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RESUMO

Sob o titulo Assisténcia Social em Alagoas: a gestdo estadual em questdo, este
trabalho ¢ uma analise sobre o desempenho do estado de Alagoas, enquanto responsavel
pelo comando unico do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.
Fundamentando-se em um conceito ampliado de Estado, a andlise se estende ao
comportamento assumido pelo governo e a atuacdo da sociedade civil, ambos
envolvidos no processo de implementagdo da assisténcia social, enquanto politica
publica, conforme defini¢des da Constitui¢do de 1988 e da Lei Organica da Assisténcia
Social — LOAS. Refere-se o estudo ao periodo compreendido entre 1998 ¢ 2001.

O estudo exigiu um processo de sistematicas aproximagdes para uma melhor
compreensdo do objeto, o que se efetivou pela analise de duas variaveis basicas. Uma
diz respeito a construcao historica do estado de Alagoas, o que permite compreender sua
forma de inser¢do no Nordeste e no Brasil, criando e mantendo as condigdes para as
desigualdades sociais hoje presentes na realidade alagoana. A outra variavel refere-se a
forma especifica de realiza¢do da assisténcia social em Alagoas.

A assisténcia social ¢ uma politica publica, cuja execugdo esta sujeita a defini¢des
gerais que acontecem em ambito nacional. Entretanto, ¢ no espaco das unidades
federativas e, principalmente na esfera municipal, que esta politica se realiza. Os
estados sdo unidades intermedidrias as quais competem agdes como as de coordenacdo e
de comando. Manifestam-se, neste espaco, as marcas peculiares resultantes de uma
especifica construgdo historica, capaz de fazer as unidades federativas procederem
diferentemente diante de uma mesma politica social. E isto que o estudo pretende
explicar, enfocando especificamente o caso de Alagoas.

O trabalho de pesquisa realizado exigiu a utilizagdo de recursos metodologicos
como a observagao, a entrevista, as pesquisas documental e bibliografica e a analise de
conteudo. Os campos empiricos privilegiados durante a pesquisa foram a Secretaria de
Estado de Assisténcia Social, gestora oficial da politica e o Conselho Estadual de
Assisténcia Social, espaco de manifestagdo da sociedade civil no Sistema
Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.
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SUMMARY

This research work, entitled Social Work in Alagoas: Issues Concerning the
State’s Management, analyses the performance of Alagoas a northeastern Brazil state
in its responsibility for the administration of the “Sistema descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social (Decentralized and Shared Social Work System).
The Analysis is based on an extended concept of state so as to encompass the adopted
conduct of the government and the actions of the civil society considering that they are
both involved in the process of implementing social work as a public policy, in
accordance to the guidelines of the 1988 Constitution and the social work organic law
(LOAS). This study covers the period between 1998 and 2001.

Systematic approaches were necessary in order to obtain a better
understanding of the object, brought about by the analysis of two basic variables. The
first one concerns the historical construction of Alagoas which allows the understanding
of the way the state has been included in the northeast and in Brazil as a whole, creating
and maintaining presently existing social inequalitites. The second variable refers to the
specific form of performing social work in Alagoas.

Social work is carried out under a public policy regulated by general national
guidelines. However, it is in the federal units, specially in the municipal sphere, that
this policy is put into practice. The states are intermediate units responsible for
coordination and command. In this area, peculiar characteristics are shown up resulting
from specific historic construction capable of making the federal units behave
differently in the face of similar social policies. This is exactly what the study intends to
explain focusing specifically on Alagoas.

The accomplishment of the research work demanded the use of methodological
resources such as observation, interview, documental and bibliographical research and
content analysis. The empirical fields emphasised during the research were the Social
Work State Bureau which is the official policy administrator, and the Social Work State
Board, which represents the civil society in the “Sistema descentralizado e Participativo
da Assisténcia Social (Decentralized and Shared Social Work System).
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INTRODUCAO

No periodo de implementacdo das primeiras medidas que objetivavam
descentralizar a assisténcia social em Alagoas, refletindo o que acontecia
nacionalmente, tivemos a oportunidade de acompanhar de perto este processo através de
acgOes parceiras coordenadas pela Pro-Reitoria de Extensao da Universidade Federal de
Alagoas, que resultaram na criagdo do Nucleo Temadtico da Assisténcia Social

(NUTAS), em 1996.

Instalado e em funcionamento na Universidade Federal de Alagoas, o NUTAS
realizou um trabalho inédito de pesquisa sobre a exclusdao social, abrangendo todo o
Estado e tornou-se parceiro em projetos de qualificagdo do pessoal que participaria do
processo de descentralizagdo a ser desenvolvido. Desde o inicio, chamou-nos a atencao
a instabilidade que caracterizava a atua¢ao do Estado na condugdo dos trabalhos, o que
decorria das constantes substituicdes de secretarios e de suas equipes, provocando, por
conseqliéncia, um constante recomeco de cursos e treinamentos para a capacitacdo de

pessoal.

Como ¢ sabido, a tematica da descentralizagdo, incorporada ao conjunto das
mudancgas operadas a partir da Constituicdo Federal de 1988, passou a ser objeto de
interesse de diferentes profissionais e, no caso especifico dos assistentes sociais,
colocou-se como componente de um bloco de alteragdes que implicariam, inclusive,
uma ruptura com o carater anteriormente definido para a assisténcia social, passando a
mesma a condicdo de politica publica, integrando o tripé da seguridade social,
juntamente com a saude e a previdéncia social, assumida, portanto, como um dever do

Estado e um direito do cidadao.

Com essa nova configuragdo, a assisténcia social é regulamentada pela Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) e posteriormente normatizada através de
instrumentos editados pelo poder federal, como portarias, decretos, resolugdes e normas
operacionais basicas. A gestdo da assisténcia social passa a ser descentralizada no que
diz respeito a execucao financeira e também do ponto de vista politico-administrativo,
sendo utilizada a municipalizagdo como estratégia para o repasse de recursos e

delegacao de responsabilidades anteriormente assumidas pelas esferas estadual e federal
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de governo. Cabe, portanto, aos estados, enquanto unidades federativas intermediarias,

coordenar as agdes relativas a assisténcia social em suas areas de jurisdigao.

Com o processo de descentralizagdo/municipalizacdo, reservam-se, pois, a esfera
estadual as atribui¢des de coordenagao/comando tinico em sua esfera, devendo o estado
cuidar para que a articulacdo de recursos — financeiros, humanos ¢ materiais — de
carater federal, estadual ou municipal assegure a efetividade da politica de assisténcia
social, definida em fun¢do de problemas e especificidades estaduais, ou os relativos a
regides dentro do Estado, ou, ainda, os relativos aos municipios com processo de

descentralizagdo nao efetivado ou suspenso.

E esta gestdo estadual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social que nos interessa enquanto objeto de estudo. Entendemos ser a mesma um fator
fundamental para o ordenamento e a efetividade deste sistema. A andlise desenvolvida
partiu do pressuposto de que as diferentes unidades federativas vivenciaram
diferentemente a experiéncia da descentralizacdo, em decorréncia de fatores
econdmicos, politicos e socioculturais definidores de suas historias. Por esta razdo,
assumimos o desafio de analisar a atuacdo do estado de Alagoas enquanto gestor da

assisténcia social em sua atual configuragao.

Para o estudo, estabelecemos dois recortes. O primeiro, em relagao ao tempo;
enfocamos o periodo 1998/2001. Iniciamos a pesquisa em 1998, pela importancia deste
ano do ponto de vista da normatizacdo necessdria a garantia da nova perspectiva
definida para a assisténcia social no Pais. O ano de 2001 foi definido como limite final
do tempo a que se refere a pesquisa, devido ao fato de que, no ano seguinte, aconteceria
o periodo de elei¢des majoritarias, o que poderia alterar o comportamento dos governos
estadual e federal, afetando consideravelmente as condicdes em que se havia
operacionalizado a gestdo do sistema até entdo. O fato de termos definido o periodo de
1998/2001 ndo foi tomado, entretanto, como um impedimento para que fossem
considerados importantes dados historicos anteriormente registrados, para o melhor

entendimento da realidade estudada.

O segundo recorte operou-se no amplo espago da tematica da descentralizagao
da assisténcia social. Nosso desafio foi estudar a gestdo estadual, ou seja, cuidamos de
entender a gestdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social no
estado de Alagoas, tomando a Secretaria de Estado da Assisténcia Social e o Conselho

Estadual de Assisténcia Social como espagos empiricos privilegiados para a construgao
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tedrica pretendida. Analisamos, pois, uma situagdo especifica e localizada no estado de

Alagoas, caracterizando-se, desta forma, a pesquisa, como um estudo de caso.

E oportuno esclarecer que a opgio por esta proposta metodologica nio significa
que se tenha desprezado a perspectiva de totalidade. Pelo contrario, esta perspectiva foi
assumida como condicao indispensavel a compreensao do objeto de estudo definido, ou
seja, ndo abrimos mao do exercicio de situar Alagoas em um universo mais amplo de
relacdes econdOmicas, sociais, politicas e culturais estabelecidas no Brasil, enquanto
universo imediato, € no mundo globalizado, enquanto universo maior de inser¢do do

Estado brasileiro.

Também nao perdemos de vista a forma peculiar de inser¢do do estado de
Alagoas na regidao Nordeste e desta no Brasil. Para o melhor entendimento sobre a
gestdo estadual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social em
Alagoas, foi utilizado o procedimento de constante confronto entre a situag@o local e a
nacional, através da utilizagdo de parametros disponiveis, como indices estatisticos e

analises acessiveis, através de bibliografia disponivel.

Para a realizagdo da pesquisa foram considerados importantes fatores, tomados
como varidveis independentes, como: os fatores econdmicos, os socioculturais e os
politico-administrativos. O tratamento deste conjunto de variaveis facilitou o processo
de compreensdo do universo da Assisténcia Social, bem como a inser¢do da
pesquisadora neste universo. Pretendiamos assegurar as condigdes para realizacdo de
uma pesquisa de tipo explicativo, tomando como base dados qualitativos e

quantitativos.

Para a coleta de dados foram utilizadas como fontes basicas as classificadas
como fontes de papel e algumas pessoas, atoras e autoras — para utilizar a expressao
de Prado Junior —, envolvidas com a gestdo da assisténcia social em Alagoas. Para este
procedimento também foram utilizados recursos metodolégicos, como a observagao, a

entrevista, as pesquisas documental e bibliografica e a andlise de conteudo.

O resultado de todo o estudo realizado apresenta-se neste trabalho, composto de
trés capitulos. No primeiro, tratamos sobre Estado brasileiro e politicas sociais,
buscando estabelecer as bases teoricas a compreensdo do Estado e, em particular, do

Estado brasileiro e os processos de reordenamento por ele vivenciados ao longo de sua
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histéria. Pretendemos ainda, neste espaco, compreender como estes reordenamentos

interferem nas politicas sociais brasileiras.

No segundo capitulo, cuidamos de entender o estado de Alagoas, considerando
sua forma peculiar de insercao no Nordeste e no Brasil. Fazemos um percurso histérico
para compreender como o Nordeste se distancia do Brasil, perdendo ritmo de
desenvolvimento e como, nesta regido, o estado de Alagoas desenvolve um projeto
politico-econdmico que estabelece e mantém a concentracdo de riquezas e a

conseqliente injustica social.

No terceiro capitulo, concentramo-nos no entendimento sobre a Assisténcia
Social em Alagoas. Neste espago, buscamos enriquecer o texto com informagdes sobre a
descentralizagdo e a assisténcia social no Brasil e sobre o Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social. Para a analise especifica sobre a gestdo estadual da
Assisténcia Social, ampliando o conceito de Estado, bifurcamos o enfoque e estudamos:
a) o governo ¢ a gestdo da assisténcia social e b) o Conselho Estadual de Assisténcia
Social.

Por fim, no espaco dedicado as consideracdes finais, buscamos uma sintese do
estudo realizado, com a certeza de ndo havermos esgotado a compreensao do objeto em
analise. De nossa parte, no momento presente, mantemos a expectativa de poder
contribuir para uma compreensao mais precisa sobre a gestdo estadual da assisténcia

social em Alagoas
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CAPITULO 1

ESTADO BRASILEIRO E POLITICAS SOCIAIS

A abordagem pretendida neste trabalho remete, necessariamente, a uma reflexao
preliminar e sucinta sobre o Estado, haja vista que o entendemos como o territorio
tedrico-pratico a ser explorado em busca dos elementos que permitirdo a analise
proposta. O Estado, desta forma, devera ser enfocado sob duas perspectivas, uma ampla

€ a outra restrita.

No primeiro caso — o que acontecerd neste capitulo — estaremos buscando a
compreensdo de Estado enquanto organizagdo politico-administrativa; entidade juridica
situada internacionalmente; como um espaco institucional de interagdo de poderes
politicos, econdomicos, sociais e culturais que envolvem e interessam a grupos € pessoas
que, em diferentes momentos, sio — mais ou menos — envolvidas neste jogo de

relacoes.

No segundo caso — segundo e terceiro capitulos —estaremos tomando como
elemento de analise o estado de Alagoas, e ai a perspectiva sera restrita, ou seja,
trataremos de estado enquanto um espacgo territorial de um pais. Evidentemente que
neste espaco fisico desenvolvem-se relagdes de ordem econdmica, social, politica e
cultural que, apesar de guardarem o seu carater de especificidade, tem, enquanto
unidade de uma Federagdo, preservada a sua identidade com a organizacdo maior, no

caso, com o Estado brasileiro.

A compreensdo sobre o Estado sugere que se refaca um longo percurso na
Historia da humanidade, o que ndo cabe neste trabalho, em que a abordagem dird
respeito apenas a sua versdo moderna. Pela exigéncia do tratamento sobre questdes
atuais, estaremos também enfocando o que alguns estudiosos chamam de Estado

contemporaneo.

1.1 - Estado: incursées teoricas preliminares

Para alguns autores, a expressdo Estado moderno pode parecer uma redundancia,
pois, em sua analise, o Estado ¢ uma expressdo especifica da Idade Moderna. Para

outros, entretanto, a forma assumida pelo Estado na modernidade ¢ resultante de um
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processo que se inicia bem antes deste periodo e culmina por definir uma forma de

organizagdo politica historicamente determinada.

Enquanto tematica, o Estado moderno atraiu a atencdo de filésofos como
Thomas Hobbes (1588-1679), John Locke (1632-1704) e Jean-Jacques Rousseau (1712-
1778), preocupados em explicar a sua origem, ou seja, as razdes que provocaram a sua
existéncia. Outros estudiosos contribuiram e tém contribuido, propondo sistemas
explicativos sobre a natureza, a finalidade e a dindmica desta organizag¢do politica que
floresceu no espago da modernidade européia e, a partir dai, se expandiu pelo mundo.
Em meio a esta produgdo destacamos alguns fragmentos do pensamento marxiano,

importantes para esta analise.

Marx e Engels situam o surgimento do Estado a partir do momento histérico em
que se consolidam a divisdo do trabalho e a propriedade privada. Ambas representam a
existéncia de uma contradigdo entre os interesses individuais e os coletivos.! A partir do
momento em que os homens tém determinada a sua atividade e passam a depender de
outros que desenvolvem outras atividades, também de forma ndo voluntaria, a propria
ag¢do do homem converte-se num poder estranho e a ele oposto, que o subjuga ao invés
de ser por ele dominado’. Segundo seu pensamento, ¢ a partir da contradicio
estabelecida entre os interesses particulares e os coletivos que estes, na qualidade de

Estado, assumem

.. uma forma auténoma, separada dos reais interesses particulares e gerais e, ao
mesmo tempo, na qualidade de uma coletividade ilusoria, mas sempre sobre a base
real dos lacos existentes em conglomerado familiar e tribal [...] e, sobretudo [...]
baseada nas classes ja condicionadas pela divisdo do trabalho, que se isolam em
cada um destes conglomerados humanos e entre as quais ha uma que domina todas

as outras.3

Para Marx, a propriedade privada, j4 estabelecida entre os povos antigos,
aperfeicoa-se ¢ estende-se até a Idade Moderna, comeg¢ando com a propriedade
mobilidria: escraviddo e comunidade. Na sociedade moderna, com o capital

condicionado pela grande industria e pela concorréncia universal, chega-se a

'MARX, Karl; ENGELS, Friedrich. 4 Ideologia Alema. 1991 p.47.
? Argumento desenvolvido por MARX E ENGELS na obra 4 Ideologia Alema.

3 Ibidem, p.48.
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propriedade privada pura, ou seja, a que esta despojada de toda aparéncia de
comunidade e que excluiu toda influéncia do Estado sobre o desenvolvimento da
propriedade’. As novas condi¢des, que correspondem a propriedade privada moderna,

exigem e criam o Estado moderno. Este, segundo Engels ¢ Marx’, é

... comprado paulatinamente pelos proprietarios privados através dos impostos, cai

completamente sob o controle destes pelo sistema da divida publica, e cuja

r

existéncia, como ¢ revelado pela alta e baixa dos valores do Estado na bolsa,
tornou-se completamente dependente do crédito comercial concedido pelos

proprietarios privados, os burgueses.

O Estado moderno, pois, ¢ criado para atender a uma necessidade historicamente
posta por um modo de produgdo que se estabelece. Identifica-se, ou mais do que isso,
estd comprometido com os interesses especificos de uma classe social — a burguesia.

Esta ¢ uma das possiveis concepgdes sobre o Estado.’

A dialética que move a Histdria haveria de estabelecer uma nova dindmica na
economia e, a partir dai, uma nova formulagdo de ordem pratica e também teodrica,
resultando na construcdo do Estado contemporaneo, caracterizado pela dificil

. A . . . , . 7
coexisténcia das formas do Estado de direito com os conteudos do Estado social.

Coloca-se em questao a possibilidade de garantia da liberdade e da participacao,
o que parece ser inconcilidvel. A liberdade, neste caso, significa a absten¢dao do Estado
como forma de assegurar os direitos fundamentais definidos pela sociedade burguesa: a
liberdade pessoal, politica e econdmica. Com o agravamento da questdo social torna-se
uma exigéncia a garantia dos direitos sociais, o que significa participar do poder politico

C e e~ . . . . .8
e da distribuicdo da riqueza socialmente produzida. Conforme analisa Gozzi’,

Se os direitos fundamentais sdo a garantia de uma sociedade burguesa separada do
Estado, os direitos sociais, pelo contrario, representam a via por onde a sociedade

entra no Estado, modificando-lhe a estrutura formal.

* Ibid. p.97.

> Ibid, p.97.

% Neste trabalho estamos assumindo como base conceitual o entendimento de Gramsci, segundo o qual o
Estado deve ser pensado em sentido amplo, ai envolvendo a sociedade politica e a sociedade civil. No
terceiro capitulo estaremos refletindo sobre esta concepgéo de Estado.

7 GOZZI1, Gustavo. Diciondrio de Politica, 1992, p-401.

¥ Ibid. p. 41.
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Esta posta — como problematica contemporanea — uma questdo cujos
desdobramentos exigem defini¢des sobre o tamanho do Estado e o tipo de relacdo a ser
desenvolvida entre ele e a sociedade. E indispensavel atentar para o novo lugar definido
para o mercado, de modo que a diade Estado/sociedade é agora substituida pela triade
Estado/mercado/sociedade. Assim, conforme tenha sido privilegiado um destes
elementos, tornou-se possivel o desenvolvimento do Estado de Bem-Estar, de Estados
autoritarios ou democraticos e a versdo recente do Estado neoliberal, que nos interessa
particularmente neste trabalho. Ao Estado contemporaneo, conforme analisa Altvater’,

cabe o desempenho das seguintes fungdes fundamentais:

...a) criagdo das condigdes materiais genéricas da produgdo (infra-estrutura); b)
determinagdo e salvaguarda do sistema geral das leis que compreendem as relagdes
dos sujeitos juridicos na sociedade capitalista; ¢) regulamentacdo dos conflitos entre
trabalho assalariado e capital; d) seguranga e expansdo do capital nacional total no

mercado capitalista mundial.

A esta concep¢do de Estado podem ser contrapostos alguns argumentos
resultantes da forma e do contetido por ele assumido na atualidade. Basta que pensemos
na reestruturagdo do mundo do trabalho para que tenhamos a necessidade de
reinterpretar as fungdes apontadas pelo autor a partir das profundas alteracdes que se
impuseram ao mundo globalizado na segunda metade do século XX. Isso nos da a

certeza de estarmos tratando de um conceito complexo.

1. 2 - Reordenamento do Estado e politicas sociais no Brasil

A historia do Brasil estd vinculada, em seus primérdios, ao processo de
expansdo maritimo-mercantil portugués e, por conseqiiéncia, a um momento de
profundas transformagdes que se operavam na Europa, desde o século XI. Ou seja, o
Brasil ¢ uma decorréncia de um processo que, segundo Teixeira e Dantas'’, nada mais é
do que uma nova expressdo das transformagoes aceleradas do cenario europeu, no
seculo XV, transformacgoes que evidenciam a liquidag¢do do velho sistema feudal e

anunciam o alvorecer dos tempos modernos.

? ALTVATER, E..Apud GOZZI, Gustavo. Op.cit., p.40.

" TEIXEIRA, Francisco M.P.; DANTAS, José. Histéria do Brasil: da Coldnia e Republica, p.18.
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A pressao resultante do aumento populacional, a definicdo do comércio como
uma atividade mais importante do que a velha economia agricola-feudal—o
mercantilismo—, a formagdo da burguesia urbana, o surgimento do Estado Moderno
sdo os ingredientes necessarios para o desenvolvimento, pela Europa, de uma politica
economica oficial voltada para a expansdo mdxima do lucro nacional, através da

P ~ rooe 11
maxima expansao do comercio.

Como polo complementar deste sistema estdo as colonias, unidades politica e
economicamente subordinadas a uma outra, um Estado, que se coloca na condi¢do de
protetora. Ai situa-se o Brasil. Descoberto e colonizado, ¢ colocado no circuito das
relagdes capitalistas nascentes, em uma posi¢do periférica e dependente na economia e
na politica mundiais, o que interfere decisivamente sobre a sua formagdo social e

cultural. Na analise de Prado Jﬁniorlz,

O processo de colonizagdo brasileira de que resultariam o nosso pais e suas
institui¢cGes econdmicas, sociais e politicas tem sua origem nessa mesma civilizagao
e cultura ocidentais que seriam o ber¢o do capitalismo e do imperialismo. Sao assim
as mesmas circunstancias que plasmariam por um lado a nossa formagdo, e deram

do outro no imperialismo.

Conforme entende o referido autor, tem importante significado para a histéria
brasileira a sua experiéncia enquanto economia colonial. O fato de ter sua producdo
voltada para o atendimento do mercado externo ¢ um comportamento que extrapola o
periodo colonial.”> Sua observagio sugere um processo secular de desenvolvimento
subordinado e, portanto, de dependéncia a interesses € projetos quase sempre

desfavoraveis ao Brasil.

Para o melhor entendimento da atual realidade brasileira, julgamos indispensavel
a recuperacdo de alguns dados histdricos, importantes na sua formagdo. Primeiro, ha
que se considerar a forma de ocupagdo do territorio brasileiro, com a sua divisao em
capitanias hereditarias — grandes faixas de terra —, o que foi possivel em decorréncia
da dimensdo continental da Colonia. Cabe lembrar, também, a experiéncia da

escraviddo no Brasil como forma de exploragdo de mao-de-obra, até o final do século

" Ibidem, p.23.
2 PRADO JUNIOR, Caio. A Revolugéo Brasileira. p. 80.

' Argumento defendido pelo autor em sua obra A Revolucdo Brasileira.
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XIX: negros escravos trazidos da Africa e, em muito menor escala, indios nativos
dominados pelos exploradores da nova terra. A associa¢cdo da propriedade patrimonial
— terra e gente — a forma desumana, caracteristica das condigdes de trabalho, ¢ a
marca inicial de nossa formacdo social e econdmica. Conforme analisa Fiori', no
Brasil, a extensdo territorial, a incomunicabilidade e a segmentacdo da atividade
produtiva, voltada predominantemente para os mercados externos, permitiram que os
proprietarios da terra constituissem oligarquias de poder regional extremamente

solidas.

O Brasil tem desenvolvido uma estrutura social alicer¢ada na desigualdade. Este
processo se inicia com a presenga de uma nobreza importada que ndo chega sozinha a
nova terra, para onde sdo enviados grupos de degredados e onde chegam alguns
comerciantes interessados em explorar as riquezas nativas. Na Colonia encontram-se 0s

indigenas e, para o trabalho bracal, sdo trazidos os escravos africanos.

Desta composi¢do, em que passam a conviver estranhos — pessoas, linguas,
interesses e culturas —, nascem as relagdes sociais que irdo definir a sociedade
brasileira. Trata-se de uma estrutura social em que estdo justapostos segmentos
populacionais divididos por uma profunda barreira constituida por diferengas, como as
de origem social, as decorrentes do pertencimento a grupos étnicos e as relativas ao
patrimonio acumulado. H4 nesta organizacdo social uma quase impossibilidade de

mobilidade social.

O desenvolvimento dessa forma de relagdo estende-se até o final do século XIX,
quando, no Brasil, registra-se a aboli¢do da escravatura. E importante observar que o
regime escravocrata ja havia sido abolido nas demais sociedades onde imperou e que as
novas necessidades colocadas pela economia mundial e o reordenamento da economia
brasileira provocaram uma corrente migratoria da Europa para o Brasil, mesmo antes

que os escravos tivessem sido liberados."

Ao longo dos quatro primeiros séculos de nossa historia, registram-se
importantes acontecimentos, dos quais resultard, principalmente, a construgdo de uma
identidade nacional. Isso tem, pelo menos, dois significados: primeiro, a organizagao de

um povo que através de sucessivas revoltas e lutas se rebela e busca superar a condi¢ao

“FIORI, José Luis. O n6 cego do desenvolvimentismo brasileiro. p. 132.

15 Preferimos o uso da expressdo liberados a libertados pelo fato de que h4, na realidade, uma dispensa de
mao-de-obra para projeto nenhum, para uma situagdo de marginalidade.
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de colonizado; segundo, no cenario internacional, a definicdo de um diferente espago
para o Brasil, que se coloca como um novo Estado, a partir de acontecimentos como a

Independéncia e a Proclamagao da Republica.

E importante considerar os processos de miscigenagio e de urbanizagio como
fundamentais para a formagdo da estrutura social e da cultura no Brasil. No que se
refere a miscigenacao, ¢ indispensavel lembrar a relagdo direta e dependente que existe
entre ela e o processo migratério vivido pelo Pais. Razdes como as climdticas, as
oportunidades de trabalho — para os que podiam escolher seu destino — ou o porto
obrigatério, no caso dos escravos, resultaram na diferenciada coloragdo regional
observavel atualmente. Neste processo ha que se considerar, também, a participacao dos
escravos liberados. Em novas condigdes, ou seja, entregues a propria sorte, oS ex-
escravos enfrentam muitas dificuldades. Muitos permanecem na redondeza das fazendas
onde trabalharam e outros migram para cidades proximas, instalando-se em favelas e

enfrentando condi¢des adversas na luta pela insercdo no mercado de trabalho.

A miscigenagdo, conforme se d4 no Brasil, ndo deve ser contabilizada como
elemento capaz de apagar as marcas construidas pelo diferenciado tratamento dado as
diferentes racas responsaveis pela nossa formagado inicial. No caso brasileiro, situacao
racial nao ¢ resultante apenas da raga, mas do somatorio de raga e situagao econoOmica,
do que resulta a possibilidade de acesso a bens e servigos. Ou seja, no Brasil, ainda hoje,
pensar em situagdo racial exige a compreensdao de poder aquisitivo de determinada
pessoa ou grupo social. Dados estatisticos produzidos pelo IBGE, conforme se observa

na tabela seguinte, merecem especial atengao.

