas, pela
falta de uma representacdo mais heterogénea da populacdo nos conselhos gestores, Dagnino
(2004) traz a ideia da existéncia de uma “confluéncia perversa” no processo de consolidacdo

democratica brasileira.

%2 Em 2013, um relatério do IPEA sobre conselhos nacionais revelou que a maioria dos conselheiros
entrevistados se declararam brancos (66%), em oposi¢do & quantidade dos que se declararam pardos (16%) e
negros (13,6%). J& com relacdo a escolaridade, 82% dos conselheiros havia concluido, pelo menos, o ensino
superior e 55% possuiam pos-graduacdo; com relagdo a faixa etéria, a predominancia foi de 41 a 60 anos. Por
fim, o perfil dos participantes de acordo com o sexo é, predominantemente, masculino, com 63% de homens e
37% de mulheres. A pesquisa foi realizada por meio da aplicacdo de questionario aos conselheiros de 21
conselhos nacionais e trés comissoes.
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Segundo a autora, de um lado, existiu um processo de alargamento democratico, que
demandou uma ampliacdo da participacdo da sociedade civil, com a criacdo de espacos
publicos de discussdo e tomada de decisdo; tal projeto democratizante emergiu com a luta
contra o regime militar e culminou com a Constituicdo de 1988, trazendo importantes avancos
na consagracdo de principios para a participacdo social e para o aprofundamento da
democracia. “Ao contrario de outros paises do continente, esse projeto, gestado no interior de
uma sociedade civil bastante consolidada, encontra suporte significativo em varios dos seus
setores, tendo sido capaz, como vimos, de inspirar a criacdo de novas institui¢des” (lbid, p.
99).

De outro lado, tem-se a implementacdo de medidas neoliberais, com a emergéncia de
um Estado de atuacdo minima no seu papel de garantidor de direitos, por meio da
transferéncia de responsabilidades sociais para a sociedade civil (Consenso de Washington)®,
O presidente Collor teve as privatizagbes como um de seus eixos de governo, executando um
“verdadeiro desmanche do setor publico federal” (FARIA, 2010); projeto, este, que teve
continuidade durante o governo de Fernando Henrique Cardoso. Ambos projetos, embora
opostos, demandariam uma sociedade civil ativa e propositiva, ou seja, uma sociedade civil
que atuasse de forma conjunta com o Estado. “A concepcdo neoliberal entendia a
descentralizacdo como uma estratégia de enfraquecimento do Estado (desregulamentacéo) e a
participacdo como meio de repassar para a sociedade atribuicfes do Estado, principalmente da
area social” (MORONI, 2006, p. 3). Tal confluéncia, portanto, traria uma redefinicdo do que
seria considerado sociedade civil, influenciando, inclusive, a legitimidade em torno da
participacao nos conselhos.

Destarte, no interior desses espacos de participacdo ocorreria a confluéncia desses dois
processos, uma vez que “se da justamente através daqueles setores da sociedade civil que se
engajam nessa aposta e passam a atuar nas novas instancias de participagao junto ao Estado”
(DAGNINO, 2004, p. 99). Em meio a essa ideia difusa com relacdo a quem esta sendo
representado e quem deve representar, haveria uma maior propensdo de muitas entidades

prestadoras de servigos serem vistas como representantes da sociedade civil, ocupando

% 0 Consenso de Washington formou-se a partir dos ideais neoliberais e foi partilhado pelas agéncias
multilaterais de Washington, pelo Departamento de Estado dos Estados Unidos, pelos ministérios de finangas
dos paises do G-7 e pelos presidentes dos 20 maiores bancos internacionais. Segundo tal abordagem, a crise
econdmica latino-americana teria sido causada pelo excessivo tamanho do Estado, pelo excesso de empresas
estatais ineficientes e pela incapacidade dos governos de controlar o déficit piblico. Dessa forma, as reformas
que deveriam ser empreendidas deveriam visar o combate ao populismo econémico e a manutencdo do
equilibrio fiscal, por meio de estratégias baseadas da reducdo do tamanho do Estado, na liberalizacdo do
comeércio internacional, na promocdo de exportacbes e na privatizacdo de empresas estatais (BRESSER-
PEREIRA, 1991).
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importantes cadeiras nos conselhos gestores e indo em direcdo a visdo de sociedade civil
como “terceiro setor”, conforme apresentado no primeiro capitulo desta dissertacao.

Assim, tem-se que, apesar da representacdo coletiva ser um meio de incluir grupos e
associagfes civis que historicamente lideraram lutas sociais, proporcionando uma
heterogeneidade de perspectivas e pontos de vistas (tdo importante para o ideal deliberativo),
0 processo de filtragem e selecdo da composicéo dos conselhos pode remeter a uma nogéo de
legitimidade relacionada a exigéncia de uma qualificacdo técnica e politica. Portanto, “as
clivagens no campo da sociedade civil (e do Estado) tencionam o ideal de paridade”
(LUCHMANN, 2008, p. 96).

3.2.2.2 O debate sobre autonomia das organizac@es civis e movimentos sociais em relacdo ao
Estado

Com a institucionalizacdo dos conselhos gestores, houve a incorporacdo de atores
sociais, como movimentos sociais, entidades e organizagdes civis, em uma interacdo e em um
dialogo permanente com o Estado, ampliando o conceito de governabilidade (ROCHA, 2008).
No entanto, juntamente com essa “possibilidade de aprofundamento democratico”, surgem
importantes indagacOes sobre a natureza dessas interagdes que permeiam tais mecanismos
participativos. Abers e von Bulow (2011, p. 70) expdem o argumento de que o fato de
associacOes criarem lacos e trabalharem juntas em projetos com atores dentro do Estado
poderia significar uma abertura a légica do poder hierarquico do Estado.

Em outras palavras, 0s grupos sociais, ao serem incluidos na gestdo publica, estariam
inseridos em uma hierarquia que limitaria sua autonomia, submetendo-os ao poder de veto de
atores pertencentes a logica da politica partidaria e das coalizbes governamentais e fazendo
com que tenham que adotar posi¢cbes e opinides mais “moderadas”, como no caso de
movimento sociais que, “frequentemente, se tornam fins em si mesmas, distanciando-se das
suas missdes originais. Nesses casos, 0s ativistas tornam-se dependentes da continuidade das
organizacOes para a sua sobrevivéncia pessoal” (Ibid, p. 79).

Conforme abordado anteriormente, durante os anos de 1970 e 1980, devido ao
contexto politico marcado pelo autoritarismo, o associativismo civil se alicer¢cou na recusa a
institucionalidade e na exaltacdo da organizacdo independente e autbnoma perante ao Estado;
“acreditava-se gque 0s movimentos estavam criando espacos extra institucionais da politica,
tendo como norte escapar da institucionalidade estatal tutelar, autoritaria e burocratica,
romper com o clientelismo partidario e questionar a gestdo governamental centralizadora”
(LUCHMANN, DOMITILA, 2010, p. 5). Sendo consideradas instituicdes responsaveis pela
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formacdo de identidades coletivas e pela reproducdo de culturas e tradicdes e consideradas
“porta-vozes” na exposicao de problemas sociais, como discriminacéo, exclusdo e falta de
infraestrutura urbana, suas estratégias estavam concentradas na valorizacdo de suas
identidades e na construgdo de um principio de solidariedade entre a populagdo
marginalizada. O discurso era mais combativo em defesa de uma autonomia como 0 inverso
da cooptacéo e da manipulagéo estatal.

A institucionalizacdo de espacos de didlogo entre Estado e sociedade civil com a
promulgacdo da Constituicdo de 1988 redimensionou a questdo da autonomia e da
legitimidade, propiciando um maior nimero de conexdes entre atores estatais e sociais, uma
vez que a criacdo desses espacos institucionalizados foi estimulada pela propria atuagédo
dessas organizac@es civis em torno da ampliacdo do exercicio da cidadania. Destarte, a partir
do momento em que a sociedade civil passou a assumir uma postura mais propositiva e
institucionalizada, criou-se a necessidade de “quebrar a exterioridade mutua e pensar no
dialogo entre repertorios tedricos que possam contribuir para um novo olhar sobre estas
experiéncias de atuacdo conjunta, tendo em vista o avango no entendimento das
potencialidades e dos alcances da participacdo” (Ibid, p. 10).

Dowbor (2014), no entanto, afirma que a fronteira entre Estado e sociedade civil ndo é
suficiente para compreendermos as relagbes entre os atores sociais e estatais, havendo
dindmicas de interacdo que a atravessariam e desafiariam analises dicotbmicas e
deterministas. Tendo em vista a ocupacao de cargos governamentais e a formacao de vinculos
partidarios, a autonomia ndo seria, portanto, um conceito dado a priori, isolado e abstrato,
mas dependente de processos, relagdes e contextos para ser construido e entendido. Conforme
Lichmann e Domitila (2010) denominam, a “autonomia relacional” é um conceito processual
e dinAmico, que se abre tanto para o conflito quanto para o dialogo, havendo, portanto, o
enfoque na relacdo entre o publico e privado e ndo na separacdo das esferas (dado que 0s
espacos institucionalizados contam com a participacdo de atores sociais e estatais). Portanto,
considerar as relacdes da sociedade civil com o Estado como mera limita¢do ao principio de
autonomia da sociedade civil parece inadequado, & medida que “tal rejeicdo a priori parece
desconsiderar caminhos potencialmente frutiferos de democratizagdo do Estado” (ABERS,
VON BULOW, 2011, p. 71).

Tendo em vista a autonomia como um conceito relacional, menos determinista e mais
dependente de processos, Tatagiba (2010) o redefine mediante um novo enquadramento das
relagdes entre Estado e sociedade civil em contextos democraticos; destarte, “o que estava em

Jogo ndo era apenas compreender o papel dos movimentos nos processos de transi¢do, mas 0s
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impactos da politica democratica sobre as dinamicas e as estratégias dos movimentos” (Ibid,
p. 68). A autonomia seria, entdo, compreendida como a capacidade e a liberdade de um ator
de estabelecer relacdes (sem haver perda de um distanciamento critico) com outros atores
(tanto aliados como antagonistas), permitindo que haja uma (re)definicdo de regras e
objetivos de interacdo, a partir de seus objetivos e interesses.

Segundo a autora, a disputa pelo acesso ao Estado, no sentido de influenciar no jogo
politico e na producdo decisoria, pode acabar resultando em uma “sobredeterminacdo” dos
aspectos estratégicos da agdo do movimento ou da organizacao social, afetando a forma como
estes se relacionam com suas bases. Assim, seu conceito de autonomia, apesar de se
relacionar com o conceito de eficacia, ndo trata de avaliar resultados ou de discutir o sucesso
das estratégias empregadas pelos agentes sociais, mas trata de compreender 0 processo e as
consequéncias geradas pela ambivaléncia do envolvimento politico de tais agentes. Seu
aspecto relacional traz, portanto, um afastamento de uma rasa no¢cdo maniqueista nas analises
sobre autonomia das associac¢des da sociedade civil.

Como Abers, Serafim e Tatagiba (2014) afirmam, mesmo no caso de um contexto de
maior proximidade entre atores sociais e estatais (como foi o caso das gestoes federais do PT),
0s atores sociais buscariam construir e fortalecer os espagos participativos formalizados e
experimentariam outros canais de comunicacdo e negociacdo. O Estado pode ampliar as
possibilidades de interacdo entre os atores; porém, isso pode nao resultar, necessariamente,
em uma ampliacdo do acesso de diferentes segmentos da populagdo a direitos de cidadania ou
no atendimento das agendas dos movimentos e associagdes civis. Destarte, nesse contexto de
uma diversidade de modalidades de repertérios com o Estado, a autonomia reside, também, na
capacidade das organizacfes e associacdes da sociedade civil de combinar interagdes com
diferentes atores sociais e estatais.

A anédlise, feita por Tatagiba (2010), da atuacdo do Movimento de Moradia em Séao
Paulo, evidenciou que as associa¢des sociais alteram suas formas de acdo de forma
condicionada em resposta as mudancgas no ambiente politico. Ao mesmo tempo em que um
movimento pode aproveitar as oportunidades institucionais e participativas que se abrem, ele
pode, também, perder no seu relacionamento com outros atores da sociedade civil. N&o
haveria, portanto, a priori, uma definicdo certa ou errada com relacdo a forma como os atores
sociais deveriam atuar mediante o contexto politico, mas a autonomia estaria centrada na
forma como o0 movimento ou a organizagéo se relacionaria com os demais atores (sociais e

politicos) em quest&o.



85

Nesse quadrante de exigéncias conflitantes, os movimentos enfrentam o desafio de
coordenar suas acdes. A consequéncia de reconhecer essa complexidade e
acolhermos as dimensdes contraditérias do presente é evitar, a todo custo, analises
dicotdbmicas e simplificadoras [...] o desafio, como resta claro, seria como manter
viva a tensdo entre autonomia e eficacia politica partindo do reconhecimento das
fronteiras entre campos e, a0 mesmo tempo, do intenso e potencialmente produtivo
transito dos atores entre elas (Ibid, p. 81).

Tem-se, por conseguinte, que o conceito de autonomia diz respeito a abertura para
uma diversidade de estratégias que podem ser empreendidas pelos atores, organizacGes e
movimentos civis, tendo em vista toda a discussdo, empreendida no capitulo anterior, sobre as
oportunidades e as estratégias que se abrem para a atuacdo dos grupos sociais. E importante
lembrar que esses atores continuam na busca pela transformacdo do Estado, “no mesmo
sentido que faziam antes, por exemplo, ao tentar promover politicas publicas socialmente
justas, ou ao criar arenas participativas nas quais grupos da sociedade civil possam participar”
(ABERS, VON BULOW, p. 68). Esse “cruzamento” entre as fronteiras do Estado e da
sociedade civil se da devido a heterogeneidade de ambas esferas, configurando um mapa
complexo de possibilidades a respeito da formacdo de aliancas, acordos, colaboragdo e

confronto. O estudo aplicado da autonomia sera visto no capitulo 5.



86

CAPITULO 4 - O CNAS E A ATUACAO DA SOCIEDADE CIVIL

“Efetivar o sistema Unico com base em direitos sociais implica em forte mudanca
cultural a ser impregnada no modo de entender a assisténcia social como politica, e ndo mais
como pratica” (SPOSATI, REGULES, 2013, p. 10). A politica de assisténcia social brasileira,
nos ultimos cingquenta anos, vem passando por profundas transformacdes, principalmente com
relacdo a forma como vem sendo abordada pelo Estado e operacionalizada pelas instituicdes
governamentais.

De um assistencialismo focado no caréater privado e emergencial, de responsabilidade,
principalmente, das organizacdes e entidades beneficentes, mudangas direcionaram a criacéo
de uma politica de seguridade social, centrada no direito do cidadao e na responsabilidade do
Estado. Dessa forma, a incluséo socioassistencial esta centrada em um carater “democratico”
e “participativo” (conforme estabelecido pelo artigo 194 da Constituicdo Federal), juntamente
ao surgimento dos conselhos de assisténcia social. Tais conselhos, por sua vez, como 0rgaos
de deliberacdo, atuam nos niveis municipal, estadual e nacional.

Tendo em vista toda a teoria apresentada nos capitulos anteriores, com relacdo a
sociedade civil, a atuacéo de suas organizacdes e ao funcionamento dos conselhos gestores, 0
presente capitulo tem o objetivo de proporcionar um estudo empirico da assisténcia social,
com a finalidade de compreender a relacdo entre Estado e sociedade que acontece nesses
espacos. A andlise do funcionamento do CNAS € interessante, por este ser uma arena mista de
discussao e deliberacéo, ou seja, por contar com a presenca de representantes do Estado e da
sociedade civil. Com sua institucionalizacdo, por meio da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS) de 1993, o CNAS possui um conjunto de regras que regem a sua operacionalizacdo —
seu Regimento Interno (RI).

Assim, em primeiro lugar, sera apresentado um breve histérico da consolidagdo da
assisténcia social no Brasil. Ressalto, no entanto, que tal histérico ndo tem o objetivo de
apontar todos os programas criados e medidas adotadas pela assisténcia social, considerando
que nem tudo se mostra plenamente do interesse desta pesquisa. A vista disso, o objetivo,
aqui, é apontar os pontos mais relevantes para o entendimento do carater que se consolidou

com relacdo a assisténcia social no Brasil e como a participacdo se insere nesta politica.

4.1 Um breve histérico da assisténcia social brasileira
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Durante o inicio do século XX, a histdria da assisténcia social no Brasil foi composta
por acOes assistencialistas fragmentadas e dispersas, sendo, tradicionalmente, considerada
uma atividade da esfera privada (RAICHELIS, 1998; SILVA, YAZBEK, GIOVANNI, 2012).
Suas agdes, direcionadas a pessoas em situacdo de vulnerabilidade social, eram exercidas, em
sua predominancia, por entidades beneficentes, principalmente, de carater religioso (LIMA,
2014). Foi a partir de 1937, com a criacéo do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS)*,
que o Estado passou a tomar maior iniciativa no campo da assisténcia social.

Em 1942, foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que, inicialmente, era
uma organizacdo privada com o objetivo de atender a populacdo ndo previdenciaria. Em
1977, tal organizagdo passou a integrar o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e se
institucionalizou. Até o momento de sua extincdo, na década de 1990, tal instituicdo
desempenhou papel central na provisdo da assisténcia social no Brasil, ou melhor, na
interlocucéo entre Estado e entidades para a prestacdo de servicos (LIMA, 2014). Assim,
apesar da intervencdo do Estado na area da assisténcia social, ainda havia um forte carater
individualista e privado, empreendido pela relacdo entre Estado e as entidades — como a
provisdo de servigos ainda era exercida pelas entidades beneficentes, o Estado se relacionava,
de forma individual, com cada uma, para o estabelecimento de convénios.

A assisténcia social possuia, ainda, um carater predominante de emergéncia e de
caridade, baseado em iniciativas ainda fragmentadas e voluntaristas (COLIN, JACCOUD,
2013) — ou seja, de atendimento somente das demandas dos mais pobres, ndo havendo
nenhum esforco mais concreto, por parte do Estado, em direcdo a criacdo de uma politica de
assisténcia social mais coletiva. Os individuos amparados pelas entidades eram vistos como
“incapazes”, ndao havendo a garantia da seguridade social, como um direito a todos o0s
cidaddos (CNAS, 2013). Conforme abordado no capitulo anterior, no periodo anterior a
independéncia do Brasil, as irmandades religiosas e as Santas Casas de Misericérdia surgiram
no Brasil e ganharam destaque. A histdria da assisténcia social, entdo, se conecta ao historico
do associativismo no pais, na medida em que tais organizacdes teriam antecipado as
atividades estatais nas areas da assisténcia social e da saude, com a dedicacéo ao atendimento
aos enfermos, ao amparo aos idosos e criangas carentes. Destarte, conforme veremos mais a
frente, com a institucionalizacdo do sistema unificado de assisténcia social, as Santas Casas

ingressaram no modelo de assisténcia, com a participacdo na formulacdo de politicas publicas

3 Contudo, o CNSS era diferente do atual Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). As pessoas que
faziam parte do Conselho de Servico Social eram indicadas pelo Presidente e sua principal funcdo era analisar os
documentos para certificacdo de entidades com fins filantrépicos (CNAS, 2013, p. 33).
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e com a concessdo de certificacdes de entidades beneficentes® a tais organizacdes, como um
reconhecimento na prestacdo de servigos na area da assisténcia. Com a institucionalizacdo da
LBA, a criacdo de regras e normas técnicas tornou cada vez mais rigorosos e excludentes os
critérios de atendimento da populacdo; enquanto isso, o contexto politico era de ditadura
militar, em que qualquer forma de manifestacdo popular era violentamente reprimida por
organismos militares.

A compreensdo das diferentes situacdes que demandam protecdo social permaneceu
ignorada até a redemocratizagdo, com a restauracdo, em 1985, das eleigdes diretas para
presidente da Republica (Ibid) — a essa altura, a ditadura militar j& estava em fase de desgaste,
por conta, principalmente, da forca da pressdo popular. Desde o inicio da década de 1970,
tem-se a proliferacdo de movimentos sociais, politicos e culturais, reivindicando seus direitos,
por maior participacdo politica, impulsionados, principalmente, pelo grande crescimento das
cidades e pela ampliacdo dos mercados consumidores (CARVALHO, 2012). Fora o
movimento sindical, que surgiu por volta de 1977 e foi ganhando forca desde entéo,
desenvolveram-se muitas organizacGes, civis e religiosas, juntamente com a expansdo de
movimentos sociais urbanos. Tanto estes Gltimos como as organizagfes da Igreja se voltavam
aos problemas da vida urbana, como a deterioracdo nas condigdes de vida e as populagdes
marginalizadas das periferias urbanas, criando, assim, um despertar da consciéncia politica e
social desses grupos (Ibid).

O auge da mobilizacdo popular foi a campanha pelas elei¢Ges diretas em 1984. Assim,
a redemocratizacdo e a abertura democrética, culminando na formagdo da Assembleia
Nacional Constituinte, contribuiram para que ocorresse uma “quebra” na forma como a
assisténcia social era vista até entdo, criando-se, por meio da pressdo de grupos sociais, um
movimento em direcdo & politica de direitos, seguridade social e abertura democratica.
“Muitas situacOes que antes eram vistas como ‘problema de cada um’ ou ‘coisa de pobre’
passaram a ser vistas como uma ‘questdo de todos’, ou seja, passaram para o entendimento da
responsabilidade publica e devem ser garantidas por lei” (CNAS, 2013b, p. 28). Dessa forma,
Raichelis (2006) afirma que, diante da crise do Estado autoritario, a luta pela democratizacdo
do Estado contribuiu para intensificar o debate sobre o padrdo histérico das politicas sociais

no Brasil e a caminhada em direcdo a ressignificacao do publico nas provisdes sociais.

% Segundo a Lei n. 12.101, de 2009, a certificagdo das entidades beneficentes de assisténcia social é concedida
as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, “reconhecidas como entidades beneficentes de
assisténcia social com a finalidade de prestacdo de servicos nas areas de assisténcia social, salide ou educacao”,
entre os beneficios concedidos a essas organizacdes, esta a isencdo de contribuicBes para a seguridade social.
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Tem-se, entdo, que 0 movimento pela abertura democréatica culminou na Constituigcdo
Federal de 1988. Tal Constituicdo € um grande marco para a histéria do Brasil, uma vez que
pode ser considerado “como o nascimento de um dos momentos mais significativos do nosso
processo democratico” (PINHEIRO, 2008, p. 44). E possivel afirmar que sua promulgacio
intensificou a participacdo popular; retratos disso sdo 0s textos expressos no artigo 14, em que
o0 plebiscito, referendo e iniciativa popular séo citados como formas de exercicio da soberania
popular, e o artigo 194, relacionado ao carater democratico e descentralizado da
administragdo, como forma de assegurar a seguridade social nas &reas da saude, previdéncia e
assisténcia social®®. Podemos afirmar, portanto, que tal Constituicido ampliou os deveres do
Estado, fornecendo, também, maior visibilidade politica aos cidaddos (SILVA, YAZBEK,
GIOVANNI, 2012).

Em 1993, houve a aprovacao da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), pela Lei
Federal n. 8742°". Dessa forma, essa lei complementou o texto constitucional, pavimentando
0 caminho para a consolidacdo da politica de assisténcia social (conforme pode ser
exemplificado em seu artigo 5%). Junto com a LOAS, o Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) foi instituido, como um 6rgdo de deliberacdo colegiada, responsavel pela
normatizacdo e regulacdo da prestacdo de servigos socioassistenciais. Dividindo parte da
composicdo™ com representantes do governo, a sociedade civil, neste Conselho, se divide em
entidades, usuarios e trabalhadores da assisténcia social.

