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Resumo: Este texto aponta el ementos para uma problematizacdo da democraciadireta, materializada em processos de descentralizagéo e
de participagéo da sociedade civil nos espacos de deliberagdes das politicas publicas, em um contexto de reformas das politicas sociais,
iniciadas nadécadade 1990. Tomacomo objeto deandiseaPoliticaNacional do Idoso e asexperiéncias dos conselhosdedireito dapessoa
idosa. Conclui-seque, apesar dos espacos de parti cipagdo serem contraditérios e os sentidos de participagdo dos diferentes sujeitos estarem
em confronto, acorrelacdo deforgas, favorével asforgas conservadoras, redirecionaaspoliticassocials, imprimindo-lhesnovaracionaidede
enovalegitimidade, que distribuem responsabilidades paraasociedade civil . Essas mudangasreforcam acul turaprivaci onistano enfrentamento
das refragBes da questdo socid e transmutam a participacdo popular em consentimento e legitimagdo da ordem.
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Decentralization and Social Participation: the New Design of Social Policies

Abstract: Thistext indicates essential elements needed for an analysis of direct democracy, materialized in processes of decentralization
and civil society participation in spacesfor deliberating public policies, in acontext of reform of thesepoliciesinthe 1990’s. It analyzes
the national Policy for the Elderly and the experiences of elderly rights councils. It concludes that despite the fact that spaces for
participation are contradictory and the orientations of participation of the various subjects are in conflict, the correlation of forces
favorableto conservativeforces, redirect social policies, giving them anew rationality and new legitimacy that distribute responsibilities
to civil society. These changesreinforce aculture of privation in light of the clashes of the refractions of the social issue and transmute
popular participation into consent and legitimization of the given order.
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Introducéo

A Constituicéo Federal de 1988 (BRASIL, 1999)
instaura el ementos democrati cos na gestdo das poli-
ticas publicas, que sugerem um novo desenho das
politicas sociaisno Brasil, fundamentados nos princi-
pios da descentralizag&o, municipalizacéo e partici-
pacéo da sociedade civil em todo o processo. Esta-
belece que as politicas sociais sejam desenvolvidas
de modo democratico, em que a sociedade, via Or-
géos representativos, participe dos espacos de deli-
beragBes das diretrizes das politicas, do plangjamen-
to, daexecucéo, do controle e dasupervisio dos pla-
Nos, programas e projetos.

Como destaca Paulo Netto (1999, p. 77), aCons-
tituicdo de 1988 impds, aindaquetardiamente, 0 “ pacto
declasses’, garantindo direitos e protecéo socia pu-
blicaaostrabalhadores, que, mesmo “sem ferir aor-
dem burguesa [...], €la assentou os fundamentos a
partir dos quais a dindmica capitalista poderia ser
direcionada de modo areduzir, aniveistoleraveis, o
que os préprios segmentos das classes dominantes
entdo denominavam ‘dividasocia’”. O desenho das
politicas sociais apontava, entéo, em direcéo amodi-
ficac&o do modelo de protecéo socia brasileiro, tais
como: as tendéncias a universalizagdo, ao
redistributivismo, ainovacdo naestruturaadministra-
tiva— como a descentralizag&o politica, a participa-
¢do socia —earesponsabilizagdo publica, viafundos
publicos, pelaprotecdo social.

A trgjetdriados anos 1990, todavia, ndo seguiu 0
idedrio da Constituicéo, instaurando umaconjuntura
de reformas, antes mesmo da implementacdo dos
principios constituci onais— umareestruturacdo con-
servadora que inviabilizou suas tendéncias progres-
sistas. Como destaca Vianna (2002), apesar de man-
ter o conceito de seguridade social, medidas séo to-
madas que inviabilizam a clareza de suas proposi-
¢Oes e sua efetivagdo prética. Num contexto em que
0 endurecimento das pressdes dos credores exter-
nos, adisputapor recursos escassos, adesmobilizacdo
da sociedade e uma série de outros fatores enfra-
gueceram a coalizagdo de apoio aguel e idedrio, mo-
dificagOes foram feitas separando as areas e politi-
cas da seguridade, além de modificagBes na admi-
nistragdo, no financiamento, einimerasreformasna
previdénciasocial.

Essas reformas sdo condizentes com as medidas
de gjuste estrutural, impostas pelos mecanismos fi-
nanceirosinternacionai s que desencadearam mudan-
¢as mediante politicas liberalizantes, privatizantes e
de mercado, condic&o de inser¢do do pais na nova
ordem mundial globalizada, atingindo aspoliticas pu-
blicas de corte social, através das nogdes de redugéo
de déficits publicos e de reforma do Estado.

S0 reformas representativas de uma nova for-
made enfrentamento da questéo social pelo capital e

Estado, que tém reforgado a cultura privacionistano
trato de suas refracles, expressa na assungdo das
responsabilidades para a sociedade civil ou na co-
responsabilidade (ndo apenas do setor mercantil, mas
também do ndo-mercantil), de modo adiminuir ade-
manda social do Estado. E umaformade transmutar
problemas sociais em assunto privado, de responsa
bilidade da familia, comunidade, organizac6es n&o-
governamentais, redirecionando aparticipagdo popu-
lar sugerida pela Constituicdo ao processo de
implementac&o das politicas, inclusive com trabalho
voluntario, recursos e infra-estrutura da sociedade
civil, ou sgja, em cooperativismo, em solidariedade
entre sujeitos antagbnicos.

