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A democratizacdo da gestao da politica de assisténcia social: fragmentos de um estudo

Resumo: Este artigo discute 0 acesso ainformagdo como um dos aspectos constituintes dagestdo democréticaapartir daexperiénciada
politicade assisténciasocial em Londrina, Parand, no periodo compreendido entre 2001 e 2004. Traz apontamentos sobre democratizagéo
e gestdo e examina as visdes dos sujeitos envolvidos na efetivacdo desta politica piblica. Os dados coletados através de pesquisa
documental e de entrevistas semi-estruturadas com gestores, consel heiros municipais, dirigentes de entidades sociai's, assistentes sociais
eusuarios, que compuseram atese de doutorado daautora, revelaram o entendimento dademocrati zagdo como viabilizaggo do acesso aos
direitos sociais e a participagdo. O acesso as informagdes evidenciou-se como elemento qualificador da gestdo democrética e como
principio incorporado na prética dos gestores e profissionais.
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The Democr atization of Social Assistance Policy Administration: Fragments of a Study

Abstract: This article discusses access to information as one of the essential elements of democratic administration based on the
experience of the socia assistance policy in Londrina, Parana, from 2001 - 2004. It discusses democratization and management and
examinesthe views of the actorsinvolved in the enactment of thispublic policy. The datacollected in the study of documents and semi-
structured interviews with administrators, municipal council members, directors of social entities, social workers and users, was used
for theauthor’sdoctoral thesis. They reveal the understanding of democratization asmaking viable accessto social rightsand participation.
The access to information proved to be a qualifying element in democratic management and a principle incorporated in the practice of
managers and professionals.

Key words: social work, democratization, administration, access to information.

Recebido em 16.04.2007. Aprovado em 03.07.2007.

Rev. Katal. Floriandpolis v. 10 n. 2 p. 222-227 jul ./dez. 2007



A democratizagdo da gestdo da politica de assisténcia social: fragmentos de um estudo

Introducéo

A implementacdo da gestdo democrética da as-
sisténciasocial revelaque éno cotidiano que secons-
tréi, com avangos e com limites, umapoliticapublica
afiancadorade direitos, especialmente numaconjun-
tura que assiste a destrui¢cdo dos padrdes de prote-
¢80 embasados no trabal ho e datentativa de destitui-
¢éo dos direitos sociais.

Por isso, falar em gestdo democréticaéfalar tam-
bém da busca pela efetivacdo dos direitos sociais,
particularmente para 0s setores sociais excluidos e
gue se encontram em condic¢des mais vulneravels.

A democratizagdo e a gestdo: apontamentos
iniciais

Ao olharmos as Ultimas trés décadas, podemos
testemunhar 0 quanto a sociedade brasileira avan-
¢ou em termos de resgate dos direitos politicos e de
consagracdo dosdireitos sociais. do regime de exce-
¢&0 ao pluripartidarismo; do Colégio Eleitoral aselei-
¢Oes diretas para presidente; das reivindicagoes e
emendas populares a garantia dos direitos sociais
assegurados pela Constituicdo Federal de 1988.

Analisando esse periodo, Chaui (2004, p. 1) as-
sim serefere:

A Constituinte que tivemos nos anos oitenta foi
essencial para o processo democrético, fez parte
dessas | utas politicas, sociais e democraticas, mas,
no caso, significatambém aampliacdo danocdo de
democracia, naqua ademaocracianéo é confundi-
da apenas como um tipo de governo, mas é pensa-
da como a presenca de direitos sociais, econémi-
cos e culturais.

Ao reconhecer que os direitos sociais sdo legiti-
mados e que devem ser garantidos primordia mente
através daagdo do Estado, diversos segmentos soci-
ais investiram tanto na cobranca como na proposi-
¢a0 de agdes a serem implementadas pel o poder pU-
blico, reivindicando também aampliagdo da partici-
pacdo em suas varias instancias.

A década de 1990 foi marcada pela elaboragdo
dasleiscomplementaresa Congtitui¢do, dentreasquais
podemos destacar o Estatuto da Crianca e do Adoles-
cente (ECA-Le 8.069/1990), aL e Organicada Sal-
de (Leis 8.080/1990 e 8.142/1990) e a Lei Orgéanica
daAssisténecia Socia (LOAS-Lei 8.742/1993). Den-
tre outros atributos, tais leis indicaram a
descentralizag&o politico-administrativae a participa
¢80 da populac&o como diretrizes a serem adotadas
paraaexecucdo daspoliticassociais(BRASIL, 2007).

