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Apresentacao

realizacdo, em dezembro de 2005, da 5 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social e da 6°
A Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, por si so, € mais um mo-

mento positivo na consolidacdo destas duas politicas publicas de Estado e do sistema de
participacao popular, que compreende nao so o processo das conferéncias, mas também a existén-
cia de conselhos de politicas publicas nos municipios, nos estados e nacionalmente.

A Abong, desde sua fundagdo em 1991, sempre trabalhou para efetivar os direitos e diretrizes
garantidos pela Constituicao Federal de 1988. E dever do Estado assegurar, com prioridade abso-
luta, os direitos das criancas e dos adolescentes; assim como € seu dever garantir uma politica de
assisténcia social universal que efetive os direitos sociais previstos na Constituicdo. Ao longo de
suas trajetorias, a Abong e suas associadas participaram ativamente da construcdo do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (ECA), da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), do processo de cons-
trucdo e fortalecimento dos conselhos de politicas publicas e de todos os momentos importantes
no avanco dessas politicas.

Temos participado ativamente do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adoles-
cente (Conanda) e do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), muitas vezes compondo os
referidos conselhos como representacdo da sociedade civil. Paralelamente, buscamos construir
coletivamente estratégias para o avanco das politicas da assisténcia social e da crianca e do ado-
lescente nos espacos privilegiados da sociedade civil, que sdo o Forum Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (FNDCA) e o Forum Nacional da Assisténcia Social (FNAS). A Abong
ocupa atualmente a presidéncia do Conanda e esta na coordenacédo do FNAS.

Nos ultimos dois anos, temos observado avancos importantes, em especial na assis-
téncia social, com a aprovacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social, cujo elemento cen-
tral ¢ a implantacio do Sistema Unico da Assisténcia Social (Suas), como modelo de gestio
que possa efetivar os principios e diretrizes da politica de assisténcia definida na Lei Organica
da Assisténcia Social.

Contudo, embora estejamos avancando na concepcao e na gestao da politica de assistén-
cia social e da crianca e do adolescente, ndo ha previsao de aumento do financiamento publico
para as duas politicas. Acreditamos que a atual politica econémica - recessiva, concentradora de
renda -, que draga os recursos das politicas publicas para produzir superavits primarios e pagar os
juros astrondmicos das dividas interna e externa, € incompativel com a implementacéao do Suas e
com a efetivacdo dos direitos previstos no ECA.

Os textos que compdem a presente publicacdo abordam diversos temas: financiamento e
execucdo orcamentaria das duas politicas; participacado social; requlamentacédo das entidades de
assisténcia social; territorialidade; questao racial; e a importancia de uma atuacao ética e voltada
para o interesse publico por parte dos(as) conselheiros(as) dos conselhos de politicas publicas.
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Produzir e socializar analises, informacoes e subsidios para o debate publico em confe-
réncias e conselhos sempre foi uma das estratégias da Abong para contribuir para o avanco do
controle social e da co-gestdo das politicas publicas. Agradecemos imensamente aos autores e
autoras dos artigos que compdem esta publicagio, sem os(as) quais esta obra néo seria possivel.

Esperamos que os artigos organizados a sequir possam ser material Gtil para os(as) partici-
pantes das conferéncias, para as organizacgoes, os movimentos e militantes que atuam no campo
da assisténcia social e da crianca e do adolescente.

Boa leitura!
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Para onde vai nosso dinheiro?

Eliana Magalbdes Graga’

o terceiro ano do governo Lula, diante da falta de mudancas estruturais nos rumos da

economia, confirma-se um cenario preocupante: a reprise do modelo econdmico adotado

no pais desde 1995, o que impede a implementacdo da maior parte do programa de
governo sob o qual o presidente Lula foi eleito.

A contencédo sistematica dos gastos publicos continua em vigor, principalmente na area social,
com maiores e melhores garantias para os titulares da divida publica. Para o atendimento destes,
nao faltardo recursos publicos. As metas de inflacdo e de superavit primario e a elevada taxa de
juros indicam o comprometimento da politica econdmica com a sustentacdo do ciclo de
financeirizacdo da riqueza no Brasil.

Essa politica, além de reduzir a capacidade do Estado de investir, € instrumento de concentracdo
de renda, pois quem detém a posse dos titulos publicos sdo os ricos. E € para eles que sdo transferidas
cifras astrondmicas, com o pagamento das mais altas taxas de juros do mundo. Conforme Marcio
Pochmann?, o maior protagonista do poder do capital financeiro no Brasil foi Fernando Henrique
Cardoso, que transferiu anualmente R$ 71,4 bilhées do orcamento publico aos ricos. Em seguida,
vem o governo Sarney, que transferiu R$ 65,5 bilhdes. O governo Lula fica em terceiro lugar, pois,
até 2004, transferiu anualmente R$ 60,8 bilhdes aqueles que detém a posse dos titulos da divida
publica.

O ano de 2004 comprova que o pais ndo assistiria, ainda, a inversdo das prioridades: resgatar a
divida social em vez de desviar mais de 70% dos recursos do orcamento para o pagamento da divida
publica (ver grafico 2). De acordo com Pochmann®, com base nas estimativas dos autores do livro
Atlas da Exclusdo Social, "o Brasil registrou, em 2004, uma divida social de R$ 7,2 trilhdes, ou seja,
quase 10 vezes a atual divida financeira publica”.

Essa transferéncia de riqueza torna mais aguda a cruel distribuicdo de renda do pais e contribui
definitivamente para o aumento da divida social, pois drena os recursos orcamentarios que deveriam
se dirigir exatamente para o combate as desigualdades e a pobreza.

O boletim Orcamento n° 3* do Inesc, que trazia a execucdo orcamentaria realizada pelo governo
federal em 2003, registrava que os numeros alcancados levaram a um crescimento pifio dos principais
indicadores macroecondomicos. A realidade de 2004 nos mostra uma inversao da trajetoria destes
indicadores, como o Produto Interno Bruto (PIB), o aumento da atividade industrial e a criacdo de
empregos formais. Mas, em comparacdo com outros periodos historicos, o crescimento verificado em
2004 continua pouco significativo.

Esse crescimento, porém, ndo foi nem poderia ser suficiente para combater os graves problemas
sociais que afligem a maioria dos homens e mulheres deste pais. A reforma agraria ndo foi feita no
ritmo necessario; as criancas e os adolescentes ndo foram atendidos nos seus minimos direitos; os

! Eliana Magalhaes Graga, socidloga, é assessora de politica fiscal e orcamentaria do Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc).
2 Cf. artigo de Pochmann - Plutocracia do capital financeiro - disponivel em
http://agenciacartamaior.uol.com.br/agencia.asp?coluna=boletim&id =1251, (27/04/2005).

> Idem — A esquecida divida social, disponivel em: http://agenciacartamaior.uol.com.br//boletim/imp_boletim.asp?id=1204, (29/03/2005)
* Cf. boletim Orcamento n® 3. Primeiro ano do governo Lula: reprise on ensaio geral, fevereiro de 2004, disponivel em: www.inesc.org.br
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compromissos com a defesa dos direitos humanos estdo muito aquém do que foi definido pelos
foruns nacionais e tratados internacionais dos quais o Brasil é signatario. Os problemas do meio
ambiente estdo ainda sem solucdo. Ndo basta crescer se ndo se investe o necessario para resgatar a
divida social vigente.

Antes de analisarmos mais detidamente a questdo da execucdo orcamentaria, ¢ fundamental
olharmos para a evolucdo dos pardmetros macroecondmicos vigentes em 2004.

A trajetoria das taxas de juros do periodo foi ascendente, passando de 16,50%, em janeiro, a
17,75%, em dezembro. Com relacdo a inflacdo, verificou-se queda no indice de Precos ao Consumidor
Amplo (IPCA), que se iniciou com 7,71% e apresentou, ao final do ano, o resultado de 7,60%.

O comportamento do resultado primario superou as expectativas. Programado na Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e na Lei Orcamentaria Anual (LOA) para alcancar, em 2004, o patamar de 4,25%,
atingiu 5,1% consolidados para o governo federal, estados e municipios. No caso da Unido, foram
"economizados” R$ 61,13 bilhdes, que deixaram de ser aplicados em programas fundamentais para
enfrentar as desigualdades sociais. E importante refletir sobre o que foi gasto, mas também sobre o
que nao foi gasto, o que foi esterilizado em nome do pagamento da divida ou somente para demonstrar
confiabilidade aos credores.

Apesar de todo esse esforco para diminuir a relagdo divida liquida/PIB, que passou de 57%, em
2003, para 51%, em 2004, houve um crescimento no estoque da divida da ordem de R$ 44 bilhoes.
A relacdo divida liquida/PIB foi reduzida gragas ao crescimento do PIB.

GRAFICO 1

Divida liquida e superavit primario do setor publico consolidado
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Conforme dados do IBGE, em 2003, o PIB teve uma variagdo anual real de 0,54% e, em 2004, de
5,18%. A taxa de ocupacéo saltou de 88,3% para 90,4%, significando aumento na geracdo de empregos
formais. O rendimento médio nominal aumentou 5,34%, de janeiro a dezembro de 2004, passando
de R$ 850,00 para R$ 895,40°.

A industria também cresceu durante o ano, apresentando patamares recordes. O grau de utilizacdo
da capacidade instalada passou de 73% para 74% no ultimo trimestre de 2004. No mesmo periodo,

o indicador de situacdo financeira apresentou resultado acima da média, algo que ndo ocorria
desde o ultimo trimestre de 2001.

5> Fonte: IBGE - Pesquisa Mensal de Emprego (PME)
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Embora os parametros macroecondmicos apresentassem variacoes positivas durante o ano de 2004, o que
tem permitido aos arautos do Planalto dizerem que o Brasil cresce apesar da alta taxa de juros e do superavit
primario, ndo se pode concluir que o pais se desenvolve e que combate a desigualdade e a exclusdo social.

Um olhar mais atento sobre a aplicacdo dos recursos orcamentarios durante o ano de 2004 e a analise
de algumas politicas selecionadas lancam luzes sobre o tamanho do desafio que temos pela frente.

Para os movimentos sociais interessados em construir uma sociedade mais justa e igualitaria, o
acompanhamento da execucdo orcamentaria € fundamental, pois podera indicar o grau de
comprometimento dos governantes com o pagamento da imensa divida social, por meio do combate
as desigualdades e a pobreza e da promogdo do desenvolvimento sustentavel. Isso porque entendemos
que o orcamento publico é peca fundamental na politica econdmica, permitindo ao Estado implementar
politicas indutoras de desenvolvimento com eqiiidade, especialmente se considerarmos que, em tempos
de contencéo de gastos sociais, ¢ fundamental que sejam executados pelo menos os recursos que
conseguiram escapar das "economias” para pagamento da divida publica

E l6gico que ndo nos contentamos com isso. Temos que manter a disputa politica por mais recursos
para os programas da area social, além de exigir que pelo menos o que se planejou gastar na Lei
Orcamentaria seja cumprido.

Porém, a pratica do contingenciamento preventivo, que em 2004 foi de R$ 7,9 bilhdes, levou a
repeticdo da distorcdo verificada em 2003 na execucdo dos recursos. Em 2004, verifica-se alto nivel de
gastos no ultimo més do ano. De acordo com dados apresentados pela Camara dos Deputados® com
base no Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi), entre 10 de dezembro de 2004 e 15 de
janeiro de 2005, houve liquidacdo de mais de R$ 90 bilhdes, cerca de 10% do total liquidado durante
0 ano. Se tomarmos como exemplo a funcdo Saneamento, vemos que, no mesmo periodo, os valores
liquidados sobem de 4,38% do total autorizado para 39,58% . Além de ser uma baixissima execucdo
para um problema tdo crucial para as populacdes das periferias dos grandes centros, € dificil imaginar
como foi possivel fazer uma aplicacdo adequada dos recursos no curto periodo de 35 dias.

A tabela 1 mostra como a execucdo orcamentaria ndo segue fluxo continuo, o que certamente facilitaria a
gestdo dos recursos, permitindo melhor desenvolvimento e eficacia de programas e agdes. Até o fim do primeiro
semestre de 2004, mais da metade dos 369 programas estava com sua execucdo abaixo de 15%. Ja no grafico
2, que mostra o orcamento fechado (com restos a pagar até 10/03/2005), temos a inversdo do verificado no
primeiro semestre. Nesse periodo, mais de 60% dos programas alcancaram execucio superior a 70%.

Porém, se compararmos o que mostra a tabela 1 com a execucdo orcamentaria até 10 de dezembro
de 2004 e com o resultado fechado para o ano, teremos uma situacdo no minimo esdruxula. O
numero de programas com execucdo superior a 90% saltou de 12 para 116, ou seja, subiu de 3,3%
para 31,4%. A liberacdo financeira obedece as necessidades do contingenciamento, da restricdo de
gastos, e ndo a légica de gestdo dos programas e das acgoes.

TABELA 1 Divida liquida e superavit primario do setor publico consolidado

=L PIB

[ Divida Liquida W Superal Pr rla':‘ecJ

¢ Base de dados disponivel no site da Cimara dos Deputados - Consultoria de Orgamento/CD e Prodasen.
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Como ja dissemos, ha enorme desproporcdo em relacdo aos recursos arrecadados dos cidaddos e
cidadas e o que realmente ¢ destinado as politicas publicas e aos gastos com a divida publica. Ou seja,
o montante de recursos que volta como servicos publicos prestados pelo governo federal ¢
desproporcional ao que € consumido com a rolagem, a amortizacdo e o pagamento de juros das
dividas interna e externa.

Em 2004, de uma liquidagdo total de quase R$ 1 trilhdo, foram gastos mais de 56% na rolagem
da divida publica, além de 15% no pagamento de juros e amortizagcbes da mesma divida. Os 29%
restantes se dividiram em transferéncias obrigatorias para estados e municipios e para os outros
poderes - Legislativo e Judiciario -, ficando 19% para que o governo federal executasse os programas
e as agoes constantes do Plano Plurianual (PPA 2004/2007).

GRAFICO 2

Orgamento Geral da Uniao em 2004 (Fechado)
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Fonte: Siafi/STN - Base de dados: Consultoria de Or¢amento/CD e Prodasen.

Esses dados reforcam o que ja foi dito, ou seja, que € fundamental exigir a inversao de prioridades.
A sociedade ndo pode continuar assistindo calada ao desvio de mais de 70% dos recursos totais do
orcamento para a divida publica. Enquanto a opcédo politica for priorizar os compromissos com os
credores, ficara dificil ou até mesmo impossivel resgatar a imensa divida social existente.

A situacdo torna-se mais clara ainda se olharmos para as politicas executadas durante o periodo.
Fica evidente a necessidade de uma mudanca nos principios da politica econdmica adotada. Faltam
recursos para cumprir metas estabelecidas, apesar de, na maioria das vezes, haver execucdo razoavel
dos montantes autorizados no orcamento de 2004. Do total de recursos autorizados na Lei
Orcamentaria de 2004, 60% foram executados, ficando abaixo da execucdo de 2003, que superou
80%. Na tabela 2, pode-se ver como a execuc¢do orcamentaria de algumas politicas reflete a situacdo
vista nos grandes numeros do orcamento de 2004.
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TABELA 2

Despesa do governo federal por funcéo - exercicios 2004 e 2003 (em R$)
2004 2003*

Despesas por Fung¢ido Autorizado Liquidado % Exec. Autorizado Liquidado % Exec.
Seguranga Publica 3.213.148.017 2.767.855.746 86,14% 3.012.524.406 2.563.812.331 85,11%
Assisténcia Social 14.337.482.572 13.863.295.002 96,69% 9.850.088.876 8.971.663.314 91,08%
Saude 34.414.624.640 32.972.885.890 95,81% 29.874.801.390 28.964.638.878 96,95%
Educacéao 15.514.271.978 14.532.927.063 93,67% 15.926.003.064 15.162.770.030 95,21%
Cultura 434.044.436 323.920.554 74,63% 376.699.835 246.605.664 65,46%
Urbanismo 1.668.810.966 1.192.707.919 71,47% 975.905.680 365.473.827 37,45%
Habitagédo 788.744.168 489.399.562 62,05% 394.891.344 130.321.632 33,00%
Saneamento 193.422.800 76.549.869 39,58% 240.093.764 62.555.395 26,05%
Gestdo Ambiental 1.561.918.907 1.193.443.083 76,41% 2.568.720.768 1.010.279.986 39,33%
Organizacao Agraria 2.947.450.629 2.617.626.861 88,81% 1.715.948.095 1.523.836.200 88,80%
Legislativa 3.622.955.093 3.5635.512.778 97,59% 3.384.590.967 3.277.907.181 96,85%
Judiciaria 10.647.497.659 10.530.935.648 98,91% 9.183.688.220 8.911.385.937 97,03%
Essencial a Justica 2.170.759.686 2.126.077.659 97,94% 1.495.334.549 1.445.531.602 96,67%
Administracao 10.314.069.070 8.936.536.575 86,64% 8.801.865.208 7.848.281.045 89,17%
Defesa Nacional 13.891.305.504 13.573.309.564 97,71% 13.635.835.898 12.333.531.255 90,45%
Relacbes Exteriores 1.728.494.467 1.8311.767.171  75,89% 1.295.712.887 1.240.879.602 95,77%
Previdéncia Social 166.403.725.233 165.509.439.470 99,46% 155.287.792.003 155.076.149.964 99,86%
Trabalho 11.297.047.508 10.706.740.025 94,77% 10.722.018.443 10.121.303.636 94,40%
Direitos da Cidadania 662.239.584 550.343.506 83,10% 644.439.784 420.469.549 65,25%
Ciéncia e Tecnologia 2.758.784.795 2.607.080.734 94,50% 2.274.350.815 2.124.704.878 93,42%
Agricultura 12.336.628.151 7.635.751.822 61,89% 9.985.614.621 6.934.953.099 69,45%
Industria 3.813.352.457 1.548.519.107 40,61% 609.312.446 468.317.050 76,86%
Comércio e Servigos 2.963.314.434 2.084.429.012 70,34% 3.024.005.159 2.202.891.553 72,85%
Comunicagbes 673.488.697 496.444.548 73,71% 1.034.102.553 683.820.020 66,13%
Energia 757.136.366 396.051.933 52,31% 4.727.946.420 4.163.176.009 88,05%
Transporte 5.547.156.239 3.651.548.218 65,83% 6.122.818.863 3.249.208.734 53,07%
Desporto e Lazer 383.716.805 271.419.136 70,73% 383.100.138 170.398.451 44,48%
Encargos Especiais 1.163.493.254.426 602.675.249.877 51,80% | 860.352.376.677 654.610.322.262 76,09%
TOTAL 1.488.538.845.247 908.177.768.334 61,01% 1.157.900.582.873 934.285.189.085 80,69%

Fonte: Siafi/STN - Base de dados: Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen. Elaboracio: Inesc.

% Exec.: Representa a parcela percentual da despesa autorizada que foi gasta.

* Os valores foram deflacionados pelo indice de variagdo dos precos médios medido pelo IPCA/IBGE.
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A execucao orcamentaria da politica

de assisténcia social e dos programas
para criancas e adolescentes

Tvanete Boschetti!
Sandra Oliveira Teixeira?
Adriane Tomazelli Dias’

Constituicdo Federal de 1988, além de ampliar direitos, estabeleceu mecanismos orcamentarios

para assegurar a articulacdo entre planejamento e orcamento, por meio do Plano Plurianual, da

Lei de Diretrizes Orcamentarias e da Lei Orcamentaria Anual, bem como as fontes de financiamento
e a extensdo de fundos especificos para politicas sociais, tendo em vista a concepc¢éo de protecdo social
unificada a gestdo democratica e transparente dos recursos. Apesar de ainda prevalecerem dificuldades
em publicizar a execucdo do orcamento publico, tal processo permite acompanhar os recursos aprovados
e efetivamente executados por politicas e programas sociais federais, o que vem possibilitando o exercicio
do controle social sobre o Estado de modo mais sistematico e reqular.

Ainda que a analise da implementacdo de uma politica social ndo possa se dar apenas pela via da
execucdo orcamentaria, sabemos que esta € condicdo para que aquela se efetive e garanta o acesso do
cidaddo aos bens e servicos publicos. Sem recursos ndo ha politica social. Pode até haver propostas e
intencdes que independam da existéncia de financiamento, mas a materialidade dos programas, projetos
e servicos requer a aplicacdo de recursos constantes e regulares. Assim, o monitoramento dos gastos com
politicas e programas sociais € um importante (mas ndo Unico) mecanismo de exercicio de controle social.

Nessa perspectiva, este texto busca demonstrar a magnitude dos investimentos financeiros realizados
pelo governo federal na politica de assisténcia social e em programas voltados para criancas e
adolescentes em diversos ministérios nos ultimos anos.

Foi necessario delimitar alguns recortes metodolégicos, em virtude da dimensdo informacional que
envolve o orcamento da assisténcia social e da crianca e do adolescente desde a promulgacdo da Constituicdo
de 1988. Tal demarcacdo refere-se a selecdo dos programas que foram objeto de estudo e ao periodo
historico. O primeiro enfoque analitico abrange fontes de financiamento, programas e acgdes dos fundos
nacionais de assisténcia social e da crianca e do adolescente entre os anos de 1997 a 2005, pois constituem
produtos de receitas vinculadas a determinados objetivos e acoes especificados em lei.

O segundo enfoque lanca um olhar mais totalizante sobre o orcamento geral da Unido, ao
considerar em diversas unidades orcamentarias a existéncia de acoes especificas para criancas e
adolescentes ou que, majoritariamente, tenham como publico-alvo este segmento populacional, caso
do Bolsa-Familia e dos programas de educacdo direcionados para os ensinos basico, fundamental e
médio, comumente considerados "Orcamento Crianca”. Essa analise abrange o periodo que se estende

! Ivanete Boschetti, assistente social e doutora em sociologia pela EHESS/Paris, é professora e coordenadora do Programa de Pés-
Graduagio (mestrado e doutorado) em Politica Social da Universidade de Brasilia; e coordenadora do Grupo de Estudos e
Pesquisas em Seguridade Social e Trabalho (Gesst/SER/UnB).

% Sandra Oliveira Teixeira, assistente social, é mestre em Politica Social pela Universidade de Brasilia e integrante do Gesst/SER/UnB.

’ Adriane Tomazelli Dias, assistente social, ¢ mestranda em Politica Social na Universidade de Brasilia e integrante do Gesst/SER/UnB.
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de 2000 a 2005, marcado pela implementacdo de dois planos plurianuais concebidos por governos
diferentes - PPA 2000-2003 e PPA 2004-2007, abrangendo trés anos (2000 a 2002) sob o governo
Fernando Henrique e dois anos e meio (2003-2005) sob gestdo do presidente Lula. Além disso,
foram acrescidos dados relativos ao orcamento da seguridade social e as despesas geradas com
superavit primario e divida publica para comparar o montante do orcamento e do recurso executado
da politica de assisténcia social e da area da crianca e do adolescente. Ressalta-se que todos os
dados foram extraidos do Banco de Dados sobre Execucdo Orcamentaria - elaborado pela Camara
dos Deputados e pelo Prodasen com base no Sistema Integrado de Administracdo Financeira
(Siafi) - e sdo apresentados neste trabalho em valores nominais.

Elaborado como subsidio ao debate para as conferéncias de assisténcia social e da crianca e do
adolescente que ocorrem em todo o Brasil neste ano em que sdo comemorados 15 anos do Estatuto
da Crianca e do Adolescente (ECA) e 12 anos da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), este artigo
movimenta-se no duplo desafio de analisar, do ponto de vista do orcamento, uma politica social
(assisténcia social) em sua competéncia de garantir bens e servicos a todos os segmentos, assim como
analisar as agées de diversas politicas sociais voltadas para um segmento especifico (crianca e
adolescente), que integram o chamado "Orcamento Crianca”. O desafio ¢ herctileo, mas o espago ¢
restrito. Assim, a analise atem-se a alguns eixos centrais de exposicdo.

Significado do orcamento da assisténcia social e de programas para

criancas e adolescentes no ambito da sequridade social

Nem todos os programas voltados para criancas e adolescentes sdo financiados com recursos do
orcamento da seguridade social (OSS) e nédo ¢é possivel, no dmbito deste estudo, especificar cada uma
de suas fontes. Mas, para compreender o significado dos recursos investidos nesse segmento, a tabela
a seguir mostra os montantes correntes executados pela seqguridade social brasileira nos ultimos anos
e indica o percentual dos gastos do “"Orcamento Crianca”, do Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS) e do Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente (FNCA), quando comparados ao orcamento
da seguridade social, o que permite dimensionar seu significado.

Tabela 1
Magnitude dos recursos executados no FNAS, no FNCA e no orgamento para crianca e adolescente em
relagdo ao orgamento da seguridade social - 2000-2005 (Em R$)

. :
Ano | Seguridade social | % FNAS % FNCA T oTeio o sl
2000 | 130.885.365.080 2,064 0,001 1513
2001 | 151.445.666.178 2.199 0.001 2,693
2002 | 175.471.998.237 2,552 0,002 2.912
2003 197.948.411.715 2,699 0,005 2,521
2004 227.145.544 225 3,754 0,005 4 077
2005 | 118.905.168.345 3.257 0,001 3.564

Fonte: Banco de Dados da Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen. Elaboragio: Gesst/UnB.
Valores nominais.

* Inclui os programas para criangas e adolescentes financiados pelo FNAS e FNCA.

** acumulado até 24/06/2005.

Observa-se ao longo dos anos leve crescimento do percentual representativo do FNAS no orcamento
da seguridade social, passando de 2,064%, em 2000, para 3,754%, em 2004, e alcancando, em junho
de 2005, o patamar de 3,257%, montante distante da deliberacdo da 42 Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, que reivindicou 10% desse orcamento para compor o referido fundo.
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Quando se compara o FNCA ao orcamento da seguridade social constata-se reduzida
representatividade dos recursos executados no ambito do fundo instituido pelo ECA, que passou de
0,001%, em 2000 para 0,005%, em 2004. Por fim, a relacdo entre o orcamento para crianca e
adolescente e o 0SS mostra-se um pouco melhor, a medida que o indice de 1,513%, em 2000,
elevou-se para 2,912%, em 2002, e atingiu 4,077%, em 2004, embora em 2003 tal percentual tenha
registrado queda.

Verificam-se pequenos acréscimos na participacdo dos recursos da politica de assisténcia
social e dos programas para criancas e adolescentes no OSS, o que é corroborado pela ndo-
materializacdo da gestdo unificada do OSS e, sobretudo, pela priorizacdo da politica economica
fortemente pautada no ajuste fiscal. Como exemplo pode ser citado o fato de que a atual equipe
governamental optou pela continuidade da Desvinculacdo de Recursos da Unido (DRU) -
mecanismo utilizado para redirecionar cerca de 20% dos recursos das contribuicdes sociais e da
arrecadacdo de impostos da Unido - e que, em 2005, serd remanejado um montante superior a
R$ 31 bilhdes, conforme anexo da Lei de Diretrizes Orcamentarias (Lei 10.934/2004), para cobrir
despesas sob responsabilidade do orcamento fiscal e dos servicos da divida publica. Cabe destacar
que o orcamento do FNAS equivale a 31,39% desse montante desvinculado; que o do FNCA
representa 0,13% e que o valor orcado para programas direcionados a criancas e adolescentes
corresponde a 40,53%, ou seja, o montante subtraido via DRU corresponde a um importante
percentual dos recursos previstos para essas politicas sociais.

Esse mecanismo da DRU contribuird para que em 2005 o superavit primario alcance
aproximadamente R$ 82 bilhdes, conforme projecdes do Forum Brasil Orcamento, a serem gastos
com o pagamento de juros da divida publica, embora o valor de tal divida ndo pare de crescer em
virtude das altas taxas de juros e do valor do délar. Mesmo que seja verificada a queda na cotacdo
do délar nos ultimos meses, anteriormente os juros incidiram sobre um montante de recursos em que
o dolar estava mais valorizado.

A politica de assisténcia social e o FNAS e o FNCA

Foi necessaria a instituicdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, em 1990, e da Lei
Organica de Assisténcia Social, em 1993, para que a Unido criasse fundos de financiamento
especificos para programas de protecdo e defesa dos direitos da crianca e do adolescente e para
a Politica Nacional de Assisténcia Social. Esta se destina a assegurar beneficios, servicos, programas
e projetos "a quem dela necessitar”, nos termos da Loas. Isso significa que o Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), instituido somente em 1996, possui a caracteristica de financiar tanto
programas assistenciais especificos para criancas e adolescentes, como acdes e servicos
socioassistenciais para outros segmentos populacionais, em articulacdo com os Planos e Conselhos
de Assisténcia Social. A Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada em setembro de 2004,
institui o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) - em fase de implantacio -, que prevé maior
articulacdo e unicidade entre as politicas sociais. O Suas, certamente, provocara mudancas na
relacdo institucional da assisténcia social com os demais programas para criancas e adolescentes,
que devem ser objeto de analise aprofundada.

O Fundo Nacional para a Crianca e o Adolescente (FNCA), instituido com o ECA, como o proprio
nome indica, destina-se a financiar programas e acdes voltados exclusivamente a criancas e
adolescentes, embora se restrinja a dois programas e a algumas ac6es, como sera observado adiante.

Uma comparacdo dos montantes de recursos autorizados e executados por esses dois fundos, a
partir de 1997, revela os baixos indices de execucdo do FNCA.
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Tabela 2
Recursos autorizados e executados pelo FNAS e pelo FNCA - 1997-2005 (em R$)

Anos FNCA FNAS
Autorizado Executado % Autorizado Executado %

1997 3.977.100 00 00 | 1.307.739.115 | 1.240.738.984 94,88
1998 6.850.333 2.925.510 42 71 | 1.723.955.940 | 1.642.284.097 95,26
1999 17.500.000 3.714.149 21,22 | 2.120.457.450 | 2.039.827.718 96,20
2000 6.300.000 1.962.529 31,15 | 2.940.812.708 | 2.701.917.913 91,88
2001 6.181.000 1.710.716 27,68 | 3.694.073.418 | 3.330.121.200 90,15
2002 5.114.957 4.073.063 79,63 | 4.839.898.658 | 4.477.962.261 92,52
2003 23.845.841 10.598.660 44 45 | 5.726.211.331 | 5.343.231.662 93,31
2004 52.495.110 11.275.051 21,48 | 9.155.083.008 | 8.526.104.625 93,13
2005* 41.600.000 674.312 1,62 | 9.818.896.795 | 3.872.220.353 39,44

Fonte: Banco de Dados da Consultoria de Orgamento/CD e Prodasen. Elaboragio: Gesst/UnB.
Valores nominais.
* Acumulado até 24/06/2005.

Uma primeira tendéncia demonstrada pelos dados € o aumento nominal dos recursos autorizados
em ambos os fundos. No caso do FNCA os recursos autorizados cresceram 120,14% em 2004 em relacdo
a 2003, ja indicando um movimento de maior valorizacdo deste fundo pelo PPA 2004-2007. Todavia,
houve um decréscimo da ordem de 20,75% nos recursos autorizados para 2005, ainda que permanecam
superiores aos recursos autorizados para 2003, ultimo ano do PPA elaborado durante o governo FHC.

Esse aumento, contudo, perde muito de seu sentido quando se observa a reduzida execucdo dos
recursos autorizados para o FNCA, a segunda e evidente tendéncia revelada pelos dados. No periodo
analisado, este fundo s6 aplicou mais de 50% de seus recursos em 2002. A execucdo em 2004 foi de
apenas 21,48% e, durante os seis primeiros meses de 2005, foi executado apenas 1,62% do orcamento
autorizado, ou seja, praticamente nada. O montante executado em 2004 cresceu somente 6,38% em
relacdo a 2003. Tais dados revelam que, apesar do aumento dos recursos aprovados, os mesmos nao
se tém traduzido em ampliacdo das acdes, visto que sua execucdo € infima. Embora no estudo nao
tenha sido possivel identificar o destino dos recursos autorizados e ndo executados, muitos analistas
afirmam que tais recursos sdo utilizados para gerar o superavit primario, o que merece uma analise
cuidadosa. O fato € que a reduzida aplicacdo dos recursos coloca em risco a ampliacdo € mesmo a
continuidade das acdes financiadas pelo FNCA, que acabam permanecendo como mera intencdo de
politica social e ndo tém sua materializacdo financeira assegurada.

No caso do FNAS, o percentual de execucédo ¢ bastante elevado se comparado ao FNCA, superando
90% do autorizado em todos os anos, embora nunca tenha chegado a 100%. No primeiro ano do
governo Lula, em 2003, foram executados 93,31%, e até 24 de junho de 2005 ndo foram executados
nem 40% dos recursos autorizados, o que pode ser considerado um baixo indice para o periodo.

No ambito da politica de assisténcia social financiada pelo FNAS também se verifica o crescimento
dos valores nominais em relacdo ao ano anterior*. Em 2004 (ja no PPA do governo Lula), houve
aumento de 59,88% dos recursos autorizados em relacdo a 2003. Este aumento se deve, sobretudo,
a incorporacdo da Renda Mensal Vitalicia (RMV) pelo FNAS a partir desse ano, conforme sera
demonstrado adiante. Sem o montante destinado a RMV os recursos autorizados para 2004 tiveram
aumento de 27,63% em relacdo a 2003. O recurso aprovado para 2005 significou aumento de
apenas 7,25% em relacdo a 2004, bastante inferior ao crescimento verificado em anos anteriores -
27,5%, em 2001; 32,8%, em 2002; e 26,7%, em 2003°.

* Nio foi possivel deflacionar os valores, o que permitiria verificar com exatiddo o crescimento real, descontado a inflagio. Mas,
com relagdo aos anos mais recentes (2003 a 2005), ainda é possivel arriscar esta analise, sem grandes desvios.
5 Cf. Ivanete Boschetti: Assisténcia social no Brasil: um direito entre originalidade e conservadorismo. Brasilia: Gesst/UnB, 2003.
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O que se constata ¢ que o FNAS possui capacidade de execucdo dos recursos muito maior do que
o FNCA, o que se explica pela existéncia de fontes constantes e regulares e pelo financiamento do
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e da RMV, tidos como direitos constitucionais de transferéncias
mensais automaticas, que executam quase 100% dos recursos e elevam os indices totais de execucdo,
como sera demonstrado na andlise detalhada do FNAS. O FNCA parece estar servindo para arrecadar
recursos, mas sua destinacdo ndo estd compromissada exclusivamente com os programas para criancas
e adolescentes, aos quais deveria financiar. Resta investigar de forma mais minuciosa para onde estdo
sendo destinados os recursos autorizados e ndo executados do FNCA. As andlises sequintes abordam
de modo mais detalhado as tendéncias especificas de cada um dos fundos.

Execucdo de recursos por programas e acoes do FNAS

A descontinuidade e as alteracbes nas nomenclaturas de programas e acdes, provocadas pela
mudanca na classificacdo orcamentaria a partir de 2000 e pelo PPA 2004-2007, dificultam uma
analise historica da evolucdo orcamentaria. Ainda assim, com base na tabela apresentada no anexo 1,
busca-se avaliar os programas e acdes mais permanentes, indicando o montante executado e o
correspondente percentual em relacdo ao recurso autorizado. As acdes que sofreram interrupcéo e
descontinuidade foram agrupadas em funcdo da proximidade de objeto e funcoes.

Com o PPA 2004-2007, além da incorporacdo da Renda Mensal Vitalicia (RMV), foram produzidas
outras alteracdes na estrutura programatica do FNAS. O SAC passou a ser denominado Servico de
Protecdo Socioassistencial (SPS) e expandiu os segmentos a serem atendidos, incluindo pessoa adulta
e crianca e adolescente vitima de exploracdo, abuso e violéncia sexual. Foram acrescidas as acdes de
Promocdo da Inclusdo Produtiva, Atendimento a Comunidades Quilombolas e Bolsa de Estudo no
Combate a Discriminacdo, que tiveram percentuais reduzidos de execucdo, conforme se vera adiante.

Quanto aos Servicos de Protecdo Socioassistencial, globalmente, o que se verifica € uma tendéncia
de manutencdo de indices de execucdo acima de 70% dos recursos previstos, com excecdo da acédo
Atendimento a Crianca e ao Adolescente em Abrigo, que executou apenas 50,21% em 2000, 63,03%
em 2001, 58,4000 em 2002 e 64,02% em 2003. Outro fator verificado sdo a constancia ou os aumentos
muito reduzidos nos montantes executados, o que demonstra que os recursos para esses servicos tiveram
pouco incremento, ndo se revelando como prioridade governamental ao longo dos ultimos anos. A
acdo Atencdo a Crianca de 0 a 6 anos (Creche) teve seus recursos executados reduzidos no ano de 1998;
em 2002, a execucdo foi inferior a de 2000. Em 2005, esta acdo ndo teve recursos previstos, o que € um
indicador de sua transferéncia para o ambito do ministério da Educacdo. A acdo Atendimento a Crianca
e ao Adolescente em Abrigo também sofreu reducdo de recursos em 2003 e 2004, mas em 2005 teve
um acréscimo de recursos autorizados de R$ 258.567.825, o que representa um aumento de mais de
2000% em relagdo ao recurso autorizado em 2004. Os recursos executados pelos Servicos de Protecdo
Socioassistencial em 2004 corresponderam a apenas 4,08% do total executado pelo FNAS.