Segundo Pinheiro (2013), os espacos conselhistas buscam uma “participagdo
qualificada”; por tal razdo, cada segmento possuiria justificativas proprias para estar, ali,
representado: uma vez que os trabalhadores seriam um dos principais instrumentos na
prestacdo dos servigos sociais, “a alianca entre trabalhadores e usuérios se pauta no fato
principal dessas duas categorias defenderem o espa¢o publico” (Ibid, p. 162), sendo, portanto,
necessaria a mobilizagdo destes para a ampliacdo da garantia dos direitos dos cidaddos e do

% Art. 194. Paragrafo tnico. Compete ao Poder Piblico, nos termos da lei, organizar a seguridade social, com
base nos seguintes objetivos:

VII - carater democrético e descentralizado da administracdo, mediante gestdo quadripartite, com participacéo
dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.

Em 2011, a LOAS sofreu uma alteracdo pela lei 12435, estabelecendo regras de controle social,
monitoramento, avaliacdo e gestdo do SUAS em parcerias com estados, DF e municipios (MDS, 2011).

% Art. 5. A organizagdo da assisténcia social tem como base as seguintes diretrizes:

Il — participacdo da populacdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo das politicas e no
controle das a¢Ges em todos os niveis;

Il — primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia social em cada esfera de
governo.

* De acordo com o artigo 4, do seu Regimento Interno, o Colegiado do CNAS é composto por 18 membros
titulares e respectivos suplentes, sendo 9 representantes governamentais e 9 representantes da sociedade civil,
com a seguinte composicao: 3 representantes dos usuarios ou de organizacdes de usuarios da assisténcia social, 3
representantes das entidades e organizacdes da assisténcia social e 3 representantes dos trabalhadores do setor.
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controle social do SUAS. Por sua vez, a presenca das entidades seria importante para a
criacdo de relagdes transparentes entre essas entidades e 0 governo, “ancorando uma relacao
efetiva de parceria e complementariedade, onde as competéncias e qualificacdes de cada uma
possam ser integradas nas ofertas e na defesa de direitos da populacdo em situagdo de
vulnerabilidade social” (COLIN, JACCOUD, 2013, p. 57-58). Sendo assim, a ampliacdo da
participacdo popular se relaciona a discussé@o da assisténcia social como dever do Estado, ou
seja, como responsabilidade publica de garantia de recursos para que os cidaddos possam
usufruir dos seus direitos — assisténcia como direito e ndo como favor, rompendo com a
cultura conservadora e liberal que foi predominante na préatica histérica da assisténcia (CNAS,
2013). Com a LOAS, tem-se o inicio da construcdo do pensamento de que ndo ha direito
social sem a garantia estatal, ou seja, a primazia da responsabilidade publica na oferta social
(COLIN, JACCOUD, 2013).

Assim, a LOAS, em seu artigo 16*, prevé a criacdo dos conselhos como instancias
deliberativas e de controle social da assisténcia social, efetivando o “compromisso ético para
reger a dindmica da politica de assisténcia social entre gestores e agentes institucionais
governamentais e privados, sociedade civil organizada, usuéarios e cidaddos” (CNAS, 2013, p.
75)*. No entanto, Sposati (2013) argumenta que, apesar da criacdo da Constituicdo Federal
de 1988 e da LOAS de 1993, ambos ndo garantiram que o CNAS se constituisse como um
“efetivo 6rgdo de articulacdo de representacdes dos entes federativos e da sociedade civil para
o0 exercicio da dinamizacéo e controle social da politica publica de assisténcia social” (Ibid, p.
27).

De certo, a Constituicdo de 1988 e a aprovacdo da LOAS contribuiram para o
surgimento de uma nova visdo com relacdo a prestacdo dos servicos assistenciais, com a
institucionalizagdo de novos atores, arenas e parcerias e com a concessao de maior autonomia
aos municipios para a execu¢do de politicas. Contudo, conforme argumentam Vaitsman,
Andrade e Farias (2009), o modo de operacionalizacdo dessa prestagdo continuou sujeito a
predominancia das entidades sem fins lucrativos como principais provedoras dos servicos,

juntamente com uma ainda instavel coordenacédo estatal. Conforme apresentado no capitulo

“0 Art. 16. As instancias deliberativas do SUAS, de carater permanente e composigdo paritaria entre governo e
sociedade civil, sdo:

I — 0 Conselho Nacional de Assisténcia Social

*1 Sobre a construcdo de uma assisténcia social participativa, a lei 12.4535 de 2011, por exemplo, em seus
artigos, ao estabelecer a gestdo da assisténcia social, organiza o sistema de forma descentralizada entre os entes
federativos e participativa, com o advento dos conselhos e conferéncias. Segundo Pinheiro (2013, p. 157), a ideia
de participacdo estaria relacionada a ideia de protagonismo, em outras palavras, de participar “na definicdo de
prioridades, normatizacdo de critérios e acompanhamento das acfes e ndo apenas se submeter a ‘ado¢do’ — 0 que
seria 0 mesmo que dizer de uma percepcao passiva”.
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anterior, nos anos 90, emergiram novos tipos de organizagdes voluntarias, voltados a
execucdo de programas sociais de enfrentamento a pobreza, buscando a construcdo de
parcerias com o Estado (RAICHELIS, 1998). Dessa forma, “o Estado continuava como
financiador da filantropia, retardando a assimilacdo da assisténcia social como politica
inserida no ambito da seguridade social” (VAITSMAN et al, 2009, p. 734). Cabe ressaltar,
portanto, que a forma como as esferas publica e privada foram se articulando durante a
histéria da assisténcia social culminou em uma fragilidade da dimensdo publica de suas
praticas e dificultou com que tal &rea alcancasse o patamar de politica publica (RAICHELIS,
1998). Vemos, portanto, que tal énfase na filantropia impactou, inclusive, no que os conselhos
de assisténcia social consideraram como sociedade civil a ser incluida em seus espacos
participativos.

Dessa forma, a restricdo do financiamento estatal na area social se daria pelo fato de
que, enquanto a década de 80 teria trazido um sistema de protecdo social residual, a década de
90 (mesmo com a promulgacéo constitucional) teria sido caracterizada pela restricdo ao gasto
social, como parte de um plano neoliberal de ajuste para estabilizacdo da moeda. Mesmo com
0 resgate pelo Estado do discurso social, a crise fiscal impds limitagfes aos programas sociais.
Com a crise financeira global de 1997, apesar das novas iniciativas governamentais com
relacdo ao combate da pobreza, os programas e beneficios sociais ainda permaneceriam
restritos e fragmentados em diferentes niveis e 6rgdos governamentais e mantidos sem uma
I6gica sistémica. A aplicacdo de principios neoliberais (como as propostas de diminui¢do da
maquina governamental e a contencdo de gastos publicos) nos programas sociais trouxe
“atrasos” ao entendimento sobre a necessidade de enfrentamento das graves e estruturais
questdes sociais no pais. Portanto, “mesmo com a redemocratizacdo da sociedade, a
possibilidade de constituicdo de um Estado de Bem-Estar Social, orientado pela cidadania, €
colocado na contramdo da histéria, com o estabelecimento da hegemonia do projeto
neoliberal” (SILVA et al, 2012, p. 20).

Foi nos anos 2000 que a assisténcia social inaugurou um novo ciclo, com a formacao
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome (MDS)*, em 2004, criando as
condigdes organizacionais para a integracdo entre diferentes programas assistenciais, em
unico ministério (VAITSMAN et al, 2009). A integracéo institucional serviu de fundamento e
estrutura administrativa, para a articulacdo entre a etapa discursiva, a implementacdo e a

gestdo de projetos sociais, possibilitando, entdo, a construcdo do Sistema Unico de

*2 Em 2016, recebeu o nome de Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA), possuindo, dentre
outras funcdes, a coordenacdo do SUAS.
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Assisténcia Social (SUAS)®, na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social em 2003, e a
aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)*, em 2004.

A criacdo do MDS, entdo, trouxe duas dimensdes que se distinguem e que se articulam
ao mesmo tempo; sdo elas: os beneficios e os servigos. Enquanto os beneficios operam em
torno do campo da seguranca de renda; oS servigos socioassistenciais ampliariam a
operacionalizacdo para outras areas. O entendimento seria 0 de que 0S riscos e
vulnerabilidades que atingiriam as familias poderiam extrapolar a dimensédo da renda. Assim,
“a atuacao sobre tais situagdes requer a oferta simultanea de servigos e beneficios como forma
de assegurar integralmente as protecdes e as segurangas que se busca efetivas no campo da
assisténcia” (IPEA, 2011, p. 56), havendo maior possibilidade de abrangéncia de
operacionalizag&o, por meio do aumento nas possibilidades de identificacéo de familias*> com
maiores dificuldades em acessar direitos sociais basicos. Dessa forma, foi dado inicio uma
nova etapa no sistema de protecdo social brasileiro, uma vez que a PNAS, ao estabelecer a
responsabilidade em cada esfera do governo, definiu o papel do setor privado como
complementar, submetido a coordenacdo e a regulacdo estatal, como forma de criar uma

proviséo de servigos para fora da correlacdo tradicional entre assistencialismo e clientelismo:

N&o se trata apenas de acesso ao consumo via transferéncia de renda, mas da criagao
de bases institucionais e organizacionais para a incorporagdo dos segmentos sociais
mais pobres e vulneraveis a um sistema de protecdo, em que beneficio assistencial
ndo significa assistencialismo, mas direito. Ainda que as rela¢fes particularistas
permanecam um fendmeno longe de ter desaparecido da esfera publica, sobretudo
na area da assisténcia social, a constru¢cdo do SUAS e a institucionalizacdo do
Programa Bolsa Familia como meio de seguranca de renda criaram um campo de
acdo universalista para a area da protecédo social (VAITSMAN et al, 2009, p. 739).

* Segundo instituido pelo artigo 6 da lei n. 12.435, de 6 de julho de 2011, 0 SUAS teria os seguintes objetivos:
consolidar a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a cooperagdo técnica entre os entes federativos; integrar
a rede publica e a privada dos servicos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social; estabelecer as
responsabilidades dos entes federativos na organizacdo, regulacdo, manutencdo e expansdo das acdes de
assisténcia social; implementar a gestdo do trabalho e a educacdo permanente na assisténcia social; estabelecer a
gestdo integrada de servicos e beneficios e afiancar a vigilancia socioassistencial e a garantia de direitos.

* A PNAS segue os principios de universalizagio dos direitos sociais, igualdade de direitos no acesso ao
atendimento, respeito a dignidade do cidaddo e divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, tendo, por diretrizes, a descentralizacdo politico-administrativa, a primazia da responsabilidade do
Estado na condugdo da Politica de Assisténcia e a participacdo da populagdo (MDS, 2005).

* Tal identificacdo seria feita por meio da realizagdo de diagnésticos de vulnerabilidade e risco nos territérios,
por meio da utilizagio do Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico) e dos cadastros do BPC, como
banco de dados — “Espera-se que, de fato, 0 acompanhamento das familias beneficiarias de transferéncia de
renda seja realizado como forma de identificar plblicos prioritarios para 0s servicos assistenciais e, assim,
favorecer a diminuicdo dos riscos e das vulnerabilidades que afetam algumas familias de modo mais intenso”
(IPEA, 2011, p. 58).
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No entanto, esta mudanca de orientacdo na Politica de Assisténcia s vai se refletir no
trabalho desempenho pelo CNAS com a aprovacdo da Lei n. 12.101, de 2009*, sobre a
certificacdo das entidades beneficentes, a qual mudou o direcionamento do Conselho
Nacional, passando a atuar mais no ambito da politica (SPOSATI, 2013). A tarefa de
certificacdo, em grande medida, influenciava o funcionamento da instituicdo, uma vez que
fazia com que o Conselho gastasse muito tempo em atividades cartoriais e pouco com a
efetiva gestdo da politica de assisténcia social (PINHEIRO, 2008; LIMA, 2014). Ao
“conceder isengdes fiscais a certas entidades, agucavam-se as disputas entre estas por um
assento no colegiado, em especial aquelas entidades de maior porte e detentoras de maiores
beneficios tributarios” (IPEA, 2011, p. 60) — o que se refletia na prépria composicao do
CNAS.

Com a certificacdo, portanto, o debate em torno dos rumos da politica de assisténcia
social ficaria subjugado aos processos relacionados a concessdo e renovacao de certificados.
Com a aprovacdo da Lei n. 12.101, ao haver a transferéncia da funcéo de certificacdo para o
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS), o CNAS passou, em tese, a
ter maior espaco para o exercicio da expansdo dos servigos socioassistenciais e mais objetivos
vinculados a busca pela consolidagdo do controle e da participacdo social. “A benevoléncia e
a filantropia ndo poderiam mais ser consideradas principios norteadores da politica de
assisténcia social, mas sim, o provimento de direitos” (LIMA, 2014, p. 101).

Tal acontecimento se deu pelo fato de que, mesmo que a aprovagdo da LOAS tenha
sido um marco em direcdo a um carater realmente publico da assisténcia, ainda permanecia
presente, no CNAS, a funcdo de certificacdo de entidades beneficentes, antes realizada pelo
Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS). Mesmo se tornando um espaco participativo de
deliberacdo, o Conselho Nacional herdou o carater privado, de “operador de interesses
privados e individuais de organizacfes sociais em obter mérito para a isencdo de taxas e
impostos governamentais” (SPOSATI, 2013, p. 24). Portanto, apds a transferéncia dessa
tarefa, a assisténcia social passaria a ser melhor vista como politica de gestdo democrética e
descentralizada, constituida por espacos democraticos de decisdo e exercicio do controle
social.

* Art. 21. A andlise e decisdo dos requerimentos de concessdo ou de renovagao dos certificados das entidades
beneficentes de assisténcia social serdo apreciadas no ambito dos seguintes Ministérios:

| - da Salde, quanto as entidades da area de salde;

Il - da Educacdo, quanto as entidades educacionais; e

111 - do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, quanto as entidades de assisténcia social.
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No entanto, conforme ressalta Raichelis (1998), apesar da importancia dos espacos
dos conselhos, para uma atuagdo mais propositiva da sociedade civil, estes ndo podem ser
considerados como 0s Unicos condutores da participacdo politica. A atuacdo da sociedade
civil nos conselhos de assisténcia social precisa ser acompanhada e avaliada atentamente,
acompanhada de outras formas de atuagcdo, a fim de evitar com que a dindmica da
participacdo social se desloque do debate substantivo da politica social a luta em torno de
interesses corporativistas. Tal argumento, portanto, vai ao encontro do abordado por
Parkinson e Mansbridge (2012), de que nenhuma arena de participacdo, vista de forma
isolada, possui meios suficientes para legitimar todas as decisdes politicas.

Segundo Raichelis (1998), a assisténcia social como politica puablica sempre esteve
duplamente em formacao: de um lado, historicamente, as politicas assistencialistas estiveram
pautadas em acdes dispersas e descontinuadas de 6rgdos governamentais; de outro, o papel
desempenhado pelas entidades assistenciais viabilizou a construgdo de convénios com o0
Estado e a distribuicdo dos servigos socioassistenciais. Nesse sentido, o reconhecimento da
assisténcia como politica, a democratizacdo da gestdo com a institucionalizacdo de
conferéncias e conselhos e o surgimento de um ministério para tratar de assuntos relacionadas
a politica podem ser vistos como conquistas politicas inegaveis. No entanto, a autora enfatiza
que 0s servicos e programas sociais ndo podem focalizar apenas as camadas empobrecidas,
tendo em vista o risco de se reforcar a distancia entre pobres e cidadaos e a dificuldade de se
universalizar os direitos sociais, uma vez que a nog¢do de pobreza ndo poderia ser reduzida
apenas a privacao material. Deve-se haver, portanto, um entendimento de que a assisténcia
social serve para todo e qualquer cidadao.

Conforme aponta tal historico, a assisténcia social, no Brasil, foi, durante um longo
tempo, centralizada no setor privado. Veremos, a seguir, como tal predominancia tem
influenciado a composicdo do CNAS e a relacdo entre os segmentos da sociedade civil

representados em tal arena.

4.2  Uma breve analise da composi¢do do CNAS

Conforme vimos, 0 CNAS € uma arena deliberativa, cuja composi¢do se divide entre
atores governamentais e sociais, sendo que, do lado da sociedade civil, a representacdo se
divide em trés segmentos (entidades, usuarios da assisténcia social e trabalhadores do setor).
Fazendo um apanhado de todas as organizagOes (titulares e suplentes) que participaram do
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CNAS nos Ultimos dez anos (2006-2016%"), visualizou-se quais organizaces foram mais
predominantes no Conselho desde 2006 até a gestdo atual:

Tabela 1 — Gestao x Organizac¢fes que mais predominaram

Gestédo 2006-
2008

Gestédo 2008-
2010

Gestdo 2010-
2012

Gestdo 2012-
2014

Gestéo 2014- Gestéo 2016-
2016 2018

Gestéo/
Instituicdo

Confederagao
Nacional dos

Trabalhadores em
Seguridade Social
da CUT

Conselho Federal de
Servigo Social

Federagdo Nacional
de Assistentes
Sociais

Federacao Nacional
dos Empregados em
Instituicdes
Beneficentes,
Religiosas e
Filantrépicas

Associacao
Brasileira de
Autismo

Movimento Nacional
de Populacéo de
Rua

Associagao
Brasileira de
Educadores de
Deficientes Visuais

Ordem dos
Advogados do
Brasil

Conselho Federal de
Psicologia

Central dos
Trabalhadores e
Trabalhadoras do
Brasil

Férum Nacional de
Populacéo de Rua

Fonte: prdpria a partir da analise das gestdes

Apesar de existir uma “paridade formal” na representacdo dos segmentos da sociedade
civil, por meio de tal anélise®®, foi possivel verificar que, dentre as organizacdes que
compuseram a maior quantidade de gestbes analisadas (a partir de trés gestfes), a maioria

eram organizacdes profissionais e/ou relacionadas com a assisténcia social*®. Juntamente com

" Considerando que, apesar de se restringir o estudo ao periodo 2006-2016, a gestdo de 2016-2018 entra na
analise da composicdo, pelo fato de ser a gestao atual.

*8 As gestdes analisadas foram: 2006-2008; 2008-2010; 2010-2012; 2012-2014; 2014-2016; 2016-2018.

* Organizages profissionais: Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Seguridade Social da CUT,
Conselho Federal de Servico Social, Federacdo Nacional de Assistentes Sociais, Federacdo Nacional dos
Empregados em Instituicdes Beneficentes, Religiosas e Filantrépicas, Associacdo Brasileira de Educadores de
Deficientes Visuais, Ordem dos Advogados do Brasil, Conselho Federal de Psicologia e Central dos
Trabalhadores e Trabalhadoras do Brasil.

Organizagdes relacionadas com a assisténcia social: Confedera¢do Nacional dos Trabalhadores em Seguridade
Social da CUT, Conselho Federal de Servigo Social e Federacdo Nacional de Assistentes Sociais.
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tal achado, observando a lista de todas as organizacGes que compuseram o CNAS durante
esse mesmo periodo, percebeu-se a predominancia de organizacdes religiosas e/ ou
beneficentes (para a observancia de tal dado, ver apéndice A). Um destaque seria a Federacao
Nacional dos Empregados em Instituices Beneficentes, Religiosas e Filantrdpicas
(FENATIBREF), que participou de cinco gestdes seguidas; tal organizagéo se relaciona tanto
com o0 segmento das entidades quanto com os trabalhadores, sendo fruto da militancia dos
empregados de entidades por uma representacao legitima, em prol dos direitos trabalhistas.

A constante presenca das entidades nesse espaco deliberativo estd profundamente
relacionada com o histérico da assisténcia social no Brasil. Conforme apresentado
anteriormente, as acdes assistencialistas comecaram a ser exercidas, neste pais, pelas
entidades beneficentes, principalmente, de carater religioso, sendo, estas, durante muito
tempo, as maiores responsaveis pela provisdo social (LIMA, 2014). Dessa forma, com a
estruturagdo do CNAS, ao mesmo tempo em que foi concedido espago de representacdo aos
usuarios dos servicos e beneficios socioassistenciais e aos trabalhadores que atuam na
prestacao de tais servigos, 0 espaco de participacdo das entidades foi mantido, como parte de
uma heranca historica das organizagdes prestadoras de servigos socioassistenciais.

Destarte, além do fator histérico, outra justificativa seria o proprio processo de escolha
dos conselheiros nacionais da sociedade civil. Conforme estabelecido pela resolugédo do
CNAS n. 2, de 2014 (artigo 6), para concorrer a uma vaga no Conselho, a organizacao ou
entidade necessita ter exercido suas fun¢Ges em &mbito nacional, por, no minimo dois anos,
em pelo menos dois estados ou um estado e o Distrito Federal. E perceptivel,
consequentemente, uma possivel falta de abertura aquelas organizacbes menores, que tém
concentrado suas atividades em localidades especificas, deixando o caminho aberto para
ONGs e entidades ja consolidadas e, a principio, devidamente estruturadas.

A questdo do processo eleitoral, por delimitar os tipos de atores coletivos aceitos,
estaria alinhado com o0s argumentos, apresentados no capitulo anterior, sobre a
homogeneizacdo da participacdo social nos espacos conselhistas, conforme exposto por
Dagnino (2004), segundo as teorias sobre “confluéncia perversa” e sobre a busca por
parceiros confiaveis. O argumento da confiabilidade dos interlocutores, por sua vez, também
poderia ser estendido para o caso das organizagdes profissionais, principalmente aquelas que
envolvem os préprios trabalhadores da assisténcia social, tendo em vista o alto grau de
profissionalizacdo que tais organizacOes apresentam. Considerando o fato de que os temas
tratados no CNAS necessitam de um certo grau de especializacdo, para a elaboracdo de

diretrizes e normas, cabe, portanto, ressaltarmos que as organizacOGes relacionadas aos
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trabalhadores da assisténcia social possuem um conhecimento especifico do funcionamento
da politica social e da prestacdo dos servigos do setor, facilitando, assim, as conversa¢des com
0s atores governamentais, nesse processo de formulacédo de politicas publicas.

Ainda com base na tabela acima e na lista fornecida no apéndice A, diversas
organizagdes se repetem em gestdes consecutivas. Tal acontecimento poder ser visto tanto
positivamente quanto negativamente, na medida em que uma organizacao tem a possibilidade
de continuar contribuindo nas decisdes a respeito da politica de assisténcia social, sem, assim,
“perder” o trabalho que foi realizado na gestdo anterior. No entanto, essa permanéncia em
maltiplas e consecutivas gestfes pode acarretar uma espécie de monopélio de argumentos e
ideias nos debates, afetando o principio do protagonismo social e do compartilhamento da
gestdo publica.

Observando as resolucGes que dispdem sobre os processos eleitorais para cada uma
das gestdes analisadas, verificou-se que, até 2010, havia um artigo que determinava que seria
“vedada a segunda reconducdo consecutiva de entidade, organizacdo ou pessoa fisica que a

represente no CNAS, independente da sua condicéo de titular ou suplente”®

. Isso significa
que uma entidade, organizacdo ou pessoa fisica ndo poderia se candidatar para uma terceira
gestdo consecutiva, devendo esperar, pelo menos, 0 prazo de uma gestdo, para se candidatar
novamente. No entanto, a partir de 2012, a redacdo do mesmo artigo foi modificada, sendo
“vedada a segunda reconducdo consecutiva da pessoa fisica, independente da condicdo de
titular ou suplente”, possibilitando, entdo, a reeleicdo de uma entidade ou organizacdo, de
forma consecutiva, em diversas gestdes, desde que com diferentes representantes (devido ao
Acordao n.2809/2009 do TCU, que individualizou a representacdo dos atores da sociedade
civil no CNAS - tal o assunto sera abordado adiante). Observa-se, entdo, que, mesmo
havendo a realizagdo de elei¢bes periodicas, 0 Conselho ndo possui um mecanismo efetivo
para assegurar que as mesmas organizaghes ndo se inscrevam consecutivas vezes,
impossibilitando que estas facam parte da composicao seguidas vezes.