Ha que se considerar que a luta pela efetivacdo
dosdireitosinscritos na Constitui ¢&o continuou sen-

do protagonizada pelas classes dominadas e por se-
tores progressistas. Foi num periodo marcado pela
imposicédo das diretrizes neoliberais que, dentre ou-
trasages, procurou desqualificar movimentos sindi-
cais e sociais rotulando-os como representantes do
atraso e prejudiciais a democracia; promoveu a des-
tituicdo dos direitos trabal histas; impbds medidas pro-
visorias, restringindo direitos sociaise previdenciérios
ereduzindo o japrecério sistemade protecdo social.

Sob aégide deum regime politico demacratico, di-
Versas experiéncias provocaram areviso e are-sig-
nificagdo de conceitos e de estratégias que, no limiar
do século 21, dessem conta de explicar as mutacoes
de uma sociedade cuja riqueza crescia velozmente,
mas que, S multaneamente, aijavadeste progresso um
contingente crescente da populacdo brasileira.

Autor do célebre artigo A democracia como va-
lor universal, publicado em plenavigéncia da dita-
duramilitar (1979), Coutinho polemizava, dentro do
campo da esquerda, o reducionismo do entendimen-
to da democracia como uma etapa de transicdo do
capitalismo parao socialismo.

Transcorridos mais de vinte anos da publicagéo de
tal artigo, o autor propds a rediscussdo do tema, res-
saltando ademocracia como um processo historico:

Talvez hoje eu mudasse o titulo do meu artigo para
‘A democratizagdo como valor universal’, porquea
democracia é necessariamente algumacoisaque se
aprofunda e que combinaindissoluvel menterefor-
mas politicas com reformas econdmicas e sociais.
A democraciaé soberaniapopular, € construgédo de
uma comunidade participativa, € igualdade
(COUTINHO, 2000, p. 129).

JaOliveira (2000) relembra que nos anos 1980 a
democracia foi saudada como uma importante con-
quistasocial etrouxe consigo umagrande expectati-
va de governabilidade. Logo em seguida, porém, o
gue se assistiu foi umasérie de agbes concretas, pau-
tadas nos ditames neoliberais, visando a destrui¢éo
dosdireitoscoletivos.

Embora a democracia estivesse constantemente
presente nos discursos oficiais, processou-se um
movimento de ‘desqualificagdo da politica’, de su-
presséo dos dissensos, de ‘destituicdo dafaa e de
desmoralizacdo das demandas sociais e das alterna-
tivas gpresentadas ao model o imposto, rotuladas como
‘arcaicas’. Tentou-se criar uma falsa consciéncia
sobre a‘ desnecessidade do publico’, repertdrio obvi-
amente necessari0 para 0s processos de privatizagdo
gue marcaram a década de 1990.

O que adestrui¢do do publico operaem relagdo as
classesdominadas|...] € adestruicéo de suapoliti-
ca, o roubo da fala, sua exclusdo do discurso
reivindicativo e, nolimite, suadestrui¢do como clas-
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Se; seu retrocesso ao estado de mercadoria, que €
oobjetivoneoliberal (OLIVEIRA, 2000, p. 79).

O queseviu, portanto, foi 0 empenho eminfundir
uma democracia esvaziada de sua substancia, ao
mesmo tempo em que diversos atores socials busca-
vam implementar a cidadania e a consolidag&o dos
espagos democréticos, ilustrando assim o carater di-
namico e contraditério do processo democrético, pois:

S6 pode haver democracia para as grandes massas
dapopulacéo se elasforem capazes de se organi zar,
de expressar seus anseios e de obter efetivamente
conquistas socials, culturais e politicas no quadro
deumainstitucionalidade em permanente expansio.
Assim, ademocratizacdo € um valor universal sobre-
tudo porque é um permanente desafio. Nuncapode-
remos chegar aum ponto que nos permitadizer que
ademocraciaestiacabada. A democraciaéum pro-
Cesso que devemos conceber como em permanente
construggo (COUTINHO, 2000, p. 131).