Os beneficios, relativos a concessio de bolsas (BPC, RMV, Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil [Peti], Agente Jovem e Bolsa-Escola), globalmente, registram aumento crescente de recursos
e elevada execucdo. O BPC executou acima de 98% em todos os anos, a excecdo de 2004, quando o
indice foi de 94,66%. Em 2004, o BPC absorveu 67,41% dos recursos do FNAS e em 2005 (até junho)
ja registra 41,55% de execucdo, sendo o maior indice do FNAS neste ano.

A RMV, incluida no FNAS a partir de 2004, ficou com 21,44% dos recursos deste fundo e ja
executou 37,85% de seus recursos em 2005.

Os recursos destinados as bolsas do Peti so aparecem discriminados a partir de 2000. Até 1999, todas
as atividades (bolsa, jornada ampliada, campanha, geracdo de ocupacées), instituidas desde 1996, estavam
incluidas na acdo Apoio ao Combate ao Trabalho Infantil. As bolsas tiveram execucdo proxima de 80%,
entre 2000 e 2003, e atingiram 91,71%, em 2004. Até junho de 2005, haviam executado apenas 36,36%.
Os recursos destinados as bolsas do Peti corresponderam somente a 3,3% do FNAS em 2004.
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As bolsas destinadas a acdo Agente Jovem tiveram execucdo proxima de 80%, em 2002 e 2003, e
de 69,88%, em 2001. Em 2004, os recursos destinados a bolsas foram alocados na acdo Capacitacédo
para Jovens/Agente Jovem, o que impossibilita a identificacdo da despesa especifica com bolsas. Ja
em 2005, as acOes foram desmembradas e o percentual de execucédo, até junho, era de 30,58%. O
Bolsa-Escola foi financiado pelo FNAS apenas nos anos de 1999 e 2000, alcancando execucdo de
67,87% e 85,71%, respectivamente.

Em 2004, os recursos aplicados em beneficios absorveram 91,94% do FNAS - uma tendéncia em
todos os anos -, com predominancia do BPC e da RMV, que, juntos, consumiram 88,83% dos recursos
executados. Assim, sobram poucos recursos para desenvolvimento dos demais programas e acoes.

Os programas e projetos apresentam maior irreqularidade nos indices de execucdo e
descontinuidade. Nas ac6es que correspondem ao Peti, excluida a concesséo de bolsa (jornada ampliada,
geracdo de ocupacido produtiva e campanha de erradicagdo do trabalho infantil), os percentuais de
execucdo permaneceram em torno de 80% em todos os anos, a excecdo da atividade Geracdo de
Ocupacdo Produtiva, que ficou proxima de 45%. Em 2005, a acdo Apoio ao Combate ao Trabalho
Infantil executou 24,13% e o atendimento em Jornada Ampliada chegou a 36,94%. O recurso
executado no conjunto destas acdes em 2004 correspondeu a apenas 2,09% do FNAS.

A acédo Capacitacdo para Jovens de 15 a 17 anos (Agente Jovem) registrou crescimento de recursos
e execucdo acima de 80% em todos os anos (92,71% em 2004), atingindo o maior percentual de
execucdo em 2005, com 74,42% de seus recursos ja aplicados. Sua participacdo no FNAS, entretanto,
¢ bastante reduzida, ficando apenas com 0,61% dos recursos em 2004. A acdo Combate ao Abuso e
a Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes congrega duas acdes: Campanha de Combate a
Exploracdo Sexual e Atendimento a Crianca e ao Adolescente Vitima de Violéncia Sexual. Esta ultima
teve execucdo acima de 80% em todos os anos, a excecdo de 2003, quando executou apenas 49,74%
dos recursos autorizados. Exatamente nesse ano, ocorreu um crescimento dos recursos autorizados da
ordem de 306,6% em relacdo a 2002, saltando de R$ 5.100.000 para R$ 20.737.000, mas a execugdo
foi de apenas R$ 10.314.747, ou seja, o aumento dos recursos autorizados ndo significou aumento
de recurso executado na mesma propor¢do. Em 2004, a execucdo foi de R$ 24.621.021, correspondendo
a 85,04% do autorizado - um aumento de 138,69% em relacdo a 2003. Contudo, representou apenas
0,28% do FNAS. O orcamento do FNAS de 2005 ndo prevé recursos para esta acéo.

A Construcdo de Centros Publicos de Atendimento destina-se a equipamentos para atendimento a
pessoa portadora de deficiéncia (PPD), idosos, criancas e adolescentes, adultos em situacdo de
vulnerabilidade, creches e Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Globalmente, esta acdo
apresenta trés tendéncias: (1) reduzidos recursos, atingindo o valor maximo de R$ 5.241.518, em 2004,
o que ¢ infimo diante do custo desse tipo de investimento; (2) inconstancia, visto que so apresenta
execucdo nos anos de 2000, 2001, 2002 e 2004 (em 2003, o recurso autorizado néo foi executado, o
mesmo ocorrendo em 2005); (3) reduzida execugdo dos valores autorizados, ndo superando o indice de
30% em nenhum ano e chegando a executar apenas 1,53% (PPD), 1,66% (idoso) e 4,0% (creche) em
2002. Os recursos do FNAS destinados a Construcdo de Centros Publicos, em 2004, correspondem a
apenas 0,006% de seu orcamento. Nenhum recurso foi executado até junho de 2005.

No item Implantacdo de Nucleos de Apoio Familiar (NAF) e Centros da Juventude, incluiu-se,
também, a Implantacdo de Portais do Alvorada, que s6 executou recursos em 2002. A Implantacdo
de Centros da Juventude apresenta recursos infimos e baixa execucdo: R$ 2.871.379 (28,01%), em
2000, R$ 750.000 (7,95%), em 2001, e R$ 1.285.674 (6,63%), em 2002. Em 2003 e 2004, o recurso
autorizado ndo foi executado; em 2005, ndo ha orcamento autorizado. O NAF, implantado a partir
de 2001, apresenta evolucdo bastante irregular, com recurso executado de R$ 3.193.056 (33,74%),
em 2001; R$ 42.554.667 (85,93%), em 2002; R$ 7.038.823 (22,71%), em 2003; R$ 49.390.509
(80,16%), em 2004; e nenhum recurso autorizado para 2005. Apesar do crescimento, sua
participacdo no FNAS em 2004 foi de apenas 0,57%.
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A acdo Geracdo de Rendas e Acdes Sociais e Comunitarias (ASC) apresenta continuo e brusco
decréscimo de recursos. O ano de maior execucdo foi 1998, com R$ 71.779.511. A execucdo de R$
2.325.000, em 2004, correspondeu a apenas 3,23% do montante executado em 1998. Além da reducéo
dos valores alocados, registrou-se baixo indice de execucdo, sobretudo a partir de 2000, quando foi
inferior a 40% dos recursos autorizados, chegando a executar apenas 1,57% em 2003. A execucdo de
2004 (R$ 2.325.000) correspondeu a 0,027% do FNAS.

Por fim, a acdo Assisténcia Integral a Familia e a Crianca foi extinta na classificagdo orcamentaria
de 2000 e ja vinha demonstrando reducdo de recursos entre 1997 e 1999.

Desde 2003, uma tendéncia positiva do FNAS tem sido a reducdo dos recursos executados com
despesas operacionais dos beneficios (pagamento das bolsas), que envolvem remuneracdo dos agentes
pagadores, servicos de concessdo, manutencdo e revisdo e processamento de dados.

Sob o item "outras acdes” incluem-se Capacitagdo de Lideranca Comunitaria, predominante de 2001 a
2003; além de Apoio Financeiro a Entidades que Prestam Assisténcia Social a Pessoa com Deficiéncia;
Promocédo da Inclusdo Produtiva; Bolsa de Estudo no Combate & Discriminacdo; Atendimento as
Comunidades Quilombolas; e Protecdo Social ao Adulto em Situacdo de Vulnerabilidade - incorporadas
apo6s o PPA 2004-2007. Destas, somente a Promocédo da Incluséo Produtiva tem recurso autorizado para
2005, mas ainda nédo havia executado nenhum percentual. Em 2004, a execucédo do recurso destinado ao
conjunto destas acdes foi de 22,42% do montante autorizado, correspondendo a apenas 0,07% do FNAS.

O que se constata € uma pulverizacdo de acOes financiadas pelo FNAS, mas com recursos fortemente
concentrados em duas delas: o Beneficio de Prestacdo Continuada e a Renda Mensal Vitalicia. A
participacdo de programas voltados para criancas e adolescentes no FNAS, com base na classificacdo
de 2000, é bastante insignificante, conforme mostra a tabela abaixo.

Tabela 3
Participacao das agdes nos recursos executados no FNAS - 2000-2005 (em mil R$)
Acoes | 2000 2001 2002 2003 2004 2005"

Executado % | Executado| % | Executado % | Executado % | Executado % | Executado %
BPC 1.993.796 | 73,8] 2.672.147] 80,2 3.576.281 | 80,0 4.527.007 | 84,7 5.748.738 | 67 4 2.782351| 7.8
RMV 1.828.506 | 21,4 698.415] 18,0
Criangas e 571.885 | 21,2 518.691| 15,6 736.454 | 16,5 697.275| 13,0 782.635| 93 328.247 8,5
Adolescentes
Qutras 136.238 | 5.0 139.282] 4,2 165.225] 3.5 118.948 | 23 166.224 | 1.9 63.206 1T
Total 2.701.919 | 100| 3.330.120| 100 4.477.960 | 100 5.343.230 | 100 8.526.103 | 100 3.872.219| 100

Fonte: Banco de dados da Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen. Elaboracio: Gesst/UnB.
Valores nominais.
* Acumulado até 24/06/2005.

Os dados revelam clara concentracdo dos recursos do FNAS no BPC até 2003, com progressiva
reducdo da participacdo das outras acdes. Em 2004, com a inclusdo da RMV, sobram apenas 11,2%
para as demais. Obviamente que recursos destinados a familia também possuem efeito sobre criancas
e adolescentes, mas o agrupamento de acdes voltadas especificamente para estes segmentos indica a
tendéncia de reducdo progressiva de seu significado no ambito do FNAS, o que pode revelar a
disposicdo de ndo focalizar agées em segmentos especificos. A hipotese mais plausivel, contudo, ¢é
que os recursos do FNAS, ao ndo apresentarem aumentos reais significativos, tendem a ser destinados,
prioritariamente, para pagar os beneficios constitucionais vinculados ao salario minimo (BPC e RMV),
cujo repasse mensal é obrigatorio. Assim, as acdes cuja aplicacdo de recursos ¢ mais flexivel parecem
ser sacrificadas; e seus recursos sdo mantidos ou sdo reduzidos. A tabela mostra nitidamente que as
acoes destinadas especificamente para criancas e adolescentes tiveram os recursos reduzidos em 2003
e, nos outros anos, o crescimento foi pifio. O mesmo ocorreu com as demais acdes.
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Em relacdo a origem dos recursos, a tabela 4 revela as fontes destinadas ao FNAS.

Tabela 4

Execugao do Fundo Nacional da Assisténcia Social por fonte - 1998-2005 (em R$)

Fonte

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004*

2005

Recursos
ordindrios

37.630.000

38.399.294

32.810.461

190.537.407

142.582.278

2.030.756

65.857.769

Alienacao de
bens

3.356.159

10.605.755

11.119.971

8.955.309

15.315.590

11.435.028

14.500.300

Recursos nao-
financeiros

4.503

CSLL

429.941.168

351.216.094

50.396.648

8.551.798

132.908.112

307.573.323

Cofins

1.163.789.056

1.633.252.752

2.289.433.839

3.047.916.227

3.354.076.016

4.526.912.647

7.359.784.127

3.820.744.015

FEF

7.567.627

6.353.823

Saldos Tesouro
Nacional

318.157.054

Concursos de
progndsticos

281.000

FCEP

74.160.459

833.075.762

802.853.231

496.500.025

51.476.338

Total

1.642.284.010

2.039.827.718

2.701.917.973

3.330.121.200

4.477.962.261

5.343.231.662

8.244.496.544

3.872.220.353

Fonte: Banco de dados da Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen. Elaboracio: Gesst/UnB. Valores nominais.

* Em 2004, o valor executado nesta tabela é de R$ 281.608.081, inferior ao valor executado que consta na tabela do anexo 1. Este
montante corresponde a bolsa Peti, paga pelo FNAS, mas nio financiada pelas fontes acima.

** Acumulado até 24/06/2005.

Ao examinar a participacdo de cada uma dessas fontes em valores absolutos e percentuais, constata-
se elevada concentracdo na contribuicio dos empregadores para a seguridade social (Cofins),
responsavel por mais de 70% dos recursos na maioria dos anos, tendo chegado a 91,53%, em 2001,
e a 89,26% em 2004. Até junho de 2005, a Cofins foi responsavel por 98,67% dos recursos executados,
acompanhada de insignificante participacdo do Fundo de Combate e Erradicacido da Pobreza (FCEP),
cuja participagdo no financiamento do FNAS cresceu, passando de 2,22% (2001) para 18,6% (2002),
15,02% (2003) e caindo para 4,02% (2004).

A Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) teve participacdo razoavel entre 1998 e 1999,
foi reduzida em 2000 e 2001, ndo executou os recursos autorizados para 2003 e reapareceu em
2004, porém com participacdo de apenas 3,73% no financiamento do FNAS. Em 2005, ndo ocorreu
autorizacdo de recursos desta fonte.

Os dados mostram a baixa participacdo dos recursos ordinarios, que, apesar do crescimento verificado
em 2001 e 2002, quando atingiram 5,72% e 3,180%, respectivamente, logo decresceram, respondendo
por apenas 0,8% em 2004. Em 2005, o recurso autorizado ainda ndo foi executado. Isto indica a opcdo
de financiamento com base nas contribuic6es sociais diretamente arrecadadas e ndo no orcamento
fiscal. Ocorreu abandono da fonte derivada da renda de loterias e concursos de prognésticos, cuja
participacdo foi insignificante e restrita a 2004. Tradicionalmente (até 1996), esta fonte assegurava
recursos para a assisténcia social. A inclusdo de saldos de exercicios anteriores do Tesouro Nacional
como fonte de receita representou 11,7% do orcamento em 2000. Sendo saldo de exercicio anterior,
ndo acresce recurso “novo” ao fundo. A participacdo do Fundo de Estabilizagdo Fiscal (FEF) em apenas
dois anos foi insignificante, correspondendo a menos de 1% do total do financiamento.

O FNAS contou, ainda, com recursos de alienacdo de bens relativos a venda de patrimdnio da
extinta LBA - com montantes insignificantes em todos os anos - e com recursos ndo-financeiros
diretamente arrecadados, que participaram com parcos valores apenas em 2002.

Tomando o ano de 2004 como exemplo, a ordem de participacdo no financiamento do FNAS, por
volume de recursos é: primeiro Cofins, sequida por FCEP, CSLL, concursos e prognosticos, recursos
ordinarios e alienacdo de bens.

Em sintese, as tendéncias centrais do Fundo Nacional de Assisténcia Social nos ultimos anos foram:
1. Crescimento ainda pifio dos recursos autorizados e executados, apesar de sua ampliacdo crescente

em relacdo ao orcamento da seguridade social;

19

A Abong nas Conferéncias 2005 Crianca e Adolescente — Assisténcia Social



2. |Insistente e elevada concentracdo dos recursos no Beneficio de Prestacdo Continuada e na Renda
Mensal Vitalicia, com redugéo de recursos, manutencgédo efou leve crescimento em outras agoes;

3. Reduzida participacdo no financiamento de acdes voltadas especificamente para criancas e
adolescentes, revelando ndo ser esta a prioridade do FNAS;

4. indices de execucdo muito baixos em diversas acoes;

5. Concentracdo da origem dos recursos na Cofins; reduzida e inconstante participagcdo das
demais fontes de financiamento.

Execucdo de recursos por programas do FNCA

A analise mais detalhada da execucdo por programa e acdo revela o desequilibrio na execucéo financeira
e a concentragdo de recursos em algumas acoes, além de indicar que programasfacées vém tendo prioridade
do governo federal. A tabela 5 apresenta os montantes executados por programa e os percentuais
correspondentes em relacdo aos recursos autorizados. O detalhamento por acdo estd no anexo 2.

Tabela &

Valores executados dos programas do FNCA e percentuais em relagdo ao autorizado — 1997-2006 (em mil R$)

Programas 1997 | 1998 1999 2000 2001 |2002 | 2003 |2004 | 2005*

Promocao e Defesa dos Direitos da 2716

Cidadania (47,66%)

Coordenagdo da Politica Nacional de 209

Defesa dos Direit 0s da Crianga e do raten) | 5710

Adolescente

Reinser¢do Social do Adolescente em 1.762 | 890 2788 8818

Conflito com a Lei (28,89%) | (22,93%) | (75,88%) | (48,92%)

Promogao e Defesa dos Direitos da 200 820 1284 |[1779 |8617 |674

Crianca e do Adolescente (100%) | (37.3%) | (95.87%) | (65.47%) | (26,52%) | (2.54%)

Segundo Tempo / Esporte Solidario 53695;0}

Total 2926 |3.714 |[1.962 |1.710 |4.073 |10.598 | 11.276 | 674
(42,71%) | (21,22%) | (31,16%) | (27,68%) | (79,63%) | (44,46%) | (21,48%) | (1,62%)

Fonte: Banco de dados da Consultoria de Orgamento/CD e Prodasen. Elaboragio: Gesst/UnB.
Valores nominais.
* Acumulado até 24/06/2005.

Observa-se que apenas cinco programas foram financiados com recursos do FNCA no periodo
analisado. Os dois primeiros programas integravam a classificacdo orcamentaria predominante até
2000 e depois foram incorporados a outros programas. Os trés ultimos passaram a vigorar na nova
classificacdo, hoje em vigéncia, mas apenas os dois ultimos permaneceram no PPA 2004-2007. Em
1997, ndo houve execucdo, embora houvesse recurso autorizado para o programa Promocéo e Defesa
dos Direitos da Cidadania. Em 1998 e 1999, constata-se um indice muito baixo de execucdo nos dois
programas entdo vigentes. A partir de 2000 ¢é possivel realizar uma analise longitudinal, considerando
a permanéncia dos programas ao longo dos anos. Dos trés programas vigentes ap6s 2000, a maior
parte das acoes (12) concentra-se no programa Promocédo e Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, sequido por Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito com a Lei, que agrega 3
acoes. O programa Segundo Tempo/Esporte Solidario inclui apenas uma acéo.

O programa Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito com a Lei integrava o PPA 2000-2003
e ndo consta do PPA 2004-2007. Duas de sua acgoes, destinadas a construcdo, reforma ou ampliacéo
de unidades de atendimento para adolescentes em conflito com a lei ou de unidades de internacéo,
ndo tiveram recursos executados em nenhum dos anos, apesar de orcamento de R$ 300 mil em 2000.
A acdo Atendimento Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a Lei teve execucdo, embora
bastante irregular, entre 2000 e 2003.

O programa Promocédo e Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente, vigente desde 2000,
teve oito acdes incluidas a partir do PPA 2004-2007; quatro acdes estiveram em vigéncia apenas
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durante o PPA 2000-2003. Destas quatro, uma néo teve recurso autorizado em nenhum ano: Manutencdo
de Unidades de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente; duas tiveram recursos autorizados e executados
em percentuais bastante irrequlares, durante os anos de 2000 a 2003: a Campanha Educativa sobre o
Sistema de Garantia de Direitos e a Capacitagcdo de Adolescentes para Insercdo no Mercado de Trabalho; uma
aparece apenas em 2000, com 100% dos recursos executados - curiosamente, destinou-se a construcéo da
BR-359/MS, trecho Coxim-Buritizinho. As oito ac¢des incluidas a partir do PPA 2004-2007 tém como
caracteristicas a inconstancia e a irreqularidade. Duas tiveram recursos autorizados em 2005, mas ainda nédo
executaram nada: Apoio a Implantacdo de Modulos do Sistema de Informacdo para a Infancia e Adolescéncia
(Sipia) e Apoio a Projetos de Prevencdo da Violéncia na Escola, o que indica que ndo foram implementadas.
Outra teve recurso autorizado apenas em 2005 e nos primeiros seis meses executou apenas 1,81% do autorizado:
Apoio a Unidades de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente. Apenas duas tiveram recursos autorizados
e executados em 2004 e 2005: Apoio a Servicos de Atendimento a Criancas e Adolescentes sob Medidas de
Protecdo (execucdo de 26,73%, em 2004; e de 4,43%, até junho de 2005) e Capacitacdo de Profissionais
para Promocdo e Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente (execucdo de 27,91%, em 2004; e de
1,93%, em 2005). Duas tiveram recursos autorizados nos dois anos, mas executaram recursos apenas em
2004, ndo tendo executado nenhum recurso até junho de 2005: Gestdo e Administracdo do Programa
(execugdo de 539% em 2004) e Publicidade de Utilidade Publica (execugdo de 29,5% em 2004). Finalmente,
outra acdo teve recurso autorizado e executado apenas em 2004: Construcdo, Reforma e Ampliacdo de
Centros de Reabilitacdo do Menor Infrator® (execucdo de 26,83%).

O terceiro programa - Segundo Tempo/Esporte Solidario - financia uma unica agdo: Apoio a
Projetos Esportivos Sociais para a Infancia e a Adolescéncia. Tal acdo teve recursos autorizados nos
anos de 2001 a 2003 sem registrar nenhum percentual de execucdo. Em 2004, executou 13,29% do
autorizado e, em 2005, nao teve nenhum recurso autorizado.

Do ponto de vista do financiamento, o FNCA conta com poucas fontes - e descontinuidade -,
conforme revela a tabela 6:

Tabela 6

Execucdo do Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente por fonte — 1998-2005 (em R$)
Fonte 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005*
Recursos 1.199.997 | 3.455.359 | 1.762.529 | 1.643.470 | 2.941.831 0 4.709.627 0
ordinarios

Recursos 1.725.513 258.790 200.000 67.246| 1.131.232
diretamente

arrecadados
Doagdes 10.598.660 | 6.565.424 | 674.312
Total 2.925.510 | 3.714.149 | 1.962.529 | 1.710.716 | 4.073.063 | 10.598.660 | 11.276.061 | 674.312

Fonte: Banco de Dados da Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen. Elaboragio: Gesst/UnB.
Valores nominais.
* Acumulado até 24/06/2005.

Os recursos ordinarios, de natureza fiscal e provenientes do Tesouro Nacional, foram responsaveis
pelo maior percentual de recursos até 2002, sendo inexistentes em 2003 e 2005, quando os Unicos
recursos destinados ao FNCA resultaram de doacdes privadas ou institucionais privadas nacionais. Em
2004, os recursos ordinarios corresponderam a 41,77% do orcamento, sendo o maior percentual
(58,23%) proveniente de doacées. Como todos sabemos, as doagdes sdo inconstantes e imprevisiveis,

¢ A designagio “menor infrator” consta na classificagio orcamentario e no PPA, apesar das determinagdes do ECA.
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o que pode ser um elemento de explicacdo para a baixa execucdo do FNCA. Embora possam contribuir

no financiamento de politicas publicas, as doacdes devem ter sentido de complementaridade e ndo

constituir a principal fonte de recurso, dada sua natureza eventual e incerta. A consolidacdo de politicas
publicas requer definicdo e garantia sistematica de recursos permanentes, provenientes de impostos ou
de contribuicOes sociais.

A baixa execucdo do FNCA em 2001, em parte, foi conseqiiéncia da prorrogacdo do acordo
firmado com o Fundo Monetario Internacional, assinado em 1998, que obrigou o governo federal a
realizar agcoes para aumentar a credibilidade brasileira no cenario internacional, como cumprimento
das metas trimestrais, "mudanca” do regime fiscal, consolidado com a Lei de Responsabilidade Fiscal,
e aprovacdo do fator previdenciario.

Em sintese, esse panorama revela as principais tendéncias dos programas financiados pelo FNCA:
1. Reduzida capacidade de execucdo do orcamento autorizado, so ultrapassando 35% em trés anos:

1998 (42,71%), 2002 (79,63%) e 2003 (44,45%), o que coloca em xeque a capacidade de

planejamento e realizacdo das acOes, além de revelar que recursos autorizados para o segmento

crianca e adolescente estdo sendo utilizados para outros fins;

2. Descontinuidade orcamentaria, o que impede a continuidade, reqgularidade e sistematicidade das
acoes, dificultando sua consolidacdo como politica publica e provocando a realizagcdo topica e
pontual das acdes;

3. Responsabilidade por 48,6% dos recursos alocados e executados no programa Promocédo e Defesa
dos Direitos da Crianca e do Adolescente, em 2004; por 67,09% dos recursos autorizados para
este programa para 2005; e por 100% dos recursos executados no programa Segundo Tempo em
2004, o que significa que a ndo-alocacdo de recursos no FNCA para este programa em 2005
inviabiliza sua realizacéo;

4. Financiamento majoritariamente por fonte eventual e incerta, como doacées, além de reducdo e
inexisténcia de orcamento fiscal em alguns anos;

5. Correspondéncia insignificante dos recursos executados pelo FNCA em relagdo a execucdo do
Orcamento Crianca, conforme demonstra a tabela 7:

Tabela 7
Correspondéncia entre os recursos executados pelo
Orgamento Crianga e pelo FNCA — 1997- 2005 (em R$)

N FNCA
Ano Orgamento Crianga Executado %
2000 1.979.872.752 1.962.529 0,10
2001 4.078.500.465 1.710.716 0,04
2002 5.109.837.798 4.073.063 0,08
2003 4.991.048.944 10.598.660 0,21
2004 9.260.448.641 11.275.051 0,12
2005* 4.237.486.458 674.312 0,02

Fonte: Banco de dados da Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen.
Elaboragdo: Gesst/UnB. Valores nominais. *Acumulado até 24/06/2005.

No periodo entre 2000 e 2004 a participacdo dos recursos do FNCA esteve longe de corresponder
a 0,3% do Orcamento Crianca e foi marcada por variacoes. Entre 2000 e 2002, embora tivesse
aumentado o montante da execucdo dos recursos do Orcamento Crianca e do FNCA, a correspondéncia
entre ambos reduziu-se de 0,1% para 0,08%. Em 2003, tal relacdo foi elevada para 0,2%, sendo
importante observar que dobrou a quantia de recursos do FNCA, enquanto o Orcamento Crianca
registrou pequena queda. Em 2004, a relacdo foi novamente reduzida, ficando em 0,120%.
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Os recursos federais investidos em programas especificos para criangas e adolescentes sdo muito
mais amplos do que aqueles financiados pelo FNCA e pelo FNAS, o que induz a necessidade de avaliar
os demais programas que constituem o denominado Orcamento Crianca.

A magnitude dos programas direcionados para criancas e adolescentes e

sua interface com as politicas sociais

Na esteira do disposto no Estatuto da Crianca e do Adolescente, e como ndo poderia deixar de
ser, todas as politicas sociais brasileiras dispdem, em sua composicdo, de programas voltados
especificamente para criancas e adolescentes, além daqueles direcionados para outros segmentos ou,
mais amplamente, voltados para toda a populacdo. A tabela 8 revela o quantitativo dos programas e
acoes realizados, inseridos nos dois Planos Plurianuais (PPAs) que orientaram as politicas nos governos
FHC (PPA 2000-2003) e Lula (PPA 2004-2007).

Tabela 8
Quantitativo de programas e agoes direcionados para criangas e adolescentes por
ministérios e PPAs

T Governo FHC Governo Lula
Ministérios = =

Programas Acdes Programas Acdes

Justica 06 37 01 01
Educacao 07 69 12 67
Saude 03 09 02 02
MAS/MDS 04 16 04 22
Esporte 04 12 02 08
Trabalho e Emprego 04 11 02 11
Turismo * - 01 01
Presidéncia da Republica | * - 07 35
Total 28 154 31 147

* Durante o Governo FHC, as a¢8es de Turismo faziam parte das do ministério do Esporte e as a¢des da presidéncia
da Republica integravam as do ministério da Justiga.

A reducdo no quantitativo ndo significa, necessariamente, extincdo de programas efou agdes, mas
pode resultar da reestruturacdo ministerial efou alteracdo de nomenclatura decorrente da mudanca
de governo’. A tabela 8 deixa transparecer a ampla incidéncia de programas para criancas e
adolescentes em diversos ministérios, o que revela sua transversalidade e reforca a articulagcdo entre
0s programas sociais voltados especificamente para tais segmentos. Apés o ministério da Educacéo,
que responde por 67 acdes, fica clara a opcdo do atual governo em aglutinar os programas e acoes
no principal centro de tomada de decisdes do poder Executivo - a presidéncia da Republica -, que
concentra 7 programas e 35 agdes. Em seguida vem o ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome (MDS), que se responsabiliza por 4 programas e 22 agdes.

Outro indicador de interface e articulagdo € a participacdo de diferentes ministérios na execucdo
de alguns programas - casos do Peti, do Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de Criancas e
Adolescentes e do Programa de Protecdo Social a Crianca, ao Adolescente e a Juventude/Agente
Jovem. Isso indica que, mesmo que haja um 6rgdo responsavel pela execucdo de tais programas,
varios ministérios se envolvem seja em seu financiamento ou na complementaridade a execucdo de
acoes em seu ambito e especificidade. Os programas para criancas e adolescentes possuem, assim,
tanto um carater especifico como de interface com outros programas e acoes.

7 A Nota Técnica n° 19 do Inesc, de novembro de 2004, analisa as transformag®es ocorridas nos principais programas para criangas
e adolescentes no PPA 2004-2007.
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O leque expressivo de acdes e programas dificulta sua exposicdo detalhada no corpo do texto,
mas a tabela 9 aponta os recursos executados e percentuais relativos ao recurso autorizado por
programa, no periodo de 2000 a 2005, e o anexo 3 detalha os valores por programa. Esta tabela
revela a concentracdo de recursos no ambito da Educacédo entre os anos 2000 e 2003 e, posteriormente,
no ambito do ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome. O melhor desempenho na
execucdo financeira, em 2004, ocorreu nas areas de Assisténcia Social, Saude e Turismo. Constata-se
reduzida execucdo financeira de todos os 6rgdos em 2001.

Tabela 9
Recursos do Orgamento Crianga executados por ministérios e percentual em relagao aos recursos aprovados - 2000-2005 (em R$)
WAiniatador 2000 2001 2002 2003 2004 2005
ek Valor % | Valor % | Valor % | Valor % | Valor % | Valor %
Justiga 11.273.307 | 56,17| 15.206.922|38,58| 38.487.391| 84,21 20.893.627 | 21,81 97.828 | 10,3

Educagdo |1.186.809.963 | 76,20 | 3.339.495.366 | 65,19]4.081.471.515| 77,19 |3.889.808.895| 77,65| 2.916.639.964]| 72,16 | 703.060.615| 16,17

Salde 165.778.362 | 96,27| 176.478.020 | 60,88| 202.740.650| 76,09| 345.595.520|84,03| 818.795.975 | 92,89 | 497.968.360| 44,61

MAS/MDS 579.096.805 | 81,14 518.691.204 (79,70 738.209.279| 78,91| 698.337.476|81,16| 5.430.707.959| 96,56 | 3.014.859.096| 45,83

Esporte 35164492 | 20,32| 22.848656(10,27| 45548.962| 14,86| 6.697.711|13.28| 51.823.850 [57.54| 11.406.075| 9,89
gﬁ;i‘;’;"oe 1.749.823 | 36,08 5690.297 [7091|  3.514.001| 41,01 27.712.131[19.45| 160.745.313 20,39 8.962.112| 6,36
Turismo 250.000 | 88,98 185.000| 92,50,
depscilggzgiada 78.578.811 40,07 et
Total 1.979.872.752 74,72 | 4.078.500.465 | 64,39 5.109.971.798 | 74,55 |4.989.045.360 | 75,94(9.260.448.641 | 85,43 | 4.237.486.458| 33,42

* Durante o governo FHC, Esporte e Turismo constitufam um (nico ministério, sendo desmembrados no governo Lula. Apds
2003, a presidéncia da Repiblica passou a incorporar as a¢des do ministério da Justiga.

Em relacdo ao montante previsto em cada ministério, verifica-se que as politicas que mais executaram
recursos dos programasfacées para criancas e adolescentes no periodo sdo as de assisténcia social, satide e
educacdo. A assisténcia social apresenta uma execucdo meédia de 83,54%, tendo ja aplicado 45,83% do
montante autorizado para 2005. A saude aplicou, em média, 82,03% do montante autorizado, tendo
executado 44,61% dos recursos autorizados para 2005. A educacdo executou, em meédia, 73,67% dos
recursos, mas apresenta uma execucdo baixa até junho de 2005: apenas 16,17% do recurso autorizado.

Sob outro enfoque, com base na analise da tabela constante no anexo 3, procurou-se investigar
no ambito de cada ministério responsavel pelas trés politicas citadas acima em que programas
concentram-se os recursos distribuidos e quais apresentam melhor execucdo.

Assim, na politica de assisténcia social destacaram-se os programas Atencéo a Crianca - posteriormente
denominado Protecdo Social a Infancia, Adolescéncia e Juventude - e Erradicacdo do Trabalho Infantil
(Peti). Em 2002 e 2003, o Peti ficou com 60,95% e 58,17% e o programa Atencdo a Crianca, com
30,12% e 32,24%, respectivamente, do total do recurso executado pelo FNAS para o atendimento a
criancas e adolescentes. Nos anos de 2004 e 2005, destacam-se os programas de transferéncia de renda,
mais especificamente o Programa de Transferéncia com Condicionalidades - Bolsa-Familia®, que teve

® O Programa de Transferéncia Direta de Renda com Condicionalidades - Bolsa-Familia - foi criado pela Lei 10.836/04, tendo por
finalidade a unificagio dos procedimentos de gestdo e execugio de quatro programas federais, a saber: Bolsa-Escola, Bolsa-Alimenta-
¢io, Vale-Gas e Cartio-Alimentagio. O Bolsa-Familia passa a centralizar os recursos destinados aos demais programas, trabalhando
contra a fragmentagio da agdo social e pela ampliagio de sua dotagio or¢amentaria.
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maior investimento de recursos, acompanhado pelo Peti. Em 2004, do valor executado pelo MDS
referente aos programas de atencdo a crianca e ao adolescente, 90,77% foi executado pelo Bolsa-
Familia; em 2005, o indice correspondeu a 89,11% dos recursos.

Na politica de saude, o programa Alimentacdo Saudavel abarcou 92,11%, em 2002, e 92,05% dos
recursos direcionados a crianca e ao adolescente, em 2003. Ressalte-se que a acdo do Bolsa-Alimentacdo
equivalia a, praticamente, 100% dos recursos deste programa em 2003. Nos anos posteriores, destaca-
se o Programa de Transferéncia com Condicionalidades - Bolsa-Familia, com 98,09% dos recursos
alocados, em 2004, e 47,59%, em 2005, lembrando que o mesmo ¢ implementado pelo ministério do
Desenvolvimento Social e Combate & Fome.

No que tange a politica de educacdo, destacou-se o programa Toda Crianca na Escola, que nos
anos de 2002 e 2003 executou 90,25% e 95,9%, respectivamente, do montante total desta politica.
Tal programa foi o que apresentou maior recurso nos anos anteriores. Ja nos anos seguintes, o
programa que obteve maior investimento e apresentou maior execucdo foi o Brasil Escolarizado,
com 96,62%, em 2004, e 64,63%, em 2005.

Tendo em vista a impossibilidade de detalhar a analise sobre todo o orcamento para crianca e
adolescente, este trabalho privilegiou os programas que apresentam maior articulacdo institucional
na sua implementacdo, caso do Peti e do Programa de Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de
Criancas e Adolescentes.

O montante de recursos destinado ao Programa de Combate ao Abuso e a Exploracdo Sexual de
Criancas e Adolescentes no periodo de 2000 a 2003 abrangia poucas acgdes, a saber: Rede Nacional
de Informacdes para Prevencdo e Combate ao Abuso e Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes,
campanhas educativas contra o turismo sexual e contra a exploracdo sexual e atendimento assistencial
as criancas e aos adolescentes vitimas de violéncia, exploracdo e abuso sexual. A execucdo financeira
nesse periodo foi caracterizada por oscilagées, visto que em 2000 correspondeu a 92,33%; reduziu-
se para 80,36% em 2001; elevou-se para 90,81% em 2002; e decresceu de forma significativa para
50,04% em 2003, o que revela certo grau de descontinuidade no atendimento as criancas e aos
adolescentes vitimizados.