Ha&, portanto, o forte argumento de que os conselhos representam um espaco de
atuacgéo que se abre, preferencialmente, para determinados tipos de organiza¢Ges. No entanto,
a composicdo do Conselho tem sido um constante ponto de discussdo. A seguir, tem-se um
breve levantamento da producdo das principais resolucdes e decretos relacionados a
composicdo do CNAS, no periodo entre 2006 até o presente ano.

Em 2006, surgiu uma discussao a respeito do Decreto n.5.003, emitido em margo de

% Tal artigo est4 presente, com essa escrita, nas resolucdes 25/2006, 205/2007, 06/2010. Observou-se mudanca
na escrita a partir da resolucéo 04/2012, contemplando as resolucfes 02/2014 e 14/2015.
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2004, que dispunha sobre o processo de escolha dos representantes da sociedade civil no
CNAS, distribuindo tal sociedade civil em trés categorias: usuarios ou organizagdes de
usuarios, entidades e organizacgdes de assisténcia social e trabalhadores da area da assisténcia
social. Tendo em vista a necessidade de haver uma definicdo do que seriam usuérios e
trabalhadores da assisténcia social, para a construgdo da participacdo do processo eleitoral, o
CNAS emitiu as resolucbes n.23 e n.24, de fevereiro de 2006. Por meio delas, o Conselho
estabeleceu, como legitimas, as formas de organizacdo de trabalhadores do setor como
“associacOes de trabalhadores, sindicatos, federagOes, confederagOes, centrais sindicais,
conselhos federais de profissfes regulamentadas que organizam, defendem e representam 0s
interesses dos trabalhadores que atuam institucionalmente na politica de assisténcia social”
(conforme estabelecido pelo artigo 1 da resolugdo 23). Da mesma forma, os usuarios foram
definidos como sujeitos de direitos e publico da PNAS, representados por “sujeitos coletivos
expressos nas diversas formas de participagdo”, com o objetivo de lutar por seus direitos, “sob
diferentes formas de constituicéo juridica, politica ou social”, como associa¢des, movimentos
sociais, féruns, redes e outras denominacbes (conforme estabelecido pelo artigo 1 da
resolugéo 24).

Em 2007, o CNAS, por meio da resolucdo n.26, de fevereiro, criou um Grupo de
Trabalho com o objetivo de discutir o processo eleitoral e reformular a composi¢do do
Conselho, quanto ao nimero de conselheiros e a representacdo da sociedade civil, tendo em
vista “o dinamismo do controle social, cujo crescimento e desenvolvimento tém demandado
crescentes responsabilidades e tarefas ao CNAS” (conforme estabelecido pela referida
resolucdo). Na reunido ordinaria de junho de 2007, o GT sugeriu um aumento na quantidade

de membros titulares e suplentes, como forma de aumentar a participa¢do dos usuarios:

O Grupo de Trabalho destacou os seguintes indicativos para elaboragdo de propostas
para reformulacdo do processo eleitoral e das representacdes nos conselhos de
Assisténcia Social, assegurando o processo de reformulacdo e ampliacdo da
composi¢cdo do CNAS e a paridade dos 6rgaos envolvidos, destacando a maior
representatividade na categoria dos usuarios (aquela linha que a gente colocou, para
aumentar a participagdo dos usuarios em nivel dos municipios, estados e no
Conselho Nacional). No processo de participacdo dos representantes da sociedade
civil, o GT sugere que 0 nimero ndo seja menor que 24 membros titulares e seus
respectivos suplentes e ndo superior a trinta. Para ampliar [a composi¢do] do CNAS,
ha necessidade de modificar a Art. 17 da Lei Orgénica da Assisténcia Social —
LOAS. O GT sugere que, na proposta de modificagdo da LOAS, ndo seja
mencionado 0 ndmero de representantes, como ocorre atualmente. Esse
procedimento devera ser disciplinado, posteriormente, por decreto (Ata da Reunido
Ordinéria, junho, 2007, p. 29).

No entanto, tendo em vista que, para haver esse aumento, seria necessaria a
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modificacdo do artigo 17 da LOAS™, conselheiros presentes no debate colocaram que 0 “GT
do Processo Eleitoral ndo devia entrar na discussdo de Lei Organica, no que se refere a
proposta de mudanca do numero de Conselheiros” (lbid, p. 30). Na mesma reunido, o
presidente do CNAS, naquela gestdo, reiterou que a prioridade do GT seria a de tratar sobre as
questBes relativas a eleicdo. Na reunido posterior, entdo, em julho de 2007, 0 mesmo GT
decidiu por priorizar a elaboracdo das regras para o processo eleitoral de 2008, nao

prosseguindo com a discussdo sobre a composicdo do CNAS.

O Grupo resgatou a Meméria da Reunido passada, apresentada em Plenério,
enfatizando que a Memdria apresentou divergéncia e certa confusdo em relacdo a
discussao ocorrida no Grupo, resultando em dificuldades durante a apresentacdo em
Plenario. A partir da apresentacdo do relatorio do GT ao Plenario do CNAS em
junho e da orientacdo do mesmo de que o GT deve discutir apenas o “Processo
Eleitoral 2008” e ndo se aprofundar na discusséo da “Composicdo do CNAS”, o GT
decidiu por priorizar a discussdo do processo eleitoral — 2008” (Ata da Reunido
Ordinéria, julho, 2007, p. 24).

Uma vez que o projeto da reformulacdo da composicdo do CNAS nao foi levado
adiante em 2007, em 2009, o CNAS emitiu a resolugdo n.21, em marco, criando outro Grupo
de Trabalho, com o objetivo de apresentar propostas para a reformulagéo de sua composicéo,
“quanto ao nimero de conselheiros, a representacdo governamental e da sociedade civil e ao
processo de eleicdo dos representantes da sociedade civil” (conforme estabelecido pelo artigo
1 da referida resolugéo). Na reunido de outubro de 2009, o GT trouxe uma discusséo a
respeito do papel dos conselhos, como “instituigdes de controle social que tem o papel
importante de ampliar a democracia como uma forma de estabelecer um didlogo intenso entre
0 Governo e a sociedade civil” (Ata da Reunido Ordinaria, outubro, 2009, p. 19). Diante de tal
papel, o GT também trouxe a possibilidade de ampliacdo do numero de vagas para a
incorporacdo de uma variedade maior de usuarios. No entanto, mais uma vez, mediante as
implicacdes que tal mudanca traria, com relagdo ao aspecto or¢camentario e as mudancas
legislativas, o proprio GT considerou que “tinha que trabalhar a elei¢do, ndo havendo prazo
suficiente para outra discussdo” (lbid, p. 23), priorizando a elaboracdo da resolugéo sobre o
processo eleitoral para a gestdo de 2010-2012.

Finalmente, em 2015, o CNAS emitiu a resolucdo n.06, em maio, regulamentando o
entendimento acerca dos trabalhadores do SUAS, e a resolucdo n.11, em setembro,
caracterizando os usuarios da assisténcia social. Com relagdo aos trabalhadores, o Conselho
reconheceu, como legitima, a organizacdo de trabalhadores do setor em “associacGes de

5! Tal artigo traz regras sobre a composicdo do CNAS.
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trabalhadores, sindicatos, federacGes, confederacGes centrais sindicais, conselhos federais de
profissbes regulamentadas, forum nacional e fdéruns regionais, estaduais e municipais”
(conforme estabelece o artigo 1). Segundo a referida resolucdo, a participacdo no CNAS
também deve contemplar as “entidades de representacdo nacional das diversas profissdes que
atuam no campo da formulacdo, execucdo, avaliacdo e monitoramento da politica de
assisténcia social” (segundo paragrafo, artigo 1).

Por sua vez, a resolucdo n.11 trouxe, como legitimos, os usuarios constituidos em
“associa¢fes, movimentos sociais, foruns, conselhos locais de usuarios, redes e outras
denominagdes” que tenham o objetivo de defender os individuos e coletivos de usuarios dos
SUAS (conforme estabelece seu artigo 3). A participacdo dos usuarios, segundo a referida
resolucdo, visaria a promoc¢do da mobilizacdo e da organizacdo de usudrios, “de modo a
influenciar as instancias de deliberagdo do SUAS” (artigo 5). Apesar da elaboragéo de
definicBes acerca do que delimita os usuarios e os trabalhadores do SUAS, as resolucGes
mostraram poucas alteracbes com relacdo as resolucfes n.23 e n.24 de 2006, que também
procuraram definir tais segmentos, para a consolidacao da participacdo social.

Comparando ambos processos, a resolugdo n.6 acrescenta “féruns nacionais,
regionais, estaduais e municipais” na definicdo das formas de organizacdo de trabalhadores
reconhecidas e legitimadas pelo Conselho, em detrimento da resolucéo n.23. Com relacao aos
usudrios, a resolucdo n.11, além de estabelecer os usuarios como “sujeitos de direitos e
coletivos que se encontram em situagOes de vulnerabilidade e riscos social e pessoal”,
acrescenta os conselhos locais de usuarios em sua definicdo de formas legitimadas de
organizacdo de usuarios da assisténcia social, em comparacdo com a resolucdo n.24. Dessa
forma, o que podemos observar é que, apesar de ter ocorrido um aparente esforco, por parte
dos diferentes conselheiros, ao longo dos anos, para caracterizar o0 que seus segmentos da
sociedade civil representavam, as definicdes se mantiveram relativamente amplas.

Além da manutencdo do debate a respeito dos usuarios e trabalhadores, o artigo 2 da
resolucdo do CNAS n.16, de maio de 2010, divide as entidades e organizacdes de assisténcia
social em trés categorias: de atendimento, de assessoramento e de defesa, e garantia de
direitos. Por sua vez, por meio da resolucdo do CNAS n.27, de setembro de 2011, o Grupo de
Trabalho instituido pelo CNAS, para discutir os parametros de definicdo das entidades de
assessoramento e de defesa®, caracterizou as atividades de assessoramento e de defesa como

0 “conjunto das ofertas e atencbes da politica publica de assisténcia social articuladas a rede

52 Tal Grupo de Trabalho foi instituido pela Resolucdo do CNAS n. 38, de novembro de 2010 e pela Comiss&o
de Normas do CNAS, na reunido ordinaria ocorrida em novembro de 2010 (conforme relata a ata de tal reunido).
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socioassistencial, por possibilitarem a abertura de espacos e oportunidades para o exercicio da
cidadania ativa”, criando, assim, “espacos para a defesa dos direitos socioassistenciais, bem
como o fortalecimento da organizacdo, autonomia e protagonismo do usuario” (Trechos
retirados do artigo 2, da resolugéo n.27, de 2011).

Dessa forma, as entidades de atendimento seriam aquelas que *“executam programas
ou projetos e concedem beneficios de protecdo social basica ou especial, dirigidos as familias
e individuos em situacbes de vulnerabilidades ou risco social e pessoal” (conforme expresso
pelo artigo 2 da Resolugdo n.16, de 2010). As entidades de assessoramento seriam aquelas
voltadas ao “fortalecimento dos movimentos sociais e das organizacfes de usuarios, formacao
e capacitacdo de liderancas, dirigidas ao publico da assisténcia social”. Por sua vez, as
entidades de defesa e garantia de direitos prestariam servi¢os voltados “para a defesa e
efetivacdo dos direitos socioassistenciais, construcdo de novos direitos, promocdo da
cidadania, enfrentamento das desigualdades, articulacdo com 6rgaos publicos de defesa de
direitos” (ambos defini¢cbes constam no artigo 2, da Resolucao n.27, de 2011).

Tendo em vista tais definicbes do que seriam as entidades de assisténcia social,
observa-se uma confusdo terminoldgica a respeito dos tipos de organizacfes que representam
cada segmento. Conforme visto anteriormente, a representacdo da sociedade civil, no
Conselho, é dividida em entidades, usuérios e trabalhadores; no entanto, se as entidades, por
definicdo instituida nas resolucBes, também podem estar inseridas no ambito do
fortalecimento de movimentos e da defesa de direitos (para além do atendimento das
necessidades das populagfes), tais organizacfes também poderiam se candidatar para
preencher as vagas correspondentes aos segmentos dos usuarios e dos trabalhadores.

Exemplos disso se encontram na eleicdo para a gestdo 2010-2012, em que, para
preencher uma das vagas de suplente do segmento dos usuérios, foi eleita a Federacdo
Nacional das APAEs (Fenapaes), uma organizagdo social sem fins lucrativos, certificada
como uma entidade beneficente de assisténcia social, com a misséo de promover a defesa dos
direitos das pessoas com deficiéncia®®. No caso da gestdo 2012-2014, entre os representantes
dos usuérios, estava a Pastoral da Pessoa Idosa, como uma entidade religiosa, que, dentre suas
atividades, procura promover o respeito & dignidade e & cidadania das pessoas idosas>*. Na

gestdo 2014-2016, no segmento dos usuarios, encontravam-se representantes do Instituto

53 Conforme exposto no préprio endereco eletrdnico da entidade: https://apaebrasil.org.br/page/2. Acessado em:
5 de julho de 2017.

> Conforme exposto em sua carta de objetivos, encontrada em:
http://www.pastoraldapessoaidosa.org.br/index.php/typography-mainmenu-33. Acessado em: 5 de julho de
2017.
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EcoVida e da Associacdo Brasileira de Autismo (ABRA). O Instituto EcoVida se
autodenomina uma “pessoa juridica de direito privado”, que defende “a universalizagdo da
qualidade de vida, com especial atencdo as questdes do direito as cidades”; ao mesmo
tempo, a ABRA se denomina uma entidade com a finalidade de integrar, coordenar e
representar entidades em prol de individuos com Transtorno do Espectro do Autismo (TEA)*®
Abre-se, portanto, um precedente com relacéo aos tipos de organizacfes que podem compor
cada segmento. Como diferenciar tais tipos de organizac6es dos representantes dos segmentos
dos usuarios e dos trabalhadores?

Conforme abordado anteriormente, a resolucdo do CNAS n.6, de 2015, ao
regulamentar a participacdo dos trabalhadores, também traz o termo *“entidades de
representacdo nacional das diversas profissbes” para falar sobre as organizacdes de
trabalhadores que atuam na politica de assisténcia social. Assim, ao considerarmos que ha um
espaco reservado para o segmento das entidades na representacdo da sociedade civil, é
perceptivel que as entidades podem se fazer presentes como representantes dos outros dois
segmentos que fazem parte da composicdo da sociedade civil no Conselho. Vé-se, portanto,
gue a assisténcia social, apesar de ser uma politica publica, ainda se escora no carater privado
da prestacdo de servicos, refletindo uma heranga histérica da politica no pais.

Mesmo com toda heranca histérica das entidades, cabe ressaltar que o espaco
participativo do CNAS néo é constituido de forma livre de disputas, ou seja, existem disputas
por legitimidade acerca de quem tem o direito de dialogar com o Estado e participar de
mecanismos de gestdo compartilhada. Tal fato foi claramente apresentado em algumas
entrevistas®’ realizadas com conselheiros nacionais, representantes da sociedade civil, da
gestdo 2014-2016. Perguntados a respeito da forma como a sociedade civil se apresenta no

Conselho, tais respostas foram obtidas:

E aqui que se delibera a politica que ira ser executada nos estados e municipios. No
entanto, tem conselheiro que, se for uma pauta do trabalhador, ele ndo abre nem a
boca, ndo defende nada, deixa a gente se virar sozinho. Isso segrega (Representante

> Conforme exposto no préprio endereco eletrdnico da organizacao:

http://institutoecovida.blogspot.com.br/p/quem-somos.html. Acessado em: 5 de julho de 2017.

% Conforme exposto em: http://www.autismo.org.br/site/abra/historia-e-atuacao.html. Acessado em: 5 de julho
de 2017.

> Tal pesquisa foi realizada anteriormente, para um artigo que foi apresentado no X Encontro da ABCP, em
2016. Foram realizadas cinco entrevistas com alguns conselheiros nacionais da sociedade civil na gestdo 2014-
2016. Os entrevistados foram alguns representantes dos trés segmentos da sociedade civil (entidades, usudrios e
trabalhadores) — trés conselheiros do segmento dos usuarios, um conselheiro com segmento das entidades e um
conselheiro do segmento dos trabalhadores. Essas entrevistas ndo fazem parte das entrevistas que foram feitas
para a presente dissertacdo, sendo seus achados usados, aqui, somente de forma complementar, para dar suporte
aos argumentos apresentados.
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do segmento dos trabalhadores).

H& uma necessidade de maior mobilizacdo dos segmentos dos usudrios,
principalmente dos movimentos sociais, para que eles tomem posse desse espago, se
apoderem desse espaco (Representante do segmento dos usuarios).

Eu entendo que algumas entidades que complementam o servigo do SUAS nao
tinham que compor a sociedade civil; elas tinham que compor a parte do governo e,
com isso, vocé abriria para outros movimentos sociais da area da assisténcia e
ampliaria a participacdo de usuarios. Porque, se vocé complementa esse servico,
vocé se torna uma extensao desse gestor (Representante do segmento dos Usuarios).

Dessa forma, com base nos trechos fornecidos, vemos a existéncia de um conflito
latente entre as organiza¢Ges que se apresentam como representantes da sociedade civil —
guem tem o direito de ocupar o espaco destinado a sociedade civil?

A ampliacdo da representacdo dos usudrios € vista como uma necessidade pela maioria
dos conselheiros nacionais do CNAS, tanto por parte do Estado quanto pela prdpria sociedade
civil. Parece haver um entendimento de que o CNAS, por ser um espaco de gestdo
democratizada que visa a atender os interesses sociais da populacdo, deve compreender um
maior nimero de usuarios em sua composi¢do. Por meio da andlise das atas, verificou-se que
0 processo eleitoral aparece corriqueiramente durante os debates nas reunides ordinarias do
Conselho. Para se verificar tal fato, todas as atas disponiveis no endereco eletrénico
institucional do CNAS, dentre os anos 2006-2016°®, foram analisadas. Por meio da leitura de
cada uma, procurou-se pelos termos “processo eleitoral”, “eleicdo”, “protagonismo”,
“certificacdo” e “certificado” e contabilizou-se em quantas atas, por ano, tais termos
apareceram.

E necesséario ressaltar, no entanto, que a quantidade de vezes que cada termo apareceu
em cada ata ndo foi contabilizada, ou seja, partiu-se do entendimento de que, se 0 termo
apareceu, pelo menos, uma vez na ata, ja foi suficiente para observarmos que, durante a
reunido ordinaria daquele més, tal assunto esteve presente. Também € necessario ressaltar
que, como foi feita a completa leitura das atas, para a codificacdo dos termos, s6 foram
contadas as vezes em que o termo se relacionou com alguma “discussdo” ou iniciativa de
debate relacionado com o processo eleitoral ou com a certificagdo de entidades. Destarte, se 0
termo se inseria no debate de algum topico relacionado com o processo eleitoral, ou fazia

parte de algum relato de alguma comissdo ou compunha a fala de algum ator presente na

*participaram da andlise apenas as atas que estavam disponiveis no site do CNAS:
https://www.mds.gov.br/chas/pautas-atas-e-apresentacoes/atas. A quantidade de atas em cada ano foi: 2006 — 12
atas/ 2007 — 11 atas/ 2008 — 6 atas/ 2009 — 9 atas/ 2010 — 11 atas/ 2011 — 10 atas/ 2012 — 10 atas/ 2013 — 10 atas/
2014 -9 atas/ 2015 — 10 atas/ 2016 — 10 atas. Total: 108 atas.
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reunido, ele foi inserido na contagem. A simples mencéo do termo em debates completamente
néo relacionados aos assuntos analisados foi desconsiderada.

Sobre os termos, cada um foi escolhido por se relacionar, de alguma forma, com a
questéo da representacdo da sociedade civil. No caso do termo “protagonismo”, buscou-se as
vezes que ele esteve relacionado com o protagonismo social, do usuario ou dos trabalhadores
no ambito da elei¢cdo da sociedade civil, tendo em vista 0 argumento de que a participacao
popular deve ser entendida como “o exercicio pleno da cidadania na busca de solu¢bes dos
problemas sociais e no controle das politicas publicas” (CNAS, 2013a, p. 14), buscando
ampliar “as possibilidades para que os(as) usuarios(as) possam falar dos seus interesses, das
suas possibilidades” (Ibid, p. 17). No caso dos termos “certificacdo” e “certificado”, uma vez
que o CNAS possui um longo histérico de envolvimento cartorial com o processo de
concessdo de certificados a entidades, a disputa em torno da representacdo, no CNAS, se da
justamente em torno destas entidades privadas, e ndo amplamente por movimentos sociais.
Procurou-se observar em quantas reunides esse assunto esteve presente. Conforme consta na
tabela 2, quanto aos termos “processo eleitoral” e “elei¢do”, algumas atas traziam apenas um
deles ou os dois; por se tratar de um mesmo assunto, a ata foi contabilizada apenas uma vez,
independentemente do termo que aparecia (a mesma regra se aplicou para 0s termos

“certificacdo” e “certificado”).

Tabela 2 — Tema x Quantidade de atas por ano

Quantidade de Processo . Certificagdo
Temas/ Ano atas (total por eleitoral Protagonismo .
A Certificado
ano) Eleicdo
2006 12 9 4 10
2007 11 9 2 11
2008%° 6 3 5 6
2009 9 5 8 9
2010 11 8 9 11
2011 10 7 6 10
2012 10 10 5 9
2013 10 4 3 7
2014 9 6 3 9
2015 10 5 2 7
2016 10 6 1 6
Total 108 72 48 95

Fonte: prdpria a partir da analise das gestdes

% Em 2008, os niimeros sdo baixos, devido & baixa quantidade de atas analisadas. Por ter acesso a apenas 6 atas
de reuniBes mensais, a analise, nesse ano, ficou prejudicada.
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Conforme a tabela acima revela, de um total de 108 atas (que representam todas as
atas disponiveis para leitura dentre os anos 2006-2016), 72 continham 0s assuntos “processo
eleitoral” ou “elei¢do”; 48 continham referéncias ao protagonismo no &mbito da representacao
da sociedade civil e 95 apresentaram debates relacionados a certificagdo das entidades.
Vemos, portanto, que mais da metade das atas, de alguma forma, apresentou alguma mencéo
ao processo eleitoral da sociedade civil, revelando uma preocupacdo dos conselheiros com a
composicao.

No caso do “processo eleitoral”, em 2012, a incidéncia do termo € relativamente alta
(se comparada com o numero total de atas analisadas daquele ano), relacionada ao debate
sobre questbes procedimentais do processo eleitoral da gestdo 2012-2014. O debate foi
impulsionado pelo Acérddo n. 2809/2009 do TCU, que determinou ao CNAS a alteracdo de
seus normativos sobre o processo de escolha dos representantes da sociedade civil, de modo
que a escolha dos representantes das entidades e organizacOes recaisse diretamente sobre
pessoas fisicas e ndo sobre pessoas juridicas. Diante da individualizacdo da representacéo
proposta pelo TCU, o CNAS decidiu, portanto, alterar o artigo 5 da Resolu¢édo n. 4, de margo
de 2012, expressando que a “representacdo das entidades e organizagdes de assisténcia social,
dos representantes ou organizacdes de usuarios e das entidades e organizacfes dos
trabalhadores do SUAS, na condicgéo conselheiro(a) titular ou suplente, recaira sobre a pessoa
fisica”. Além da outorga da representacao a pessoa fisica, os conselheiros do CNAS, ao longo
das reunides ordinérias de 2012, discutiram sobre as implicagdes de tal decisdo para o
processo eleitoral.