Na década de 1990, uma das caracteristicas do
novo rearranjo politico proposto pelarecém-aprova
da Carta Magna pode ser
verificado na descentrali-
zac&o das politicas sociais.
Apesar das expectativas ini-
ciais, atransferéncia de res-
ponsabilidades paraasinstan-
cias locals constituiu-se, em
grande parte, em mais uma
forma de escamotear o en-
fretamento a pobreza, mas
também abriu possibilidades
parainiciativas mais ousadas
no campo da gestdo partici-
pativa. Tal ambiguidade tam-
bém norteou aimplementacdo
dapolitica de assisténcia so-
cial, conforme se discutira
mais adiante.

A descentrdizag&o politico-adminigtrativateve den-
tre seus propdsitos a luta contra a subordinagdo dos
municipios ao governo central. Suainclusdo nosdita
mes legais contou com o apoio de ampl os segmentos
dasociedade. Defendia-se que a esferamunicipal es-
tariamais proximados problemas da popul agéo e que
possibilitaria 0 conhecimento mais adequado da sua
prépria realidade. Conseglientemente, poderia gerar
proposi ¢Oes e acdes mai s condizentes ao atendimento
das demandas especificas de cada localidade.

Verificou-se que parte consideravel dosproblemas
enfrentados pel os municipios (os efeitos da urbaniza-
¢80 ndo planejada e dadesindustrializag&o, por exem-
plo) ndo podia ser solucionada somente na suaesfera
de governo, poisamaiorianao tinhapoder (politico e

... a existéncia de uma esfera de
governo local pode ser mais
permeavel a atuacdo da socie-
dade civil organizada, propici-
ando condicdes para uma ges-
tdo mais demaocr ética e
participativa e voltada aos
inter esses sociais.

econdmico) para interferir nos fatores causadores do
aumento dapobreza, originados pel o préprio modo de
producéo e de reproducéo socia capitalista.

Como contraponto, a existéncia de uma esfera de
governo loca pode ser mais permeavel a atuagdo da
sociedadecivil organizada, propiciando condigbespara
umagestao mais democraticae participativaevoltada
aosinteressessocials. Se, por umlado, 0 &mbito muni-
cipal apresentalimitagdes para superar apobreza, por
outro, podeter condic¢des de atenuar os indices de de-
sigualdades locais, propondo alternativas de
enfrentamento as diversas manifestages da questdo
socia e que possam efetivar os direitos socials.

Ha que se ponderar, todavia, que esta experién-
ciaaconteciaao mesmo tempo em que sevivenciava,
no cen&rio nacional, a ado¢do da programética
neoliberal com o consequiente corte nos gastos publi-
cos destinados as politicas sociais.

A diretriz descentralizadora aponta outro aspecto
gue contribui naabordagem desta reflexao: consiste
na identificacdo da descentralizagdo com a demo-
cratizagdo da gestéo, propondo a participagdo da
comunidade nos processos de elaboracdo e de deli-
berag&o nas politicas sociais.

Dentre as aberturas trazi-
das pelo novo ordenamento
constitucional, a descen-
tralizagdo vem se somar a
proposicéo da atuagdo auto-
noma dos municipios. Por
outro lado, tais aberturas ndo
foram acompanhadas dos
devidos recursos para a
concretizacdo destas aterna
tivas. Ao contrario, com a
crisefiscal do Estado, foram
0S municipios que acabaram
arcando com o 6nus daredu-
¢80 dos gastos sociais. A cri-
sefinanceiratambém foi uti-
lizadaparajustificar o desen-
volvimento de préticas parti-
cipativas no ambito municipal, mas muitasvezescom
0 proposito deviabilizarem politicas e servigos publi-
cos de forma mais barata.

Partindo do discurso de que o Estado, por si S0,
n&o tem sido capaz de promover o desenvolvimento
social e econbmico, deixando grandes parcelas da
populacdo excluidas do atendimento as necessida-
des humanas elementares, um forte apelo foi feito a
sociedade civil: que ela também assumisse a tarefa
de responder aos problemas decorrentes das desi-
gualdades sociais através da livre iniciativa e da
mobilizacdo de grupos de pessoas, deinstituicdes, de
organizagdes ndo-governamentais e de empresas.