Na concepcdo do PPA 2004-2007 foram inseridas as acoes Apoio Educacional a Criancas e
Adolescentes em Situacdo de Discriminagdo e Vulnerabilidade Social e Publicidade de Utilidade Publica,
no ministério da Educacdo; Apoio a Comités Estaduais de Combate a Exploracdo Sexual Infanto-
Juvenil; Apoio a Capacitacdo dos Participantes do Sistema de Garantia de Direitos no Combate ao
Abuso, Violéncia e Exploracdo Sexual Infanto-Juvenil; Apoio a Projetos de Prevencdo e Enfrentamento
ao Abuso, Trafico e Exploracdo Sexual de Criancas e Adolescentes; Gestdo e Administracdo do
Programa; e Publicidade de Utilidade Publica (na presidéncia da Republica). Entretanto, verifica-se
que, em termos nominais, além da alocacdo de parcos recursos e da reduzida execucdo financeira
dessas acdes, o montante orcado para 2005 foi inferior ao total de 2004, destacando-se a néo-
execucdo das sequintes acdes do PPA 2004-2007: Publicidade de Utilidade Publica, no ministério da
Educacdo; Apoio a Comités Estaduais de Combate a Exploracdo Sexual Infanto-Juvenil; e Apoio a
Projetos de Prevencdo e Enfrentamento ao Abuso, Trafico e Exploracdo Sexual de Criancas e
Adolescentes. Na contramdo dessa tendéncia, verifica-se ampliacdo de recursos para a acdo Protecdo
Social as Criancas e aos Adolescentes Vitimas de Violéncia, Abuso e Exploracdo Sexual e suas Familias,
cujo orcamento foi elevado de R$ 28,953 milhées, em 2004, para R$ 35,414 milhdes, em 2005,
apesar da execucdo financeira ndo ter sido superior a 86%, em 2004, e a 25%, até junho de 2005.

As acbes do Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil desenvolvidas entre 2000 e 2003
compreendiam concessdo de bolsa; atendimento a criancas e adolescentes em jornada ampliada;
geracdo de ocupacdes produtivas para suas familias; servicos de processamento de dados; remuneracéo
dos agentes pagadores do Peti; e campanha para sensibilizacdo da sociedade quanto ao trabalho
infantil - todas desenvolvidas sob a politica de assisténcia social.
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Ja os estudos e pesquisas, a edicdo e a distribuicdo de publicacdes sobre a tematica, o mapeamento
dos focos de trabalho infantil e de fiscalizacdo para erradicacdo do trabalho infantil sdo ages de
responsabilidade do ministério do Trabalho e Emprego (MTE). A partir de 2004, foram englobadas as
acoes de Publicidade de Utilidade Publica e Apoio Técnico a Escola do Futuro Trabalhador, pelo MTE,
e de Apoio aos Foruns de Erradicacdo do Trabalho Infantil, pela presidéncia da Republica.

A execucdo financeira do entdo ministério da Assisténcia Social, nesse periodo, foi constante,
com média de 79,72%. Ja no ministério do Trabalho e Emprego a execucdo apresentou variagcdo: em
2000, correspondeu a 94,63%; em 2001, a 41,07%; em 2002, registrou um leve aumento, alcancando
49,33%; em 2003, voltou a decrescer, caindo a 30,08%. Tais indices podem ser justificados pelo fato
de que as acOes referentes a estudos, campanhas, edicdo e distribuicdo de publicagées ndo foram
executadas em todos os anos.

Em 2004, houve um salto significativo na execucdo deste programa, chegando a 94,01%, com
destaque para a acdo de atendimento em jornada ampliada. A concessdo de bolsa do Peti, embora
ndo tenha sido discriminada no orcamento, foi executada pelo FNAS. Nesse ano, o Peti encontrava-
se integrado ao Programa de Transferéncia com Condicionalidades - Bolsa-Familia. Em 2005, o Peti
executou 36,07% dos recursos orcados, em que a concessio da bolsa deste programa (que voltou a
compor a proposta do PPA) representou 36,36% dos recursos executados e a acdo socioeducativa,
36,94%.

O ministério do Trabalho e Emprego efetuou, em 2004, 69,57% dos recursos referentes ao Peti,
apresentando um significativo aumento quando comparado aos anos anteriores. A acdo de fiscalizacdo
para erradicacdo do trabalho infantil foi a que apresentou maior execucdo - 83,83%, sequida pela
acdo de apoio técnico a Escola do Futuro Trabalhador, com 719%, e publicidade de utilidade publica,
com 49,8%. Por sua vez, em 2004, a presidéncia da Republica executou 61,9% de sua Unica acéo,
referente ao apoio aos Foruns de Erradicacdo do Trabalho Infantil; e em 2005, embora apresente
recurso para a mesma acdo, nada foi executado.

Tais analises mostram que, globalmente e nominalmente, os recursos autorizados vém sendo
ampliados, tanto para a politica de assisténcia social quanto para os programas especificos para
criancas e adolescentes. Porém, os reduzidos indices de execucdo em alguns programas indicam que
recursos ja autorizados ndo estdo sendo aplicados ao que se destinam, o que coloca em risco a
implementacdo e a continuidade dessas politicas sociais. E isso requer constante vigilancia e controle
social por parte da sociedade e dos conselhos de gestéo.
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Anexo 2 — Tabela 11

(em mil R$)

Valores executados dos programas/agdes do FNCA e percentuais em relagdo ao autorizado — 1997-2005

Programas /Agdes

1997

1998

1999

2000

2001

2002

2003

2004

2005*

Promogao e Defesa dos Direitos da
Cidadania

2.716
(47,66%)

Coordenagao da Politica Nacional de
Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente

209
(18,18%)

3.714
(21,2%)

_Reinserg.éo Social do Adolescente
em Conflito com a Lei

1.762
(28,89%)

890
(22,93%)

2.788
(75,88%)

8.818
(48,92%)

Construgdo de Unidades de
Atendimento para Adolescentes em
Conflito com a Lei

Atendimento Socioeducativo ao
Adolescente em Conflito com a Lei

1.762
(30,39%)

890
(22,93%)

2.788
(75,88%)

8.818
(48,92%)

Apoio a Construgcao, Reforma e
Ampliacédo de Unidades de
Internacao Restritiva e Provisoria

Defesa dos Direitos da Crianca e
do Adolescente

200
(100%)

820
(37,3%)

1.284
(95,87%)

1.779
(65,47%)

8.617
(26,52%)

674
(2,54%)

Manutengao de Unidades de Defesa
dos Direitos da Crianga e do
Adolescente

BR-359/MS - construgao do trecho
Coxim—Buritizinho

200
(100%)

Campanha Educativa Sistema de
Garantia dos Direitos da Crianga e do
Adolescente

753
(35,54%)

1.244
(98,79%)

1.779
(65.47%)

Capacitagao de Adolescentes para
Insergao no Mercado de Trabalho

67
(84,06%)

39
(50%)

Apoio a Implantagdo de Mddulos do
Sistema de Informagdes para a
Infancia e a Adolescéncia (Sipia)

Apoio a Unidades de Defesa de
Direitos da Crianca e do Adolescente

165
(1,81%)

Apoio a Servigos de Atendimento a
Criangas e Adolescentes sob
Medidas de Protecéo

2.243
(26,73%)

449
(4,43%)

Apoio a Projetos de Prevengao da
Violéncia nas Escolas

Gestao e Administragdo do Programa

43
(5.39%)

Publicidade de Utilidade Publica

468
(29,25%)

Capacitagao de Profissionais p/
Promogéo e Defesa de Direitos da
Crianca e o do Adolescente

1.032
(27,91%)

58
(1,93%)

Construgdo e Reforma de Centros de
Reabilitacdo de Menor Infrator

4.830
(26,83%)

Esporte Solidario

2.657
(13,29%)

Apoio a Projetos Esportivos Sociais
para a Infancia e a Adolescéncia

2.657
(13,29%)

Total

2.925
(42,71%)

3.714
(21,22%)

1.962
(31,15%)

1.710
(27,68%)

4.073
(79,63%)

10.598
(44,45%)

11.275
(21,48%)

674
(1,62%)

Fonte: Banco de dados da Consultoria de Orcamento/CD e Prodasen. Elaboracio: Gesst/UnB.

Valores nominais.
* Acumulado até 24/06/2005.
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Participacao social no governo Lula.

Avancamos?

José Antonio Moroni'
Alexandre Ciconello?

1. Introducéo
ideia de participacdo de homens e mulheres na esfera publica, debatendo e deliberando
acerca de questdes coletivas que dizem respeito as suas vidas, sempre foi um dos elementos
essenciais da democracia e da politica. Além dos principios de igualdade e liberdade, a
democracia pressupde acdo, participacdo, co-responsabilidade e interacdo entre diferentes.

Contudo, ao longo dos séculos, as diferencas entre as pessoas sempre foram a origem das
desigualdades. As velhas estruturas de dominacdo e manutencdo de privilégios de uma classe ou de
um grupo de individuos sobre outros, seja por status, cor, local de nascimento, etnia ou sexo, sempre
se perpetuaram, renovando-se com formas mais sutis e cada vez mais perversas de dominacéo.

A propria idéia de participacdo como elemento fundamental e constituinte do espaco publico foi
abandonada em razdo de seu potencial desestabilizador do sistema politico. A democracia, em sua
versdo liberal e representativa, passa a ser entendida apenas como um método, ou seja, um
procedimento de escolha dos representantes por meio de elei¢des. Dentro dessa concepcéo, os regimes
politicos democraticos sdo aqueles que sequem os procedimentos eleitorais e garantem certas liberdades
e igualdades formais, para que os “eleitores-clientes” possam escolher no mercado eleitoral a proposta
mais adequada as suas preferéncias racionais.

Essa reducdo da democracia e da participacdo politica a um procedimento formal atende aos
interesses de certos grupos sociais. Os "donos do poder" devem suprimir a voz e a perspectiva dos(as)
dominados(as), criando a ilusdo de que todos(as) tém as mesmas oportunidades e de que as
desigualdades entre as pessoas tém origem nas diferentes capacidades individuais. Os(as) mais bem-
sucedidos(as) ou bem-aventurados(as) seriam os(as) mais capazes e talentosos(as).

Especialmente nos paises da América Latina, essa concepcdo de democracia e participacdo politica
limitada, aliada a uma igualdade estabelecida apenas formalmente, esconde uma estrutura de dominacao
e opressdo forjada historicamente e perpetrada pelo proprio Estado, que nunca foi democratico ou
realmente publico, mas extremamente patrimonialista e, no caso brasileiro, escravocrata e burocratico.

No Brasil, sempre ocorreram movimentos de resisténcia a8 dominacdo e a apropriacdo do espaco publico
e do Estado por interesses privados. Nos anos recentes, especialmente a partir do final da década de 1970
e inicio dos anos 1980, o movimento social® retomou, com mais énfase, a questdo da democratizacdo do
Estado, debatendo a sequinte questdo: que mecanismos sdo necessarios para democratizar o Estado e
torna-lo realmente publico? Isso significava criar estratégias e propostas para além da garantia e efetivacdo
de direitos civis, politicos, sociais, econdmicos e culturais, permitindo e assegurando a participacdo popular
efetiva nas politicas publicas e em todas as decisées de interesse publico.

! José Anténio Moroni, filésofo, é membro do colegiado de gestio do Instituto de Estudos Socioecondmicos (Inesc) e diretor de
relagdes institucionais da Associagdo Brasileira de Organiza¢des Nio Governamentais (Abong).

2 Alexandre Ciconello, advogado e mestrando em Ciéncia Politica, é coordenador do escritério da Abong em Brasilia.

3 Apesar de existirem varios e diversos movimentos sociais, usaremos a expressio “movimento social” no singular, pois nio falamos de
um movimento especifico, mas de um conjunto de agdes da sociedade civil que se materializou na organizagio de um movimento
social amplo, com caracteristicas, filosofias e concepgdes comuns - que se denominou campo democratico e popular -, tendo como
agenda politica a construgdo do Estado Democrético e Social.
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Na construcdo dessa estratégia ja estava embutida a avaliacdo de que a democracia representativa,
via partidos e processo eleitoral, ndo seria suficiente para responder as complexas necessidades da
sociedade moderna. Era necessario criar outros mecanismos de participacdo, que permitissem a
expressao politica de diversos grupos e individuos emergir na esfera publica e, ao mesmo tempo,
influenciar as decisdes politicas. Surgiram nesse periodo varias tentativas de criacdo de "conselhos
populares”; alguns "dentro” da estrutura estatal e outros "fora".

Com o processo constituinte, durante a década de 1980, essas concepgOes foram detalhadas e
aprofundadas. O movimento social levou para a Constituinte, além da luta pela democratizacdo e
publicizacdo do Estado, a necessidade do controle social, incorporando cinco dimensdes: (1)
formulacéo, (2) deliberagdo, (3) monitoramento, (4) avaliagdo e (5) financiamento das politicas publicas
(orcamento publico). A Constituicdo de 1988 transformou essas questdes em diretrizes de diversas
politicas, especialmente as chamadas politicas sociais.

O inciso Il do artigo 204 da Constituicdo Federal, que trata da politica publica de assisténcia
social, por exemplo, diz: “participacdo da populacdo, por meio de organizacoes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle das acoes em todos os niveis”.

Foi por ocasido da regulamentacdo dessas diretrizes constitucionais que comecaram a ser
estruturados espacos publicos institucionais, como os conselhos de politicas publicas e as conferéncias,
mecanismos que concretizam os principios constitucionais de democratizacdo e de controle social,
chamados de sistema descentralizado e participativo. A excecdo ¢ a politica de saude, que incorporou
a participacdo na sua formulacdo antes da Constituicdo de 1988.

Vale ressaltar que na politica econdmica ndo se criou nenhum mecanismo institucionalizado e
publico de participacdo, assim como ndo foi criado nenhum mecanismo participativo em arenas de
decisdo que definem as diretrizes do modelo de desenvolvimento brasileiro.

A Constituicdo de 1988 apresentou grandes avancos em relagcdo aos direitos sociais, apontando,
claramente, para a construcdo de um Estado de Bem-Estar provedor da universalizacdo dos direitos
sociais*. Além disso, introduziu instrumentos de democracia direta (plebiscito, referendo e iniciativa
popular) - que até hoje ndo foram regulamentados pelo Congresso Nacional - e abriu a possibilidade
de se criarem mecanismos de democracia participativa (os conselhos de politicas publicas, por exemplo).
Entretanto, no que se refere & ordem econdmica e ao sistema politico (financiamento publico exclusivo
de campanha, democratizacdo dos partidos, processos eleitorais transparentes, mecanismos que viabilizem
a participagdo da mulher na politica, possibilidade de cassacdo de mandato pela populacio, etc.),
dimensdes fundamentais para a construcdo de um Estado realmente publico, a Constituicdo de 1988 foi
extremamente conservadora.

Existe uma contradicdo entre esse processo e o momento historico vivido internacionalmente,
marcado pela ampliacdo e pelo fortalecimento das politicas neoliberais. No Brasil, ao mesmo tempo
em que elaboramos uma Constituicdo que apontava para a construcdo do Estado de Bem-Estar Social,
politicamente entravamos na era neoliberal com a eleicdo de Fernando Collor de Mello para a
presidéncia da Republica.

As mais importantes forcas sociais/politicas que atuaram na construcdo desse "modelo” de
participacdo foram o chamado campo democratico e popular, cujo principal canal partidario era o
Partido dos Trabalhadores (PT). Com a elei¢cdo de Luiz Inacio Lula da Silva para presidente da Republica,
em 2002, criou-se a expectativa de que o chamado sistema descentralizado e participativo fosse
realmente levado a sério. Esperava-se que os cidaddos e cidadis do Brasil pudessem participar
ativamente e cada vez mais das decisdes publicas e que novos canais de participacdo fossem criados.

O presente artigo procura analisar como o governo Lula tratou a questdo da participacdo, tendo
como olhar especial a criacdo e a reformulacdo de conselhos de politicas publicas nacionais, a realizacdo

4 Estamos utilizando como conceituagio de Estado de Bem-Estar a definicio apresentada por Falcdo (1991). Conforme esta autora,
o Estado de Bem-Estar é o Estado constituido nos paises de capitalismo avangado, possuindo como caracteristicas: () direitos
sociais como paradigma; (b) origem num pacto social e politico entre Capital-Estado-Trabalho; (c) configuragio como agente
central na reprodugio social; (d) gestor poderoso das politicas sociais, que sio a expressio essencial do Estado.
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de conferéncias nacionais e o processo participativo de debate do Plano Plurianual (PPA 2004-
2007), ocorrido em 2003, durante o primeiro ano de governo. Procuramos refletir sobre esse processo
de forma mais ampla, trazendo algumas questdes para os movimentos sociais e as organizagdes que
se propdem a interferir de forma propositiva na deliberacdo das politicas publicas.

2. Democracia participativa

As modalidades tradicionais do direito de participacdo politica - como o direito de votar e ser
votado, a filiacdo partidaria, etc. - ndo sdo suficientes para a cidadania hoje. Ha necessidade de criar
novas modalidades de participacdo politica, isto €, novas formas de exercer o direito fundamental do
ser humano de “tomar parte no governo de seu pais diretamente ou por intermédio de representantes
livremente escolhidos" (artigo XXI da Declaracdo Universal dos Direitos Humanos).

Como ponto de partida, queremos afirmar que a concepcdo de um sistema descentralizado e
participativo (conselhos e conferéncias com carater deliberativo) escapa aos tradicionais mecanismos
politicos de decisdo e legitimacdo (democracia representativa ou direta). Trata-se de espacos politicos
instituidos por representacdo de entidades governamentais e ndo-governamentais, responsaveis por
elaborar, deliberar e fiscalizar a implementacdo de politicas, estando presentes nos ambitos municipal,
estadual e nacional. Dessa forma, inauguram uma nova concepcdo de espaco publico ou mesmo de
democracia. Reconhecemos, apesar das criticas e do quadro atual do sistema, o ndo-esgotamento da
estratégia construida pela sociedade civil do campo democratico e popular.

A legitimidade do sistema descentralizado e participativo sustenta-se no reconhecimento da
democracia participativa como arranjo institucional que amplia a democracia politica e o espaco
publico. Por sua vez, a legitimidade da democracia participativa fundamenta-se no reconhecimento
da importancia da construg¢do do espago publico de conflito/negociacéo. Por isso, amplia os processos
democraticos, ndo atuando em substituicdo ou oposicdo a democracia representativa.

Podemos afirmar, também, que a concepcdo do sistema descentralizado e participativo
(especialmente os conselhos e conferéncias) criado na Constituicdo de 1988 esta relacionada a questdo
da democratizacdo e da publicizacdo do Estado. Em outras palavras, € uma das possibilidades criadas
para enfrentar a auséncia de mecanismos eficazes de controle da populacdo sobre os atos do Estado.

A participacdo tem valor em si mesma. E a maneira pela qual as aspiracdes e as necessidades dos
diferentes segmentos da populacdo podem ser expressadas no espaco publico de forma democratica.
Além disso, esta associada ao modo como estes “grupos” se percebem como cidaddos e cidadas. A
participacdo € um processo educativo. Expressar desejos e necessidades, construir argumentos, formular
propostas, ouvir outros pontos de vista, reagir, debater e chegar ao consenso sdo atitudes que
transformam todos(as) aqueles(as) que integram processos participativos. E uma verdadeira educacdo
republicana para o exercicio da cidadania, que amplia um espaco publico real, em que a construcdo
dialogada do interesse publico passa a ser o objetivo de todos(as).

A interacdo de homens e mulheres nesse espaco publico produz solidariedade e identidades
comuns, agregando grupos sociais que passam a agir como sujeitos politicos, com perspectivas e
construcoes proprias, reivindicando reconhecimento, direitos, redistribuicdo de renda e de poder
perante as estruturas de interesses dominantes na sociedade e no Estado.

Os entdo denominados novos sujeitos politicos - movimento negro, de mulheres,
socioambientalista, indigena, homossexual, de pessoas portadoras de deficiéncia, de criancas e
adolescentes, etc. -, até entdo sub-representados na politica brasileira, juntamente com os movimentos
e organizagoes tradicionais, intervieram no processo constituinte de 1988 para transformar demandas
em direitos e principios constitutivos do Estado brasileiro.

Foi esse amplo movimento social e popular que elaborou a estratégia de criacdo do sistema
descentralizado e participativo (conselhos e conferéncias) como instrumento de democratizagio e
publicizacdo do Estado, concebendo-o com as sequintes caracteristicas:
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orgao publico e estatal;

com participacdo popular, por meio de representacdo institucional;

com composicdo paritaria entre governo e sociedade;

criado por lei ou outro instrumento juridico, portanto, espaco institucional;
com atribuicoes deliberativas e de controle social;

espaco privilegiado da relacdo e da interlocucdo entre Estado e sociedade;

) mecanismo de controle da sociedade sobre o Estado;

) que discute a questdo da aplicagdo dos recursos, isto ¢, do orcamento publico.

Sesosoge

Com essa estratégia, estava dada uma das possibilidades de resposta a caréncia de mecanismos de
participacdo nos processos de decisdo das politicas governamentais. Vale aqui a pergunta: esse
processo, por si sO, transforma as politicas governamentais em politicas publicas?

A criacdo do sistema descentralizado e participativo foi - e ainda € — uma das formulas encontradas para
que haja efetivo controle e exercicio popular do poder, tendo como pressuposto a democracia participativa.
Isso significa que os conselhos sdo uma das formas de exercicio do direito de participacdo politica cujo
pressuposto € a existéncia de outras modalidades de tal direito, como o direito de votar e ser votado.

Outra imposicdo da Carta de 1988 diz respeito ao exercicio da participacdo em todos os ambitos
da Federacdo. Unido, estados, Distrito Federal e municipios estdo obrigados a respeitar o direito de
participacdo na elaboracdo e definicdo das politicas, bem como estédo sujeitos a diretriz constitucional
que trata da reparticdo de competéncia: a descentralizacdo politico-administrativa.

2.1. Alguns mitos

A participacdo da sociedade civil nas instancias de decisdo ¢, na maioria das vezes, cercada de
mitos criados pelos agentes governamentais e, em alguns casos, assumidos nos discursos da sociedade
civil. Vamos citar apenas trés destes elementos que dificultam a participacdo:

1) A sociedade ndo esta preparada para participar, como protagonista, das politicas publicas. Este mito é
baseado no preconceito do saber, em que a burocracia efou o politico detém o saber e a delegacio
para decidir. Tal mito justifica a tutela do Estado sobre a sociedade civil, o que leva, por exemplo, o
Estado a indicar, escolher e determinar quem séo os representantes da sociedade nos conselhos.

2) A sociedade ndo pode compartilhar da governabilidade, isto ¢, da construg¢do das condigdes
politicas para tomar e implementar decisdes, porque o momento de participacdo da sociedade e
dos(as) cidaddos(ds) € o momento do voto. Esta concepcédo torna o Estado privado, por intermédio
do partido que ganha a eleicdo. Durante o mandato, o partido decide o que fazer conforme os
interesses partidarios.

3) A sociedade ¢ vista como elemento que dificulta a tomada de decises, seja pela questdo tempo
(demora para decidir, obrigatoriedade de convocar reunides, etc.), seja pela questdo de
posicionamento critico diante das propostas ou da auséncia delas por parte do Estado.

Esses mitos, na verdade, sdo verdadeiros disfarces ideologicos forjados por aqueles(as) que detém
o poder politico no Brasil (seja este poder oriundo do poder econémico, da ocupacio de um cargo
burocratico ou de um cargo eletivo). Por isso, tais mitos devem ser desconstruidos com base em uma
concepcdo ampliada de democracia.

2.2. Algumas definicoes

Com base na fundamentacéo inicial, podemos definir conselho de politica publica como espaco
fundamentalmente politico, institucionalizado, funcionando de forma colegiada, auténomo, integrante
do poder publico, de carater deliberativo, composto por membros do governo e da sociedade civil,
com as finalidades de elaboracdo, deliberacdo e controle da execucdo das politicas publicas.
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Na verdade, o conselho ¢ um instrumento para a concretizacdo do controle social - uma
modalidade do direito a participacdo politica que deve interferir efetivamente no processo decisério
dos atos governamentais.

Numa leitura simplificada, podemos dizer que os conselhos deslocam o espaco de decisdo do
estatal-privado para o estatal-publico, dando oportunidade a transformacdo dos sujeitos sociais em
sujeitos politicos, em que a governabilidade é democratica e compartilhada por todos.

Nesse sentido, podemos afirmar que o principal objetivo estratégico dos conselhos ¢ a
universalizacdo da cidadania, portanto, a construcdo de uma democracia cotidiana. A democracia
ndo pode ser algo abstrato na vida das pessoas ou, de concreto, apresentar apenas as eleicoes. Deve
proporcionar ao cidaddo e a cidadad a participacdo plena nas questdes que lhe dizem respeito, além
de favorecer sua soberania, autodeterminacdo e autonomia.

A universalizacdo da cidadania, do ponto de vista ético-politico, pressupde o combate a todas as
formas de discriminacgdo, a promocdo da igualdade de condicdes e de oportunidades entre os diferentes
que foram tornados desiguais. Universalizar significa estender a todos e a todas a cobertura de iguais
direitos e, também, responsabiliza-los(as) pela efetivacdo de tais direitos. A universalizacdo da cidadania,
no caso brasileiro, ndo serd alcancada sem a implementacdo de politicas reparadoras dos danos
causados por séculos de exploragdo, desigualdades, preconceitos e discriminacdes.

A construcdo da democracia nos impoe vigilancia permanente e constante no sentido de criar
mecanismos institucionais de participacdo, com regras definidas e claras, que equacionem as pressoes
das maiorias sobre as minorias, ou das minorias ativistas contra as maiorias passivas. Nesse sentido,
esses espacos devem ter estratégias claras e eficazes com vistas a incorporar individuos ou grupos
sociais alheios a participacdo - os chamados desiludidos da vida social.

Da mesma forma que uma sociedade democratica forca o Estado a se democratizar, o inverso
também tem de ser verdadeiro, pois a democracia exige uma postura democratica dos(as) cidaddos(as),
seja nos espacos publicos ou nos privados.

3. O lugar da participacdo no governo Lula

A eleicdo de um lider operario para a presidéncia da Republica, oriundo de uma classe social
originariamente excluida de qualquer conceito de cidadania, tendo migrado de uma regido miseravel
para a capital econ6mica brasileira, € um marco histérico em nosso pais, que repercute internacionalmente.
0 marco néo diz respeito somente ao fato de o presidente ser operario, mas, muito mais, por ser oriundo
do chamado "lumpen proletariado”. Isto, por si so, explica as expectativas que se criaram nas forcas que
apostaram em seu sucesso ou em seu fracasso, por razdes politicas, ideolégicas ou de preconceito.

Analisar um governo com este perfil, seja em que aspecto for, ndo ¢ tarefa facil, pois o governo
Lula trouxe para o interior do Estado todas as contradicdes presentes na sociedade brasileira. Em seu
desenho politicofinstitucional ha, por exemplo, um ministério que cuida dos interesses do agronegocio
e outro que promove a reforma agraria e a agricultura familiar; prevalece no ministério da Fazenda
uma politica antidesenvolvimento, mas ha no governo um ministério de Desenvolvimento ligado a
producdo. No que diz respeito a participacdo popular, o governo Lula levou para seu interior setores
que nunca tiveram qualquer compromisso com a participagdo ou que a viam unicamente como
instrumento para chegar ao poder e ndo como forca capaz de provocar transformacdes sociais e
politicas. Talvez o que melhor caracterize o governo Lula sejam suas contradicbes - aqui lembradas
como falta de definicdo e de um projeto de nacdo e ndo no sentido marxista do termo.

Um governo (aqui entendido como o conjunto de forgas politicas que o apodia efou constitui) que
ndo tem um projeto de nagdo, que ndo quer contrariar interesses e privilégios, que acredita ser
possivel diminuir as desigualdades sociais distribuindo o fruto do desenvolvimento (reedi¢do do
primeiro crescer para depois distribuir), portanto, que ndo se propde a redistribuir as riquezas ja
produzidas, opera politicamente como? Por intermédio dos tradicionais meios de fazer politica no
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Brasil, que sdo o clientelismo, o fisiologismo e a apropriacdo privada da coisa publica, isto ¢, a
negacdo mais completa de qualquer processo participativo.

Tradicionalmente no Brasil (infelizmente temos de reconhecer) a corrupgdo ¢ uma forma de fazer
politica. Em outras palavras, a corrupcdo € o modo como o Estado brasileiro opera e serve para que
grupos dominantes se apropriem dos recursos publicos e do poder para defender interesses privados.
Nesse sentido, a corrupgdo, ndo se caracteriza apenas por aspectos monetarios/financeiros. Caracteriza-
se, principalmente, pelo uso do poder politico em beneficio de interesses privados e particulares
(aqui incluido o desejo de se perpetuar no poder). O bem mais valioso roubado pela corrupgdo € o
poder de decisdo do povo.

O governo Lula foi eleito num movimento construido ao longo de décadas para mudar a forma de
fazer politica no Brasil. Um dos elementos essenciais dessa mudanca seria a participacdo popular. Isto €,
a participacdo como elemento fundamental nas transformacdes sociais, culturais, econdmicas e politicas.

Analisar o governo Lula, como mencionamos acima, ¢ uma tarefa complexa, ainda mais quando
esta avaliacdo ¢é feita com a perspectiva da participacdo. Quando nos dispomos a analisar e avaliar
um governo, independentemente de ser o governo Lula ou qualquer governo, apresenta-se diante
de nds uma questdo preliminar: para realizar qualquer processo de avaliacdo, € necessario ter uma
referéncia. E qual € nossa referéncia se o governo foi eleito para provocar grandes transformacées?
Nossa referéncia ndo € o passado e, sim, o futuro. Por isso, nossa referéncia para a avaliacdo deve
ser o que chamamos, de forma genérica, de projeto de sociedade. Apesar deste projeto ser um
projeto em construcdo, ele nos da elementos para essa avaliacdo.

Pelo discurso e pelas experiéncias de algumas administraces populares havia "certeza” de que o
PT (como forgca hegemdnica na alianca que venceu as eleicdes) "usaria”, no minimo, a participacédo
como elemento de pressdo para as transformacdes. Algumas administracées municipais tiveram a
participacdo como elemento central da estratégia politica, priorizando a participacido de setores
populares na definicdo das politicas e dos orcamentos publicos.

Uma das primeiras questdes do governo Lula foi repensar o desenho institucional ou a arquitetura da
participagdo. Se nos basearmos no desenho inicial, podemos concluir duas coisas: (1) a participagdo era
vista como estratégia de governabilidade; (2) os diferentes sujeitos politicos da participacdo eram
reconhecidos com pesos diferenciados, com prioridade para os sujeitos politicos da relacdo capital-trabalho.

0 governo e, principalmente, a esquerda (e ai ndo envolve somente o PT, mas os outros partidos)
ainda olham para a sociedade apenas do ponto de vista da relacdo capital-trabalho. Até agora, ndo
houve rompimento radical com essa visdo bipolar. Ao enxergarem a sociedade apenas do ponto de
vista da relagdo capital-trabalho, reconhecem como atores politicos somente os(as) empresarios(as) e
os(as) trabalhadores(as), pois somente eles(as) atuam nessa relacdo. Aqui vale ressaltar que se trata
dos(as) trabalhadores(as) sindicalizados(as), pois esse olhar sobre a sociedade ndo "enxerga” a imensa
massa de homens e mulheres que estdo na economia informal. Conforme essa concepcéo, as
organizagoes e movimentos sociais nao sao reconhecidos como sujeitos politicos, mas como atores
sociais ou sujeitos sociais. Portanto, bons na mobilizacdo e na capilaridade, mas ndo para discussdes
politicas. Historicamente, quem trouxe para o debate politico a questdo da participacdo foi justamente
esse campo de organizagdes e movimentos sociais. O movimento sindical nunca teve a participacédo
como estratégia politica, que dird como elemento central na construcdo dos processos democraticos.

Outro complicador dessa concepcdo € procurar nas organizacées € nos movimentos sociais a
estrutura do movimento sindical - um movimento centralizado, hierarquizado e com rigida estrutura.
Por sua vez, as organizacoes e movimentos sociais, pela propria natureza, ndo apresentam tal hierarquia
e muito menos tal centralizacdo. Organizam-se de forma mais descentralizada e mais horizontal,
procurando se construir mais como sujeitos politicos coletivos e menos como estrutura. Portanto,
ndo existe uma unica voz a falar por esse conjunto, mas varias vozes e de lugares diferentes.
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Acostumados a lidar com o movimento sindical e com a concepcdo de que a sociedade se organiza
com base apenas nos interesses da relacdo capital-trabalho, o governo Lula ndo conseguia e ndo
consegue dialogar com esse conjunto de organizacdes e movimentos, considerado "muito difuso”
por ndo ter uma "central” nem um "presidente”.

Essa concepcédo bipolar esta presente no desenho institucional do governo, em que a interlocucdo
com os movimentos sociais e as organizacdes da sociedade civil é feita pela Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (SGP). Por sua vez, cabe a secretaria do Conselho de Desenvolvimento
Econdmico e Social (CDES)® a interlocucdo com o mundo empresarial e com os sindicatos. Por isso, o
CDES ¢ formado, na maioria e de forma hegemodnica, por empresarios e sindicalistas, além de alguns
intelectuais, que sdo chamados de personalidades, e representantes de movimentos sociais e ONGs.
Na concepcdo do governo, o CDES ¢é o espaco de dialogo e de atuacdo essencialmente politica
("colegiado de assessoramento direto e imediato do presidente da Republica”), em que se discutem as
questdes da macroeconomia e da agenda de desenvolvimento. Se nesse espaco estratégico, na definicdo
do governo, ndo ha equilibrio minimo entre os diferentes sujeitos politicos ¢ porque estes mesmos
sujeitos ndo sdo reconhecidos como tais.

E importante ressaltar que usamos o termo “interlocucdo” porque € dessa forma que esses espacos
sdo vistos pelo governo Lula. Ndo sdo espacos de deliberacdo e controle social e, sim, de interlocucio
do governo com representantes da sociedade. E, na maioria das vezes, esta representacdo € pessoal e
ndo institucional.

Ha, no governo Lula, desrespeito total a autonomia da sociedade civil, pois na maioria dos novos
espacos participativos criados efou reformulados (ver anexo 7) quem determina a representacdo da
sociedade ¢ o Estado. As unicas exceces foram o Conselho das Cidades e o Conselho Gestor da
Internet no Brasil. E isso em razdo da pressdo do movimento de reforma urbana e das organizacoes
que lutam por uma governanca democratica da internet no pais.

Na verdade, ocorreu no governo Lula a multiplicacdo dos espacos de interlocucdo, sem que houvesse
nenhuma politica de fortalecimento do sistema descentralizado e participativo e muito menos de
ampliacdo dos processos democraticos. A participacdo ficou reduzida a estratégia de governabilidade
e ao faz-de-conta, sem ter-se configurado como elemento essencial nas transformac6es sociais, politicas,
culturais e econdmicas.

Cabe ressaltar, contudo, que ocorreram algumas surpresas positivas no governo Lula no que diz
respeito ao envolvimento dos agentes governamentais nos processos e espacos de participacdo, sobretudo
os conselhos e as conferéncias. Houve mudanca de postura do atual governo em relacdo aos governos
anteriores. Nas conferéncias realizadas em governos anteriores, quem organizava e comandava tudo
era a sociedade civil. O governo chegava, como se fosse um espectador, e ia embora. Agora, esses
espacos tém registrado qualidade e participacdo governamental bem diferente do que estavamos
acostumados. As conferéncias, por exemplo, viraram verdadeiros espacos de disputas politicas.

3.1. Processo de participacdo no PPA

Em 2003, a Associagio Brasileira de Organizaces Ndo Governamentais (Abong) e um conjunto de
redes e foruns que constituem a Inter-Redes® estabeleceram relacdo politica com o governo federal
para contribuir na dindmica de participacdo da sociedade civil de cada Estado brasileiro e do Distrito
Federal no debate sobre as orientacdes estratégicas para a construcdo do Plano Plurianual 2004-2007:
um Brasil para todos e todas.

Essa iniciativa do governo federal, capitaneada pela Secretaria-Geral da Presidéncia, revestiu-se
de especial relevancia, pois instalou a possibilidade de debate entre governo e redes, articulagoes e
movimentos da sociedade civil sobre as diretrizes para um novo modelo de desenvolvimento brasileiro,
socialmente justo e ambientalmente sustentavel, que também possibilitasse aprofundar as estruturas
democraticas de controle social sobre o PPA e sobre os recursos publicos.

> Um quadro com detalhes sobre os conselhos criados no governo Lula é apresentado no anexo 1 deste artigo.
¢ A Inter-Redes: Direitos ¢ Politica é um espago de articulagdo de redes e féruns de organizagdes da sociedade civil brasileira que atuam, de
diversas formas e com diversos temas, para o fortalecimento da esfera ptblica, a promogio de direitos e a proposi¢io de politicas.
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Esperavamos que a parceria do momento inicial de debate se tornasse efetiva, com o
acompanhamento do PPA, para dar continuidade a abertura desse espaco de participacdo cidada e
permitir que a sociedade civil organizada, desafiada no primeiro momento, pudesse participar do
monitoramento da implementacdo do PPA e dos processos de revisdo anual, assim como da elaboracdo
de uma politica de participacdo e de controle social do processo orcamentario federal.

Apos os debates em todo o pais e o envio do Projeto de Lei do PPA ao Legislativo, diversas organizacées
e redes acompanharam a tramitacdo do PPA no Congresso Nacional e constataram que o rico processo
participativo de consulta ndo foi sequer tema de debate no conjunto do governo e muito menos no
Congresso Nacional. O que monopolizou a atencdo dos parlamentares e da midia foi a insisténcia do
governo e da base governista no Congresso em manter, a todo o custo, o compromisso de superavit
primario de 4,25% do Produto Interno Bruto (PIB) durante os quatro anos de vigéncia do PPA.