Essas ‘novas’ formas de trato da quest&o social
fazem parte das estratégias de reducéo do Estado
como gestor e administrador da protecéo socia aos
trabalhadores, do desmonte dos direitos sociai s con-
quistados, sob aretérica de ampliagdo da participa
¢ao dasociedadecivil, dasolidariedadeindiferenciada,
do cooperativismo de todos perante as crises e a
agudizagdo da questéo social, bases da recomposi-
¢do da hegemonia das classes dominantes nas novas
relacbes de producéo e reproducgdo social.

A referida hegemonia da classe dominante ou a
recomposi¢do de suas bases nasce na produgéo, na
empresacapitalista, como condi¢do ideol 6gicaneces-
saria a reestruturagdo dos processos produtivos das
relacBes de trabalho, mediante mecanismos de cap-
turadasubjetividade materializadanas estratégias de
participacdo e cooperativismos do trabalhador. No
ambito dareproducdo socia (dimensdo politico-ideo-
| 6gicadareestruturacéo), atinge o modo de fazer po-
litica e se consubstancia nas estratégias de ‘ partici-
pacdo solidaria’ da sociedade civil, que tem
reatualizado estratégias histéricas de respostas as
mazelas sociais, como afilantropia, o trabalho volun-
tario, 0 cooperativismo, dentre outras. Essa ‘ partici-
pacdo solidéria’ das organi zagdes da sociedade civil,
gue se auto-intitulam publicas, porém ndo-estatais,
parte da ‘esfera publica’, é resultante das novas
simbioses entre ‘ publico’ e ‘privado’, da penetracéo
do ‘privado’ no espago ‘publico’, e do referido
cooperativismo entre sujeitos antagdnicos frente as
guestdes sociais.

Assim, ingtitui-seum ‘novo’ modo defazer palitica
socid “pelo qua se imputa a ldgica do publico néo-
estatal na cultura e nas préticas organizacionais, e es-
vazia-se 0 caréter publico, e como ta, universal, na
prestacéo de servigos sociais e execugdo de politicas
sociais’ (GUERRA, 2005, p. 8); redireciona a nogdo
de participagdo socia dos movimentos democréticos
da década de 1980, por descentralizacdo politica, por
participacao nos processos deci sorios da politica, por
mecanismos de controle social, transformando-osem
espagos de consentimento, delegitimagéo de decisdes
dos governos, de responsabilizacdo pela protecéo.
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O objetivo deste artigo é demonstrar como esse
modelo defazer politicasocial, que sediz democrati-
€0, de gest&o participativa, consolidaumadirecéo que
n&o rompe com os principios postos pela Constitui-
¢80, mas aredireciona. Consolidando, legalizando e
legitimando o mix publico/privado e anogéo de parti-
cipagdo como divisdo de responsabilidades pelapro-
tecdo social, assumida, inclusive, pelos movimentos
sociais, gerando um senso comum, Um consenso em
torno desse modelo. Destacaremos como objeto de
andlise a politica socia de protegdo ao idoso, mas
poderia ser a de assisténcia a crianga e ao adoles-
cente, ou outraqualquer que tenhasido criadaa par-
tir da década de 1990.

1Institucionalizacdo deuma ‘nova’ culturade
fazer politica social

No contexto da andlise das transformagdes dos
sistemas de protec&o social, sob os efeitos de restri-
¢Bes econdmico-financeiras pés-anos 1970, a socie-
dade civil aparece com renovado papel no que se
refere as questdes sociais.

Osdeterminantes desses processos i mediatos séo
as transformagdes no sistema produtivo. Essas ndo
revelam apenas uma modificacdo técnica e
tecnol 6gica dos processos de trabal ho, mas também
umaofensivaclassistaque visaantes atingir a classe
trabalhadora, tanto em seus mecanismos de organi-
zac&o, quanto em suas conquistas historicas de pro-
tecdo publica, deslegitimando o espago publico (es-
tatal), e instaurando um ‘ no-
Vo' tratamento dos problemas
sociaisno campo moral, soli-
dérioevoluntario dagjudada
sociedadecivil.

Nessa perspectiva, a
ofensivado capital, comores-
posta a crise na década de
1970, expressa-se pelo pro-
cesso de reestruturacdo pro-
dutivaimpulsionado pelater-
ceirarevolugdoindustria, que
incorpora avangos tecnol 6-
gicos, reduzindo cada vez
maiso trabalho vivo eampli-
ando, sem precedentes, o de-
semprego, cujas dimensdes
estruturais engendram for-
mas de precariedades nas
suas condicles. Expressa-se,
também, por umaofensivapolitico-ideol 6gica, dere-
composicdo das bases de hegemonia do capital
consubstanci ada na busca da captura da subjetivida-
de do trabalhador, mediante a cooperacdo no pro-
cesso produtivo e foradele, difundindo uma cultura

O capital tem, historicamente,
mobilizado mecanismos de
contratendéncia para enfrentar
as crises ciclicas de sua repro-
ducdo, imprimindo redefinicdes
nas suas préaticas e na interven-
cao do Estado, esta também
determinada pelas lutas
de classes.

solidaristaentre classes antagdni cas; dedl egitimando
a solidariedade social* administrada pelo Estado —
gue deu origem as politicas pablicas de corte social;
reatualizando préticas filantrépicas e o trabalho vo-
luntério; eviabilizando amercantilizacdo de servigos
sociais para o publico que pode pagar por eles.