Yazbek (2000) alerta que, por trés do desloca-
mento da esfera publica paraa esfera privada, situa-
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seadespolitizagdo dapropriaquestédo socia eaame-
acade ver frustrada a universalizacdo e a efetivacéo
dedireitos sociais|ega mente adquiridos, que podem
vir aser substituidos “pelo dever moral de atender a
pobreza.”

A interpretaco neoliberal sobre o papel do Esta-
do estimulou diversos debates, dentre os quais se si-
tua a proposta de reforma do Estado, que partia do
pressuposto da necessidade da administragdo publi-
ca incorporar procedimentos gerenciais visando a
eficiéncia de suas acles.

De acordo com Bento (2003, p. 152),

[...] o plano dereconstrugéo do Estado vai além de
um imperativo de eficiéncia. Trata-se também de
reconstruir a esfera publica, de fortalecer a socie-
dade civil, sua capacidade de autogest&o; ao mes-
mo tempo, de superar o insulamento burocrético,
de combater a falta de responsabilidade politicae
adminigtrativapelamaformul agdo ouimplementacéo
de estratégias, e de prevenir a captura dos gover-
NOS por interesses corporativos e a privatizagdo do

espaco publico.

As discussies a respeito da gestdo emergem na
segunda metade da década de 1990. Dentre as
especificidades da gestdo publica, Nogueira (1998,
p. 202) situaque

[...] agerénciapublicando se separadaquestéo da
democraciae do aperfeicoamento dos mecanismos
democréticos, devendo-se dedicar a estimular a
participacgo dos cidaddos e a fazer com que 0s
atos do poder sejam transparentes e estejam sub-
metidos aum efetivo controle social .

A perspectiva gque norteia este estudo pauta-se
na compreensdo da gestdo exercida no terreno dos
direitos e desenvolvidade formaa contar com apar-
ticipagdo de profissionais, conselheiros e usuarios,
dentre outros, ndo apenas na discussdo como tam-
bém na deliberacéo sobre acbes a serem adotadas.

E necessério considerar ademocratizagio dages-
t&0 como o espago onde se negocia o consenso entre
osdiversosatores socials, geralmente motivados por
seusinteresses especificos. Compreende-se, pois, que
0 exercicio da gestao democratica seja eivado de
conflitos e contradic¢des, mas também abre uma pos-
sibilidade de publicizar osinteressesem disputa.

Uma expressdo da democratizagdo da gestdo
da assisténcia social no municipio de Londrina:
0 acesso a informacao

Ao discutir agestdo da politicade assisténcia so-
cial implementada a partir da década de 1990 do sé&-
culo 20, faz-se necessario pontuar, ainda que breve-

mente, 0 contexto histérico no qual se desenvolve
estapoliticapublicano pais.

As contradi¢desimanentes as politicas sociaisno
capitalismo assumem contornos mais nitidos quando
se referem a assisténcia social, visto que esta se ca-
racteriza pela tensdo permanente entre responder as
demandas mais agudas decorrentes da quest&o soci-
al, a0 mesmo tempo em que questiona as condi¢des
gue geram estas mesmas demandas. Ao atender as
caréncias das camadas empobrecidas, contribui para
areproducdo do préprio modelo capitalista que cria
essa pobreza, estruturado na apropriagéo privada da
riqueza socia mente produzida.

As diretrizes e os principios estabelecidos pela
LOAS, entretanto, surgem na contraméo da conjun-
tura dos anos 1990, onde se observou a adogdo das
medidas neoliberais que ditavam ao Estado a redu-
¢80 dos gastos nas &reas sociais.

Nas palavras de Raichelis (1998), tal situacéo
demonstravaum dos grandes desafios paraapolitica
de assisténcia social: estruturar-se como ‘politica’ e
consolidar-se como ‘publica .

De fato, aimplantagdo da assisténcia social ndo
s6 como uma politica publica, mas também com a
perspectiva democrética em sua gestdo, mereceu
atencdo em diversasadministragbes municipais, como
no estudo de caso do municipio de Londrina, no esta-
do do Parand, referente ao periodo compreendido
entre 0s anos 2001 a 2004 (PASTOR, 2006).