Além disso, os acordos firmados com a Secretaria-Geral da Presidéncia durante o processo de
consulta ndo foram cumpridos. Séo eles:

®* Formacdo de grupo de trabalho paritario entre governo e sociedade civil para acompanhar o
monitoramento do PPA 2004-2007;

® (Construcdo, com a sociedade civil, dos mecanismos e da metodologia de participacdo nos processos
orcamentarios;

® Acesso as informacdes sobre a execucdo fisica e financeira do PPA, especificamente a
disponibilidade on-line, para qualquer cidaddo, dos dados do Sistema Integrado de Administracdo
Financeira (Siafi) e do Sistema de Informacées Gerais e de Planejamento (Sigplan);

e Flaboracdo de indicadores desagregados por género, raca, etnia, rural, urbano, etc., permitindo
acompanhamento mais qualitativo do impacto real das politicas publicas por parte da sociedade civil.

Um estudo realizado pela Inter-Redes demonstrou que, do fruto da participacdo, o Plano Plurianual
incorporou questoes periféricas, que ajudavam a desenhar melhor os mega-objetivos das orientacoes
estratégicas do governo para o PPA, mas nada que viesse a mudar a légica das politicas — a principal
demanda das organizacbes nas audiéncias estaduais.

Contudo, o mais grave foi a total falta de continuidade do processo. Havia um compromisso
politico de continuidade, inclusive corrigindo os erros do processo inicial (pouco tempo para os
debates, objeto de discussdo limitado, pouco espaco para a expressdo da sociedade civil, processo
centralizado no governo, etc.) para ampliar a participacdo e os temas tratados. Assim, verificamos que
esse processo foi um verdadeiro "espetaculo” da participacdo, em que as contribuicdes da sociedade
civil ndo foram consideradas nem existiu qualquer estratégia de governo para criar e aprofundar,
realmente, espacos institucionais de participacdo popular em areas estratégicas para a efetivacdo de
direitos no pais, como o orcamento e o planejamento publicos e, principalmente, o "modelo de
desenvolvimento".

4. Consideracdes finais

Como organizagoes da sociedade civil temos de repensar a arquitetura da participacdo, mas isso
ndo significa repensar apenas o sistema descentralizado e participativo (os conselhos e as conferéncias).
Precisamos repensar os processos democraticos, o desenho da democracia e a maneira de conjugar a
democracia representativa, a democracia participativa e a democracia direta.

Os conselhos ainda sdo mecanismos, ndo os unicos, de participagcdo. Porém, ndo como se apresentam
hoje, em sua maioria sem espaco para o debate politico, a deliberacdo e o controle social,
caracterizando-se como espacos formais ou de faz-de-conta de participacdo. Isso reflete a maneira
como sdo escolhidos os representantes da sociedade civil, que ndo se véem enquanto representacédo
da sociedade civil, mas como representacdo de interesses da sua organizacdo. Esse processo foi agravado,
e muito, nos novos espacos criados no governo Lula, em que ndo ha eleicdo, mas indicacdo pelo
proprio governo dos nomes que vdo representar a sociedade (com excecdo do Conselho das Cidades
e do Conselho Gestor da Internet no Brasil).
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Também temos de pensar como estabelecer comunicacdo entre esses diferentes espacos - conselhos
e conferéncias -, que até agora tém permanecido estanques, verticais, sem ligacdo. Como a Conferéncia
das Cidades, por exemplo, comunica-se com a questdo da crianga, com a questdo de seguranca, com
a questdo do meio ambiente? Outra questdo diz respeito a como, nesses processos, agregar outros
sujeitos politicos, que possuem novas e criativas formas de organizacdo, na maioria das vezes ndo-
institucionalizadas. Olhar e enxergar estes novos atores, bem como articular esses processos
participativos, séo um grande desafio para as organizacfes e movimentos.

Outro desafio, na nossa agenda, diz respeito a questdo do Estado, ao papel do Estado, a reforma
do Estado e a como exercer o controle publico do Estado. Um dos primeiros erros deste governo,
demonstrado ja na campanha eleitoral, foi ndo ter posto a reforma do Estado na pauta. E esta ¢ uma
questdo central, que devemos debater profundamente. Ndo poderemos pensar nenhum tipo de
controle social e de controle publico do Estado se este Estado ndo for publico. E isso envolve a
partilha do poder e a forma de apropriacdo do poder, ainda realizada de maneira privada, sem a
l6gica do publico. Entdo, ao retomar a discussdo do papel do Estado, temos de dizer que Estado
queremos. E isto envolve um projeto maior, que é um projeto de sociedade.

Outro fator associado ao controle social e ao controle publico do Estado, portanto, a participagéo,
€ 0 acesso as informacgdes. Ndo € possivel continuar ouvindo do governo que ele ndo abre os sistemas
de informacdo na area orcamentaria - Sigplan e Siafi - porque a sociedade nédo vai entender seus
dados e niimeros. As informacdes tém de ser publicas, ndo sé na area do orcamento, mas em todas as
areas que ndo sejam definidas por lei como segredo de Estado. Nos temos de assumir a luta pelo direito
a informacdo publica. E a informacédo publica ndo ¢ a informacgdo que passa pelo olhar do marqueteiro.
A mesma informacdo que o gestor, o profissional, o funcionario e o servidor publico tém, a sociedade
tem de ter. Como vamos pensar no controle social e na participagdo se ndo houver acesso as informacoes?
A sonegacdo de informacdes ¢ também uma forma de desqualificar nossa agdo politica.

O sistema descentralizado e participativo é um instituto politico ndo tradicional de gestdo de
politicas publicas, voltado para a democratizacdo do Estado e da sociedade, podendo impulsionar
mudancas culturais e politicas que nos aproximam mais da utopica radicalidade democratica.

Ndo consideramos os conselhos espagos Unicos nem exclusivos, mas importantes e estratégicos
para serem ocupados pela sociedade civil organizada e comprometida efetivamente com a alteracdo
do perfil estatal brasileiro. Os conselhos sdo mecanismos limitados para a transformacéo social. Porém,
para a realidade brasileira, séo mecanismos que podem provocar mudancas substantivas na relacdo
Estado-sociedade. Estes mecanismos podem contribuir com a construgdo/consolidacdo de uma cultura
politica contra-hegemonica, por meio da pratica da socializagdo da politica e da distribuicdo do
poder.

N&o se deve desistir do processo de implementacdo desses mecanismos de participacdo democratica,
apesar do pouco avanco em direcdo a transformar em poder de fato o poder legal que esses espacos
participativos possuem.
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ANEXO |

Conselhos criados efou reformulados no governo Lula
(atualizado até agosto/2005)

i CONSELHO DE DESENVOLVIMENTO ECONOMICO E SOCIAL (CDES)*
Orgéo vinculado | Secretaria Especial do Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (Sedes).

Legislacao Lei 10.683, de 28/05/03, e Decreto 4744, de 16/06/03.
Composicao O CDES, presidido pelo presidente da Republica, ¢ composto pelos sequintes
membros:

| - Secretario especial do CDES, que ¢ seu secretario-executivo;

Il - Ministros de Estado, chefes da Casa Civil, da Secretaria de Comuni-
cacdo de Governo, da Secretaria-Geral da Presidéncia, da Secretaria de Coor-
denacdo Politica e do Gabinete de Seguranca Institucional;

III - Ministros da Fazenda, do Planejamento, da Industria, da Assistén-
cia Social, do Trabalho, do Meio Ambiente e das Relacdes Exteriores; e

IV - 90 cidadéos(ds) brasileiros(as), e respectivos suplentes, maiores de ida-
de, de ilibada conduta e reconhecida lideranca e representatividade, designados(as)
pelo presidente da Republica para mandatos de dois anos, facultada a reconducéo.

- Os membros de que trata o inciso IV e seus suplentes, de acordo com
a representatividade social, deverdo ter experiéncia nos temas agendados para
concertacdo ou ter funcdo dirigente em organizacgdes sindicais, movimentos
sociais, organizacdes ndo-governamentais e outros setores da sociedade civil.

Objetivos A principal funcdo do CDES ¢ assessorar o presidente da Republica na formula-
cdo de politicas e diretrizes especificas, voltadas a um novo Contrato Social.

Competéncias Principal competéncia:

| - assessorar o presidente da Republica na formulacdo de politicas e
diretrizes especificas, voltadas ao desenvolvimento econémico e social, produ-
zindo indicacées normativas, propostas politicas e acordos de procedimento;

Il - apreciar propostas de politicas publicas e de reformas estruturais e
de desenvolvimento econdmico e social que lhe sejam submetidas pelo presi-
dente da Republica, com vistas a articulacdo das relacbes de governo com re-
presentantes da sociedade civil organizada e a concertacdo entre os diversos
setores da sociedade nele representados.

Compete também:

| - definir suas diretrizes e programas de acéo;

Il - estabelecer os acordos, encaminhar as recomendacgdes e responder
as solicitacdes formuladas pelo presidente da Republica;

Il - requisitar dos 6rgdos e entidades da administracdo publica federal
estudos e informacdes indispensaveis ao cumprimento de suas competéncias;

IV - propor indicacbes de posicdo ao presidente da Republica sobre
quaisquer temas relevantes para o desenvolvimento econémico e social;

V - elaborar informes e estudos especiais sobre temas objeto da
concertacdo, independentemente de prévia agenda proposta pelo presidente
da Republica; e

VI - elaborar e propor modificacbes no seu regimento interno.

*Orgdo de assessoria ao presidente da Republica.
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CONSELHO NACIONAL DE SEGURANCA ALIMENTAR (Consea)*

Orgdo vinculado

Presidéncia da Republica.

Legislacdo

Criado pelo Decreto 4582, de 30/01/03, posteriormente substituido pelo De-
creto 5079, de 12/05/04.

Composicdo

Composto de 42 conselheiros(as) e seus suplentes (representantes da sociedade
civil), designados(as) pelo presidente da Republica, e 17 ministros de Estado,
secretarios especiais e assessor-chefe da Assessoria Especial do Presidente da
Republica.

- O Consea ¢ presidido por um dos membros representantes da sociedade civil,
designado pelo presidente da Republica, e secretariado pelo ministro do De-
senvolvimento Social e Combate & Fome.

Objetivos

Propor a formulacdo de politicas publicas e diretrizes para a Politica Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional do governo federal.

Competéncias

| - assessorar o presidente da Republica na formulacdo de politicas que
visam a integrar as acdes governamentais para garantir o direito humano a
alimentacéo;

Il - propor e pronunciar-se sobre:

a) as diretrizes da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional,
a serem implementadas pelos ministérios, secretarias e demais o6rgéos e entida-
des executores daquela Politica;

b) os projetos e as acOes prioritarias da Politica Nacional de Seguranca
Alimentar e Nutricional, incluidos no Plano Plurianual de governo;

c) as formas de articular e mobilizar a sociedade civil organizada, no
ambito da Politica Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, estabele-
cendo indicacdes de prioridade; e

d) a realizacdo de estudos que fundamentem as propostas ligadas a se-
guranca alimentar e nutricional.

IIl - propor estratégias de acompanhamento, monitoramento e avalia-
cdo, bem como de participacdo no processo deliberativo de diretrizes e proce-
dimentos das politicas relacionadas com a seguranca alimentar e nutricional no
territorio nacional;

IV - estimular a ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de par-
ticipacdo e controle social, por intermédio de uma rede nacional de o6rgédos
colegiados estaduais, regionais e municipais, visando a fortalecer o desenvolvi-
mento das atividades de seguranca alimentar e nutricional;

V - promover e organizar a realizacdo das conferéncias nacionais de
seguranca alimentar e nutricional;

VI - propor a atualizacdo da legislacdo relacionada com as atividades
de desenvolvimento e fomento da seguranca alimentar e nutricional;

VII - definir diretrizes e programas de acdo do Colegiado;

VIII - elaborar seu regimento interno e as propostas de alteracoes.

* Conselho de carater consultivo.
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CONSELHO NACIONAL DE JUVENTUDE (CNJ)*

Orgao vinculado

Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.

Legislacdo

Decreto 5490, de 14/07/05.

Composicdo

Constituido de 60 membros titulares, e respectivos suplentes, designados pelo
ministro-chefe da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, observada a
seguinte composicao:

| - 17 representantes do poder publico federal;

Il - um(a) integrante de cada um dos poderes publicos estadual, do Dis-
trito Federal, municipal e do Legislativo federal;

IIl - 40 representantes da sociedade civil, sendo:

a) entidades que atuem na defesa e promogéo dos direitos da juventude; e

b) pessoas com notorio reconhecimento no ambito das politicas publi-
cas de juventude.

Objetivos

Formular e propor diretrizes da acdo governamental, voltadas a promocéo de
politicas publicas de juventude.

Competéncias

| - propor estratégias de acompanhamento e avaliacdo da Politica Na-
cional de Juventude;

Il - apoiar a Secretaria Nacional de Juventude da Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica na articulacdo com outros 6rgdos da administracdo
publica federal, governos estaduais, municipais e do Distrito Federal;

Il - promover a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a rea-
lidade da situacdo juvenil, com vistas a contribuir na elaboracdo de propostas
de politicas publicas;

IV - apresentar propostas de politicas publicas e outras iniciativas que
visem a asseqgurar e a ampliar os direitos da juventude;

V - articular-se com os conselhos estaduais e municipais de juventude e
outros conselhos setoriais, para ampliar a cooperacdo mutua e o estabeleci-
mento de estratégias comuns de implementacdo de politicas publicas de juven-
tude; e

VI - fomentar o intercdmbio entre organizagdes juvenis nacionais e in-
ternacionais.

* Conselho de carater consultivo.

CONSELHO DAS CIDADES*

Orgdo vinculado

Ministério das Cidades.

Legislacdo

Decreto 5031, de 02/04/04.

Composicao

Presidido pelo ministro das Cidades, tem a sequinte composicdo:

| - 14 representantes do poder publico federal;

Il - seis representantes do poder publico estadual e do Distrito Federal
ou de entidades da sociedade civil organizada da area estadual;

Il - 10 representantes do poder publico municipal ou de entidades da
sociedade civil organizada da area municipal;

IV - 19 representantes de entidades da area dos movimentos populares;

V - sete representantes de entidades da area empresarial;

VI - sete representantes de entidades da area de trabalhadores;
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VII - cinco representantes de entidades da area profissional, académica
e de pesquisa; e

VIII - trés representantes de organizacées ndo-governamentais.

- Os(as) representantes, titulares e suplentes, de que tratam os incisos Il
a VIIl do artigo 3° seréo eleitos(as) em assembléia de cada segmento, convocada
especialmente para esta finalidade pelo presidente do Conselho das Cidades.

- Integram o plenario do Conselho das Cidades, como observadores,
outros 27 membros.

Objetivos

Propor diretrizes para a formulacdo e implementacdo da Politica Nacional de
Desenvolvimento Urbano, bem como acompanhar e avaliar sua execucéo.

Competéncias

| - propor diretrizes, instrumentos, normas e prioridades da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano;

[l - acompanhar e avaliar a implementacdo da Politica Nacional de De-
senvolvimento Urbano, em especial as politicas de habitacdo, de saneamento
ambiental, de transportes e de mobilidade urbana, e recomendar as providén-
cias necessarias ao cumprimento de seus objetivos;

[ll - propor a edicdo de normas gerais de direito urbanistico e manifes-
tar-se sobre propostas de alteracdo da legislacdo pertinente;

IV - emitir orientacGes e recomendacdes sobre a aplicacdo da Lei n° 10.257,
de 2001, e dos demais atos normativos relacionados ao desenvolvimento urbano;

V - promover a cooperacdo entre os governos da Unido, dos estados,
do Distrito Federal e dos municipios e a sociedade civil na formulacdo e execu-
cdo da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano;

VI - promover, em parceria com organismos governamentais e ndo-gover-
namentais, nacionais e internacionais, a identificacdo de sistemas de indicadores,
no sentido de estabelecer metas e procedimentos com base nestes indicadores, para
monitorar a aplicacdo das atividades relacionadas ao desenvolvimento urbano;

VII - estimular acdes que visem a propiciar a geracdo, a apropriacdo e a
utilizacdo de conhecimentos cientificos, tecnoldgicos, gerenciais e organizativos
pelas populacdes das areas urbanas;

VIII - promover a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a
aplicacdo e os resultados estratégicos alcancados pelos programas e projetos
desenvolvidos pelo ministério das Cidades;

IX - estimular a ampliagdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de par-
ticipacdo e controle social, por intermédio de rede nacional de 6rgédos colegiados
estaduais, regionais e municipais, visando a fortalecer o desenvolvimento ur-
bano sustentavel;

X - propor as diretrizes para a distribuicdo regional e setorial do orca-
mento do ministério das Cidades; e

Xl - aprovar seu regimento interno e decidir sobre as alteracdes pro-
postas por seus membros.

* Conselho de carater consultivo.
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CONSELHO DE TRANSPARENCIA PUBLICA E COMBATE A CORRUPCAQ*

Orgao vinculado

Controladoria-Geral da Unido.

Legislacao

Decreto n° 4923, de 18/12/03.

Composicdo

Composto de 20 conselheiros(as) designados(as) pelo presidente da Republica, a
saber:

| - oito autoridades do poder Executivo federal;

Il - um(a) representante do MPF e um do TCU;

[l - entre os(as) representantes convidados(as) da sociedade civil, um(a)
representante da: OAB, ABI, Transparéncia Brasil; Abong, CNBB; igrejas evangé-
licas de ambito nacional; um(a) representante dos trabalhadores, indicado, em
regime de alternancia, por uma das 5 centrais/confederacées elencadas no
Decreto; um(a) representante dos empregadores, indicado, em regime de
alternancia, por uma das 5 confederacdes elencadas no Decreto; um(a) cidadao(a)
brasileiro(a) cuja atuacdo seja notoria na area de competéncia do Conselho;
um(a) representante do Instituto Ethos.

Objetivos

Sugerir e debater medidas de aperfeicoamento dos métodos e sistemas de con-
trole e incremento da transparéncia na gestdo da administracdo publica e estra-
tégias de combate a corrupgdo e a impunidade.

Competéncias

| - contribuir para a formulacdo das diretrizes da politica de transparén-
cia da gestdo de recursos publicos e de combate a corrupgdo e a impunidade, a
ser implementada pela Controladoria-Geral da Unido e pelos demais 6rgdos e
entidades da administracdo publica federal;

Il - sugerir projetos e acoes prioritarias da politica de transparéncia da
gestdo de recursos publicos e de combate a corrupcdo e a impunidade;

Il - sugerir procedimentos que promovam o aperfeicoamento e a
integracdo das acoes de incremento da transparéncia e de combate a corrupgdo
e a impunidade, no ambito da administracdo publica federal;

IV - atuar como instancia de articulacdo e mobilizacdo da sociedade ci-
vil organizada para o combate a corrupcdo e a impunidade; e

V - realizar estudos e estabelecer estratégias que fundamentem propos-
tas legislativas e administrativas tendentes a maximizar a transparéncia da ges-
tdo publica e o combate a corrupgdo e a impunidade.

* Conselho de carater consultivo.

CONSELHO NACIONAL DE PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL (CNPIR)*

Orgao vinculado

Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial.

Legislacdo

Decreto n° 4885, de 20/11/03.

Composicdo

| - 19 ministros de Estado e secretarios especiais indicados no Decreto;
[l - 20 representantes de entidades da sociedade civil organizada;
[II - trés personalidades notoriamente reconhecidas no ambito das relacoes
raciais.
- Os membros de que trata o inciso Il, e seus respectivos suplentes, indi-
cados pelos titulares das entidades representadas, sdo designados pelo presi-
dente da Republica.
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- Os membros de que trata o inciso Ill, titulares exclusivos de seus man-
datos, sdo designados pelo presidente da Republica.

Objetivos

Propor, em ambito nacional, politicas de promocdo da igualdade racial com
énfase na populacdo negra e em outros segmentos étnicos da populacdo brasi-
leira, com o objetivo de combater o racismo, o preconceito e a discriminacdo
racial e de reduzir as desigualdades raciais, inclusive no aspecto econdmico e
financeiro, social, politico e cultural, ampliando o processo de controle social
sobre as referidas politicas.

Competéncias

| - participar na elaboracdo de critérios e parametros para a formulacédo
e implementacdo de metas e prioridades para assequrar as condicoes de igual-
dade a populacdo negra e a outros segmentos étnicos da populacdo brasileira,
inclusive na articulacdo da proposta orcamentaria da Unido;

Il - propor estratégias de acompanhamento, avaliacdo e fiscalizacdo, bem
como a participacdo no processo deliberativo de diretrizes das politicas de pro-
mocdo da igualdade racial, fomentando a inclusdo da dimenséo racial nas poli-
ticas publicas desenvolvidas em ambito nacional;

[ll - apreciar anualmente a proposta orcamentaria da Secretaria Especi-
al de Politicas de Promocdo da Igualdade Racial e sugerir prioridades na alocacédo
de recursos;

IV - apoiar a Secretaria Especial de Politicas de Promocdo da lgualdade
Racial na articulacdo com outros érgdos da administracdo publica federal e os
governos estadual, municipal e do Distrito Federal;

V - recomendar a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a
realidade da situacdo da populacdo negra e de outros segmentos étnicos da
populacdo brasileira, com vistas a contribuir na elaboracdo de propostas de
politicas publicas que visem a promocdo da igualdade racial e a eliminacdo de
todas as formas de preconceito e discriminacéo;

VI - propor a realizacdo de conferéncias nacionais de promocao da igual-
dade racial, bem como participar de eventos que tratem de politicas publicas de
interesse da populacdo negra e de outros segmentos étnicos da populagdo bra-
sileira;

VII - zelar pelas deliberacdes das conferéncias nacionais de promocéo
da igualdade racial;

VIII - propor o desenvolvimento de programas e projetos de capacitacdo
sobre as relacOes raciais no ambito da administracdo publica;

IX - articular-se com 6rgédos e entidades publicos e privados, ndo repre-
sentados no CNPIR, visando a fortalecer o intercambio para a promocéo da
igualdade racial;

X - articular-se com as entidades e organizacdes do movimento social
negro e de outros segmentos étnicos da populacdo brasileira, conselhos estadu-
ais e municipais da comunidade negra, bem como de outros conselhos setoriais
para ampliar a cooperacdo mutua e estabelecer estratégias comuns para a
implementacdo de acbes da politica de igualdade racial;

Xl - propor, em parceria com organismos governamentais e ndo-gover-
namentais, nacionais e internacionais, a identificacdo de sistemas de indicado-
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res, no sentido de estabelecer metas e procedimentos, com base nestes indices,
para monitorar a aplicacdo das atividades relacionadas com a promocédo da
igualdade racial;

XIl - zelar pelos direitos culturais da populacdo negra, especialmente
pela preservacdo da memoria e das tradicdes africanas e afro-brasileiras, bem
como pela diversidade cultural, constitutiva da formacdo historica e social do
povo brasileiro;

Xl - zelar, acompanhar e propor medidas de defesa de direitos de in-
dividuos e grupos étnico-raciais afetados por discriminacdo racial e demais for-
mas de intolerancia;

XIV - propor a atualizacdo da legislacdo relacionada com as atividades
de promocédo da igualdade racial;

XV - definir suas diretrizes e programas de acéo; e

XVI - elaborar o regimento interno e decidir sobre as alteracdes pro-
postas por seus membros.

* Conselho de carater consultivo.

COMITE GESTOR DA INTERNET NO BRASIL (CGlbr)*

Orgaos vinculados

Ministério da Ciéncia e Tecnologia; Ministério das Comunicacdes, Casa Civil.

Legislacdo

Decreto n° 4829. de 03/09/03.

Composicdo

O CGlbr ¢é integrado pelos seguintes membros titulares e pelos respectivos suplentes:
| - um(a) representante de 8 drgdos publicos indicados no Decreto;

[l - um(a) representante do Forum Nacional de Secretarios Estaduais para
Assuntos de Ciéncia e Tecnologia;

[Il - um(a) representante de notorio saber em assuntos de Internet;

IV - Quatro representantes do setor empresarial;

V - Quatro representantes do terceiro setor; e

VI - Trés representantes da comunidade cientifica e tecnoldgica.

- A indicagdo dos(as) representantes de cada segmento - empresarial, do
terceiro setor e da comunidade cientifica e tecnoldgica - ¢ efetivada por meio
da constituicdo de colégios eleitorais respectivos, que elegem, por votacdo nédo-
secreta, os(as) representantes do respectivo segmento.

- O colégio eleitoral de cada segmento ¢ formado por entidades de
representacdo pertinentes ao segmento, cabendo um voto a cada entidade ins-
crita no colégio.

Objetivos

Gerir a Internet no Brasil.

Competéncias

| - estabelecer diretrizes estratégicas relacionadas ao uso e desenvolvi-
mento da Internet no Brasil;

Il - estabelecer diretrizes para a organizacdo das relacdes entre o gover-
no e a sociedade, na execuc¢do do registro de nomes de dominio, na alocacédo de
endereco IP (internet protocol) e na administracdo pertinente ao dominio de
primeiro nivel (cc7LD - country code top level domain) ".br", no interesse do
desenvolvimento da Internet no pais;

Il - propor programas de pesquisa e desenvolvimento relacionados a
Internet, que permitam a manutencdo do nivel de qualidade técnica e inovacéo
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no uso, bem como estimular sua disseminacdo em todo o territério nacional,
buscando oportunidades constantes de agregacdo de valor aos bens e servicos
a ela vinculados;

IV - promover estudos e recomendar procedimentos, normas e padrdes
técnicos e operacionais para a seguranca das redes e servicos de Internet, assim
como para sua crescente e adequada utilizacdo pela sociedade;

V - articular as acdes relativas a proposicdo de normas e procedimen-
tos relativos a regulamentacdo das atividades inerentes a Internet;

VI - ser representado nos foruns técnicos nacionais e internacionais re-
lativos a Internet;

VIl - adotar os procedimentos administrativos e operacionais necessa-
rios para que a gestdo da Internet no Brasil se dé sequndo os padrdes interna-
cionais aceitos pelos orgdos de cupula da Internet, podendo, para tanto, cele-
brar acordo, convénio, ajuste ou instrumento congénere;

VIII - deliberar sobre quaisquer questdes a ele encaminhadas relativa-
mente aos servicos de Internet no pais; e

IX - aprovar seu regimento interno.

* Conselho de carater consultivo.

CONSELHO NACIONAL DE DESENVOLVIMENTO INDUSTRIAL (CNDI)*

Orgao vinculado

Presidéncia da Republica.

Legislacao

Decreto 5353, de 24/01/05.

Composicao

Composto de 14 conselheiros(as), representantes da sociedade civil, de14 mi-
histros de Estado e do presidente do BNDES.

Presidido pelo ministro do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior.

- Os(as) representantes da sociedade civil sdo designados(as) pelo presidente
da Republica, para um periodo de dois anos, permitida a reconducéo.

Objetivos

Propor ao presidente da Republica politicas nacionais e medidas especificas
destinadas a promover o desenvolvimento industrial do pais.

Competéncias

| - subsidiar, mediante proposicoes submetidas a presidéncia da Repu-
blica, a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas voltadas ao desen-
volvimento industrial, em consonancia com as politicas de comércio exterior e
de ciéncia e tecnologia;

[l - propor metas e prioridades de governo referentes a Politica Indus-
trial, Tecnologica e de Comércio Exterior (PITCE), indicando os respectivos mei-
0s e recursos para atingi-las, com especificacdes de instrumentos;

[Il - propor estratégias de acompanhamento, monitoramento e avalia-
cdo da PITCE, bem como a participacdo, no processo deliberativo, de agentes
qualificados para formular politicas relacionadas com o desenvolvimento e o
fomento industrial; e

IV - propor a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a aplica-
cdo e os resultados estratégicos alcancados pelos programas desenvolvidos pelo
poder publico nas areas de desenvolvimento industrial, comércio exterior e de
ciéncia e tecnologia.

* Conselho de carater consultivo.
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CONSELHO NACIONAL DE AQUICULTURA E PESCA (Conape)*

Orgaos vinculados

Secretaria Especial de Aqliicultura e Pesca da Presidéncia da Republica.

Legislacao

Decreto 5069, de 05/05/04.

Composicdo

Presidido pelo secretario especial de aqliicultura e pesca da presidéncia da
Republica, tem a seguinte composicdo:

| - um(a) representante de cada um dos 20 ministérios e secretarias es-
peciais indicados no Decreto;

[l - um(a) representante de cada um dos 7 bancosfagéncia/empresa pu-
blicos indicados no Decreto;

[l - representantes de entidades da sociedade civil organizada, sendo:

a) 15 titulares de entidades e organizacdes dos movimentos sociais e
dos trabalhadores da pesca e da aqiiicultura;

b) 10 titulares de entidades da area empresarial; e

¢) dois(duas) titulares de entidades da area académica e de pesquisa.

- As entidades da sociedade civil organizada de que trata o inciso lll
sdo eleitas em assembléia de cada segmento, convocada especialmente para
esta finalidade.

- A eleicdo ¢ convocada pelo Conape, por meio de edital publicado no
Diario Oficial da Unido, 60 dias antes do término do mandato de seus membros.

- O regimento interno do Conape disciplina as normas e os procedi-
mentos relativos a eleicdo das entidades que compdem sua estrutura.

Objetivos

Propor a formulacdo de politicas publicas, com vistas a promover a articulacdo
e o debate dos diferentes niveis de governo e da sociedade civil organizada,
para o desenvolvimento e o fomento das atividades da aqliicultura e da pesca
no territério nacional.

Competéncias

| - subsidiar a formulacdo e a implementacdo de politicas publicas
estruturantes, de competéncia da Secretaria Especial de Aqliicultura e Pesca da
Presidéncia da Republica, com base nos objetivos e metas estabelecidos, de
forma a atender, dentre outros:

a) o desenvolvimento e o fomento da producdo pesqueira e aqiiicola;

b) as atividades de infra-estrutura de apoio a producdo e comercializacdo
do pescado e de fomento a aqliicultura e a pesca;

¢) a regulamentacdo da cessdo de aguas publicas da Unido para a ex-
ploracdo da aqiiicultura, bem como sobre a criacdo de parques e suas respecti-
vas areas agqliicolas;

d) a normatizagdo, respeitada a legislagdo ambiental, de medidas que
permitam o aproveitamento sustentavel dos recursos pesqueiros altamente mi-
gratorios e dos que estejam subexplorados ou inexplorados;

e) a manutencdo, em articulacdo com os estados, o Distrito Federal e os
municipios, de programas racionais de exploracdo da aqliicultura em aguas
publicas e privadas; e

f) o acompanhamento da implementacdo das medidas e agdes
estabelecidas no plano estratégico aprovado pela Conferéncia Nacional de
Aqiicultura e Pesca;

Il - propor estratégias de acompanhamento, monitoramento e avalia-
cdo, bem como de participacdo no processo deliberativo de diretrizes e proce-
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dimentos das politicas relacionadas com o desenvolvimento e o fomento das
atividades da agqliicultura e da pesca no territério nacional;

[ll - propor a realizacdo de estudos, debates e pesquisas sobre a aplica-
cdo e os resultados estratégicos alcancados pelos programas desenvolvidos pela
Secretaria Especial de Aqiiicultura e Pesca da Presidéncia da Republica;

IV - promover, em parceria com organismos governamentais e ndo-go-
vernamentais, nacionais e internacionais, a identificacdo de sistemas de indica-
dores, no sentido de estabelecer metas e procedimentos com base nestes indi-
ces, para monitorar a aplicacdo das atividades relacionadas com o desenvolvi-
mento e o fomento das atividades de aqiiicultura e pesca;

V - estimular a ampliacdo e o aperfeicoamento dos mecanismos de par-
ticipacdo e controle social, por intermédio de uma rede nacional de o6rgdos
colegiados estaduais, regionais e municipais, visando a fortalecer o desenvol-
vimento e o fomento das atividades de aqiiicultura e pesca;

VI - promover e organizar a realizacdo, a cada dois anos, da Conferén-
cia Nacional de Aqiicultura e Pesca;

VIl - propor a atualizacdo da legislacdo relacionada com as atividades
de desenvolvimento e o fomento das atividades de aqtiicultura e pesca;

VIII - definir diretrizes e programas de acéo; e

IX - aprovar seu regimento interno e decidir sobre as alteracées pro-
postas por seus membros.

* Conselho de carater consultivo.

OBSERVACOES

1:

2:
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O Conselho Nacional dos Direitos do Idoso foi criado pelo Decreto 4227, de 13/05/2002, mas
reconfigurado pelo Decreto 5109, de 17/06/2004.

O Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (CNDM), 6rgéo colegiado de carater consultivo, foi
criado pela Lei 7.353, de 29 de agosto de 1985. Reconfigurado durante o governo FHC, foi
novamente reconfigurado durante o governo Lula pelo Decreto 4773, de 07/07/2003, devido &
criacdo da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres.

: O Conselho Nacional de Combate a Pirataria e aos Delitos contra a Propriedade Intelectual foi

criado pelo Decreto 5244, de 14/10/2004, prevendo a participacdo de representantes da socieda-
de civil. Este conselho substituiu o Comité Interministerial de Combate a Pirataria, instituido pelo
Decreto de 13/03/2001.

: O Conselho Nacional do Turismo foi criado pelo Decreto 4402, de 02/10/2002. Contudo, durante o

governo Lula, foi publicado o Decreto 4686, de 28/04/2003, que revogou o Decreto anterior, am-
pliando sua composicdo, entre outras alteracbes. Na atual configuracdo, o Conselho Nacional de
Turismo é um orgédo colegiado diretamente vinculado ao ministro do Turismo. Algumas de suas
atribuicoes sdo: propor diretrizes, oferecer subsidios e contribuir para a formulacdo, implementacio
e avaliacdo da Politica Nacional de Turismo. Também cabe ao conselho zelar para que o desenvolvi-
mento da atividade turistica no pais se faca sob a égide da sustentabilidade ambiental, social e
cultural.

: 0 Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf) foi criado no governo

FHC, mas teve a composicdo e algumas competéncias ampliadas pelo Decreto 4854, de 08/10/03,
que revogou as disposicdes anteriores.
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6: O Conselho Nacional de Recursos Hidricos, 6rgdo consultivo e deliberativo, previsto na Lei 9433/
97, foi criado em 1998 pelo Decreto 2612. Durante o governo Lula, sua composicdo e suas atri-
buicoes foram ampliadas pelo Decreto 4613, de 11/03/2003.

7: O Conselho Nacional de Combate a Discriminacido (CNCD) foi criado em 2001 pelo Decreto 3952.
Contudo, em 2005, foi recomposto por meio do Decreto 5397, de 22/03/2005, tendo mantido
seus objetivos e competéncias.

8: Em 04 de marco de 2004, foi publicado o Decreto 5003, que regulamentou o artigo 17 da Lei
Organica de Assisténcia Social (Loas) no que se refere a escolha dos representantes da sociedade
civil no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Essa regulamentacdo garante que os
representantes da sociedade civil no conselho sejam escolhidos em foro proprio, de forma auténoma
pela sociedade civil, sob fiscalizacdo do Ministério Publico Federal. Esta era uma antiga reivindi-
cacdo da sociedade civil organizada que atua no campo da assisténcia social.
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ANEXO I
Conferéncias nacionais realizadas durante o governo Lula
(atualizado até agosto de 2005)

Obs: Ndo ha nenhum orgdo do governo federal que reina informacdes sobre as conferéncias realiza-
das, as propostas aprovadas e os encaminhamentos dados a elas. SO é possivel encontrar informa-
cées nas paginas eletronicas dos orgdos responsdvels, mesmo assim, informacées muitas vezes
incompletas e nio-organizadas.

Ano | Conferéncia Informacoes

2003 | Da crianca e do | A V Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente ocor-
adolescente reu em Brasilia, de 24 a 28 de novembro de 2003.
Tema geral: Pacto pela paz - uma construcdo possivel.

OBS: a VI Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente
sera realizada entre os dias 12 e 15 de dezembro de 2005, em Brasilia. O
tema sera: Participacdo, controle social e garantia de direitos: por uma
politica para a crianca e o adolescente. No total, participardo da Confe-
réncia 1069 delegados(as) de todos os estados e do DF, 56 conselheiros(as)
do Conanda e 200 convidados(as). Participardo, ainda, representantes de
organismos internacionais.

2003 | Cidades A 12 Conferéncia Nacional das Cidades aconteceu de 23 a 26 de outubro
de 2003, em Brasilia. O evento, que reuniu 2,5 mil delegados(as) dos 26
estados e do Distrito Federal, debateu temas e propos diretrizes para nortear
as politicas setorial e nacional de desenvolvimento urbano. Os trabalhos
foram desenvolvidos com base no lema Cidade para todos e no tema Cons-
truindo uma politica democrdtica e integrada para as cidades. Dos 5.560
municipios existentes no Brasil, 3.457 participaram de conferéncias pre-
paratorias a nacional, sendo que 1.430 realizaram conferéncias munici-
pais e 2.027 municipios participaram por intermédio de 150 encontros
regionais, além das 26 conferéncias estaduais e a do Distrito Federal. Esta
mobilizacdo deflagrou um processo de discussdes e articulagdes, acordos,
exposicdo de propostas, reunides de pequenos e de grandes grupos e
votacées protagonizadas por 999 administradores(as) publicos(as) e
legisladores(as), 626 militantes de movimentos sociais e populares, 251
representantes de entidades sindicais de trabalhadores(as), 248 represen-
tantes de operadores e concessionarios de servicos publicos, 193
delegados(as) de ONGs e entidades profissionais, académicas e de pesqui-
sa e 193 representantes de empresas relacionadas a producédo e ao finan-
ciamento do desenvolvimento urbano. As 3.850 emendas originarias das
conferéncias municipais e estaduais estiveram sob exame e votacgées. No-
vas propostas para o desenvolvimento urbano foram produzidas. E a Con-
feréncia aprovou atribuicdes, estabeleceu a composicdo e a eleicdo do
Conselho das Cidades (ConCidades).