Essa cultura solidarista, como destaca Abreu et
al (2002), dissimula as consequéncias das saidas
neoliberais do capital aessanovacriseciclica, dado
gue aprofundam as desigualdades sociais e acirram
0s antagonismos entre classes sociais — condicéo e
grande ameaga desse padréo de acumulagéo. Nesse
processo, a solidariedade entre sujeitos antagoni cos,
isto é, entre capital etrabalho, reafirma-se como uma
estratégiaideol 6gicade controle social face ao agra-
vamento e ao enfrentamento da questéo social, base
da constituicdo dos processos politico-pedagdgicos
naorganizagdo da culturadominante— como cultura
gue se prende a0 consenso.

O capital tem, historicamente, mobilizado meca-
nismos de contratendéncia para enfrentar as crises
ciclicas de suareproducdo, imprimindo redefini¢gdes
nas suas préticas e na intervencdo do Estado, esta
também determinada pelas lutas de classes. Toda
via, o fracasso completo da experiénciado chamado
socialismo real nos paises do Leste Europeu e apul-
verizagdo das lutas das classes subalternas em torno
de direitos por categoriais especificas — produto da
democracia burguesa — deram origem a uma corre-
lac&o deforgas, em que as forgas conservadoras ga-
nharam terreno na orientacdo econdmica, politicae
social, apesar das resisténcias da classe trabal hado-
ra— atingida pelareducéo do
proletariado, pelaformacdo do
subproletariado, pel os desem-
pregadosepelo surgimentode
um neocorporativismo nos
seus movimentos de classe.

E nesse cendrio que as
forgas conservadoras tentam
redirecionar as mudancas na
regulacdo estatal a luz das
idéias neoliberais e ganham
repercussdes internacionais,
fortalecidas pelastendéncias
da reestruturagéo do capital
e pela auséncia de contra-
ponto ou ofensivas unificadas
contrérias. O Estado inter-
vencionista (na reproducéo
do capital etrabalho) passaa
ser o alvo dascriticas. E res-
ponsabilizado pelas crises econbmicas, pelo
endividamento, pelosdéficitsfiscais, pelaredugéo das
taxas de lucro, inflac&o e demais mazel as da socieda
deatual, enquanto aprotecdo socia publicaéacusada
de promover paternalismo e desestimul o ao trabal ho.
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Como destaca Oliveira (1998), os ataques dos
neoliberai saos gastos sociai s sdo umamaneirade des-
truir a relagdo do fundo publico com a estrutura de
salério, corregdo das desigua dades e dos bolsdes de
pobreza. Ainda, para o autor, os neoliberais néo pro-
pdem o desmantelamento total das fun¢des do fundo
publico como antivalor, como suporte & acumulagéo
capitalista, mas visa o repasse da reproducéo social
dos trabalhadores a esfera privada, sob a mascarado
discurso da solidariedade direta, da cooperacédo, da
ampliagdo da participacéo ‘cidadd, legitimando os
novos model os de intervencéo do Estado e repassan-
do paraasociedade civil — completamente destituida
de sua acepcao materialista e classista — a responsa-
bilidade pelo trato das refragtes da quest&o social.

Essa perspectivade divisao de responsabilidades
no trato da questdo social, a medida que reduz a de-
mandado Estado e restabel ece oslagos de solidarie-
dade direta, tém seduzido conservadores e ‘ progres-
sistas’, eestarelacionadaao mix publico/privado, com
aparticipacio dasociedade civil (incluindo o merca-
do) na provisdo de bens e servigos, restringindo o
Estado ao papel de normatizador, fiscalizador e, em
alguns casos, financiador. Trata-se de uma nova
modalidade de protec&o social, agora sob a rubrica
de pluralismo de bem-estar, ou bem-estar misto, como
aternativa, que mantém os sistemas publicos de in-
tervencéo social, mas sob novas bases, maisrestriti-
vas — focalizadas e seletivas.

Um dos momentos decisivos nainstitucionalizag&o
de umanova cultura de fazer politicasocia ocorreu
durante areforma administrativa do Estado brasilei-
ro, elaborada e aprovada pelo governo de Fernando
Henrique Cardoso, com o objetivo de adotar uma
administracdo gerencial contrériaaburocrética. En-
tre as medidas para efetivéa-la, destacam-se aquelas
em que o interesse publico ndo pode ser confundido
com o interesse do préprio Estado, como ocorre com
aadministracéo burocrética e centralizadoratomada
como uma ampliagdo da esfera publica que se ex-
pande para a sociedade civil, cujas agbes sdo de in-
teresse publico. 1sso tem significado, na verdade, a
volta dos servicos sociais para a dimensao privada,
lucrativa ou ndo-mercantil, um ataque aos direitos
sociais, garantidos pel os fundos publicos e executa-
dos pela burocracia estatal, e um reforgco a
‘refilantropizacéo’ daquestdo social.

Essas mudancas|egais e institucionais publicas
vao redesenhar a politica social, dando-lhe duas
caracteristicas principais: a) a descentralizagéo e
aracionalizag&o dos servigos publicos, que busca
reduzir os gastos publicos federais e
desresponsabilizar o governo pela execugéo das
politicas sociais repassando-as para as col etivida-
deslocais; b) a“publicizacdo”, que pretende signi-
ficar “transformac&o dos servicos ndo-exclusivos
de Estado em propriedade publica ndo-estatal e

sua declaragdo como organizagdo social”
(BRESSER PEREIRA, 1998, p. 246).