Vale ressaltar as consequéncias representativas que tal individualizacéo traz. Ao se
conceder a ocupacdo de um assento no Conselho a um individuo e ndo a uma pessoa juridica,
abre-se espaco para que o individuo queira defender interesses de cunho privado. Interesses,
estes, que podem ser divergentes aos interesses do(s) grupo(s) que o individuo diz representar,
“sob pena de que haja a apropriacdo privada da res publica, por meio do privilégio da pessoa
em detrimento da funcdo, numa equivocada concepcdo de portabilidade da vaga”
(OLIVINDO, 2013, on line), reforcando um carater personalista e patrimonialista e pondo em
risco o carater coletivo da representacdo dos grupos da sociedade civil junto aos conselhos
gestores. Na ata da reunido ordinaria de abril de 2012, durante o debate sobre tal Acérdéo,

conselheiros trouxeram tais questionamentos em suas falas:

A Conselheira [nome retirado] se manifestou contraria a essa decisdo, com o
préximo mandato sendo atipico, mas tendo que haver coeréncia nessa discussao.
N&o concordava que a entidade fosse reconduzida com outra pessoa, porque
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estavam perdendo a sua coeréncia, que ndo era com a decisao judicial, mas sim com
a LOAS, sempre defendendo uma representacdo institucional (Ata da reunido
ordinaria, abril, 2012, p. 28).

O Conselheiro [nome retirado] falou sobre o modelo anterior, que trazia toda a
representatividade, ndo sé da sua entidade, mas dos segmentos da Sociedade Civil,
tendo que se tomar cuidado com as determinacdes do Acdrddo, tomando-se
determinagdes que néo afetassem o CNAS na ponta (Ibid, p. 28).

Apesar das divergéncias com relacdo ao que foi estabelecido pelo TCU, o0 CNAS
decidiu acatar a determinagdo, permanecendo essa decisdo até a gestdo atual (conforme
exposto no artigo 7 de sua Resolugdo n. 14, de dezembro de 2015%).

Quanto ao termo “protagonismo”, no ano de 2009, o termo foi abordado em maior
quantidade do que os termos “processo eleitoral” e “eleicdo”. Tal acontecimento se deu pelo
fato de 2009 ser ano da VII Conferéncia Nacional. Destarte, o termo esteve relacionado tanto
a inclusdo do “protagonismo do usuario” como tema a ser debatido nesse espaco participativo
quanto a participagdo dos usuarios na Conferéncia (conforme aponta o relato da Comisséo
Organizadora da VIl Conferéncia na reunido ordinaria de abril de 2009) —

Ressaltou que a Conferéncia estava chamando ao protagonismo do Usuério e que se
deveria, de fato, té-lo como um ator principal nesse processo de construcdo do
Sistema Unico da Assisténcia Social. Que se olhar as Conferéncias passadas e
levantar o nimero de Usuérios que vieram para as Conferéncias, eles sempre foram
0 menor nimero, mesmo tendo a referéncia legal de que se olhasse para a paridade e
depois para a distribuicdo dos segmentos. Observou que se tirava da Comisséo
Organizadora como encaminhamento que ja se deveria ter a orientacdo de que, no
minimo, na sociedade civil, 50% da Sociedade Civil, se garantissem um terco de
Usudrios, porque essa era divisdo entre os trés segmentos, debate que gostaria de
colocar para a Plenéria (Ata da reunido ordinéria, abril, 2009, p. 50)..

Nos demais anos, 0 termo “protagonismo” esteve conectado a ideia do controle

social, partindo do argumento de que o desenvolvimento do protagonismo da sociedade civil e

sua atuacdo devem estar comprometidos com os ideais de acessibilidade, diversidade,

pluralidade e intersetorialidade, conforme apresentado nas reunides ordinarias de marco de
2006 e fevereiro de 2016%.

Uma outra observacéo interessante é o ano de 2016. Conforme demonstra a tabela, a

80 «A representacdo no CNAS dever4 ser outorgada & pessoa fisica que componha estatuariamente a entidade ou
organizacao, ou que tenha vinculo comprovado e seja por essa designada em ata de reunido de diretoria”.

61 « .0s usuérios sdo sujeitos coletivos, expressos nas diversas formas de participacdo, nas quais esteja
caracterizado o seu protagonismo direto, enquanto usudrio” (Ata da reunido ordinaria, marco, 2006, p. 18). “...0
CNAS deve ser referéncia nacional para o Controle Social no ambito da politica de Assisténcia Social e
reconhecido por sua gestao estratégica, formacéo e capacitacdo para os conselheiros, efetiva articulacdo com os
conselhos de Assisténcia Social e estaduais, municipais e DF, desenvolvimento do protagonismo da sociedade
civil e a atuacdo comprometida com e a partir da acessibilidade, diversidade, pluralidade e intersetorialidade”
(Ata da reunido ordinéria, fevereiro, 2016, p. 13).
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incidéncia do termo “protagonismo” nas reunides € relativamente menor, se comparado com
0S anos anteriores. Isso se deve ao fato que, nesse ano, o contexto politico passou por
profundas transformacdes, resultando em uma defesa em torno da assisténcia social como
politica publica, mediante as possiveis mudangas na provisdo de servigos e beneficios
socioassistenciais (como o Decreto n.8.805, alterando o regulamento do Beneficio de
Prestacdo Continuada e a PEC 241, que trouxe a proposta de um novo regime fiscal). Dessa
forma, a ocorréncia do termo se relacionou mais a defesa do protagonismo das populacdes
como usuarios e beneficiarios da assisténcia social do que ao contexto do processo eleitoral e
da representacao de segmentos no Conselho.

Com relacéo aos termos “certificacdo” e “certificado”, o0 CNAS avaliava, até o ano de
2009, os pedidos de certificacdo das entidades. Havia uma extensa parte da reuniao reservada
a avaliacdo desses processos de certificacdo — 0 que explica a ocorréncia dos termos
“certificacdo” ou *“certificado” em quase todas as reunifes. Conforme apontado
anteriormente, em 2009, a certificacdo passou a ser uma funcdo dos ministérios e ndo mais do
Conselho. Com isso, o aparecimento do termo nos debates ja ndo se relacionava mais a
avaliacdo dos processos, mas a sua nova funcéo: a de acompanhar e fiscalizar o processo no
MDS, apreciar o relatério anual, emitido pelo mesmo Ministério, com as entidades e as
organizacg0es certificadas como beneficentes e encaminha-lo para o conhecimento dos demais
conselhos de assisténcia social, em todos os niveis da Federacdo (conforme o artigo 42 da Lei
n. 12.101, de 2009).

E fato que, antes de 2009, o processo de certificacdo das entidades exigia um extenso
tempo das reunides ordinarias, podendo influenciar o andamento dos debates e restringir o
tempo disponivel para se ter uma discussdo mais aprofundada a respeito do processo eleitoral
e da participacdo social no Conselho. No entanto, com a transferéncia de funcéo, apesar do
CNAS continuar abordando o tema da certificagdo em suas reunides, tal recorréncia nao
parece interferir na ocorréncia de debates a respeito da representacdo da sociedade civil; ou
seja, nao parece restringir ou ter ligacdo com o aparecimento dos termos “processo eleitoral”
ou “eleicéo”.

Retomando a andlise inicial da composicdo do CNAS nos altimos dez anos, além da
persistente presenca de organizacdes religiosas, ainda € perceptivel a timida presenca de
movimentos sociais. Nas gestdes em questdo, o Movimento Nacional de Populacdo de Rua
(MNPR) e o Férum Nacional de Populagdo de Rua se destacam, por serem as associacdes de
base popular que mais se repetiram — trés gestdes cada uma. Outros movimentos e

organizacOes de base popular que se destacam sdo: o Movimento Nacional de Meninos e
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Meninas de Rua (2006-2008), a Unido Brasileira de Mulheres (2012-2014), a Unido de
Negros pela Igualdade (2012-2014) e a Rede Nacional de Pessoas Trans (2016-2018). No
entanto, a participacdo desse tipo de associacdo ainda se mostra menor do que a presenca de
organizacOes religiosas (se compararmos a composi¢cdo de cada gestdo, como mostra o
Apéndice A, muitas organizagdes religiosas se repetiram).

Quanto ao tipo de populacdo ao qual as organizacdes dizem representar, percebe-se
uma forte presenca de organizacdes em prol de pessoas com algum tipo de deficiéncia — uma
justificativa historica seria o fato de organizacbes em prol de deficientes existirem
anteriormente a Constituicdo de 1988, conforme veremos no histérico da ONEDEF, no
proximo capitulo. Com excecdo da gestdo 2012-2014 (que incluiu populagéo de rua, idosos,
mulheres e negros), até a gestdo atual, as outras composi¢des pareceram ter se concentrado
em organizagOes, representantes do segmento dos usuarios e das entidades, em prol de
pessoas portadoras de deficiéncia. Cabe ressaltar, no entanto, uma clara modificacdo na
composicao atual, com a presenca de organizacOes representantes da populacédo cigana, do
segmento transgénero e de féruns compostos por usuérios da assisténcia social. Uma
justificativa para tal acontecimento pode ter sido a propria resolucdo n.11, emitida pelo CNAS
em 2015, caracterizando 0s usuarios e organizacgdes de usuarios da assisténcia social. Cabera
observarmos as proximas gestoes, a fim de percebermos se tal tentativa de diversificacdo é
mantida.

Por fim, a andlise da composi¢do dos ultimos dez anos do CNAS revelou que a
assisténcia social, por ser uma politica publica que ainda estd em processo de consolidacéo,
ainda carrega um vicio de origem: as organizacdes beneficentes, religiosas e coordenadoras®
ainda se mostram fortemente presentes. De fato, o Conselho ja passou por importantes
transformacg0es em sua estrutura, como a questéo da certificacdo das entidades e as resolucoes
que procuraram definir os usuarios e trabalhadores da assisténcia social. No entanto, sendo
um espaco deliberativo, que possui 0 objetivo de abrir espaco para a participacdo social, a
questdo da heterogeneidade da composicdo, abordada no capitulo anterior, ainda se apresenta
em um nivel aguém do desejado.

A respeito desse nivel de heterogeneidade em que o CNAS se encontra, importantes
questionamentos podem ser feitos. Tendo em vista a importancia historica das entidades na

consolidacao da politica de assisténcia social, onde inseri-las se for retirada a representacao de

62 Utilizando o conceito de Lavalle et al (2004, p. 15) de organizacdes coordenadoras — “organizacdes
horizontais criadas por outras organizacGes para atuar em rede, articular a acdo dos seus membros e representar
os interesses dos seus criadores institucionais”.
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tal segmento da composicdo do CNAS? E inegavel o peso historico das entidades
beneficentes na prestagdo de servigos socioassistenciais; portanto, como inclui-las na
discussdo da gestdo da politica pablica da assisténcia social, sem que a representacdo da
sociedade civil fique limitada a tal tipo de organizagdo. Outro aspecto importante a ser
ressaltado é a propria questdo dos usuarios.

Segundo o artigo 2, da Resolucdo do CNAS n. 11, de 2015, os usuarios seriam
considerados cidadaos “que se encontram em situacdes de vulnerabilidade e riscos social e
pessoal, que acessam 0s servigos, programas, projetos, beneficios e transferéncia de renda no
ambito da Politica Publica de Assisténcia Social e no Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS)”. Por se encontrarem em situacdo de vulnerabilidade e risco social, tem-se o
problema da falta de organizacdo dos usuarios, devido, muitas vezes, as suas dificeis
localizagGes geogréficas, ao proprio carater da populagdo em questdo (como, por exemplo, no
caso da populagdo idosa ou dos individuos com autismo, que podem ter perdido a capacidade
de falar por si mesmos), a falta de capacitacdo técnica e ao desconhecimento acerca dos
direitos socioassistenciais que lhes sdo assegurados — o que dificulta a representacdo desse
segmento em espacos participativos. Dessa forma, como reforcar a representacdo dos
usuérios, considerando essa fragilidade organizativa?

Conforme observado anteriormente, o Conselho, em suas resolugbes, trouxe
definicbes acerca do que caracteriza como representacdes legitimas de usuarios e
trabalhadores. No entanto, apesar de tais definigdes serem vagas, havendo uma auséncia de
delimitacOes claras do que constitui cada segmento que faz parte do CNAS, essa falta de
clareza também traz um aspecto positivo. Mediante a incipiente organizacdo dos usuarios, a
representacdo de grupos da populacdo ainda excluidos politicamente pode ser feita por meio
de entidades e demais atores coletivos que dizem falar em nome desses grupos. A incluséo
das entidades de assessoramento e de defesa e garantia de direitos seria, entdo, uma solucao
para a fragil forca de organizacdo dos usuarios.

O presente capitulo revelou, portanto, que a questdo da heterogeneidade da
composicdo do CNAS ainda permanece longe de estar resolvida, esbarrando em impasses de
complexa resolugdo. Como estimular uma maior presenca dos usuarios no Conselho? Como
representar usuarios que ndo possuem capacidade organizativa? Como situar as entidades na
gestdo socioassistencial sem que haja sobreposicdo desse segmento sobre os outros?
Claramente, essa pesquisa ndo possui capacidade analitica para responder todos esses
questionamentos, deixando as perguntas em aberto para discussdes e reflexdes posteriores.

Tais problematizagcdes sdo necessarias para a consolidacdo do CNAS como um espaco de



110

gestdo compartilhada e de protagonismo social dos usuarios da assisténcia social. Conforme
Paula (2013, p. 95) argumenta, “quando nos referimos a Assisténcia Social, temos claro que
estamos tratando de um ‘objeto’ em construcdo, permanentemente disputado, o que confere
possibilidades civicas, institucionais e politicas em um permanente devir’. Cabe,
entendermos, a seguir, 0 porqué deste ser um espago importante para as organizacfes de
usuarios e trabalhadores que disputam tal arena de interacdo com o Estado. Por que, mediante
a supremacia das entidades, as organizacGes de usuarios e trabalhadores tém mantido o

Conselho como um importante repertério de interacdo com o Estado?
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CAPITULO 5 - A ATUACAO DOS ATORES COLETIVOS DENTRO E FORA DO
CNAS

No capitulo anterior, verificamos que, embora existam dilemas com relacdo a
participacdo da sociedade civil, ha um esforgo, mesmo que incompleto, por parte do CNAS,
em promover uma diversidade representativa do segmento dos usuarios. Neste capitulo,
portanto, partiremos para o exame de dois atores coletivos com historicos distintos: a
Organizacdo Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos (ONEDEF) e o Movimento
Nacional de Populagéo de Rua (MNPR), com a finalidade de avaliar como ambas interagem
com o Estado, na busca de seus objetivos. Dessa forma, objetiva-se verificar como elas
consideram a importancia de suas participacdes no Conselho, no processo de formulacéo de
estratégias de acdo e em suas dindmicas de mobilizagdo e como o conceito de autonomia,
apresentado anteriormente, pode ser aplicado em cada caso.

Assim, em primeiro lugar, analisaremos, separadamente, aspectos de cada ator
coletivo, para, em seguida, fazermos uma comparacao entre eles. Cabe salientar que, para essa
parte da pesquisa, foram realizadas oito entrevistas com atores importantes de cada
organizacao (quatro para cada). Cada entrevistado esta representado por uma letra do alfabeto,
com a finalidade de guardar suas identidades. Nem todos 0s entrevistados pertencem aos
atores coletivos em questdo. Tal fato se justifica na medida em que cada entrevista seguiu 0
método “bola de neve”, ou seja, um entrevistado indicou um individuo ou organizacdo
relevante a participar da pesquisa; dessa forma, uma vez que o0s atores coletivos atuam em
redes com outras organizacGes, alguns entrevistados sdo de organizacGes relacionadas aos
objetos de estudo e as organizacgdes selecionados.

Outra justificativa se encontra no préprio contexto nacional do momento de realizacdo
da pesquisa — devido as latentes mudancas politicas e as mobiliza¢Ges ao redor do pais, alguns
atores ndo se encontraram disponiveis para serem entrevistados. Por fim, por se tratarem de
organizacGes nacionais, as barreiras geograficas também influenciaram na escolha dos
entrevistados, uma vez que alguns individuos ndo quiseram ser entrevistados por meios
eletronicos ou por telefone. Dessa forma, aponto para o viés de que nem todos os atores
coletivos e individuais que poderiam ser importantes para o presente estudo foram
entrevistados. Porém, todos os entrevistados foram importantes para a analise (um roteiro

padrdo de perguntas se encontra no Apéndice B):

Por parte do MNPR:
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Entrevistado A — ator do préprio Movimento
Entrevistado B — ator de organizacao parceira do Movimento
Entrevistado C — ator de organizacao parceira do Movimento

Entrevistado D — ator do préprio Movimento

Por parte da ONEDEF:

Entrevistado E — ator da organizacgéo
Entrevistado F — ator de organizacéo filiada
Entrevistado G — ator de organizacéo filiada

Entrevistado H — ator de organizacéo filiada

5.1 O Movimento Nacional da Populacdo de Rua (MNPR)

5.1.1 Surgimento e atuacéo

Durante os anos 90, ocorreram diversas mobilizagdes®® em cidades brasileiras
principais, tornando visivel a situacdo da populagdo em situacdo de rua. Nesse contexto, em
2005, nasceu 0 MNPR, apoiado pelo Movimento Nacional dos Catadores de Materiais
Reciclaveis (MNCR). Seu nascimento foi impulsionado, principalmente, pelas manifestacdes
ocorridas ap6s o “massacre dos moradores de rua”, em 2004, em que 15 moradores de rua
foram vitimas de atos violentos no centro de Sdo Paulo. Segundo Costa (2007), o que tornou
tal acontecimento ainda mais polémico foi a suspeita dos responsaveis pelo atentado serem
policiais militares, sendo que os culpados nunca foram encontrados ou punidos.

Dessa forma, um ano ap6s o acontecimento e logo apds a sua criacdo, 0 Movimento
participou, juntamente com outras organizacgdes, do Ato Contra o Massacre da Populacdo de
Rua, organizado pela Pastoral do Povo da Rua, com o intuito de chamar a atencdo das
autoridades e da populacdo, para a situacdo de impunidade e para o constante perigo
enfrentado, cotidianamente, pelas pessoas em situacdo de rua. Tal ato, portanto, serviu como
marco para a consolidacdo do MNPR, como um movimento nacional em defesa dos direitos

desse segmento da populagéo.

8 Uma importante mobilizagdo que surgiu nesse periodo foi o “Grito dos Excluidos”, que teve sua primeira
edicdo realizada em 1995. Sendo uma manifestacdo popular, aberta a participacdo plural de pessoas, grupos,
entidades e movimentos sociais, é também um espaco em que todos os participantes se juntam em prol das
causas dos “excluidos”. A primeira edicdo foi realizada em setembro de 1995, como iniciativa das Pastorais
Sociais, com a intencdo de denunciar a exclusdo e valorizar os sujeitos sociais. Mais informacdes:
http://www.gritodosexcluidos.org/historia/. Acessado em 25 de marco de 2017.
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Naquele apertado espaco, todos foram gradativamente se amontoando e se ajeitando,
até que as 12h20 ja haviam umas 500 pessoas, juntamente com toda parafernalia
alegorica e festiva de bandeiras, percussdes, placas, apitos, faixas, cartazes e
bandeirinhas. O que era notavel em toda aquela movimentacdo era a multiplicidade
dos personagens envolvidos. Participavam deste drama indmeros atores sociais:
religiosos vestidos com seus respectivos figurinos, politicos, algumas figuras sujas e
alcoolizadas, usuarios de albergues, catadores com carrogas, representantes e
liderancas de sindicatos, movimentos e organizagdes sociais, jornalistas e fotografos
(COSTA, 2007, p. 154).

No inicio, sua atuacdo estava concentrada, principalmente, em Belo Horizonte e Séo
Paulo. Atualmente, o Movimento atua em 16 estados pelo Brasil. Segundo a cartilha
apresentada pelo proprio Movimento (2010), as principais bandeiras que orientam sua luta séo
0 resgate da cidadania, a concessdo de salarios e moradia dignos e atendimento a saude, sendo
guiados por principios democraticos, éticos, de solidariedade e de valorizacdo da atuacdo do
coletivo. Em 2006, ocorreu, também no centro da capital paulista, o “Dia de Luta do Povo da
Rua”, organizado por atores diretamente ligados ao Movimento e com a participagdo de uma
diversidade de organizacGes, como a Pastoral do Povo da Rua, 0 MNCR, a Rede Rua e a
Organizacdo do Auxilio Fraterno (OAF), com a proposta de “dar visibilidade a questdo da
populacdo de rua na cidade de S&o Paulo e chamar a atencdo das autoridades publicas para
este problema” (COSTA, 2007, p. 158).

Por meio dessa tbnica, a manifestacdo possuia um carater eminentemente
reivindicatorio, com pedidos em torno da garantia da concessdo de direitos de moradia e de
trabalho, juntamente com reinvindicacdes explicitas em prol do fim dos massacres e do
sofrimento causado pelo mau tratamento da policia e das politicas higienistas do governo.
Além das reinvindicacGes, a manifestacdo tinha a finalidade de lancar o “Dossié Forum
Centro Vivo” e entrega-lo ao, entdo, prefeito da cidade, Gilberto Kassab (Ibid). Contendo
diversos capitulos, tal dossié, elaborado pelo Férum Centro Vivo (FCV)®, sistematizou e
relatou os casos de violéncia e violacdo de direitos relacionados aos moradores de rua,
catadores de materiais reciclaveis, trabalhadores ambulantes e criancas e adolescentes em
situacdo de rua, a fim de denunciar e demandar politicas sociais e urbanas inclusivas.

Dessa forma, vemos por meio da participacdo do MNPR em mobilizagbes, sua
consolidacdo como um movimento de carater popular, em prol da luta e da contestacgdo,
visando a vocalizacao das necessidades da populacdo em situacdo de rua, frente a atuacdo do

governo. No entanto, de forma paralela a atuacéo reivindicatoria do MNPR, articulagcGes com

% Fundado em 2000, o Férum surgiu a partir de um encontro, realizado na USP, entre a Central dos Movimentos
Populares (CMP) e a Unido dos Movimentos de Moradia (UMM), com o objetivo de lutar pelo direito dos
cidaddos permanecerem no Centro e transformé-lo em um local mais democratico. Mais informacdes:
https://girame.wordpress.com/em-movimentos-e-redes/forum-centro-vivo/. Acessado em: 10 de abril de 2017.
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0 governo também foram feitas. Em 2004, com a aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS), atribuiu-se o atendimento da populacdo em situacdo de rua a

Protecdo Social Especial®

. Viu-se, a partir desse momento, o surgimento de uma interagédo
maior entre 0 governo e os movimentos em prol dessa populacdo. No mesmo ano de criacéo
do Movimento, 2005, realizou-se o | Encontro Nacional de Populacdo em Situac&o de Rua®®.
Nesse Encontro, representantes do governo e organizacfes da sociedade civil (incluindo o
MNPR) se reuniram, com o proposito de definir estratégias para lidar com a questdo da
populacdo de rua, propiciando subsidios para o comeco da formulacdo da Politica Nacional
para a Populacdo de Rua e para a formulacéo da Lei n. 11.258, de 2005, que alterou a LOAS,
quanto ao atendimento das pessoas em situacdo de rua.