OBS: A 22 Conferéncia Nacional das Cidades sera realizada em Brasilia, de
30 de novembro a 03 de dezembro de 2005, quando serdo eleitos os
novos integrantes do Conselho das Cidades. Esta prevista a participacao
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de 2.571 delegados(as), sendo 1.689 eleitos(as) nas conferéncias estadu-
ais; 561 indicados(as) pelas entidades nacionais; 250 representantes
indicados(as) pelo Executivo e o Congresso Nacional e 71 membros do
Conselho das Cidades.

Com o lema Reforma urbana: cidade para todos, o encontro dara prosse-
guimento ao processo iniciado na 12 Conferéncia Nacional das Cidades para
a formulacido da Politica Nacional de Desenvolvimento Urbano (PNDU). Esta
politica devera nortear as acbes dos poderes publicos e sera o alicerce para
a formulacdo de um Sistema Nacional de Desenvolvimento Urbano estavel
e reestruturador. O Conselho das Cidades apontou quatro temas que refle-
tem os principais desafios para implantagdo do PNDU no pais: (1) participa-
cdo e controle social; (2) questdo federativa; (3) politica urbana regional e
metropolitana e (4) financiamento do desenvolvimento urbano.

Estes temas sdo a base da pauta da 22 Conferéncia das Cidades.

2003

Medicamentos
e Assisténcia
Farmacéutica

A 12 Conferéncia Nacional de Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica
teve como objetivos debater temas relevantes para este campo especifico,
propor diretrizes e estratégias para a formulacdo e efetivacdo de acdes
que garantam o acesso, a qualidade e a humanizacdo dos servicos em
saude, sempre com controle social.

A Conferéncia teve carater nacional. No entanto, a escolha dos(as)
delegados(as) se deu nos encontros municipais e estaduais. A etapa naci-
onal aconteceu de 15 a 18 de setembro de 2003, em Brasilia. O tema
principal foi £fetivando o acesso, a qualidade e a humanizagcio na assis-
téncia farmacéutica com controle social. Com base nele, foram estabeleci-
dos os eixos tematicos dos debates:

a) Acesso a assisténcia farmacéutica: a relagdo dos setores publico e priva-
do de atencdo a saude;

b) Pesquisa e desenvolvimento tecnologico para a producdo nacional de
medicamentos;

¢) Qualidade na assisténcia farmacéutica, formagio e capacitagio de re-
cursos humanos.

2003

Politicas para
as Mulheres

De 15 a 17 de julho, reuniram-se em Brasilia mais de 2 mil mulheres na 12
Conferéncia Nacional de Politicas para Mulheres. A 12 CNPM reuniu re-
presentantes do governo e da sociedade civil na proposicdo de diretrizes
para o Plano Nacional de Politicas para Mulheres, a ser elaborado e
implementado pela Secretaria Especial de Politicas para Mulheres.
Estiveram presentes mulheres de todos os estados brasileiros. Entre elas,
militantes do movimento de mulheres e feminista - negras, brancas, ru-
rais, urbanas, indigenas, lésbicas, deficientes, idosas, jovens -, que atuaram
de forma articulada para garantir propostas que promovam os direitos
das mulheres e assegurem sua autonomia. Uma mostra desta articulacédo
foi a alianca entre mulheres negras e indigenas na perspectiva de atuarem
coletivamente nas questdes de género, raca e etnia.
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2003

Meio Ambiente

A | Conferéncia Nacional do Meio Ambiente ocorreu entre os dias 28 a 30
de novembro, em Brasilia, com o lema Vamos cuidar do Brasil. Seis temas
estratégicos orientaram os debates: agua; biodiversidade e espacos territoriais
protegidos; agricultura, pecuaria, pesca e floresta; Infra-estrutura: trans-
porte e energia; Meio ambiente urbano; e mudancas climaticas. A Confe-
réncia Nacional foi precedida de pré-conferéncias realizadas em todos os
estados e no Distrito Federal. O documento final aprovado em Brasilia foi
encaminhado ao Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).

Obs: A Il Conferéncia Nacional do Meio Ambiente sera realizada entre 10
e 13 de dezembro de 2005, em Brasilia, e tera como tema Politica ambiental
integrada e uso sustentdvel dos recursos naturais. Os objetivos da Confe-
réncia sdo:

a) Firmar a Conferéncia Nacional do Meio Ambiente como instancia de
tomada de decisdes orientadoras das Politicas Publicas Ambientais;

b) Fortalecer o Sisnama como instrumento para a construcdo da
sustentabilidade ambiental;

c) Apontar politicas publicas necessarias ao desenvolvimento sustentavel
de forma integrada para os trés niveis da federacdo: municipal, estadual e
nacional;

d) apontar caminhos para a integracdo da agenda de desenvolvimento
econdmico e social e demais agendas das politicas publicas, privilegiando
a sustentabilidade na utilizacdo dos recursos naturais.

2003

Pesca

A | Conferéncia Nacional de Aquiicultura e Pesca foi realizada em novem-
bro de 2003, tendo sido realizadas 27 conferéncias em todos os estados e
no Distrito Federal. Da conferéncia nacional participaram 953 delegados
e delegadas, num universo de 1.056 eleitos(as), que discutiram e aprova-
ram os subsidios para a construcdo de uma politica de desenvolvimento
sustentavel da agqiicultura e pesca.

2003

Saude

A 122 Conferéncia Nacional de Saude foi realizada entre os dias 7 e 11 de
dezembro de 2003.

Obs: O Conselho Nacional de Saude aprovou o regimento interno da 32
Conferéncia Nacional de Saude do Trabalhador (24 a 27 de novembro de
2005), 32 Conferéncia Nacional de Gestdo do Trabalho e da Educacdo na
Saude (15 a 18 de marco de 2006) e 4° Conferéncia Nacional de Saude
Indigena (28 a 31 de marco de 20086).

As Conferéncias serdo precedidas de etapas municipais e estaduais e de-
verdo ter representacdes paritarias de delegados(as) - usuarios(as),
trabalhadores(as) da saude, governo e prestadores de servico.

2004

Assisténcia
Social

A 4% Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foi realizada em Brasilia,
em dezembro de 2003.

Obs: O Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) convocou a 5° Con-
feréncia Nacional de Assisténcia Social, com objetivo de consolidar um
plano de metas para implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social para os proximos dez anos.
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A conferéncia nacional ocorrera em Brasilia, de 5 a 8 de dezembro de
2005, e terd como tema Swas - plano 10: estratégias e metas para
implementacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social.

2004

Seguranca
Alimentar

A 2° Conferéncia Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, organi-
zada pelo Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional, foi
realizada entre 17 e 20 de marco de 2004, em Olinda (PE).

A conferéncia nacional foi a etapa final de um processo iniciado pelos
municipios e estados, com a criacdo dos conselhos e a realizagcdo das con-
feréncias locais. A conferéncia teve como objetivo propor a presidéncia
da Republica novas diretrizes para o Plano Nacional de Seguranca Ali-
mentar e Nutricional, para o anos de 2004 a 2007.

2004

Direitos
Humanos

A IX Conferéncia Nacional dos Direitos Humanos foi realizada de 29 de junho
a 2 de julho de 2005, em Brasilia, com o tema Construindo o sistema nacional
de direitos humanos - SNDH, e apresentou um diferencial em relacdo as ante-
riores, sendo pela primeira vez convocada pelo poder Executivo.

O objetivo geral foi discutir com os participantes do evento, delegados(as),
convidados(as) e observadores(as), propostas para o Sistema Nacional de
Protecdo dos Direitos Humanos (SNDH), bem como os desafios a
implementacdo do SNDH, a renovacdo de parcerias com setores da socie-
dade na construcdo do sistema, a analise de toda a situacdo, a construcéo
de um espaco de denuncia de violacdo aos direitos humanos.

2004

Esporte

A 17 Conferéncia Nacional do Esporte foi realizada em Brasilia, entre 17 a
20 e junho de 2004.

2005

Promocéo da
Igualdade Racial

A 12 Conferéncia Nacional de Politicas de Promocédo da Igualdade Racial
aconteceu entre os dias 30 de junho e 2 de julho, em Brasilia. Seu tema
central foi: £stado e sociedade promovendo a iqualdade racial.
O encontro reuniu mais de 1.000 delegados(as) eleitos(as) em todos os
Estados e nas consultas que se iniciaram a partir de novembro de 2004,
com as conferéncias estaduais. Na conferéncia nacional, os governos esta-
duais e a sociedade civil discutiram politicas e acdes locais e nacionais
para a promocdo da igualdade racial.

O processo preparatorio também foi composto por audiéncia cigana e
consultas quilombola e indigena, que buscaram o didlogo com represen-
tantes da sociedade civil organizada sobre questdes especificas de seg-
mentos mais discriminados entre os grupos étnico-raciais participantes.
A Conferéncia teve por objetivo construir o Plano Nacional de Politicas
de Promocdo da Igualdade Racial.

54

A Abong nas Conferéncias 2005 Crianca e Adolescente — Assisténcia Social



Articulacao entre os conselhos de

politicas publicas — uma pauta a ser
enfrentada pela sociedade civil

Ragquel Raichelis !

“O real ndo estd na saida nem na chegada,
ele se dispoe para a gente é no meio da travessia”.
Guimaraes Rosa (Grandes sertdes: veredas)

m termos da tradicdo politica brasileira, os conselhos de politicas publicas sdo arranjos

institucionais inéditos, uma conquista da sociedade civil para imprimir niveis crescentes de

democratizacdo as politicas publicas e ao Estado, que em nosso pais tém forte trajetoria de
centralizacdo e concentracdo de poder.

Os conselhos, nos moldes definidos pela Constituicdo Federal de 1988, sdo espacos publicos com
forca legal para atuar nas politicas publicas, na definicdo de suas prioridades, de seus conteudos e
recursos orcamentarios, de segmentos sociais a serem atendidos e na avaliacdo dos resultados. A
composicdo plural e heterogénea, com representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes
formatos, caracteriza os conselhos como instancias de negociacdo de conflitos entre diferentes grupos
e interesses, portanto, como campo de disputas politicas, de conceitos e processos, de significados e
resultantes politicos.

Os conselhos sdo canais importantes de participacdo coletiva, que possibilitam a criacdo de uma
nova cultura politica e novas relacdes politicas entre governos e cidadaos.

A experiéncia acumulada em mais de uma década e os numerosos estudos e pesquisas demonstram,
contudo, as dificuldades de os conselhos realizarem efetivamente o controle social, possibilitando
que novos atores ndo-estatais participem da producdo de bens publicos, introduzindo logicas de
racionalidade coletiva e de garantia de direitos na formulagcdo e gestdo das politicas publicas.

Quando avaliamos os resultados da experiéncia conselhista, devemos considerar o fato de que
essas propostas democratizadoras do Estado e das politicas publicas vieram na contramdo de um
movimento internacional que desencadeou o fortalecimento de ideologias contrarias a universalizacdo
dos direitos sociais legalmente definidos pela Constituicdo, aprofundando a privatizacdo do publico.

Muitos dos desafios atuais relacionam-se ao contexto adverso em que os conselhos foram
implantados - de esvaziamento das responsabilidades publicas do Estado, de desqualificacdo das
instancias de representacdo coletivas, de fragmentacdo do espaco publico e de despolitizacdo da
politica, processos que fragilizam a capacidade de a sociedade civil exercer pressdo direta sobre os
rumos da acdo estatal. Outras dificuldades decorrem da propria l6gica de estruturacdo das politicas
publicas na sociedade capitalista e da natureza da intervencdo estatal nesse campo.

!Raquel Raichelis, doutora em Servigo Social, é professora nos cursos de graduacio e pds-graduacio em Servigo Social na PUC-SP;
pesquisadora e consultora na 4rea de politicas sociais e gestdo publica; e autora de diversas publicacdes, entre estas, Esfera piiblica e
conselhos de assisténcia social — caminhos da construcio democritica (Cortez, 1998). Vice-reitora académica da PUC-SP na gestdo 2000-2004, é
pesquisadora do Instituto de Estudos Especiais (IEE) da mesma universidade.
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A questdo da fragmentacédo das politicas sociais tem sido um tema recorrente, tanto nas analises
dos estudiosos quanto na pratica dos seus operadores. As politicas sociais obedecem a logica da
setorizacdo, que recorta o social em partes estanques sem comunicacdo e articulacdo, torna os
problemas sociais autdbnomos em relacdo as causas estruturais que os produzem, segmentando o
atendimento das necessidades sociais. Em conseqiiéncia, traz sérias dificuldades para a acdo publica
dirigida a implementacdo de politicas redistributivas que tenham impacto na qualidade de vida e
no alargamento dos direitos de cidadania.

Também a questdo social, expressio multifacetada de conflitos e problemas decorrentes das
lutas pela apropriacdo da riqueza social, tende a ser obscurecida e particularizada pelos objetos de
cada uma das politicas setoriais, dificultando a formulacdo de analises e propostas de intervencdo
que considerem a realidade social como uma totalidade complexa, dindmica, conflituosa.

Todos esses elementos colocam em xeque a efetividade das politicas publicas e seus impactos na
melhoria das condicoes de vida da populacdo. Trata-se, no entanto, de um tema complexo que
envolve, de um lado, os determinantes politicos relacionados a logica de intervencdo do Estado
sobre as expressdes da guestdo social em uma dada ordenacdo societaria com base em conjunturas
especificas e, por outro lado, o aparato institucional organizado para enfrenta-las, o que extrapola
os objetivos deste texto.

O que importa considerar € que os conselhos criados no ambito das politicas sociais publicas
acompanharam a logica setorial, cada um deles voltados para acoes especificas no seu campo de
intervencao.

No entanto, a maioria dos conselhos teve de enfrentar duras resisténcias do aparato governamental
para se instalar e obter reconhecimento como espaco institucional legitimo para o exercicio do
controle social. Outros, além de desafiar a recusa dos executivos em partilhar o poder, vém exercendo
importante papel para a afirmacdo, como politicas publicas, de areas que historicamente ndo foram
assim consideradas, caso da assisténcia social. Em decorréncia, € possivel observar que esse processo
de setorizacdo propiciou, para muitos conselhos, acimulo de conhecimentos e experiéncias para que
se consolidassem no campo da politica especifica em que operam.

Contudo, a multiplicacdo acelerada dos conselhos, a dindmica propria de funcionamento de
cada um e o envolvimento com pautas especificas contribuem, mesmo que involuntariamente,
para manter a fragmentacdo e a segmentacdo das politicas publicas, dificultando, em ultima
instancia, o enfrentamento da logica que estrutura a acdo estatal e a capacidade de produzir
respostas satisfatorias em cada uma de suas areas.

E nesse contexto que se impde a tarefa de discutir novos mecanismos de articulacdo entre os
conselhos na defesa da integracdo das politicas sociais e das formas de intervencdo em seu
planejamento e gestdo por parte da(s) sociedade(s) civil(is) que deles participa(m).

Trata-se de um movimento que visa, simultaneamente, a imprimir pressdo contraria a fragmentacdo
das respostas a questdo social, realizando esforcos para recompor a totalidade da politica social e de
seus nexos com a politica econdmica, na perspectiva de um projeto de desenvolvimento sustentavel
e inclusivo em nossa sociedade.

Como enfrentar esse desafio?

No ambito das acbes governamentais, ha um campo de mediagdes que vai além da gestdo de cada
politica setorial, relativo as interfaces e as complementaridades existentes entre as varias politicas
publicas. Embora esses processos ndo possam ser garantidos no plano setorial, ¢ importante que
neste nivel sejam identificados os mecanismos que possam viabilizar acées intersetoriais e o transito
concreto dos usudrios a diferentes programas em diversas areas.

Essa questdo aponta, inclusive, para a l6gica matricial que tem sido experimentada em algumas
administracdes publicas, com a realizacdo de acoes integradas de diferentes areas ou de varios
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programas em um mesmo territério. Nesse aspecto, o esforco de intersetorialidade e de articulacdo
entre as politicas sociais € estratégico, bem como as iniciativas de criacdo de instancias responsaveis
por relacdes intersetoriais e interdisciplinares que garantam a integracdo entre setores e niveis
decisérios, assim como o monitoramento e a avaliacdo dos resultados.

O enfrentamento desse desafio ¢ ainda mais relevante se considerarmos a natureza transversal a
varias politicas sociais de areas como a da crianca e do adolescente, sendo absolutamente insuficientes
seu planejamento e sua gestdo de forma isolada do conjunto das agdes sociais publicas. Outras, como
a assisténcia social, além do esforco para se constituir como politica especifica, t€m como vocacéo
viabilizar a relacdo organica de um conjunto de politicas sociais, tensionando-as no sentido de
incluir novos sujeitos demandantes de servicos e direitos, historicamente excluidos de seu alcance.

Mas para que essas possibilidades se concretizem, ¢ fundamental que a perspectiva de interface
entre as politicas sociais seja assumida pelos gestores governamentais nas trés esferas de poder como
uma prioridade de seus planos de acéo. E preciso decisdo politica do Executivo para a criacdo de
instancias organizativas que viabilizem a gestdo intersetorial democratica e participativa, de forma a
dar suporte as acoes integradas entre programas e projetos sociais a serem priorizados, incluindo
necessariamente o planejamento e a alocacdo de recursos orcamentarios para tal finalidade.

No ambito dos conselhos, destaca-se também sua contribuicdo para promover o debate intersetorial
entre governo e organizacoes da sociedade civil e entre instituicdes que prestam servicos similares,
podendo contar com assessoria externa para propor acdes em rede que diminuam o paralelismo e
permitam ocupar os vazios de atendimento em multiplos campos e tematicas.

Mas para disputar criativamente o sentido e a direcdo das politicas sociais e democratizar a
gestdo publica, a articulacdo entre os conselhos, nas trés esferas governamentais, ¢ tarefa
fundamental. E os desafios sdo grandes! Apesar de algumas iniciativas relevantes, ¢ preciso viabilizar
caminhos e alternativas que ndo sejam pontuais e esporadicos, mas que construam efetivamente
uma agenda de articulacdo. Para isso, o papel das organizacdes e movimentos que compdem a
representacdo da sociedade civil nos conselhos € crucial.

A primeira questdo refere-se a dificuldade de cada um dos conselhos transcender as questoes e
reivindicacdes especificas de seu campo tematico. O papel da sociedade civil deve ser atuar para
ampliar a participacdo no conjunto das politicas publicas, na sua formulacdo e gestdo, sem que o
Estado abra méo de suas responsabilidades. Seus segmentos mais organizados e comprometidos com
o fortalecimento de esferas publicas democraticas precisam contribuir para que os sujeitos envolvidos
aumentem sua capacidade de apropriacdo critica da realidade social, identificando os nexos que
articulam as expressoes particulares dos problemas em cada uma das politicas sociais.

A partir dessa compreensédo, o esforco a ser empreendido sera o de estabelecer aliancas entre
entidades, organizacdes ndo-governamentais € movimentos sociais que atuem para que os conselhos
possam transcender os limites, por vezes estreitos e corporativistas, de suas pautas especificas,
avancando na identificacdo das interfaces e das possibilidades de constituicdo de agendas comuns.

Dai a importancia de espacos coletivos, com a presenca de membros e liderancas de diferentes
conselhos, assim como a existéncia de canais e veiculos de informacdo integrados por varios conselhos
que, ao invés de trabalhar o corte setorizado das politicas sociais, abordem tematicas amplas que interessem
a diferentes grupos e movimentos sociais, inclusive em suas expressdes e dindmicas territoriais.

Uma das exigéncias para a consolidacdo dos conselhos como espacos publicos democraticos ¢ a
ampliacdo da sua visibilidade publica. Isso significa que as agdes, os discursos e os critérios que
orientam as deliberacées dos conselhos devem-se expressar com fidedignidade e publicidade, ndo
apenas para os diretamente envolvidos, mas para todos os que serdo implicados pelas decisdes
assumidas. Para isso, a transparéncia e a circulacdo das informacdes interconselhos precisam ser
intensificadas, para que seu acesso seja cada vez mais amplo e contribua para uma visdo de totalidade
da politica social que esta sendo implementada.
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No entanto, ha significativa unanimidade nos estudos e avaliacbes da experiéncia dos conselhos
quanto a fragil presenca dos segmentos populares em tais espacos, por meio das suas associacoes e
representacdes coletivas. Se a pobreza, para além de sua expressio monetaria, € um tipo de relacdo
social que define sociabilidades e lugares dos individuos na sociedade, sua contraface é a caréncia de
representacdo politica nos espacos publicos. Nesse sentido, a luta pela expansdo de direitos sociais esta
diretamente relacionada a ampliacdo de espacos publicos, para que novos sujeitos sociais possam estar
diretamente representados e encontrem um lugar de reconhecimento, pertencimento e expressdo de
suas demandas sociais.

Estudos e pesquisas tém destacado a importancia dos féruns, plenarias, audiéncias publicas, mesas
de concertacdo, redes e outras formas de articulacdo enquanto espacos politicos estratégicos para a
ampliacdo da participacdo e democratizacdo da informacdo, bem como mecanismos de ativacdo e
dinamizacdo dos proprios conselhos.

No entanto, a dindmica de funcionamento e o desenho organizacional desses novos espacos publicos
precisam ser cuidadosamente pensados, pois condicionam, em larga medida, a capacidade de inclusido
de novos atores coletivos, especialmente aqueles excluidos de outras arenas politicas decisorias.

Também ¢é necessario o aprofundamento do debate sobre a natureza dos conselhos como instancias
de socializacdo da politica, democratizadoras do Estado e das politicas publicas e ndo como espacos
de representacdo de interesses particularistas de organizacées ou movimentos. A acdo politica dos
conselhos deve reforcar a construcdo de uma agenda universalista no campo das politicas publicas,
que fortaleca direitos e produza a ampliacdo do acesso a bens e servicos publicos.

E imprescindivel, portanto, dedicar especial atencdo para o que acontece nos ambitos da
mobilizacdo social e da organizacdo politica fora dos conselhos, reafirmando-se a importancia de um
investimento politico nas articulaces extraconselho, em reunides especificas para o debate de
estratégias de participacdo e elaboracdo de propostas a serem defendidas pelos conselheiros.

Outra questdo relevante relaciona-se as demandas de capacitacdo e aos desenhos e formatos
mais adequados a serem adotados nos processos de formacdo dos conselheiros, para que possam ser
efetivamente veiculos para a qualificacdo e o fortalecimento da participacdo critica e propositiva das
representacées que atuam nos conselhos.

Nos ultimos anos vem ocorrendo um grande investimento na capacitacdo de conselheiros, por
meio dos mais variados cursos, oficinas, escolas e outras modalidades de formacédo. Essas atividades
mobilizam grande quantidade de pessoas e de recursos, além de um enorme esforco dos proprios
conselheiros. No entanto, € preciso avaliar e socializar os resultados desse amplo movimento. Um dos
grandes desafios tem sido a implantacdo de projetos de capacitacdo que sejam continuados e que
trabalhem articuladamente as dimensdes técnica, politica e ética requeridas no exercicio da participacdo
em espacos publicos, nos quais forcas conservadoras atuam fortemente no sentido de manipulacio e
cooptacdo politicas.

Para a articulacdo dos conselhos, também ¢é fundamental incluir nos projetos de capacitacdo dos
conselheiros a demanda de formacdo conjunta dos varios conselhos, para que, sem diluir as questoes
especificas, possam desenvolver conteudos voltados para tematicas gerais, que garantam a analise
critica sobre os mecanismos de formulagdo e gestdo da coisa publica, bem como sobre o funcionamento
dos diversos aparelhos e instancias que compdem o Estado em seus varios niveis de poder. Ao mesmo
tempo, o fortalecimento de atores coletivos poderia ser mais explorado por diferentes formatos de
capacitacdo direcionados a criacdo de vinculos mais estreitos com outros atores coletivos, por
intermédio de organizacdes e movimentos sociais nos quais se inserem, do que com atores individuais.

Por fim, € importante considerar as relacoes entre sociedade civil e Estado como polos que se
complementam e conflitam, em uma dindmica permeada de tensdes. Superar analises reducionistas e
dicotdmicas - que ora enfatizam a sociedade civil como o polo de todas as virtudes, ora satanizam o
Estado como responsavel por todos os problemas - ¢ condicdo indispensavel para trazer a tona o
significado da acdo politica no processo de construcdo historica dessas relacoes.
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Também ¢é importante destacar que nenhuma dessas instancias constitui em si mesma blocos
homogéneos e que, na dinamica dos espacos coletivos, a contribuicdo dos segmentos organizados da
sociedade civil deve-se orientar para que as polarizacbes ocorram em torno da defesa de concepcdes e
projetos coletivos.

No entanto, € preciso considerar que a sociedade civil ficou mais complexa, especialmente a
partir dos anos 1990, com a emergéncia de novas formas associativas e organizativas. Estas
conquistaram centralidade com a expansdo do chamado "associativismo civil”, que abarca um conjunto
heterogéneo de instituicdes sociais, ONGs de variadas naturezas, organizagées comunitarias e entidades
assistenciais, que passaram a disputar os espacos publicos como novos atores politicos.

Também passa a ser difundida uma nova concepcdo de sociedade civil, mais restritiva e
despolitizada, definida como um conjunto indiferenciado de organizagdes reunidas em torno de um
discurso abstrato - e aparentemente consensual - de defesa da cidadania e da solidariedade social,
apresentada invariavelmente como campo virtuoso (democratico) em oposicdo ao Estado (autoritario)
e movida por valores ndo-utilitaristas e ndo-mercantis.

Como decorréncia, nessa versdo comunitarista, a sociedade civil, confundida freqlientemente
com o que vem sendo denominado "terceiro setor”, tem sido apresentada como a instancia mais
apropriada para a execucdo das politicas sociais, diante da suposta ineficiéncia de um Estado em crise
e dos limites (reais) do mercado para processar bens publicos.

Esse modo de conceber a sociedade civil, para além de seus equivocos tedricos, traz conseqliéncias
politicas significativas para a acdo no ambito das politicas publicas, pois desgasta a nocdo de bem
publico e fortalece uma subjetividade antipublica, colaborando para o encolhimento do ideario
universalista dos direitos e para a perda do protagonismo do Estado. Mesmo que nunca tenhamos
atingido a efetiva universalizacdo dos direitos na sociedade brasileira, o Estado permanece sendo a
forma mais efetiva de operar a universalizacdo dos direitos e das politicas sociais, diante da forca e
da prevaléncia historica dos interesses privados na esfera publica.

Para finalizar, sintetizamos alguns elementos que consideramos centrais para a intervencdo da
sociedade civil nos espacos publicos:

® Ampliar os féruns da sociedade civil, estimulando a participacdo dos movimentos sociais e das
organizacOes populares, especialmente dos usuarios das politicas sociais publicas, ainda fragilmente
representados nos conselhos e demais espacos publicos de deliberacéo;

* (Contrapor-se a tendéncia de despolitizacdo da sociedade civil, com base numa intervencao publica
que conduza a explicitacdo das diferencas entre os projetos politicos em disputa, a diferenciacédo
entre as organizacOes civis e seus interesses ao apresentarem-se na cena publica, para que seja
possivel estabelecer aliancas em torno de uma agenda de interlocucdo e articulacéo;

e [Estabelecer um processo de interlocucdo ente sociedade civil e Estado, que possa fortalecer as
iniciativas democratizantes existentes no interior dos aparatos governamentais, favorecendo a
construcdo de aliancas em direcdo a uma nova institucionalidade publica;

® C(Colaborar para a superacdo de visoes reducionistas da sociedade civil, desencadeando acdes nos
espacos publicos que estimulem o desenvolvimento da sociabilidade publica, capaz de refundar
a politica como espaco de criacdo e generalizacdo de direitos.
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Contribuicao ao debate sobre
entidades de assisténcia social: o campo

associativo assistencial e as entidades
de defesa de direitos

Ana Maria Quiroga’

“Consideram-se entidades e organizacées de assisténcia social aquelas que
prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento aos beneficidrios
abrangidos por esta Lei, bem como as que atuam na defesa de seus direitos”.
(Artigo 3° da Loas)

1. Introducéo
regulamentacdo do artigo 3° da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) da seqtiéncia a todo
um percurso de lutas, discussdes e consensos que vém sendo construidos na sociedade brasileira
ao longo das duas ultimas décadas, ao mesmo tempo em que impde novos desafios e exige
novos posicionamentos de legisladores, conselheiros e gestores da assisténcia social no pais.

Sem duvida, essa regulamentacdo implica definicoes que tocam a relacdo entre o Estado brasileiro
e a propria dinamica da sociedade e suas organizacoes de assisténcia e protecdo social. Estas organizacoes
desempenham importantes papéis em quase todas as sociedades, com pesos distintos entre aquelas em
que foram constituidos sistemas de Welfare State mais solidos (sendo mais reduzida sua atuacéo) e
aquelas, como a nossa, em que os modelos dominantes de acdo social sdo fundados na filantropia e na
caridade desempenhada por atores privados, civis efou confessionais, com subsidios publicos, mais
amplos ou limitados.

Durante o processo de redemocratizacdo, o Brasil registrou importante crescimento das
associacdes civis? e o surgimento de novos formatos organizativos dos movimentos sociais. Assim,
tanto cresceu enormemente, em todo o pais, o numero de associacoes representativas dos interesses
de diferentes setores sociais (moradores urbanos; trabalhadores rurais; movimentos pela igualdade
racial; movimento de mulheres, movimentos antidiscriminagdo; etc.), como aumentaram as pressoes
por maior participacdo social nos processos deliberativos e de controle social das politicas publicas
do estado democratico.

Além da dimenséo de justica social, produziu-se um aggiornamento do campo assistencial, integrando-
0 ao mundo moderno dos direitos e trazendo para sua arena associativa entidades com outras perspectivas
e outros perfis profissionais além do mero, ainda que importante, atendimento assistencial. Esse

! Ana Maria Quiroga, assistente social e doutora em Antropologia Social pela Ecolle des HAutes Etudes em Sciences Sociales
(Franga), é pesquisadora do Instituto de Estudos da Religido (Iser) e representante da Associagio Brasileira de Organiza¢des Nio
Governamentais (Abong) na coordenagdo do Férum Nacional de Assisténcia Social (FNAS).

2 Algumas indicag8es: Boschi (1987) mostrou que, em apenas dois anos (1978 e 1980), foi criado no Rio de Janeiro um ndmero maior
de associagdes comunitarias que em todo o periodo democratico de 1945 a 1964; em Belo Horizonte, Avritzer (2005) indica que o
ndmero de associages civis triplicou entre 1970 e 1980; em Joio Pessoa, foram criadas 103 entidades representativas dos moradores
(Quiroga,1993), entre 1979 e 1986; em Fortaleza, a Federagio de Bairros e Favelas, que em 1982 contava com 52 associagOes, passou
a cerca de 400 em 1989 (Barreira et al, 1990).
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aggiornamento, com a entrada da perspectiva dos direitos para o campo assistencial, mesmo que posto
na Lei Organica, permaneceu "em espera” durante os 12 anos que separam a aprovacdo da Loas da
aprovacio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) e suas necessidades de regulamentacio.

A reqgulamentacdo do artigo 3° da Loas, que ora se processa, tem o papel de clarear o campo
associativo da assisténcia social, distinguindo as entidades que mais diretamente lhe dizem respeito
daquelas que apenas tangencialmente o integram. Ao mesmo tempo, essa regulamentacdo deve
acolher as mudancas operadas no campo associativo brasileiro de forma a atualiza-lo e sintoniza-lo
com os avancos, na perspectiva de incorporar a cidadania segmentos sociais antes apenas objeto das
acoes assistenciais.

2. A constituicdo do campo associativo assistencial

Na historia brasileira, o associativismo, organizado em torno da caridade, do auxilio e do amparo aos
desvalidos e desprotegidos, correspondeu as formas mais antigas de organizacdo de uma sociedade civil
no pais. Nucleadas em torno das irmandades em todo o periodo colonial; organizadas em torno das
entidades constituidas por filantropos e homens de boa-fé na fase da nascente republica; estruturadas
como entidades beneficentes ou privadas sem fins lucrativos, a partir do Estado Novo, as entidades de
assisténcia configuraram historicamente um campo associativo heterogéneo internamente, ainda que
com marcas especificas, principalmente se comparado a outros setores presentes na sociedade civil brasileira.

Mesmo com o advento do Estado Nacional, quando o setor publico absorve e passa a regular e gerir
politicas de protecdo ao trabalho e outros tipos de protecdo voltados a setores sociais especificos
(maternidade, infancia, adolescéncia, idosos, deficientes, etc), o campo assistencial permaneceu configurado
por um hibridismo entre Estado e sociedade civil, com hegemonia de atuacgdo do setor privado, notadamente
de carater confessional.

Essa configuracdo historica foi realimentada pelo recorrente status do social, em geral, e da
assisténcia, em particular, como campos secundarios ou residuais da atuacdo publica. O Estado abdica,
assim, de uma atuacdo direta, transferindo-a por diferentes mecanismos as entidades sociais que
atuam no campo do atendimento direto as populacbes mais fragilizadas.

Ao longo do tempo, em alguns campos sociais, deu-se um processo de aumento da responsabilidade
do Estado com a conseqiiente criacdo de regulacdes, instancias, entidades e politicas de atendimento.
Este foi, por exemplo, o caso dos campos da educacdo publica, da saude e da protecdo previdenciaria.

Entretanto, o campo da assisténcia permaneceu largamente estruturado por entidades privadas
cujo reconhecimento por parte do Estado manifestou-se por certificacoes de filantropia e utilidade
publica, isencoes, subvencoes, reducdo de impostos, etc. Disso decorreu um processo de estruturacdo e
manutencdo institucional hibrida em cuja manutencédo os recursos publicos jogaram importante papel.

Com o processo constituinte, a assisténcia integra o trin6mio da Seguridade Social, com a saude
(que se firma como campo publico estatal) e a previdéncia (campo estatal desde o periodo getulista)®.

A assisténcia permanece, entretanto, caracterizada por forte tradicdo de atuacdo da sociedade
civil, com grande parte de entidades com vinculacbes confessionais e com regulacoes efetuadas por
um dos mais antigos conselhos deliberativos atuantes no pais*.

3. Bases politicas e normativas que devem fundamentar a perspectiva

de requlamentacdo das entidades de assisténcia social

Para a requlamentacdo do artigo 3° existem, a nosso ver, dois grandes pilares, que orientam e ddo
fundamento as novas definicdes:

> Desde meados dos anos 1980, vem avangando a privatizagio desses dois campos, com a criagio e a ampliagio de sistemas privados
de assisténcia 4 saGde e, a partir dos anos 1990, com os sistemas (complementares ou nio) de previdéncia privada.
* Criado em 1938, o Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) foi extinto em 1993 pela Loas, sendo substituido pelo atual CNAS.
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! - Os consensos politicos e legais ji alcancados
® A Constituicdo de 1988 consagrou a concepcdo de Seguridade Social enquanto politica publica

de protecdo social, ou seja, politica de direitos, universal e de responsabilidade estatal, composta

pelo tripé sadde, previdéncia e assisténcia social.

e A Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), aprovada em 1993, reafirma a perspectiva constitucional e
define novos paradigmas para a politica de assisténcia social: garantia de cidadania, protecdo social,
carater ndo contributivo, necessaria integracdo entre o econdmico e o social, primazia da
responsabilidade do Estado na universalizacdo de direitos e de acesso aos servicos. Estabelece, ainda,
um novo desenho institucional e de controle social: comando unico, descentralizacdo, planos e fundos
e criacdo de conselhos paritarios e deliberativos, arenas publicas de negociacdo e controle social.

e A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), aprovada em 2004, consolida principios,
diretrizes, objetivos e acdes da assisténcia social, em particular a protecdo social basica e
especial. Propée e desenha um Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), com gestdo fundada
na descentralizacdo politico-administrativa e na territorializacdo, reafirmando novas bases
para a relacdo entre Estado e sociedade civil para o financiamento e controle social da PNAS.
Destaca, ainda, o desafio de construcdo da participacdo dos usuarios nos conselhos de
assisténcia social e a necessaria politica de recursos humanos, de monitoramento e avaliacéo.
Finalmente, a PNAS, como instancia mais especifica desse conjunto, enumera uma série de
acOes que constituem hoje a prestacdo de servicos de protecdo ao publico-alvo da assisténcia
social no Brasil. Tal conjunto de acbes configura, também, um referencial para a definicdo
das entidades que deverdo integrar a rede de protecdo prevista pela PNAS.

Assim, a Carta Magna, a Loas e a PNAS sdo marcos politicos, coerentes entre si, que, como estagios
seqlienciais de avanco, desenharam um novo modelo de assisténcia social no pais. Por ele, a assisténcia
social se afasta do modelo unicamente centrado na provisdo de bens e de ajuda aos mais pobres, para
se estruturar enquanto politica publica de protecdo social, socializacdo de direitos, constituicdo e
formacdo de cidaddos auténomos.