TABELA 1
Distribuicao percentual por cor ou raca, segundo Brasil e Grandes Regides-1992/1999.
Populacao
Brasil 1992 1999
e Cor ou raca (%) Cor ou raca (%)
Grandes |Branca |Preta |Parda [Amarela |Branca [Preta [Parda [Amarela
Regides Indigena Indigena
Brasil 54,0 5,4 40,1 0,5 54,0 5,4 39,9 0,6
Norte 30,4 2,4 66,7 0,5 28,4 2,3 68,3 1,0
Nordeste 27,8 6,0 66,1 0,1 29,7 5,6 64,5 0,2
Sudeste 64,6 6,6 28,1 0,8 64,0 6,7 28,4 0,8
Sul 84,3 2,6 12,6 0,5 83,6 3,0 12,6 0,7
C-Oeste 46,9 2,9 49,5 0,7 46,2 3,5 49,4 0,8

b

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2000 / IBGE
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Verifica-se, com a andlise desta tabela, a relagdo entre regido e cor, podendo-se
perceber, conforme os dados de 1992, em ordem decrescente, a marcante presenca de
pretos e pardos'® nas seguintes regides: Nordeste, Norte, Centro-Oeste, Sudeste ¢ Sul.
Os dados de 1999 indicam uma altera¢dao apenas nas posi¢des ocupadas por Nordeste e
Norte, que se inverte por uma diferenga decimal. Esta composi¢ao sugere a inclusao de
um outro elemento, ou seja, pode-se observar que as regides onde ha uma maior
concentragdo de pretos e pardos sdo aquelas onde também se registram, historicamente,
menores indices de desenvolvimento, ou seja, maior concentracdo de pobreza. Nao
sendo este um fenomeno natural, logicamente, estamos falando de um processo de

construgdo de desigualdades.

Considerando-se ainda a composi¢do demografica que se desenvolveu no Brasil,
cumpre registrar a importancia do movimento migratorio no sentido campo/ cidade,
provocando a expansao populacional no meio urbano, principalmente naqueles que se
apresentaram como possibilidade de emprego. O processo de industrializagdo do Brasil
estimulou este movimento e os estados onde se situaram parques industriais tiveram
que, de alguma forma, abrigar muitos migrantes. Assim, ¢ importante observar, na

tabela seguinte, como a populacao se distribui e se concentra pelo territorio brasileiro.

TABELA 2

Densidade populacional, considerando o Brasil e Grandes Regides-1992/ 1999
Brasil Densidade Populacional

e 1992 1999
Grandes Regides

Brasil 17,0 18,8

Norte

Nordeste 27,6 29,8

Sudeste 68,7 75,6

Sul 38,9 42,5

Centro- Oeste 6,0 7,0

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2000 / IBGE.

Observa-se que no Sudeste ¢ no Sul do Brasil hd maior concentracdo de
habitantes por quilémetro quadrado, o que confirma a atragdo exercida pelos grandes
centros urbanos. Conforme pesquisa do IBGE de 1999, as cinco unidades federativas

onde se registra a maior densidade populacional sdo: Distrito Federal, com 340,2 hab/

' O IBGE classifica como parda qualquer pessoa mulata, cabocla, cafuza, mameluca ou mestica de preto
com pessoa de outra cor ou raca. Cf. Sintese de Indicadores Sociais-2000, p.338.
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km?; Rio de Janeiro, com 315,1 hab/ km?; Sao Paulo com 144,5 hab/ km?; Alagoas, com

97,3 hab/ km? e Sergipe, com 78,0 hab/ km?.

O Brasil tem desenvolvido um constante processo de urbanizacdo que se
confirma nos dois ultimos censos. Em 1992, o pais alcangou uma taxa de 78% de
urbaniza¢do, o que se ampliou um pouco, chegando em 1999 a 79,7 %.Em todas as
regides brasileiras pode-se também observar um crescente — apesar de discreto —

N 17
processo de urbanizagdo, o que pode ser constatado com a tabela seguinte.

TABELA 3
Taxa de urbaniza¢do, considerando Brasil ¢ Grandes Regides — 1992/1999
Brasil Taxa de urbanizagao (%)
e 1992 1999
Grandes Regiodes

Brasil 78,0 79,7

Norte

Nordeste 61,2 63,6

Sudeste 88,3 88,7

Sul 74,8 81,8

Centro-Oeste 80,9 81,8

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2’000 / IBGE

O processo de urbanizacdo ndo deve ser analisado isoladamente. Ele esta
atrelado a importantes situagdes, como o continuo esvaziamento das areas rurais e a
complementar formagao ou preservagao dos grandes latifindios. Ou seja, o espago rural
continua sendo o territorio propicio ao desenvolvimento das oligarquias. Na década de
90, constata-se que 75 propriedades rurais detém 7,3%, ou seja, vinte e quatro milhdes
de hectares das terras brasileiras, enquanto 75% das propriedades rurais permanecem
com apenas 11% de terras agricultiveis'®. Evidentemente, a concentragdo urbana
implica a dificuldade de acesso ao mercado de trabalho, a baixa remuneragao € mesmo a
formacdo de uma grande massa de desempregados e de pessoas que jamais serdo
absorvidas pelo mercado. Considerando apenas um destes fatores, ¢ oportuno observar
dados de pesquisa do IBGE sobre rendimento. Compusemos a tabela seguinte
contemplando apenas os dados relativos a populacdo com rendimentos que atingem até

um salario minimo.

7 A fonte utilizada ndo contém informagdes relativas a Regiio Norte.

8 NETTO, José Paulo. FHC e a politica social: um desastre para as massas trabalhadoras. 1999, p. 76.
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TABELA 4

Populagdao ocupada e sua distribuicao percentual por classes de rendimento médio
mensal familiar per capita, em salario minimo, considerando-se até um salério, segundo
Brasil e Grandes Regides-1992/1999.

Brasil Populacao Ocupada
Grandes le{egiées Classe de rendimento % —Até 1 salario minimo
1992 1999
Até s Mais de Até Vs Mais de
nal al
Brasil 28,1 24,9 18,9 21,8
Norte 33,0 27,6 20,2 28,4
Nordeste 50,4 21,5 39,8 26,5
Sudeste 16,8 24,8 8,4 17,7
Sul 19,9 27,8 11,4 21,1
Centro-Oeste 25,3 30,4 13,5 24,9

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2000 / IBGE

A regido Nordeste consegue concentrar a maior faixa de populacdo ocupada
percebendo até um salario minimo: 71,9% e 66,3%, conforme os dados estatisticos de
1992 e 1999, respectivamente. Observados os nimeros das duas séries — 1992 e 1999
—, constata-se no Brasil e também nas grandes regides uma reducao do contingente
populacional situado nesta faixa de rendimento. Entretanto, os lugares ocupados pelas
regides nao se alteram, de modo que o Nordeste continua sendo o primeiro na escala dos

mais baixos rendimentos, seguido das regides Norte, Centro-Oeste, Sul e Sudeste.

As largas faixas populacionais caracterizadas pela percep¢ao de baixos
rendimentos enfrentam, necessariamente, sérias dificuldades e até impossibilidade de
acesso a bens e servicos essenciais, como educagdo e saude. Assim, ¢ na regido
Nordeste que se registra a mais elevada taxa de analfabetismo, considerando as pessoas

de 15 anos ou mais.

TABELA 5
Taxa de analfabetismo das pessoas de 15 anos ou mais, segundo Brasil e Grandes
Regides-1992/1999.

Brasil Taxa de analfabetismo das pessoas
e de 15 anos ou mais (%)
Grandes Regides 1992 1999
Brasil 17,2 13,3
Norte 12,0 11,6
Nordeste 32,7 26,6
Sudeste 10,9 7,8
Sul 10,2 7,8
Centro-Oeste 14,5 10,8

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2000 / IBGE
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O Nordeste, com mais um indicador negativo, consegue manter-se a frente,
enquanto as regides Sul e Sudeste destacam-se pela obtencdo de indicadores mais
favoraveis. Apesar da constatacdo de um comportamento geral de queda nos nimeros

deste item, a colocagao da regido Nordeste continua desconfortavel.

No que se refere a saude, destacamos como indicador a ser observado a taxa de
mortalidade infantil. Considerando-se ai o0 nimero de mortes em 1000 nascidos vivos, o
IBGE registra em 1992 os seguintes dados: no Brasil, 44,3; nas regides Norte, 40,7;
Nordeste, 65,2; Sudeste, 30,0; Sul, 25,7 e Centro-Oeste, 30,4. Em 1999 o registro ¢ o
seguinte: no Brasil, 34,6; nas regides Norte, 34,1; Nordeste, 53,0; Sudeste, 24,4; Sul,
20,7 e Centro-Oeste, 24,5. Mais uma vez registra-se a queda geral do indicador negativo
e a permanéncia da regido Nordeste, liderando a escala e da regido Sul, desfrutando o

lugar mais positivo desta escala.

Os componentes sociais enfocados permitem constatar que as desigualdades
registradas nos primordios da historia brasileira, apesar de passarem por diversos
processos de atualizacdo, ndo desapareceram e se manifestam de modo evidente nas
diferengas regionais, conforme demonstrado nos diversos indicadores apresentados
anteriormente. Sabendo que a estrutura e a dindmica sociais t€ém uma relagao direta com
a vida econdmica e politica de uma sociedade, deslocamos para estes campos a nossa

analise.

Primeiro ¢ necessario recuperar alguns elementos colocados anteriormente, ou
seja, € indispensavel ndo esquecer a situagdo de Coldnia vivenciada pelo Brasil e que a
sua relacdo com o Estado colonizador foi marcada por uma permanente instabilidade.
Além disso, pelas suas riquezas naturais, a Colonia interessava a outros Estados que
investiram em direcdo ao Brasil, enfrentando o dominio portugués, dai a presenca
holandesa, espanhola e inglesa na vida brasileira do periodo colonial, com reflexos até o

presente.

A organizagdo politica do Brasil colonia ¢ definida conforme o Estado

. . A 19
patrimonial portugués, o que, segundo Faoro °, corresponde ao Estado em que o
governante se eleva sobre todos os suditos, senhor da riqueza territorial, dono do

comeércio [...] (e) prende os servidores numa rede patriarcal, na qual eles representam

' Ver FAORO. Apud Silvana M. de A. MEDEIROS, Descentralizacdo da politica de saiide e
transferéncia de poder em Alagoas, p.17.
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a extensdo da casa do soberano. Este tipo de organizagdo exigia a contengdao dos
interesses locais e mais amplos, em funcdo do atendimento daqueles que se originavam

. . . ,qe . 20
nos grupos parentais de origem estrangeira. Conforme a andlise de Medeiros™,

. a raiz do poder local no Brasil encontra-se na sociedade patriarcal, na qual o
sistema de tirania adotado nos negocios familiares reproduz-se nas relagdes sociais
e politicas. A legitimacdo do patriarcalismo ¢ firmada através de lagos paternalistas,

seja entre o Estado e senhores de terra, ou senhores de terra e outras classes sociais.

Durante o periodo colonial, o Brasil viveu nos moldes de uma sociedade
patriarcal e, deste modo, o poder politico repousava sobre os grandes proprietarios
rurais, sob o controle dos quais estava a administracdo publica. A articulagdo entre o
poder local e o poder central absolutista permitia ao soberano reinar sem governar, de
modo que tanto a ele quanto aos patriarcas e suas familias fosse assegurado o
atendimento de seus interesses. Neste periodo, o Brasil viveu sob a orientagdo juridico-
politica do Estatuto Colonial. Este, segundo analisa Fernandes®', foi abandonado com a
Independéncia, mas o mesmo ndo sucedeu com o seu substrato material, social e
moral, que iria perpetuar-se e servir de suporte a constru¢do de uma sociedade
nacional. Assim, estd sugerida a extensio da cultura patriarcal’® e da conseqiiente
superposi¢do dos interesses privados sobre os interesses publicos, indo a mesma além

do periodo colonial da histéria brasileira.

Em 1889, proclamada a Republica, o Brasil oficializa a sua independéncia de
Portugal. A Constituicao de 1891 estabeleceu no pais um regime politico republicano,
presidencialista e federativo. Neste primeiro periodo republicano, ou Reptblica Velha,
registra-se uma forte tensdo em decorréncia das mudangas necessarias a experiéncia do
federalismo e do presidencialismo que ndo interessavam ao Estado oligarquico
brasileiro. Constata-se, pois, que os ideais do liberalismo, contidos na Constitui¢ao ¢ a

estrutura federativa proposta para a Republica sucumbem diante de uma estrutura

2 MEDEIROS, op.cit.p.18.
*l FERNANDES, Florestan. 4 Revolu¢do Burguesa no Brasil. Apud MEDEIROS, op.cit. p.21.

2 Julgamos oportuno esclarecer a concepgdo de cultura com a qual estamos trabalhando neste texto.
Trata-se, conforme define CHAUT (1995:295) da maneira pela qual os homens se humanizam por meio
de praticas que criam a existéncia social, economica, politica,religiosa, intelectual e artistica. Ou como
afirma NUNES (1985:108), (admitindo a existéncia de culturas ¢ chamando a atengdo para o plural)
enquanto expressoes diferenciadas, ou seja, as culturas sdo mediadores simbolicos de atividade de
expressdo, de conhecimento e de cria¢do dos individuos, colocando a disposi¢cdo deles os veiculos ou os
condutos que ligam a experiéncia individual a memoria coletiva.
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oligarquica na qual predominam interesses dos estados mais ricos € mais populosos; em

outras palavras, as oligarquias de Sdo Paulo, Minas Gerais e Rio de Janeiro.

A Republica Velha teve, nos seus primeiros governos — Deodoro da Fonseca e
Floriano Peixoto —, um momento de muita instabilidade, resultante da necessaria
acomodacao dos interesses de civis ¢ militares, além do dificil relacionamento
estabelecido entre o Presidente e o Congresso. Este quadro de dificuldades ¢

complementado por uma série de revoltas que se verificam nos estados.

Em 1894, através da eleicdo de Prudente de Morais, chega ao poder a oligarquia
cafeeira paulista, interrompendo a seqiiéncia dos presidentes militares. Seu periodo de
governo foi tumultuado por problemas politico-partidarios; pela oposicao florianista,
por revoltas no Sul e pela Guerra de Canudos, na Bahia. Neste periodo presidencial
chega a ser decretado estado de sitio no Pais. O presidente seguinte, eleito em 1898, ¢
outro paulista — Manuel Ferraz de Campos Salles — que, estrategicamente,
estabeleceu a politica dos governadores que significava a troca de apoio politico entre
os governos — ou oligarquias — estaduais e o governo federal. Este tipo de acordo
garantiria, em nivel federal, a eleicdo de candidatos oficiais e, nos estados, a vitdria de
representantes dos interesses e forgas locais. Por meio deste artificio, o Presidente

conseguiu o apoio de governadores, deputados e coronéis-fazendeiros.

Esta calmaria, estrategicamente produzida, ¢ complementada, conforme Teixeira
23 . A . . . . .~ .

e Dantas™, pela subserviéncia de um legislativo incapaz de qualquer oposi¢cdo maior.
Deste modo, torna-se possivel para o Presidente o desenvolvimento de uma politica
economica voltada para os interesses da cafeicultura, dos bancos, das finangas
internacionais, sacrificando qualquer possibilidade de desenvolvimento industrial
interno a curto e médio prazos. A esta altura, no Brasil, ja se buscava estabelecer um
equilibrio financeiro, pensando-se, para isso, na possibilidade de obter um grande

empréstimo e, até mesmo, ventilando-se a possibilidade de uma moratoria.

A presidéncia da Republica foi ocupada, com alternancia, pelas oligarquias
paulista e mineira, gerando a conhecida politica do café-com-leite. Assim, a exce¢do do
periodo 1910-1914, garante-se essa alternancia que se mantém tranqiiilamente desde
1898 até¢ 1910, quando se registram algumas rachaduras nesta estrutura politico-

econdmica, o que ndo impede que ela se sustente até 1918. Com a morte do presidente

2 Op. cit., p. 292.
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eleito, o mineiro Rodrigues Alves, antes de sua posse, ¢ a falta de entendimento entre
paulistas e mineiros para a sucessdo, langca-se mdo de um nordestino, o paraibano
Epitacio Pessoa, que se mantém na presidéncia até 1922, sendo sucedido pelo mineiro
Artur Bernardes. O desgaste desta politica que marcou a Republica Velha provoca uma
oposi¢ao militar, resultando no movimento conhecido como a Revolta Tenentista. O
ultimo governo deste periodo, Washington Luis, representou a tentativa final de
resisténcia das elites do café e enfrentou sérios problemas, como os endividamentos
interno e externo, a queda das exportagdes e a crise econdomica mundial de 1929. Este

cenario favoreceu o estabelecimento da primeira ditadura que o pais experimentaria.

O Brasil vive, entre 1930 e 1945, um periodo de ditadura que se instala a partir
da Revolugdo de 30, uma revolucdo marcada pela ambigiiidade conseqiiente da presenca
de interesses das forcas renovadoras e conservadoras a época existentes; dela ndo
participaram as organizagdes operdrias ou qualquer outro segmento representativo da
populagdo. A Revolugdo pretendia, de fato, segundo a analise de Teixeira ¢ Dantas®”,
enfraquecer o dominio da agricultura exportadora e reajustar a estrutura econdmica
brasileira e os novos interesses de outros setores econdmicos € politicos emergentes.

Havia uma grave crise no setor cafeeiro.

De 1930 a 1935 o agravamento da situagdo financeira, em conseqiiéncia da crise
internacional, provoca fortes reagdes do proletariado urbano. Entre 1935 e 1937
registram-se sérios choques entre a extrema-direita e a extrema-esquerda, provocando
forte repressdo policial. Em 1937, instala-se o Estado Novo a partir de um golpe de

interesse do entdo Presidente Getulio Vargas, que se mantém no poder até 1945.

O periodo 1937-1945 ¢ de controle sobre a imprensa, repressao policial, controle
da sociedade civil pelo uso de mecanismos populistas ou pela for¢a. O controle exercido
sobre os sindicatos e as mobilizagdes operarias resultou na consolidagdo das Leis do
Trabalho, em 1943, e na criacdo do imposto sindical obrigatério. Este sistema de
controle vinculava os sindicatos ao Ministério do Trabalho, ou seja, indiretamente, ao
proprio Presidente, que pretendia, através de sua politica econdmica, levar o pais a sua
125

modernidade economica integrando-o no sistema superior do capitalismo industria

Vargas desenvolve uma politica nacionalista e intervencionista.

#* Op.cit. p.300.

% Ibidem: 322.
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Sucede ao primeiro periodo getulista — interrompido por fortes pressoes
politicas — o governo de Eurico Gaspar Dutra (1946-1950), que se propde, segundo
Teixeira e Dantas®, a realizar [...] o controle mais firme da especulagdo financeira e
imobiliaria e ainda o recurso ao capital estrangeiro para a execu¢do de infra-estrutura

industrial, inclusive no setor da exploragdo do petroleo.

Com o governo Dutra inicia-se um periodo de governos escolhidos
democraticamente. E, portanto, através de um processo eleitoral que Getilio Vargas
retorna a Presidéncia da Republica, em 1950, e retoma a sua politica nacionalista e
intervencionista. Volta-se, desta vez, para setores da industria de base, como a
sidertirgica e petroquimica, energia, transporte, frigorificos e implementos agricolas.
Em 1953, o governo instituiu o0 monopdlio do petréleo no pais, ficando a sua exploragdo

e refino sob responsabilidade da Petrobras.

E deste periodo a defini¢do do salario minimo. Os sindicatos sdo manipulados.
Crescem as tensoes politicas e sociais. Radicaliza-se a relagdo entre governo e oposicao.
Tragicamente termina o segundo periodo de Vargas, o que, segundo alguns estudiosos,

adia um novo periodo de ditadura no Brasil.

A partir de entdo, o Brasil vive um periodo de grande tensao politica. Em 1956
assume o Presidente Juscelino Kubitscheck, cujo governo prioriza a “acelera¢do do
desenvolvimento economico, particularmente do setor industrial, pelo estimulo ao
empresariado nacional e pela captacdo mais intensiva do capital estrangeiro’’. Busca a
expansdo da economia brasileira através de sua integracdo as correntes mais fortes do
sistema capitalista ocidental, especificamente ao norte-americano. Deste periodo (1956-
1961) destacam-se como marcos: o desenvolvimento da induastria automobilistica, a
diversificacdo das importagdes, o ingresso significativo de capital estrangeiro, a

internacionaliza¢do da economia e a constru¢ao de Brasilia.
Sucede a JK o governo de Janio Quadros, marcado pela pouca duragdo. Elege-se

Presidente com o compromisso de combater a corrup¢do politico-administrativa e
diminuir a inflagdo e o custo de vida. Sua politica antiamericana e de aproximag¢do com
0s paises socialistas, bem como a pressdo exercida por operarios, cujos anseios nao

pode atender, a insatisfacdo dos empresarios, além do dificil relacionamento com o

26 Tbid: 325.

2 1bid:345.
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Legislativo, encurtaram o seu mandato. Assim, por razdes € interesses internos e
externos, apenas no periodo de janeiro a agosto de 1961 Janio Quadros foi Presidente no

Brasil.

Jodo Goulart assume a Presidéncia da Republica em meio a uma crise politica.
Havia o temor de que ele imprimisse continuidade a politica antiamericana, que era
sinbnima de esquerdista. Assume com poderes limitados por Ato Adicional a
Constituicdo que ampliava os poderes do Congresso. Através de plebiscito, em janeiro
de 1963, consegue o retorno do regime presidencialista. Procurou e conseguiu apoio
politico internamente, buscou uma aproximacdo com os Estados Unidos e tentou
executar o seu plano de governo, objetivando o combate a inflagdo e a continuidade do
desenvolvimento econdmico, principalmente no tocante a industria.Tendo fracassado a
politica antiinflaciondria, fortemente combatida pelos empresarios e pelos sindicatos em
luta por maiores salarios, Jango fez a opcdo pelas “reformas de base” — reforma
agraria, administrativa, bancaria e fiscal — e pela politica externa independente. Desta
forma, segundo Teixeira e Dantas™, [...] divorciado do Congresso dominado pela
oposi¢do, enfrentando criticas da imprensa antipopulista, o governo viu-se reduzido a
propaganda ‘“ideologica” das “reformas de base”, especialmente a reforma agraria,

que apenas o levaram a uma situagdo insustentavel.

Em marco de 1964, apds comicio do Presidente Jodo Goulart para milhares de
trabalhadores, anunciando a necessidade de rever a Constituicdo e conferindo, assim,
maiores poderes ao Executivo, desfechou-se um golpe, resultante de um movimento
politico-militar, que se justificava pela preocupagdao em salvar o Brasil do comunismo.

O movimento via no proprio Presidente uma ameaca aos destinos do Pais.

Sucederam-se no governo brasileiro, no periodo de 1964 a 1984, cinco
presidentes militares: Humberto Castello Branco (1964- 1967), Artur da Costa e Silva
(1967-1969), Emilio Garrastazu Médici (1969-1974), Ernesto Geisel (1974-1979) e
Jodo Baptista Figueiredo (1979-1985).

Durante vinte anos, tendo como justificava a restauracdo da ordem e a
reconstru¢ao nacional, o povo brasileiro foi submetido a um regime de total desrespeito
aos seus direitos civis e politicos. Os governos deste periodo, inicialmente sustentados

pelo artificio dos Atos Institucionais, pela imobilizacdo do Legislativo e o

2 1bid: 351
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fortalecimento do Executivo, pelas perseguigdes e mortes, conseguiram redefinir,
interna e externamente, a dindmica da vida brasileira. Os governos militares se
propuseram a deter a inflacdo, incentivar a exportagdo de matérias-primas e
manufaturadas e racionalizar o sistema tributdrio e fiscal. O esfacelamento de toda a
organizacdo da sociedade civil impedia-lhe qualquer atuagdo contestatoria ou de carater

reivindicatério e comprometia o atendimento dos seus direitos sociais.

Estavam criadas, pois, as condi¢des que redefiniriam a situacdo do Brasil,

confirmando a sua posi¢ao de pais periférico-dependente.

Os anos oitenta foram palco de uma significativa manifestagdo dos movimentos
sociais que ressurgiam apos um momento de organizacdo nos bastidores, por conta de
todos os acontecimentos politicos anteriormente referidos. E deste periodo a atual Carta
Constitucional, que acena com a possibilidade de uma nova vida cidada no Brasil. Por
razdes opostas, a década de oitenta ¢ também importante para a economia brasileira.
Refletindo o fracasso do modelo economico desenvolvido nos anos anteriores, este € um
momento de severas dificuldades; dai ser conhecido como a “década perdida” para a
economia brasileira. E o periodo de transicio para o modelo neoliberal que se firma no

Brasil nos anos noventa.

Assim, independentemente de quem seja o governante — José Sarney, Fernando
Collor/ Itamar Franco ou Fernando Henrique Cardoso, assegura-se no Brasil o projeto
neoliberal com o comprometimento das condi¢cdes de vida da sociedade brasileira. A
agudizacdo da crise economica, o achatamento do salario dos empregados, o aumento
do desemprego, a precarizagdo das condicoes de trabalho, a inseguranca, a violéncia que
se manifesta de diferentes maneiras, a desmobilizacdo das organiza¢des populares
compdem o cendrio atual do Brasil. Também pela via da politica e da economia
constroi-se uma sociedade que se assenta em profundas desigualdades, sejam elas
regionais ou individuais. Nesse sentido, ¢ importante observar dados do IBGE sobre a

ocupacdo da populagdo brasileira.
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TABELA 6
Populagdo ocupada e sua distribuicdo percentual, considerando Brasil e Grandes
Regides-1992/1999.

Brasil Populagao ocupada e posi¢do na ocupagdo ( %)
G © d 1992 1999
R;Z?():SS Empregados | Conta | Outros | Empregados Conta Outros
propria propria
Brasil 46,3 21,7 27,0 44,8 23,2 27,4
Norte 43,0 243 29,0 39,1 26,6 31,4
Nordeste 36,0 28,1 29,5 33,8 29,1 30,8
Sudeste 54,5 18,0 23,5 52,7 20,1 24,2
Sul 44,0 20,7 29,3 44,2 21,6 28,4
Centro - Oeste 45,1 19.6 29,2 45,9 19,7 294

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2000 / IBGE

E importante observar como se desenvolve, tanto no Brasil quanto nas regides,
excetuando-se Sul e Centro-Oeste, um comportamento decrescente na situagdo
empregado. Observa-se que, onde esta situagdo assume um comportamento ascendente,
isto acontece de forma timida. De modo complementar e 16gico, quando a coluna de
empregados declina, registra-se a ascensao das demais colunas da tabela: conta propria

e outroszg.

Outro dado que ilustra os efeitos desse processo de construgdo de uma realidade
desigual e injusta ¢ a forma como acontece a distribui¢do de rendimentos. Conforme
analisa Benjamim™, a situacdo recente da economia brasileira aponta para a sistematica
e constante concentra¢do de renda, independentemente da forma politica em vigor —
momento de ditadura ou de redemocratizagio—ou do desempenho registrado na
economia. Constata Benjamim que, nos ultimos trinta anos, os piores resultados situam-
se nos momentos de redemocratizacao, afirmando que por algum motivo, no caso
brasileiro, ndo se sustenta a equagdo retorno a democracia + participa¢do = justica
social. O resultado desta dindmica ¢ retratado na Tabela seguinte, em que se pode
perceber a concentragdo de rendimentos beneficiando uma pequena parcela da

populagao.