A preocupagdo com a construcdo dessa politica
fez-se notar desde a criag@o do 6rgéo gestor munici-
pal, em 1993. Porém, a estruturacdo de programas e
Servigos com orgamento e equipe proprios, obtidos
neste mandato (1993-1996), ndo teve continuidade
na administracéo seguinte.

As experiéncias da segunda gestao (1997-2000)
demonstraram, mais uma vez, 0 quanto a area da
assisténcia é vulneravel as determinagdes politicas
no ambito local, além de susceptivel as
macrodeterminagdes pol iti cas e econdmicas, especi-
almente naconjunturaem que viviamos natransi o
do século 20 parao 21. Por suavez, o periodo refe-
rente aos anos 2001 a 2004 — abordado no estudo
citado — trouxe avangos consideraveis quanto a de-
mocratizacdo da gestéo.

Mais uma vez, cabe ressaltar que 0 processo de
construgdo da gestdo da assisténcia social no ambito
municipal insere-se num contexto maior no qual se
constata “ a existéncia de uma culturapolitica que se
mantém ao longo do autoritarismo, sugerindo um en-
tendimento da democratizacdo como um processo
maislongo detransformac&o daculturapoliticaedas
relacdes Estado-sociedade” (AVRITZER, 1995,
p.109-110). Ter estacompreensao sobre 0 movimento
histérico é essencial para balizar as melhorias con-
cretizadas, ainda que limitadas pel os marcos estrutu-
rais daordem capitalista.
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Napesquisadesenvolvida, levantou-secomum con-
junto de atores (uma gestora municipal, duas assesso-
ras, duas assistentes sociais, dois consel heiros munici-
pais, trésdirigentesde entidedes assistenciaisetrésusu-
arios) suas visdes sobre a gestéo da politica municipal
de assisténcia socid. Os dados coletados revelaram o
entendimento dademocratizacdo como viabilizagdo do
acesso aos direitos socials e & participagao.

Devido aoslimitesdeste artigo, optou-se por abor-
dar um dos elementos indicados como expresséo da
democratizag&o: 0 acesso ainformagdo como requi-
sito para uma gest&o democrética.

FracOes de alguns depoimentos dos entrevista-
dos seréo apresentadas a seguir, visando ilustrar e
socializar parte das reflexdes por eles proporciona-
das. O acesso dos usuarios as informacdes — e ao
conhecimento, de forma mais abrangente — foi en-
tendido como condic&o para que estes consigam
acessar os proprios direitos sociais:

A gente vé que tem muitas pessoas que estao caren-
tes de informagdo, que ndo vao atrés, ndo porque
ndo querem: € porque nem tém informagdo de como
buscar essainformagéo (Dirigente de Entidade 1).

A fata de informago é mais um mecanismo de
opressao porque pode desviar as pessoas dos cami-
nhos de acesso a seus direitos.

Se 0 usuério ndo teminformagdo, asvezesele sevé
precisando de recurso para pagar um advogado
paralutar, paraconseguir o seu direito. E devido a
sua situagdo financeira, €le as vezes deixa de con-
quistar direitos, porque ndo tem conhecimentos e
n&o tem recursos para pagar um advogado; entéo
eledeixaodireitodelado (Dirigentede Entidade 1).

Este depoimento de-
monstra claramente a com-
preensdo e a necessidade de
se democratizar asinforma-
¢Oes. Por isso, corrobora-se
a afirmacédo de Dowbor
(2001) que postulaque ain-
formagéo éum ‘pré-direito’,
porque é uma forma de
acessar outros direitos,
constituindo um elemento
central da cidadania e da
qualidade da gestéo.

A socializac&o do conhe-
cimento éindicadacomo um
pressuposto para o exercicio do poder decisorio:

Para mim, ndo tem democratizag&o se ndo tiver
partilha do poder decisorio — esse € 0 espago da
democratizagdo. O Conselho é um espago de par-

A democratizacdo vem sendo
delineada aqui como uma mo-
dalidade de operar a politica
publica de assisténcia social,
tendo por base 0 sistema des-
centralizado e participativo
preconizado pela LOAS.

tilha. Ocorre que a partilha ndo acontece se vocé
n&o tiver divisdo de saberes, partilha de conheci-
mento (Gestora).