Essa perspectiva, embora implique implantacdo gradual, indica mudancas significativas na postura
e no engajamento do Estado em relacdo a assisténcia e também das entidades que, historica e
atualmente, compdem as redes socioassistenciais.

O artigo 3° da Loas e a PNAS representam o alargamento da nocdo de prestacdo de servicos
publicos, pois incluem o atendimento, o assessoramento aos beneficiarios e a defesa de direitos, bem
como estabelecem, como campos de acdo da assisténcia social, a vigilancia social, a protecdo social e
a defesa de direitos socioassistenciais.

Il - O conceito democratico de fim publico

O segundo pilar de referéncia para a requlamentacdo do artigo 3° ¢ baseado em um conceito
democratico de fim publico. As entidades de assisténcia social fazem parte de um universo amplo e
bastante heterogéneo de organizacdes da sociedade civil. Por definicdo, sdo organizacdes sem fins
lucrativos e de interesse publico, voltadas a prestacdo de servicos de protecdo social, assessoria,
promocéo e defesa de direitos do publico sujeito da assisténcia, devendo estar comprometidas com o
conceito democratico de fim publico.

Por esse carater publico, as entidades devem garantir os principios de democracia interna
(mecanismos internos de gestdo, direcdo colegiada, sem perfil familiar, etc.), a transparéncia
(publicizagdo das informacées, avaliagdes periddicas) e o controle social (participacdo do publico nas
acoes e assembléias).

Essas entidades, por sua heterogeneidade, apresentam diferentes naturezas e perfis organizacionais,
sendo regidas por distintos instrumentos juridicos. Evidentemente, tal heterogeneidade implica a
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existéncia (e o conflito) de inumeraveis interesses politicos, econdmicos e sociais, o que representa
dificuldades de definices conceituais, assim como vinculagdo operacional a uma politica de assisténcia
nos novos padrdes atualmente propostos.

Até recentemente, pareceria uma missdo quase impossivel a categorizacédo e tipificacdo socioldgica
e juridica do complexo de entidades que atuam no campo assistencial. Hoje, entretanto, as bases de
dados existentes no dmbito dos conselhos municipais e do proprio CNAS e os novos estudos® tém
permitido maior aproximacdo e categorizacdo desse universo de entidades.

4. O campo associativo da assisténcia social
Em termos muito gerais, poder-se-ia dizer que no contexto da assisténcia podem ser identificados
quatro grupos de entidades sociais com possibilidades diferenciadas de aporte e vinculagdo a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS):
1. Entidades diretamente relacionadas as prestacdes continuadas de servicos previstos pela PNAS/Suas.
2. Entidades cuja natureza principal ndo estd diretamente relacionada a assisténcia, mas possuem
dimensodes, atividades e interfaces com o campo assistencial.
3. Entidades que atuam na assessoria e defesa de direitos e formacdo de cidadania de populagdes-
alvo da assisténcia.
4. Entidades, movimentos e organizacoes de usuarios da assisténcia.

4.1. Entidades diretamente relacionadas as prestacoes continuadas de

servicos previstos pela PNAS/Suas

Esse grupo € constituido por um sem-numero de entidades, muitas de pequeno porte, que, por
meio de parcerias e convénios, operam no ambito dos estados e municipios os diferentes servicos
atualmente oferecidos. Sdo organizacées sem fins lucrativos cuja participacdo ¢ de fundamental
importancia. Como conjunto de entidades com diferentes tipos de vinculacdo ao sistema publico de
assisténcia, ndo constituem propriamente uma rede, no sentido de sua organicidade, embora esta
seja uma meta a ser alcancada com as novas regulamentacdes.

Por sua importancia para o atendimento da "populacdo que dela necessitar”, é prioritario
regulamentar a conceituacdo dessas entidades, bem como definir uma politica publica de integracdo
e financiamento de suas acoes. Isso significa:
® Defini-las pela natureza de sua atuacdo e pela coeréncia de suas acoes e atividades em relacdo

aos objetivos e campos da PNAS;

e Garantir seu carater publico, ou seja, assegurar principios de organizacdo interna (mecanismos
de gestdo, profissionalizacdo de quadros, sem perfil familiar ou hegemonia do carater
confessional do atendimento); transparéncia (prestacdo de contas, publicizacdo dos dados,
sistema de avaliagdo); e gratuidade de acesso aos servicos para os quais foram credenciadas e
financiadas com recursos publicos;

® Facilitar seu credenciamento, certificaces e eventuais isencdes, hoje dificultados por uma
verdadeira "corrida de obstaculos”, com exigéncias burocraticas e legais que, na pratica, resultam
em sua exclusao;

e Garantir acompanhamento e apoio técnico a suas acdes e ndo apenas fiscalizacdo burocratico-
administrativa.

> Aqui nos referimos especificamente ao estudo realizado por IBGE, Ipea, Abong e Gife — As fundagies privadas e associagies sem fins lucratirvos
no Brasily Rio de Janeiro: 2004 -, em que, com base no Cadastro Central de Empresas (Cempre), que contempla a razio social, o cédigo
da natureza juridica, a classificacio da atividade principal, o ano de fundagio, o nome fantasia e o enderego, foram selecionadas as
entidades sem fins lucrativos. Nesse contexto, que abrange 14 categorias, foram “filtrados™ 10 grupos de organizag&es de acordo com
a natureza de sua atividade principal, em que a assisténcia social e o desenvolvimento/defesa de direitos constituiram duas categorias
com relagdo direta com o universo aqui tratado. Em assisténcia foram incluidas 32.249 entidades; e em desenvolvimento e defesa de
direitos, 45.161 organizagdes sociais de todo o pals.
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4.2. Entidades cuja natureza principal ndo esti diretamente relacionada a assisténcia,

mas possuem dimensoées, atividades e interfaces com o campo assistencial.

Esse grupo ¢ composto principalmente por entidades de educacédo e saude parcialmente articuladas
a rede por alguma atividade credenciada. Sdo, de maneira geral, organizages de maior porte, cuja
atuacdo € regida por leis e normas especificas.

Entretanto, seja pela heranca historica, em que a assisténcia cobria um amplo espectro de
atividades®, seja pela permanéncia e ampliacdo de profundas desigualdades sociais, praticamente
todas as politicas publicas acabam tendo dimensdo assistencial, o que ndo significa que as entidades
a elas vinculadas devam ter seu credenciamento e acompanhamento realizados pelos orgdos ligados
a politica de assisténcia. Nesse sentido, o estagio atual da concepcdo das politicas publicas parece
indicar que a analise e a reqgulacdo de tais entidades devam estar ligadas aos conselhos e instancias
mais especificamente vinculados as suas atividades principais.

Seja por razdes historicas efou atuais, essas entidades ocupam parte significativa das atuais certificacoes
realizadas pelo CNAS, o que significa sobrecarregar este conselho, indisponibilizando-o para maior
acompanhamento da politica e dos programas mais especificos da assisténcia social no pais.

4.3. Entidades que atuam na assessoria e defesa de direitos e formacdo de cidadania

de populacées-alvo da assisténcia

Esse grupo é constituido por entidades igualmente sem fins lucrativos, estruturadas sob forma de
organizacdes ndo-governamentais de defesa de direitos, tais como as que majoritariamente integram
a Associacédo Brasileira de ONGs (Abong).

Em principio, ndo sdo entidades de execucdo de programas socioassistenciais, embora ndo estejam
impedidas de executar projetos e acdes de carater demonstrativo que podem se transformar em
politicas publicas.’

Mas as ONGs ndo devem atuar na légica do Estado. Sdo setoriais e atuam no fomento de processos
organizativos e movimentos ligados a grupos sociais alvo da assisténcia: mulheres, maes, jovens,
migrantes, moradores de rua, idosos, etc. Sua missdo prioritaria estd na formacédo de cidaddos criticos,
na educacdo para a cidadania, no fortalecimento do protagonismo de grupos sociais, na formacgdo de
conselheiros integrantes das instancias de controle social da sociedade civil, etc. Nesse sentido, sdo
entidades importantes e articuladas ao espirito da Loas, mas com aporte diferenciado na PNAS e na
sua rede de protecdo basica efou especial.

4.4. Entidades, movimentos e organizacées de usudrios da assisténcia

0 quarto grupo de entidades de assisténcia pode ser identificado pelas organizacdes e movimentos
de usuarios. F constituido, de modo geral, por entidades com menor institucionalidade e maior
fragilidade organizativa, refletindo, inclusive, a perspectiva filantrépica e de tutela com que foram
histérica e atualmente tratados os sujeitos da assisténcia social neste pais.

Contudo, sdo entidades com profundo conhecimento da realidade dos usuarios, de suas demandas
de atendimento e de suas perspectivas de novos direitos e servicos. Ainda que possam ser
responsabilizadas e credenciadas para a execucdo de servicos assistenciais, sua missdo as vincula, de
maneira especial, aos campos da vigilancia social e da defesa de direitos como areas fundamentais de
uma nova perspectiva de assisténcia orientada para a construcdo da cidadania.

¢ Lembremos que na histéria deste pais cabia as irmandades de misericérdia a interferéncia em quase todos os Ambitos da vida social:
cuidado dos enfermos, educacio, administracio de asilos e orfanatos, assisténcia aos encarcerados, etc.

7 Como exemplo, pode-se indicar as ONGs ligadas a questio da Aids, que atuaram (e atuam) no campo da vigildncia, apontando
dados, criando programas de atendimento, pressionando por politicas péblicas para o setor. Foram fundamentais no processo de
organizagio dos usuarios da assisténcia e hoje participam de diferentes instincias de controle social da politica para o setor.
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5. As entidades de defesa de direitos e sua presenca no campo da assisténcia social

Participantes de todo o processo recente de democratizacdo da sociedade e da politica no
Brasil, as entidades de defesa de direitos, enquanto tais, sdo relativamente jovens: 75,6 % delas
surgiram apos 19918,

Como conjunto, integram um movimento maior de entidades “da sociedade civil voltadas para a
promogdo da cidadania, a luta contra a exclusdo e todas as formas de desigualdades, o fortalecimento
dos movimentos sociais € a formagdo de suas liderancas, além da defesa de direitos coletivos e o
pleno exercicio de novos direitos, incentivando e subsidiando a participacdo popular na formulacdo
e implementacdo de politicas publicas”. (Durdo, A especificidade das ONGs - Abong[2001)

Considerando o novo momento de implantacdo da assisténcia enquanto politica de direitos e a
amplamente diagnosticada condicdo de subcidadania das populagdes-alvo das politicas de assisténcia
social, as entidades de defesa de direitos assumem importancia no atual contexto de regulamentacéo
do artigo 3° da Loas.

Tomando como base sua atuacdo social, em geral, e no campo da assisténcia, em particular,
poder-se-ia defini-las como:

Entidades de defesa de direitos sdo organizacoes privadas, sem fins lucrativos,
constituidas formal e autonomamente, com finalidade publica, voltadas para a efetivacio
e universalizacdo de direitos ja estabelecidos e para a construcido de novos direitos que
permitam avancar no reconhecimento e na inclusido de setores e grupos sociais
subalternizados e fragilizados na sociedade.

Do ponto de vista de sua institucionalidade, as entidades de defesa de direitos ndo diferem das
entidades de atendimento e assessoria. Todas sdo organizacoes da sociedade civil sem fins lucrativos,
juridicamente constituidas como associacées ou fundacdes. Nesse sentido, as entidades de defesa de
direitos, no ambito da assisténcia social e da Loas, freqlientemente sdo confundidas com organizacoes
de assessoramento aos beneficiarios abrangidos pela Loas. Neste momento, optamos por considera-
las integradas no ambito da defesa de direitos por sua condicdo de categoria mais ampla.

Caracterizando tais entidades no contexto da assisténcia social e da Loas, com base em suas acoes
e em suas principais perspectivas de atuacdo, indicariamos como campo de possibilidades de atuagdo®:
I.  Participacdo e estimulo a participagdo social na elaboracdo, no monitoramento e na avaliacdo da

politica publica de assisténcia social;

[I. Producdo de estudos e pesquisas que ampliem o conhecimento da sociedade e dos gestores
publicos, subsidiando a formulacdo e a avaliacdo de impactos das politicas de assisténcia social;

[ll. Socializacdo de conhecimentos, por meio da elaboragdo e distribuicdo de publicacdes, cartilhas,
boletins, além de campanhas de interesse publico, voltadas a informar os cidaddos sobre seus
direitos de cidadania;

IV. Formacéo politico-cidada de grupos populares e cidadéos, nela incluindo formacéo e capacitacdo
de conselheiros e liderancas populares;

V. Elaboracdo e difusdo de metodologias para exigibilidade do cumprimento de direitos como forma
de reducdo das desigualdades;

VI. Assessoria politica e técnica para movimentos, organizagées e grupos populares (de usuarios),
visando ao fortalecimento de seu protagonismo e & capacitacdo para a participacdo nas esferas
politico-sociais pertinentes;

VII.  Assessoria administrativa e de gestdo para organizacdes populares e de usuarios;

® Fasfil - IBGE/Ipea/Gife/Abong (2004). Das entidades classificadas neste estudo como de assisténcia social, 56% (18.190 entre 32.249
no total) surgiram igualmente pds-1991.
? Esta listagem de agdes e perspectivas foi obtida com base em pesquisa entre as entidades/ONGs associadas & Abong, em agosto de 2005.
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VIII.  Promocdo da presenca de usuarios nos espacos e processos de participacdo e de representacdo

politica;

IX.  Estimulo a vida associativa, a organizacdo e a institucionalizacdo de grupos sociais;

X. Promocéo da defesa de direitos ja estabelecidos por meio de distintas formas de acdo e pressao
na esfera politica e no contexto da sociedade;

Xl.  Reivindicacdo da construcdo de novos direitos fundados em novos conhecimentos e novos
padrdes de atuacdo, reconhecidos nacional e internacionalmente;

Xll.  Desenvolvimento, sistematizacdo e difusdo de projetos inovadores de inclusdo cidada, que
possam apresentar solucdes alternativas a serem incorporadas nas politicas publicas;

XIll.  Proposicdo de alternativas ao modelo de desenvolvimento e a situacdo de exclusdo e vulnerabilidade

a que sdo submetidos os grupos sociais beneficiarios da politica de assisténcia social;

XIV.  Proposicdo de novas condices de atendimento aos grupos sociais beneficiarios da politica de
assisténcia social;

XV. Elaboracdo e acompanhamento de proposicdes legislativas relacionadas a politica de
assisténcia social;

XVI.  Monitoramento da elaboracdo do orcamento e da execucdo orcamentaria da Seguridade Social;

XVIIl. Fortalecimento e participacdo em redes e foruns da sociedade civil relacionados a assisténcia
social, alem de participacdo em outras articulacoes, subsidiando dialogos com outros movimentos
sociais, bem como a interlocucdo desses espacos com o Executivo, o Legislativo e o Judiciario;

XVIII. Realizacdo de cursos, encontros, palestras, seminarios e oficinas, voltados para o avanco da
politica de assisténcia social enquanto afiancadora de direitos sociais;

XIX.  Contribuicdo para o aprimoramento dos mecanismos de participacdo popular;

XX.  Apoio a formulacdo de propostas e aos processos organizativos e de luta dos movimentos sociais;

XXI.  Analise critica da gestdo municipal, estadual e federal da politica publica assistencial;

XXII. Estimulo ao desenvolvimento sustentavel das comunidades e a geracdo de renda;

XXIIl. Apoio e assessoramento a iniciativas de governos que promovam a democratizacdo da gestédo
e de suas politicas;

XXIV. Intervencdo no debate publico e dinamizacdo de processos de formacdo que se proponham a
ampliar para liderancas sociais e para o conjunto da sociedade a agenda de disputas pela
exigibilidade de direitos.

XXV. Responsabilizacdo do poder publico no desenvolvimento de politicas de carater universal que
efetivem direitos previstos na Constituicdo e na Loas;

XXVI. Realizacdo de outras acdes de interesse publico, condizentes com a perspectiva de ampliacdo
de uma sociedade mais democratica, justa e igualitaria.

E importante destacar que o reconhecimento das entidades de defesa de direitos no ambito da
politica de assisténcia social deve implicar que suas acgoes:

- tenham carater permanente;

- sejam desenvolvidas de forma sistematica, continua e planejada;

- tenham carater suprapartidario e sem discriminacdo religiosa ou de qualquer outra natureza.

6 - As entidades de defesa e suas interfaces

Em relacdo as interfaces e articulacdes das entidades de defesa de direitos com outras organizacoes
da sociedade civil, igualmente participantes do escopo de atuacdo da politica de assisténcia social,
outro aspecto merece ser considerado e aprofundado: a articulacdo e mesmo a justaposicdo entre
entidades de defesa de direitos e entidades de usuarios.

Sem duvida, as entidades de defesa de direitos t€m como sujeitos prioritarios de seus estudos,
acoes e mobilizacdes politicas um ou varios setores sociais, neles incluidos os usuarios da assisténcia.
Entretanto, essa proximidade e maior identificacio com determinado(s) publico(s) ndo as torna
entidades de usuarios, no sentido de “falar por" ou “poder representa-los” nas esferas politico-
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institucionais. Isso ndo significa auséncia de posicionamento: elas se manifestam e atuam em nome
proprio e em aberta e transparente defesa dos grupos sociais sujeitos de sua atuacdo.

Hoje, ha cada vez mais grupos organizados, institucionalizados ou néo, de usuarios e beneficiarios
da assisténcia social, reunidos em torno de identidades e perspectivas de lutas comuns. Estes grupos,
que se constituem em verdadeiras (ou embrionarias) entidades de usuarios, tém-se configurado,
quase que sistematicamente, como entidades de defesa de direitos dos grupos que aglutinam efou
representam.

Assim, nem todas as entidades de defesa de direitos sdo entidades de usuarios, mas quase todas as
entidades de usuarios tém como perspectiva a defesa de direitos, mesmo que tal dimensdo nédo esteja
configurada institucionalmente.

7. Consideracoes finais

Como conjunto, essas entidades sociais a serem regulamentadas no contexto do artigo 3° da Loas
apresentam formatos organizativos distintos, possuem entradas e representam aportes diferenciados
a politica de assisténcia, o que exigira regulacoes diferenciadas para missoes diferenciadas.

O grande desafio da requlamentacdo € corresponder aos novos parametros de assisténcia social
como politica publica e republicana de direitos: ndo-confessional, mas também nio-estatizante ou
burocratizante. A burocratizacdo, além de "engessar” a realidade da assisténcia no pais, terminara por
favorecer os grupos sociais com recursos e mecanismos para enfrentar e "contornar” as exigéncias legais.

Nesse sentido, ¢ fundamental a prioridade as entidades sociais de atendimento socioassistencial,
apoiando-as no percurso de rompimento com uma ldgica historica de atuacdo meramente filantropica.
Consideramos também prioritarios o fortalecimento e a insercdo mais ativa das entidades de
assessoramento e defesa de direitos na politica de assisténcia social, assim como das organizagoes e
dos movimentos de usuarios. Estas organizacoes devem ser integradas na politica de assisténcia social
e no sistema de controle social, independentemente de serem juridicamente constituidas. Ademais,
em tais organizaces e movimentos, os usuarios da politica devem efetivamente possuir poder de voz
e voto, evitando o tutelamento de sua fala e expressdo por outros sujeitos.

Além disso, € igualmente fundamental o apoio e o respeito a autonomia de entidades e movimentos
que vém atuando na perspectiva de formacdo de uma sociedade de cidaddos auténomos, sem os
quais ndo sera possivel a construcdo de novos tempos.
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Perspectivas territoriais e regionais para

politicas publicas brasileiras

Dirce Koga’
Kazuo Nakano®

professor Milton Santos costuma dizer que pensamos o mundo a partir do lugar em que nos

encontramos e com o qual temos relacdes de pertencimento. No Brasil, as politicas publicas se

defrontam com o desafio de intervir para a democratizacdo do poder publico e a universalizacdo
dos direitos sociais basicos, assim como para reduzir as desigualdades socioterritoriais, sem perder os
vinculos com as particularidades e diversidades locais.

Tais particularidades territoriais, sociais, econdmicas e culturais se expressam num imenso mosai-
co de lugares e contextos, habitados por pessoas que ndo vivem as plenas condicbes de cidadania. A
fatidica marca das desigualdades entre moradores e cidaddos abreviam as potencialidades dialdgicas
das diferencas. Enquanto os moradores povoam os lugares, os cidaddos possuem condicOes e poder
para interferir nas decisdes coletivas que dizem respeito ao destino desses lugares. No Brasil, alguns
sdo cidaddos e muitos sdéo meros moradores.

A contradicdo que se abre todos os dias no pais contrapde a riqueza do mosaico de diferencas
socioculturais miscigenadas e as sutilezas/evidéncias dos matizes elitistas, patrimonialistas e
preconceituosos que obscurecem diferencas, aprofundam desigualdades e ampliam assimetrias. Tal
contradicdo termina apagando a diversidade e dividindo a vida coletiva em dois mundos: o mundo
dos direitos e o mundo dos favores.

E qual € a dimensédo territorial e regional nesse contraponto entre diferencas e desigualdades
sociais? E importante ressaltar que o territorio ndo é o mero receptaculo dos processos de constitui-
cdo dessas diferencas e desigualdades. O territdrio brasileiro € constitutivo desses processos e atua na
potencializacdo ou ndo das diferencas, no aprofundamento ou ndo das desigualdades. O territério ¢
elemento que atua com outros agentes na producdo social de realidades coletivas. A grandiosidade
do territorio pode constituir processos emancipatorios, mas pode atuar também na mesquinhez de
preconceitos e apartagdes sociais que provocam erosdes nos padrdes de civilidade.

Incorporar a perspectiva territorial na formulacdo, na implementacdo, no monitoramento, na
avaliacdo e na revisdo de politicas publicas implica necessariamente manejar as potencialidades ativas
dos territorios na constituicdo de processos e relacdes sociais e de poder. O fato de ser crianca, negro,
mulher, pessoa com defici€éncia ou idoso, associado a condicdo de pobreza, pode significar dupla
exclusdo social do individuo, do grupo social e de suas respectivas territorialidades. Sobre esses
grupos e territorios recai eterna suspeita de incapacidade para o bem ou de capacidade para o mal.
Trata-se de contrapontos socioterritoriais cotidianos vividos por essas populacdes pais afora, nas
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mais de 5.560 cidades, independentemente de sua situacdo geografica. Apesar das variagcdes nos
contextos culturais e ambientais e nos arranjos de relacdes entre agentes que produzem esses
contrapontos, as clivagens provocadas pelos processos de exclusdo social persistem em todas as cida-
des brasileiras, em maior ou menor grau.

Esse fendmeno manifesta-se também em escalas regionais. As definicbes destas escalas
compartimentalizam processos de territorializacdo que produzem e transformam os lugares. Tais es-
calas sdo determinadas pela compartimentacéo das articulagcdes dinamicas entre acdes sociais e poli-
ticas, levadas a cabo por diversos sujeitos coletivos, que constituem e sdo constituidos pelo territorio.
As escalas ndo estabelecem tamanhos fisicos. Estabelecem niveis de complexidade produzidos por
essas dinamicas e interacOes entre sujeitos coletivos.

Levantar a discussdao regional neste Brasil do comeco de século XXI exige colocar em questdo as
nocdes classicas sobre as macrorregioes nacionais: Norte, Nordeste, Centro-Oeste, Sudeste e Sul. Essas
nocdes fixam as desigualdades regionais brasileiras, contrastando a pobreza e o atraso do Norte e
Nordeste com a riqueza e a modernidade do Sul e Sudeste.

Tal fixacdo ndo ¢ suficiente em analises regionais mais profundas. E necessario evidenciar os
critérios de regionalizacdo utilizados. Tais critérios sdo, necessariamente, multiplos. O interior das
macrorregioes ndo ¢ homogéneo. Como bem coloca a professora Tania Bacelar, devemos falar em
nordestes no plural, pois nessa porcdo ha areas que concentram pobreza e precariedade convivendo
com areas industrializadas e polos econémicos modernos. Para Bacelar, "deve-se ressaltar que nunca
houve um Nordeste economicamente homogéneo”. (Bacelar, 2000:179)

E essa "heterogeneidade cresceu nas ultimas décadas. A existéncia, em alguns Estados, de focos
modernos, convivendo ou ndo com estruturas econdmicas tradicionais, termina por definir diferen-
tes trajetorias nas dinamicas econdmicas locais. Entre 1970 e 1990, algumas economias estaduais
ganharam importancia no conjunto da base produtiva instalada no Nordeste (com destaque para Rio
Grande do Norte, Ceara e Maranhdo), enquanto as principais economias estaduais perderam posi¢do
relativa; tal € o caso da Bahia e especialmente de Pernambuco.” (Bacelar, 2000:179-180)

Poderiamos utilizar o mesmo principio para analisar outras macrorregides do Brasil, regides no interi-
or dos Estados e microrregides: heterogeneidades econdmicas, sociais e culturais definidas por trajetorias
historicas e territoriais diferenciadas, que conformam herancas e inovacoes articuladas nos mais diversos
campos e de maneiras variadas. Dai o sentido da combinacdo de diferentes escalas regionais. A articulacdo
entre diferentes escalas e formas de compartimentalizacdo territorial € a melhor estratégia para dar conta
da complexidade que compde o que chamamos diversidade e desigualdades regionais nos sentidos pro-
postos anteriormente. Cada escala e compartimentalizacdo regional possui logica politico-econémico-
administrativa propria, que agrega variaveis que podem articular conjuntos de cidades sequndo critérios
de proximidade, semelhancas entre perfis e compartilhamento de objetivos e finalidades.

Essa mobilizacdo em torno de pontos em comum na perspectiva regional ndo €, necessariamente,
sinbnimo de homogeneidade entre lugares. A compartimentalizacdo regional tampouco resume-se a
uma simples soma de lugares semelhantes. Se por um ou mais motivos uma regido ¢ formada, conectada
ou referenciada, sua manifestacdo concreta € dinamica, complexa, descontinua e inacabada. Os limi-
tes em que termina uma regido e comeca outra sdo sempre artificiais, pois se baseiam em parametros
técnico-administrativos e politicos determinados no tempo e no espaco. Tais limites sdo modificaveis
e desenham-se sequndo o conjunto de dados e variaveis considerados nas analises e na formulacédo
de programas, projetos, estratégias e instrumentos que fazem parte das politicas publicas.

Assim, poder-se-ia dizer que no Brasil ha diferentes regionalizacoes e, embora o ponto de partida
de seus aparecimentos possa denotar certa busca de homogeneidade, ndo se trata de conjuntos
homogéneos, mas de articulacdes territoriais diferenciadas que se encontram momentanea e espaci-
almente partilhando finalidades e caracterizacbes comuns. Caracterizagcdes que sdo, necessariamente,
reducdes sintéticas que almejam melhor sintese e delineamento das problematicas que orientam a
construcdo de propostas.
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Em um pais da dimensdo continental do Brasil, a perspectiva regional-territorial traz importantes
aportes para a construcdo de entendimentos, visdes e prioridades sobre as diferentes dimensdes e
temporalidades que compdem as realidades de cada parte do pais. Tal perspectiva contribui para a
inovacdo na gestdo da implementacdo de politicas publicas, visando a estratégias de otimizacdo de
recursos e esforcos. Sendo aglomerados administrativos, territoriais, locacionais, relacionais, operacionais,
entre outros componentes constitutivos, as regides podem significar campos de decisdes referenciados
em interesses diversos, incidentes em areas espacialmente continuas ou descontinuas dentro de um
mesmo Estado ou em areas formadas por um conjunto de Estados. Por essa razéo, as regionalizacfes
também guardam alto grau de conflitos de interesses que acionam o jogo politico-econémico. Esses
conflitos devem ser ponto de partida para discussdes e elaboracées no campo das politicas publicas.

A problematica regional impde-se por ser o Brasil um pais em processo permanente de constitui-
cdo e ocupacdo territorial, com distribuicdo e redistribuicdo constante da populacdo pelas diversas
macrorregides, mesorregides, microrregides e lugares. O mapa a seguir proporciona uma visdo da
distribuicdo da populacdo urbana brasileira, que corresponde a 82% da populacdo total, nas regides
do pais. Nota-se a grande concentracéo desse contingente em cidades junto ao litoral, especialmente
nos Estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro, Parana, Santa Catarina e Rio Grande do Sul. As grandes
extensoes interiorizadas do pais ainda possuem baixa ocupacdo urbana, apesar da existéncia de
alguns eixos de urbanizacdo, como ocorre ao longo das rodovias Belém-Brasilia e Cuiaba-Santarem.

Esses eixos regionalizam cidades muito distantes entre si, interligadas por uma mesma rodovia
federal. A Belém-Brasilia, com cerca de 2,2 mil km de extenséo, seque a direcdo norte-sul e articula
nucleos com varios problemas sociais, como a exploracdo sexual de criancas e adolescentes. Essas situa-
coes de risco pessoal ou social, quando associadas as precarias condicdes de vida das cidades, tornam as
populacdes mais vulneraveis do que em outras cidades igualmente precarias nas condicoes de vida.

A conformacdo urbana do Brasil atual guarda herancas do periodo colonial, quando os primordios
da rede de cidades lancavam raizes junto ao litoral. Nesse periodo, nossa base econdmica estava
voltada para o comércio exterior, para os mercados metropolitanos europeus. Hoje, a rede urbana
brasileira se expande em novas frentes de urbanizacdo e de crescimento populacional na Regido
Amazdnica. Muitos municipios pequenos e médios dessa regido estdo crescendo a taxas anuais supe-
riores a 5%. Os padroes de urbanizacdo nesses municipios continuam sendo excludentes, predatorios
e atravessados por intensas disputas pelo acesso a terra urbanizada e rural.

Distribuicao da Populacao Urbana (2000)

Reprodugio/IBGE
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As herancas historicas e a velocidade das transformac6es socioterritoriais fazem com que os debates
sobre as desigualdades regionais e inter-regionais sejam tema recorrente na trajetéria nacional, que
teve, inclusive, salarios minimos regionalizados com base na premissa de custos de vida diferenciados
em cada regido brasileira.

Nesses debates, ndo ha como negar a presenca das cidades cujos processos e relagcoes sociais, politicas,
econdmicas, culturais, ambientais e territoriais também constituem as escalas regionais. E cada vez mais
necessario estreitar as associacOes entre as analises regionais e as questdes urbanas. Esta associacdo
impde grandes desafios para pesquisadores e formuladores de politicas publicas, pois eleva a exigéncia
de transito entre diferentes escalas. A necessidade de articular o macro e o micro nas analises e propostas
¢ imperativa. Se, por um lado, as macrodesigualdades regionais podem ser facilmente explicitadas
utilizando-se indicadores socioecondmicos, por outro, vale lembrar que varias faces e dimensdes dessas
desigualdades presentes nas cidades que compdem as regides ndo sdo evidenciadas pelos indices de
pobreza e indigéncia.

Cada cidade expressa concretamente, no seu cotidiano, as mais diferentes desigualdades sociais.
Estas desigualdades vdo além da classificacdo dos municipios e das cidades sequndo os maiores e
menores graus de pobreza e indigéncia de suas populacgdes. Os indices, em geral, classificam o Nordeste
e suas cidades como os lugares com maior pobreza e o Sudeste e o Sul, também com suas respectivas
cidades, como os lugares com menor grau de pobreza.

A critica que se faz a essa abordagem na medicdo da pobreza chama a atencdo para a
homogeneidade com que sdo tratadas todas as cidades, todos os municipios ou estados. Aqui, a
adocdo da diversidade regional como premissa € interessante como ponto de partida para a definicdo
de réguas para a medicdo das diferentes desigualdades existentes e que se manifestam em diferentes
escalas inter-regionais, intra-regionais, interurbanas e intra-urbanas, entre outras.

Explicando melhor: num pais com altas desigualdades sociais como o Brasil, um dos campedes desse
fendmeno no planeta, ndo ¢ aconselhavel estabelecer medida unica de desigualdades socioterritoriais
para os 5.562 municipios como se fossem um monolito homogéneo. E preciso considerar o fato de que
esses milhares de municipios possuem realidades muito diferentes entre si, a comecar pelo tamanho
populacional. Desses mais de 5, 5 mil municipios, cerca de 4 mil sdo considerados de pequeno porte,
com menos de 20 mil habitantes (conforme o Censo Demografico 2000 do IBGE).

Somente com esse conjunto de municipios de pequeno porte ter-se-ia uma regionalizacéo
internamente diversificada, considerando que essas localidades se distribuem por todos os cantos do
pais, inscritas em diversos contextos ambientais, com distintas conformacoes territoriais e constituidas
por interacdes sociais, politicas, econdmicas e culturais variaveis de um lugar para outro, de um
municipio para outro, de uma regido para outra, de um estado para outro, de um bioma para outro.
Sdo ainda localidades caracterizadas por forte presenca de populacdo residente em area rural. A
cidade de Porto Acre, no estado do Acre, tem 88% de sua populacdo na area rural, semelhante a
Pedra Bela, no estado de Sdo Paulo, que apresenta 78% da populacdo também vivendo em area
rural, ou Pau d'Arco do Piaui, no estado do Piaui, com 100% da populacdo na area rural, sequndo o
Censo Demografico 2000 do IBGE. Apesar dessa caracteristica quantitativa comum, percebe-se com
facilidade as diferencas entre as particularidades qualitativas dessas localidades. A medicdo das
desigualdades sociais que podem nortear a formulacdo e implementacdo de politicas publicas
distributivas e redistributivas nesses diferentes contextos devera, certamente, incorporar variaveis
diferenciadas que dialoguem com as particularidades locais.

Proporcionalmente, no caso dessas cidades de pequeno porte, a realidade rural merece destaque
em se tratando de politicas publicas. Desenhos e estratégias para atender as demandas dessas populacoes
exigem respostas adequadas as peculiaridades desse mundo rural diversificado e suas expectativas, que
podem ter contornos diferentes daqueles pensados para o mundo urbano. Porém, € preciso definir
politicas publicas baseadas nos vinculos rurais-urbanos, que sdo cada vez mais estreitos.
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O que significa garantir os direitos de criancas e adolescentes na area rural? Que indicadores
seriam sensiveis para medir a vulnerabilidade social no meio rural, considerando sua relacdo com o
meio urbano? Como estabelecer uma estratégia de instalacdo de servicos e equipamentos publicos
que garantam a acessibilidade dessa populacdo as condicdes de vida para o desenvolvimento humano
tanto no meio rural quanto no meio urbano? Como envolver a populacdo rural, normalmente dispersa
em pequenos aglomerados, em processos de planejamento e gestdo democraticos?

A formulagdo e a implementacdo de politicas publicas nesse conjunto de cidades e municipios de
pequeno porte, com forte presenca de populacdo rural, exigem articulacdes regionais, seja por estado,
seja por microrregioes do estado ou interestaduais, a depender do contexto em que estiver inserido.

Mesmo representando a grande maioria dos municipios brasileiros, as cidades de pequeno porte
concentram menos de 20% do total da populacdo - aproximadamente 33 milhdes de pessoas, segundo
a estimativa da populacdo do IBGE para 2004. Sdo pouco mais de 20% os brasileiros que moram em
municipios com mais de 900 mil habitantes, muitos inseridos em regides metropolitanas. Cerca de 39
milhdes de pessoas vivem nestes grandes municipios, que representam apenas 0,29% do total de
municipios brasileiros.

A distribuicdo da populacdo no territorio nacional expressa, de uma maneira geral, dois extremos:
a dispersdo em pequenos municipios, muitos crescendo aceleradamente, e a concentracdo em grandes
aglomeracOes urbanas, cujas areas centrais passam por despovoamentos e as periferias se adensam e
se expandem. A definicdo brasileira de tipologias dos municipios deve, necessariamente, basear-se
nesses aspectos, na estratificacdo populacional e nos atributos socioterritoriais para a construcdo de
novas regionalizacdes.

As cidades metropolitanas apresentam configuragdes proprias que exigem abordagens e vetores
proprios de entendimento. Nesse sentido, a analise sobre as desigualdades socioterritoriais intra-
urbanas e as diferenciacdes internas sdo fundamentais para orientar respostas das politicas publicas.
Tais analises devem referenciar a formulacdo dos problemas e solucdes. Nas cidades metropolitanas,
os baixos numeros percentuais ganham dimensdes grandiosas quando vistos em termos absolutos.
Nesses contextos, os indices médios nada dizem sobre as imensas disparidades que marcam o cotidiano
de seus moradores.

A articulacdo de politicas publicas nessa perspectiva regional-territorial no contexto de grandes
cidades metropolitanas desenha pautas diferenciadas, intrinsecas a centros de referéncia, que, por
sua vez, desenham regionalizacdes complexas. Essa perspectiva regional-territorial € necessaria para
pensar questdes urbanas que se irradiam para além dos limites municipais, concernentes a cidades
que se espraiam por vastas extensdes espaciais, com problematicas habitacionais, de saneamento
ambiental e de mobilidade urbana, entre outras, expressas em escalas amplas, com interferéncia de
numerosas variaveis.