% Estamos agrupando como outros as seguintes situagdes colocadas pelo IBGE em relagdo a este item:
militar ou estatutario; trabalhador doméstico; e empregados e ndo-remunerados.

30 Ver César de Queiroz BENJAMIM. Reforma, nagio e barbérie, p. 7 a 12.
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TABELA 7
Distribui¢do dos rendimentos dos 50% mais pobres e do 1% mais rico em relacdo ao
total de rendimentos, segundo Grandes Regides e o Brasil — 1992/1999.

Brasil Rendimento ( %)
e
Grandes 1992 1999
Regides 50% mais pobres | 1% mais rico | 50% mais pobres | 1% mais rico
Brasil 14,0 13,1 14,0 13,1
Norte 16,0 10,2 15,1 12,0
Nordeste 12,9 14,7 15,7 16,0
Sudeste 15,4 11,6 15,1 11,7
Sul 15,8 13,1 15,1 12,6
Centro — Oeste 14,5 17,2 13,7 14,3

Fonte: Sintese de Indicadores Sociais — 2000 / IBGE

O problema da concentragdo de rendimento ¢ evidenciado nos dois momentos da
pesquisa. Considerando-se apenas os resultados de 1992, encontra-se no Nordeste a
menor parcela dos rendimentos (12,9) apropriada pelos 50% mais pobres; na regido
Centro-Oeste registra-se o maior percentual dos rendimentos (17,2%) sob dominio dos
mais ricos. O resultado da pesquisa de 1999 registra, em quase todas as regides, a
exce¢do do Nordeste, uma queda no percentual dos rendimentos auferidos pelos mais
pobres e, em trés regides - Norte, Nordeste e Sudeste - o aumento da parcela dos
rendimentos sob controle dos mais ricos. Com efeito, mantém-se a concentragdo de

rendimento no Brasil.

Este comportamento observado na economia brasileira, em que se acentuam as
dificuldades para a solucdo de problemas internos e aumenta a pressao externa,
autorizada pela dependéncia econdmico-politica construida ao longo de anos, ndo ¢ uma
exclusividade brasileira. Ou seja, no Brasil intensifica-se, na década de 80, a crise do
capital vivida internacionalmente e cuja solucdo é buscada através da proposta
neoliberal. O capital vive, conforme a explicacgio de Mandel,’’ uma nova onda
depressiva. Em sua andlise, o periodo compreendido entre 1971 e 1986 ¢ caracterizado
como uma onda com tendéncia a estagnagdo, perpassada por recessoes longas e

profundas e retomadas curtas e pouco expressivas.

3 MANDEL, Ernest. Apud BEHRING, Elaine Rosseti. Politica Social no capitalismo tardio, 159.
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De forma diferenciada, esta onda, analisada mais comumente como uma nova
crise do capital vivida nos anos 70 e 80, atinge as economias centrais e periféricas.
Trata-se de um momento de exaustdo do padrao capitalista monopolista, em que emerge
o capitalismo monopolista contemporaneo, o que significa um regime de acumulagdo
flexivel. Sobre isso, Netto (1996:90) faz a seguinte andlise: O capital monopolista se
empenha estrategicamente, numa complicada série de reajustes e reconversoes que,
deflagrando novas tensoes e colisoes, constroi a contextualidade em que surgem (e/ou

se desenvolvem) auténticas transformagoes societarias.

A flexibilizacdo coloca novos e decisivos elementos a dinamica do capital. A
globalizacdo da economia exige a articulacdo das unidades produtivas em nivel
supranacional. O clima para as mudancas no cenario mundial é favorecido pela crise do
Leste Europeu. Este novo momento de avango do capitalismo ¢é caracterizado pelo
intenso processo de internacionalizacdo dos mercados e dos sistemas produtivos; pela
tendéncia a unificagdo monetaria e financeira e pela reducao da autonomia dos Estados
Nacionais, com a conseqiiente redugdo de espago e eficdcia de suas politicas
econdmicas e sociais’>. Adota-se o modelo neoliberal, cujas conseqiiéncias s6 ampliam
e aprofundam as dificuldades dos paises periféricos. Este modelo ¢ aplicado na América
Latina e se materializa na elaboracdo do Consenso de Washington, que representa os
interesses do Banco Mundial, do Fundo Monetario Internacional e dos Estados Unidos.
Definem-se, desta forma, as regras e condigdes para a obtencdo de apoio politico e

econdmico dos paises centrais e dos organismos internacionais.

Os paises da América Latina vivenciam diferentemente — em tempo e em
forma — a experiéncia do ajuste neoliberal. No Chile, o processo se inicia nos anos 70
e, nos demais paises, nos anos 80 e 90. O Brasil ¢ tomado pela “onda” neoliberal a
partir dos anos 90. Mesmo que se considerem as diversidades deste processo, ha
elementos comuns que permitem constatar que, de um modo geral, os resultados nao
tém sido favoraveis a este continente. Para Soares (2000:33), em todos os paises latino-
americanos, verificam-se dois fatores: de um lado, o agravamento das condigoes
anteriores de desigualdade social e, de outro, o surgimento de novas formas de pobreza

ou exclusdo social, sobretudo devido ao advento maci¢o do desemprego.

Uma das condi¢des fundamentais para a efetivagao da proposta neoliberal ¢ a

32 Cf. Analise de SOARES. Os custos do ajuste neoliberal na América Latina.
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diminui¢ao do tamanho do Estado, ou seja, a redugdo de seu espago de atuacao, das suas
obrigagdes e das suas despesas. Trata-se do Estado minimo. Isso corresponde a um
imperativo: a reforma do Estado, tornando-o adequado as novas exigéncias e liberando-
o de obrigacdes que passam a ser de interesse do mercado ou de responsabilidade da

sociedade civil.

No caso do Brasil, esta reforma esteve sob a coordenagdo do ministro Luiz
Carlos Bresser Pereira, no primeiro mandato de Fernando Henrique Cardoso. Segundo o
Ministro, o Estado tem um carater ciclico e mutavel, o que lhe possibilita periodos de
ampliagdo e outros de retragdo. Assim, observa o Ministro que o Estado, em todo o
mundo, cresceu demasiadamente no periodo de 1930 a 1970; dai a importancia do
neoliberalismo como uma reagdo a esse crescimento. Justifica-se assim o seu
redimensionamento. Para o Ministro™, desde os anos 80, reformas orientadas para o
mercado — particularmente a privatizag¢do, desregulamentagdo e a liberagdo comercial
— estao reduzindo o aparelho do Estado. Por conta do carater ciclico, logo que a crise
“purgar” o Estado, conforme entende, uma nova forma de relacionamento serd
estabelecida entre Estado e mercado, com um novo periodo de crescimento do primeiro

em relacdo ao segundo.

O Estado passa a ser visto, pelo seu tamanho e pelo volume das suas
obrigagdes, como o responsavel pela crise do capital e a solu¢do proposta, no caso da
economia periférica, exige uma profunda reforma, de modo que se chegue ao Estado
minimo. Para isso, no Brasil, o governo criou o Ministério da Reforma do Estado
(MARE), que assumiu as seguintes prioridades: reforma administrativa, reforma
previdencidria, implementacdo do programa de privatizacdo e do programa de
publicizagdo. Interessa-nos refletir sobre a reforma administrativa do Estado brasileiro,
principalmente do ponto de vista da gestdo; registrando, entretanto, alguns dos seus
efeitos sobre os funcionarios publicos como: a perda da estabilidade, a

desregulamentagdo do plano de cargos e salérios e o fim do Regime Juridico Unico.

A administracdo publica teve inicio, no Brasil, em 1822, a partir da
Independéncia, quando tem fim o Estatuto Colonial. A partir de entdo, viveu trés

diferentes momentos, conforme assinala Batista’: a administracdo publica

33 BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Crise Econémica e Reforma do Estado no Brasil: para uma nova
interpretacdo da América Latina, p. 63.

3 BATISTA, Alfredo. Reforma do Estado: uma pratica de controle social, p. 66.

47



patrimonialista, a burocratica e a gerencial. Na experiéncia brasileira, a administragao
publica patrimonialista manteve-se, de modo determinante, até o final da década de
1920 e, ainda na andlise de Batista, esta modalidade de administragdo ¢ assim

configurada:

Dentre as principais caracteristicas destacam-se: a presenga do clientelismo, do
apadrinhamento e do genrismo, criando praticas despoticas. Dentre estas se salienta
o trato com a coisa publica. Sob a égide destes principios os representantes da
administra¢do publica patrimonialista incorporam a esfera publica estatal enquanto
espago privado.

As transformagdes econdmicas e politicas vividas no Brasil na passagem dos
anos 20 para os anos 30 colocaram em choque os interesses do poder oligarquico
burgués e do poder industrial burgués. Os confrontos deste momento evidenciam as
contradi¢des da administragdo publica patrimonialista e criam as condigdes para que,
nos anos 30, seja estabelecida no Brasil a administracdo publica burocratica, aceita
como uma possibilidade de acabar com as praticas de corrup¢io e nepotismo. Trata-se
de um tipo de administracdo fundamentada na légica instrumental do poder racional
legal, com as seguintes caracteristicas centrais: profissionalizar o quadro de
trabalhadores publicos; criar a idéia e implementar o quadro de carreira; constituir
uma hierarquia e implementar a impessoalidade™. Este tipo de administragdo pretendia,
em ultima analise, controlar os abusos permitidos pelo modelo anterior e, sobretudo,

devolver ao Estado o estatuto de coisa publica.

A administracdo publica burocratica ¢ profissionalizada em 1936 e chega aos
anos sessenta, logicamente mantendo um desgaste que possibilita a reforma de 1967,
analisada por Batista®® como um marco na tentativa de superacio da rigidez
burocratica, podendo ser considerada como um primeiro momento da administra¢do
gerencial no Brasil. Sucederam-se outras reformas no modelo de administragdo, como
as decorrentes da atuacdo da Secretaria de Modernizacdo, nos anos 70 e as resultantes
do trabalho do Ministério da Desburocratizacdo, nos anos 80. Entretanto, ¢ nos anos 90
que se firma a administragdo publica gerencial, ou o Estado Gerencial, o que nao
significa a negacdo da gestdo burocratica em sua totalidade. Na tentativa de distingui-
las, Batista’” indica dois principios. Primeiro: a administragio piblica burocrdtica

busca o controle dos processos, enquanto a gerencial, o controle dos resultados.

3 Ver Batista. Op. cit., p. 68.
3 Ibidem, p.70.
37 Ibidem, p.71.
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Explicita-se, pois, a razao pela qual o Estado pode transferir a outras esferas a execugao
de muitos servigos, cobrando apenas o produto final. Segundo principio: para a
administragdo publica gerencial, o interesse publico ndo pode ser confundido com o
interesse do proprio Estado, como ocorre com a administragdo publica burocratica.
Assim, amplia-se o espago de compreensdao do conceito de publico, ou seja, ndo s6 o

campo de interferéncia estatal compde a esfera publica.

O Ministério da Reforma do Estado constatara, através de diagndstico, alguns
problemas na realidade brasileira, como a existéncia de uma crise na estrutura do
Estado, provocada pelo seu excessivo crescimento, e a existéncia de uma crise de
governancga®®. O Ministério — entendendo que a coordenacdo da politica econdmica ¢ da
responsabilidade do mercado e, com o mesmo grau de importancia, €, também do
Estado — apoia-se nos principios da administragdo publica gerencial e define em seu
Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado as seguintes areas de atuacdo: Nucleo
Estratégico, onde se situam os poderes Executivo (abrigando-se ai as Secretarias
formuladoras de politicas publicas, as agéncias executivas e as agéncias reguladoras),
Legislativo e Judicidrio, e mais o Ministério Publico; Nucleo de Atividades Exclusivas
onde sdo criadas as Agéncias Autonomas, tendo os seguintes poderes: regulamentar,
fiscalizar e fomentar; e finalmente o Nicleo de Servicos Nao-Exclusivos, onde se situam
as universidades, hospitais, centros de pesquisa, museus, creches, ambulatérios,
entidades de assisténcia aos carentes, principalmente aos menores e velhos, as

orquestras sinfonicas e outros™.

A implementagdo dessa Reforma exigiu a ado¢ao de uma série de medidas, o
que vem acontecendo desde a aprovagdo do Plano, em 1995, atingindo ndo somente a
economia, mas exigindo também adaptacdes de ordem juridica, reoganizacgdes
institucionais e reinterpretacdes culturais. Destarte, altera-se a legislagdo, criando-se
uma terceira forma de propriedade — a propriedade publica nao-estatal. Isto significa, ao

mesmo tempo: criar, estimular e legalizar o terceiro setor.

Paralelamente, privatizam-se estatais que se destinavam a produc¢do de bens e

servigos; criam-se e estimulam-se os programas de publicizagdo e, para tal, sdo

3¥ Existe governanga em um Estado quando seu governo tem as condigdes financeiras e administrativas
para transformar em realidade as decisdes que toma. Assim entende BRESSER PEREIRA, apud
BATISTA, op. cit., p. 72.

% Ver BATISTA, op.cit.. p.74.
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implementadas as Organizacdes Sociais com as quais o Estado estabelece contratos de
gestdo; a terceirizagdo ¢ estimulada, atingindo fortemente o servigo publico, cujo quadro
de pessoal ¢ diminuido, face a compreensdo de que alguns servigos adquirem melhor

qualidade quando terceirizados.

Finalmente, estimula-se de forma sistemdtica e ostensiva a parceria entre o
Estado e a sociedade civil, transferindo para esta, através de diferentes mecanismos, a
responsabilidade pela prestacdo de servicos anteriormente assumidos pelo Estado. Bom
exemplo disso ¢ o estimulo ao trabalho do voluntariado, que vem se ampliando a custa
da disseminacdo de uma cultura da culpa pela miséria do outro, do medo da violéncia do
cotidiano e, at¢ mesmo, da exigéncia curricular para credenciamento a emprego.

Evidentemente, o reordenamento exigido pela proposta neoliberal atinge o
espaco das politicas sociais e o faz diferentemente nos paises onde se vivencia o Estado
de bem-estar social ¢ naqueles em que impera o Estado de mal-estar social, ou seja, a
periferia da economia globalizada. Existem, pois, algumas marcas peculiares a politica
social que se desenvolve na América Latina, sob a orientacdo neoliberal. Assim
entendendo, Soares® indica as seguintes caracteristicas: o comportamento pro-ciclico e
regressivo, tanto do gasto como do financiamento do setor social; o esvaziamento
or¢amentario dos setores sociais; a ritualizagdo dos ministérios sociais que dependem do
Ministério da Economia ou da Fazenda; a descentralizacao/ desestruturacao dos servigos
sociais publicos; a privatizagcdo total ou parcial de servigos estatais; a focalizagdo na
prestacdo dos servigos sociais e o retorno a familia e aos 6rgdos da sociedade civil sem

fins lucrativos, como agentes do bem-estar social.

No caso brasileiro, o governo de Fernando Henrique — periodo em que se efetiva
a Reforma do Estado — imprimiu as politicas sociais um tratamento coerente com as
exigéncias da proposta neoliberal, enfrentando, porém, o empecilho das recentes
defini¢des constitucionais, cujo compromisso aponta na direcdo dos direitos sociais. A
solugdo para o impasse ¢ buscada através de artificios como a sabotagem das politicas
sociais através do estrangulamento na alocacdo de recursos e da manipulagdo das

. 41 .. . . . o L. ..

receitas’ ou dos limites impostos a descentralizagdo dessas politicas. Sobre estes limites

¢ importante conhecer o que afirma Netto™ :

“ SOARES, Laura. Op. cit., p. 74-80.
*! Ver analise de NETTO. FHC e a politica social: um desastre para as massas trabalhadoras, p. 81.
2 0p. cit., 1999: 86-7.
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O projeto politico da grande burguesia brasileira, sintonizado com a mundializagao
(“globalizacdo”), ndo exclui a vigéncia de politicas sociais. O que exclui é [...] um
padrdo de politica social, publica e imperativa que tenha por eixo uma funcdo
democratica - reguladora em face do mercado — numa palavra, o que o projeto
conduzido por FHC interdita ¢ uma politica capaz de efetivamente restringir a

voracidade do capital.

Chegamos, pois, a0 momento atual do Estado brasileiro e nos deparamos com
uma construcdo historica que ainda ndo superou as diversas desigualdades construidas
ao longo de sua historia. Ou seja, os diferentes momentos de reordenamento politico, de
ajustes econdmicos, as iniciativas da sociedade civil através de seus movimentos
sociais, com atuacdo mais ou menos agressiva, ainda ndo foram capazes de superar as
desigualdades econOmicas e as injusticas sociais que se manifestam de forma

diferenciada conforme as regides ou as unidades federativas brasileiras.
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CAPITULO 2

ESTADO DE ALAGOAS. QUE PROJETO E ESTE?

Alagoas ¢ um dos nove estados componentes da regido Nordeste. Ocupa uma
area de 27.933 km?, sendo superior apenas a Sergipe, no que se refere a ocupagio do
territorio brasileiro. Sua existéncia confunde-se, inicialmente, com a historia de
Pernambuco, visto que integrava a capitania hereditaria assim denominada e da qual
emancipou-se, em 16 de setembro de 1817, como resultado do processo de
desenvolvimento da entdo comarca e, para alguns estudiosos, principalmente como uma
represalia da Coroa a Capitania, pelo seu comportamento antilusitano. Pernambuco, a
época, era uma Capitania politica € economicamente bastante desenvolvida e atuante. A
emancipagdo teria sido, também, uma recompensa a Comarca pela sua incipiente

participacdo na Revolucdo Pernambucana, de cunho separatista, ocorrida em 1817.

2.1 - Alagoas e a sua forma de inser¢do no Nordeste

A situacdo atual de Alagoas tem revelado uma posi¢ao de renitente atraso. Em
registros estatisticos mais recentes observam-se dados desfavoraveis ao Estado, diante
da realidade nacional e até mesmo da situacdo regional, que, por sua vez, ja expressa um
significativo descompasso quando comparada as demais regides brasileiras.
Compreender esta situagdo coloca-se, para nds, como um desafio para o entendimento
das condicdes objetivas da efetivacdo das politicas sociais em Alagoas. Para isto, faz-se
necessario que se busquem ndo somente as razdes mais recentes. Existem algumas
causas remotas a serem consideradas e, neste sentido, é necessario refletir um pouco
sobre sua inser¢ao em uma regido em que se desenvolve um processo de distanciamento

— pelo atraso — do resto do pais.

Temos, pois, a pretensdo inicial de refletir sobre a regido Nordeste, o que
facilitara o entendimento da situacdo de Alagoas. Interessa-nos compreender as causas
que fazem a regido perder o seu ritmo de desenvolvimento e, neste espaco, o que faz
Alagoas ficar sempre para tras. E interessante esclarecer que, neste estudo, ndo nos
serve o conceito de regido que se limita aos aspectos geograficos. Por isso, apoiaremos

- . R .
nossa reflexdo no pensamento desenvolvido por Oliveira, para quem uma regido

"OLIVEIRA, Francisco de. Elegia para uma Re(li)gido, p.29.
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corresponde ao espaco onde se imbricam dialeticamente uma forma especial de
reproducdo do capital, e por conseqiiéncia uma forma especial de luta de classes, onde
0 economico e o politico se fusionam e assumem uma forma especial de aparecer no

produto social e nos pressupostos da reposi¢ao.

Na concepcdo de Oliveira, o desenvolvimento das diferencas regionais ¢
resultante do modo de ser do sistema econdmico de base capitalista, sustentando-se no
fato de que o processo de reprodugdo do capital é por defini¢do desigual e combinado.
Sugere o autor a possibilidade da homogeneiza¢do da reproducdo do capital, com o
conseqiiente desaparecimento das regioes, mas reconhece que isso quase nunca chega a
materializar-se de forma completa e acabada. A definicdo das distintas regides
corresponde as diversas formas de reproducdo do capital que, em suas diferencas e

. ~ . . , . )
combinagdes, constituem a totalidade de um processo. Dai o entendimento de Oliveira™:

A especificidade de cada “regido” completa-se, pois, num quadro de referéncias que
inclua outras “regides”, com niveis distintos de reproducdo do capital e relacdes de
produgdo; pelo menos quando se estd em presenga de uma “economia nacional”,

que globalmente se reproduz sob os esquemas da reprodugdo ampliada do capital.

Podemos, deste modo, entender que a posi¢do da regido Nordeste ¢ resultante do
que se vai, historicamente, definindo para ela enquanto componente da economia
brasileira, a qual, por seu lado, responde a interesses que se definem, desde os
primoérdios, em detrimento de um projeto nacional. Neste sentido, podemos registrar a
existéncia de, pelo menos, trés momentos importantes para a construcdo das

desigualdades regionais que resultaram em prejuizo para o Nordeste.

O primeiro se inicia desde os primordios da formagdo brasileira, com a
defini¢ao dos polos de producdo; o segundo se desenvolve em conseqiiéncia do
processo de industrializa¢do do Brasil; e o terceiro se estabelece a partir da interferéncia
do Estado brasileiro, através de organismos governamentais criados com a finalidade de

superar importantes dificuldades registradas na regido.

2 Ibidem, p.29.

53



2.1.1 - A defini¢do dos polos de producdo no Brasil e a construcdo inicial das

desigualdades regionais

O territorio brasileiro foi ocupado, inicialmente, a partir do litoral, que, no
processo de colonizagdo, foi dividido em quinze faixas de terra — as capitanias
hereditarias. O processo de ocupagdo obedeceu as mesmas razdoes econdmicas que
motivaram o descobrimento do Brasil, ou seja, aos interesses do capital mercantil, a
quem interessavam os produtos agricolas tropicais, além de outros produtos vegetais e

minerais, disponiveis na Colodnia.

J4

A ocupacao da area que viria a ser o Nordeste brasileiro ¢ motivada pela
necessidade de atender a demanda de actcar, registrada no mercado europeu. Por isso,
explica Andrade’, os grandes comerciantes banqueiros europeus [...] financiaram os
capitdes-mores de nossas capitanias, a fim de que fundassem engenhos e
desenvolvessem o plantio da cana —de- agucar. Assim, em 1630, quando aconteceu a
invasdo holandesa, havia no Nordeste 250 engenhos que se distribuiam de forma
desigual pelas vdrias capitanias, destacando-se, pela sua importancia econdmica, as de
Pernambuco ¢ Bahia®. A producio de cana- de- aglicar e, posteriormente, do aclicar

representavam a base econdmica de sustentacdo do Nordeste.

A ocupagdo do territorio brasileiro avangou do litoral para o interior,
obedecendo a razdes como a garantia da posse da nova terra e a busca de um ambiente
mais aproximado das condigdes climaticas deixadas na Europa. No rastro dessa
interiorizacdo, iniciando-se mesmo a partir do litoral, registrou-se o desenvolvimento da
cultura do algoddo e a criagdo de gado, de modo que, na segunda metade do século
XVIIIL, eles ja se faziam presentes em areas mais distantes como os semi - aridos e
regides geograficas subumidas. Avangando mais, desenvolveu-se a cultura do café na

area que viria a ser a regido Sudeste do Brasil.

Para atender ao mercado externo, o Nordeste desenvolveu, como principais
atividades, a producdo e exportacdo do agucar, o que se verificou desde o século XVI. O

cultivo da cana-de-agticar encontrou como concorrente a producao do algoddo, o que

3 ANDRADE, Manoel Correia de. Estado, capital e industrializacéo do Nordeste, p.15.

* Ver Andrade, op.cit., p.17.
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aconteceu também pela elevacao dos precos deste produto no mercado internacional . O
algodado, como o agucar, foi uma lavoura que se desenvolveu em fung¢do do mercado
externo. Embora ja fosse cultivado e utilizado na Colonia, desde o século XVI, so com a
Revolugio Industrial passou a ser exportado para a Inglaterra”.

O desinteresse do mercado internacional pelo aclcar brasileiro provocou o
surgimento gradual de um outro Nordeste, o algodoeiro — pecuario, alterando, por
conseqiiéncia, o controle politico da Na¢do, que comecou a se transferir das maos do
que Oliveira® chama de “velho” para o “novo” Nordeste. Internamente, o controle do
“velho” e do “novo” comegou a passar as mdos da classe latifundiaria que comandava
o processo produtivo algodoeiro-pecuario, reiterado pela sua subordinagdo aos

. . . . . P . 7
interesses do capital comercial e financeiro inglés e norte-americano’.

Por outro lado, expandia-se a regido do café, o que representava uma resposta
aos interesses do mercado externo. Também no Sudeste desenvolvia-se de forma
intensiva a mineracao ¢ iniciava-se a producdo de cana- de- agucar. Assim, a medida
que se restringia para o Nordeste o seu mercado externo, parte da producao do acucar
era destinada a regido Sudeste, onde ainda ndo havia auto-suficiéncia em relagao a este
produto, tendo em vista o constante crescimento da populagdo fluminense, mineira e

paulista.

Aos poucos, durante o Segundo Império, a regido produtora de café comegou a
se destacar, relegando o Nordeste a um segundo plano na economia, ndo conseguindo,
ainda, supera-lo na produ¢do brasileira do agucar. Dessa forma, em 1910, das 187
usinas existentes no Brasil, 134 situavam-se no Nordeste, ou seja, 71,5% delas. Dado
significativo é que, mesmo possuindo o maior nimero de usinas, a producao de agucar
registrada na regido ¢ de 57,9% do valor total brasileiro. A distribuicdo das usinas, pelos

estados do Nordeste, ¢ a seguinte:

> Ibidem, p.32.
5 Op. cit. p.35.

7 Ibid.; p.35.
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TABELA 8
Usinas Localizadas no Nordeste em 1910

Estado N°de Usinas
Maranhio 3

Piaui 1

Rio Grande do Norte 4
Paraiba 5
Pernambuco 46
Alagoas 6
Sergipe 62
Bahia 7

Fonte: Gileno de Carli®

As primeiras desigualdades intra-regionais e inter-regionais estdo definidas. No
Nordeste, o desenvolvimento da cultura da cana- de- agucar e da pecuaria tem como
caracteristica comum a exigéncia de vastas areas de terra. A pecudria exige poucos
empregados e a cana-de-agucar ¢ uma atividade sazonal, desenvolvida em prejuizo de
culturas de subsisténcia, tendo na regido a marca da profunda exploragdao da forca-de-
trabalho. A producdo algodoeira absorve mais mao- de- obra e representou no Nordeste
o desenvolvimento de centros urbanos e de melhor qualidade de vida para os
trabalhadores. Essa cultura, entretanto, ndo avangou na regido Nordeste, vindo a se

expandir no Sudeste.

Entre as diferentes regides as desigualdades sdo confirmadas e, para isso,
contribuem fatores como a localizagdo do governo no Sudeste e as correntes migratorias
que interferem decisivamente na formacdo dos trabalhadores daquela regido. O
Nordeste, pelas dificuldades de comunicagao passa a viver um processo de isolamento.

N . ..9 . .
Na andlise de Oliveira’, registra-se o seguinte:

Enquanto o valor da “regido” do café realizava-se externamente, dai a sua
dependéncia do capital comercial e financeiro inglés e norte-americano
comegar a imprimir sua marca as formas de reparti¢do do excedente social
do seu produto, o “valor” da regido do agucar téxtil realizava-se

internamente.

¥ Estes dados sdo representados como Tabela 1, integrando a obra de Andrade, anteriormente indicada.
Em seu formato original contém informacdes relativas aos valores financeiros.