Asacdes naqual seinsere a sociedade civil, me-
diante suas organizacOes, nas tarefas de servicos
publicos, concebidas pel osreformistascomo aviade
modernizagao do desempenho das agdes publicas, no
intuito de diminuir asdemandas do Estado, tém signi-
ficado um retrocesso. Constituem o retorno para as
formas de enfrentamento da questdo social, através
de agBes benemerentes, filantropicas, ou das formas
mai s modernas de empresa cidada, organizagdes ndo-
governamentais, dentre outras. A nova face da pro-
tecdo socia privadando-mercantil assume dimensdes
ideol gi cas de espago publico, de organizagdes pro-
gressistas, de representantes do interesse geral e
mascara a restri¢céo da acéo do Estado na reprodu-
¢&o do conjunto da classe trabalhadora.

2 Politica social de protecdo ao idoso: entre
0 ‘publico’ e o ‘privado’

As leis infraconstitucionais nas diversas &reas de
politicas sociais consolidam esse ‘novo’ modelo de
politicasocia quesemoveentreo ‘plblico’ eo priva
do’, quelegitimaaparticipacdo dasociedadecivil como
executora da politica. A titulo de exemplo, a Palitica
Nacional do Idoso (PNI) passou ndo apenas aregular
asdiversasiniciativas privadas e publicas de agcbes de
protecdo ao idoso, criando principios e diretrizes para
uniformizé-las, mastambémalegalizar formalmentee
incentivar essas institui¢des privadas como executo-
rasdapolitica. Instituiu um‘novo’ e, ao mesmo tempo,
um ‘velho' métier de fazer politica social no Brasil,
marcados por continuismos histéricos nas formas de
protecdo social, que as lutas por democratizagéo e a
Constituicdo Federal de 1988 néo foram capazes de
romper e de mudar, sob a retorica da presenca da so-
ciedade civil nas decises, gestdo, execucao efiscali-
zagdo das politicas, expressas nos principios de
descentralizacdo e participagdo socid (BRASIL, 2000).

A PNI firmaa descentralizac8o ndo somente nos
aspectostécnico, fiscal ouadministrativo, incluindo o
gue Nogueira (1997) denomina de sua “dimensao
politica’, associada a nogéo de participagédo da soci-
edade tanto nas agdes e espacos de controle social,
mas também nos aspectos de execugdo da politica,
como instancia de protegdo social, com ou sem 0s
recursos do Estado, reafirmando a defini¢éo de par-
ticipac&o, como de parceria e de colaboracionismo.

A descentralizac8o que setentahojeimplementar,
como aquela materializada na PNI e no Estatuto do
Idoso, buscatransferir encargos e, ab mesmo tempo,
co-responsabilizar asociedade civil nagestéo de po-
liticas sociais, redefinindo as estratégias de controle
social, em colaboracionismo, em novas formas de
legitimacdo das agles e iniciativas do Estado.
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A descentralizagdo como divisdo de responsabili-
dades sociais no trato da problemaética social do en-
velhecimento com a sociedade civil é constante na
letradalel queinstitui a PNI e osinstrumentos para
implementéa-la. Nessa perspectiva, o primeiro princi-
pioqueorientaale define: “1 - afamilia, asociedade
e 0 Estado tém o dever de assegurar ao idoso todos
osdireitos de cidadania, garantindo sua participacéo
na comunidade, defendendo sua dignidade, bem-es-
tar e o direito avida’; o segundo também expressa
essaresponsabilidade social, logo da sociedade para
com os idosos: “I1 - 0 processo de envelhecimento
diz respeito asociedade em geral, devendo ser objeto
de conhecimento e informagéo para todos’ (BRA-
SIL, 2000, p. 6-7).

Assim, torna-se visivel aparticipagdo dasocieda-
decivil como espaco de efetivagdo de servigose pro-
tecdo socia ao idoso, em es-
pecia, amodalidade ndo-mer-
cantil, como afamilia, que se
ancora no processo que
Bermuadez (2001 apud
MIOTO; LIMA, 2005, p. 6),
denomina de “neofami-
liarismo”, que édefinido pela
autora.como sendo uma “ten-
déncia ideoldgica atual de
transformar a unidade famili-
ar em solucéo para a racio-
nalidade do modelo global,
reprivatizando atividadestor-
nadas publicas no passado, e
trazendo aunidade doméstica
— privada por definicdo — de
volta a sociedade em geral.”

O papel dos apoios infor-
mais é reconhecido eincenti-
vado cadavez mais no ambi-
to das politicas publicas. En-
tretanto, avalorizago das redes de solidariedade fa-
miliares e comunitérias é puraretdrica, amedidaque
tem significado deixar a familia a sua propria sorte,
obrigando-a a buscar os servicos no mercado ou pe-
recer na pobreza, se incapaz de pagar pelos servi-
¢os. Como destacam Mioto e Lima (2005), parece
estar cadavez mais distante a possibilidade da fami-
lia contar com fonte de recursos para responder as
dificuldades sociais, que atinge grande parte da po-
pul acéo empobrecida. Situagdo agravadapel o desem-
prego e pela precarizagdo do trabal ho.