Nota-se que esta gestorademonstrater muitacla-
reza sobre adualidade do conhecimento, sobreoris-
co de manipulagdo, mas também sobre seu carater
emanci patorio:

Por outro lado, o conhecimento semprefoi umaarma
importante, afavor e contra. Vocé podeinformar as
pessoas pelasuacartilha, se quiser. Quer dizer, vocé
podeformar sem garantir autonomiade pensamen-
to, sem criticidade suficiente paraopinar (Gestora).

Seguindo esta perspectiva, a gestora afirma que
ademocratizagdo dagestéo “ € umaagdo mais politi-
ca gue técnica, porque vocé pode criar espagos téc-
nicos de fala(sic), porém pode ndo conseguir espa-
¢os politicos de decisdo.” Verifica-se que os instru-
mentais administrativos ndo sdo descartados; pelo
contrario, o que se enaltece € adimensao politicada

gestdo, como jadiscutiaNogueira (2004, p. 11-12):

Por se dispor a dirigir, coordenar e impulsionar a
formag&o ampliada de decisdes, agestdo democr&
tica opera em um terreno que ndo se esgota no
administrativo, no manuseio de sistemas e recur-
S0S, mas se abre para 0 universo organizacional
como um todo. Ela é essencialmente dialégica, e
transcorre em ambientes éticos e politicos povoa
dos de pessoas, desgjos e interesses que néo po-
dem ser ssmplesmente ‘ gerenciados .

Tendo em vistaaimportancia atribuida a partici-
pacéo no processo de gestdo, outro eixo selecionado
paraavaliar aimplantagcdo da
gestéo democréticaem Lon-
drinafoi aampliacdo dos es-
pagos participativos.

E preciso deixar explicito
gue a democratizagdo alme-
jada néo se limita e nem se
aplica exclusivamente aos
organismos estatal sincumbi-
dos da execucdo da politica
de assisténcia socia. A de-
mocratizacdo vem sendo
delineadaaqui como umamo-
dalidade de operar apolitica
publicade assisténciasocial,
tendo por base o sistema des
centralizado e participativo preconizado pelaLOAS.

Outra caracteristica apontada pelo Conselheiro 2
(que ocupou o cargo de vice-presidente no periodo
analisado) sobre o cardter democrético da gestao foi
aautonomia:
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Eu acho queaprimeiraformadedemocratizacdo, um
grande avanco, foi 0 grande respeito do poder publi-
co para com 0 Conselho Municipa de Assisténcia
Respeito em que sentido? Nas deliberagbes, nas de-
terminagdes, nas orientagdes s entidades, na admi-
nistracdo do Fundo, nafiscalizacdo (Conselheiro 2).

Evidencia-se, portanto, que ademocratizac&o pre-
cisa ser incorporada por todo o sistema que compde
a politica de assisténcia social: supde que a demo-
cratizagdo ndo pode ser compreendida como uma
norma, que € imposta, € ssim como um valor a ser
incorporado no cotidiano da gestéo.

Consideracoes finais

No campo daassisténciasocial, assim como no das
politicas sociais em geral, ha de seter em contaque

O fortalecimento de suas institui¢des, como tam-
bém ademocratizaco dasrelagdes sociai s, depen-
de da atuagéo do Estado a fim de assegurar condi-
¢Oes para 0 exercicio dacidadania, o que envolve,
principalmente, efetivacéo de direitos fundamen-
tals(BENTO, 2003, p. 179-180).

As opinides dos protagonistas da experiéncia
municipal examinada guardam, anosso ver, umain-
trinseca complementaridade: democratizar a gestéo
dapoliticade assisténciasocial é possihilitar acesso
ainformac&o como condig¢éo de acesso aos proprios
direitos socioassistenciais. Viabilizar ademocratiza-
¢ao € compartilhar com todos os envolvidos — espe-
cialmente com os usuérios — as decisdes acerca dos
rumos que esta politica deve tomar para consolidar-
se como publicae paracontribuir com apropriahis-
toria de democratizagdo da nossa sociedade. Enten-
dendo que, no caso brasileiro, “aincorporagdo dos
principios democraticos pela prépria sociedade [€]
um processo que certamente ainda n&o chegou ao
seufina” (AVRITZER, 1996, p. 146).
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