? Op.cit., p.62.
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Ou seja, no Nordeste € necessario que se assegurem as condigdes maximas de
exploracdo do trabalhador, com a reproducdo de formas quase anticapitalistas, como a

dependéncia ao barracdo, a ter¢a, a meiag¢do, o cambdo. Ao produzir internamente o
excedente necessario para alimentar o processo de produgdo, o Nordeste cria também
mais uma causa de estagnacdo. Com os trabalhadores insatisfeitos, ficam estabelecidas

as condicdes para as revoltas futuras.

A atuacdo do Estado brasileiro, neste campo, vive diferentes estdgios. O Brasil
coldnia assegura o monopolio da producao a Coroa Portuguesa. Durante o Império,
abolido o monopolio, desenvolve-se uma relagdo comercial direta entre as regides
exportadoras e a Inglaterra, emergente poténcia capitalista; para isto, a abertura dos
portos brasileiros em muito contribuiu. De qualquer forma, o capitalismo internacional,
como explica Oliveira'’, domina a esfera financeira de circulagio, deixando a

produgdo entregue aos cuidados de fazendeiros, sitiantes, meeiros, posseiros.

A Republica Velha serda um momento de explicita manifestacdo das oligarquias
constituidas no Brasil. O desenvolvimento da politica do café-com-leite confirma a
hegemonia econdmica e politica do Sudeste. Trata-se do Estado oligarquico dos bardes
e dos coronéis: do agucar, do algodao, da pecuaria, do café, o que merece a seguinte

~ .. 11
reflexdo de Oliveira " :

BarGes sem nobreza e coronéis sem exército? Decididamente, ndo: “bardes” com a
nobreza que a rapina sempre conferiu e “coronéis” com exércitos de cangaceiros e
jaguncos que realizavam a apropriagdo das terras e reafirmavam, pela forga, contra
os camponeses recalcitrantes, o preco na “folha”, as obrigagdes do “cambdo”, o
pacto da “meia” e da “terca”, o “foro” de terra.

O deslocamento da hegemonia politico-econdmica para a regido Sudeste, sob o

comando de Sao Paulo, tem como efeito a destruicao de outras economias regionais. E
necessario destruir para concentrar, captar o excedente de outras regides para centralizar

o capital'?. O Nordeste passa a ser invadido pelos produtos do Centro-Sul, onde cresce a

Y Op.cit.; p.47.
Y Oop.cit.; p.49

12 Ver Oliveira. Op.cit., p.23.
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produtividade, ou seja, incorpora-se ao processo produtivo na condi¢do de consumidor
de mercadoria; mas, assume também um outro papel: o de exportador de uma mao-de-
obra caracterizada pela insatisfagdo com as condi¢des de trabalho experimentadas no
Nordeste, pouco preparada para as novas exigéncias, e, portanto, sujeita a empregos
inferiores e baixos salarios. Na regido mais rica, refor¢a-se o componente cultural do

Nordeste subdesenvolvido.

2.1.2 - O processo de industrializacdo e o fortalecimento das desigualdades regionais

O processo de industrializagdo brasileiro enfrentou uma série de dificuldades
resultantes do que Andrade chama de sistema de dominagdo imposto no mundo tropical
pela divisdo internacional do trabalho. Nao estava definido para o Brasil qualquer

espaco no mundo dos paises industrializados.

Desse modo, o sistema de transportes que se implanta inicialmente objetiva ligar
as areas produtoras de mercadorias exportaveis aos portos de mar, haja vista que todo o
processo de exploragdo da Colonia comeca pelo litoral. Até a Segunda Guerra Mundial,
¢ muito dificil a comunicagdo interna no Brasil, composto por um conjunto de areas
isoladas e voltadas para o exterior, o que se justifica pela dependéncia economica do
mercado externo. Essa situagio merece o seguinte comentario de Freyre '*: o Brasil se
assemelha mais a um arquipélago que a um continente, porque, embora as regioes
brasileiras ndo fossem fisicamente ilhas, so se comunicavam com regularidade por

mar, através de navegagdo de cabotagem.

Na década de 1880 a Inglaterra, pela abertura de mercados de algoddo mais
vantajosos, restringiu a compra do produto brasileiro. Isto obrigou os produtores
brasileiros a diminuirem as areas de plantio e os comerciantes a investirem na
industrializacdo das matérias-primas locais, o que provocou um surto industrial no

Nordeste, que ainda liderava a economia brasileira. Em 1844, com a Lei Alves Branco,

assegura-se, ainda que timidamente, uma politica de protecdo as atividades industriais

nascentes no Brasil.

3 FREYRE, Gilberto. Apud Andrade, op.cit., p.23.
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Além dos empecilhos de origem externa, a industrializacao brasileira também
enfrentou entraves internos que nasciam do desinteresse dos grandes proprietarios de
terra, dos produtores de café, acucar e alcool. Trata-se da disputa estabelecida entre o
agrarismo e o industrialismo que se desenvolveria durante o periodo Imperial e a
Primeira Republica, apenas resolvendo-se quando acontece uma queda internacional do
preco do café, levando os cafeicultores a solicitagdo de uma politica protecionista para
os seus produtos.

O processo de industrializagdo ¢ mais intenso, inicialmente, na regido Nordeste,
destacando-se ai a industria agucareira, cujo produto se destinava a exportacdo. No
Brasil, além desta, desenvolveram-se aquelas industrias que se destinavam a beneficiar
outros produtos agricolas ou minerais que abasteceriam apenas as demandas regionais.
Segundo registra Andrade'®, em 1867 o Brasil ja possuia nove fabricas de tecido
(excluidas as oficinas). Dessas nove, seis se localizavam no Nordeste, sendo cinco na
Bahia e uma em Ferndo Velho, em Alagoas. O Rio de Janeiro possuia duas e Minas
Gerais uma.

Sao Paulo vivia, entdo, um momento de grande expansdo da cultura do café.
Também no Nordeste, no final do século XIX, registrava-se um processo de
implantacao de um elevado ntimero de usinas pelos proprietarios dos engenhos bangiiés
(Tabela 8 ), fazendo com que, at¢ o comeco do século XX, o Nordeste liderasse a
produgdo de agucar no Brasil. Deste modo, registrava-se a existéncia de 215 usinas no
pais, das quais 70,7%, ou seja, 152 situavam-se no Nordeste. As demais estavam assim
distribuidas: 35 no Rio de Janeiro, 15 em Sado Paulo, seis em Minas Gerais € uma no

Espirito Santo.

O crescimento das usinas exigia a ampliagdo das areas onde elas se situavam,
provocando a compra dos engenhos proximos. Surge a necessidade de um crescimento
externo que se fez por agregacdao de novas terras, mas, também, de um crescimento
interno obtido através da redugdo, ou mesmo da extin¢ao das arecas destinadas a cultura

de subsisténcia utilizadas pelos trabalhadores.

Por outro lado, o Sudeste comecava a despontar nesta area de produgdo
industrial, visto que dispunha de um importante mercado interno assegurando o
consumo de sua produgdo. O rdpido crescimento apresentado pela regido ¢ também

resultante da utilizagdo de novos recursos tecnologicos, o que permitia a produgdo em

4 Op.cit. p.33.
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maior escala, o aumento da produtividade e a conseqliente vantagem na concorréncia
com o Nordeste. Esta ¢ uma etapa definitiva para que a regido do café converta-se em
regido da industria, o que confirma a divisdo regional do trabalho no Brasil. Observa-se,
pois, a clara diferenca: de um lado uma regido em acelerado processo de crescimento;

de outro, a evidente estagnagao do Nordeste.

Com a Revolugao de 1930, o Governo brasileiro decide intervir na vida
econdmica do pais objetivando apoiar as atividades econdmicas mais fortemente
atingidas pela crise da economia local e mundial daquele momento. O Nordeste deveria
receber ateng¢do governamental para o seu principal produto, o agtcar. Para o Sudeste, o
apoio destinar-se-ia aos produtores de café. Esta regido, entretanto, ja apresentava um
crescimento significativo na produ¢do do agucar, além de ja estar obtendo excelentes
resultados com o algodao, produzido em Sdo Paulo e em extensdo para o Parana. O
Estado, a partir dai, passa a adotar medidas que objetivavam a definicdo de um projeto

de desenvolvimento em nivel nacional, articulando as diferentes regides brasileiras.

213 - A atuacido de organismos governamentais e a consolidacdo das

desigualdades no Nordeste

Pretendemos neste espago refletir sobre o trabalho desenvolvido pelo
Departamento Nacional de Obras Contra as Secas (DNOCS), pelo Instituto do Agucar e
do Alcool (IAA) e pela Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene).
Preocupamo-nos principalmente em entender como a atuagdo destes 6rgaos interferiu
para a consolida¢ao das desigualdades inter-regionais e na constru¢do de desniveis

entre os estados do Nordeste.

O DNOCS teve como precursora a Inspetoria Federal de Obras Contra as Secas
(IFOCS), criada na década de 1910, com o objetivo de combater os efeitos da seca.
Criados como 6rgaos nacionais, a IFOCS e depois o DNOCS tiveram suas atuagdes
restritas ao espaco da regido Nordeste, contrariando o objetivo inicial e mais amplo,
como resultado do que Oliveira chama de captura pela oligarquia regional que se opera

sobre aqueles 6rgaos.

Ao criar a IFOCS, e depois o0 DNOCS, o governo federal demonstrava a sua

preocupacdo com o Nordeste, que vivia um momento de estagnac¢do, resultante de um
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processo de ascensdo da oligarquia algodoeiro-pecuarista e de retraimento das
atividades da agroindustria canavieira. Conseqiientemente, expandia-se a situagdo de
penria dos trabalhadores, sobre a qual Oliveira” assim reflete: Quanto a miséria, essa
era e é secular, o que existiu de novo em tal miséria, transformando o conflito de

classes [...] (foi) a sua politizagdo.

Dois fatores importantes evidenciam-se com esta andlise. Primeiro, que a
atuacdo IFOCS/DNOCS estava seriamente comprometida com o poder politico-
econdmico da Regido e, segundo, que os trabalhadores comecavam a chamar a atengao
dos governantes pela manifestagdo de sua capacidade de se politizarem. O
comprometimento da atuagdo governamental explicitava-se ao ser demarcado o
Poligono das Secas — uma darea limitada dentro do Nordeste — como o espago para
esta atuacdo, o que refletia interesses politicos € econdmicos do setor algodoeiro-

pecuario.

O DNOCS desenvolveu dois grandes projetos de construcao: o de barragens € o
de estradas. Quanto ao primeiro, obteve um resultado altamente questiondvel. As
barragens, para represamento de agua a ser utilizada em periodos de seca, foram
construidas em propriedades de fazendeiros, beneficiando, sobretudo, seus rebanhos e,
apenas secundariamente, as pequenas agriculturas de subsisténcia desenvolvidas nas
areas ribeirinhas as barragens. A rede de estradas construida no Poligono das Secas,
embora ndo pavimentada, era de boa qualidade e, a exemplo do que aconteceu no caso
das barragens, em muitas situagdes teve trechos executados dentro de latifundios, em
beneficio do escoamento de sua producdo. Com a construcao da rede, o Nordeste
antecipou-se aos grandes programas rodovidrios nacionais que aconteceram apenas na
década de 1950. Com esses programas, o DNOCS reforgou a estrutura arcaica existente

na regiao.

Merece atencdo a forma de atuagdo do DNOCS no trato com os trabalhadores.
Recrutava mao-de-obra para as constru¢des que beneficiariam os grandes produtores,
fazendo-o apenas depois de duas ou trés safras perdidas. Nestas condig¢des, os
trabalhadores estavam disponiveis para ser submetidos a pagamentos irrisorios e, na
maioria das vezes, sob forma de alimentos. Esta operagdo era mais benéfica aos

fornecedores do que aos proprios trabalhadores.

15 Op.cit., p.52.
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Caracterizadas as situagdes de emergéncia e havendo atraso do envio dos
recursos pela Unido, o DNOCS utilizava-se de crédito obtido junto aos grandes
fazendeiros e comerciantes, quase sempre as duas formas de capital reunidas numa so
pessoa, como analisa Oliveira. Isto representava um outro tipo de beneficio para os
grandes proprietarios. As situacdes de emergéncia possibilitaram ainda uma outra
vantagem para as oligarquias do Nordeste, 4 medida que, além de garantirem o
atendimento prioritario aos eleitores reais dos ‘“coronéis”, também asseguravam o
engajamento de trabalhadores-fantasmas, criando mais uma forma de captacdo de

recursos federais.

Constata-se que a atuagdo do Estado, através do DNOCS, restrita a uma area do
Nordeste, ndo conseguiu transformar, antes preservou as condigdes necessarias a
reproducdo das condi¢des econdmicas, politicas e culturais da antiga estrutura,
conduzindo, como analisa Oliveira'®, a uma forma de Estado oligdrquico, onde se
fusionaram e tornaram-se indistintas as esferas proprias do Estado e da sociedade
civil. O Estado foi capturado por esse “Nordeste” algodoeiro-pecuario, e mais do que
isso, num mecanismo de esfor¢o, o Estado era esse “Nordeste” algodoeiro-pecudrio
(grifo do autor). Segundo registros, o controle politico do DNOCS esteve, por décadas,
nas maos de liderancas das oligarquias do Ceara, o que lhes rendeu, por certo, maiores
beneficios.

O Instituto do Aciicar e do Alcool (IAA4) foi criado pelo Governo Federal em
1933, com o objetivo de organizar e integrar a politica do agucar com a do alcool. Em
1931, o Governo Federal j4 havia estabelecido uma politica objetivando amparar a
economia acgucareira. Através de decreto, determinava que uma cota de 10% da
produgdo de cada usina existente em todas as regides fosse depositada em poder do
Estado. Criava-se um estoque regulador que poderia voltar ao mercado interno, caso o
preco subisse ou, em caso contrario, poderia ser exportado. Logo depois, o Governo
estabeleceu uma nova cota, desta vez limitando a producdo por estado e por usina,
considerando a produg¢do dos tltimos cinco anos. Como, a esta época, a maior produgdo
dos derivados da cana- de- agucar ainda era registrada no Nordeste, a proposta era

apresentada como uma medida de prote¢ao a economia desta regido.

1 Op.cit., p.53.
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Através do TAA, o Governo esperava controlar a produgdo nacional do agtcar e
do alcool. Assim, sempre que houvesse a possibilidade de abundincia da oferta de
acucar, parte da producdo da cana seria transformada em dalcool nas destilarias do
proprio Instituto. Pensava-se, desde entdo, no aproveitamento do dalcool como

combustivel em substitui¢do a gasolina importada.

Segundo Andrade'’, em 1934 o Brasil produzia 11. 984.798 sacas de agucar, das
quais 8.472.230 saiam do Nordeste, o que correspondia a 70,7% da produgao brasileira.
Em 1935, o Brasil possuia um total 22.261 engenhos bangii€s, sendo 6.942 localizados
no Nordeste; possuia 298 usinas, sendo que 69,4% delas estavam situadas no Nordeste,

distribuindo-se conforme tabela a seguir:

TABELA 9

Usinas localizadas no Nordeste—1935-1936

Estado Numero de usinas
Maranhao 3
Piaui 1
Ceara 1
Rio Grande do Norte 4
Paraiba 7
Pernambuco 72
Alagoas 23
Sergipe 80
Bahia 16

Fonte: Gileno de Carli'®

Confrontando estes dados com os de 1910 — Tabela 8 — verifica-se o seguinte:
nao se alteraram os nimeros no Maranhao, no Piaui e no Rio Grande do Norte. O estado
do Ceard, antes sem registro, contabiliza uma usina. Paraiba passa de cinco para sete
usinas, um aumento pouco significativo. Sergipe de sessenta e duas para oitenta;
Pernambuco de quarenta e seis para setenta e duas; Bahia de sete para dezesseis e
Alagoas registra o maior crescimento em dados relativos, de seis para vinte e trés, ou
seja, aumenta em quase quatro vezes o seu numero de usinas.

A politica desenvolvida pelo IAA também teria seus efeitos negativos para o

Nordeste que, sentindo-se protegido ante a concorréncia, ndo investiu em moderniza¢ao

7 Op.cit., p.31.

'8 Esta tabela pode ser encontrada na obra de Andrade, sob niimero 3. Ver pagina 31.

63



e manteve os trabalhadores sob os mesmos padrdes salariais, abaixo das condi¢des de
atendimento as minimas necessidades de sobrevivéncia. Ao mesmo tempo, viabilizou a
expansdo dos latifindios; os usineiros tiveram condi¢des de adquirir novas terras para
ampliacdo de suas usinas — causando novas retiradas de trabalhadores —, ou para a

utilizagao como reserva de capital.

A regidao Sudeste havia cuidado em investir na agroindistria canavieira,
desviando para esta uma parte dos recursos garantidos pelo governo federal para a
cafeicultura. Assim, analisa Oliveira'’: 4 ironia da Histéria consiste aqui precisamente
no fato de que foi sob a dire¢do nominal de membros da burguesia agucareira do
Nordeste que o eixo da produgdo do agucar passou do Nordeste para a “regido”

industrial comandada por Sdo Paulo (grifo do autor).

O modelo arcaico mantido no Nordeste ndo lhe permitia acompanhar o ritmo de
produgdo que a concorréncia impunha. Assim, as usinas do Nordeste ndo conseguiram
produzir as cotas para elas estabelecidas. O Sudeste, com maior estoque, passa a
pressionar o IAA e este ¢ obrigado a liberar as cotas, além de autorizar a implantagado de
novas usinas para aquela regido.

Para atender as necessidades do mercado internacional em conseqiiéncia da
Segunda Guerra Mundial, mais uma vez a produgdo de agucar ¢ estimulada. Isto
acontece, também, por conta da ampliagdo do mercado interno. Desse modo, no periodo
de 1945 a 1960, a produgdo brasileira de agticar registrou um crescimento de 253,1%.
Esse crescimento acontece, nas regides, de forma diferenciada, ou seja, no Centro-
Sudeste-Sul o crescimento foi de 482,8%, enquanto que Norte e Nordeste crescem em

145,6% nestes 15 anos.

Gradualmente, desenvolve-se dentro do Nordeste um processo de
reordenamento da producdo agucareira. Registra-se uma diminui¢do do numero de
usinas e uma nova distribuicao delas pelos estados. Ha uma transferéncia de cotas para
usinas maiores que, por sua vez, concentram mais terras. Estados como Pernambuco e
Alagoas passam a ter o dominio da producdo, assumindo respectivamente 57,1% e
28,5% da safra obtida no periodo 1978-1979. As usinas, em 1979, estavam distribuidas

conforme a tabela seguinte:

¥ Op. cit., p.67.
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TABELA 10
Distribuicdo Geografica das Usinas no Nordeste - 1979

Estado N °de Usinas
Maranhdo 01
Piaui 01
Ceara 02
Rio Grande do Norte 02
Paraiba 07
Pernambuco 41
Alagoas 27
Sergipe 04
Bahia 05

Fonte: IAA®

Em comparacao com os dados dos anos 35-36, registra-se no conjunto da regiao
uma queda de 207 para 90 usinas. O maior impacto € relativo ao estado de Sergipe,
anteriormente com 80 usinas, reduzindo-as a 4. Pernambuco reduz de 72 para 41. Os
numeros sdo mantidos na Paraiba e no Piaui. Cai o nimero de usinas no Maranhio, de 3
para 1; no Rio Grande do Norte, de 4 para 2; na Bahia, de 16 para 5 e em Pernambuco,
de 71 para 41. Os unicos estados em que se registra o crescimento do nimero de usinas
sdo os seguintes: Ceard, de 1 para 2 e Alagoas, de 23 para 27. Estes sdo alguns dos
resultados obtidos com a politica desenvolvida pelo IAA, sobre o que Oliveira® faz o

seguinte comentario:

...Exatamente quando a expansdo capitalista passa a ocorrer sob a forma de
realizacdo interna do valor, isto é, de industrializacdo voltada para o mercado
interno, a burguesia industrial do Nordeste cai na armadilha do IAA, que se lhe
viabiliza manter-se, cortava-lhe a expansdo, exatamente porque a mantinha sob as

mesmas condi¢gdes de coexisténcia com formas de acumulagdo ndo-capitalista.

A Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Sudene) foi criada em
1959, integrando a politica desenvolvimentista estabelecida no Brasil, que priorizava a
industrializagdo como forma de conduzir o pais ao desenvolvimento econdmico e social.
O discurso oficial justificava a existéncia da Sudene tendo em vista a
necessidade de impulsionar a regido Nordeste, integrando-a definitivamente a

economia nacional. Para além deste discurso havia o imperativo de colocar limites as

classes populares da regido que demonstravam estar escapando do controle dos

2 Tabela apresentada por Andrade. Op.cit., p.79.

21 Op.cit., p.90.
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“coronéis”. A presenga da Igreja Catodlica, através de sua atuacao junto aos movimentos
populares; a influéncia de Paulo Freire, com uma proposta revoluciondria para educacao
de adultos e; ainda mais perigoso, o fortalecimento das Ligas Camponesas eram
acontecimentos que nao podiam ser ignorados. A inquietacdo registrada no Nordeste
evidenciava, em conseqiiéncia das contradi¢des da reproducdo do capital, a redefini¢ao
da divisdo regional do trabalho no Brasil. Manifestava-se claramente o conflito entre
duas importantes regides, cuja interacdo parecia ameacada: o Sudeste, em sistematico
crescimento ¢ o Nordeste, em continua estagnagdo. A Sudene deveria, pois, conter ou,

pelo menos, atenuar as disparidades e tensdes regionais.

O Nordeste em que atuaria a Sudene extrapolava a demarcagdo convencional, ou
seja, além dos nove estados — do Maranhdo a Bahia — incorporava-se a area de
trabalho uma faixa de Minas Gerais. Inicialmente a atuacdo da Sudene foi marcada por
um clima de constante tensdo, ficando a mesma pressionada entre as reivindicagdes das
forgas populares e os interesses dos grandes proprietarios, cujo comportamento arcaico,
fortalecido pela agdo do DNOCS, precisava ser alterado por exigéncia de uma proposta
nacional. Aos trabalhadores restava a incerteza quanto aos propodsitos da
Superintendéncia, dada a sua vincula¢do ao governo. Tendo como principal desafio a
industrializacdo, era de pouco interesse para a Sudene a questdo agraria, ficando a

mesma relegada a um segundo plano.

Com o objetivo de estimular o investimento no Nordeste, criam-se artificios
conhecidos como 34/18. Trata-se, primeiro, do Art.34 da Lei n° 3.995, de 1961, que
autorizava pessoas juridicas nacionais a deduzirem 50% do imposto de renda devido a
Unido com a finalidade de aplica-los em industrias a serem implantadas no Nordeste e,
segundo, do Art.18 da Lei n°® 4.239, de 1963, que estendia a mesma prerrogativa as
empresas estrangeiras que demonstrassem interesse em explorar recursos minerais e
agricolas da regido.

Cria-se ai uma desvantagem para os grupos econdmicos do Nordeste, visto que,
pagando menos imposto de renda, teriam um menor volume de recursos disponiveis
para investimento na regido. Dessa forma, assegura-se um novo espago para
empresarios de outras regioes e para o capital transnacional. Além disso, o Sudeste bem
servido de hidrelétricas e com uma boa rede rodovidria pode ir buscar no Nordeste um

mercado complementar.
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A Sudene adotou Planos Diretores, definindo grandes objetivos a serem
alcangados. No I Plano, a proposta foi de reequipamento e modernizagdo do Parque
téxtil da regido. Segundo Andrade®, todos os Estados, com exce¢do do Piaui, possuiam
fabricas de fiagdo e tecelagem. O 11 Plano Diretor priorizou a implanta¢ao de industrias
de grande porte, beneficiando a Bahia e o Rio Grande do Norte. O III Plano procurou
disciplinar as atividades industriais, estimulando o estabelecimento dos distritos
industriais nas capitais dos estados e nas cidades de maior tamanho funcional e
populacional, provocando o fortalecimento dos polos de crescimento ja existentes |[...].
Estimulou-se a criacdo de Bancos de Desenvolvimento e de Secretarias de Industria e
Comeércio nos varios estados da regido” . Quando da elaboragao do IV Plano Diretor,
buscou-se o estabelecimento de 4reas prioritarias para uma nova implantagdo de
industrias, visto que se registrava, ja em 1968, grande concentragdo delas nas seguintes

capitais: Recife, Salvador e Fortaleza.

Os desniveis, antes verificados entre as regides, sao agora repetidos no interior
do Nordeste. Segundo a analise de Andrade™, os estados que receberam maiores
investimentos foram Bahia, Pernambuco, Cearad, Rio Grande do Norte e Minas Gerais;
juntos eles obtiveram 80,3% do total investido no periodo de 1960-76. Na Bahia, foram
aplicados 51,6% do total dos recursos; coloca-se em segundo lugar o estado de
Pernambuco, para onde foram destinados 19,2% deste total. Os estados do Maranhdo e
do Piaui foram os que menos se beneficiaram dos recursos da Sudene. Sobre isso, ¢
interessante observar a tabela seguinte:

TABELA 11

Projetos industriais e valor dos investimentos para o Nordeste no periodo de 1960 a
1977.

Estados N° de Projetos aprovados Valor dos investimentos
realizados

Maranhao 24 1.032.146.551,00
Piaui 24 3.546.726.633,00
Ceara 185 5.335.487.019,00
Rio Grande do Norte 86 4.493.894.424,00
Paraiba 136 3.420.334.759,00
Pernambuco 342 18.519.500.818,00
Alagoas 43 3.571.120.545,00
Sergipe 39 1.036.505.710,00
Bahia 264 37.604.824.706,00
22 Op.cit., p.53.

2 Ibidem, op.cit., p.54.

* Ibid, p.61.
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Minas Gerais 62 3.697.207.326,00
TOTAL 1.205 82.257.748.491,00

Fonte: Manoel Correia de Andrade. Op.cit., p. 61 e 63

Aos quarenta anos de existéncia, constatava-se no ano de 2000,” que a Sudene
enfrentava uma luta para se modernizar e corrigir distor¢oes. Os problemas ainda sdo
muitos e sérios. Desvios de recursos do Fundo de Investimentos do Nordeste (Finor),
deniincias de corrup¢do envolvendo funciondrios e incapacidade de dotar o Semi-Arido
de agoes capazes de solucionar definitivamente o problema da seca, entre outros, sdo

obstaculos que tém desviado a Sudene de sua fungdo original.

A autarquia registrou significativos resultados de seu trabalho na regido,
podendo-se assinalar os seguintes: a formacdo de importantes quadros da
intelectualidade que, a partir desta escola de planejamento regional, destacaram-se no
Brasil e fora dele; a implantacio de importantes industrias e das Centrais de
Abastecimento; a produ¢do de camardo, sendo ai o Nordeste lider nacional, com 97% da
producdo brasileira; a exploracdo de recursos minerais, dentre outros. Entretanto,
constata-se também que o social ndo acompanhou a economia. A taxa média anual de
crescimento do PIB registrada na regido e em seus estados, no periodo 1990 a 1999,
ultrapassou o crescimento nacional, como se pode observar na tabela seguinte. Isto,
entretanto, exige que nao se esquega que as demais regides continuam se desenvolvendo

a um ritmo que nao diminui.

TABELA 12

Taxa média anual de crescimento do PIB no Nordeste € no Brasil - 1990/1999
Estados/Regido/Pais Taxa
Alagoas 3,0%
Bahia 3,0%
Ceara 4,7%
Maranhao 4,6%
Paraiba 3,1%
Pernambuco 2,0%
Piaui 2,1%
Rio Grande do Norte 4,5%
Sergipe 2,2%
Nordeste 3,0%
Brasil 2,5%

Fonte: Cadernos do Nordeste: A Sudene que deu certo, p.6.