Todavia, a pseudovalorizagdo dessas redes faz
parte do discurso neoliberal, do retorno ao ambito
privado da satisfagdo de necessidades reprodutivas
da forca de trabalho, de modo a reduzir a demanda
do Estado, os custos tributarios. E para gerar espa-
¢os— até entdo ndo-mercantilizados — de reproducéo
do capital: como nasalde, educagéo, previdéncia, fi-
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Em relacéo as acles gover na-
mentais, dentre elas as referen-
tes as areas de promogéo e
assisténcia social, destaca-se o
atendimento as necessidades
basicas do individuo, mediante
a participacdo das familias, da
sociedade, de entidades
governamentais e nao-gover na-
mentais.

cando a agdo do Estado restrita a politicas compen-
satérias da pobreza.

As diretrizes da PNI priorizam o atendimento do
idoso na prépria familia. Se esse procedimento, por
um lado, representa mecanismos de desinternagéo,
desasilamento dosidosos, por outro, responsabilizaas
familias e as organizacfes sociais ndo-governamen-
tais. O Estado, ficando com sua atuagdo limitada a
casos extremos de pobreza e abandono, deixa de fa-
zer investimentosde porte napoliticaasilar ouemfor-
mas aternativas de assisténcia. As diretrizes confir-
mam: “111 - priorizac&o do atendimento ao idoso atra-
vés de suas proprias familias, em detrimento do aten-
dimento asilar, aexcegdo dosidosos que ndo possuem
condig¢Bes que garantam sua prépria sobrevivéncia’,
ouainda, “VIII - apriorizagdo do atendimento doido-
so em Orgédos publicos e privados prestadores de ser-
vicos, é somente quando
desabrigados e sem familia”
(BRASIL, 2000, p.7-8). Além
deo Estadoter restringido sua
atuacdo, a execucgdo da poli-
ticaasilar para os desabriga-
dos e abandonados ndo é ade-
guada. Posto que nem nesses
casos a atuagdo do Estado é
exclusiva Asingtituicbesasi-
lares, por ndo serem priori-
tarias, padecem para capta-
¢ao defundos, passando aser
mantidaspel o municipio ou por
ONG's, precisando apelar
para doagdes privadas e re-
correr ao trabalho de volun-
tarios.

Vale ressaltar que os mo-
vimentossociaislutaram pelo
desenclausuramento dosido-
sos, contra o confinamento
social, por representarem perdada cidadania, segre-
gacdo, afastamento dos lagcos familiares, e por for-
mas alternativas de atendimento aos idosos. Toda
via, a reducdo dos gastos sociais e o retorno da re-
producéo socia para o ambito privado tém repassa-
do asresponsabilidades plblicas asfamilias, asocie-
dadecivil, cujas propostas de convivio aternativo aos
idosos sdo pioneirasno Brasil.

Em relacdo as agbes governamentais, dentre elas
as referentes as éreas de promocé&o e assisténcia
social, destaca-se o atendimento as necessidades
basicas do individuo, mediante a participagdo das
familias, dasociedade, de entidades governamentais
e ndo-governamentais. O principio basico definidor
das agles é sempre a divisdo de responsabilidades,
das‘parcerias’, do retorno afamiliacomo espaco de
protecdo social, e ndo como sujeito da protegdo, que
faz parte das estratégias de retomada das redes de
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solidariedade primarias, centralizadas nafamilia, in-
clusive, nos tratamentos de salide, com a figura do
cuidador e com as agdes do chamado terceiro setor.
E no espago da assisténcia social que mais clara-
mente se apresentam as propostas de parcerias com
asorgani zages ndo-governamentais, partedo métier
ou modus operandi da assisténcia social no Brasil,
aprofundada na era neoliberal.

E nessas acOes da assisténcia social, mas ndo
exclusivamente nestaérea, que se materializaadire-
triz de “viabilizagdo de formas alternativas de parti-
Cipacdo, ocupacdo e convivio do idoso, que proporci-
onem sua integragdo as demais geragoes’ (BRA-
SIL, 2000, p.7). Diz respeito aestimul ar essas agoes,
o quesignificando executé-las prioritariamente, mas
em parceria com a sociedade civil, através de alter-
nativas de atendimento, programas, centros de con-
vivéncia, casas-lares, oficinas, atendimento domicili-
ar e outros, complementando, assim, a politica de
assisténcia monetaria.

A titulo de exemplo, as propostas de Centros de
Convivénciaparaldosos ndo apenas afirmam arede
de parceriacom institui¢fes publicas e privadas, de-
finidas pelas normas operacionais do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome, mas
também determinam que sua gestéo busque a auto-
sustentacgéo:

[...] visando a auto-sustentacdo dos Centros de
Convivéncia. [...] o projeto deveraser iniciado com
uma.co-participacdo entre governo e sociedade. [...]
A manutencgéo das atividades se dara com recur-
sos dos Fundos Nacional, Estadual e Municipa e,
guando possivel, outras fontes aprovadas pelos
respectivos conselhos de Assisténcia e/ou de Sal-
de (NORMASOPERACIONAIS, 2007, p. 34).

Demonstram, portanto, uma reduc&o do papel do
governo federal nesses servigcos de cuidados
institucionais com idosos, n&o apenas na parte admi-
nistrativa, também na de pessoal qualificado. Desta
forma, as institui¢des passam a contar com 0s escas-
SOS recursos institucionais dos municipios, cuja
contrapartida, aliadaao baixo poder organizativo ees-
trutural dasociedadecivil, podeinviabilizar aefetivacio
de umarede qualificada de protegéo socia ao idoso.