Assim, a escala reduzida dos municipios de pequeno porte revela dimensoes urbanas que a escala
das cidades metropolitanas ocultam. Por sua vez, estas ultimas revelam interacoes urbanas e aspectos
qualitativos que se mostram somente nos contextos de grandes quantidades, de grandes nimeros. Os
fendmenos que atravessam esses diferentes tipos de cidades pautam as politicas publicas e as
articulacdes regionais de modo totalmente distinto. Vale sublinhar que determinadas pautas e
processos ganham nitidez somente na perspectiva regional mais larga, em outras escalas, em outros
niveis de complexidade.

Além das estratificacdes populacionais urbanas e rurais apontadas anteriormente, outra referéncia
para a discussdo sobre a diversidade regional, em relacdo direta com as l6gicas das desigualdades
regionais, ¢ o fator étnico-cultural. Trata-se da presenca de comunidades tradicionais, como as
populacdes ribeirinhas, os grupos indigenas e remanescentes de quilombos em todas as regides
brasileiras. A Regido Amazo6nica concentra muitas dessas comunidades, em tensdo constante com o
avanco da urbanizacdo excludente e predatoria observado nas ultimas décadas. Muitas comunidades
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tradicionais dessa regido vivem em situacdo de vulnerabilidade social e alto grau de dispersdo
territorial. Esse aspecto étnico-cultural integra o debate sobre as politicas publicas brasileiras ha
varios anos, com a perspectiva de género. Nesse periodo, houve alguns avancos, mas registram-se
varias insuficiéncias. Os estudos sobre fatores territoriais t€m muito a contribuir para esse debate,
pois a territorializacdo associa conceitos culturais e existenciais ao poder e as praticas politicas. O
planejamento e a gestdo territorial procuram aprofundar propostas ligadas a essas comunidades
tradicionais, especialmente a garantia do acesso e a sequranca da posse das terras necessarias para
moradia e realizacdo de atividades econdmicas.

Adentrar-se pelos caminhos das desigualdades e diversidades regionais nacionais assemelha-se
ao gesto de tomar nas mdos um caleidoscopio do Brasil, em que aparentes conjuntos homogéneos
logo se desfazem a depender do angulo ou da énfase do indicador ou do fendmeno em questdo. A
cada movimento, revela-se um novo mosaico. Isso evidencia a necessidade de novas regionalizacoes
e tipologias de cidades que possam tornar mais evidentes ndo somente as peculiaridades-diferencas
regionais, mas, essencialmente, novas chaves de compreensdo de processos geradores de desigualda-
des sociais, os quais se encontram emaranhados entre matizes econdémicos, sociais, politicos, culturais
e ambientais que fazem parte da configuracdo dos territorios brasileiros.

Constata-se que ainda ha muitos invisiveis nesses territdrios que precisam se tornar visiveis. Precisa-
mos de novas cartografias, que nos permitam ver dimensdes e complexidades socioterritoriais ocultas.
Trata-se de considerar os mapas reais em confronto com os mapas oficiais das regides e cidades brasileiras.
Um processo que se relaciona com a busca, antes de tudo, por padroes de civilidade nas proprias
metodologias de medicdo das desigualdades sociais, para que todos os brasileiros possam ser incluidos nas
estatisticas nacionais.

E de 2004 o Atlas Racial do Brasil. Também ¢é recente o reconhecimento das comunidades
quilombolas e das tribos indigenas. As populacdes em situacdo de rua presentes em muitas cidades
brasileiras ainda ndo sdo contabilizadas nos censos demograficos, ficando a decisdo de realizar le-
vantamentos, pesquisas e contagens no ambito municipal. O verso "o Brazil ndo conhece o Brasil", da
musica Querelas do Brasil, interpretada por Elis Regina, continua uma realidade a ser superada.

Ao lado do reconhecimento das desigualdades sociais presentes nos mais diversos matizes do
cotidiano das cidades, outra compreensdo sobre as dinamicas, as representacdes e o jogo de
visibilizacbes e ocultamentos territoriais se faz necessaria e premente. Um documento produzido em
2000 pela Documentacdo Francesa, pensando a Franca para 2020, ao discutir a centralidade dos
territorios, sinaliza que as politicas publicas descobrem os territorios vividos para além dos espacos
administrativos, distinguindo o espaco do territério. Conforme tal documento, a nocdo de espaco
refere-se mais a logica funcional (espaco aéreo, espaco maritimo), sendo “seres de sangue frio"; ja a
nocdo de territorio refere-se as construcdes historicas, ao imaginario, ao mundo simbélico, ao vivido
(territorio comunal, territorio nacional), sendo “"seres de sangue quente”, considerados "atores do
desenvolvimento”. (Datar, 2000:11)

Na introducédo do livro O Brasil: territorio e sociedade no inicio do século XX/, Milton Santos e
Maria Laura Silveira (organizadores) referem-se a nocdo de territorio usado, permitindo "pensar o
territorio como ator e ndo apenas como um palco, isto €, o territério no seu papel ativo”. (Santos &
Silveira, 2001:11)

O que essa nocdo de territorio usado ou territorio-ator traz de interessante para a reflexdo sobre as
desigualdades sociais e sobre as politicas publicas é justamente o papel central que o territério vivido
tem na configuracdo desses processos presentes nas cidades brasileiras. Compreender as conexdes e
relacdes que se ddo na dindmica cotidiana desses territorios torna-se fundamental para pensar em
respostas de politicas publicas que se infiltrem em cenarios pré-existentes, os quais envolvem situacoes
de riscos, vulnerabilidades e exclusées pessoais e sociais. A implementacdo das politicas publicas nédo
ocorre num grau zero socioterritorial. Os programas, projetos e acoes publicas inserem-se em redes de
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relacdes existentes, que afetam, positiva ou negativamente, as novas relacdes e os acontecimentos
introduzidos pelo poder publico. A leitura dessas relaces socioterritoriais pré-existentes e a previsdo
de novos arranjos relacionais tornam-se procedimentos basicos na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas com perspectiva territorial e regional.

Nessa perspectiva, os territérios sdo dinamicos e se confrontam com nossas acdes e instrumentos
de medida, que normalmente prezam pela precisdo e denotam mais rigidez do que movimento de
compreensdo. Formatar mecanismos de gestdo que se aproximem mais da concepcdo de territorio
vivido, ainda que baseados nos espacos administrativos, também € mais um dos desafios a enfrentar
diante das desigualdades sociais no contexto brasileiro.

Significa admitir que, mais do que localizar situacdes, o que importa é compreender as razdes, os
sentidos e as conexdes dessas localizacOes que dizem respeito ndo somente ou estritamente as rela-
cbes de proximidade ou vizinhanca fisica, mas também as semelhancas/diferencas de situagdes vivi-
das, de contextos socioculturais. Apreender essa dindmica envolve diferentes técnicas que extrapolam
as estatisticas. Significa incluir outras formas de conhecimento sobre a realidade, agregando diversi-
dades de olhares sobre a mesma realidade, sobre os territorios.

"0 territorio, visto como unidade e diversidade, ¢ uma questdo central da histéria humana e de
cada pais e constitui o pano de fundo do estudo das suas diversas etapas e do momento atual.
(Santos & Silveira, 2001:20)

Essa unidade/diversidade do territorio indica que ndo basta ter os mapeamentos da pobreza,
vulnerabilidade ou exclusdo social das cidades brasileiras para se dizer que as politicas sociais passam
a ser politicas territoriais ou que consideram o territério como fator central no modo de gestdo
destas politicas. Tais mapeamentos sdo apenas um dos pontos de partida para se apropriar dos signi-
ficados e expressdes das situacOes por eles evidenciadas.

Flavio Villaca, ao estudar os processos de segregacdo social nos espacos intra-urbanos metropolita-
nos, enfatiza a importancia de explicar as configuracdes espaciais além de localiza-las: "ndo basta
constatar essas configuracoes espaciais. E necessario explica-las e articular a explicacdo com as transfor-
macoes dos demais elementos da estrutura urbana. Ou seja: explicacdo das transformacdes de um ele-
mento deve explicar também as transformacdes dos demais elementos da estrutura”. (Villaga, 2001:36)

Trazer a tona as diferencas e desigualdades regionais e socioterritoriais para o ambito das politi-
cas sociais de educacdo, saude, habitacdo, assisténcia social e de protecdo a criancas e adolescentes
torna-se um importante exercicio para inverter a légica de atendimento as demandas setorializadas,
ou por segmentos, para se passar para uma logica baseada nas diferencas e desigualdades sociais
presentes nas relacoes territoriais que constituem as cidades e regides brasileiras.

Segmentos e demandas podem apresentar configuracées muito distintas a depender do lugar/
lugares onde se encontram, onde se concretizam como sujeitos coletivos de acdes politico-territoriais,
onde se fazem realidade e onde acontecem como vida.
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Reflexao e espanto: a questao racial

nas politicas de assisténcia social
da crianca e do adolescente

Marcelo Paixdo*
Luiz Marcelo Carvano?

“Menino sonha com coisas
Que a gente cresce € nio vé jamais.”
Roberto Ribeiro (Todo menino € um rei)

1. Introducéo

o presente artigo vamos procurar entender o tema das discriminacdes e das desigualdades raciais

contrastando-o com o modo pelo qual esta dimensédo € tratada no interior do Estatuto da Crianca

e do Adolescente, no Programa de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Peti), na Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas) e na versdo preliminar (de junho de 2004) da Politica Nacional de Assisténcia
Social. Buscaremos fazer algumas breves contribuicdes sobre os motivos pelos quais esse tema vem
recebendo quase nenhum destaque no interior daqueles instrumentos legais, bem como as seqlielas
que esta lacuna pode acarretar a sua eficacia e real capacidade de gerar justica social.

Tendo em vista esses objetivos, nosso esforco estara dividido em cinco secoes, aléem desta breve
introducdo. Na segunda parte, vamos refletir sobre alguns marcos conceituais que julgamos
interessantes ao debate sobre as politicas sociais no seu sentido mais geral - mais especificamente, as
contribuicées de Durkheim, Polanyi e Castel sobre solidariedade e protecdo social. Na terceira secéo,
vamos analisar as mudancas recentes na concepg¢do das politicas sociais e assistenciais no Brasil. Na
quarta secdo, inteiramente dentro do eixo de nossa preocupacdo principal, analisaremos o modo
pelo qual as desigualdades raciais vém sendo tratadas no interior das acdes voltadas a protecdo
social de criancas e adolescentes brasileiros. No quinto tépico, iremos contrastar o contetdo desses
programas e estatutos com alguns indicadores relacionados diretamente a assisténcia e a protecdo
social da crianca e do adolescente no Brasil, desagregados por contingentes de raga/cor. Por fim, com
base na leitura desse conjunto de informacdes, vamos tecer algumas consideracdes sobre esse debate.

2. Politicas sociais e assistenciais: alguns referenciais teoricos

O tema das politicas publicas para criancas e adolescentes remete diretamente ao tema da
solidariedade social. Aqui temos em vista, especialmente, os mecanismos encontrados no interior das
sociedades humanas para proteger seus membros de situacées de desamparo e extrema privacao
material®. Posta a importancia de tal questdo ¢ natural que a mesma tenha recebido célebres
interpretacdes no interior do pensamento sociologico.

! Marcelo Paixdo, doutor em sociologia pelo Instituto Universitario de Pesquisas do Rio de Janeiro, é professor do Instituto de
Economia da Universidade Federal do Rio de Janeiro e coordenador académico do Observatério Afrobrasileiro.

? Luiz Marcelo Carvano, socidlogo, é pesquisador do Observatério Afrobrasileiro.

* Evidentemente, o tema da protecdo social da crianca e do adolescente nio se esgota exclusivamente dentro da chave do problema
da solidariedade. Ficando apenas no interior das sociedades ocidentais, sabemos que desde a Antiguidade Classica as formas de
socializagio da criancga e do adolescente igualmente se imbricam com o tipo de cidadio que a sociedade gostaria de formar, no caso,
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0 sociologo francés Emile Durkheim (1999 [1893]) considerava as sociedades humanas totalidades
alicercadas desde seus fundamentos morais*. Desta analise podemos entender que o liame que tornava
as coletividades humanas coesas e coerentes em seu modo de funcionamento eram justamente os
valores éticos compartilhados por seus membros. Para além de uma interpretacdo conservadora do
aporte desse autor, que nos remeteria as formas de controle individual (ou dominacdo ideoldgica)
por parte do conjunto da sociedade, a classica contribuicdo de Durkheim acerca da solidariedade
social igualmente pode ser entendida dentro de uma chave mais progressista. Assim, da leitura de seu
pensamento podemos tirar algumas conclusdes que ndo deixam de ser interessantes nos atuais dias
neoliberais. Isto é, apesar de, do ponto de vista material, o mercado ter a potencialidade de estruturar
os seres humanos em torno de uma totalidade coerente - por meio do sistema de precos -, essa
instancia seria incapacitada para fazé-lo em termos dos alicerces ultimos de uma coletividade, que
deve residir no principio da mutua convivéncia, interacdo e protecdo social.

Certamente, essa leitura, que julgamos mais progressista, ¢ apenas uma dentre as tantas factiveis
acerca do significado da tradicdo durkheimiana. De todo modo, essa alternativa em termos
interpretativos receberia seminais leituras tanto do economista e filésofo austro-htingaro Karl Polanyi
(2000 [1944]) quanto, mais recentemente, do socidlogo francés Robert Castel (1998 [1995]). De
acordo com o primeiro, a terra, o trabalho e o dinheiro sdo mercadorias ficticias. Ou seja, sdo entes
que embora possam ser vendidos e comprados no mercado transcendem essa dimensdo. Isto ocorre
porque terra, trabalho e dinheiro sdo coisas que se vinculam a reproducdo da vida social como um
todo, para além de seu aspecto estritamente econdmico. Por isso, tais esferas ndo podem ser, fout
court, subordinadas ao principio da lucratividade comercial, sob risco de comprometer a totalidade
do tecido social. Ou seja, o mundo do interesse material privado e o ideario de um mercado auto-
regulado seriam incapazes de garantir a reproducédo social das sociedades. Assim, a dimenséo socioldgica
(ou moral) do ser humano (homo sociologicus) cedo ou tarde teria primazia sobre sua dimensio
calculista e racional (homo oeconomicus), exigindo a (re)criacdo de antigos e novos mecanismos de
protecdo da sociedade do "moinho satanico”, representado pelas forcas do livre mercado.

Na interpretacdo de Castel, o tema da protecdo social jamais teria saido de cena no interior das
sociedades ocidentais, antes tendo-se metamorfoseado no decorrer de seu longo periodo de modernizacdo
e secularizagdo, que se iniciou no século XlIl e se estendeu até os nossos dias. Desse modo, a questdo social
no mundo ocidental teria acompanhado as transformacdes operadas no interior da vida econémica e
societaria. Primeiramente, por meio da reducdo da importancia das familias e das antigas aldeias e
comunidades na protecdo social dos individuos. Este papel foi repassado para as Igrejas e para o Estado.
Contudo, mesmo estas instituicdes passaram a enfrentar crescente dificuldade para exercer tal papel num
contexto de aumento do peso do interesse privado nas decisdes publicas, especialmente no que tange a
liberalizacdo dos mercados de produtos, terra e trabalho. Com isso, os problemas sociais ndo puderam mais
ser resolvidos com os instrumentos tradicionais do paternalismo e da caridade. Em suma, os desterrados de
suas aldeias e comunidades, entregues a sorte do mercado de trabalho, exigiam mecanismos de protecido

pessoas civicamente virtuosas, isto é, dedicadas a participacdo nos assuntos que envolvessem a Pélis. Ou, recuperando os termos de
Montesquieu (1973 [1748]), em sociedades democriticas, aristocraticas e despdticas, os modelos de ensino deveriam ser compativeis
com esses mundos mediante uma educagio voltada a virtude, & honra ou ao medo. Mais recentemente, os autores da teoria do capital
humano repousaram sua doutrina no principio de que a produtividade marginal do trabalho era uma funcio dos anos de estudo formal
de cada trabalhador. Enfim, esse conjunto de exemplos, mais uma vez, denota o trago estratégico e sistémico que a educagio - um dos
pilares de uma politica social - tem sobre o futuro nfio somente de cada individuo, mas de toda nacio e sociedade. De todo modo,
essas consideracdes nio serdo especificamente desenvolvidas no presente artigo. De fato, nosso eixo principal sio as politicas voltadas
para os jovens (criangas e adolescentes), com base na solidariedade social, especialmente no que tange aos mecanismos de prote¢io
dos social e psicologicamente frageis e desamparados.

# Isso para nio remetermos a autores mais antigos, como Aristételes, pensador que entendia a fundagio das sociedades humanas como
gerada naturalmente devido a nossa natureza gregaria enquanto individuos. Esse tipo de leitura, teoricamente, vem a ser o extremo
oposto da tradigio liberal contratualista, conforme a qual o ser humano, individualista e calculista por natureza, construiria o Estado
e a sociedade civil apds a assinatura de um contrato.
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social mais eficazes e complexos, que somente puderam ser encontrados, nos paises do Primeiro Mundo,
com a emergéncia do moderno movimento operario no século XIX, cujas lutas resultaram na construcédo
de politicas sociais universais na sequnda metade do século XX.

Do aporte de Castel, portanto, vemos que a questdo social passou por um crescente processo de
politizacdo, responsavel por retird-la da concepcdo puramente caritativa, transformando-a
definitivamente em assunto de economia politica. Destarte, ocorreu uma ampliacdo do escopo das
politicas sociais, que deixaram de incorporar somente os eleitos tradicionais — 6rfdos, vilvas, doentes
cronicos, portadores de necessidades especiais e idosos sem familia - para incorporar os trabalhadores
involuntariamente desempregados ou incapacitados psicologica ou fisicamente para o exercicio de
atividades profissionais por conta do ritmo de evolucdo das atividades econdmicas e produtivas.

Sem embargo, desse conjunto de contribuicées podemos conceber que, se € verdade que o tema
das politicas sociais esta diretamente vinculado aos valores éticos, morais e mesmo religiosos que
regem uma dada sociedade, € perceptivel que tal conjunto de valores resulta da acdo politica dos
atores sociais, que determinam que contingentes da populacdo precisam de protecdo e em que
circunstancias torna-se justificavel a acdo da coletividade, mormente do poder publico, em seu amparo.

Desse modo, tendo em vista o enfraquecimento relativo das instituicdes primarias, por intermédio das
agéncias secundarias de socializacdo, balizado nos fundamentos morais sobre o significado da dignidade
humana, aqueles que consensualmente sdo tidos como mais fracos e incapacitados sdo considerados passiveis
de protecdo coletiva. Os demais contingentes ndo o sdo. De todo modo, a construcdo desse consenso € um
processo tortuoso e dificil, sendo no fundo resolvido pela acdo dos atores sociais. Isso vale para o mundo.
Isso vale para o Brasil - seja ao pensarmos nas politicas assistenciais para as criancas e os adolescentes, seja
quando colocamos em tela o debate sobre as desigualdades raciais.

3. Politicas sociais no Brasil pos-1988

As politicas assistenciais no Brasil, a partir dos anos 1990, passaram por importante mudanca
conceitual em sua fundamentacdo e escopo. Sem a pretensdo de esgotar o tema, podemos dizer que
sdo fundamentalmente trés os vetores das alteracdes: institucional, econdmico-social e ideologico.

Em primeiro lugar, do ponto de vista institucional, a principal mudanca que ocorreu no interior
das politicas sociais brasileiras se deu com a Constituicdo de 1988, especialmente em seu Titulo VIII,
Capitulo 2, que trata da Ordem Social. J4 no artigo 194, paragrafo unico, caput |, € afirmado o principio
da "universalidade da cobertura e do atendimento”. Nesse caso, a intencdo do legislador ao mencionar
o principio da universalidade como fundamento das politicas sociais tinha em vista tanto uma efetiva
realizacdo do principio juridicamente igualitarista - todos os individuos sdo iguais perante as leis e o
Estado -, quanto a expansdo dos direitos de cidadania para uma ampla camada da populacéo, até
entdo secularmente excluida da maioria das politicas de promocéo social realizadas pelo poder publico,
especialmente os contingentes vinculados ao mercado de trabalho informal. E essa questdo, tal como
veremos nos proximos paragrafos, embora tenha determinantes proprios, dialoga diretamente com o
ambiente econdmico e social do Brasil do final da década perdida.

Em segundo lugar, as transformacdes recentes no interior das politicas assistenciais no Brasil
obedeceram a algumas mudancas relativas ao regime de acumulacdo vigente em nosso pais, no
periodo compreendido entre as décadas de 1930 e 1970 e o momento que se seguiu.

Desde os anos 1930, o Estado brasileiro veio desenvolvendo uma ativa politica de intervencdo no
mercado de trabalho. Tal estratégia envolveu também a esfera previdenciaria, em que o governo
forjara Institutos de Aposentadoria e Pensdo, cada qual vinculado as grandes corporacdes nacionais
de trabalhadores (industriarios, portuarios e maritimos, comerciarios, ferroviarios, servidores publicos,
bancarios, trabalhadores em transporte de carga). Posteriormente ao golpe militar de 1964, o entio
novo regime unificou esse conjunto de institutos sob o nome de Instituto Nacional de Previdéncia
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Social (INPS). De todo modo, até aquele instante, os sistemas de protecdo social eram combinados
com as estratégias do Estado autoritario e desenvolvimentista, que, aplicando a politica substitutiva
de importacdo, lograva manter elevados patamares de crescimento econdmico, bem como do mercado
formal de trabalho. Com isso, uma crescente leva de trabalhadores estaria “protegida”, querendo ou
ndo, por seus sindicatos e pelos sistemas de protecdo social correspondentes. Ja os setores sociais que
nao se vinculassem ao setor formal da economia, com excecdo do atendimento medico-ambulatorial,
ficavam fundamentalmente desassistidos, sendo em geral entregues aos cuidados de instituicoes
como a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e de orgédos filantropicos privados.

A partir dos anos 1990, em parte fundada nas mudancas institucionais geradas pela Carta de
1988, mas também influenciada pelos descaminhos da economia brasileira dos anos 1980 em diante,
ocorreu uma paulatina transformacdo da concepcgdo da politica assistencial em nosso pais. Para além
das intencoes dos legisladores da Carta de 1988, ¢ fato que o mercado de trabalho formal, a partir
dessa década, passou a encolher em termos proporcionais®. Com isso, aumentou o percentual de
trabalhadores informais, sem acesso aos sistemas tradicionais de assisténcia. Além disso, a crise
economica, a hiperinflacdo e a extremada concentracdo de renda fizeram com que ocorresse uma
elevacdo do grau de privacdo material de amplas parcelas de nossa populacdo®. Assim, o tema da
pobreza e da indigéncia ndo poderia mais ser tratado com os instrumentos paternalistas tradicionais,
exigindo uma nova concepc¢do das politicas de protecdo social em nosso pais’.

No contexto dos anos 1990, o significado da universalizacdo das politicas sociais no Brasil
representou um curioso momento de encontro entre a intencdo do legislador em prol da geracdo de
acoes assistenciais do poder publico (que fossem além das filantropicas) para os segmentos a margem
do mercado de trabalho formal e uma substancial reducdo deste mesmo segmento, além de crescimento
daqueles setores que o senso comum tratou de classificar de excluidos sociais®.

A terceira mudanca verificada no interior das politicas assistenciais em nosso pais foi de ordem
ideologica. E fato que a reducio proporcional do nimero de trabalhadores formais igualmente se
articulou com a crise do regime de acumulagdo - substituidor de importacdo - que se iniciara nos
anos 1930, tornando as a¢des do poder publico expostas as novas concepcdes provenientes dos
organismos multilaterais. Tais instituicoes defendem a perspectiva de que parte de nossos problemas
econdmicos decorre do tamanho agigantado do Estado. Com isso, essas entidades passaram a pressionar
pela reducdo dos recursos de determinadas politicas econdmicas e sociais € na sua correspondente
focalizacdo nos segmentos mais pobres da sociedade. Tal como ¢ mostrado no Relatorio do
Desenvolvimento Humano do Brasil de 1996, editado pelo Pnud-Brasil (p. 51), “(njo final dos anos
80, e sobretudo na década de 90, a agenda da politica social brasileira passou a conferir um espaco
- até entdo inexistente - ds estratégias de combate a pobreza". Dito de outro modo, no interior dessa
perspectiva vigora a idéia de que a eficacia e a justeza das politicas sociais e assistenciais deveriam

> Mudangas nas metodologias de geragio de dados do mercado de trabalho brasileiro nio permitem estabelecer mais longo prazo a esse
respeito. De todo modo, Martins (2003), baseado nos dados das Pnad da década passada (mais especificamente entre 1992 e 2001), apontou
que a taxa de informalidade dos assalariados aumentou de 33% para 36%, entre os homens, e de 38% para 40%, entre as mulheres.

¢ De acordo com Rocha (2003), em 1989, portanto um ano apds a assinatura da nova Constitui¢io, o percentual de pobres na
populagdo de nosso pais atingia 29,9% do total, valendo salientar que, de acordo com os indicadores dessa pesquisadora, este indice
cairia para o patamar de 20% ap6s o Plano Real.

7 Naturalmente nio ignoramos a importincia das transformagdes experimentadas no interior das familias brasileiras ao longo do século XX,
especialmente a mudanga dos papéis exercidos pelos dois géneros no interior dos arranjos familiares e a tendéncia ao progressivo envelhe-
cimento de nossa populagio. E evidente que essas mudancas sio vitais para os programas de assisténcia social, tendo em vista, no minimo,
afetarem de forma intensiva o ndcleo principal da solidariedade social. De todo modo, estamos preferindo ancorar nosso argumento nas
transformagdes operadas no mercado de trabalho e nas consoantes alteragdes de perspectivas — por parte do poder pablico e dos intelectuais
- acerca da capacidade do mundo do trabalho formal continuar sendo um meio eficiente de estruturagio de nossa sociedade.

® Para uma critica ao termo “exclusio social” para designar o amplo contingente de brasileiros vivendo em situagdo de extrema
privagio material, ver Souza (2000).
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caminhar para uma focalizacdo, em que os recursos pudessem chegar aos mais pobres entre os pobres.
Desse modo, os antigos sistemas de protecdo social ao mundo do trabalho organizado (ou formal) -
especialmente o previdenciario - poderiam ser privatizados, hipoteticamente permitindo que os recursos
publicos fossem destinados aos mais necessitados.

Assim, ironia da historia, pode-se ver que, embora o novo marco conceitual das politicas assistenciais em
nosso pais tivesse uma evidente intencdo universalista, o significado deste universalismo nao foi
necessariamente consensual no interior de nossa sociedade. Ou seja, por universalismo, poder-se-ia depreender
tanto uma concepcdo que efetivamente garantisse a protecdo social para todos os brasileiros e brasileiras,
como um ideario que seria universal, apenas porque estaria focado nos mais pobres - até entdo dessasistidos
de semelhante acdo - e ndo mais nos setores vinculados ao mercado de trabalho formal.

4. Politicas assistenciais para criancas e adolescentes e a questio racial

A nosso ver, uma reflexdo sobre as politicas para a infancia e a adolescéncia e sobre as estratégias
de promocéo da igualdade racial ndo podera ser bem realizada sem que se tenha em conta o pano de
fundo historico, socioeconomico e ideoldgico (ou as contradigdes ideologicas) que marcou a concepgio
contemporanea sobre politicas assistenciais em nosso pais. Assim, tal como nas demais esferas das
politicas assistenciais, as acoes do poder publico voltadas especificamente para esse contingente
foram incrementadas apos a promulgacdo da Constituicdo de 1988.

No que tange as politicas sociais, um dos marcos pds-1988 foi a sancdo, em 7 de dezembro de 1993,
da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas). Todavia, no que tange especificamente as acoes voltadas para
criancas e adolescentes, o marco se dera cerca de trés anos e meio antes, em 13 de julho de 1990, com a
aprovacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente. Em 1996, também podemos listar outro momento
importante do ponto de vista institucional no que diz respeito as politicas de promocéo da cidadania para
criangas e adolescentes: a implantagdo do Programa Nacional de Erradicagcdo do Trabalho Infantil (Peti).

Em geral, tanto a Loas como o Estatuto da Crianca e do Adolescente apontam para o carater universal
das politicas assistenciais. Ou seja, a principio as acdes do poder publico deveriam ser direcionadas para
todas as criancas e jovens, independentemente de sexo, cor, etnia, religido, etc. Dessa forma, logo nas
disposicdes preliminares, artigo 3, do ECA ¢é afirmado que "a crianca e o adolescente gozam de todos os
direitos fundamentais inerentes a pessoa humana, sem prejuizo da protecdo legal que trata esta Lei,
assequrando-se-lhes, por lei e por outros meios, todas as oportunidades e facilidades, a fim de lhes
facultar o desenvolvimento fisico, mental, moral, espiritual e social, em condicoes de liberdade e
dignidadé’. Para além da lei, € digno de nota o esforco dos sucessivos governos brasileiros nos ultimos
dez anos para universalizar ao publico infanto-juvenil o acesso a escola e a vacinacéo.

Apesar desses principios universalistas, vale salientar que em outros casos as acOes tiveram um carater
evidentemente focalizado, como ocorreu com o antigo Peti. Embora hipoteticamente o Peti incidisse
sobre todas as criancas e adolescentes submetidos a exploracdo econdmica (independentemente de critérios
de raca, etnia, religido, etc), aquelas intervencdes (especialmente a concessdo da bolsa-escola) ocorriam
de forma pontual no tempo (pessoas entre 7 e 14 anos) e no espaco (pessoas de determinado ponto do
territério nacional, vinculadas a uma atividade econdmica especifica, como as carvoarias, os canaviais, as
plantacées de sisal, etc.). Enfim, ndo deixa de ser interessante perceber que, nesse caso, as tradicionais
contendas ideologicas ndo apareceram, ou ao menos nao com destaque, tendo sido criada uma espécie de
consenso no interior da sociedade sobre o acerto do teor direcionado dessa medida.

Na verdade, tanto o Estatuto da Crianca e do Adolescente quanto o antigo Peti, hoje incorporado
ao Programa Bolsa-Familia, possuem intencoes verdadeiramente importantes, sendo que suas concepcoes
universalistas e focalizadas parecem razoavelmente compreensiveis. De todo modo, quando introduzimos
o tema das relagdes raciais ou, mais concretamente, do preconceito e da discriminacdo étnica e racial,
vemos que tal preocupacdo encontra-se notavelmente ausente dos respectivos estatuto e programa.
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No Estatuto da Crianca e do Adolescente ndo existe um Unico dispositivo sobre a protecdo de
criancas negras e indigenas do preconceito e da discriminacdo racial. 0 mesmo ocorre com o
antigo Peti, a Loas e a versdo preliminar da Politica Nacional de Assisténcia Social, de junho de
2004. Na verdade, este ultimo documento chega a tocar no tema da populagdo que vive em
condicdes de extrema privacdo material, entendendo-a como um publico de potencial assisténcia
por parte do poder publico: “a/ém de privacdes e diferenciais de acesso a bens e servicos, a
pobreza traz um mal maior: a exclusdo social. O termo exclusdo social confunde-se, comumente,
com desigualdade, miséria, indigéncia, pobreza (relativa ou absoluta), apartacdgo social, dentre
outras". Dai, prosseque o texto: "naturalmente existem diferencas e semelhancas entre alguns
desses conceitos, embora ndo exista consenso entre os diversos autores que se dedicam ao tema.
Entretanto, diferentemente de pobreza, miséria, desigualdade e indigéncia, que sdo situacoes, a
exclusdo social é um processo que pode levar ao acirramento da desigualdade e da pobreza e,
enquanto tal, apresenta-se heterogénea no tempo e no espaco” (p. 52-53). Nas passagens seguintes
do documento ficamos esperando um debate mais aprofundado sobre essa heterogeneidade da
pobreza e da exclusdo social no Brasil, mormente em termos de sua composicdo de género e
raca. Mas em védo. No seu desenrolar, o texto fala de criancgas, adolescentes, jovens, idosos,
deficientes, populacdo de rua, migrantes e idosos abandonados. Sobre as populacdes
afrodescendente e indigena ndo ha uma unica linha.

O tema das desigualdades raciais, bem como do preconceito e da discriminacdo sofrida por
milhdes de afrodescendentes e milhares de indigenas, simplesmente ndo integra o campo de
preocupacdes dos principais instrumentos normativos e de acdo por parte do poder publico, isto €,
nas politicas universais ou focalizadas, os dilemas desse amplo contingente sdo notoriamente
ausentes.

Compreendemos que esse tipo de espanto poderia receber como resposta o fato de que isso
introduziria um elemento discriminatorio, ferindo o principio da igualdade de todos os individuos
perante a lei. O proprio fato de a Carta de 1988, Capitulo |, artigo 5° caput XLIl, apontar que “a
prdtica do racismo constitui crime inafiancdvel e imprescritivel, sujeito d pena de reclusdo nos termos
da lel", entre outros paragrafos, poderia ser argumentado como causa eficiente para proteger a
crianca e o adolescente negros e indigenas das praticas discriminatorias.

Contudo, a nosso ver, essa questdo ndo pode ser resumida ao plano formal. Se os individuos
dos diferentes grupos raciais e étnicos vivenciam diferentes situacées ao longo de seu ciclo de
vida, fazendo com que as desigualdades entre suas respectivas condi¢ées de vida assumam um
carater estrutural, a mera consagracdo do principio formal da igualdade de todos perante a lei
pode ndao passar de uma elegante forma de se afirmar que essas assimetrias serdo preservadas
indefinidamente. No entanto, coerentemente com o que deveria ser a intencdo dos legisladores
da Constituicdo, ndo haveria motivos para que medidas legais de natureza complementar de
protecdo aos coletivos historicamente discriminados ndo viessem a ser adotadas em nome da
reducdo das disparidades sociais e raciais em nosso pais.

5. Leitura de indicadores das desigualdades raciais da populacdo jovem no Brasil

Nesta secdo, procuraremos demonstrar o qudo quimérica é a suposicdo de que as condicdes de
vida de criancas e adolescentes dos diferentes grupos de raga/cor em nosso pais sdo iguais. Existem
amplos abismos separando as condicdes de existéncia das criancas brancas e negras que justificam a
adocdo de medidas complementares as acdes existentes para promover a igualdade racial. Nesse
sentido, com a intencdo de ilustrar a argumentacdo que estamos desenvolvendo, vamos verificar de
forma sucinta como se comportam os indicadores sociais da populacdo brasileira abaixo de 14 anos,
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envolvendo os seguintes temas: acesso a escola, trabalho infantil, pobreza e indigéncia, condicdes de
moradia e habitacdo e taxas de homicidio. Desse modo, acreditamos que encontraremos elementos
mais consistentes que justifiguem uma nova perspectiva em relacdo as politicas publicas de carater
assistencial dedicadas a esse contingente.

5.a. Indicadores de acesso a escola
Conforme foi apontado na secdo anterior, durante os anos 1990 ocorreu uma forte expansio
da rede publica de ensino em nosso pais. Este processo se deu de maneira universal, tanto por néo ter
tratado de forma discriminatoria determinados contingentes de nossa populacdo (sequndo critérios
étnicos, religiosos, raciais, etc.), como por ter procurado efetivamente expandir a todas as criancas
brasileiras o acesso ao sistema de ensino.

Verificamos que, em alguma medida, ocorreu reducdo das desigualdades raciais em relacdo a taxa
de escolaridade bruta, especialmente na rede publica de primeiro grau. Na tabela 1, observamos que
a taxa de escolaridade bruta dos negros entre a 12 e a 82 séries era de 128,9%, em 2000, ao passo que
a dos brancos era de 120,6%. Contudo, na mesma tabela ¢ factivel perceber que, naquele ano, no
que se refere ao acesso dos negros as faixas de ensino mais elevadas, tal caminho ainda prosseguia
um tanto dificil. Assim, a taxa bruta de escolaridade dos negros no 2° grau ainda era trinta e um
pontos percentuais inferior a dos brancos. Ja no terceiro grau, enquanto a taxa bruta de escolaridade
da populacgdo brasileira de raca/cor branca era de 25,3%, a dos negros era de infimos 6,88%. Contudo,
tais dados somente revelam um dos aspectos da realidade.

Na tabela 2, podemos ver os indicadores da escolaridade liquida da populagdo brasileira sequndo
os grupos de raca/cor. Os dados nos permitem ter uma idéia do aproveitamento e das dificuldades
enfrentadas pelos jovens na vida escolar. Observamos que entre os negros que cursavam o 1° grau,
87% pertenciam a faixa etaria esperada (entre 7 e 14 anos), propor¢do que caia para 23,1% no 2°
grau e para 2,4% no terceiro grau. De acordo com a mesma fonte, ¢ possivel observar que o problema
da defasagem escolar entre os brancos, ainda que longe de inexistente, era menos acentuado.

Tabela 1 - Taxa de escolaridade bruta da populacio brasileira e dos grupos raciais selecionados, 2000

Raca 1° Grau 2° Grau 3° Grau
Brancos 120,6 97.1 25,3
Negros 128,9 65,9 6,8
Total 124,6 81,5 16,5

Obs. 1: Taxa de escolaridade bruta é o indice resultante da divisio da populagio que estd freqiientando a escola pelo nimero de
pessoas em idade escolar, de acordo com as faixas etarias correspondentes.