¥ Ver Cadernos do Nordeste: A Sudene que deu certo, p.2.
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Quanto aos indicadores sociais, apresentaram um comportamento preocupante,
considerando-se a taxa de mortalidade infantil e a taxa de analfabetismo da populagdo
de jovens e adultos. Estes sdo problemas decorrentes de situagdes ainda ndo resolvidas,
como a seca, a concentragdo de renda, a fome e o desemprego, o que exige mais agdes

que propiciem a elevacao dos indicadores de desenvolvimento humano.

Portanto, ¢ possivel concluir que a atua¢do da Sudene, além de ndo conseguir
alterar o desnivel inter-regional, foi capaz de contribuir para a ja estabelecida
desigualdade intra-regional. O Nordeste ¢, mais do que nunca, integrado ao projeto de
desenvolvimento nacional, o que acontece, porém, através da reafirmagdo de um espago

secundario que ele passou a ocupar na economia brasileira.

E importante registrar, ainda, que na constru¢io dos desniveis internos no
Nordeste também contribuiram os projetos de explorag¢do do petroleo e a construgdo das
hidrelétricas ao longo do Rio Sao Francisco. No primeiro caso, beneficiaram-se os
estados da Bahia e de Sergipe, onde se concentraram os escritorios € as principais bases
de exploragdo da Petrobrds. No caso das hidrelétricas, hd que se considerar
conseqiiéncias como a inundacgdo de cidades e a criagdo de condicdes artificiais para a
produgdo de peixes e de arroz, o que, pelo menos nos casos de Sergipe ¢ Alagoas, tem
produzido um efeito altamente questionavel nao somente do ponto de vista social, mas

também sob a otica dos resultados econOmicos.

2.2 - Alagoas: um projeto em (des) construgdo

A trajetoria do desenvolvimento do estado de Alagoas parece obedecer a um
movimento em zigue-zague. Evidentemente, as fases de ascensdo tém sido mais
vigorosas; dai, ndo se viver um processo de completa estagnacdo, que seria impossivel
dado as exigéncias externas que recaem sobre o Estado. Temos, entretanto, a
experiéncia de uma lenta — e freqlientemente interrompida — dinamica de

desenvolvimento.

E possivel observar que o esforgo nascido do interior do Estado, no sentido de
um projeto coletivo, parece ser reprimido por interesses de alguns segmentos politicos e
econdmicos, sendo o Estado, muitas vezes, impulsionado por iniciativas do Governo
Federal. Este, num processo de verdadeiro resgate, provoca um impulso sobre o Estado,

o que ndo deixa de ser importante em nivel nacional, até porque os indices estatisticos
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do Estado comegam a pesar sobre a imagem do Pais. Parece ser emblematica, para a
historia de Alagoas, a forma como se deu a sua emancipagdo politica — j& mencionada
—, sobre a qual pairam duvidas se aconteceu por seus proprios méritos ou como
resultado de uma ag¢do de revide do governo portugués sobre a insubordinada Capitania

de Pernambuco e seu comportamento antilusitano, diminuindo-lhe o territorio.

A historia da economia de Alagoas, conforme sinalizado anteriormente,
desenvolve-se privilegiando, como produto de sustentagdo, a cana-de-aglicar. A
exemplo do que aconteceu no Nordeste, registraram-se no estado algumas tentativas de
outros cultivos, como ¢ o caso do algoddo, do arroz, do fumo e do coco; constatam-se
também iniciativas voltadas para o desenvolvimento da pecuaria e da industria. Todos
esses esforcos ndo superaram o lugar ocupado pela cana- de- aglicar na economia

alagoana.

A cultura do algodao no estado, como reflexo do que aconteceu no Nordeste,
viveu momentos importantes a partir de meados do século XIX. Em 1867, das nove
fabricas de tecido existentes no Brasil, uma era localizada em Alagoas, em Ferndo
Velho, distrito de Maceid. Em 1875, Alagoas contava com trés industrias téxteis,
localizadas em Maceio, Pilar e Penedo. Neste campo, o estado projetou-se
nacionalmente pelo trabalho inovador de Delmiro Gouveia ao implantar uma fabrica de
linhas, utilizando-se de energia da cachoeira de Paulo Afonso. Em 1917, apds o seu
assassinato, sua fabrica foi comprada por uma empresa inglesa que langou no Rio Sao
Francisco todas as maquinas, tendo transformado as instalagdes em uma fabrica de

tecidos.

O cultivo do algodao e a industria téxtil tém vida curta, se bem que ainda na
década de cinqlienta seja considerado como um produto importante para o estado. Havia
entdo 11 fabricas de tecido que enfrentavam sérias dificuldades conseqiientes do
sucateamento das maquinas, o que se tentava compensar com a ampliagao do nimero de
trabalhadores. Com isso, o preco do produto subia, inviabilizando a concorréncia com
os fornecedores de outras regides. A producdo restringiu-se ao atendimento de um

mercado interno, de baixa renda, decretando a faléncia do empreendimento.

Paulatinamente, Alagoas foi se definindo em funcdo de um projeto agro-

industrial centrado na cana- de- agucar. Por isso, se em 1910 contava com seis usinas
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(Tabela 8), em 1979 tem 27 usinas (Tabela 10). Observa-se, nos outros estados do
Nordeste, importante queda do nimero de usinas, o que no computo geral da regido
significou reduzir de 207 para 91 unidades. No mais, todos os estados — com excecao
do Ceard, que passa de uma para duas usinas — retrocedem e, aproveitando-se de outros

investimentos, passam a diversificar a sua produgao.

No periodo compreendido entre 1950 e 1970 ocorreu em Alagoas o que ¢
classificado por alguns estudiosos como uma verdadeira revolugdo agricola, tendo os
plantadores de cana estendido a area de cultivo para os tabuleiros. Com isso, 0s
canaviais que anteriormente eram restritos a encostas e vales, atingem proporgdes ainda
ndo imaginadas. Esse processo é analisado por Andrade” : Embora essa transformag¢do
economica provocasse o desemprego e o éxodo no meio rural e destruisse as reservas
florestais ainda existentes, foi recebida como um sinal de “progresso”, de evolugao,
pois aumentava a produg¢do de usinas e elevava o volume de impostos pagos pela

agroindustia.

O plantio e a industrializa¢do da cana- de- aglicar, como acontecem em Alagoas,
tém provocado alguns efeitos preocupantes. Em primeiro lugar, € preciso considerar que
se trata de uma cultura que exige amplas faixas de terra. Sendo Alagoas um estado
pequeno, pode-se compreender que a mesma se coloca com um carater de monocultura.
E preciso considerar também a intensificagdo do éxodo rural resultante dos seguintes
fatores: a) a eliminacdo das areas de moradia, que ¢ atrelada ao desaparecimento da area
de agricultura de subsisténcia, ¢ b) a sazonalidade da cultura, que determina a
necessidade de migracdo de trabalhadores, por alguns periodos do ano. Como
conseqiiéncia disso, registra-se o inchaco dos grandes centros urbanos. Outro produto
dessa agroindustria tem sido denunciado pela natureza: a aceleracdo do processo
erosivo, o assoreamento do leito dos rios, a poluicao do ar e a destrui¢do de pequenos

animais com a queima das palhas de cana.

Um outro resultado, talvez o mais grave, diz respeito a concentracdo de renda,
de terras e de poder nas maos dos produtores/usineiros e o conseqiiente empobrecimento
de uma camada, cada vez mais ampla, da populacdo alagoana, gerando um fendmeno

que, a primeira vista, parece paradoxal, ou seja, um estado que melhora seus indicadores

% Op. cit., p.73.
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econdmicos, mas conserva — quando ndo consegue piorar — 0S seus preocupantes

indicadores sociais.

Nas décadas de 70 e 80, gracas ao grande volume de recursos destinados a
subsidiar a agricultura, estando asseguradas a sobrevivéncia e a lucratividade, ndo se
registrou, em Alagoas, qualquer empenho adicional no sentido da modernizacao de
culturas como as de mandioca, milho e feijdo. As repercussdes desse comportamento
serdo sentidas na década seguinte, quando se estabelece uma politica de ajuste fiscal e o
estado se vé privado dos recursos anteriormente assegurados. Segundo a analise de

. 2 ,
Lira*’, os governos daquela época

ndo demonstraram qualquer preocupagdo em aumentar a receita interna do Estado e
em fazer as reformas que o mundo e a economia brasileira indicam como
necessarias. Na verdade, acredita-se que a crise ndo resultava de base produtiva e
administrativa de Alagoas, mas era provocada por elementos externos a economia

estadual e, portanto, de total responsabilidade do governo federal [...]

J4

Pela forma como ¢ conduzida a economia alagoana, a década de 90 ¢
classificada como perdida. Se se considerar que os economistas julgam perdida para a
economia nacional a década de 80, Alagoas consegue acumular um prejuizo de duas
décadas — 80 e 90 — sem avangos econdmicos. E necessério considerar que o Governo
Federal empenhou-se em contribuir para a solu¢do da crise estabelecida, aumentando
receitas para o Estado que ndo conseguiu conter seu processo de
endividamento. A crise ndo se restringiu aos servigos publicos estaduais, mas afetou a
economia alagoana como um todo, haja vista a importancia desse setor, para o comércio
de bens e servicos no Estado. Registra-se, pois, na segunda metade da década de 90 a

faléncia do estado de Alagoas.

Além disso, ¢ importante registrar a falta de credibilidade, que é responsavel
pela fuga de investimentos, fazendo com que o estado seja 0 que menos cresce no

Nordeste, de 1994 até o final da década.

O descompasso da economia do estado deixou os empresarios inseguros em investir

aqui e por isso o numero de projetos beneficiados pelo Finor para Alagoas ¢ muito

" LIRA, Fernando José de. Realidade, desafios e possibilidades: pensando em saidas para a crise de
Alagoas, p.11.
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pequeno. A Sudene chegou a tomar conhecimento de que muitos empresarios,

, . . . C g 2
mesmo apos receberem incentivos do Finor, decidiram abandonar o estado. 8

Alagoas, apesar de perder projetos, conseguia concentrar os mais significativos
recursos do Finor, destinados a constru¢do da Hidrelétrica de Xing6. Observava-se o
empenho do Governo Federal no sentido do que estamos chamando de resgate do
estado, o que ndo tem correspondéncia do governo local. A partir de 1985, Alagoas
viveu um periodo de grave crise que ndo se limitou a sua economia. Em parte, isso
correspondia a uma situacdo regional, considerando-se que o comportamento das
receitas dos estados do Nordeste variou significativamente no periodo de 1986 a 1995.
Todas as categorias de receitas decresceram entre 1986 e 1993. A partir dai,
experimentaram uma razodvel recuperacdo”’. No inicio dos anos 90, observa-se que a
Unido ampliou o envio de recursos, aumentando a sua participagdo na receita do estado,
mas a crise nao ¢ contida.

O chamado esfor¢o fiscal observado nos demais estados do Nordeste nio ¢
adotado em Alagoas, que, em conseqiiéncia, apresenta a recuperacdo mais baixa da
regido. Durante o periodo de 1986 a 1996, Alagoas foi o tinico estado do Nordeste em
que o crescimento da receita tributaria foi negativo. Para essa crise, concorreram os
seguintes fatores: o acordo dos usineiros, a renuncia fiscal de tributos referentes a area
de interesse do estado e a baixa taxa de crescimento econdmico registrada em Alagoas.
Somente a partir de 1996, o Estado apresenta os primeiros sinais de recuperagdo da

receita tributaria.

O que ¢ verdade para o Estado, nem sempre tem o mesmo valor para alguns
setores produtivos. Desse modo, as dificuldades enfrentadas pela economia, no Estado e
em nivel nacional, interferem também sobre os produtores da cana e derivados, a partir
do final da década de oitenta, mas em propor¢cdes muito menores. Nesta década,
celebrou-se o acordo dos usineiros, que nao poderia beneficiar os produtores sem

prejudicar o estado.

O referido acordo provocou uma significativa queda na arrecadagdo do ICMS.
Através dele, os usineiros conseguiram a suspensdo da cobranga do imposto cobrado

sobre a cana propria, considerado ilegal pelo Supremo Tribunal Federal, o que, portanto,

2 RODRIGUES, Nilton. Gazeta de Alagoas, 20/04/1997.

% Plano Plurianual do Estado de Alagoas, p.13.
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beneficiava todos os interessados em nivel nacional. Os usineiros de Alagoas
conseguiram a ampliacdo do beneficio e, atropelando qualquer instincia legal,
obtiveram, junto ao entdo governador Fernando Collor, o compromisso do estado que
assegurava a restituicdo do valor recolhido, em cento e vinte parcelas, com uma
corre¢ao monetaria correspondente ao maior indice disponivel no mercado financeiro.

Assim, os usineiros passaram a ser credores do estado.

A agroindustria agucareira alagoana resiste a reducdo dos investimentos federais
bastante favordveis nas décadas de 70 e 80 e se beneficia com o acordo dos
usineiros.Enfrenta a impossibilidade de uma nova expansio, pela inexisténcia de terras
disponiveis, mas importa tecnologia e variedades de Sao Paulo e consegue aumentar a
produtividade. Como observa Carvalho™, uma década apés o fechamento do IAA, do
Planalsucar e da desativagdo do Pro-dlcool, o complexo canavieiro do Estado de Alagoas
conseguiu superar suas principais dificuldades e apresenta-se como um polo dindmico e estavel
da economia regional. O setor alcanca um tal nivel de desenvolvimento que parece
desvincular-se da realidade local. No ano 2000 existem no Estado 22 destilarias e 21

. 31
usinas a todo vapor. Segundo Carvalho,” naquele ano o Estado teve
[...] uma safra t3o boa que as usinas ndo conseguiram moer toda a cana plantada;

sobraram mais de 200 mil toneladas no campo [...]. O setor diversificou seus
investimentos e praticamente atua em todas as areas econdmicas: pecuaria,
beneficiamento do leite, do coco, dgua mineral, fertilizantes , construgdo civil,
empresas de taxi aéreo, industria t€xtil, madeireira , etc. Até exportar capital o setor
conseguiu. Nos ultimos trés anos, industrias alagoanas compraram quatro usinas e

destilarias em Minas Gerais.

A confortavel situacdo dos plantadores de cana e dos usineiros ¢ apenas uma das
faces da realidade alagoana que vem conseguindo manter indicadores sociais bastante
desconfortaveis. Chama a atencdo, inicialmente, o fato de se registrar em Alagoas a
maior densidade populacional, superada apenas pelo Distrito Federal, Rio de Janeiro e

Sdo Paulo. Segundo os dados do IBGE,* registrou-se, em 1992, uma densidade

%% CARVALHO, Cicero Péricles de. Gazeta de Alagoas, 4/6/2000.
3 bidem.

32 Os dados estatisticos apresentados a seguir estdo contidos no documento Sintese de Indicadores
Sociais. IBGE, 2000.
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populacional de 90,9 e, em 1999, de 97,3 habitantes por km2. Uma maior concentragdo

populacional exige maiores investimentos.

A concentracdo de renda que acontece no estado ¢ um aspecto importante a ser
considerado. Em 1992, 14,1% dos rendimentos destinavam-se aos 50% mais pobres,
enquanto para o 1% mais ricos da populacao destinavam-se 13,6%. Em 1999, 17,5%
dos rendimentos sdo direcionados aos 50% mais pobres, enquanto sao destinados 14,5%

dos rendimentos para o 1% que compde a populagdo mais rica do estado.

Em 1992, a faixa populacional que percebia até um saldrio minimo era de
75,4%, diminuindo para 67,8 % em 1999, o que ainda ¢ um dado muito alto,
correspondendo a dois ter¢cos da populagdo. A taxa de atividade registrada em Alagoas,
em 1999, foi de 54,9%, a menor do Nordeste e a quarta menor do Brasil. Como
conseqiiéncia, o estado produz um dado muito enfatizado nacionalmente; trata-se da
taxa de mortalidade infantil. Em 1992 registrou-se um numero de 90 mortes em mil
nascidos vivos. Em 1999, apesar de ter acontecido uma queda nesta taxa para 66,2
mortes, Alagoas manteve-se no primeiro lugar em dados negativos no Nordeste € no
Brasil.

Alagoas ndo ¢ apenas o produto de um projeto econdmico, até porque a
economia tem o seu componente politico e, neste espago de construgdo politica, €
indispensavel que se reflita um pouco sobre a realidade alagoana. Assim como a cultura
da cana-de-acticar tem sido a base de sustentacdo econdmica, o comando oligarquico
tem sido a marca registrada da vida politica do Estado. A partir de 1900, registrou-se o

inicio deste tipo de comando.

No periodo de 1900 até¢ 1912 vigorou a oligarquia dos Malta, que se tornou
conhecida por ter sido palco de freqiientes enfrentamentos entre politicos, em
decorréncia de suas posi¢des favoraveis, ou ndo, aos terreiros de candomblé a época
existentes em Alagoas. O fim do periodo Malta foi provocado por uma insurrei¢ao
politica, liderada pelos republicanos. Fernandes Lima e, posteriormente, Pedro da Costa
Rego e Alvaro Paes governaram o Estado até 1930 e, mantendo no poder as mesmas

familias, asseguraram continuidade ao poder da oligarquia anteriormente estabelecida.
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Entre 1930 e 1934 passaram por Alagoas trés interventores militares que, vindos

N . . . 33 . ~
de fora, ndo conseguem conviver com o ambiente politico local””. Nomeia-se, entdo,
Osman Loureiro de Farias, grande proprietario de terras e produtor de actcar que —
inicialmente como interventor, depois como governador eleito e mais uma vez como

interventor — comandou o Estado até 1940.

O comando oligarquico tem prosseguimento com a passagem dos Gois Monteiro

pelo governo do Estado até os anos 50, quando ¢ eleito o candidato Arnon de Mello.

Pela primeira vez Alagoas presenciaria os efeitos de um marketing eleitoral de
caracteristicas jamais vistas no estado. Os comicios montados como auténticos
espetaculos, a presenca do candidato em todos os pontos do estado, o uso da
historia em quadrinhos retratando a trajetoria pessoal e politica do candidato, os
jingles, as fotos coloridas e bem retocadas por profissionais, o uso do radio na
campanha — tudo levava a idéia de que, sem duvida, a modernidade estava

finalmente chegando pelas mios daquele politico jovem e cosmopolita.**

O espetaculo em que se tornou a campanha e a grande expectativa da solugdo do
atraso que se registrava no estado e que se manifestava em servigos como agua, esgoto,
energia elétrica, fizeram com que se desconsiderasse a articulagdo entre o novo, que se
fazia presente no discurso, € o velho que era a presenga na UDN (partido do governador
eleito) das velhas oligarquias rurais, nas quais se integravam representantes de uma das
tendéncias dos Gois Monteiro. A agroindustria agucareira continua sendo representada

no governo do estado e gozando da sua protegdo.

Somente em 1954, com a eleicdo de Muniz Falcdo, coloca-se claramente a
possibilidade de contrariar os interesses econdmicos das tradicionais oligarquias.
Conforme interpreta Ten6rio™, O governador eleito é [...] caso tinico da histéria do
estado em que a oligarquia alagoana ndo estava representada na chefia do executivo
por um dos seus quadros. E, pode-se afirmar, a era do ouro do populismo alagoano e

uma guinada democratica no quadro politico local. Atreveu-se o governador a instituir

3 VERCOSA, Elcio de Gusméo. Cultura e Educa¢do nas Alagoas — Histérias e historias, p.129.
3 TENORIO, Douglas. Apud Vergosa, op.cit., p.143.

3% TENORIO, Douglas Apud ALMEIDA, Rupturas e permanéncias em Alagoas: o 17 de julho de 1977
em questdo, p.62.
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uma taxa pro-economia, educacao e saude, para a qual seriam cobrados mais 5% sobre a
cana- de- agucar, o alcool, o arroz, o fumo e o0 coco, o que atingiria diretamente os
donos de usina e outros grupos economicos. Essa tentativa teve sérios desdobramentos,
envolvendo representantes do Legislativo e culminando com a morte de um deputado da
oposi¢ao, assassinado por um correligionario de Muniz Falcdo, em Arapiraca. O
desdobramento seguinte foi o impeachement do Governador em 1957. A sessdo
historica, na Assembléia Legislativa — transformada em um campo de batalha —, teve
como saldo tradgico a morte do deputado Humberto Mendes, sogro do governador, o
ferimento de um jornalista carioca — o que assegurou divulgacdo nacional da violéncia
em Alagoas — e de mais cinco deputados da oposigao.

A violéncia ¢ uma das marcas reconhecidas na politica alagoana. Segundo o
sociologo Savio Almeida®® , os conflitos politicos no estado sempre foram resolvidos d
base da violéncia fisica. Em Alagoas cresceram dois bragos: o da legalidade e o da
ilegalidade. Admite, entretanto, o socidlogo que a violéncia politica nao ¢ privilégio
alagoano, podendo ser observada em outros estados. Entende que a violéncia politica
em Alagoas ¢ fundamentada na estrutura agraria, na forma de operar com a for¢a-de—
trabalho e no fato de, formal ou informalmente os politicos assumirem o controle da
ordem paramilitar’’. Parece consensual, entre os que refletem sobre a violéncia em
Alagoas, que o elemento capaz de definir a peculiaridade do caso alagoano ¢ a forma
como os fatos sdo tratados pelas autoridades, a naturalidade com que eles sdao encarados,
a certeza da possibilidade da eliminagdo dos que “falam demais”, dos que se atravessam
em “caminhos perigosos”, contrariando interesses dos que ainda se sentem “coronéis”.
Na andlise de Lindoso, Alagoas viveu um processo de modernizagdo da violéncia, a
partir do governo Collor, com o apoio das oligarquias sertanejas. Esse processo ¢
marcado pela formagdo das gangues fardadas. Era a modernizagdo do modelo
paraguaio implantado em Alagoas, o costume das solugoes politicas através do crime,
cuja dialética faz que o adversario vire inimigo, e o inimigo deve ser morto. Abatido

38
que nem uma caga urbana’™®.

Retomando nosso percurso, encontramos Luiz Cavalcante como governador de

Alagoas, eleito em 1960. O governador tentou uma grande aproximacao com 0 povo,

36 ALMEIDA, Luiz Savio. Tribuna de Alagoas, 22/2/1997.
37 Ibidem.

¥ LINDOSO, Dirceu. In ALMEIDA, op.cit., p.15.
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numa clara constru¢cdo de um tipo popularesco. Em finais de tarde era encontrado em
praga publica, onde dividia espago e guloseimas com o povo. Seu compromisso com as
oligarquias rurais ndo foi negado. Desenvolveu uma administracdo voltada para a
moderniza¢cdo da maquina estatal e, durante o golpe de 1964, esteve articulado ao poder

militar.

No periodo da ditadura, Alagoas teve como governadores, além de Luiz
Cavalcante, o General Batista Tubino e mais Lamenha Filho, Afranio Lages, Divaldo
Suruagy e Guilherme Palmeira. Este foi um periodo em que os velhos interesses nao
foram contrariados, em que se registrou uma redugdo dos recursos destinados as
politicas sociais e do qual saiu como expoente maximo o politico Divaldo Suruagy.
Pessoa de origem humilde que, a partir da condicdo de pequeno funcionario da
Prefeitura de Maceid, obteve acesso ao mundo politico partidario ndo somente do
estado, mas do Brasil. A dindmica da politica ja era sua conhecida desde o tempo da
direcdo da UNE. O novel politico, mesmo liberto, por origem, do mundo das

oligarquias, a este se rendeu.

Divaldo Suruagy, através de eleicao indireta chegou ao governo do Estado em
1975, sendo substituido pelo seu amigo-irmdo Guilherme Palmeira. Na eleigdo para
governador em 1982, a candidatura de Suruagy significou tranqiiilidade para o governo
militar, junto ao qual o politico sempre transitou facilmente. Esse periodo ficou
conhecido como dureo para o servigo publico estadual, pelo nimero de admissoes e pela

pontualidade com que se efetuava o pagamento de salarios.

Em 1986, Fernando Collor, saido do mesmo grupo de Suruagy e entdo em
coligacdo oposta, assumiu o governo de Alagoas, ndo concluindo o mandato, em fungdo
de sua candidatura a presidéncia da Republica. Em passagem pelo governo do estado,
entretanto, promoveu a assinatura do acordo dos usineiros, escancarando o tamanho do

seu comprometimento com o setor.

O desastre econdmico e politico instaurado no periodo Collor intensificou-se no
governo seguinte, assumido por Geraldo Bulhdes, eleito em processo marcado por
comprovada corrupcdo, o que fez com que o Tribunal Regional Eleitoral anulasse
50.000 votos e 250 urnas, estendendo as elei¢des suplementares até janeiro de 1991. O

governo de Bulhdes assumiu um carater conservador e reaciondrio, além de ser marcado
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pela freqiiéncia dos escandalos domésticos, tornados publicos no Estado e fora dele. Na
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analise de Lindoso,” ¢ no governo de Bulhdes que

As oligarquias do pastoreio sertanejo substituiram a classica oligarquia dos
canaviais. Onde o boi substituiu o aguicar, e o crime se associa definitivamente a
politica. Fatores que indicam um ajustamento oligarquico na sociedade alagoana. O

governo de Bulhdes foi um governo de disfungdo oligarquica.

Ousamos pensar que, em vez de substituicdo da oligarquia origindria da cana-de-
acucar, registra-se, em Alagoas, uma disputa pelo poder entre diferentes oligarquias e,
neste caso, parece que o grupo emergente estd mais propenso ao uso da violéncia, ou

seja, € mais truculento.

O tamanho dos desastres econdmico, politico e administrativo que se
estabeleceram no Estado fez com que o ex-governador Divaldo Suruagy fosse eleito
com esmagadora maioria, em primeiro turno, o que representava a esperanca de que,
usando seu prestigio junto ao governo federal, o antigo/novo governador conseguisse

superar as diversas crises vividas por Alagoas.

A heranga recebida por conta do acordo dos usineiros; o acumulo das folhas de
pagamento dos funciondrios publicos; o novo momento da economia brasileira, com a
estabilizacdo da moeda e a contencdo da ciranda financeira, compuseram um conjunto
de fatores que, superando prestigio e boa vontade, imobilizaram o governo que se
iniciava. Acrescente-se a isso o desgaste politico resultante da emissdo de Letras do
Tesouro para quitagcdo de dividas, o que, a exemplo de outros estados, envolveu Alagoas

em uma CPI, maculando definitivamente a imagem do experiente politico.

A faléncia do estado, o desespero dos servidores publicos — civis e militares—,
a crise do comércio local e a dificuldade de negociagdo com o governador, agora
intransigente e disposto a utilizar a forga militar contra a populagdo em suas

manifestagdes, foram os elementos que compuseram o 17 de Julho de 1997.

Neste dia, povo e policia ocuparam a praca onde se situa a Assembléia
Legislativa, buscando, através dos deputados, uma negociagcdo com o governo estadual.

A ocasido lembrava o impeachment de Muniz Falcao e a tragédia que o envolveu. A

3 Ibidem, p.15.
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praca transformou-se em um campo de guerra: o prédio da Assembléia protegido pelo
Exército, cujas armas apontavam na dire¢do do povo, junto ao qual se colocaram
policiais civis e militares; dentro da Assembléia, parlamentares armados; nas ruas

préximas, um nimero incontavel de populares. Havia o risco de uma grande tragédia.