Embora o setor privado (n&o-mercantil) receba
recursos das trés instancias administrativas de go-
verno, as parcerias definem-se também pelo co-fi-
nanciamento, com outras fontes de doagdes civis e
trabalho voluntério. Essas fontes, apesar de serem
avaliadas por muitos analistas como geradoras de
mecanismos mais eficientes, porque reduzem cus-
tos, tém, na verdade, precarizado os servigos, colo-
cando-os em situagéo deinstabilidade e de incapaci-
dade de atender demandas, sendo, sim, eficientes
mecanismos de reducdo de metas, grupo-avos, além

de conterem agBes marcadas pelo localismo e pela
trivialidade do atendimento.

Todavia, a descentralizacdo na sua dimensdo
participativa— portanto, politica—n&o sedirecionaape-
nas para a participagdo da sociedade civil na execu-
¢ao daspoaliticas. Os poderes publicos, porém, tém que
conviver com as conquistas dos movimentos pela de-
mocratizacdo do Estado e da sociedade que exigem a
participac&o das diversas organizagdes civis nos es-
pacos de deliberactes das diretrizes politicas. Partici-
pac&o nas deci sbes, no plangjamento, no controleena
supervisdo de planos, programas e proj etos que mate-
rializam apoalitica, congtituindo adimensdo moderna,
as mudancas (numa dial ética de continuidades e mu-
dancas) nas formas de enfrentar a quest&o social.

Asdiretrizes daPNI reafirmam a participacéo da
sociedade civil, bem como ados propriosidosos, atra-
vés de suas organi zagOes representativas, naformu-
lacdo, implementacdo e avaliagdo da politica a eles
dirigida. Em tese, um avanco que gera espagos de
participacéo e de ‘ controle social’ da gestéo publica
das politicas, criando mecanismos para que as de-
mandas cheguem aos formuladores dessas paliticas,
0 que, por si SO, ndo é garantia de atendimento das
necessidades, considerando-se a demanda reprimi-
da, os parcos recursos federais e a inviabilidade de
muitos municipios de co-financiar os programas.

Aindaassim, ainstitucionalizagdo dos denomina
dos conselhos de direitos ou conselhos gestores —
Orgéos colegiados, constituidos nas instancias fede-
ral, estadual e municipal, por representacao paritaria
da sociedade civil e sociedade politica, com fungdes
deliberativas sobre a politica social —, no &mbito de
cada politica especifica, ocorre, mas com 0 avango
do neoliberalismo, em um contexto de reestruturacéo
produtiva e politico-ideol 6gica do capital, esses sao
redirecionados, transformam-se em colaboradores,
parceiros. N condi¢éo, contraditoriamente cons-
tituem um espago de recomposi¢éo das bases de
hegemonia e de controle sobre o trabalho, que visa
obter a adesdo e o consentimento do trabalhador a
nova ordem, construindo uma nova cultura de con-
senso, fundada na solidariedade indiferenciadaentre
as classes, no cooperativismo, ou solidarismo, no
enfrentamento das crises, redefinindo o sentido da
participacéo social.

Como destaca Abreu (1999, p. 64), as medidas
persuasivas do capital, para atingir o fim em que o
aparato estatal constitui uma das principais media-
¢Oes, sdo fundados na retérica de que a“novarela
¢do capital/trabalho, consubstancia-se na superagéo
dos antagonismos entre classes, e no estabelecimen-
to da colaboracdo entre elas, na qual a parceriae as
solugBes negociadas constituem a base dessa ‘ nova
relacdo.” E nessa perspectiva que se reatualizaain-
tervencéo do setor privado na questdo social, e que
ocorrem 0s redirecionamentos das préticas de de-
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mocraciadireta, no sentido detornar os sujeitos, que
ocupam esses espacos parceiros, colaboradores e
| egitimadores das decisdes governamentais.

Os conselhos sdo, entretanto, espacos contradi-
torios. Vinculam-se ésiniciativas da classe trabal ha-
dora, referentes & democratizac&o e universalizagdo
das politicas publicas. Constituem-se em espacos de
expressdo politica, naluta pela garantia de meios a
prépria reproducéo social, mas também aos objeti-
vos neoliberais de descentralizag&o e partilha do po-
der. Objetivos esses integrados as estratégias de
desregulamentacéo do papel do Estado naeconomia
e na sociedade, podendo, nesse caso, desenvolve-
rem-se como mecanismos privilegiados de manifes-
tac@o dos interesses dominantes, e do exercicio do
controle social pelo capital (ABREU, 1999).

Essa dimensdo contraditéria, como destaca Silva
(2004), significa que o cardter democratizador ou
colaboracionistando estaapriori, massim depende da
correlacdo de forgas que se estabel ecem na sociedade
civil e nasociedade politica e entre as classes sociais.

Oslimitesimpostos aessas instancias pelo Poder
Executivo, 0 seu real poder e autonomia em relacéo
a esfera governamental, e a efetivagdo das atribui-
¢Oes legais, de decisdo e de controle social, déo a
dimenséo clara do sentido e da direcdo da noc&o de
participag&o social que o poder visainstituir.

Em relacdo a PNI, Lei 8.842 (BRASIL, 2000),
esses limites comegam com a legislagdo, conside-
rando-se que o Poder Executivo vetou os artigos (do
11°. ao 18°) que criavam e definiam papéis e atribui-
¢oes do Conselho Nacional dos Direitos do 1doso.
Assim, a constituicdo dessa instancia efetivou-se
apenas em 2003, realizando-se no primeiro semestre
daquele ano a primeirareunido do Conselho Nacio-
nal. Em abril de 2004, jaexistiam 19 Conselhos Esta
duais de Direitos do Idoso, sendo que muitos surgi-
ram antes da instancia nacional. Em escala munici-
pal vém crescendo o nimero de conselhos, embora
aindapouco representativos, serelacionados aquan-
tidade demunicipiosbrasileiros.