Obs. 2: Negros = autodeclarados pretos e pardos

Fonte: Censo Demogréafico 2000, Tabulagdes Observatério Afrobrasileiro — Fichério das Desigualdades Raciais —

www.observatorioafrobrasileiro.org.br

Tabela 2 - Taxa de escolaridade liquida da populacédo brasileira e dos grupos raciais selecionados, 2000

Raca 1° Grau 2° Grau 3° Grau
Brancos 91,9 46,5 12,3
Negros 87,9 23,1 24
Total 89,8 34,9 7.6

Obs. 1: Taxa de escolaridade liquida corresponde ao indice da populagio que estd freqiientando a escola dentro do nivel esperado para
a respectiva faixa etaria.

Obs. 2: Negros = autodeclarados pretos e pardos

Fonte: Censo Demografico 2000, Tabulagdes Observatério Afrobrasileiro — Fichario das Desigualdades Raciais —
www.observatorioafrobrasileiro.org.br
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Para além das estatisticas em si, o que esses indicadores revelam é o cenario de um ambiente
proporcionalmente menos favoravel para o ingresso, a permanéncia e o sucesso escolar por parte das
criancas negras. Ndo haveria como nos alongarmos sobre tal questdo no presente espaco, embora
esses fatores necessariamente tenham de ser lidos de forma holistica. Ou seja, a maior probabilidade
de exclusdo das criancas negras da sala de aula combina diversos fatores reportados as condigdes
econdmicas pioradas, ao racismo no ambiente escolar, a falta de perspectivas de melhor alocagédo no
mercado de trabalho, etc. (cf. Cunha Jr, 1987; Cavalleiro, 2003). De todo modo, essas reflexdes em si
ndo formam novidade alguma. O espanto brota do fato de que essa realidade simplesmente ndo esta
mencionada nos instrumentos legais e nas acoes governamentais que tratam do assunto.

5.b. Trabalho infantil e juvenil

Outro tema diretamente relacionado a questdo das politicas de protecdo a infancia e a adolescéncia
¢ a questdo do trabalho infanto-juvenil. De acordo com a Pnad-IBGE, em 1993, havia 527 mil criangas
entre 5 e 9 anos e 3,77 milhdes de jovens entre 10 e 14 anos ocupados ou procurando emprego em
todo o Brasil. Dez anos depois, em 2003, o nimero de criancas e jovens nessa situagdo registrou um
acentuado declinio em todo o pais. O niimero de criancas de 5 a 9 anos trabalhando caiu para 208,9
mil. Ja4 a quantidade de jovens entre 10 e 14 anos ocupados ou procurando ocupacdo no mercado de
trabalho diminuiu para 1,87 milhdo. Em grande parte, essa queda, além da propria expansao da rede
de ensino, associou-se a um conjunto de medidas adotadas pela sociedade brasileira ao longo da
década para reduzir tais praticas.

A analise dessa realidade sequndo os grupos raciais mostra que também ocorreu uma pronunciada
reducdo na taxa de ocupacgdo de criancas e jovens brancos e negros no mercado de trabalho. Assim,
entre 1993 e 2003, o percentual de criancas de 5 a 9 anos ocupadas reduziu-se de 2,8% para 1%,
entre as criancas brancas, e de 3,5% para 1,5%, entre as negras. No mesmo periodo, ocorreu reducéo
na taxa de participacdo de jovens de 10 a 14 anos, de ambos os grupos raciais, no mercado de
trabalho. Entre os brancos, a taxa declinou de 18,8% para 9,7%; entre os negros, reduziu-se de
24,3% para 13,1%.

Grafico 1 — Numero de criancas entre 5 e 9 anos
ocupadas no mercado de trabalho (Brasil, 1993-2003)

600,000 527-801
500.000
400,000 1
203.176 m 1993
300.000 e 234.715 | 5603
200.000 130.908 |
100.000 8022
TOTAL BRANCOS NEGROS

Fonte: Microdados da Pnad-IBGE, 1993 € 2003. Negros = autodeclarados pretos e pardos.
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Grafico 2 — Numero de criangas entre 10 e 14 anos
ocupadas no mercado de trabalho (Brasil, 1993-2003)
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Fonte: Microdados da Pnad-IBGE, 1993 e 2003. Negros = autodeclarados pretos e pardos.

Os resultados recentes do combate ao trabalho infanto-juvenil representam uma realidade, de
fato, bastante animadora. Contudo, quando analisada com base no angulo das desigualdades raciais,
tal evolucdo revela um dado curioso. Por paradoxal que seja, as assimetrias raciais cresceram durante
o periodo compreendido entre 1993 e 2003. Assim, ndo computando as criancas amarelas, indigenas
e de raca/cor ignorada, do total de criancas entre 5 e 9 anos que estavam trabalhando em 1993,
55,5% eram negras. Dez anos depois, este percentual se elevou para 62,7%. Entre os jovens de 10 a
14 anos que estavam trabalhando ou procurando ocupacéo, a presenca de negros passou de 56,7%,
em 1993, para 60,3%, em 2003 (graficos 1 e 2).

Como vimos, as medidas de combate ao trabalho infantil apresentam certo traco duplice do
ponto de vista da concepcédo geral que norteou suas acoes. Assim, por dado angulo, tais acoes tiveram
carater universalista, ao menos se por este termo entendermos politicas color b/ind. Contudo, lidas
por outro dngulo, as mesmas acdes tiveram carater focalizado, dado que incidiam sobre um publico-
alvo bastante definido. Finalmente, conforme ja salientado, ndo se pode deixar de reconhecer que a
queda do percentual de jovens ocupados ou buscando ocupacdo, em grande medida, parece ser
produto da expansdo da rede de ensino.

A licdo que também podemos tirar desses percentuais reside no fato de que a auséncia de uma
denodada acédo corretiva do poder publico, no sentido da promocéo da igualdade racial, pode acarretar
um aprofundamento do abismo entre as condicdes de vida dos distintos grupos de raca/cor,
paradoxalmente ampliando as sensagfes de privacdo relativa. E tal aspecto, definitivamente, ndo
pode ser tomado como um dado natural ou menos preocupante da realidade. A leitura dessas
informacdes leva a concluir que o Estado brasileiro continua sendo proporcionalmente mais leniente
com a exploracdo da forca de trabalho das criancas negras.

5.c. Pobreza e indigéncia

O tema da pobreza e da indigéncia aparece com grande destaque na quase totalidade dos documentos
oficiais que tratam das politicas sociais. No entanto, quando ampliamos essa reflexdo para a questdo
racial, € notoria a existéncia de uma literatura que trata o tema, apontando, invariavelmente, maior
incidéncia de pobreza e indigéncia entre a populacdo negra (cf. Henriques, 2001).
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Fonte: Microdados do Censo Demografico 2000. Baseado na metodologia do Ipea.
Negros = autodeclarados pretos e pardos.

Grafico 3 — Percentual de pobres e indigentes entre 0 e 14 anos

(Brasil e grandes regides, 2000)
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O grafico 3 revela o percentual de criancas pobres e indigentes entre 0 e 14 anos, sequndo a

decomposicédo por raca/cor. O indice de criangas negras abaixo da linha de pobreza (71,1%) e da linha
de indigéncia (45,7%), no total brasileiro, é nitidamente superior aos indicadores encontrados entre as
criancas brancas na mesma idade (44,8% abaixo da linha de pobreza e 23,2% abaixo da linha de
indigéncia). Em todas as regides, as diferencas sdo evidentes, mais ou menos acentuadas. Isso faz com
que do total de criancas abaixo da linha de pobreza e indigéncia, 59,6% e 64,7%, respectivamente,
sejam negras (grafico 4).

Grafico 4 — Composicao racial da populacao entre 0 e 14 anos
abaixo da linha de pobreza e de indigéncia (Brasil, 2000)

Indigentes @ BRANCOS

B NEGROS
0% 20% 40% 60% 80% 100%

Fonte: Microdados do Censo Demografico 2000. Baseado na metodologia do Ipea.
Negros = autodeclarados pretos e pardos.

Mais uma vez, portanto, verifica-se certo desapontamento ao se constatar que tal realidade ndo

¢ sequer mencionada no interior dos documentos oficiais que tratam das politicas assistenciais para
a infancia e a juventude de nosso pais. De novo, perguntamo-nos: por que tal situacdo ocorre?
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5.d. Condicoes de moradia

O problema do acesso as condicbes de moradia adequada ¢é parte essencial do debate sobre as
politicas assistenciais para infantes e jovens. Dos dados podemos depreender um conjunto de aspectos
relacionados a qualidade de vida dessas pessoas. Vamos ver, destarte, como se comportam os
indicadores desagregados por raga/cor.

Nas tabelas 3 e 4 podemos ver que, entre 1993 e 2003, ocorreu uma expansdo dos servicos de
coleta do lixo, fornecimento de agua pela rede geral e de esgotamento sanitario para a populacéo
brasileira entre 0 e 14 anos (naturalmente expressando a expansdo destes servicos para a populagdo
em seu conjunto). No comeco da década passada, o percentual de criancas negras com acesso a agua
potavel, esgotamento sanitario e coleta do lixo era, respectivamente, de 56,2%, 35,3% e 49,5%.
Entre as criancas brancas, o indice era de 83,6%, 61,9% e 72,7%, respectivamente.

Em 1993, o percentual de criancas entre O e 14 anos com acesso aos trés servicos conjuntamente
era de 28,2%, entre os negros, e 56,2%, entre os brancos. Em 2003, o percentual de criancas com
acesso aos mesmos servicos havia aumentado consideravelmente. Entre as criancas negras, o acesso a
agua potavel passou para 753% (crescimento de 34% no periodo); de esgotamento sanitario, para
49,5% (crescimento de 40%); e de coleta do lixo, para 74,7% (crescimento de 51% ). Vale salientar
que a intensidade da evolucdo foi superior ao que ocorreu entre as criangas brancas. Em uma década,
os indices de acesso das criancas brancas a agua potavel, ao esgotamento sanitario e a coleta do lixo
subiram para 91,9% (crescimento de 10%), 71,3% (crescimento de 15%) e 86,9% (crescimento de
19,5%), respectivamente. Contudo, mesmo tais indicadores sdo passiveis de ressalvas.

Em primeiro lugar, o fato do ritmo de expansdo dos servicos coletivos para as criancas negras ter
superado o ritmo de evolucdo do mesmo indicador para as criancas brancas obedece ao fato de que
para estas ultimas esse servico ja se encontrava mais disseminado. Com isso, se todas as criancas
brasileiras fossem brancas, poder-se-ia dizer que virtualmente os servicos de fornecimento de agua
potavel e de coleta do lixo jA4 estariam praticamente universalizados. De todo modo, em 2003, tal
realidade ainda estava distante do que ocorre entre as criancas negras, cujo acesso ao servico de
fornecimento de agua potavel e de coleta do lixo era inferior 16,6 pontos percentuais e 12,2 pontos,
respectivamente, ao acesso das criancas brancas.

Em segundo lugar, o servico de esgotamento sanitario, essencial para reduzir o nimero de mortes
por causas evitaveis entre criancas e jovens, em 2003, ainda ndo era fornecido a metade das criancas
negras de até 14 anos. Este mesmo servico era muito mais acessivel as criancas brancas, embora ainda
distante do ideal (atendendo a 71% do total).

Em terceiro lugar, deve ser frisado que o percentual de criancas negras que contavam com os trés
servicos publicos mencionados era, em 2003, de apenas 45%; entre as brancas, o indice era de 68,2%
(tabelas 3 e 4).
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Tabela 3 — Percentual da populagao brasileira entre 0 e 14 anos com acesso a servigos
publicos segundo os grupos de racal/cor, 1993

N Acesso & gua Acesso ao Acesso a Acesso aos trés
REGIAO Raga potavel esgotfurl@to coleta r‘cgu]ar | servigos

sanitario de lixo simultaneamente

NORTE Brancos 67,8% 48,1% 60,4% 37,8%

Negros 54,1 31,2% 45,9% 21.9%

NORDESTE Brancos 53.2% 34,1% 50,4% 28.3%

Negros 40,0% 23,3% 37,7% 16,7%

SUDESTE Brancos 92,9% 78,6% 82,4% 73,1%

Negros 78,6% 58,1% 65,1% 49,2%

SUL Brancos 89,6% 56,8% 71,5% 50,6%

Negros 74,0% 35,4% 64,5% 31,5%

CENTRO-OESTE Brancos 82,7% 35,8% 70,7% 33,3%

Negros 67,3% 29,6% 61,1% 25,8%

BRASIL Brancos 83,6% 61,9% 72,7% 56,2%

Negros 56,2% 35,3% 49,5% 28,2%

Obs.: Negros = autodeclarados pretos e pardos.

Fonte: Microdados da Pnad/IBGE 1993, tabulados pelo Observatério Afrobrasileiro.

Tabela 4 — Percentual da populacgao brasileira entre 0 e 14 anos com acesso a servicos
publicos segundo os grupos de raga/cor, 2003

o Atesio & dua Acesso ao Acesso a Acesso aos trés

REGIAO Raca Do tz’welb esgolferlt?nto coleta r.egular _ servigos

sanitario de lixo simultaneamente

NORTE Brancos 76,9% 57.6% 87,6% 47,9%

Negros 66,6% 43,6% 81,1% 36,0%

NORDESTE Brancos 71,8% 42,6% 69,8% 38,7%

Negros 60,0% 34,9% 60,8% 30,1%

SUDESTE Brancos 98.2% 86,5% 94,0% 85,0%

Negros 93,2% 74,3% 88,6% 71,5%

SUL Brancos 96,6% 73,0% 85.7% 67,8%

Negros 93,6% 57,7% 86,2% 54,6%

CENTRO-OESTE Brancos 95,6% 44.,3% 89.0% 42.9%

Negros 89,9% 37,8% 82,4% 35.8%

BRASIL Brancos 91,9% 71,3% 86,9% 68,2%

Negros 75,3% 49,5% 74,7% 45.3%

Obs.: Negros = autodeclarados pretos e pardos.
Fonte: Microdados da Pnad/IBGE 2003, tabulados pelo Observatério Afrobrasileiro.

Essas informacgdes demonstram que, de fato, as politicas universais podem trazer beneficios para
a populacdo como um todo - e em ritmo maior para os contingentes tradicionalmente discriminados
(como os negros) -, mas ndo podemos deixar de avaliar que se tais acées ndo assumirem a superagio
das desigualdades raciais como um de seus principios basicos, as disparidades tenderdo a se prorrogar
indefinidamente.
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5.e. Assisténcia médica e vitimizacdo da populacdo jovem

Os ultimos indicadores que mobilizaremos para os fins de nossa argumentacéo serdo os relacionados
as causas de mortalidade da populacdo masculina entre 15 e 25 anos por 100 mil habitantes, no
triénio 2000-2002, por causas desconhecidas, por causas desconhecidas devido a falta de assisténcia
médica, por causas externas e por causas externas por homicidio. A escolha dessa faixa etaria decorre
do fato de que a mesma ilustra de forma cabal um dos temas mais importantes envolvendo a populacédo
jovem atualmente: a assisténcia médica e, principalmente, as mortes violentas.

Grafico 5 - Razdo de mortalidade de jovens de 15 a 25 anos, sexo masculino,
por 100 mil hab. (causas mortis selecionadas — Brasil 2000-2002)
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50,0 @ HOMICIDIO
0,0

PRETA PARDA NEGRA BRANCA TOTAL

Fonte: Censo Demografico 2000 e SIM-Datasus
Negros = pretos e pardos

No grafico 5, pode-se ver que a razdo de mortalidade da populacdo negra entre 15 e 25 anos, do
sexo masculino, por causas desconhecidas (12,2/100 mil habitantes do mesmo grupo de raca/cor), era
93,6% superior ao mesmo indicador para as pessoas brancas da mesma faixa etaria. Ja a razdo de
mortalidade por causas desconhecidas por falta de assisténcia médica entre os negros era 150%
superior ao mesmo indicador entre os brancos.

No grafico 6, verificamos que entre as mulheres negras de 15 a 25 anos, igualmente ocorria uma
nitida diferenciacdo em termos das razées de mortalidade por causas ndo conhecidas (em 78%) e por
causas ndo conhecidas por falta de assisténcia médica (em 108%), comparada as mulheres brancas do
mesmo grupo etario.

Grafico 6 - Razao de mortalidade de jovens de 15 a 25 anos, sexo feminino,
por 100 mil hab. (causas selecionadas — Brasil 2000-2002)
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Fonte: Censo Demografico 2000 e SIM-Datasus
Negros = pretos e pardos

87

A Abong nas Conferéncias 2005 Crianca e Adolescente — Assisténcia Social



Os indicadores de razdo de mortalidade por causas ndo naturais e por causas ndo naturais derivadas
de homicidios igualmente sdo mais elevados entre os jovens negros do que entre os jovens brancos
de 15 a 25 anos. Entre os homens, os negros daquele grupo etario apresentavam uma razdo de
mortalidade, derivada de causas externas, de 187,5 por 100 mil habitantes do mesmo contingente
racial. Entre os brancos, essa razdo era de 141,1 mortes por 100 mil habitantes do mesmo contingente
racial, um percentual 24,7% inferior. No caso das razdes de mortalidade por homicidio, os negros
entre 15 e 25 anos apresentavam um indice 70% superior ao dos brancos, com 119,7 mortes por 100
mil habitantes do mesmo grupo racial; entre os brancos do mesmo grupo etario a razdo era de 70,5
por 100 mil habitantes brancos (grafico 5).

Entre as mulheres, embora as razdes de mortalidade por causas externas e por causas externas
motivadas por homicidio sejam nitidamente inferiores as dos homens da mesma faixa etaria - e ndo
obstante a ligeira superioridade das razées de mortalidade por causas externas entre as brancas -,
percebe-se que, entre as negras, a razdo de mortalidade por homicidio aparecia nitidamente superior
a das mulheres brancas (grafico 6).

Enfim, mais uma vez, é forcoso reconhecer que essas diferencas raciais, no que diz respeito tanto
as dificuldades do atendimento médico quanto a vitimizacdo derivada da violéncia,
desafortunadamente, ndo foram levadas em conta nos principais instrumentos legais e planos de
acdo governamental voltados a infancia e a adolescéncia em nosso pais.

6. Reflexdo e espanto

Neste artigo procuramos debater o modo pelo qual o tema das desigualdades raciais vem sendo
tratado no interior dos principais instrumentos legais de acdo do poder publico voltados para as
politicas assistenciais e sociais. Na verdade, o mais adequado é apontar que este tema nido vem sendo
tratado em tais instrumentos - pelo menos ndo com a intensidade que a gravidade da situacdo
parece exigir.

De qualquer maneira, parece evidente que a intencdo original do legislador de garantir o sentido
universal das politicas deva ser preservada. Assim, ndo haveria motivo para que, entre outras acoes
do poder publico, a rede publica de ensino (de qualidade), de vacinacdo e do acesso a assisténcia
social, ambulatorial e médica ndo fosse de livre acesso a todos os brasileiros, independentemente de
suas condicoes racial, €tnica e religiosa. Em todos os casos, parece evidente que a adocdo de mecanismos
de diferenciacdo entre os grupos raciais ou étnicos ndo faria sentido. O tipo de servico mencionado
corresponde ao mais elementar numa sociedade que se pretende minimamente justa do ponto de
vista social, devendo ser efetiva obrigacdo do poder publico a expansdo de sua cobertura para todos
os brasileiros e brasileiras.

Contudo, é necessario salientar que a mera exposicdo desta carta de intencoes esta distante de
representar o encerramento de toda a problematica. Em primeiro lugar, quando pensamos em
universalismo das acdes, ha que ser mencionada a intencdo da legislacdo brasileira de dar a todos
tratamento de igualdade. Esta definicdo é extremamente valida e importante, mas corre o risco de
pecar por seu formalismo. Desde os tempos de Karl Marx, ja se sabia o quanto inutil era ficar pura e
simplesmente expressando o principio abstrato da igualdade juridica, quando, no decorrer da vida
real, as desigualdades eram recriadas e aprofundadas pelas assimetrias das condicées materiais de
existéncia dos individuos das distintas classes sociais. O mesmo raciocinio ¢ valido para as relacbes
raciais. A superacdo de um igualitarismo puramente formal, nesse caso, passa pela constatacdo de
que as pessoas dos diferentes grupos raciais vivenciam diferentes situacdes ao longo de seus ciclos de
vida, geradas pelo modo de funcionamento do modelo brasileiro de relacdes raciais. Assim, para
além de qualquer receita, toda e qualquer acdo do poder publico, no nosso entendimento, deveria
igualmente ter por objetivo a reducdo das disparidades nas condicbes de vida de brancos e de
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descendentes dos antigos escravos. A analise dos indicadores sobre a situacdo social de criancas e
adolescentes utilizados neste artigo demonstrou que ndo faltam areas das politicas sociais que possam
vir a incorporar tal perspectiva.

Em segundo lugar, conforme vimos, nos dias atuais ndo se pode dizer que a intencdo universalizante
dos legisladores da Carta de 1988 venha recebendo uma leitura propriamente consensual. Assim,
posto o rumo que o debate social no Brasil trilhou nos anos 1990, ficamos com algumas chaves
interpretativas acerca do que vem a ser o tal universalismo da acdo do poder publico na area social:
(a) intencdo de universalizar para todos os cidaddos brasileiros os servicos de acdo social do Estado,

indo além dos tradicionalmente incluidos em tais medidas, que eram os trabalhadores do setor

formal, porém preservando seus direitos;

(b) intengdo de universalizar para todos os cidaddos brasileiros os servicos de acido social do Estado,
a qual, porém, apresenta problemas de restricdo orcamentaria e, por isso, deveria se preocupar
fundamentalmente com os mais pobres (e com a pobreza), estimulando os segmentos mais bem
posicionados socialmente a buscarem tais recursos no setor privado. Outra derivacdo dessa logica
¢ um entendimento de que a mesma funciona como um jogo de soma zero, em que os interesses
dos setores ndo organizados de nossa sociedade estdo em oposicdo aos interesses dos setores
organizados ou das corporacdes (cf. Camargo, 1996).

Na verdade, as diferentes perspectivas de leitura desse universalismo a brasileira guardam raiz
muito mais profunda. Nosso pais, ndo de agora, vem-se notabilizando por realizar acbes pretensamente
universais, mas que no fundo estavam destinadas somente a alguns setores da populacédo, seja no
longo periodo desenvolvimentista dos anos 1930-1980, em que o foco da acdo eram os setores
organizados, seja no periodo pos-1988, em que os segmentos prioritarios da acdo governamental
eram os mais pobres (mesmo que sob a roupagem do universalismo).

Ao se comparar os dois periodos, parece evidente que cada um deles porta um tipo de
desvantagem. No periodo desenvolvimentista, a acdo do poder pulblico somente parecia capacitada
para assumir a responsabilidade efetiva da assisténcia social aos setores vinculados a segmentos
organizados do mercado de trabalho. Setores em que, por sinal, os negros sempre formaram notavel
minoria. Na era neoliberal, por ironia, as politicas sociais - constitucionalmente universais -
caminharam no rumo oposto, tornando-se focalizadas. Ou seja, expandiram-se determinados servicos
para toda a populacdo antes deles excluida. Porém, tais servicos perderam muito em termos de
qualidade. Ora, parece evidente que, acompanhadas por tamanha queda na qualidade dos servicos
publicos (educacéo, satde, previdéncia, seguranca publica), as politicas sociais brasileiras dos ultimos
quinze anos somente aprofundaram o mais notavel (e perverso) americanismo nas agées publicas
voltadas para o beneficio da populagdo como um todo. Assim, mais uma vez, dificilmente poder-se-
ia dizer que os beneficiarios desse novo quadro tenham sido os afrodescendentes.

Enfim, estamos mobilizando todos esses paradoxos tdo somente para argumentar que, quando
pensamos nas politicas de promocdo da igualdade racial, estamos falando de uma questdo que, se
ndo deixa de dialogar por inteiro, transcende os fundamentos do debate focalizacdo versus
universalizacdo. O tema das politicas sociais, incluindo sua derivacdo especifica para a infancia e a
adolescéncia, dificilmente podera ser bem realizado sem que tenhamos em conta a historicidade do
contexto social em que esta inserido. Da mesma forma, o tema das relagcées raciais encontra papel
destacado em todo esse debate. Evidentemente, o presente espaco ndo nos permite uma ampla
discussdo sobre o desenvolvimento histérico de tais relagdes. De todo modo, mais fantastico do que
o fato de termos sido o ultimo pais da América a abolir a escraviddo, ou de termos sido os maiores
importadores de escravos africanos de nosso continente, ¢ o fato de que nossa sociedade ainda
encontra pronunciada dificuldade para debater o padrdo brasileiro de relaces raciais como questédo
a ser seriamente tratada. Sem embargo, cabe salientar que ideologicamente essa postura contaminou
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seriamente as politicas publicas, tornando as desigualdades raciais uma mazela a margem da acéo
racional do poder publico e da sociedade no sentido de sua superacdo. Voltando aos termos iniciais
da introducdo deste artigo, ¢ como se os negros se vissem a margem das medidas de solidariedade
social, inclusive suas criancas e jovens, talvez as principais vitimas do preconceito e da discriminacéo
racial tal como praticados no Brasil.

Por outra via, de antemao cabe problematizar o sentido dessa dificuldade. Durante muito tempo,
as reticéncias em se encarar a questdo das assimetrias sociais entre brancos e negros como um tema
politicamente relevante residiam na idéia de que, sendo o Brasil uma democracia racial (ou seja, um
pais livre de formas abertas e eficazes de preconceito e discriminagdo aos socialmente negros), tal
dimensao seria irrelevante em nossa realidade. Contudo, mais recentemente, tendo em vista a miriade
de estudos balizados em indicadores demograficos e sociais dizendo justamente o contrario, voltamos
a perceber que o siléncio se mantém como traco distintivo de nossa realidade.

Enfim, fica a suposicdo de que este mesmo cumplice siléncio representa, antes que a marca de
uma sociedade sem racismo, talvez o proprio notavel modo dos brasileiros que sdo racistas o serem.

Enfim, aqui fica a reflexdo. Enfim, esse € nosso espanto.
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Codigo de ¢tica: reafirmar a funcao

publica de conselheiros e conselheiras

Rosangela Dias O. da Paz!

Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) tomou uma importante iniciativa ao criar um

grupo de trabalho? para elaborar a proposta de um codigo de ética de seus conselheiros(as).

Trata-se de resgatar e enfatizar a fungdo publica dos(as) conselheiros(as) e de suas relacées
com o publico em geral, organizacées e usuarios(as) da politica publica de assisténcia social, como
também com os poderes Executivo, Legislativo e Judiciario.

A Constituicdo de 1988 alterou o modelo de Estado por meio de uma importante descentralizacédo
politica, administrativa e financeira, que garantiu um novo papel aos municipios, além da instalacdo
de novos instrumentos e mecanismos institucionais de participacdo e controle social, como os conselhos
de gestdo - instancias institucionais, paritarias e deliberativas — nas diversas areas da politica social.

Os conselhos de gestdo de politicas sociais, como o da crianca e do adolescente, da assisténcia
social, da saude e, mais recentemente, das cidades, entre outros, sdo fundados nos conceitos de
democracia, cidadania e participagdo. Significam a construcdo de esferas publicas ndo-estatais, espacos
publicos independentes das estruturas de governo e de partidos politicos, constituidos por
representacdo de instituicdes governamentais e organizagcoes da sociedade civil, que estabelecem a
conexdo entre as instituicoes politicas e as demandas coletivas.

Os conselhos séo essencialmente espacos de interlocucdo politica, negociacdo e deliberacdo, lugares
de disputa de projetos e recursos, mecanismos de partilha de poder e de democratizacdo da vida social.

A constituicdo de esferas publicas implica o fortalecimento dos diversos sujeitos presentes em
cena. De um lado, o Estado com suas instituicées governamentais, recursos financeiros e humanos e,
de outro, a sociedade civil, com sua diversidade e heterogeneidade. Ndo se constroem esferas publicas
se ndo houver o fortalecimento dos sujeitos sociais. Ndo havera efetividade dos conselhos de gestido
de politicas se ndo houver a presenca ativa de governos e sociedade civil, movidos pelo interesse
publico e com real poder de decisdo sobre a politica publica.

Ao falarmos de interesse publico, estamos afirmando que sdo interesses das maiorias — da coletividade
- e, portanto, diferentes e distintos dos interesses pessoais, particulares e mesmo dos corporativos.

Os conselhos imprimem uma nova dindmica a forma de fazer politica e a geréncia da coisa publica,
contribuindo para a construcdo de uma nova cultura politica, em que o sentido da participacdo
torna-se mais amplo, incluindo a dimensdo dos direitos de cidadania e de participacdo na elaboracéo,
na definicdo, na gestdo e no controle social das politicas publicas.

Dessa forma, o principal motor dos(as) conselheiros(as) eleitos(as) deve ser a defesa dos interesses
da coletividade, que visam a distribuicdo da riqueza produzida no pais e ao acesso as politicas
sociais, a justica e a eqliidade social.

! Rosangela Dias O. da Paz, doutora em Servigo Social pela Pontificia Universidade Catélica de S3o Paulo e pesquisadora do Instituto de
Estudos Especiais da PUC-SP, é conselheira suplente do CNAS, representando o Instituto Pélis, e coordenadora do GT de Etica do CNAS.
? Fazem parte do GT os(as) conselheiros(as) governamentais Elias Sampaio Freire, Marcia Biondi Pinheiro e Natalia Duarte; os(a)
conselheiros(a) representantes da sociedade civil Anténio Celso Pasquini, Marcos Antonio Gongalves, Rosangela Dias O. da Paz; e a
secretaria executiva do CNAS, Claudia Sabdia.
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Entretanto, é preciso lembrar que a cultura politica brasileira, em sua trajetdria historica, ¢ marcada
pelo forte enraizamento do patrimonialismo, do autoritarismo e da desigualdade e exclusdo social,
presentes no cotidiano das pessoas, das cidades e também nas esferas de governo. Em linhas gerais,
podemos dizer que o patrimonialismo refere-se ao uso privado da coisa publica, que se expressa na
apropriacao privada de bens publicos, na corrupcdo e no clientelismo. O autoritarismo politico
manifesta-se na auséncia de democracia, transparéncia, participacdo e controle social, que, apesar
das conquistas da sociedade civil no final dos anos 1980, ainda estdo presentes nas praticas politicas
e institucionais. A desigualdade e a exclusdo social caracterizam-se pela ndo-incorporacdo de amplas
parcelas da populacdo no mercado de trabalho e nas politicas sociais; pela concentracdo de renda e
impossibilidade de acesso a riqueza, aos bens e servicos produzidos no pais; e pela negacéo sistematica
de direitos de cidadania e de participacdo politica.

Essas caracteristicas da cultura politica brasileira precisam ser enfrentadas com a constituicdo de esferas
publicas que propiciem o surgimento de uma nova ética, de novos compromissos € pactos sociais. Mas o
que podemos observar a partir da década de 1990, com a globalizacdo neoliberal, a reestruturacéo
produtiva, a desresponsabilizagdo estatal e as profundas mudancas na relacdo publico-privado (em que o
privado avanca sobre tudo o que ¢ publico), ¢ a reiteragcdo do individualismo, do patrimonialismo e da
desigualdade social, que em nada contribuem para a construcdo de uma nova cultura politica nacional.

Somam-se a isso a continua desarticulacdo entre politica social e politica econdmica e a
subordinacdo da primeira ao modelo de desenvolvimento econémico adotado em cada momento da
historia. A organizacdo do Estado brasileiro na area das politicas sociais € marcada pela fragmentacao,
setorizacdo e departamentalizacdo. Assim, observa-se a auséncia de articulacdo, comunicacdo e unidade
entre as diversas politicas sociais e os programas de acdo, como também entre as diferentes esferas de
governo - federal, estadual e municipal.

Mudar a cultura politica brasileira, ou construir novos valores e referéncias éticas, ndo ¢é tarefa
facil ou de curto prazo. Isso implica um processo complexo e longo, de algumas décadas, que envolve
o aprofundamento da cidadania, a organizacdo da sociedade civil, o estabelecimento de novas relacoes
e praticas civis e politicas e a transparéncia das acdes estatais, além de praticas de vigilancia, resisténcia
e enfrentamento de conflitos entre os diferentes atores e com o Estado.

Nesse sentido, discutir e estabelecer um codigo de ética de conselheiros(as) significa por em pauta o
debate dos valores e compromissos que movem a atuacdo dos conselheiros e conselheiras, representantes
eleitos(as), reforcando a importancia das esferas publicas e da defesa dos interesses coletivos.

Um codigo de ética norteia-se por principios éticos, construidos historicamente, que refletem os
acumulos de uma determinada sociedade, em uma determinada época. Nos conselhos de politicas
sociais, tais principios estabelecem a correta conduta de homens e mulheres compromissados com a
justica, a eqiiidade, a dignidade humana e a honestidade, elementos basicos e fundantes do
relacionamento dos(as) conselheiros(as) entre si, com as autoridades publicas, com as organizacdes e
com a populacdo em geral.

A construcdo do Codigo de Etica dos(as) Conselheiros(as) da Assisténcia Social baseia-se em alguns
elementos pré-estabelecidos: os principios constitucionais, a Loas, o regimento interno do CNAS,
bem como o Cédigo de Etica Profissional do Servidor Publico Civil do Poder Executivo Federal
(Decreto n° 1.171, de 22/6/1994). Séo referéncias legais e normativas em vigéncia publica, que pautam
a atuacdo. Os(as) conselheiros(as) da sociedade civil e do governo sdo agentes publicos nomeados
pelo presidente da Republica e vinculados a estrutura do 6rgdo da administracdo publica federal
responsavel pela coordenagdo da politica de assisténcia social (art.17, Loas).

O codigo de ética deve definir objetivos e abrangéncia, principios, responsabilidades e deveres,
vedacoes e aplicacdo de penalidades , além de prever a constituicdo de uma comisséo de ética para os
casos que se fizerem necessarios.

Entendemos que os principios éticos sdo aqueles compromissos amplos, que apontam para os
objetivos da pratica conselhista, ou seja, afirmam a defesa:
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e Da democracia e do Estado Democratico de Direito;
Da cidadania, enquanto garantia de direitos civis, politicos e sociais a toda a populacdo brasileira,
bem como de acesso universal a servicos publicos, de direito a organizacdo autdénoma e de "direito
a ter direito"®;
Da justica, eqiiidade e liberdade, dos direitos humanos e da autonomia de todos os individuos;

e Da distribuicdo de renda e da universalidade de acesso as politicas sociais;

® Da diversidade social, de raca e etnia, de género e, conseqiientemente, do combate a toda forma
de preconceito;

e Da gestdo democratica e do controle social das politicas sociais.

A funcédo publica de conselheiro(a) deve ser entendida como de representagdo, de defesa de
direitos sociais da populacdo usuaria da Politica Nacional de Assisténcia Social e de controle social.
Nesse sentido, as acdes desenvolvidas pelos(as) conselheiros(as) sdo atividades ndo remuneradas pelo
conselho. Isso ndo quer dizer que a estrutura dos conselhos ndo tenha de prover as condicdes para
a participacdo e a atuacdo, como o financiamento de passagens e estadias ou a viabilizacdo de
assessorias e capacitacdo técnica. Entretanto, é totalmente incompativel com a funcdo publica o
recebimento de dinheiro ou mesmo de presentes pelo exercicio da funcdo de conselheiro(a)*.

0O(a) conselheiro(a) comprometido(a) com os interesses publicos deve zelar pela ética, transparéncia
e honestidade, atuando sempre em defesa do coletivo e jamais em favorecimento préprio. O lugar de
representacdo deve ser, acima de tudo, um instrumento facilitador do acesso as informacdes, de
defesa de direitos e de controle social. Sinteticamente, pode-se afirmar que cabe aos(as)
conselheiros(as):

- Defender o carater publico da politica de assisténcia social, entendida como protecdo social a ser
prestada por 6rgdos governamentais e por entidades de assisténcia social a todos que dela
necessitarem;

- Conhecer o marco legal da politica de assisténcia social e contribuir com sua construcdo e efetivacéo;

- Garantir a informacédo e a divulgacdo das discussées do conselho e de suas deliberacdes;

- Estabelecer didlogo permanente com a sociedade civil organizada e com os foruns de representacédo
politica;

- Contribuir para a efetiva participacdo da populagdo usuaria da politica de assisténcia social nas
decisées do conselho;

- Manter didlogo com outros conselhos de gestdo de politicas publicas;

- Representar o conselho em discussdes sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social;

- Zelar para o aprofundamento do Sistema Descentralizado e Participativo da Politica Nacional de
Assisténcia Social;

- Exercer o controle social sobre a Politica Nacional de Assisténcia Social e de suas agoes.

O aprofundamento da pratica conselhista aponta para a construcdo de uma nova cultura
democratica e para a difusdo de uma cultura de direitos, resgatando a nocdo de esfera publica, na
qual o fortalecimento da sociedade civil é fundamental.

A funcdo publica dos conselheiros e conselheiras ¢ de relevancia social, constituindo-se como
estratégia para o aprofundamento da democracia brasileira, e deve-se dirigir para a sociedade em
geral, para o governo (em suas varias esferas), para o Legislativo e Judiciario.

’ Dagnino (1994).
# No caso do CNAS, esse é um alerta importante, pois este conselho, diferentemente de outros, desempenha fun¢des de certificagio
das entidades e organizac@es de assisténcia social, assegurando-lhes acesso a diversas isenc8es fiscais.
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