Sob pressao, o governador solicitou licenga, afastou-se do poder e foi substituido
pelo seu vice. O periodo final do mandato foi cumprido por Manoel Gomes de Barros,
vice-governador, sob permanente monitoramento do Governo Federal que, inclusive,
definiu um técnico de sua confianga para assumir a Secretaria da Fazenda do estado. O
vice-governador candidatou-se ao governo de Alagoas para o periodo seguinte, tendo

sido derrotado por Ronaldo Lessa, filiado ao PSB.

O futuro governador traz, na bagagem, uma positiva experiéncia vivida como
Prefeito de Maceid, quando realizou um trabalho de recuperagdo da administragdo
municipal, desmontada com a passagem de politicos vinculados ao grupo de Suruagy.
Sua eleigdo resultou de uma coligacdo com os partidos considerados de esquerda em
Alagoas. Com esses partidos articulou-se no inicio de seu mandato, assumindo — tanto
na campanha, quanto na proposta de governo — o compromisso de enfrentamento das

forcas do atraso.

Se, por um lado, o governo do Estado sinalizava no sentido da ruptura com os
antigos grupos e seus interesses, por outro, a eleicdo para a Assembléia Legislativa e
para a Camara Federal assegurava a presenca dos mesmos grupos, dos mesmos
interesses, respeitadas as rarissimas excegdes. Para o Senado ¢ eleita a militante petista

Heloisa Helena, que representa o novo de Alagoas no cenario nacional.

A dificuldade para as necessarias negociacdes estd sinalizada. Além dos
possiveis problemas a serem enfrentados na relagdo com o Legislativo no estado, ¢
importante lembrar de uma outra peculiaridade politica alagoana, ou seja, a
desarticulagdo da bancada federal e o privilegiamento dos interesses particulares, das
vantagens pessoais, em detrimento dos projetos coletivos, capazes de beneficiar o
estado. Em seu Plano Plurianual para o periodo 2000/2003, o novo governador se

compromete com o resgate da auto-estima do povo alagoano e declara ainda o

Compromisso com o combate a todas as formas de clientelismo, com a recuperagao

da moralidade do servigo publico, onde o Estado ndo permaneca refém das
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oligarquias e possa ser visto como um instrumento para a realizagdo do bem
comum, onde o combate a miséria ¢ o respeito a cidadania se constituam num

direito inalienavel a todos os cidaddos alagoanos.*’

O governo Ronaldo Lessa teria de enfrentar sérias dificuldades, dada a condi¢ao
de penuria das finangas publicas. A arrecadacdo propria era incapaz de cobrir as
despesas com a folha de pagamento, o servico da divida publica estadual e a
transferéncia para os demais poderes constituidos consumiam recursos que
ultrapassavam os limites legais, € a inexisténcia de recursos suficientes para a garantia

de contrapartida poderia inviabilizar importantes projetos para o Estado.

O governador confiava no apoio dos poderes Legislativo e Judiciario, no

empenho dos diferentes partidos chamados a compor sua equipe e, acima de tudo, no

sacrificio a ser exigido de todos, considerando que um forte ajuste fiscal e social seria
necessario nos primeiros anos de governo. Em sua proposta para o desenvolvimento do
estado propunha os seguintes programas: Desenvolvimento Rural Sustentavel, Turismo
Sustentavel, Desenvolvimento Industrial, Desenvolvimento Integrado de Recursos

Hidricos e Programa de Cadeias Produtivas Competitivas.

As dificuldades enfrentadas pelo governador na sua relagdo com o Legislativo
— 0 que nao chegou a ser novidade — provocaram inicialmente uma quebra-de-braco
com prejuizos evidentes para o estado. Posteriormente, foi possivel observar a
transformagao das Secretarias de estado em verdadeira moeda de negociacao entre os
poderes Executivo e Legislativo. Assim, ampliaram-se as Secretarias de modo que, se
em janeiro de 1999, quando se inicia o governo de Ronaldo Lessa, elas eram em nimero
de 13, em janeiro de 2000, sdo 16; em janeiro de 2001, sdo 22; chegando ao final do
governo com 23 secretarias. Dado importante ¢ que trés destas secretarias tratam de

. g 4]
Assuntos Extraordinarios.

* Mensagem do Governador Ronaldo Lessa a Assembléia Legislativa. Plano Plurianual, 2000.

1 Ver Diario Oficial - Estado de Alagoas. Maceio, 2/1/1999, 13/1/2001 e 27/12/2002.
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O aumento do numero de secretarias ¢ uma operacao a qual deve ser associada a
rotatividade dos titulares em algumas pastas. Neste Gltimo caso hd uma repercussdo que
ndo pode ser desconsiderada; trata-se do impacto sobre a composi¢do do quadro de
recursos humanos daquelas instdncias administrativas, haja vista que ¢é bastante
significativo o numero de cargos comissionados, cuja indicacdo também depende de

interesses politicos.

Apesar de ndo haver espago neste estudo para uma avaliagdo do governo
Ronaldo Lessa, precisaremos ainda refletir sobre ele no préximo capitulo, quando
estaremos tratando especificamente sobre a assisténcia social em Alagoas. Isso sera
imperativo pelo fato de precisarmos abordar o periodo 1998-2001. Portanto, o ultimo

ano do governo Suruagy/Manoel Gomes de Barros e os trés primeiros de Lessa.

Antes de iniciarmos esta nova etapa do trabalho, ¢ oportuno lembrar que essa
constru¢do econdmica e politica do estado de Alagoas tem conseguido assegurar uma
sociedade marcada por desigualdades, uma estrutura social rigidamente definida e

sedimentada por uma cultura em que o medo ¢ um (des)valor necessario.
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CAPITULO 3

A ASSISTENCIA SOCIAL EM ALAGOAS

Neste capitulo buscamos responder a questdo central do trabalho, ou seja,
analisar o desempenho do estado, enquanto gestor da assisténcia social em Alagoas, no
periodo 1998-2001. Para isto, precisamos tratar, inicialmente, sobre alguns elementos
de mudanga que marcaram a assisténcia social a partir da Constituicao de 1988 e, em

seguida, entender como se operacionalizaram essas transformagdes no caso de Alagoas.

Tem a década de oitenta um importante significado para o Brasil,
especificamente no que se refere a dindmica da sociedade civil. Foi um momento em
que 0s movimentos sociais ressurgiram, apoés um longo periodo de autoritarismo e, com
eles, a possibilidade de uma maior e mais organizada interferéncia na vida politica do
Pais. As expectativas que se colocaram através desses movimentos, dos partidos
politicos e mesmo através de cada brasileiro estiveram representadas pelos constituintes
e, apds os costumeiros embates, incorporaram-se a intitulada Constituicao Cidada. Do
conjunto das modificagdes dai decorrentes, interessa-nos enfocar a defini¢do de um

modelo politico-administrativo descentralizado.

3.1 - Assisténcia social no Brasil: um novo paradigma

Com a nova ordem constitucional tornou-se imperativa a descentralizacdo das
politicas sociais, tendo esse processo como principais marcas a descentralizacao fiscal e
a definicdo dos municipios como entes federativos autdnomos. Com isto parecia que se
encontrava a forma de superar a experiéncia altamente centralizadora de efetivacao das
politicas sociais, caracteristica dos governos autoritarios. Por outro lado, as defini¢cdes
proprias do neoliberalismo que se firmavam no mundo capitalista passavam a exigir um
novo ordenamento nos paises periféricos. Como vimos, além das orientagdes de ordem
econdmica, algumas alteracdes incidiam sobre as politicas sociais, como ¢ o caso da
descentralizacdo dos servigos sociais publicos, da privatizagdo total ou parcial dos

servigos ¢ do retorno a familia e aos 6rgdos da sociedade, sem fins lucrativos, como
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agentes do bem-estar social'. Tais definicdes confirmavam o entendimento sobre a

necessidade de minimizar o Estado.

Percebe-se, portanto, que razdes diferentes e até antagoOnicas justificavam a
descentralizagdo que se implementaria no Brasil e sugeriam, ao mesmo tempo, a
ambigiiidade do termo. Destarte, a descentralizagdo parecia atender aos setores
reconhecidos como a esquerda brasileira, mas também parecia ser uma solu¢do que
agradava aos interesses liberais privatizantes. Na primeira hipotese, havia a exigéncia de
redistribuicdo de poder, de recursos e do deslocamento de centros decisorios; na
segunda, pretendia-se assegurar a reducdo do gasto publico como medida capaz de

solucionar a crise fiscal do Estado.

A partir de qualquer Otica, este foi um momento singular para a sociedade
brasileira enquanto espaco de explicitacio da experiéncia descentralizadora da
administracdo publica e das politicas sociais. Nao ¢é novidade a produgdo de
conhecimento, tampouco o sao as experiéncias neste sentido e em diferentes sociedades.

Entretanto, na analise de Stein®:

...0 ambiente social e a época histérica em que a descentralizacdo ganha maior
evidéncia coincide com a crise econdmica mundial do final dos anos 70 e com a
ascensao de Nova Direita como forga politico- ideologica no inicio dos anos 80. [...]
A descentralizagdo constitui, assim, uma das estratégias idealizadas pelos governos
neoliberais para diminuir a acdo estatal na area do bem-estar social, e com isso

reduzir os gastos publicos nesse setor.

Diante de mais essa analise, podemos perceber que, para além das pretensoes de
cunho técnico, a descentralizagdo ¢ marcada pelo seu teor politico, de modo que ela
pode ser utilizada com o objetivo de facilitar o acesso e o controle sobre os mecanismos
politico-administrativos e as fontes financeiras, ou pode servir como uma estratégia para
transferir adiante o que ndo interessa aos gestores de determinada esfera administrativa
ou aos coordenadores de determinados projetos. Também ¢é necessario ter claro que

descentralizar nao € eliminar a coordenac¢ao central de uma estrutura administrativa; é,

! Sobre o assunto, fundamentamo-nos no estudo de SOARES: Os Custos do ajuste neoliberal na América
Latina.

2 STEIN, Rosa Helena. 4 descentralizacdo como instrumento de a¢do politica e suas controvérsias, p.91.

84



antes, redimensionar seu formato, sua dindmica interna. Um outro engano ¢
entender descentralizagdo como sinonimo de democracia. Por vezes, descentralizar
corresponde apenas a transferéncia de recursos e responsabilidades, sem a delegacao de
capacidade deliberativa, o que, para alguns autores, nao pode ser entendido como

descentralizagao.

Arretche® destaca quatro estratégias politico-administrativas comumente
classificadas como descentralizacdo: a desconcentracdo, a delegacdo, a transferéncia de
atribuicdes e a privatizagdo ou desregulacdo. A desconcentragdo consiste em transferir
responsabilidades de execu¢do dos servicos para unidades  fisicamente
descentralizadas, no interior das agéncias do governo central. A delega¢do implica
transferir responsabilidades para gerir os servigos a agéncias nao vinculadas ao governo
central, mantendo-se, porém, o controle deste governo sobre os recursos tornados
disponiveis. A transferéncia de atribui¢oes significa o repasse de recursos e fungoes de
gestdo para agéncias ndo vinculadas institucionalmente ao governo central. Por sua
vez, a privatizagdo ou desregula¢do consiste em transferir a prestacdo de servigos

sociais para as entidades privadas.

O trabalho de Arretche enfatiza o nivel em que se verifica a transferéncia de
responsabilidades, ou seja, em que situagdes o governo central se faz mais presente ou
se distancia mais do espaco de prestacao de servigo. Outra classificagdo interessante ¢ a
de Felicissimo®, que, observando o espaco interno e as relagdes interinstitucionais,
sugere a existéncia de dois tipos de descentralizagao administrativa. O primeiro, a que
ele chama de descentralizacdo intragovernamental e que se opera de dentro para
dentro de determinada estrutura governamental. Acontece quando uma repartigcdo sofre
transformagoes juridicas para adquirir maior flexibilidade e autonomia ou quando o
governo cria uma empresa ou fundagdo para cumprir um objetivo de natureza publica.
O outro tipo de descentralizacdo de que trata Felicissimo ¢ por ele denominado de
descentralizagdo interinstitucional, o que se justifica pelo fato de exigir

...freqlientemente presente a figura da participagdo comunitaria, dependendo do

nivel de responsabilidades e poderes redistribuidos pelo Governo [...]. Envolve a

3 ARRETCHE, Marta T. S. O mito da descentralizagio como indutor de maior democratizagio e
eficiéncia das politicas publicas, p.127.

* FELICISSIMO, José Roberto. Os impasses da Descentralizagio Politico-Administrativa na
Democratizag@o do Brasil, p.10.
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migragdo de parte do poder decisorio, das atribui¢des, responsabilidades e recursos
para fora dos limites do governo (qualquer nivel), como ¢, por exemplo, o caso da

municipalizagdo (transferéncia de encargos, poderes e recursos para outra esfera de
poder politico-administrativo) e da utilizagdo de organizagdes intermediarias da
comunidade (associa¢des, organizagdes voluntarias, conselhos comunitarios,

fundagdes privadas) como instrumentos de politica publica.

Entendemos que a descentralizagdo interinstitucional tem representado o grande
desafio administrativo, politico e econdmico para a sociedade brasileira desde que a
municipaliza¢do foi assumida como forma de redistribuicdo de recursos e de poder, o
que esta definido constitucionalmente. Para este trabalho, estamos assumindo o conceito
de descentralizagio desenvolvido por Jovchelovicht’, porque ele incorpora a perspectiva

mais ampla que pretendemos assumir nesta analise. Para a autora,

A descentralizacdo consiste em uma efetiva partilha de poder entre o Estado e as
coletividades locais e implica autogestdo local. Envolve uma redefini¢do da
estrutura de poder no sistema governamental que se realiza por meio de
remanejamento de competéncias decisorias e executivas, assim como dos recursos

necessarios para financia-las.

O processo de descentralizagdao das politicas sociais, no Brasil, obedeceu a um
lento movimento de expansdo, alcangando paulatinamente a satde, a educacgdo
fundamental, o saneamento, a habitagdo popular, a merenda escolar e a assisténcia
social. Desta forma, ao final dos anos noventa era possivel observar uma nova

configuragao do sistema de protecao social brasileiro.

Os primeiros efeitos da descentralizacdo recairam sobre a esfera fiscal do
Estado, de modo que o governo limitava-se & mera transferéncia de recursos, sem que,
até 1995, fossem registrados outros resultados além dos obtidos na area da saude. A
nova dindmica a ser implantada dependia de medidas legais complementares a
Constituicdo e, acima de tudo, exigia uma nova cultura administrativa. Arretche®
constata a existéncia de variacdes, conforme a politica social e conforme a unidade
federativa, em que se efetiva a descentralizagdo e percebe a influéncia dos seguintes

fatores no desenvolvimento desse processo:

> JOVCHELOVITCH, Marlova. O processo de descentralizagdo e municipalizagio no Brasil, p.37.

% ARRETCHE, Marta T. S. Estado federativo e politicas sociais: determinantes da descentralizagdo, p.13.
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a) atributos estruturais das unidades locais de governo: capacidade econdmica,

fiscal e administrativa;

b) atributos institucionais das politicas: regras constitucionais, requisitos de

engenharia operacional e legado das politicas prévias;

¢) fatores ligados a agdo politica: relagdes entre Estado e sociedade e relagdes

governamentais.

Segundo as observagdes de Arretche’, em parte, as dificuldades colocadas a
descentralizagdo decorreram do fato de ser o Brasil caracterizado por expressivas
desigualdades estruturais de natureza economica, social e politica; dotado de uma
esmagadora maioria de municipios de pequeno porte e historicamente dependentes de
capacidade institucional dos governos estaduais e federal, além da exigéncia de uma
politica ativa e continuada de capacita¢do municipal a que os governos locais ainda
ndo estavam acostumados. Deste modo, pode-se compreender que a descentralizagdo
registrada no Brasil jamais poderia ter sido resultado de um processo espontaneo. Pelo
contrario, ela exigiu dos niveis mais abrangentes do governo a decisdo de implantar um
programa de descentralizagdo de atribui¢oes, a capacidade burocrdtica para formular
programas adequados e compativeis com esta decisdo e recursos — financeiros e
administrativos — para tornar a adesdo a descentraliza¢do uma opgdo atrativa para os
governos locais. Estes, por sua vez, condicionam sua adesdo ao resultado do célculo que
fazem, considerando a relagdo custo/beneficio cujo resultado, esperam, lhes seja

favoravel.

Além da constatacdo de que a descentralizagao ndo ocorre de forma espontanea,
estando, portanto, sujeita a mecanismos de inducdo, pode-se também concluir que ela
ndo acontece de forma homogénea, ou seja, cada estado e cada municipio imprime suas
proprias marcas ao processo, interferindo para isso um conjunto de fatores internos e
externos indicados anteriormente. Neste sentido, também interferem varidveis como as
orientagdes de governadores, prefeitos, secretarios estaduais e municipais, além da

capacidade de pressdao dos municipios e dos grupos organizados da sociedade civil.

7 Ibidem, passim.
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3.1.1 — A Lei Orgdnica da Assisténcia Social

A descentralizagdo da assisténcia social vive seus primeiros momentos quando ¢é
promulgada a Constituicao Federal de 1988. Esta, em seu artigo 204, inciso I, estabelece
a descentralizag¢do politico-administrativa, cabendo a coordenagdo e as normas gerais
a esfera federal e a coordenacdo e a execugdo dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social; em
seu inciso II, do mesmo artigo, define a participagio popular, por meio de
organizagoes representativas, na formulagcdo das politicas e no controle das agoes em

todos os niveis.

O passo seguinte s6 aconteceu em 7 de dezembro de 1993. Depois de demorada
batalha processual vivenciada no periodo Fernando Collor/ Itamar Franco, em que se
consolidava o projeto neoliberal, foi sancionada a Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS). Foram necessarios cinco anos para que se fizesse o caminho entre a

Constitui¢ao e a lei complementar, regulamentando a assisténcia social.

Mesmo vigorando a LOAS, durante o ano de 1994 ndo se registrou qualquer
iniciativa do Executivo federal que significasse a sua operacionaliza¢do. As primeiras
medidas neste sentido foram adotadas em 1995, ja sob o governo de Fernando Henrique
Cardoso, que, através da medida provisoria 813, extinguiu o Ministério do Bem-Estar
Social e criou a Secretaria de Assisténcia Social (SAS), vinculada ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. Caberia a SAS o desafio de implementar a LOAS. Do
conjunto das defini¢des da referida medida provisdria também resultou a extingdao da
Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA) e da Fundagao Centro Brasileiro para a Infancia

e a Adolescéncia (FCBIA).

De forma complementar, foram criados escritdrios regionais que passaram a
funcionar com o quadro de pessoal da LBA e da FCBIA. A estes escritorios cabia, em
nivel estadual, a implementacao da LOAS e o estimulo a criagao das novas condigdes
exigidas para a assisténcia social. Buscou-se também a articulacio com alguns
segmentos organizados da sociedade e com as Universidades, através de suas Pro-
Reitorias de Extensdo. Para estas unidades de ensino foram distribuidos, quando da

extingdo dos escritorios regionais, alguns servidores, mediante a negociacdo de parceria
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para futuros trabalhos, principalmente os que objetivassem a capacitacdo de pessoal,

visando a municipalizacdo da assisténcia social.

As medidas adotadas, objetivando a implantacdo de um programa nacional de
municipaliza¢do da assisténcia social, no periodo de 1995 a 1997 apresentaram timidos
resultados. Deste modo, até setembro de 1997 o programa havia alcancado 33% de
adesdo municipal,® o que resultava do calculo dos municipios sobre os custos/beneficios
da descentralizacdo e, sobretudo, da incerteza quanto ao novo papel dos estados e do
Executivo federal com a reducdo de suas atribuigdes. Um sério entrave operacional
também contribuiu para que o programa nao oferecesse melhores resultados, ou seja, até
1997 os recursos federais ndo foram repassados diretamente para os municipios, mas o
foram para os governos estaduais que, utilizando-se de sua autonomia—via de regra
associada aos seus interesses politico-partidarios—, podiam repassa-los ou reté-los.
Registra-se, até ai, um claro beneficiamento do Executivo estadual, em sua maioria,

contrario a municipalizagao.

Segundo analisa Arretche, ° no processo de regulamenta¢do da LOAS, a SAS
manteve para si as prerrogativas de sele¢do e enquadramento de convénios, num claro
recuo em relagdo as propostas municipalistas da Lei Orgdnica. O processo de
implantacdo da LOAS recebeu um refor¢o em 1997, com a defini¢do de regras que
passariam a nortear o processo de descentralizacdo da assisténcia social; estamos
falando da Norma Operacional Bésica- NOB 1. Resultados mais consistentes, porém, s6
se tornariam possiveis no ano seguinte, em conseqiiéncia do volume de definigdes legais

necessarias para que, finalmente, fosse assegurado o cumprimento da LOAS.

A partir de 1998, todas as esferas governamentais passaram a contar com um
instrumento legal de normatizagdo sobre o acesso aos recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social, ou seja, ¢ de 25 de margo de 1998 o Decreto n° 2.529 que dispoe
sobre a transferéncia de recursos do Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS
para os Fundos Estaduais, Municipais e do Distrito Federal, e sua respectiva prestacao
de contas, na forma estabelecida na Lei n° 9.604, de 5 de fevereiro de 1998. Do mesmo
ano, de 16 de dezembro, ¢ a Resolugdao n° 207, que estabelece a Politica Nacional de

Assisténcia Social - PNAS e a Norma Operacional Basica - NOB 2. Definem-se, pois,

8 Arretche, 2000, p.55.

? Ibidem, p.177.
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as condi¢des para que estados e municipios redimensionem suas estruturas e suas agoes,
atendendo finalmente as novas definigdes conceituais e normativas decorrentes da

LOAS.

Com as alteragdes provocadas pela Constituicao e pelo conjunto de defini¢des
legais complementares, opera-se uma modificagdo cujo significado corresponde a
ruptura com o carater anteriormente definido para a assisténcia social, passando a
mesma a condigdo de politica publica, integrando o tripé da seguridade social,
juntamente com a saude e a previdéncia social.'” A Lei Organica da Assisténcia Social,

em seu artigo primeiro, define o seguinte:

A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de Seguridade
Social ndo contributiva, que prové€ os minimos sociais, realizada através de um
conjunto integrado de ag¢des de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o

atendimento as necessidades basicas.

Tratada como politica publica, a assisténcia social deve ser assumida em seu
sentido amplo, superando a sua concepg¢ao strictu sensu. Para Stein, a assisténcia social,
neste sentido, é referenciada na pobreza absoluta, e cuja agdo privilegia a subsisténcia
de pessoas, cujo minimo vital encontra-se por agoes de emergéncia que refor¢cam a
exclusdo social."’ A assisténcia social, em sentido amplo, conforme constata Sposatilz, é
responsavel pela cobertura publica [...] de um amplo conjunto de necessidades e pela

garantia de um padrao de inclusdo que assegure a cidadania.

Entendida a assisténcia social como politica publica, fica estabelecida a ruptura
com uma perspectiva restrita e, mais importante ainda, acontece uma ruptura com
conceitos e paradigmas que, por muito tempo, limitaram esta politica a acdes
emergenciais, pontuais, desprovidas, portanto, de continuidade. Refletindo sobre a
assisténcia social, enquanto politica publica, Pereira” esclarece o seguinte: a) politica
publica ndo ¢ sindnimo de politica estatal, ndo devendo ser entendida como &rea

exclusiva do Estado, mas como a¢do publica, da qual também participe a sociedade

19 Cf. Constituigdo da Republica Federativa do Brasil, Art.194.
" STEIN, Rosa Helena. A descentralizagdo politico-administrativa, 1999:28.
12 SPOSATL Aldaiza. Apud Stein, 1998: 28.

3 PEREIRA, Potyara . Politica Social e Democracia, p.222-3.
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civil, decidindo e exercendo controle sobre a atuagdo do governo e do mercado; b) o
termo politica, presente na composicao do conceito politica publica, deve ser entendido
como referéncia a planos, estratégias ou medidas definidas para atender as legitimas

. .. . 14
demandas e necessidades sociais. Pereira entende

A politica de assisténcia social como a politica de Seguridade Social que visa, de
forma gratuita e desmercadorizada, contribuir para a melhoria das condi¢des de
vida e de cidadania da populagdo pobre mediante trés procedimentos basicos: a)
provimento publico de beneficios e servigos basicos como direito de todos; b)
inclusdo no circuito de bens, servicos e direitos de segmentos sociais situados a
margem desses frutos do progresso; ¢) manutencdo da inclusdo supracitada e
estimulo ao acesso a patamares mais elevados de vida e de cidadania, mediante o

desenvolvimento de agdes integradas no ambito das politicas publicas.

A LOAS, ao regulamentar as definicdes constitucionais, estabelece como
diretrizes basicas para a organizacdo da assisténcia social: a) a descentralizagdo
politico-administrativa para os estados, o Distrito Federal e os municipios e o comando
unico das agoes em cada esfera de governo; b) a participacdao da populagdo, por meio
de organizagoes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das agoes
em todos os niveis e; c) primazia de responsabilidade do Estado na condugdo da
politica de assisténcia social em cada esfera de governo. A LOAS define para a

assisténcia social os seguintes objetivos:

a) a protecdo a familia, & maternidade, a infancia, a adolescéncia, e a

velhice;
b) o amparo as criangas ¢ adolescentes carentes;
¢) apromogao da integragdo ao mercado de trabalho;

d) a habilitagdo e reabilitacio das pessoas portadoras de deficiéncia e

promogao de sua integragdo a vida comunitaria;

e) garantia de 1(um) saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora
de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover a

propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia. Em paragrafo

' Ibidem, p.225-6.

91



unico define-se que a assisténcia social realiza-se de forma integrada as
politicas setoriais, visando ao enfrentamento da pobreza, a garantia dos

minimos sociais e a universalizacao dos direitos sociais.

Também a LOAS estabelece que a assisténcia social é regida pelos seguintes
principios: a) supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econdmica; b) universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o
destinatario da agdo assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas; c) respeito a
dignidade do cidaddo, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servigos de
qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitdria, vedando-se qualquer
comprovagdo vexatoria de necessidade; d) igualdade de direito no acesso ao
atendimento, sem discrimina¢do de qualquer natureza, garantindo-lhe equivaléncia as
populacdes urbanas e rurais; e) divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e

projetos assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos

critérios para sua concessio. '

Por definicdo da Politica Nacional de Assisténcia Social e da Norma
Operacional Basica - NOB 2, a assisténcia social tem as seguintes fungoes: inser¢do,
prevengdo, promo¢do e prote¢do, cujo exercicio deve acontecer de forma
interrelacionada. Por insercdo deve-se entender a forma de inclusao dos destinatarios da
assisténcia social nas politicas sociais bésicas, propiciando-lhes o acesso a bens,
servigos e direitos usufruidos pelos demais segmentos da populagdo. A prevengdo ¢é
concebida no sentido de criar apoios nas situagdes circunstanciais de vulnerabilidade,
evitando que o cidadao resvale do patamar da renda alcangado ou perca o acesso que ja
possui aos bens e servigos, mantendo-o incluido no sistema social, a despeito de estar
acima da linha da pobreza e/ou atendido pelas politicas s6cioecondmicas setoriais. A
promogdo deve ser vista como a fun¢do de promover a cidadania, eliminando relagdes
clientelistas que ndo se pautam por direitos e que submetem, fragmentam e
desorganizam os destinatdrios da assisténcia social. A protecdo deve ser compreendida
como a atengdo as populagdes excluidas e vulneraveis socialmente, operacionalizada

. ~ R . T 1
por meio de agdes de redistribuicio de renda direta e indireta.'®

"> Conforme esta contido na Lei Organica da Assisténcia Social.