Assim, em dezembro de 2009, a Politica Nacional de Populacdo em Situacdo de Rua
foi instituida, por meio do decreto presidencial 7053°’, havendo também a institucionalizacéo
de um Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento dessa politica®, composto
por representantes de diversos ministérios e de organizacdes e entidades de @mbito nacional
que trabalham com a populacdo em situacdo de rua e/ou defendem seus direitos. Conforme
vimos na tabela 1, a partir de 2008, o Movimento vem participando da composi¢cdo do
CNAS® tanto como titular quanto como suplente. Portanto, entre suas estratégias de atuacio,
estd a participacdo e organizacdo de protestos e manifestacGes de rua, a presenca em foruns,

conselhos, conferéncias e outros espacos participativos com a presenca de gestores publicos e

% A Protecdo Social Especial é uma modalidade de atendimento socioassistencial que se destina a atender
familias e individuos em situacdo de risco pessoal e social, por uma série de fatores. Séo situacfes, portanto, que
requerem acompanhamento individual e processos que assegurem mais atencéo e flexibilidade em suas solucGes
protetivas.

% Os objetivos do Encontro foram de conhecer as principais demandas da populacéo de rua e discutir estratégias
para a participacdo popular e controle democratico das politicas publicas destinadas a essa populagao.
Participaram de tal encontro gestores da assisténcia social, representantes de organizacfes e de entidades da
sociedade civil e representantes de secretarias e assessorias do MDS. Retirado do Relatério do | Encontro
Nacional sobre Populagéo em Situacdo de Rua (MDS, 2006).

%7 Segundo o artigo 6 do Decreto, dentre as diretrizes da Politica, estdo a responsabilidade do poder ptblico pela
sua elaboracdo e pelo seu financiamento, a participacdo da sociedade civil, por meio de entidades, foruns e
organizacGes da populacdo em situacdo de rua, na elaboracdo, acompanhamento e monitoramento das politicas
publicas e incentivo e apoio a organizacao da populacdo em situacdo de rua e a sua participacdo nas diversas
instancias de formulacdo de politicas e controle social.

% Segundo o artigo 9, o Comité seria integrado por um representante (e seu respectivo suplente) dos seguintes
orgdos: Secretaria Especial dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, Ministério da Justica, Ministério da Salde, Ministério da Educacdo, Ministério das
Cidades, Ministério do Trabalho e Emprego, Ministério dos Esportes e Ministério da Cultura. Sendo um comité
paritario, a sociedade civil teria nove representantes titulares (com seus respectivos suplentes), sendo cinco de
organizacbes de ambito nacional da populacdo em situacdo de rua e quatro de entidades que tenham como
finalidade o trabalho com a populagéo em situacéo de rua.

% Conforme também pode ser observado na tabela, o Movimento Nacional participou no CNAS nas gestdes
2008-2010, 2010-2012, 2014-2016. Nas gestdes 2012-2014 e 2016-2018, o Movimento esteve presente por meio
da participacdo do Férum Nacional, uma vez que o0s atores que sdo enviados para representar 0 Forum sdo
sempre pertencentes ao Movimento, fazendo com que as duas organizacdes estejam diretamente interligadas.
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o0 envio de oficios ao Ministério Pablico. Tendo em vista essa atuacdo, Costa (2007) afirma
que o estudo de uma abordagem dicotdmica dentro/ fora do Estado corre o risco de nao
considerar, devidamente, as relacdes que cruzam e sdo suporte a0 movimento social.
Devemos, portanto, ter em mente tal consideragdo, para fazer uma anélise mais ampliada da
atuacdo do MNPR.

5.1.2 Relagéo Estado-Sociedade Civil

Com base no breve historico fornecido acima, vemos que 0 MNPR apresenta objetivos
e metas politicas altamente diversificados, uma vez que sua interagdo com 0 governo
tangencia diferentes areas, como a assisténcia social, a saude, questdes envolvendo direitos
humanos e seguranca alimentar. 1sso demonstra, portanto, o préprio carater do Movimento, ou
seja, seu conjunto de atuacOes e objetivos ndo se restringe a um tema anico. Apesar de ser
bastante atuante em torno da temaética habitacional (visando a figura da rua, como um espaco
publicamente reconhecido como improprio para se dormir, trabalhar e viver), ha referéncias
as esferas da justica, saude, trabalho, educacdo e assisténcia social (COSTA, 2007),
considerando que politicas relacionadas a pessoas em situacdo de rua envolvem uma
variedade de necessidades que devem ser conjuntamente atendidas — “Deste modo, o arco de
reinvindicacbes proposto pelo MNPR, apesar de conectar-se com as demandas dos
movimentos populares de moradia do Centro [de Sdo Paulo], ndo se restringe ao tema da
habitagéo” (Ibid, p. 175).

Tal diversidade também se liga a dualidade que existe como elemento construtivo do
Movimento. Ao considerarmos que o MNPR nasceu de um tragico acontecimento que
ocorreu com moradores de rua em Sao Paulo, 0 Movimento se identifica com dois tipos de
discursos muito presentes em sua atuacgéo e, por vezes, explorados de forma conjunta; “esta
ambiguidade, a0 mesmo tempo em que embaraga as certezas, também potencializa sua
eficacia estratégica e discursiva do préprio movimento” (Ibid, p. 180). De um lado, entdo, o
MNPR luta pela criacdo de possibilidades, relacionadas ao resgate do trabalho e da moradia
digna, para que a populagdo ndo caia em situacdo de rua; de outro, estd o “direito a rua”,
como uma necessidade de afirmacdo de um espaco que seja reconhecido como um lugar de
estadia para um amplo nimero de pessoas deslocadas e excluidas da sociedade.

Tem-se, portanto, um discurso ambiguo referente a dificuldade de se encontrar saidas
unilaterais a um problema complexo e que possui facetas relacionadas a diversas areas de
atuacdo, provocando uma dispersdo em suas préprias demandas. Essa dispersao

reivindicatoria foi evidenciada na fala de um dos entrevistados, ao abordar a questdo do



116

combate ao crack em Sao Paulo:

A questdo do crack, hoje, ndo € problema s6 da salde; é problema da sadde, da
assisténcia social, da habitacdo, do trabalho, da educagdo e dos direitos humanos.
Entdo, a gente conseguiu reunir varias secretarias junto com a sociedade civil, para
discutir como reduzir o crack na populacdo em situacdo de rua, na cidade de S&o
Paulo. SO estou falando isso, para vocé entender como a politica, quando ela
acontece de verdade, ela reduz a populacdo de rua e reduz o uso do &lcool e das
drogas (Trecho da fala do Entrevistado A).

Tais demandas multiplas (e, por vezes, contraditérias) influenciam, inclusive, a forma
como o Movimento interage com o Estado e escolhe seus repertérios. Com relacdo a essa
constante necessidade de reafirmacdo do direito a rua, vemos, entdo, um MNPR que nasceu
com o objetivo de lutar pela consolidagdo dos direitos da populacdo em situacdo de rua,
estando, a0 mesmo tempo, bastante inserido no contexto de luta da populacdo de rua de Sao
Paulo, com a participacdo em manifestacdes contra a passividade do governo com relacéo ao
massacre dos moradores de rua da Praca da Sé. Dessa forma, o Movimento se consolidou, por
meio das mobilizagbes em que participou, possuindo, como forte forma de atuacéo, o embate

com O governo:

O Movimento se junta a movimentos de moradia em acles especificas e lutas
especificas em locais, como a luta manicomial em alguns estados; dai, vai para a
rua, para o embate, para o enfrentamento, para o “Grito dos Excluidos”, ou seja,
esses espacos de movimento social mesmo, tendo uma atitude de mais
enfrentamento com o Estado (Trecho da fala do Entrevistado D).

Seu surgimento foi impulsionado pelo MNCR, tendo surgido, nacionalmente, no
Festival Lixo e Cidadania, que ocorreu em Belo Horizonte, em 2005, e foi organizado pelo
MNCR. A partir do seu inicio em parceria com outro movimento nacional, 0 Movimento fez
parte de diversas outras mobilizacbes, como a participacdo do “Ato contra o Massacre da
Populacdo de Rua”, em 2005 e a organizacdo do “Dia de Luta do Povo da Rua”, em 2006. O
primeiro caso, como mencionado anteriormente, foi uma manifestacéo a respeito do massacre
a moradores de rua, na Praca da Se€, em 2004; segundo relata Costa (2007, p.154), dentre os
protestos sendo feitos, os militantes reivindicavam o direito desse segmento da populacéo
viver e trabalhar na rua — “No ch@o e no entorno da cruz, havia caixas de papeldo, latas e
latinhas de refrigerante vazias, pilhas de papel e garrafas plasticas, todo um conjunto de
objetos que diziam respeito ao chamado lixo urbano e ao material de grande numero de
pessoas que vivem nas ruas de Sao Paulo”. Com relacéo a segunda mobilizagéo, o ato tinha a

proposta de dar visibilidade a questdo da populacdo de rua em Séo Paulo, havendo, portanto, a



117

inclusdo de uma heterogeneidade de reinvindicacdes, como o direito a moradia, trabalho,
salde, educacdo e cultura. No entanto, os protestos quanto a utilizacdo de uma politica
higienista também eram visiveis e latentes (Ibid).

Dessa forma, tendo em vista o conceito de “repertdrios de interacdo”, de Abers et al
(2014), o Movimento fez uso, principalmente quando do seu surgimento, de um repertorio
contencioso, frente a um governo visto como omisso com relagdo as necessidades da
populacdo em situacdo de rua, conforme visto no “Dia de Luta do Povo da Rua” (COSTA,
2007). Durante tal mobilizagéo, os militantes se reuniram em frente & CAmara Municipal de
Sé&o Paulo, com a finalidade de conversar com o, entéo, prefeito da cidade, Gilberto Kassab;
no entanto, a tentativa se mostrou frustrada — “Anderson pega o microfone e discursa: ‘Nunca
um prefeito de Sdo Paulo ousou receber um morador de rua em audiéncia, hoje seria a
primeira oportunidade e foi deixada de lado pelo Kassab’” (Ibid, p. 162).

No entanto, tendo em vista a questdo da autonomia (apresentada no terceiro capitulo),
como a capacidade do ator coletivo se relacionar com outros atores politicos ou sociais, a
partir dos objetivos estabelecidos, sem perder seu distanciamento critico (TATAGIBA 2010),
0 Movimento também tem se tornado adepto do engajamento institucionalizado em espagos
participativos e de uma abordagem comunicativa com atores estatais, relacionado com a luta
do Movimento pela busca de moradia, dignas condi¢cdes de trabalho e demais provisoes
sociais. Conforme visto no histérico anterior, em setembro de 2005, 0 MNPR participou do |
Encontro Nacional sobre Populagdo em Situagdo de Rua, organizado pelo MDS, contando
com a participacdo de gestores e representantes de secretarias e assessorias da assisténcia
social, representantes de organizagdes ndo-governamentais, entidades e foruns relacionados
com a populacdo de rua e especialistas e professores pesquisadores. Assim, mediante a
interagd0 com outros atores sociais e com o governo, 0 MNPR trabalhou na exposicdo de
desafios e estratégias para a construcdo de politicas e acdes destinadas a esse segmento da
populacéo.

Portanto, é possivel verificarmos que, ao mesmo tempo em que, em nivel estadual, o
Movimento atuava no combate as agdes governamentais, em nivel federal, tal ator recorria a
mecanismos de participacdo institucionalizada, com o propésito de influenciar diretamente na
gestao e na producdo de determinadas politicas. Tal adocdo simultanea de repertérios variados
se relaciona o proprio nivel de abertura dos governos ao didlogo com tal populacdo. Assim, de
um lado, um governo que se mostra fechado a interagdo com os movimentos populares de rua;
de outro, um governo federal que se mostra gestor de uma politica voltada a promocéo de

camadas excluidas da populacao —
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O ministro Patrus Ananias, em sua fala de abertura do Encontro, afirmou o carater
prioritario que essa tematica possui dentro do MDS, uma vez que este Ministério foi
criado exatamente para cuidar e promover 0s mais pobres, entre 0s quais se
encontram aqueles que vivem em situacao de rua [...] Apontou que a implantagdo do
SUAS, nesse momento histérico, implica na construcéo, respeitadas as diferencas
regionais e especificidades locais, de uma grande rede de protecdo e promog¢do
social [...] fazendo referéncias & possibilidade de se pensar a inclusdo produtiva
como estratégia para o enfrentamento da questdo da populagéo de rua (Relatério do |
Encontro Nacional sobre Populacdo em Situacdo de Rua, MDS, 2005, p. 22-23).

Tal Encontro, entdo, abriu caminho para a consolidacdo da utilizacdo da participacédo
institucionalizada como repertério de interagdo com o Estado. Com relagdo a continuidade do
engajamento institucional do Movimento, é possivel inferir uma insercdo sem interrupcdes do
MNPR nos espacos de participacdo institucionalizada, mantendo-os como um espaco de
atuacdo, desde o seu surgimento como um movimento da sociedade civil. Tal aspecto

apareceu retratado nas falas de dois entrevistados:

Para nés, a importancia de estar nos conselhos nacionais, estaduais e municipais ¢é
fundamental. Nas cidades onde tem o Movimento, n6s temos representagbes nos
conselhos; com representacdo do Movimento, conseguimos adentrar nos conselhos
(Trecho da fala do Entrevistado A).

O Férum sempre se colocou como um mecanismo de didlogo nas instancias
governamentais, nos conselhos e com 0s proprios gestores. Entdo, esse caminho do
didlogo e da institucionalizacdo de comités tem se mostrado o melhor caminho
(Trecho da fala do Entrevistado D).

O primeiro Entrevistado, portanto, ao abordar sobre a importancia fundamental da
presenca nos conselhos gestores em todos o0s niveis, revela também a importancia do continuo
envolvimento do Movimento em instancias participativas. Com relacdo a segunda fala, por
sua vez, o Entrevistado D se refere ao Férum Nacional da Populacdo de Rua, como sendo
uma organizacao que foi criada pela reunido de diversos atores coletivos, como o0 MNPR, a
Pastoral do Povo da Rua, associacdes de catadores, o nlicleo de pesquisa NEPPOS™ e alguns
Féruns estaduais de populacdo de rua, com o objetivo de fomentar o debate sobre politicas
voltadas para o segmento da populacdo de rua, mantendo uma rede articulada de entidades e
movimentos. Dessa forma, tal organizacdo faz uso, de forma predominante, do didlogo com
atores governamentais; tendo sido originado a partir do MNPR e estando diretamente
conectado as causas e aos objetivos do Movimento, o Férum pode ser visto como um exemplo

da continuidade da interacdo institucionalizada do Movimento com o Estado.

7 O Ncleo de Estudos e Pesquisas em Politica Social, da Universidade de Brasilia, é vinculado ao Centro de
Estudos Avancados Multidisciplinares (CEAM) e ao Departamento de Servico Social (SER), tendo, como
objetivo principal, a construcdo de um espaco interdisciplinar e interinstitucional de reflexdo e troca de
conhecimento.
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Atualmente, 0 MNPR ocupa cadeiras em quatro conselhos nacionais; séo eles: CNAS,
CNS, Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH) e Conselho Nacional de Seguranga
Alimentar e Nutricional (Consea). Ao analisarmos os formatos das instituicGes participativas
em que o MNPR faz parte, também observamos a presenca de uma variedade de espagos
institucionalizados. Além dos conselhos e das conferéncias de politicas publicas, o
Movimento também se faz representado em foruns, encontros e em comités, como o Comité
Técnico de Saude da Populacdo em Situacdo de Rua’ e do Comité de Acompanhamento e
Monitoramento da Politica Nacional (CiampRua) ™, tanto a nivel nacional quanto regional.

Pouco apos a sua criacdo, 0 MNPR passou a integrar as discussdes a respeito da
elaboracdo da Politica Nacional da Populacdo em Situacdo de Rua, compondo, em 2006, um
Grupo de Trabalho Interministerial, juntamente com outros atores do governo e da sociedade

1”3, “para abrir um amplo processo de estudos e elaboracio de propostas com participacio

civi
social na definicdo do conteldo da politica” (MNPR, 2010, p. 31). Assim, com relacdo a
importancia de tal repertorio para a atuagdo do Movimento, foi percebida por meio das
entrevistas com alguns atores do Movimento, que a possibilidade de sustentacdo de
posicionamentos e propostas nos arranjos participativos parece ser satisfatéria. Conforme

podemos ver na seguinte fala:

Eu vejo a participacdo do Movimento de forma muito positiva. Eu acho que essa
participagdo é muito rica, muito boa, de muito aprendizado e de muita troca (Trecho
da fala do Entrevistado D).

Analisemos, pois, a seguinte fala:

Quando vocé tem representacao e representatividade dentro do Conselho, fica muito
facil para passar pauta. N6s ndo temos representante no Conselho Nacional das
Cidades; trazer a pauta sobre populagdo em situacdo de rua é muito dificil nesse
conselho. Por exemplo, o Conselho Nacional de Assisténcia Social... quando ele faz

™ Instituido pela Portaria n. 3.305, de dezembro de 2009, o Comité Técnico de Salde para a Populagdo em
Situacdo de Rua é composto por representantes de secretarias do Ministério da Salde, da Fundacdo Oswaldo
Cruz (FIOCRUZ), do MNPR, do Médico Sem Fronteiras, da Pastoral Nacional do Povo da Rua, do Conselho
Nacional de Secretarios de Salde (CONASS) e do Conselho Nacional de Secretarios Municipais de Saude
(CONASEMS). Tal Comité tem, como atribuicOes, propor agdes que visem garantir o0 acesso a saude, pela
populacdo em situagdo de rua, acompanhando e avaliando a¢Bes do Ministério da Salde com relagdo a essa
populacéo.

2.0 CiampRua tem as atribuicBes de monitorar e avaliar as acdes da Politica Nacional para a Populagdo em
Situacdo de Rua, tanto em ambito federal quanto estadual e municipal, assegurando a articulacdo intersetorial
das politicas federais e propondo formas de divulgacéo de tal Politica.

™ O GT foi composto pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome, Ministério das Cidades,
Ministério da Educacdo, Ministério da Cultura, Ministério da Salde, Ministério do Trabalho e Emprego,
Ministério da Justica, Secretaria Especial de Direitos Humanos, Defensoria Plblica da Unido, MNPR, Pastoral
do Povo da Rua e CONGEMAS.
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resolugdes... como a Tipificacdo, hoje, so existem, para a populacdo de rua, porque
teve conselheiro e discussdo, para a populacdo de rua conseguir entrar para o Bolsa
Familia. A populacdo de rua, hoje, estd no Cadastro Unico, porque a gente foi
trazendo essa pauta. Quando vocé ndo esta no conselho, quando vocé ndo tem uma
discussdo, nada acontece (Trecho da fala do Entrevistado A).

Aqui, o Entrevistado A mostra que, nos conselhos nacionais em que ha representacao
do Movimento, a organizacdo consegue oportunidades para inserir assuntos relacionados a
populacdo em situacdo de rua na pauta de discussdes. Dessa forma, ao defender a existéncia
de uma capacidade de deliberacdo nos espagos conselhistas, o Entrevistado também defende a
representacdo por meio da presenca; ou seja, a medida que ha a presenca de atores do
Movimento nos conselhos nacionais, abre-se a possibilidade de representacdo e de
sustentacdo de seus interesses. Conforme apresentado pela referida fala, no caso da assisténcia
social, beneficios e programas para a populagdo em situacdo de rua s6 foram criados, por
causa da participacdo de atores relacionados com a causa nos conselhos nacionais — sem
representacdo, ndo haveria discussdo. Destarte, a importancia da participacdo
institucionalizada estaria diretamente conectada a presenca nos espagos dos conselhos
nacionais, sendo importante para avancgar nas conquistas na populacéo de rua.

Tendo em vista o principio democratico e o resgate da dignidade da populagdo em
situacdo de rua, dentre as conquistas obtidas pelo MNPR, por meio da participacao
institucionalizada no campo da assisténcia, esta a aprovacgéo da Lei n. 11.258, de dezembro de
2005, como resultado das demandas apresentadas no | Encontro Nacional de Populacdo em
Situagdo de Rua. Tal lei acrescenta, na organizacdo da assisténcia social, a criacdo de
programas de amparo e servigos de atendimento a criangas e adolescentes em situagdo de
risco pessoal e social e a pessoas que vivem em situacdo de rua, alterando, portanto, a LOAS.
Além dessa alteracdo, conforme o Entrevistado A expressou em sua fala, um dos maiores
avancos do Movimento, por meio da participagdo conselhista, foi a aprovagédo da Tipificacdo
Nacional dos Servigos Socioassistenciais, com a resolugdo do CNAS n. 109, de novembro de
2009 (periodo em que o Movimento ja fazia parte da composicdo do CNAS). Organizou-se,
portanto, a prestacdo de servigos socioassistenciais em niveis de complexidade do SUAS,
trazendo, entdo, o Servico Especializado para Pessoas em Situacdo de Rua’®, na Protecdo
Social Especial de Média Complexidade.

™ Segundo a Resolugdo do CNAS n. 109, de novembro de 2009, o Servico Especializado para Pessoas em
Situacdo de Rua é “ofertado para pessoas que utilizam as ruas como espaco de moradia e/ou sobrevivéncia. Tem
a finalidade de assegurar atendimento e atividades direcionadas para o desenvolvimento de sociabilidades, na
perspectiva de fortalecimento de vinculos interpessoais e/ou familiares que oportunizem a construcdo de novos
projetos de vida”.
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Durante a gestdo 2008-2010, a discussdao da Tipificacdo foi empreendida pela
Comissdo de Politica do CNAS e, dentre seus integrantes, estava um representante do
Movimento. Durante 0 mesmo periodo, 0 mesmo representante também fazia parte do Grupo
de Trabalho para a elaboracdo da Politica Nacional da Populagdo em Situacdo de Rua,
havendo a possibilidade de discussdo, em ambos 0s espacos, dos servigos socioassistenciais
prestados a esse segmento da populacdo. Tal fato foi evidenciado em duas ocasides: primeiro,
nos relatos da Comissao de Politica, feitos na reunido plenéria de outubro de 2008, em que 0
historico sobre o processo de construcdo da Politica foi apresentado aos conselheiros, a partir
da realizacdo do | Encontro Nacional, em 2005.

A segunda ocasido esta presente na ata da reunido ordinaria de outubro de 2009, em
gue a Comissdo de Politica, mediante apresentacdo de propostas para a prestacdo dos servicos

de acolhimento institucional ”®

, como parte integrante do Servigo de Protecdo Especial de Alta
Complexidade, sugeriu que fosse considerado o que estava sendo discutido na elaboracgéo da
Politica Nacional das Pessoas em Situacdo de Rua. Entretanto, devido ao fato de que a
presente pesquisa ndao analisou as atas das reunides da Comissdo de Politica, ndo € possivel
inferir sobre o nivel de participagdo do representante do MNPR nos debates. Por meio da
leitura das atas de 2009 (com a finalidade de se verificar os relatos da Comisséo nas reunides
ordinarias no CNAS com relacdo a Tipificacdo), foram poucas as falas desse representante
nas reunides ordinarias. Reitero, no entanto, que, pela falta de uma analise das reunides da
prépria Comissdo, ndo é possivel concluir seu nivel de participacéo.

Destarte, ha uma complementariedade entre o0s objetivos buscados pelo MNPR em
suas manifestacOes e sua participacdo em espacos institucionalizados. Conforme apresentado
acima, nas mobilizacGes que foram realizadas na cidade de Sao Paulo, na época do governo
Kassab, os militantes apresentaram uma heterogeneidade de demandas, encontrarando apoio
em iniciativas governamentais. Conforme o Entrevistado A ressaltou em sua fala, na época do
governo Lula (e, em menor escala, do governo Dilma), as politicas em prol da populagéo de

rua progrediram de forma consideravel, proporcionando visibilidade para essa populacéo:

O Lula, em oito anos, fez muita coisa para a populagdo de rua; criou o disque 100,
varias questGes para atendimento, deu uma visibilidade, deu um decreto... A
interacdo com o governo tem momento que € facil e tem momento que ¢é dificil. Se
pegar um governo que dialoga e que discute, é bom; quando se pega um governo
que comecga a trazer politica higienista, temos que ir para o confronto, acionar
Ministério Publico e ir na Defensoria (Trecho da fala do Entrevistado A).