No Estatuto do Idoso, Lei 10.741(BRASIL, 2007),
o0 artigo 53 danovaredac&o ao artigo 7 daPNI, assi-
nalando que compete aos conselhos, de que trata o
artigo 6 dessalei, a supervisdo, o acompanhamento,
afiscalizagdo e a avaliagdo da Politica Nacional do
Idoso, no &mbito das respectivasinstancias politico-
administrativas.

Como destaca Faleiros (2006), faltou estabel ecer,
nessalel, o cardter deliberativo desses consel hos, na
formulag&o de diretrizes e normas, de modo que elas
possam ter forca de obrigatoriedade, apesar de que,
mesmo com essafuncdo formalizadaem lei, asvari-
as instancias do poder publico inviabilizam ou des-
respeitam as deliberagdes tomadas por esses 6rgaos.
O caréter deliberativo do Conselho Nacional foi cor-
rigido pelo Decreto n. 5.109 (BRASIL, 2006), que

dispde sobre acomposi ¢do, estruturagdo, competén-
cias e funcionamento do Conselho Nacional de Di-
reitos do |doso.

Todavia, o limite no poder de decisdo desses con-
selhos ndo se restringe a definicdo nalel, mas auma
sériede mecanismos praticos queinviabilizam quees-
tasinstancias decidam sobre quais necessi dades soci-
ais atender e financiar. Como exemplo, afatade um
orcamento Unico para a execugdo da PNI constitui
um dos obstacul os A efetivagdo dessaatribuicéo. Além
disso, 0 or¢camento destinado a cobrir determinados
programas tem seus recursos depositados nos fundos
Nacional de Sallde e de Assisténcia Social, em areas
especificas. As demais &reas de protegdo socia ao
idoso so desenvolvidas com recursos de cadaminis-
tério que envolve essas agdes, nem sempre as tendo
como prioridade nos gastos sociais.

Mesmo considerando os limites impostos pelo
carater incipiente desses conselhos, que se refletem
nos processos de discussdo coletiva nos féruns? de
debates com a sociedade civil e politica, foi possivel
delinear suas agOes, como a proposta de criagéo de
uma Rede Nacional de Protec&o Social e de Direitos
da Pessoa Idosa (RENADI), e arealizagdo da Con-
feréncia Nacional dos Direitos da Pessoa | dosacom
0s objetivos especificos de: estimular a criagéo dos
conselhos municipais e fortalecer 0s ja existentes;
constituir espagos de apresentacéo e articulagdo de
proposicoes para a construcdo da rede de protecéo
socia e de defesa dos direitos do idoso, esclarecen-
do o seu caréter, os principios, a estrutura e a estra-
tégia de sua implementacdo; identificar os desafios
para esta implementacéo; e deliberar sobre as es-
tratégias de seguimento e de monitoramento das de-
liberacOes desse férum, dentre outros.

A rede de protecdo socia é definida como uma
“organizagdo da atuagdo publica (do Estado e da so-
ciedade) através da implementagdo de um conjunto
articulado, orgéni co e descentralizado de instrumen-
tos, mecanismos, 6rgéos e agoes para realizar todos
os direitos fundamentais da pessoa idosa do pais’
(CONFERENCIA..., 2006, p.15). Tal definicdo ex-
prime bem anocdo do publico ndo-estatal, articulada
ao Estado na garantia dos direitos, e sua funcéo de
responsabilidade direta na protegdo social, expres-
sd0 do cooperativismo frente a questdo social.

A defesa dessa “ nova institucionalidade publica
(estatal e ndo-estatal) e a promogdo de uma nova
subj etividade expressanumanovaculturade direitos
da pessoa idosa’, conforme 0 mesmo documento,
expressa o cardter da RENADI, e destaca-se como
0 trago comum entre os discursos progressistas e
conservadores, formando um consenso em torno do
modo defazer politicasocial, e de transmuta-lapara
0 &mbito dagjudasolidaria.

Embora se concorde que os setores populares,
representantes dos interesses das classes dominadas,
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devam ocupar os espacos institucionalizados como
estratégia para criar regras pactuadas e universais —
que possam romper com o que Oliveira (1990) deno-
minade model o de regulagéo truncada, do caso acaso,
que favorece apenas os interesses particulares, com o
uso dos fundos publicos destinando-se, preferencial-
mente, para a acumulagdo do capital, em detrimento
dosinteresses e necessidades da reproducéo daforca
de trabalho — também se reconhece os limites e os
desequilibrios dessas estratégias.

Nessa perspectiva, 0os consel hos apresentam pos-
sibilidades e limites, principalmente no contexto de
reformas neoliberais. Suas deliberagcdes buscam cri-
ar tanto instrumentos e estratégias deimplementacéo
dalegislac&o existente, como aconstrucédo de planos
de direitos do idoso em cada esfera administrativa
guanto novos orgdos publicos, nos ambitos do Exe-
cutivo, Legislativo e Judiciério, de modo aviabilizar
uma rede de protecéo.