' Definigdes transcritas da Politica Nacional de Assisténcia Social e da Norma Operacional Bésica de
Assisténcia Social.
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Julgamos oportuno trazer a reflexdo dois conceitos que perpassam alguns dos
documentos bdasicos para a assisténcia social em sua nova configuracdo. Referimo-nos
aos conceitos de direitos sociais ¢ de minimos sociais. A defini¢do dos direitos sociais
remete, necessariamente, a questdo dos direitos humanos, uma construcdo historica cuja
expressdo formal ¢ a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 1948.
Classificados como civis, politicos e sociais, segundo Mateucci'’, eles podem ser
agrupados da seguinte forma: civis sdo os direitos a liberdade pessoal, a liberdade de
pensamento, de religido, de reunido e a liberdade economica; direitos que dizem
respeito a personalidade do individuo, garantindo-lhe uma esfera de arbitrio e de
liceidade. A realizagio desses direitos corresponde a abstengdo do Estado. Os direitos
politicos sdo: a liberdade de associagdo nos partidos politicos e os direitos eleitorais.
Segundo o entendimento de Bobbio'®, estes direitos estio ligados a formagio do Estado
democratico-representativo e implicam uma liberdade ativa, uma participa¢do dos
cidaddos na determinagdo dos objetivos politicos do Estado. Os direitos sociais sao:
direito ao trabalho, a assisténcia, ao estudo, a tutela da saude, liberdade da miséria e do
medo. A garantia dos direitos sociais exige a atuacgdo efetiva do Estado, ou seja, o seu
comportamento ativo.

A LOAS incorpora, no campo dos objetivos da assisténcia social, a
universalizagio dos direitos sociais. E necessario considerar que em 1996, o governo
brasileiro define o seu Programa Nacional de Direitos Humanos e o faz em atendimento
a recomendacdo da Conferéncia Mundial de Direitos Humanos, realizada em Viena, em
1993. O Programa prioriza o investimento nos direitos civis, ou seja, os que forem mais
diretamente ligados a integridade fisica e ao espago de cidadania de cada um®,
justamente aqueles cuja realizagdo acontece com a auséncia do Estado.

Em 2002 o governo atualiza o seu Programa e, mais uma vez, no campo dos
direitos civis. Isso nos sugere o seguinte impasse: ao mesmo tempo que o novo desenho
da assisténcia social exige uma efetiva atuacdo do Estado — e a descentralizagdo pode
facilitar isso —, a forma adotada pelo governo para assegurar os direitos humanos
coloca em plano secundario os direitos sociais. O Programa deixa claro que, ao se

implantar um largo elenco de medidas na area de direitos civis, obter-se-ao

" MATEUCCI, Nicola.Direitos Humanos, p.354.
18 BOBBIO, Norberto. 4 era dos direitos, p.63.

1 Cf. Programa Nacional de Direitos Humanos, p.11.
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conseqiiéncias decisivas para a prote¢do dos direitos sociais, economicos e culturais.

Logo, a garantia dos direitos sociais € uma questdo de conseqiiéncia.

A outra questdo, também colocada no campo dos objetivos da assisténcia social,
¢ a da garantia dos minimos sociais, o que vem suscitando ricas e polémicas discussoes,
provocadas principalmente pela necessidade de defini¢do do que se esta concebendo
como minimos sociais. Podemos sintetizar essa discussdo com a assertiva de Sposati, *°
segundo a qual, do ponto de vista conceitual, a decisdo inicial significa optar por: a)
minimizar os minimos, equivalendo-os ao limiar da sobrevivéncia ou, b) construir os

minimos como padroes basicos de inclusdo social.

A primeira perspectiva corresponde a reducao da assisténcia social a busca de
condi¢des indispensaveis a subsisténcia biologica, o que ¢ complementado pelo
desenvolvimento de uma atitude conformista, explicavel porque se abandona qualquer
outra pretensao, além de se manter viva uma populagdo de pouco ou nenhum interesse
para o mercado. Na segunda perspectiva, objetiva-se assegurar a populacao mais pobre
as condi¢des para enfrentar e superar situagdes de risco. Sob a oOtica da eqiiidade,

pretende-se alcancar os mais distanciados e trazé-los a um padrao de inclusao.

Trata-se, neste caso, como afirma Sposati, de definir um padrdo societario de
civilidade. Isto, evidentemente, deve resultar de uma politica em que se assuma como
um imperativo a democratizacdo do acesso aos bens, servigos e riquezas socialmente
produzidos. Desta forma, atingir os minimos sociais ndo ¢ ponto de chegada, ¢ inicio de
caminhada. Para Sposati®', a proposi¢io de minimos sociais deve considerar a garantia

dos seguintes patamares de padrao de vida:

a) sobrevivéncia bioldgica, isto ¢é, o limite de subsisténcia no limiar da

pobreza absoluta;

b) condi¢cdo de poder trabalhar, isto ¢, algumas condigdes para ser

empregado e poder manter-se;

20 Aldaiza SPOSATI. Minimos sociais e seguridade social: uma revolugdo da consciéncia da cidadania,
p.35.

2 Ibidem, p.15-16.
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¢) qualidade de vida, isto €, o conjunto do acesso a um padrao de vida por

meio de servigos e garantias;

d) desenvolvimento humano, isto é, a possibilidade de desenvolver as
capacidades humanas, o que coloca em evidéncia o padrao educacional

adotado em uma sociedade e a universalizagao do acesso;

e) necessidades humanas, isto €, atender ndo so as necessidades gerais, mas
incluir as necessidades especiais, garantindo tanto a igualdade como a

eqiiidade.

Como afirmamos, esta ¢ uma das questdes polémicas enfrentadas na efetivago
da LOAS. Sua abordagem ¢ necessaria, considerando-se as analises que precisaremos
fazer mais adiante. Interessa-nos, agora, entender o Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social, concebido no sentido de facilitar a

operacionalizacdo da assisténcia social, assegurando o seu novo formato.

3.1.2 - O Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social

A LOAS, ao estabelecer normas sobre a organizagdo e a gestdo da assisténcia
social, define em seu artigo 6° que as agdes na drea da assisténcia social sdo
organizadas em sistema descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e
organizagoes de assisténcia social [...] que articulem meios, esfor¢os e recursos e por
um conjunto de instancias deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos na

area.

Regulamenta-se, desta forma, em 1993 com a LOAS, o ja definido
constitucionalmente desde 1988, ou seja, a descentralizacdo da assisténcia social com a
conseqliente criacdo de formas e canais de participacdo dos executores e usudrios desta
politica publica, assegurando-se, inclusive, a condicdo de deliberagdo. O sistema ¢
concebido sustentando-se em dois pilares: a descentralizagdo e a participagdo. Sobre o
primeiro ja tratamos anteriormente; sobre a participacdo, cuidamos agora de inserir

alguns elementos necessarios a reflexdo que pretendemos neste texto.
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E vasto e diversificado o universo de produgdo tedrico-pratica relativo a
participagcdo. Dada a ampla possibilidade de defini¢do do termo, costumamos vé-lo
quase sempre adjetivado. Assim, deparamo-nos com expressdes como participa¢do
popular, participag¢do politica, participagdo comunitdria, participa¢do cidadd, dentre

outras.

Referindo-se a participag@o politica, e esta nos parece bem ampla e apropriada
ao nosso espago de interesse, Teixeira” faz a seguinte analise: considera-se
participagdo politica desde comparecer as reunioes de partidos, comicios, grupos de
difusdo de informacgoes, até o inscrever-se em associagoes culturais, recreativas,
religiosas ou, ainda, realizar protestos, marchas, ocupacoes de prédios. Mesmo
tratando de um tipo de participagdo adjetivada, o autor nos permite perceber a existéncia

de diferentes formas e niveis para a sua efetivacao.

Podemos entender a participacdo como tomar parte, tornar-se participe atraveés
da agdo, como sugere a propria palavra. Cabe, entdo, refletir sobre a forma, ou seja, em
que medida e em que espaco se da esta participacdo dos que fazem parte de determinado
processo. Teixeira aponta a necessidade de se distinguir a participagdo voltada para a

decisdo e a participagao orientada para a expressao.

A primeira caracteriza-se por intervirem, de forma organizada, ndo episddica,
através da sociedade civil no processo decisério, € tem sido enfatizada, até pelos
seus criticos, como fundamental e definidora. A segunda, de carater mais simbolico
e voltada para a expressdo, caracteriza-se por marcar presenga na cena politica

ainda que possa ter impacto ou influéncia no processo decisorio™.

Sendo a participagdo um dos pilares do Sistema, e considerando-se as suas
diversas formas de manifestacdo, pode-se inferir que este ¢ o espaco privilegiado para a
tensa regulacdo do poder. Isto pode explicar o fato de que, mesmo definido em 1993,
chega-se em 1998 constatando-se que o Sistema ainda ndo esta implantado. A NOB - 2,
datada desse ano, apresenta-se sob o seguinte tema: avancando para a construcdo do
sistema descentralizado e participativo da assisténcia social e se propde a disciplinar a

descentraliza¢do politico-administrativa da assisténcia social, o financiamento e a

22 TEIXEIRA, Elenaldo. O local e o global: limites e desafios da participagdo cidada, p.25.

2 Ibidem, p.27.
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relagdo entre os trés niveis de governo. No ano 2000, a Secretaria de Estado da
Assisténcia Social, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social langou o Manual
do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, o que simbolizou
uma politica mais arrojada e, junto com outras medidas, tornou irreversivel a sua
implementagdo. Conforme define o manual,
O Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social ¢ um conjunto
organico de acdes de assisténcia social de responsabilidade da Unido, dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios em seus respectivos niveis, de
maneira complementar ¢ cooperativa. Essas acdes sdo articuladas entre si por
meio das Comissdes Intergestoras e contam com a participacdo da sociedade
civil, por intermédio dos Conselhos. O Sistema organizado é expresso pela rede
prestadora de servicos assistenciais, voltada para as necessidades do conjunto da

populagdo.

O Sistema ¢, pois, constituido por instdncias deliberativas, 6rgdos gestores,
instrumentos de gestdo e estruturas financeiras, devendo viabilizar a composi¢do da rede
de entidades governamentais e nao-governamentais prestadoras de servigos
assistenciais. Sdo instdncias deliberativas os Conselhos e as Conferéncias em niveis
nacional, estadual e municipal. Os instrumentos de gestdo sio: a Politica Nacional, as
Politicas e os Planos Estaduais e ainda as Politicas e os Planos Municipais. Os orgdos
gestores sao a Secretaria Nacional, onde se situa a Comissdo Intergestora Tripartite-
CIT, as Secretarias Estaduais, onde se localizam as Comissoes Intergestoras Bipartite-
CIB. As estruturas financeiras do Sistema sdo o Fundo Nacional e os Fundos Estaduais
e Municipais de Assisténcia Social (a organizacdo do Sistema pode ser melhor

visualizada no Anexo 1).

A implementacdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social no Brasil enfrentou inicialmente sérios empecilhos, tornando o processo lento e
marcado por muita inseguran¢a. O desafio da inovacdo ndo era simples e exigia a
ruptura com uma forma sedimentada e confortdvel para as diferentes esferas
governamentais que resistiram quanto puderam a esta inovagdo. Os estados se sentiam
esvaziados em suas fungdes, ao tempo em que os municipios estavam perplexos ante o
volume de responsabilidades, enquanto executores, ¢ a incerteza do repasse dos
recursos. Algumas falhas de planejamento, na esfera federal, resultaram no

estabelecimento de um descompasso entre a extingdo de Orgdos e programas € a sua
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imediata substituicdo, resultando em prejuizos para o trabalho nos estados e,
principalmente, nos municipios. Outro fato observado com muita freqiiéncia foi a
disputa entre os 6rgdos e autoridades de diferentes niveis de poder, o que pode ser
analisado como culturalmente natural, haja vista que a descentralizacdo e a participagao

implicam, necessariamente um redimensionamento da distribuicdo de poder.

O Sistema, conforme ja afirmamos, por exceléncia, ¢ o espaco em que circula e
se distribui o poder, entendido este como a forma pela qual uma pessoa ou um grupo
consegue obter de outra ou de ouros grupos determinado resultado. E também neste
espaco que se consolidam ou se reelaboram ideologias, entendidas estas como foda
concepgdo particular dos grupos internos da classe, que se propoem ajudar a resolver
problemas imediatos e restritos’’. Em tese, no Sistema coloca-se a possibilidade da
descentralizagdo e da participagdo; mas, como vimos anteriormente, sobre isto

interferem os arranjos locais das estruturas de poder.

Na dinamica que se estabelece no Sistema Descentralizado e Participativo da
Assisténcia Social podem-se encontrar condigdes para o fortalecimento de determinado
grupo hegemoénico, bem como podem ser desenvolvidas relagdes que suscitam o
estabelecimento de uma contra-hegemonia. Para Gramsci®, hegemonia ¢ isso:
capacidade de unificar através da ideologia e de conservar unido um bloco social que

ndo é homogéneo, mas sim marcado por profundas contradigoes de classe.
3.2 - A gestao estadual da assisténcia social em Alagoas

Pretendemos, por ora, fazer o seguinte percurso: discorrer sobre o procedimento
analitico adotado; explicitar o conceito de Estado que fundamenta a nossa reflexdo;
analisar o desempenho do Estado/gestor, ai enfocando a agcdo governamental e a atuagao
do Conselho Estadual de Assisténcia Social. Neste momento de sintese, a preocupagao €
a de responder a questdo central deste estudo, ou seja, entender como tem sido a

atuagdo do estado enquanto gestor da assisténcia social em Alagoas. E necessario

atentar para o fato de que estaremos analisando o Estado sob a dtica da gestdo. E, neste

2 GRAMSCI, Antonio. Concep¢ao dialética da Historia, p.227.
3 GRAMSCI, A. Apud GRUPPI, Luciano. O conceito de hegemonia em Gramsci, p.70.
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caso, tomamos como ponto de partida o conceito oficialmente assumido, segundo o

qual %,

A gestdo de uma politica social pode ser entendida como “... uma agdo gerencial
que se desenvolve por meio da integragdo negociada entre o setor publico e a
sociedade civil...” [...], de forma eficiente e comprometida com resultados. Isto
pressupde o estabelecimento de estratégias que garantam a interrelacdo constante

entre o poder publico e os cidaddos na perspectiva do desenvolvimento social.

O conceito oficialmente adotado nos remete ao campo de producao teodrica sobre
a gestdo social em que € ressaltada a preocupag¢dao com o atendimento as necessidades
dos cidaddos, bem como a sua participacdo no processo relativo a este atendimento.
Encontramos essas caracteristicas no conceito elaborado por Yazbek?’, para quem a
gestdo social é, sobretudo, um agdao publica compromissada com os cidaddos de uma
sociedade com a finalidade de assegurar-lhes o acesso a bens e servigos qualificados,
que lhes permitam uma participa¢do efetiva na vida em comunidade. A anélise
cuidadosa desses conceitos coloca em evidéncia a necessdria interagdo a ser
estabelecida entre os cidaddos demandatarios da assisténcia social e os gestores desta

politica em qualquer nivel de execucao.
3.2.1 — Plano de anadlise

As caracteristicas do nosso objeto de estudo sugerem um tratamento
metodologico qualitativo. Deste modo, cuidamos de realizar uma andlise de gestio™;
portanto, estaremos privilegiando a forma, ou seja, avaliando o processo, ou como
acontece a gestdo social, realizada na esfera estadual sobre o Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social em Alagoas. Nosso proposito ndo possibilita
alcancar a avaliacdo dos programas e projetos no que se refere a eficiéncia, ou seja, aos
impactos provocados sobre a realidade alagoana. Centramos nossa analise sobre a
eficacia, buscando verificar se a gestdo da assisténcia social se desenvolve em Alagoas

conforme as defini¢des estabelecidas em nivel nacional.

*® Ver o Manual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.

*" YAZBEK, Maria Carmelita. Assisténcia Social Brasileira: limites e possibilidades na transiio do
milénio, p.51.

2 Sobre o0 assunto ver o trabalho de SILVA E SILVA. Avaliacio de politicas sociais: concepgio e
modelos analiticos, p.75-8.
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Buscamos em diversas fontes um modelo para a avaliagdo que pretendemos,
mas, em virtude do limite do tempo disponivel e da nossa pretensdo neste estudo,
terminamos por apresentar um esquema analitico proprio que € resultante da inspiracdo
encontrada no modelo de Andriolo e outros®, visando privilegiar elementos
componentes do proprio objeto de estudo. Assumimos, portanto, duas categorias
analiticas: a descentralizagdo e a participacdo (pilares de sustentagdo do Sistema) e, em
relacio a cada uma delas, estabelecemos um conjunto de elementos operacionais
indicativos de viabilizagdo . No caso da descentralizagdo, consideramos o que
estabelece o Manual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social,

segundo o qual o estado viabiliza a descentraliza¢do quando:
e coordena a Politica de Assisténcia Social no seu ambito;
e ¢ agente de articulagdo politico-regional;

e coordena o planegjamento e a organizagdo do Sistema

Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social;
e ¢ assessor técnico junto aos municipios;

e promove a descentralizacdo e a execucdo das acdes de

monitoramento ¢ avaliagao;

e promove o reordenamento institucional, transferindo a execug¢do

de agdes e recursos aos municipios;

e fomenta o processo de habilitagdo dos municipios a Gestdo

Municipal.

Pelo fato de ndo termos encontrado igual producdo no que se refere a
participagdo, cuidamos de elaborar o conjunto de elementos operacionais indicativos de
que necessitavamos para analisd-la. Fundamentamo-nos, para isto, em fontes

bibliograficas e em dados resultantes de observacdes ¢ de outras formas de contato com

¥ ANDRIOLO, Leonardo José. Um modelo para andlise de desempenho de organizagdes da
administragdo publica municipal, p.89-91.
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a realidade estudada, compondo o seguinte conjunto e considerando que a participagao

acontece quando:
e ha exercicio democratico de poder entre governo e sociedade civil;
e ha partilhamento na adocao de grandes decisoes;

e as informagdes sdo socializadas nos ambientes interno e externo da

institui¢ao;
e asociedade civil participa de forma efetiva do Conselho;

e ¢ garantido o apoio técnico, administrativo e financeiro necessario
para o funcionamento do Conselho, de modo a lhe assegurar a

autonomia;

e ha controle social da sociedade civil sobre a execucao da Politica de

Assisténcia Social;
e ha adesdo dos municipios aos programas, projetos e atividades.

Com estes elementos operacionais definidos, compusemos quadros analiticos—
Anexos 2 e 3— a partir dos quais tornou-se possivel refletir sobre as condi¢des em que
se viabilizam a descentralizacdo e a participagdo no Sistema. Para tornar mais segura a
aproximagao a realidade, decidimos utilizar indicadores. No caso da descentralizagao,
adotamos como indicadores as competéncias definidas como especificas para o gestor
estadual. Na analise sobre a participagdo, utilizamos como indicadores o que estd
definido como competéncias dos Conselhos de Assisténcia Social. Estas defini¢des ndo
impediram que um indicador relacionado a determinada categoria analitica contribuisse
para a compreensao da outra.

Os indicadores, ou competéncias, orientaram a pesquisa em seu espago
empirico. Para a obtencdo das informagdes necessdrias, realizamos entrevistas em
nimero de 10, envolvendo o gestor e seus assessores diretos, dois integrantes do
Conselho, sendo um governamental e outro da sociedade civil, além de representante do
Foérum Estadual da Assisténcia Social. Utilizamos também como fonte de informagdes
todo o material obtido na III Conferéncia Estadual e em duas municipais (Macei6 e

Marechal Deodoro), das quais participamos integralmente. Também tivemos o cuidado
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de participar de reunides do Conselho Estadual, oito ao todo. Em relacdo a este,
obtivemos um volume significativo de informacdes com a leitura e andlise de atas das
reunides realizadas no periodo 1998/2001. Os documentos normativos sobre a
assisténcia também foram bastante utilizados.

Para o tratamento inicial dos dados, construimos quadros analiticos nos quais
fizemos: a) o exercicio de desdobrar categorias conceituais, definindo indicadores,
instrumental técnico, fontes a serem buscadas e informagdes necessarias, perguntas
possiveis, como se coloca no anexo 4 (este anexo ¢ apresentado com o conteudo do
exercicio de desdobramento efetuado); e, b) o exercicio de agrupar as informagdes
obtidas durante a pesquisa, classificando-as conforme fossem relativas a elementos
normativos, anexo 35; a elementos empirico-tedricos (geralmente fruto de palestras),
anexo 6, e as referentes a elementos de natureza empirica (os que estavam diretamente
vinculados ao dia-a-dia, sem qualquer tratamento teorico-metodologico na sua
apresentacao), contidas no anexo 7. Os anexos 5,6 € 7 aparecem neste estudo apenas em
seu formato, em conseqiiéncia do elevado nimero de material produzido com o seu
preenchimento.

Os dados iniciais obtidos através de observagoes, de leitura de documentos e
pesquisa bibliografica permitiram a realizagdo de uma pré-andlise e a indicacdo de
situacdes ou problemas mais freqiientes nas falas ou nos comportamentos observados.
Apoiamo-nos nestas primeiras informagdes e definimos pautas para as entrevistas
necessarias; também definimos aspectos da realidade a serem observados no transcurso
da pesquisa. Procuramos, neste estudo, utilizar de forma privilegiada a analise de
conteudo, por conta da énfase dada aos elementos qualitativos. Concluida esta etapa do
trabalho, retomamos os quadros analiticos para o exercicio final, ou seja, a constru¢do
de uma sintese sobre a operacionalidade do Sistema Descentralizado e Participativo da

Assisténcia Social em Alagoas.

Para a analise sobre as reunides do Conselho, utilizamos o Anexo 8 como
primeiro momento da elaboragdo relativa a esse item. Visando aprofundar o estudo,
participamos de 8 reunides entre ordinarias e extraordinarias acontecidas em 2001 e
2002, entrevistamos trés atores/autores integrantes do cotidiano do CEAS e consultamos
um total de 74 (setenta e quatro) atas relativas as reunides realizadas no periodo de 1998
a 2001, distribuidas conforme se pode observar no Anexo 9. A andlise do conteudo das

atas nos permitiu identificar a freqiiéncia da abordagem sobre determinados assuntos
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nas reunidoes do Conselho, o que pode ser constatado no Anexo 10. Isto contribuiu para
a definicdo de roteiros de observacdo ou de entrevistas a serem desenvolvidas no

transcurso da pesquisa.

Todo esse procedimento analitico esteve fundamentado em um conjunto de
conceitos. Ao longo deste processo sentimos a necessidade de ampliar a nossa base
conceitual, objetivando facilitar a compreensao sobre a forma de inser¢do de Alagoas na
regido Nordeste e no Brasil. Assim, precisamos trazer para este texto explicagcdes
desenvolvidas sobre o modo de producdo capitalista, sua forma de ordenamento atual e
como isso atinge as sociedades periféricas. Também ndo pudemos abrir mao de

conceitos como os de ideologia e hegemonia.

Conceito fundamental neste momento ¢ o de Estado. Apesar de todo o esfor¢o
reflexivo realizado no primeiro capitulo e de todos os elementos indicativos colocados
ao longo do trabalho, julgamos ser este o espaco apropriado para a explicitagdo do
conceito no qual alicergamos toda a nossa andlise. Trata-se da teoria ampliada do
Estado, desenvolvida por Gramsci, segundo a qual o Estado ¢ resultante do conjunto

: o . .. . 130
sociedade civil e sociedade politica, ou como explica Coutinho,

O Estado em sentido amplo, com novas determinagdes, comporta duas esferas
principais: a sociedade politica (que Gramsci também chama de “Estado em sentido
estrito” ou de “Estado-coer¢do”), que ¢ formada pelo conjunto de mecanismos
através dos quais a classe dominante detém o monopdlio legal da repressdo e da
violéncia, e que se identifica com os aparelhos de coercdo sob controle das
burocracias executiva e policial-militar; e a sociedade civil, formada precisamente
pelo conjunto das organizagdes responsaveis pela elaboracdo e/ou difusdo das
ideologias, compreendendo o sistema escolar, as igrejas, os partidos, os sindicatos,
as organizagdes profissionais, a organizagdo material da cultura (revistas, jornais,

editoras, meios de comunicagdo de massa), etc.

Ao assumir esta perspectiva conceitual, colocamo-nos diante do imperativo de
entender a gestdo estadual como resultante de uma agdo conjunta entre a sociedade

politica, a que estaremos chamando de esfera governamental ou governo, e a sociedade

3% COUTINHO, Carlos Nelson. Gramsci: um estudo sobre seu pensamento politico, p.76-7.
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civil, que no Sistema se faz representar pelo Conselho Estadual, em decorréncia disto,

passamos a realizar a nossa andlise considerando estes dois espacos.
3.2.2 - Governo e gestio da Assisténcia Social

A Secretaria de Estado de Assisténcia Social—SEAS/AL ¢é orgdao da
Administragdo Direta, tendo por finalidade a formulagdo, coordenagdo e execugdo das
politicas e agbes governamentais no dmbito de assisténcia social’’. A SEAS tem uma
historia cujas raizes podem ser encontradas muito proximo a histéria da Fundagdo do
Trabalho e Desenvolvimento de Comunidade — FUNDEC, um 6rgao criado pela Lei n°
3.578, de 27 de setembro de 1977, com a finalidade de promover, coordenar e elaborar
estudos e medidas relativas a organizacao estadual de emprego; desenvolver programas
de formacdo profissional, bem como desenvolver politica governamental para a area

social >

Em 1983, a Lei n° 4.446 vincula a FUNDEC a Secretaria do Trabalho e A¢ao
Social (SETAS), criada em 1975, pela Lei 3.423 e define como finalidade precipua da
Fundagao a presta¢do de apoio técnico e administrativo 8 SETAS. Vincula-se também a
esta Secretaria a Fundagao de Apoio a Crianca e ao Adolescente (FUNDAC), a qual em
1992, por for¢a da Lei 5.356, substituiu a Fundagdo Estadual de Bem-Estar do Menor
(FEBEM). Em 1997, a Lei n° 5.962 altera a estrutura da SETAS, extinguindo as duas
fundacdes — FUNDEC e FUNDAC — e incorpora a ela os seus espagos de gestdo e
execugdo. A Secretaria incorpora também os servidores das fundagdes.

Em dezembro de 1999, a Lei 6.134 criou a Secretaria de Estado da Assisténcia
Social (SEAS) como resultado de um processo de extingdo da SETAS e da paralela
criagdo da Secretaria de Estado de Emprego, Renda e Relacdes de Trabalho. O
procedimento de divisdo da SETAS visava a multiplicacdo de espagos politicos para
acomodar os interesses que estavam na base de uma crise de governabilidade vivida no
estado. A Secretaria do Trabalho instalou-se em novo espago fisico. Operou-se, a €poca,
uma divisdo de recursos entre as duas secretarias, em fun¢do do qual o quadro de
pessoal (efetivo e comissionado) também foi dividido de modo a atender as

necessidades dos dois novos 6rgdos administrativos.

31 Cf. Lei 6.294 de 4/4/2002.

32 Regimento Interno. Fundagdo Alagoana do Trabalho e Desenvolvimento de Comunidades (FUNDEC),
1983.
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Em abril de 2002, a Lei 6.294 reestruturou a Secretaria de Estado de Assisténcia
Social, sendo a mesma atualmente constituida por oOrgdos colegiados, de diregao
superior, de apoio administrativo e de execucdo. Os 6rgdos colegiados sdao o Conselho
Estadual de Assisténcia Social (CEAS) e a Comissdo Intergestora Bipartite (CIB). O
gabinete do Secretario ¢ um 6rgao de direcdo superior integrado por: secretario adjunto;
chefia de gabinete; assessoria técnica; assessoria de planejamento e or¢camento;
assessoria de tecnologia de informatica e informagdo; assessoria de comunicagdo e
secretaria administrativa. Como 6rgdo de apoio administrativo funciona o Departamento
de Administragdo e Financgas, onde se situam a divisdo de recursos humanos, a divisao
de controle e financas e a divisdo de servigos gerais. Sdo 6rgaos de execucdo: a
Diretoria de Politicas Intersetoriais (DPI) e a Diretoria de Planejamento e Gestdo

(DPG).