> Segundo a Resolucdo do CNAS n. 109, de novembro de 2009, o servico de acolhimento institucional diz
respeito ao “acolhimento em diferentes tipos de equipamentos, destinado a familias e/ou individuos com
vinculos familiares rompidos ou fragilizados, a fim de garantir protecdo integral”.
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No entanto, apesar dessa alegada importancia da participacdo conselhista para o
Movimento, relembro as observacbes feitas no capitulo anteriormente, a respeito da
heterogeneidade da composicdo do CNAS. Apesar do Entrevistado A falar sobre a
importancia da presenca nesses espacos participativos, a representacdo de movimentos sociais
e organizacdes de base popular ainda se mostra aquém do esperado, ao analisarmos a
composicao do Conselho ao longo dos anos. Assim, conforme Tatagiba, Paterniani e Trindade
(2012, p. 423) argumentam, “por detras de uma aparente sintonia discursiva, hd uma profunda
disputa a respeito do significado efetivo da participacdo social nos espacos institucionais”.
Uma vez que existe um diagnostico geral, por parte de estudos académicos, de que os
resultados dos estudos das experiéncias concretas se mostram abaixo do esperado, devido,
entre outros fatores, a aparente preferéncia desses espacos por um conhecimento técnico,
como afirmar que os conselhos estdo efetivamente desempenhando um papel satisfatorio, se
0S UsUArios sao, por vezes, subrepresentados?

Ainda a respeito dos avancos alcancados pelo MNPR, por meio da participacéo
institucionalizada, deixo, aqui, dois questionamentos que podem ter enviesado essa questdo da
participacdo. Suas mobiliza¢cbes contaram com a presenca ativa de uma variedade de
organizacbes, tanto outros movimentos, quanto organizagbes nao-governamentais,
filantropicas e religiosas (incluindo a presenca de diversos lideres religiosos, como forma de
chamar a atencdo do poder publico para as necessidades da populacdo em situacdo de rua),
significando que o Movimento tem se conectado a uma diversidade de atores. Dessa forma, o
fato do MNPR fazer parte de uma extensa rede faz com o Movimento j& tenha uma atuagéo
consolidada — o que pode ter influenciado na conquista de tais avangos e na sua inclusdo em
espacos institucionalizados de debate com o Estado. Se 0 MNPR fosse um movimento menor,
conectado a uma rede menor, talvez, a importancia da participacgdo institucionalizada e a sua
inclusdo em espagos participativos fossem consideradas de forma mais modesta.

Outro questionamento se refere ao argumento de que tais conquistas foram obtidas
pela participacdo do Movimento em espacos institucionalizados. Fato é que o MNPR esteve
presente em diversos debates a respeito da populacdo em situagdo de rua; no entanto, a
relacdo entre maior participacdo e maiores conquistas pode ndo ser tdo diretamente alinhada,
podendo haver um viés da prépria politica publica analisada. Uma vez que a assisténcia social
¢ uma area que, tradicionalmente, procura atender popula¢Ges marginalizadas, as conquistas
da Tipificacdo com relacdo a populagdo em situacdo de rua poderiam ter sido obtidas mesmo
sem a participacdo institucionalizada do Movimento, tornando, entéo, a defesa da participagio

institucionalizada em uma importancia mais genérica — ou seja, a visdo da participacdo no
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Conselho como “mais um lugar” de atuacdo (TATAGIBA et al, 2012).

Conforme exposto anteriormente, ndo hd uma atuacdo pre-definida com relacdo a
manutencdo da autonomia; os atores coletivos podem recorrer a diversas formas de atuacdo a
depender dos objetivos buscados. No caso do MNPR, o que se V€, portanto, € um movimento
que, apesar de possuir um histérico de enfrentamento, parece estar consolidando seu didlogo
com o Estado. Entretanto, dilemas ainda persistem com relagdo a mudancas das oportunidades

apresentadas pelos contextos politicos, haja vista 0s seguintes trechos:

A gente tem feito esse processo de participacdo nos conselhos, mas as abordagens
mais Uteis para 0 Movimento, ao longo de sua existéncia foram as de enfrentamento,
da denuncia, do embate, da praca publica, questionando o Estado (Trecho da fala do
Entrevistado D).

Houve um congresso nacional em Belo Horizonte, o Il Congresso do Movimento™
foi em Belo Horizonte, agora, em agosto, onde a gente esta discutindo estratégias
para como nds vamos mudar essa situacéo, com essa nova gestdo do governo Temer.
Nesse atual momento de “golpe”, para a rua, estd sendo muito dificil, porque é um
governo em que as a¢Bes ndo estdo acontecendo... estamos tendo um dialogo muito
dificil com esse governo (Trecho da fala do Entrevistado A).

Autonomia, entretanto, também se relaciona com a relagcdo dos atores coletivos com
suas bases. Apesar de ndo ser o foco principal da presente pesquisa, consideremos, pois, a

seguinte fala do Entrevistado B:

No comeco desse ano, um grupo acabou estreitando os lagos com o pessoal do
movimento de Sao Paulo; ai, foi criado um nucleo, em Campinas, do Movimento
Nacional da Populagdo em Situagdo de Rua, mas é um nucleo um tanto quanto
limitado. Apesar deles estarem presentes no Férum de Populacdo em Situagdo de
Rua [em Campinas], eles ndo conseguiram uma aderéncia muito grande do povo da
rua, daqui, de Campinas. Muitas vezes, eles até falam em nome do Movimento e da
populagdo de rua, mas ndo tem tanta forca quanto o Férum tem tido por mobilizar,
em pracga publica, alguns dialogos, algumas reflexdes.

Aqui, é possivel observarmos que o Movimento, apesar de se dizer um movimento
nacional, parece ndo possuir uma forca de atuacdo homogénea em todos os estados e
municipios do pais. Conforme apresentado no trecho exposto, em Campinas, outras
organizacOes superam a influéncia e a aderéncia da propria populacdo de rua, na busca da
resolucdo de problemas desse segmento da populacdo. Um exemplo sdo organizacdes

religiosas que possuem uma forte presenca entre a populagdo de rua de Campinas, por meio

0 111 Congresso do MNPR discutiu pautas e sugestdes importantes no &mbito nacional para a luta do segmento
mediante o contexto politico do momento. Tal Congresso acontece de dois em dois anos, com o propésito de
fornecer diretrizes para as coordenacgdes estaduais atuarem de acordo com a conjuntura politica brasileira.
Disponivel em: http://www.rederua.org.br/single-post/2016/09/05/Movimento-Nacional-da-Populacéo-de-Rua-
realiza-Congresso-em-Minas-Gerais. Acessado em 10 de junho de 2017.
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da atuacdo na prestacdo de servicos para essa populacdo. O MNPR, apesar de possuir um
engajamento institucional consolidado e um histérico de luta e mobilizacdo em prol da
populacdo de rua, parece ndo apresentar uma articulacdo consolidada por todo o territorio
brasileiro. A isso, junta-se o fato de que organiza¢Bes que, a principio, estariam conectadas
em sua rede, em nivel nacional, podem se mostrar desassociadas do Movimento em algumas

localidades, como é o caso do Distrito Federal:

Na realidade, sdo parceiras, organizag@es afins que trabalham com a mesma causa, a
causa do morador de rua. Mas, em Brasilia, ultimamente, n6s ndo temos tido agdes
conjuntas, com EXCE(;EIO das vezes em gue a gente se encontra, por exemplo, no
CiampRua. No inicio, estamos mais ligados, trabalhando em conjunto; agora, ha
uma falta de projetos em comum (Trecho da fala do Entrevistado C).

Tal aspecto se mostra interessante por evidenciar os dilemas que se apresentam ao
longo da atuacdo dos atores coletivos. Tatagiba et al (2012) argumentam que as formas de
acao envolvem diversos dilemas. No caso das mobilizagOes, elas podem aprofundar a coesao
interna e o sentimento coletivo de pertencimento; ao mesmo tempo, a participacdo em espagos
institucionalizados pode criar novas oportunidades de encaminhamento de suas demandas,
podendo, no entanto, deslegitimar ac6es mais radicais do movimento. A énfase na dedicacgéo a
participacdo institucionalizada, no caso de um movimento social, pode trazer um
distanciamento das bases. Cabe, pois, ao ator coletivo, avaliar sua atuacdo, mediante as

constantes quest(")es gue se apresentam.

5.2 A Organizacao Nacional de Entidades de Deficientes Fisicos (ONEDEF)

5.2.1 Surgimento e atuacao

A partir de 1980, com o Ano Internacional das Pessoas Deficientes (AIPD), as
organizacOes de deficientes comecaram a, efetivamente, florescer social e politicamente no
Brasil (JANUZZI, 2004), marcando o protagonismo das pessoas com deficiéncia, frente a um
passado marcado por um carater assistencialista e filantropico, em que as pessoas portadoras
de deficiéncia “eram consideradas como passivas e objetos de benevoléncia alheia”
(CABRAL FILHO, FERREIRA, 2013, p. 102). Concomitantemente ao AIPD, o contexto
politico de redemocratizacdo forneceu as bases para o surgimento de estruturas mais
organizadas, com a proposta de elaborar normas capazes de garantir a cidadania e o bem-estar
desse segmento da populacéo (Ibid).

No mesmo ano, ocorreu, em Brasilia, o | Encontro Nacional de Entidades de Pessoas
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Deficientes, com o objetivo principal de estabelecer uma pauta comum entre todas as areas de
deficiéncia. O Il Encontro ocorreu, por sua vez, em 1981, em Recife; nessa ocasido, foram
lancadas as bases para a promocdo de organizacBes nacionais por areas de deficiéncia, sendo
criadas, em ambito nacional, com a finalidade de reunir e discutir demandas especificas
relativas a cada tipo de deficiéncia (MONTEIRO, 2011).

Dessa forma, nessa movimentacdo em torno da criacdo de organizaces em prol das
pessoas deficientes, em 1984, surgiram a Federacdo Brasileira de Entidades de Cegos
(FEBEC), a Federacdo Nacional de Educacdo e Integracdo de Surdos (FENEIS), o
Movimento de Reintegracdo dos Hansenianos (MORHAN) e a Organizacdo Nacional de
Entidades de Deficientes Fisicos (ONEDEF). Aos poucos, tanto em nivel nacional quanto
internacionalmente, tais organiza¢6es comecgaram a participar em espacos de deliberacdo e de
debate; no caso da ONEDEF, esta passou a integrar o Disabled People International (DPI)”’,
por meio de seu Conselho Latino-Americano, representando o Brasil (JANUZZI, 2004).

De acordo com seu estatuto, a Organizacdo foi criada com a finalidade de representar
suas entidades filiadas, com o objetivo de criar uma politica nacional, conjuntamente com
entidades e poderes constituidos, que estabelega um padrdo de qualidade para os programas e
servicos prestados, visando a defesa dos interesses das pessoas com deficiéncia e a habilitacio
e reabilitacdo das pessoas com deficiéncia fisica. Além da Organizagdo ter a fungdo de
representar tal segmento da populacdo, na elaboracdo de programas e servicos, ha também a
finalidade de “promover a saude, a educacdo, a cultura, o deporto e o lazer, objetivando o
desenvolvimento e a integracéo da pessoa com deficiéncia fisica”®.

A Organizacao integrou, também, o conselho consultivo da Coordenadoria Nacional
para Integracdo das pessoas com Deficiéncia (Corde), subordinada a Presidéncia da
Republica; tal Coordenadoria, instituida em 1986, por meio do decreto 93.481"°, surgiu com o
objetivo de elaborar planos e programas governamentais voltados para a integracdo social das

" A DPI é uma organizacdo internacional com escritérios regionais na regio Asia-Pacifico, Oriente Médio,
Europa, Africa, América Latina, América do Norte e Caribe. Tal organizacio, estabelecida em 1981, se
caracteriza como uma rede, composta por organizacfes e associa¢fes nacionais de pessoas deficientes, em prol
da promocéo de direitos humanos, igualdade de oportunidades e de participacdo a esse segmento da populacéo.
® Estatuto e conjunto de objetivos disponivel em: http://onedef.blogspot.com.br/p/quem-somos_27.html.
Acessado em: 29 de marco.

™ A Lei 7.853, de 1989, em seu artigo 12, também estabeleceu as competéncias da Coordenadoria: coordenar as
acOes governamentais e medidas referentes as pessoas portadoras de deficiéncia, mantendo “estreito
relacionamento” com estados, municipios, distrito federal e Ministério Pablico, a respeito das a¢fes destinadas a
integracdo social das pessoas portadoras de deficiéncia, e promovendo a divulgacdo e o debate das questbes
relacionadas a conscientizacdo da sociedade. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7853.htm.
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pessoas com deficiéncia. Esse conselho consultivo®, além de ser integrado por varios
ministérios, também contava com a participacdo de representantes de organizacbes da
sociedade civil, como a FEBEC, a FNESIS, a Federacdo Brasileira das Instituicbes de
Excepcionais (FEBIEX), a Federacdo Nacional das AssociagOes Pestalozzi (FENASP) e a
Federagdo Nacional das APAEs (FENAPAES), tendo também a funcdo de propor as
providéncias necessarias para a implementacao e o desenvolvimento da Politica Nacional para
Integracdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia. Tal Politica, instituida pelo Decreto n. 3.298,
de dezembro de 1999, compreende um conjunto de orientagdes que objetivam *“o pleno
exercicio dos direitos individuais e sociais das pessoas portadoras de deficiéncia” (artigo 1).

Segundo Monteiro (2011), depois do Censo de 1991, em que o Brasil investigou
questdes relacionadas a deficiéncia, a Corde passou a se dedicar, de forma efetiva, a tarefa de
criar mecanismos que integrassem a pessoa com deficiéncia a sociedade, em todos os aspectos
da vida, em uma acdo conjunta entre Estado e sociedade civil, havendo, ao mesmo tempo, a
realizacdo de seminarios e congressos, com a participacdo de militantes, profissionais da
salde, politicos e deficientes, com a finalidade de fomentar o debate em todo o pais.

Apesar do conselho consultivo da Coordenadoria ter sido extinto em 1999, nesse
mesmo ano, foi instituido, por meio decreto 3.076, o Conselho Nacional dos Direitos da
Pessoa com Deficiéncia (CONADE), como um érgéo de deliberacao colegiada, composto por
representantes do governo e da sociedade civil, de forma paritaria, cabendo a efetivacdo de
um sistema descentralizado e participativo em prol da populacdo com deficiéncia, juntamente
com a efetiva implantacdo da Politica Nacional para a Integracdo da Pessoa Portadora de
Deficiéncia. Desde a sua criacdo, a ONEDEF tem participado de sua composi¢do. Dessa
forma, a Organizacdo tem conquistado espacos publicos, por meio da participacdo em espacos
institucionalizados; no entanto, conforme aborda Januzzi (2004, p. 19), “isso s6 se efetivara a
medida que se colocar realmente essa busca de justica social acima das reivindicagoes
tematicas particularizadas, alvo inicial dessas organizacfes”. Atualmente, a representante da

Organizacdo no CNAS é vice-presidente do Conselho, durante a gestdo 2016-2018.

5.2.2 Relacéo Estado-Sociedade Civil
Da mesma forma que o MNPR, a ONEDEF compGe o segmento dos usuarios no
CNAS. Tendo em vista que um dos objetivos da Organizagdo é a luta “pela aplicabilidade e

pela atualizacdo da legislacdo atinente as pessoas com deficiéncia, em todos os aspectos e

8Conforme estabelecido pelo decreto 94.806, de 1987. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/1985-1987/D94806.htm.
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areas que lhe dizem respeito”®

, Vé-se o carater transversal da Organizacdo, tangendo uma
diversidade de areas de politicas publicas. A inclusdo almejada pela Organizacéo esta atrelada
ao fato de que a deficiéncia fisica pode afetar qualquer segmento da populacdo, conforme foi

perceptivel na fala do seguinte Entrevistado:

Sensibilizar, inclusive, outras organizacbes da sociedade civil para a questdo da
pessoa com deficiéncia. Ai, aqui, a gente, por exemplo, tem a representacdo da
populagdo de rua; entdo, nés comegamos a travar, com a populagéo de rua, como se
encontra a situacdo de pessoa com deficiéncia em situacdo de rua. Entdo, vocé
consegue sensibilizar outros segmentos que, até entdo, ndo faziam essa distingdo da
diversidade da pessoa humana, para chamar a atencdo para algumas coisas. Essa
troca é muito importante, para trabalhar inclusdo. Por exemplo, vocé tem militancias
que tratam de questdes como a da mulher; a gente enfoca a questdo da mulher com
deficiéncia, como esti acontecendo no Conselho Nacional de Saude. Entéo, vocé
traz, para uma discussdo maior, puxando para uma diversidade (Trecho da fala do
Entrevistado E).

Essa diversidade de temas que podem ser englobados pela esfera da luta da pessoa
com deficiéncia fisica se reflete nos conselhos nacionais em que a ONEDEF participa.
Atualmente, ela estd na composicdo do CNAS, CNS e CONADE - este Gltimo, com um
longo historico de participacdo, como foi abordado anteriormente. Além dos trés conselhos
nacionais, a Organizacdo também tem participado de conferéncias e féruns em nivel nacional,
com a presenca de atores governamentais, relacionados, principalmente, a essas trés areas
publicas (saude, assisténcia social e pessoa com deficiéncia), revelando, portanto, uma
consolidada participacao institucionalizada.

A ONEDEF surgiu, portanto, em meio a um contexto participativo, como forma de
reforcar o protagonismo das pessoas com deficiéncia fisica, frente a necessidade de
acompanhamento da implementacdo e formulacdo de politicas e programas relacionados a
esse segmento da populacdo, tendo sido criada com o propdsito de atuar em instancias
participativas e em meio a atores governamentais — considerando sua forte participacdo na
criacdo da Corde e do CONADE:

Vocé tem que ocupar 0 espago, para vocé reivindicar coisas que, as vezes, ficam no
invisivel. A ONEDEF sempre foi muito ativa e sempre tivemos, a frente, grandes
liderangas. Entdo, se vocé ndo se faz presente, nés, as chamadas minorias, ndo
somos representados. Entdo, quando vocé estd em uma instancia de deliberagdo de
politicas, vocé traz a discussdo. Por exemplo, a gente esta, agora, em um embate
terrivel sobre o BPC, com esse novo Decreto, porque, para gente, isso é muito caro
(Trecho da fala do Entrevistado E).

8. Conforme sua lista de objetivos, que se encontra no blog da Organizacdo —

http://onedef.blogspot.com.br/p/estatuto.html
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O Entrevistado, em outros trechos da entrevista, abordou, de forma mais especifica,

sobre 0 BPC e as realizagdes da Organizacédo na area da assisténcia social:

A gente fala do BPC hoje, mas eu me lembro como se deu o BPC, com uma grande
mobilizacdo que a ONEDEF fez, em 92. E n6s apresentamos a proposta que é o que
hoje tem no BPC Trabalho. Na &rea da Assisténcia, a gente, com outros atores,
trabalhou muito a construcdo da LOAS; um grande avango que tivemos, na gestao
passado, foi a aprovagdo da Resolugdo que define quem é o usudrio da Assisténcia
nos conselhos. Quando a gente fez a proposta de ter o Cadastro Unico, era s6 para
ter o Cadastro, para poder ter acesso a outros beneficios, mas ndo para ser uma coisa
excludente. Porque, se vocé, hoje, quiser pleitear “Minha Casa, Minha Vida”, vocé
tem que estar no Cadastro Unico; e isso vai afetar no apenas a pessoa com
deficiéncia, mas o idoso... sdo todos os beneficidrios! Entdo, se a gente, que esta
aqui, ndo mostrar toda essa coisa... ndo é que outros usuarios ndo vao defender, mas
ndo conhecem tdo bem quanto a gente, ndo tém uma histoéria, uma luta como a gente
(Trecho da fala do Entrevistado E).

A ONEDEF se classifica como uma organizagdo “de militdncia” (como o Entrevistado
E ressaltou em sua entrevista) que atua, principalmente, com base no dialogo entre atores
sociais e governamentais, estando, predominantemente, presente em espacos em que a
discussao a respeito dos deficientes fisicos pode ser inserida. Sua militancia pode ser remetida
a elaboracdo da Constituicdo de 1988. Em dezembro de 1986, foi realizado, em Belo
Horizonte, a 111 Reunido de Conselhos e Coordenadorias Estaduais e Municipais de Apoio a
Pessoa Deficiente, contando com representantes de coordenadorias, conselhos e entidades de
todo o Brasil (LANNA JUNIOR, 2010).

Ao final do encontro, foi elaborada a proposta de Emenda Popular n. PEO0086-5; tal
proposta foi submetida a Assembleia Nacional Constituinte (ANC), por trés organizacfes de
pessoas com deficiéncia: a ONEDEF, o Movimento de Defesa das Pessoas Portadoras de
Deficiéncia (MDPD) e a Associagdo Nacional dos Ostomizados. Segundo Lanna Junior
(2010), seu contetdo dizia respeito a uma diversidade de temas que envolviam os portadores
de deficiéncia, como igualdade de direitos, discriminagdo e acessibilidade, trabalho,
prevencdo de deficiéncias, habilitacdo e reabilitacdo, direito a informacdo, educacdo basica e
profissionalizante. Dessa forma, procurou-se levantar as bandeiras da autonomia e do
protagonismo, para serem incluidas na nova Constituicéo.

No entanto, o novo texto constitucional apresentou diferengas com relacdo a proposta
de emenda e a questdo da criacdo de um seguro-desemprego para pessoas com deficiéncia nao
foi incorporada a Constituicdo. Tal proposta reformulada, entdo, originou a Emenda Popular
n. PEO0077-6, de autoria da Associacdo Canoense de Deficientes Fisicos (organizagdo que,
por sua vez, é filiada a ONEDEF), da Escola Especial de Canoas e da Liga Feminina de
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Combate ao Cancer. Tal emenda previa o pagamento de salario minimo mensal aqueles com
deficiéncia sem meios para se manter, gerando, mais tarde, o que seria o Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC). Segundo o Entrevistado E, portanto, a organizacdo tem um
historico ativo com relacdo a implementacdo da prestacdo dos beneficios do BPC.

Em sua fala, o Entrevistado E também se refere a um “embate terrivel sobre o BPC”;
tal referéncia se relaciona a militancia da Organizacdo contra o Decreto n.8805, de julho de
2016, expedido pelo presidente Michel Temer, que, dentre outras medidas, atrela a concessao
dos beneficios as inscri¢cdes dos beneficidrios no Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) e no
Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico)®. Segundo o
Entrevistado, atrelar o BPC a uma obrigacdo de existéncia de inscri¢cdo ou atualizacdo nos
Cadastros criaria uma condicdo excludente que prejudicaria ndo s6 as pessoas com
deficiéncia, mas, principalmente, os idosos®.

Por meio da leitura das atas, foi possivel observar uma ocasido em que a ONEDEF foi
vocal a respeito da nova regulamentacdo do BPC. Tal ocasido ocorreu na reunido ordinaria de
setembro de 2016, em que, mediante representantes da sociedade civil e do governo, apés a
explanacdo do assessor da diretoria do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), sobre a
nova operacionalizacdo do BPC, a representante da ONEDEF apontou, entdo, que “o BPC é
um investimento por pessoas e pontuou que o Decreto [n.8805, de 2016] ndo pode estar acima
das leis, sendo que o mesmo fere muitos artigos da LOAS” (Trecho da reunido ordinaria de
setembro, 2016, p. 8).