Essas deliberages, contudo, esbarram na vonta-
de do poder publico—em especia do Executivo—de
democratizar, ou ndo, as decisdes; de respeitar, ou
ndo, as deliberagdes. Em geral, ndo hdinteresse, por
parte do poder governamental, em implantar esses
Orgaosdeliberativos e em proporcionar meios parao
seu funcionamento. A ndo ser quando eles séo ne-
cessarios parareceber recursos federais para os pro-
gramas municipais e estaduais, ou quando sdo usa-
dos como instrumentos de ampliac&o e legitimac&o
de agdes politicas de governo.

Os principais obstacul os, principalmente osrela-
cionados ao Conselho Nacional do Idoso, e os
congéneres nas outras esferas governamentais, es-
t&0 rel acionados a decisdo e adistribuicéo dosrecur-
sos. Isto sem contar com os impedimentos relacio-
nados ao controle e monitoramento das deliberagctes
tomadas. As préticas desse conselho sdo recentes e
ainda ndo ha uma avaliagdo das decisdes tomadas,
nem dapoliticanacional . Suas atividade restringem-
se ao plano das proposicdes, considerando a
inexisténciade foruns de discussdes, que s recente-
mente foram implementados.

Em sintese, os problemas verificados, que limi-
tam as agOes dos consel hos de direitos do idoso, séo
semelhantes aos de outros conselhos, com o agra-
vante da inexisténcia de mecanismos consolidados
de discussdo, dada a sua precocidade na realidade
brasileira. Dentre esses problemas se destacam: o
limitado poder de decisdo quanto aos recursos orca-
mentarios constitucionalmente assegurados; o des-
conhecimento do volume e dos critérios de distribui-
¢80 dos recursos para o proprio setor e para os de-
mais da érea social; apreservacéo do aparato ‘ buro-
cratico-cartorial’ na legislagdo e no funcionamento
institucional; a efetividade das decisdes dos conse-
Ihos sendo subordinada a hierarquia burocrética dos
6rgéos publicos aos quais estdo vinculados; e a

permeabilidade aingeréncias politico-particul aristas,
exercidas através de técnicos e burocratas do Esta-
do (RAICHELES, 1998; SOARES, 2002; COR-
REIA, 2000).

Conclusao

A democracia direta expressa nas diretrizes da
descentralizagdo e participacao social, que apontam
para um novo desenho de politicas publicas, princi-
pal mente nasuagestéo social, tem enfrentado restri-
¢Oes e redirecionamentos postos pelas reformas das
politicas sociais, iniciadas na década de 1990, que
desnudam os limites do alcance da luta pela demo-
cracia, dentro dos aparelhos do Estado capitalista.
Sobre isso, Toledo (1994, p. 39 e 196) adverte que
“Seria ilusorio supor que as classes e fragfes ve-
nham aocupar posi ¢oes semel hantes ou de equilibrio
no seu interior [...] Considerando que o processo de
sociaizagdo da politica enfrenta dificuldades de ga-
rantir gque as classes dominantes aceitem dividir o
seu poder”, mesmo quando revertem em estratégias
de dominag&o e controle social.

Os limites dessas experiéncias de co-gestéo sdo
expressdes dos limites das teses que propbem a
controlabilidade do capital pelas mediagbes politicas,
daexisténciade espacos ‘ publicos’ autbnomos e pa-
ralelosao livre desenvolvimento dal égicado capital,
como se fosse possivel autonomizar as experiéncias
institucionais das leis gerais da auto-reproducéo do
capital.

Considerando-se conforme Mészaros (2002, p.
368), que “0o objetivo de tomada de deciséo, e a cor-
respondente autoridade néo-escrita (ou ndo for-
malizada) do capital enquanto um modo de controle
real precede a autoridade estritamente delegada [ ...]
dos préprios capitalistas’, o que se dird da autorida-
de estritamente delegada (formalmente) dos setores
populares e da capacidade de controle dessas ins-
tancias, perante esse controle estrutural do capital,
inerente a estruturacdo da ordem social. O que néo
significa o fim das lutas pela ocupago desses espa-
oS, que sdo contraditorios e expressdo de diferentes
nogdes de participacdo e interesses, mas a clareza
dos seuslimites naordem capitalista.
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Notas

1 ConformeAbreuet al (2002, p.2) “asolidariedade socid €,
pois, o contrgponto da solidariedade de classe e afirmarse
concretamente como uma modalidade de ideologizacéo e
mascaramento da distribuicdo desigual e da suposta
superacdo dos antagonismos de classe”.
Contraditoriamente, também expressou o reconhecimento
plblico e estruturd dos problemas socias que afetavam a
classe trabahadora, e cuja reproducdo social passou a s
garantida pelos fundos publicos. A solidariedade locd e
voluntéria € um retrocesso no curso de reconhecimento da
questéo socid edeenfrentamento plblico, emboravisassem
ao controledaclasetraba hadoraeaquebrar asolidariedade
de classe. Esta nova estratégia trata de reatualizar a
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solidariedade entre classes antagdni cas e responsabilizar os
yjetoseindividuospe o seu proprio bem-estar eproblemas
socias, masmantendo eampliando areproducéo do capital
com os fundos piblicos.

2 Esses féruns de debates culminaram com as primeiras
Conferéncias Estaduais dos Direitos da Pessoa |dosa,
redlizadas em 2006, como preparacéo para a Conferéncia
Naciond dosDireitosdaPessoal dosa, redizadaem Brasilia,
em maio de 2006, que teve como objetivo gerd definir
estratégias paraaimplantacio daRedeNacond deProtegéo
Socid edeDiretosdaPessoaldosa(RENADI).
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