A representante também distribuiu e leu o parecer técnico elaborado pela Organizacéao
Nacional dos Cegos do Brasil (ONCB)®. Segundo tal parecer, o Decreto em questdo teria

sido formulado sem considerar o principio de compartilhamento da tomada de decisdo e sem a

82 «Art. 12. S&o requisitos para a concessdo, a manutencao e a revisdo do beneficio as inscri¢des no Cadastro de
Pessoas Fisicas - CPF e no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal - CadUnico.

§ 12 O beneficiario que ndo realizar a inscricio ou a atualizacdo no CadUnico, no prazo estabelecido em
convocacao a ser realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Agrério, terd o seu beneficio suspenso,
conforme disciplinado em ato do Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Agrario.

§ 22 O beneficio s6 serd concedido ou mantido para inscricdes no CadUnico que tenham sido realizadas ou
atualizadas nos ultimos dois anos.” (NR)”.

8 Conforme a redagdo original do artigo 12, do Decreto n.6.214, de setembro de 2007, “a ndo inscricdo do
requerente no Cadastro de Pessoa Fisica no ato do requerimento ndo prejudicard a analise do processo
administrativo, mas sera condi¢do para a concessdo do beneficio”. Argumenta-se que em sua redacéo original, o
artigo 12 previa que, devido ao fato de que, em situagdes de vulnerabilidade e risco, os individuos podem n&o
ter, de fato, todos os seus documentos, o individuo poderia iniciar o processo de requerimento do Beneficio e,
posteriormente, (inclusive com apoio de servigos socioassistenciais) poderia providenciar o documento. Dessa
forma, discute-se que a nova redacdo ndo deixa margem para esse entendimento (argumento encontrado no
parecer técnico da Organizacdo Nacional de Cegos do Brasil, agosto de 2016).

8 http://www.onch.org.br/documentos/Parecer-Tecnico-Referente-Decreto-8805-de-julho-de-2016.pdf
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participacdo da sociedade civil e de demais instancias institucionalizadas de participacao.
Consequentemente, o Decreto n. 8.805/2016 “atacaria severamente” os avangos da PNAS,
“posto que ignora o principio da gestdo compartilhada, o controle social e, em especial, a
trajetoria politica de um significativo segmento da nossa populacao, qual seja, o das pessoas
com deficiéncia” (ONCB, 2016, p. 7).

Portanto, com relacdo a importancia de estar no CNAS, vemos, para além de se fazer
presente, uma justificativa ligada a uma perspectiva especifica, ou seja, a militdncia da
Organizagdo em defesa de uma causa — a continuidade do BPC. O Entrevistado E, ao afirmar
que, “quando vocé estad em uma instancia de deliberacdo de politicas, vocé traz a discussdo”,
implica na ideia de que, por meio da participacdo nos espacos deliberativos, a Organizagédo
vem apresentando uma capacidade de sustentar seus posicionamentos e de gerar debates. A
importancia da participacdo se relaciona também, nos trechos anteriormente apresentados de
sua fala, a ideia de diversidade, pois um conselho gestor, ao incluir diferentes atores coletivos,
possibilitaria 0 cruzamento de diferentes ideias, possibilitando a expansdo da politica para
diversos segmentos.

No entanto, com relacéo a diversidade, cabe relembrarmos a analise feita no capitulo
anterior. Ao observarmos a composicdo do CNAS nos Ultimos dez anos, apesar da ocorréncia
de movimentacdes em direcdo a inclusdo de diferentes segmentos (principalmente quando
verificamos os segmentos representados pela gestdo atual e a comparamos com as gestdes
anteriores), verificou-se uma predominédncia de organizagOes religiosas e entidades
prestadoras de servicos. O cruzamento de ideias e o0 debate de argumentos, portanto, ficaria
prejudicado com uma falta de consisténcia no empenho de tornar a composic¢ao da sociedade
civil mais heterogénea, tendo em vista uma representacdo de usuarios aquém do desejado.

Partindo do conceito de “repertdrios de interacdo” (ABERS et al, 2014), a participacdo
institucionalizada ndo € a Unica forma de atuacdo adotada pela Organiza¢do. Ao argumentar
que “A ONEDEF sempre foi muito ativa e sempre tivemos, a frente, grandes liderangas”, o
Entrevistado E se refere a integrantes da organizacdo que também ocuparam cargos
governamentais. Um exemplo € o importante papel desempenhado pela deputada Rosinha da
ADEFAL (Associacdo de Deficientes Fisicos de Alagoas)®. Sendo deficiente fisica (vitima
de paralisia infantil durante a infancia), a deputada possui uma longa carreira politica, tendo
exercido o cargo de coordenadora na ONEDEF entre 2004 a 2010, Sua histéria na ADEFAL

% Rosinha é deputada pelo PTdoB/ Alagoas.
8 Na ONEDEF, a deputada exerceu o cargo de Primeira Secretaria (2000 a 2004) e Coordenadora (2004 a
2010).
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se da desde os seus 14 anos, quando era nadadora pela Organizacdo. Em 1995, se tornou
diretora de esporte na Associacdo; posteriormente, entre 2006 a 2007, foi vice-presidente e, na
gestdo 2007-2009, chegou a ser presidente da ADEFAL (MONTEIRO, 2011).

Rosinha também foi conselheira no CONADE (2004-2008), do Conselhos Municipal
dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia de Maceié (2004-2006) e do Conselho
Municipal da Condicdo Feminina de Maceié (2009-2010). Dessa forma, seu caminho na
militancia se cruzou com sua carreira politico-partidaria, uma vez que seu mandato como
vereadora de Maceid se estendeu entre 2009 a 2011 (lbid). Durante seu mandato como
deputada federal pelo estado de Alagoas (eleita em 2010), ela fez parte da Frente Parlamentar
do Congresso Nacional em Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia (em 2015, foi
criada a Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia — CPD, por iniciativa
da deputada Rosinha e dos deputados Mara Gabrilli e Walter Tosta). Entre julho e outubro de
2016, ja no governo do Presidente Temer, Rosinha ocupou o cargo de Secretéaria Nacional de
Promocdo dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia. Atualmente, ainda ocupa o cargo de
deputada federal.

Por meio de seu longo historico de militancia, percebemos como sua atuacao politica
se cruza com sua atuacdo em prol das pessoas com deficiéncia. Em depoimento concedido a
Monteiro (2011)¥", Rosinha afirma que seguiu caminhos politicos, por causa da sua luta em
defesa dos direitos das pessoas com deficiéncia, sendo a busca pela inclusdo social desse

1% ela se identifica

segmento da populagdo a sua principal bandeira. Em seu blog pessoa
como “deputada” e “militante” Rosinha da ADEFAL, deixando explicito o seu papel de
“militancia multipla”, como ativista de movimentos e parlamentar (MISCHE, 1997).

Em dezembro de 2016, vemos uma ocasidao em que a deputada Rosinha compareceu
na reunido ordinaria do Conselho, para falar sobre o que estaria fazendo com relacdo a
tramitacéo da PEC 287%°, sobre a reforma da previdéncia. Tendo um vasto histérico de luta
pelos direitos das pessoas com deficiéncia fisica, a deputada relatou que seria “uma soldada
na batalha contra a reforma da previdéncia, especificamente pela supressdo da proposta do
texto de desvinculacdo do salario minimo com relacdo ao BPC” (Trecho da ata da reunido

ordinaria de dezembro, 2016, p.9), informando que estava trabalhando em uma proposta de

87 Conforme ressalta Monteiro (2011), o depoimento foi obtido por meio eletronico, no dia 19 de abril de 2011.
8 http://rosinhadaadefal.blogspot.com.br - o blog, no entanto, ndo parece ter novas postagens desde 11 outubro
de 2013.

% Disponivel em: http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2119881
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emenda, contra a fixacdo, em lei, do valor do beneficio®. A deputada, na ocasido, ainda
salientou que o BPC néo deveria fazer parte da proposta de reforma da previdéncia, por estar
alocado no FNAS.

[A deputada] colocou-se a disposicdo do CNAS e entendeu que precisam trabalhar
para ganhar essa batalha. A deputada Rosinha compreendeu que esses documentos
[o manifesto publico do CEAS, manifestacdo da CIT e a carta aberta dos ex-
dirigentes da Secretaria Nacional da Assisténcia Social] servirdo como argumento e
fundamentagdo para o texto legal da proposta de supressdo do artigo da BPC e
manifestou que os posicionamentos que forem interessantes sobre os outros itens
destacados que deveriam ser discutidos podem ser encaminhados (Trecho da ata da
reunido ordinaria de dezembro, 2016, p. 9).

Rosinha ainda salientou que as trés comissdes em que participa na Camara (Comissao
de Seguridade Social e Familia, Comissdo da Pessoa com Deficiéncia e da Comissdo da
Mulher) sdo “estratégicas” para a discussdo do BPC. Ao final, o presidente do CNAS
ressaltou que o posicionamento da deputada representava o posicionamento do préprio
Conselho. Vé-se, portanto, além do compartilhamento da deputada e da ONEDEF com
relacdo a mesma luta — a da manutengdo do BPC, o cruzamento os repertorios utilizados pela
Organizacdo.

Em outubro de 2011, ocorreu, em Brasilia, 0 Encontro com as Organiza¢des Nacionais
Representantes do Movimento de Pessoas com Deficiéncia, promovido pelo CNAS, contando
com a participacdo de deputados federais, gestores do MDS e representantes de entidades e
organizac@es de deficientes. Na ocasido, a deputada Rosinha relatou a histéria da ONEDEF,
ressaltando o trabalho desempenhado pela Organizacdo, na “sensibilizacdo e convencimento,
tido como muito importante, com parlamentares, o que havia conseguido criar politicas
publicas que efetivassem direitos das pessoas com deficiéncias” (Ata do Encontro com as
OrganizagOes Nacionais Representantes do Movimento de Pessoas com Deficiéncia, 2011, p.
3). Na medida em que, em sua fala, a deputada também relatou sua histdria pessoal e sua
deficiéncia, tem-se a relacdo entre sua vida e sua militancia em busca de melhores condicdes
as pessoas com deficiéncia. De igual modo, ao ressaltar o trabalho da ONEDEF na defesa dos
direitos das pessoas com deficiéncia, em seu discurso, percebe-se a existéncia de uma
conexdo entre Rosinha (como parlamentar) e a Organizacéo.

Segundo Abers et al (2014, p. 333), “ocupar posi¢cGes no governo gera efeitos de

% O beneficio garante o pagamento de um salario minimo ao idoso acima de 65 anos e ao cidaddo com
deficiéncia, cuja renda seja inferior a um quarto do salario minimo vigente. A reforma pretende estabelecer,
dentre outras regulacfes, a fixacdo de um valor para um beneficio, ao invés de garantir o valor do salario
minimo.
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retroalimentacdo sobre outras rotinas de interacdo. Por exemplo, movimentos sociais tém
mais oportunidades de envolver-se na politica de proximidade quando seus colegas ocupam
cargos no governo”. Ainda considerando a fala da deputada, vemos que ela se refere ao
empenho da ONEDEF em sensibilizar e convencer parlamentares, com a finalidade de criar
politicas que assegurem os direitos das pessoas com deficiéncia. Em sua fala, vemos, ento,
indicios da utilizacdo de uma politica de proximidade, por parte da Organizacdo. Conforme
mencionado anteriormente, a deputada é atuante na Comissdo de Defesa dos Direitos das
Pessoas com Deficiéncia (CPD), podendo contribuir para que interesses defendidos pela
ONEDEF sejam levados aos parlamentares envolvidos na Comissédo. Na CPD, dois membros
se destacam pelo longo histérico de atuacdo em prol das pessoas com deficiéncia: a deputada
Mara Gabrilli e o0 deputado Eduardo Barbosa. A presente pesquisa, no entanto, ndo adentrou
na observancia das relacdes de proximidade entre a Organizacdo e os parlamentares e seus
partidos politicos, ndo podendo avancar na analise da utilizacdo deste repertério.

Entretanto, foi verificada a militdncia da ONEDEF no Congresso Nacional. Em
dezembro de 2016, durante um seminario promovido pela CPD, sobre a relacdo entre as
pessoas com deficiéncia e o mercado de trabalho, foi apresentado um manifesto contra as
mudancas propostas pela PEC 287%, emitido pelas entidades que integram o Comité
Brasileiro de Organizacdes Representativas das Pessoas com Deficiéncia (CRPD)*. Em
setembro de 2015, a Organizacao emitiu uma carta de repudio ao Congresso Nacional, contra
violagcOes a artigos da Lei Brasileira de Inclusdo (LBI), com relacdo ao acesso & educagdo
inclusiva, pedindo que 6rgdos competentes e o Ministério Pablico tomem medidas cabiveis®.

Tendo em vista sua atuacdo, € possivel afirmar que sua autonomia esta no fato da
Organizacdo ter sido criada em torno de um conceito participativo, frente a necessidade de
criacdo de organizagdes nacionais que pudessem atuar, perante o Estado, na defesa dos
direitos das pessoas com deficiéncia. Dessa forma, mesmo inserida em espacos de interacao
com o Estado e em meio a atores governamentais, a ONEDEF tem mantido seu
posicionamento de “militante”, possibilitando a utilizacdo de seus repertérios da forma que
melhor se adeque a busca de seus objetivos. Um exemplo é a reafirmacdo do seu

posicionamento contrario a um decreto governamental sobre a reestruturagdo do BPC. Em

o Noticia divulgada em http://www?2.camara.leg.br/camaranoticias/noticiass TRABALHO-E-

PREVIDENCIA/521374-COMISSAO-APRESENTARA-EMENDAS-CONTRA-MUDANCA-EM-
BENEFICIO-A-DEFICIENTES-NA-REFORMA-DA-PREVIDENCIA.html. Acessado em: 2 de maio de 2017.
%2 O CRPD surgiu em maio de 2016, integrado pela PENAPAES, ONEDEF, ONCB, FENEIS, ABRA,
FENAPESTALOZZI e CPB.

% A carta de reptdio n. 001, de 2015, se encontra disponivel em: http://onedef.blogspot.com.br/2015/09/a-
onedef-repudia-os-atos-atentatorios.html. Acessado em 10 de junho de 2017.
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meio & ocupacdo de cargos governamentais, a participacdo institucionalizada permite uma
maior autonomia critica em relacdo ao governo. Portanto, mesmo possuindo relagdes com
atores dentro de instituicGes estatais, a Organizacdo parece ter abertura para assumir seus
posicionamentos com certo distanciamento critico.

Segundo a classificacdo de Lavalle et al (2004), tal organiza¢do pode ser vista como
coordenadora, ao ser composta pela unido de uma diversidade de entidades de deficientes
fisicos, formando uma rede articulada entre seus membros, em prol da luta pelos direitos dos

deficientes fisicos, de acordo com o que foi abordado em:

A ONEDEF, em si, ndo atua I& na ponta; quem atua sdo as organizacOes. E ai, as
nossas organizagdes ocupam espagos em conselhos municipais de assisténcia, de
salde, de direito da pessoa com deficiéncia e em conselhos estaduais. A nossa
representacdo e a nossa atuacdo sdo a nivel nacional e a gente passa as informacdes
para as nossas entidades filiadas, mantendo a rede; as demandas delas vém para a
gente questionar aqui. E dessa forma que a gente atua (Trecho da fala do
Entrevistado E).

Tem-se, portanto, que, apesar de possuir atuacdo apenas em nivel nacional, essa
Organizacao, por meio de seus membros, possui uma capacidade de ado¢do de uma variedade
de repertdrios, desde a participacdo em protestos até a formacdo de parcerias com governos
locais. Tal variedade abre a possibilidade, inclusive, de criacdo de diferentes frentes e de
interacdo com diferentes atores governamentais, para uma maior atuacdo da Organizagéo e
para a conquista de demandas. Abaixo, seguem trechos que atestam para a diversidade de

repertorios das organizacdes filiadas:

Fazemos projetos na area dos esportes. Como temos um time de basquete, as portas
[do governo] sdo mais abertas para gente; captamos os recursos dos projetos, para
manter a associacdo. Normalmente, é aprovado, mas vem muito abaixo do valor que
pedimos. Mas a frequéncia de aprovacdo é quase 100% (Trecho da fala do
Entrevistado F).

A gente tem um conselho, aqui, na propria Secretaria [Municipal] do
Desenvolvimento Social, o conselho das pessoas com deficiéncia, conselho do
idoso; ai, a gente participa também. Tem reunido uma vez por més, e a gente
participa sempre, para conseguir alguma coisa! Mudar uma lei ou criar uma lei,
nesse sentido que a gente trabalha (Trecho da fala do Entrevistado G)

A gente vai buscar nas secretarias! Uma equipe vé as pautas que sdo importantes
para nos e a gente vai buscar nas secretarias. A gente faz documento e vai atras do
governo, do poder publico, para sanar a necessidade das pessoas com deficiéncia.

Agora mesmo dia 3, vai ter uma passeata, né, e a gente vai fazer um movimento,
para reivindicar os nossos direitos; a gente vai fazer caminhada, ali, da rodoviaria
até o Congresso. Se a gente nao fizer isso, ndo tem conquista.

A gente participa de reunides, de congressos, seminarios... tudo. De conferéncias
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também, para debater o que a gente vai fazer (Trechos da fala do Entrevistado H).

No entanto, apesar dessa aparente ampla possibilidade de atuacdo e interacdo, a
Organizacdo ainda apresenta desconexdes entre suas filiadas e sua atuacdo nacional. Em um
trecho anterior, vimos um dos Entrevistados afirmando que ha um transito de informac6es
entre a organizacdo e suas filiadas, havendo, inclusive, um feedback entre as demandas locais
e sua atuacdo em nivel nacional. No entanto, ainda que, de fato, exista esse contato entre a
ONEDEF e algumas de suas ramificacdes, nem todas possuem a mesma percepcdo de que

participam de uma rede integrada, como pode ser visto na seguinte fala:

Olha, eu ndo tenho contato com a ONEDEF h& muitos anos. A ONEDEF foi criada
ja tem muitos anos e, na época, eu participava porque era na parte esportiva. Agora,
eu ndo sei como esta; deve ter crescido muito mais, mas eu realmente néo sei. Entéo,
eu ndo sei te falar da ONEDEF, ndo. Na verdade, dessas confederacbes e essas
associagdes nacionais, a gente s6 em mais contato com a CBBC, que é a relacionada
com o basquete. A gente deve até estar vinculado de certa maneira, porque, quando
foi criada, todas as associacdes ja foram vinculadas @ ONEDEF. S6 que eu ndo sei te
falar nada a respeito da ONEDEF (Trecho da fala do Entrevistado G).

E possivel perceber que ha organizacdes filiadas que ndo se sentem conectadas ao
trabalho realizado pela ONEDEF, mesmo que esta venha ocupando uma diversidade de
espacos em ambito nacional e seja “militante” em nome do segmento dos deficientes fisicos.
Parece que algumas finalidades da Organizacdo, com relacdo a defesa dos direitos de suas
filiadas, ndo estdo sendo cumpridas plenamente. O que se V&, portanto, é que, apesar da
Organizacdo ter a possibilidade de fazer uso de diferentes formas de interacdo com Estado (da
maneira que melhor se adequar a burca de seus objetivos), sua autonomia esbarra na questao
da eficacia, apontada por Tatagiba (2010). Apesar da Organizacdo lidar com uma diversidade
de frentes, por causa de seu papel como coordenadora, tem-se 0 risco de se criar um
distanciamento com relacdo as suas bases; ou seja, por ser uma organizacdo que atua “na
ponta”, corre-se o risco dos interesses de algumas de suas filiadas se perderem em detrimento
dos proprios interesses da ONEDEF, como organizacgédo nacional.

Trazemos, no caso da ONEDEF, um conceito de eficicia que se faz ainda mais
relacional. Dentre suas filiadas, se encontram entidades prestadoras de servicos; entdo, quem
sdo as suas bases? A quem a Organizagdo procura satisfazer os interesses? Em um primeiro
momento, podemos afirmar que a Organizacdo estd a servico das demandas e necessidades
das pessoas com deficiéncia; porém, como coordenadora, a Organizacdo deve também
representar os interesses de suas filiadas. Conforme exposto no quarto capitulo, existe uma

tensdo entre associagOes de usuarios e entidades prestadoras de servigos. Seus interesses
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parecem destoar, na medida em que as primeiras buscariam o protagonismo dos usuarios;
enguanto as segundas estariam mais focadas em seus convénios e parcerias com o governo.
Conforme Tatagiba (2010, p. 69) expressa, “embora 0s principios da autonomia e da
eficdcia ndo sejam contraditorios, trazem aos movimentos exigéncias distintas, requerem
investimentos e apostas especificas, que no geral encontram dificuldade de serem
compatibilizados na préatica”. Resta, portanto, o questionamento: como conciliar uma atuacao
com diversas frentes, tanto em nivel nacional quanto em niveis locais, e manter uma relacao
de proximidade com suas filiadas e com o segmento que a Organizagao diz representar, no

que tange a realizacdo de interesses?

5.3  Asinteracfes com o Estado e o engajamento institucional nos dois casos

E possivel observarmos diferencas na atuacio de ambas organizagdes. Tanto o MNPR
quanto a ONEDEF sdo atores coletivos que tém mostrado um continuo engajamento
institucional, participando em diversos conselhos nacionais e em outros espacgos de discussdo
e deliberacdo. No entanto, mesmo sendo dois atores com relativa intensidade de engajamento
institucional, ha diferenciacdes e semelhancas entre elas.

Em primeiro lugar, ambos se intitulam “militantes”; no entanto, essa militancia se
reflete de diferentes modos em seus repertorios. De um lado, tem-se 0 MNPR, criado a partir
do descontentamento da populacdo de rua com os abusos cometidos por agentes
governamentais. Assim, de imediato, o Movimento foi constituido com um carater de
dendncia, embate e enfrentamento com o Estado — fato perceptivel em agdes empreendidas
em S&o Paulo, cujo “o alvo dos discursos e das enunciacbes performaticas foi justamente o
Estado, ou mais precisamente, algumas de suas facetas mais locais e circunscritas, como
instituicdes e autoridades do executivo, legislativo e judiciario” (COSTA, 2007, p. 169).

No entanto, o governo PT, em ambito nacional, além de carregar consigo uma
bandeira relacionada a uma certa abertura para a participacdo de movimentos sociais em
arenas participativas institucionalizadas, investiu na construgdo de uma politica publica
socioassistencial, visando a assisténcia social como um direito dos cidaddos e propiciando,
portanto, que repertorios mais cooperativos também fossem adotados pelas organizacdes e
movimentos sociais. Dessa forma, ao mesmo tempo em que o Movimento consolidava seu
tom reivindicatorio, principalmente em dmbito estadual, em nivel nacional, ele também fazia
uso de espacos institucionalizados de participagdo, para, juntamente com atores

governamentais, debater estratégias relacionadas com a populacdo em situacédo de rua.
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Segundo Carlos (2014, p. 64), “a cooperacdo se estabelece no plano da solugédo de
problemas sociais e da contribuicdo com o Estado na elaboracao, implementagdo ou execucédo
de politicas publicas, em que movimentos sociais colaboram com o seu conhecimento e
informacdo sobre dada politica pablica”. As interacdes cooperativas entre organizagdes Civis e
Estado resultariam na influéncia dos primeiros na agenda politica do segundo — conforme foi
visto com a participacdo do MNPR na elaboracdo da Politica Nacional sobre Populagcdo em
Situacdo de Rua. Tem-se, portanto, a atuacdo do Movimento mediante um contexto favoravel
de oportunidades politicas, com uma assisténcia social com vistas ao atendimento de todo e
qualquer cidaddo e a identificacdo de individuos e familias com dificuldades no acesso a
direitos sociais basicos.

Carlos (2014) argumenta gue a interacdo cooperativa pde em risco 0 comportamento
critico e a autonomia do movimento. Entretanto, o que foi possivel se observar nesse estudo
sobre 0 MNPR foi que, embora seu engajamento institucional tenha se consolidado, o
movimento tem mantido seu tom critico quanto ao governo, tendo em vista a autonomia como
um conceito relacional que diz respeito a possibilidade do ator coletivo interagir com
diferentes autores, a depender de seus objetivos. Portanto, o Movimento, mediante um
contexto favoravel de construcdo de politicas que visem a provisdo social a populacdo em
situacdo de rua, atua em proximidade com atores governamentais; a0 mesmo tempo em que,
qguando se faz necessario atuar de frente a governos que ndo priorizam as necessidades desse
segmento da populagédo, 0 Movimento adota abordagens de enfrentamento.

Tal fato foi observado quando um dos entrevistados, ao ser perguntado sobre as
consequéncias do atual contexto politico para 0 movimento da rua, chamou 0 novo governo
de “golpe”, argumentando que esse atual momento politico estaria sendo dificil, pela falta de
abertura para um didlogo com tal segmento da populagdo. Sendo um movimento nacional, o
MNPR pode atuar de distintas formas tanto em niveis locais quanto nacionalmente, a
depender as aberturas politicas que encontra em cada nivel. Além de abordagens contenciosas
e da participacdo institucionalizada, a utilizacdo de outros repertérios de interacao
apresentados por Abers et al (2014) ndo foi claramente percebida durante a pesquisa.
Ressalto, porém, que, mesmo que a politica de proximidade e a ocupacdo de cargos na
burocracia ndo tenham sido captadas durante a pesquisa, ndo € possivel afirmar que o
Movimento néo utiliza tais tipos de interacdo.

Por outro lado, a ONEDEF apresenta um historico de surgimento que se difere do
anterior em diversos aspectos. Desde a sua criacdo, a Organizacgdo ja possuia a finalidade de

“garantir representatividade junto aos poderes publicos, principalmente nos espagos
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constitucionais de exercicio da cidadania e de participacdo democratica”®. Destarte, logo
apos o0 seu surgimento, a Organizacdo passou a integrar espagos participativos
institucionalizados e a interagir com atores governamentais. Vemos, portanto, uma énfase em
interacGes dentro do aparato estatal, visando o estabelecimento do didlogo, da proposicao, da
fiscalizacdo, e do acompanhamento de politicas publicas.

A medida que é constituida por uma diversidade de organizacdes filiadas, a utilizagdo
de repertorios contenciosos, como protestos e passeatas, talvez, possa ser vista na atuacdo de
algumas de suas filiadas, tendo em vista sua funcdo como coordenadora — conforme a
definicdo de Lavalle et al (2004), na qual sdo organizacgdes criadas para articular a acdo de
seus membros e representar os interesses de seus criadores institucionais. Por ndo “atuar na
ponta”, em nivel nacional, o repertério de atuacdo da ONEDEF se diferencia de um
movimento social, uma vez que, mesmo sendo uma organiza¢do militante (como a MNPR),
ela integra as estruturas governamentais, como a participagdo em conselhos, conferéncias de
politicas publicas e outras arenas institucionalizadas, mantendo uma relacdo direta com
determinados atores governamentais.

Apesar desse carater colaborativo, a organizagcdo também tem, como uma de suas
finalidades, o propdsito de “mobilizar e reivindicar, perante os poderes competentes, a
efetividade da legislacdo que disponha sobre os direitos das pessoas com deficiéncia”®. Ao
passo em que a cooperacao se estabeleceria no plano da busca por solucdes de problemas
sociais e pela elaboracdo de politicas, “a contribuicdo com o Estado na elaboragéo,
implementacédo e execucdo de politicas publicas ndo é extensiva ao nivel de consenso quanto
as politicas governamentais” (CARLOS, 2014, p. 64), devido a assimetria de poder e
interesses entre 0s atores sociais e estatais. Fato observado na atuacdo da Organizacdo contra
possiveis modificacbes na prestacdo do BPC — o que poderia trazer 6nus as pessoas com
deficiéncias.

Assim, tanto o MNPR quanto a ONEDEF possuem suas formas de contraposicéo as
ideias governamentais, por meio de uma escolha propria de repertorios. Apesar de terem
surgido de formas diferentes, suas trajetérias se cruzam, na medida em que podem se
encontrar nos mesmos espacos participativos e atuando em prol da construcdo de uma politica
de assisténcia social que satisfaca as necessidades das pessoas com deficiéncia e daqueles em
situacdo de rua. Dessa forma, ambos atores coletivos aproveitam as oportunidades politicas e

as aberturas governamentais para o dialogo de ideias e estratégias.

** Conforme sua lista de objetivos, que se encontra no blog da Organizagao.
% Conforme sua lista de objetivos, que se encontra no blog da Organizacao.
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No caso do CNAS, ambos atores representam o segmento dos usuarios. De um lado,
argumenta-se a respeito da importancia da proliferacdo de espacos abertos para a atuacdo do
Movimento. De outro, além de ser um espaco de presenca, 0 CNAS seria importante para
reforcar a luta da ONEDEF a favor da manutengdo do BPC e de demais programas e servicos
socioassistenciais para a populagdo com deficiéncia, reforcando a autonomia da Organizacao
com relacdo ao Estado. Suas atuagbes, no entanto, ndo se limitam a participacao
institucionalizada. Enquanto uma organizacdo parece ainda manter seu carater combativo e
critico, a outra também atua em instancias parlamentares. Em ambos 0s casos, 0s repertorios
de atuacdo utilizados pelos atores se complementam, para dentro e fora do CNAS — assuntos
discutidos em uma arena podem ser apresentados e discutidos em outra arena.

Surge, entdo, um terceiro aspecto: a questdo autonomia x eficacia. Nas entrevistas
feitas para ambos atores coletivos, vimos falas que remetem a tal paradoxo. Como manter
uma autonomia e repertorios de interacdo variados e, a0 mesmo tempo, manter uma relacdo
proxima com suas bases? O MNPR, sendo um movimento atuante em ambito nacional,
deveria reforcar uma conexdo ampla com suas bases; no entanto, isso ndo acontece de forma
homogénea. No caso da ONEDEF, tal questao se torna ainda mais latente, na medida em que,
como organizagédo coordenadora, deve satisfazer as demandas de suas filiadas; portanto, como
falar em nome de entidades prestadoras de servicos, enquanto se propde a falar em nome de
um segmento especifico de usuarios da assisténcia social?

Do mesmo modo que foi apresentado no capitulo anterior, em que ha uma imprecisao
quanto a como definir organizacdes de usuarios e entidades, hd uma falta de clareza com
relacdo a que interesses a Organizacdo pretende representar. Ressalto, entretanto, que tais
guestionamentos se mostram um tanto complexos para exigirem respostas conclusivas da
presente pesquisa. Apesar da intengdo de trazer um estudo mais aprofundado a respeito da
atuacdo dos atores coletivos selecionados dentro e para alem do CNAS, deixo, aqui, alguns

questionamentos em aberto para serem analisados em pesquisas posteriores.
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CONCLUSAO

Considerando que os conselhos gestores sdo espacgos de interlocucdo entre Estado e
sociedade civil, no caso do CNAS, parece ndo haver uma diferenciagdo entre os diferentes
grupos que podem constituir a sociedade civil e seus diferentes objetivos buscados perante o
Estado, ocasionando problemas na inclusdo da sociedade civil nos mecanismos de gestéo
compartilhada. A pesquisa partiu, entdo, das seguintes perguntas: qual é a sociedade civil
incluida nos conselhos gestores? E, por que a participacdo institucionalizada em conselhos é
importante para os atores coletivos da sociedade civil?

Para responder tal pergunta, realizou-se, primeiramente, uma abordagem historica da
relacdo entre sociedade civil e do Estado, tendo em vista que se fazia necessario um
entendimento maior acerca do termo “sociedade civil” e da maneira que a teoria politica
conceituou a interacdo entre eles. O levantamento tedrico mostrou que nao ha uma resposta
unica sobre como os atores da sociedade civil atuam. A ideia de repertorios de interacdo dos
movimentos sociais trouxe o argumento de que um ator coletivo da sociedade civil pode
interagir de diferentes formas com o Estado, dependendo das aberturas politicas e dos
objetivos buscados.

As relacOes entre sociedade civil e atores do sistema politico e a mutua constitui¢éo
entre Estado e sociedade, juntamente com a existéncia de uma variedade de repertérios de
interacdo, nos levam a questOes acerca da autonomia das organizagdes e dos movimentos
sociais em relacdo ao Estado e dos tipos de atores coletivos que sdo abarcados nas
oportunidades de participacdo politica proporcionadas pelos governos. Com base no caso
brasileiro, tem-se que as relacdes socioestatais € a institucionalizacdo da participacdo social se
submetem as oportunidades e aos constrangimentos mediante um Estado que, ao mesmo
tempo, se constituiu e se modificou. Analisar a historia da sociedade civil brasileira sob uma
oOtica simplista de autonomia x dependéncia nédo faz jus a todo o histérico de mobilizacdes que
ocorreu ao longo do tempo.

Conforme Lavalle e Szwako (2012) apontam, a sociedade civil do século X1X ndo era
completamente desarticulada, assim como as organizagdes civis e movimentos sociais que se
formaram durante a ditadura militar ndo estiveram completamente separados da esfera estatal.
Ao contrario, “sdo, pois, diversas as combinac@es e rotas de interdependéncia entre Estado e
sociedade civil, do mesmo modo que sdo variadas as categorias analiticas mobilizadas para
dar conta do cenario de intensificacdo e ampliacdo das trocas socioestatais” (Ibid, p. 181).

Conforme apresentado, as relacfes entre Estado e sociedade civil devem ser estudadas como
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um continuum que foi se desenvolvendo durante os diferentes periodos da histéria do Brasil.

Os conselhos gestores s@o espacos que consolidaram a abertura do Estado a sociedade
civil, por meio da institucionalizacdo dessa interacdo. No entanto, apesar dos mandatos do
governo Lula terem ampliado e fortalecido tais espagos, isso ndo significa dizer que essas
arenas se tornaram efetivos canais da interagdo sociedade-Estado. Assim, apesar da
representacdo coletiva ser um meio de incluir grupos e associacfes civis que historicamente
lideraram lutas sociais, proporcionando uma heterogeneidade de perspectivas e pontos de
vistas, o processo de filtragem e selecdo da composigdo dos conselhos pode remeter a uma
nocdo de legitimidade relacionada a exigéncia de uma qualificacdo técnica e politica.
Portanto, “as clivagens no campo da sociedade civil (e do Estado) tencionam o ideal de
paridade” (LUCHMANN, 2008, p. 96).

Por conseguinte, o conceito de autonomia diz respeito a abertura para uma diversidade
de estratégias que podem ser empreendidas pelos atores, organizacGes e movimentos civis,
tendo em vista toda a discussao sobre as oportunidades e as estratégias que se abrem para a
atuacdo dos grupos sociais. E importante lembrar que esses atores continuam na busca pela
transformacdo do Estado, “no mesmo sentido que faziam antes, por exemplo, ao tentar
promover politicas publicas socialmente justas, ou ao criar arenas participativas nas quais
grupos da sociedade civil possam participar” (ABERS, VON BULOW, p. 68). Esse
“cruzamento” entre as fronteiras do Estado e da sociedade civil se da devido a
heterogeneidade de ambas esferas, configurando um mapa complexo de possibilidades a
respeito da formagdo de aliangas, acordos, colaboracéo e confronto, tendo em vista o histérico
socioassistencialista brasileiro que se consolidou na tenséo entre publico e privado.

A analise da composicdo do CNAS entre 2006 a 2016 revelou gue a assisténcia social,
por ser uma politica publica que ainda esta em processo de consolidagdo, ainda carrega um
vicio de origem. As organizacdes beneficentes, religiosas e coordenadoras® ainda se mostram
fortemente presentes, revelando uma resisténcia da area a uma pluralizacdo de atores
coletivos e uma predilecdo a organizaces que participem da prestacdo de servigos junto ao
governo. Tal resisténcia & heterogeneidade é fruto da construcdo de uma politica pautada na
colaboracdo entre Estado e entidades beneficentes, mantendo uma relagdo hibrida ao longo de
sua consolidacdo e impedindo a participacdo mais ampla de movimentos sociais na gestdo da

politica.

% Utilizando o conceito de Lavalle et al (2004, p. 15) de organizacdes coordenadoras — “organizacdes
horizontais criadas por outras organizacGes para atuar em rede, articular a acdo dos seus membros e representar
os interesses dos seus criadores institucionais”.
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De fato, o Conselho ja passou por importantes transformacdes em sua estrutura, como
a questdo da certificacdo das entidades e as resoluces que procuraram definir os usuarios e
trabalhadores da assisténcia social. Com a contabilizacdo dos temas das atas, verificamos que
0 processo eleitoral é algo frequentemente discutido nas reuniées do Conselho, juntamente
com a questdo do protagonismo do usuario. Ao mesmo tempo, 0 processo de certificacdo das
entidades beneficentes ainda se faz fortemente presente, mesmo com as mudancas, ocorridas
em 2009, na operacionalizacdo desse processo, ndo havendo, no entanto, ligacdo entre o
aparecimento dos termos “certificacdo” e “certificado” e os termos “processo eleitoral”,
“eleicdo” e protagonismo. Sendo um espaco deliberativo, que possui 0 objetivo de abrir
espaco para a participacdo social, a questdo da heterogeneidade da composicdo ainda se
apresenta em um nivel aquém do desejado, com definicdes ainda amplas a respeito da
representacdo de usuarios que devem ocupar o espaco conselhista.

No entanto, essa “falta de clareza” nas definigdes pode ser vista como uma solucéo
para o0 problema, ainda atual, da fragilidade organizativa dos usuarios. Considerando que a
assisténcia social € uma politica ainda em construcdo e que seu carater publico ainda é
recente, muitos grupos de usuarios ainda se encontram desorganizados — seja pela situacdo em
que se encontram, seja pela falta de capacitacdo técnica. Apesar do CNAS ser uma instancia
de gestdo compartilhada, atores coletivos de usuarios podem ainda ndo ter conhecimento da
possibilidade de participacdo nesse espaco, fazendo com que, antes mesmo da eleicdo da
composi¢cdo da sociedade civil, a selecdo esteja limitada pelas candidaturas disponiveis.
Mediante os inimeros obstaculos que a capacidade organizativa dos usuérios ainda enfrenta, a
adocdo de definicdes vagas e a inclusdo de entidades de defesa, assessoramento e garantia de
direitos se mostra uma imediata solucdo para as questdes do protagonismo dos usuarios e do
controle social.

Outra questdo que, apesar de ndo ser o foco dessa pesquisa, é apresentada brevemente
na analise das atas é a individualizacdo da representacdo, levantada pelo Acérddo n.
2809/2009 do TCU. Como cumprir o carater coletivo da representacdo se o ator que ocupa o
assento na composi¢do da sociedade civil representa uma pessoa fisica e ndo um ator
coletivo? Se o CNAS é uma instancia em que a inclusdo acontece por meio da representacéo,
a outorga da representacdo ao individuo pode trazer consequéncias indesejaveis para a
operacionalizacdo dos debates de tal arena deliberativa, abrindo precedentes para que 0s
atores presentes nesse espago expressem seus interesses privados que ndo estejam de acordo
com os interesses dos grupos sociais representados. Dessa forma, como operacionalizar tal

questdo mediante o principio representativo seguido pelo CNAS?
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Buscando compreender a razdo pela qual, mediante a supremacia das entidades, as
organizacGes de usuarios tém mantido o Conselho como um importante repertério de
interacdo com o Estado, a presente pesquisa analisou dois atores coletivos que fazem parte da
composi¢do do Conselho, representando o segmento dos usuérios: 0 MNPR e a ONEDEF.
Observou-se que ambos atores se autodeclaram militantes, por meio de uma escolha prdpria
de repertdrios. Apesar de terem surgido de formas diferentes, suas trajetorias se cruzam, na
medida em que podem se encontrar nos Mmesmos espacgos participativos e atuando em prol da
construcdo de uma politica de assisténcia social que satisfaga as necessidades das pessoas
com deficiéncia e daqueles em situagdo de rua. Dessa forma, ambos atores coletivos
aproveitam as oportunidades politicas e as aberturas governamentais para o dialogo de ideias
e estratégias.

De um lado, tendo a profunda transversalidade dos problemas que envolvem a
populacdo em situacdo de rua, 0 CNAS representa mais um espaco aberto para a atuagdo do
Movimento, sendo mais um espaco onde as demandas dessa populacdo podem ser
apresentadas. De outro, além de ser um espaco de presenca, 0 CNAS seria importante para
reforcar a luta da ONEDEF a favor da manutencdo do BPC para a populagéo com deficiéncia.
No entanto, enquanto um ator coletivo ainda mantém seu carater combativo e critico, o outro
concentra sua atuagao em instancias participativas, procurando influenciar também a atuacao
dos parlamentares. Em ambos 0s casos, 0s repertorios de atuacdo utilizados pelos atores se
complementam, para dentro e fora do CNAS — assuntos discutidos em uma arena podem ser
apresentados e discutidos em outra arena, como visto com a questdo da formulagéo da Politica
Nacional para a Populacdo em Situagdo de Rua e da luta contra o Decreto n. 8.805.

Considerando a questdo da autonomia, surge também um terceiro aspecto: a questao
autonomia x eficacia. Como manter uma autonomia e repertorios de interagdo variados e, ao
mesmo tempo, manter uma relacdo préxima com suas bases? Por serem atoes coletivos de
atuacdo nacional, tal questionamento se mostra constante. No caso da ONEDEF, tal questao
se torna ainda mais latente, na medida em que, como organizacdo coordenadora, deve
satisfazer as demandas de suas filiadas; portanto, como falar em nome de entidades
prestadoras de servicos, enquanto se propde a falar em nome de um grupo especifico de
usuarios da assisténcia social?

Tendo em vista a complexidade de tais questionamentos, percebemos que as analises a
respeito da participacdo conselhista estdo longe de estarem esgotadas. Apesar da existéncia de
uma diversidade de estudos a respeito das arenas institucionalizadas de participacdo, €

necessario um olhar cada vez mais focado sobre como os atores coletivos combinam tal
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participacdo com outros repertorios, indo além do espaco institucional do Conselho.
Procurou-se caminhar em dire¢cdo ao aprofundamento do argumento de que as arenas
conselhistas sdo importantes espacos para a atuacdo de atores coletivos da sociedade civil,
tendo em vista a complementariedade de repertdrios que utilizam para interagir com o Estado.
A literatura sobre conselhos gestores e arenas participativas deve avancar, portanto, na busca
de um melhor entendimento a respeito de como politicas e estratégias de atuacdo de atores
coletivos se complementam, a fim de abordar a complexidade e a heterogeneidade que cerca

as relagdes entre Estado e sociedade civil.
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APENDICE A — Composicio do CNAS (2006-2018)

Instituicdo Sinodal de
Assisténcia, Educacéo e
Cultura

Confederacédo dos Bispos do
Brasil

Confederagéo Nacional dos
Trabalhadores em Seguridade
Social da CUT

Associagéo Brasileira das
Universidades Comunitarias

Instituicdo Adventista Central
Brasileira de Educacéo e
Assisténcia Social

Associacao Cristd de Mogos
de Brasilia

Pastoral da Crianga

Federacéo Brasileira das
InstituicGes Excepcionais

Obra Social Santa Isabel

Conselho Federal de
Contabilidade

Associacdo Brasiliense de
Deficientes Visuais

Conselho Federal de Servigo
Social

Movimento Nacional de
Meninos e Meninas de Rua

Uni&o Brasileira de Cegos

Uni&do Norte Brasileira da
Igreja Adventista do Sétimo
Dia

Confederacgdo Nacional dos
Trabalhadores em Seguridade
Social

Federacao de Sindicatos de
Trabalhadores das
Universidades Brasileiras

Federagdo Nacional de
Assistentes Sociais

Federagédo Brasileira das
Associagdes Cristas dos
Mocos do Rio Grande do Sul

Associagéo da Igreja
Metodista

Associagdo Para Valorizagédo
e Promogcé&o de Excepcionais

Federacao Nacional das
APAES




Federacdo Nacional dos
Empregados em Instituicoes
Beneficentes, Religiosas e
Filantrépicas

Federacdo Nacional dos
Psic6logos

Uni&o Social Camiliana

Instituto Social, Educativo e
Beneficente Nosso Signo

Federac&o Espirita Brasileira

Associagédo Brasileira de
Autismo

Federagdo Nacional de
Educacéo e Integracdo dos
Surdos

Movimento Nacional de
Populacéo de Rua

Associacgao Brasileira de
Educadores de Deficientes
Visuais

Ordem dos Advogados do
Brasil

Unido Brasileira de Educacéo
e Ensino

Fundacéo Orsa

Associacédo Antonio Vieira

Pastoral da Pessoa Idosa

Conselho Federal de
Psicologia

Associagdo Nacional das
Associagdes para Valorizagédo
das Pessoas com Deficiéncia

Central dos Trabalhadores e
Trabalhadoras do Brasil

Céritas Brasileiras

Organizacdo Nacional de
Cegos do Brasil

Férum Nacional de Populagédo
de Rua

Confederacéo Nacional das
Associagdes de Moradores

Lar Fabiano de Cristo

Associagédo Brasileira de
Educacéo e Cultura - ABEC

Associacdo Bem Aventurada
Imelda

Unié&o Brasileira de Mulheres

Unido de Negros Pela
Igualdade - UNEGRO

Inspetoria S&o Jodo Bosco

Fundacé&o Dorina Nowill para
Cegos
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Rede Brasileira de

Cooperagéo ao
Desenvolvimento

Pia Sociedade de Séo Paulo

Instituto Ecovida

Organizag&o Nacional de

Entidades de Deficientes
Fisicos

Fundacé&o Fé e Alegria do

Brasil

Campemisa Instituto de Acéo

Social

Centro de Assisténcia e

Desenvolvimento Integral

Fundacéao Projeto Pescar

Federagdo Nacional das

Associagdes Pestalozzi

Conselho Federal de

Fisioterapia e Terapia
Ocupacional

Conselho Federal da Ordem
dos Advogados do Brasil

Férum Estadual de Usuérios
do SUAS de Sergipe

Férum Nacional dos Usuéarios

de Assisténcia Social

Rede Nacional de Pessoas
Trans no Brasil

Associagdo Mayle Sara Kali
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APENDICE B - Roteiros das entrevistas

Este é um roteiro semiestruturado das entrevistas que foram realizadas para essa pesquisa. A
ordem das perguntas pode ter sido modificada, conforme cada entrevista. Ressalto também
que, em algumas entrevistas, perguntas adicionais foram feitas, conforme os atores
entrevistados e as respostas obtidas.

1 — Qual é 0 nome da(0) sua(seu) organizacdo(movimento)?

2 — Quando a(o) sua(seu) organizacdo(movimento) foi criada(o)? Como?

3 — Qual é o objetivo da(o) organizacdo(movimento)?

4 — Como vem sendo a interagdo com o governo?

5 — No atual contexto politico, como vendo sendo esse dialogo com o governo?

6 — A(O) organizacdo(movimento) tem participado de quais conselhos gestores?

7 — Como vem sendo o papel exercido pelo CNAS nessa busca dos objetivos da(o)
organizacdo(movimento)?

8 — Como a(0) organiza¢do(movimento) se comunica com seu segmento?
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