A SEAS, ainda por for¢a da Lei 6.294, tem como elementos de sua estrutura oito
programas estruturantes e dez projetos estratégicos para a composicao da rede matricial
de planejamento, gestdo e execucdo dos orgdos e entidades do Poder Executivo. Na
estrutura da Secretaria também existem nucleos que se situam na Diretoria de Politicas
Intersetoriais e objetivam operacionalizar as suas propostas. A Secretaria conta, para os
seus trabalhos, com um quadro de pessoal composto por 211 (duzentos e onze)
servidores efetivos e 66 (sessenta e seis) comissionados e tem a sua disposi¢do, além
dos sessenta e seis cargos em comissdo, quinze fungdes gratificadas (Cf. Didrios

Oficiais de 4/ 4/2002 e 26/11/ 2002).

E com esta estrutura organizacional e com esta composi¢io de recursos humanos
que a SEAS atua em Alagoas, devendo ser o 6rgdo gestor da assisténcia social nesta
esfera. Passamos a tratar sobre esta atua¢do, tomando como indicadores para a andlise o
que esta definido como competéncia do gestor em esfera estadual®®. Como explicamos
anteriormente, estas competéncias foram tomadas como indicadores e orientaram a
pesquisa no espaco cotidiano da gestdo da Assisténcia Social em Alagoas. A seguir, as

competéncias/ indicadores e os resultados iniciais da analise.

33 Trazemos para este texto as competéncias como estdo definidas na Norma Operacional Bésica da
Assisténcia Social (NOB-2).
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A - Coordenacao Geral do Sistema Estadual de Assisténcia Social

O instrumento legal de criagcdo da SEAS define que a ela compete desenvolver
politica de Assisténcia Social em nivel de coordenagdo, implementagdo e assessoria dos
programas, projetos e servicos estabelecidos pela Lei Orgdnica da Assisténcia Social
(LOAS) no que concerne a descentralizagdo das agoes, promovendo o bem-estar e
incentivando a organizagdo popular para o exercicio do controle social (Art.3°, Lei
n°6.134). Constata-se que a legislagdo estadual incorpora a proposta da LOAS e atribui
a SEAS a coordenacgdo da politica de assisténcia social no estado.

Na pratica, pudemos observar que a SEAS ¢ o interlocutor oficial junto a
instancia federal e perante os municipios. Na SEAS esta montada toda a estrutura fisica
e operacional necessaria ao Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social. E a SEAS a articuladora de todos os programas e projetos e da aplicagdo de
recursos oriundos do governo federal. Registra-se, entretanto, que — em paralelo —o
governo mantém uma outra estrutura com a finalidade de realizar trabalhos de
assisténcia social. Trata-se do Servico de Promoc¢do e Bem-Estar Comunitdario —
Soprobem, um 6rgao vinculado ao gabinete do Governador, por conseguinte, fora do
comando da SEAS.

Em julho de 2001, o Governador do Estado, ao lado da presidente do Soprobem
(a mae do Governador), d& posse a um dos secretdrios extraordinarios de Projetos
Especiais como superintendente da Diretoria Executiva do 6rgdo. Na solenidade de
posse, o Governador pediu que todo o trabalho de assisténcia social, assim como o
reaparelhamento da Fabrica de Sopa fossem desenvolvidos em parceria com a
Prefeitura de Maceié®®. Por sua vez, o Superintendente adverte que o Soprobem nio é
mais um cabide de emprego para dondocas *. O Servigo tem atuagio prioritariamente

voltada ao atendimento de criangas e adolescentes que moram nas ruas.

3% AL Noticias, 14 de julho de 2001.

350 Jornal, 7 de outubro de 2001.
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B - Co-financiamento da Politica de Assisténcia Social

Por defini¢ao constitucional e da LOAS, o financiamento da assisténcia social
integra o orcamento da Seguridade Social, sendo responsabilidade dos trés niveis de

governo e da sociedade, através de recursos oriundos de :

a) contribuicdes sociais, de acordo com o estabelecido no artigo 195 da
Constituicdo Federal: dos empregadores, incidentes sobre a folha de
salarios, o faturamento e o lucro; dos trabalhadores e; sobre a receita de

concursos de progndsticos;
b) recursos fiscais das trés esferas de governo;

c¢) recursos arrecadados pelos fundos de Assisténcia Social nas trés esferas

de governo, de acordo com as respectivas leis de criacdo;

d) recursos de renuncia fiscal resultantes de imunidades e isen¢des
concedidas a entidades sem fins lucrativos e beneficentes de assisténcia

social.

Diferentemente dos recursos destinados a outras politicas como saude e
educagdo, o que se destina a assisténcia social ndo tem valores estabelecidos legalmente
para a sua manutengdo. Ha apenas uma recomendagdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), no sentido de que lhes sejam assegurados 5% (cinco por
cento) dos recursos da Previdéncia. No caso da transferéncia de recursos destinados a
execu¢do municipal, o repasse acontece diretamente do Fundo Nacional aos Fundos
Municipais. Os estados recebem recursos do Fundo Nacional para a execugdo de
projetos ou programas de abrangéncia estadual, como ¢ o caso de capacitagdo de
recursos humanos, de acdes em consorcios ou de situagdes em que os municipios, por
ndo estarem habilitados a Gestdo Municipal, ficam impedidos de coordenar a rede de
prestacdo de servigos, cabendo isso a esfera estadual. A criagdo do Fundo Estadual da
Assisténcia Social € uma exigéncia do Sistema. Constituem-se receitas do Fundo, entre

outras 36:

a) dotacdo or¢amentéria da Unido;

36 Cf. Manual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.
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b) dotacdo orcamentaria dos tesouros de outros niveis de governo;

c) doacdes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens mdveis e imdveis que
venham a ser recebidos de organismos e entidades nacionais ou
estrangeiras, bem como de pessoa fisica e juridica, nacionais ou

estrangeiras;
d) receitas de aplicagdes financeiras do fundo;

e) receitas provenientes de alienagdo de bens moveis da Unido, no ambito

da assisténcia social;
f) transferéncia de outros fundos.

Os estados participam do financiamento da assisténcia social das seguintes
formas: a) contrapartida, que corresponde a um percentual obrigatorio estabelecido na
Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), relativo aos recursos federais recebidos pelos
estados ou municipios, que devem ser alocados em espécie; b) co-financiamento, ou
seja, a parcela de recursos financeiros proprios que o estado ou o municipio aloca no seu
or¢amento, objetivando complementar os recursos necessarios para garantir a realizacao
das acdes previstas no Plano Plurianual de Assisténcia Social. Todos os recursos,
independentemente da fonte, deverdo compor o Fundo da Assisténcia Social, que devera
constituir uma Unidade Orgamentaria especifica, com utilizagdo submetida a

deliberagao do Conselho de Assisténcia Social.

Em Alagoas, o Fundo Estadual de Assisténcia Social foi instituido pela Lei n°
5.810 de fevereiro de 1996, assegurando as defini¢des politicas estabelecidas pela
LOAS, mas incorporando um equivoco legal na defini¢do das fontes para a composi¢ao
de sua receita, ou seja, definindo que o Fundo seria também composto por um
percentual dos tributos arrecadados pelo Estado, o que ndo tem sustentacdo legal.
Apesar de haver percorrido todo o caminho burocratico, tendo passado pelo Legislativo
e pelo Executivo, o Fundo nd3o conseguiu ser operacionalizado. Esta situacao
permaneceu até dezembro de 2002, sendo corrigida pela Lei 6.341. Desta forma, o
governo do Estado esteve desobrigado de submeter ao Conselho Estadual qualquer
operacao relativa a gasto com a assisténcia social, restringindo-lhe o espago de exercicio

de controle.
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Com a inexisténcia do Fundo, o governo alocou os recursos destinados a
assisténcia social primeiro na Secretaria do Trabalho e Ag¢do Social e, depois, na
Secretaria de Estado de Assisténcia Social, sendo as mesmas as unidades or¢amentarias
(UO) de onde se originaram os recursos para esta politica publica. No periodo 1998-
2001, observa-se que a aplicacdo de recursos para as secretarias titulares da assisténcia

social acontece conforme tabela a seguir:

TABELA 13
Recursos utilizados pelas Secretarias titulares da Assisténcia Social em Alagoas no
periodo de 1998 a 2001.

Secretaria Total de recursos (R$)/ ano

1998 1999 2000 2001

Secretaria de 6.924.569,52 |3.740.092,31
Trabalho ¢ Acdo
Social-SETAS
Secretaria de 2.808.962,92 3.108.846,99
Assisténcia Social-
SEAS

Fonte: Balango Geral do Estado de Alagoas;1998- 2001.Secretaria da Fazenda -SEFAZ.

Existem alguns dados complementares que se tornam indispensaveis a nossa
analise sobre o desdobramento que se verifica na utilizagdo desses recursos. Em 1998 a
SETAS aplicou os seus recursos—R$ 6.954.569,52—da seguinte forma: para a fungdo
Trabalho, R$ 5.500.334,30 e para a fungdo Assisténcia Social, R$ 1.454.225,22. Em
1999, a SETAS utilizou os seus recursos da seguinte maneira: para a fun¢ao 7rabalho,
R$ 3.488.175,01 e para a fungdo Assisténcia Social, R$ 251.917,30. Nos anos 2000 e
2001 os recursos constantes da tabela destinam-se a funcdo assisténcia social, entdao

assumida pela SEAS.

Cabe aqui outro esclarecimento, ou seja, a fungdo assisténcia social ndo se
efetiva unicamente através da SETAS ou da SEAS; ela perpassa outros orgaos do
governo, o que provoca um descompasso muito grande entre o que o governo gasta com
a funcdo assisténcia, cujos recursos se destinam por exemplo a cobertura de despesas
com previdéncia, inativos, PASEP e outros, ¢ o que, de fato, ¢ aplicado através da
Secretaria titular desta politica. Este descompasso pode ser comprovado com a

observagdo da tabela seguinte:
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TABELA 14- Despesas com a funcao assisténcia.

Fungao/ ano Responsavel pela despesa com a fungao
Diversos 6rgaos SETAS/ SEAS

Previdéncia e 95.877.713,15 6.954.569,52
Assisténcia—1998

Previdéncia e 105.302.782,59 3.740.092,31
Assisténcia—1999

Assisténcia Social— 9.217.969,89 2.802.962,92
2000

Assisténcia Social— 4.611.136,62 3.108.846,99
2001

Fonte: Balango Geral do Estado de Alagoas;1998-2001.Secretaria da Fazenda —-SEFAZ.

Observa-se, na tabela, uma brusca reducdo nas despesas efetuadas com a
assisténcia entre os anos de 1999 e 2000. A partir deste ano opera-se um desdobramento
da funcdo que até ai era assisténcia e previdéncia, passando as mesmas a existirem de
forma independente, como previdéncia social e assisténcia social. Quando analisamos o
desdobramento das despesas efetuadas pelas secretarias, tivemos a possibilidade de
constatar que elas ndo se referem apenas a realizagdo de projetos, mas dizem respeito
também, em maior volume, a pagamento de pessoal, didrias, equipamentos, material de
consumo. A SEAS, em 2001, utilizou os seus recursos — R$ 3.108.846,99— em dois
itens: manutencdo do gabinete—RS$ 2.992.779,42 e o projeto de Seguranga Alimentar—
R$ 116.067,57.

Todas as informagdes obtidas levaram-nos as seguintes conclusdes: a) o estado
de Alagoas até dezembro de 2002 nao havia instituido o Fundo especifico para a
assisténcia social; b) ndo ha registro da efetivacdo de co-financiamento para qualquer
projeto na area. A participagdo da esfera estadual no financiamento de programas e
projetos de assisténcia social, portanto, limita-se as contrapartidas. Apesar de nao
resolvido o problema operacional / legal do Fundo — apenas superado, conforme se
espera — com a Lei 6.341 de dezembro de 2002, visando facilitar o controle interno, o
Secretario adotou as seguintes categorias para classificar os recursos disponiveis para a
assisténcia social: Secretaria, Fundo e Convénios; apenas os recursos relativos a

contrapartida compuseram o Fundo.

Limitado a captacdo de recursos, mesmo assim o estado apresenta um

r1* 14 : 37
preocupante desempenho. Segundo analise do Secretario™’,

37 Informagdes obtidas em entrevista feita ao Secretario de Assisténcia Social. Arndbio Cavalcanti Filho,
em 20/12/2002.
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O melhor exemplo disso é o Projeto de Erradicagdo do Trabalho Infantil
(PETI) que, implantado em 1999, chegou até meados do ano de 2000
atendendo a 57(cingiienta e sete) municipios. No espa¢o de menos de um
ano, num esfor¢o conjunto entre os gestores estadual e federal, os recursos
chegaram aos 102 municipios. Alagoas, no ultimo ano, ficou entre os cinco
maiores captadores de recursos, conforme registro da SEAS/ nacional, o
que resultou da captagdo acumulada do exercicio corrente e de valores

relativos ao exercicio anterior, nao liberados por questoes locais.

Verifica-se, portanto, que Alagoas limita-se a atender as exigéncias da esfera
federal como condigdo para liberar os recursos destinados aos programas e projetos que
se realizam em nivel nacional; via de regra, entre cinco e dez por cento do valor total.
Este, e os assinalados anteriormente, sdo os limites da politica de financiamento para a

assisténcia social no estado de Alagoas.

C - Proposic¢ao de critérios para transferéncia aos municipios de recursos oriundos

do Tesouro Estadual

Face a situagdo anteriormente explicitada, ou seja, estar o Estado limitado a
contrapartida aos projetos nacionais, Alagoas se submete aos critérios definidos pela
esfera federal, ndo destinando recursos proprios para qualquer realizacdo que extrapole
a iniciativa federal. O estado, portanto, ndo desenvolve projetos de iniciativa propria,
nem amplia o volume de recursos relativos as iniciativas do governo federal, voltadas

para situagdes em que a realidade local exija maiores investimentos.

D - Formulagdo da Politica Estadual de Assisténcia Social e de estratégias de

descentralizacio, negociacao e pactuacio

A Politica Estadual de Assisténcia Social esta definida desde o ano de 1999,
tendo sido resultado de uma elaboragdo coletiva da qual participaram sindicatos,
associacoes de moradores e entidades prestadoras de servico na area da assisténcia
social. O titular da SETAS a época, Joaquim Brito, reconhecendo a importancia daquela

definigio afirmava que™®

Essa area sempre foi usada para se ganhar votos em época de eleicdo e nds nao
podemos mais conviver com essas praticas. Desta vez a politica de trabalho

garantird um espago especifico para os excluidos sociais.

3% AL SETAS, maio de 1999.
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O secretario reconhecia o forte componente politico da assisténcia social e
supunha que a definicdo de uma Politica de atuacdo pudesse conter as investidas
politico-partidarias e suas repercussdes sobre esta politica publica. Isto ndo foi possivel.
A SETAS, depois SEAS, foi alvo de constantes negociagdes que objetivaram sempre a
superagdao de algum mal-estar politico-partidario. Superada qualquer ingenuidade, que
suponha a escolha de secretarios de estado sem levar em considera¢do os interesses
politico-partidarios, o que aconteceu com esta secretaria, extrapola as expectativas. No
periodo de 1998-2001, o estado de Alagoas teve nada menos do que seis titulares na
pasta da assisténcia social, dispensando-se ai os periodos de interinidade. Esta secretaria
foi constantemente utilizada, diga-se de passagem, a mais utilizada moeda em

momentos de negociagdes que envolveram o Executivo e o Legislativo.

Nesta situagdo, a Politica Estadual de Assisténcia Social — nem sempre
conhecida sequer pelos Secretarios, via de regra totalmente estranhos a area — ¢
desconsiderada, visto ser uma peg¢a secundaria diante dos interesses de politicos ainda
ndo saciados em sua fome de poder. Assim, acompanhando-se o noticidrio local, ¢
possivel registrar o nimero de Deputados tornados Secretarios (ndo somente desta
pasta, mas ai com maior incidéncia) e, mais recentemente, a defini¢do do Secretario

passando para area de influéncia dos senadores. Talvez isto seja um indicativo de

ascensdo da assisténcia social em Alagoas.

A interferéncia politico-partidaria ndo se encerra neste espaco, estendendo-se a
composi¢ao do quadro de pessoal da Secretaria. Conforme registramos anteriormente,
este quadro ¢ composto por pessoal efetivo, “os da casa”, e pessoal comissionado, “os
temporarios”. O grupo de pessoal comissionado chega a compor um quarto do quadro,
podendo — como sempre acontece — ser substituido em todas as ocasides de mudanga
do Secretario; podendo também atender, através de nomeacgdes, a interesses de politicos
nem sempre afinados. Assim, ha relatos de comandos e contracomandos, diante dos
quais tornava-se necessario saber qual a ordem hierarquicamente superior na escala de

poder para, s entdo, providenciar o atendimento.

Diante desta situagdo ¢ possivel constatar que a Politica Estadual de Assisténcia
Social, elaborada e lancada em 1999, ¢, sobretudo, um documento, nem sempre
reconhecido e incorporado ao discurso, aos novos documentos produzidos e muito

menos ao cotidiano dos responsaveis pela gestdo desta politica.
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No que diz respeito a formulagdo de estratégias de descentralizagdo,
negociagdo e pactuagdo, pretendemos agora refletir sobre a primeira. Quanto aos itens
negociacdo e pactuacdo, cremos ja haver elementos suficientes ao entendimento do
prejuizo que incide sobre elas. Primeiro, o fato de o estado ndo destinar recursos
proprios para a assisténcia social, o que limita a sua atuacdo e, segundo, o uso
desmedido da assisténcia para atendimento a interesses menores, resultando em

privilégios que contrariam as necessidades registradas no estado.

A descentralizacdo, no que se refere a habilitacio dos municipios a Gestdo
Municipal, apresenta nimeros altamente positivos. Iniciado o processo em 1999, ja
naquele ano foram 75 (setenta e cinco) os municipios habilitados, tendo-se chegado em
2001 com apenas trés municipios ndo habilitados. Dados relativos a esse processo sdo

apresentados na tabela a seguir:

TABELA 15
Situagdo dos municipios conforme habilitagdo a Gestdo Municipal no periodo
1999/2001.

Situagao Municipios/ ano
1999 2000 2001
Habilitados 75 12 12
Habilitados com ressalva 03 01 01
Habilitagdao renovada L 74 12
Habilitagdo renovada com ressalva L L 74
Nao habilitados 24 15 03

Fonte: Comissdo Intergestora Bipartite- CIB. SEAS/ AL- 2002

Como se observa, em 2001, 99 dos 102 municipios estavam habilitados a
gestdo municipal, ou seja, 97% deste universo, superando a marca nacional de 73% a
, 39 . .. . ~ . ~ ,
época.” Isto significa uma positiva aceitacdo da descentralizagdo, o que ¢ confirmado
pelo numero de municipios ndo habilitados, onde se registra um comportamento

decrescente.

Apesar deste avango, observa-se que algumas entidades no estado resistem a
descentralizacdo. Em decorréncia disso, até¢ o final do ano 2001 havia agdes que ndo
estavam sob o comando do gestor municipal e, mesmo sendo realizadas nos municipios,
estavam diretamente vinculadas a Fundagdo A¢ao Feminina da Asplana (FAFEPLAN),

ao Clube da Mulher do Campo, ambos vinculados ao setor produtivo da cana- de-

3% Conforme palestra de Marlete Sales. III Conferéncia Estadual de Assisténcia Social de Alagoas;
outubro de 2001.
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agucar, ¢ as Obras Sociais Claretianas do Nordeste, campo de atuacdo da Igreja
Catolica. Também ndo estavam municipalizados os Centros Sociais Urbanos. Em 2002

ocorreu a municipalizacdo de todos esses servigos.

E - Prestacio de servicos assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda
municipal justifiquem uma rede regional de servicos, desconcentrada no 4mbito do

respectivo estado

Nao ha qualquer registro de atuacdo do estado através de rede regional de
servigo. O unico registro de prestacdo de servigos assistenciais assumida pelo governo
de Alagoas refere-se ao Complexo Educacional Humberto Mendes, uma institui¢do
resultante das sucessivas transformacoes pelas quais passou a FEBEM, depois Cidade
de Menores e, finalmente, Complexo Educacional Humberto Mendes. O objetivo da
instituicdo ¢ o atendimento a criangas e adolescentes envolvidos em atos infracionais. O
Complexo se situa na esfera estadual pelo fato de atender a demandas que se originam
em diversos municipios. Durante a pesquisa tornou-se evidente a expectativa de

deslocar esse servico para a esfera municipal.

F - Articulagdo com outras politicas publicas de ambito estadual, com vistas a

inclusao dos destinatarios da Assisténcia Social

A execugdo de alguns programas e projetos exige a articulacdo da SEAS com
outras secretarias estaduais e municipais, além de outras instituicdes e entidades.
Tomando como fonte de informagio documento da Secretaria®, é possivel constatar nas
acOes da assisténcia social o estabelecimento das seguintes parcerias: Secretaria de
Estado da Educagdo, Secretarias Municipais de Educacdo e de Saude, Delegacia
Regional do Trabalho, Pastoral da Crianca, Ministério Publico, Departamento Estadual
de Estradas de Rodagem e as Associagdes dos Deficientes Fisicos de Alagoas, dos

Hemofilicos e dos Renais Cronicos.

G - Gestao das redes de assisténcia social localizadas nos municipios que ainda néao

se habilitaram para a gestao municipal

Conforme se observa na tabela 15, o nimero de municipios ndo habilitados

sofreu uma significativa reducdo, chegando a quase desaparecer em 2001. Em 2002,

* Sinopse dos Programas, projetos e Servigos de A¢do Continuada. DPI/SEAS-ALl
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apenas em um municipio que ainda se mantinha nesta situacdo o gestor estadual

precisou assumir o comando da rede de assisténcia social.

H - Desenvolvimento, em articulacio com a Unifo, de iniciativas de apoio aos
municipios no aperfeicoamento da capacidade gestora prépria e na organizacio

dos sistemas municipais de assisténcia social

No periodo a que se refere o nosso estudo, pode ser classificada como timida a
atuacdo do estado no sentido do aperfeicoamento da capacidade gestora dos municipios
e na organizacdo dos sistemas municipais de assisténcia social. E possivel constatar o
empenho da Secretaria no sentido de capacitar os municipios para a execugdo de
programas € projetos e, mais recentemente, ja em 2002, no sentido de melhor

instrumentalizar os Conselhos Municipais para o desempenho de suas fungdes.

Entretanto, ¢ importante registrar que a SEAS ainda ndo conhece a rede estadual,
ou seja, as organizagdes governamentais € ndo-governamentais prestadoras dos servigos
de assisténcia social em Alagoas. A Secretaria apenas conhece a rede conveniada,
havendo a necessidade de um trabalho junto aos municipios para que, a partir do

levantamento de suas redes, seja possivel definir a rede estadual.
I — Coordenacao do Sistema Nacional de Informacao, no seu ambito de atuacio

Estabelecido um paralelo com o que passou a acontecer em 2002, pode-se
afirmar que esta Coordenacdo foi inexistente até entdo. Em marco de 2002, a SEAS
lancou o Plantdo 48 horas, um servico oferecido através de Internet ou de telefone, por
meio do qual as pessoas ou institui¢des interessadas podem obter, em um prazo maximo
de 48 horas, as informagdes solicitadas. Através do servico € possivel acompanhar o
repasse de recursos federais, o pagamento de beneficios, ter acesso a informacdes sobre
programas e como implantd-los nos municipios. Sobre os municipios, ¢ possivel
conhecer: o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e os dados politicos,
econdmicos e geograficos definidores de sua realidade. A SEAS pretende utilizar o
servigo como um espaco de prestacdo de contas de seu trabalho a sociedade, além de,

; I ~ A
através dele, receber criticas e sugestoes .

1 Cf. Relatorio de gestdo. Primeiro quadrimestre de 2002. SEAS/AL.
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J - Desenvolvimento de acées de combate a pobreza, de Aambito estadual e regional

Por iniciativa do estado, como analisado anteriormente, ndo h4 qualquer agdo
que se refira a este item, ou seja, ndo hd, neste sentido propostas geradas no estado.
Segundo admitem alguns técnicos, hd municipios em relagdo aos quais caberia um
redimensionamento quanto aos recursos federais disponibilizados. De um modo geral,
ha, na SEAS, uma concordancia quanto a necessidade de um maior volume de recursos,
tendo em vista a situacdo de caréncia da maioria dos municipios alagoanos. Apesar

disso, o estado limita-se as propostas e aos recursos de origem federal.

K - Articulacdo e elaboracio de programas e projetos de assisténcia social que

tenham abrangéncia regional e/ou estadual

Toda a andlise desenvolvida até o presente permite chegar a conclusdo sobre a
inexisténcia de qualquer iniciativa ou atua¢do neste sentido, & exce¢do do trabalho
desenvolvido através do Complexo Educacional Humberto Mendes, ao qual j& nos

referimos.
L - Supervisao, monitoramento e avaliacao das acoes de Ambito estadual e regional

Nao havendo ag¢des especificas de ambito estadual e regional, resta-nos analisar
como o Estado procede para supervisionar, monitorar e avaliar as a¢des resultantes de
programas € projetos em nivel nacional que se realizam em ambito estadual. As
informagdes obtidas junto a diferentes técnicos da SEAS ddo conta da inexisténcia de
qualquer procedimento sistematico neste sentido. O que tem acontecido ¢ a adogdo de
medidas emergenciais, sempre a partir de denuncias, com o objetivo de corrigir algum

problema registrado na execugao das acdes.

Os instrumentos utilizados nestas situagdes e, principalmente nas avaliagdes, sdo
produzidos pela SEAS/ Nacional. Em 2002 a equipe técnica da SEAS/ Alagoas
elaborou um projeto de monitoramento, compondo, inclusive, os instrumentos
especificos, considerando as caracteristicas e exigéncias de cada programa/projeto.

Ainda neste ano ndo se implantou este novo procedimento.
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M - Desenvolvimento de programa de qualificacio de recursos humanos para a

area de assisténcia social, em articulacido com os gestores municipais

Colocamo-nos aqui diante de uma situagdo com diversos e problematicos
desdobramentos localizados nos espagos interno e externo da Secretaria. O primeiro
ponto a ser considerado ¢ a descontinuidade administrativa registrada na SEAS,
provocando a constante substituicdo de pessoal responsavel pelos programas. Como
sinalizamos no inicio deste capitulo, h& na SEAS um quarto do quadro de pessoal
composto por servidores comissionados. Acontece que ¢ a esses servidores que sdo
entregues — com rarissimas excegdes—as assessorias, as diretorias, as coordenagdes de
programas e projetos. Neste pessoal concentram-se os investimentos relativos a dominio
do conhecimento sobre os projetos e programas, Visto serem essas pessoas que
participam de treinamentos, de cursos, de viagens. Quando muda um secretério, via de

regra, muda-se um elevado ntimero de pessoas integrantes da equipe técnica e, com elas,

vai-se muito do conhecimento necessario ao bom andamento dos trabalhos.

Por outro lado, os servidores efetivos, também identificados como “os da casa”,
percebem-se em uma situacdo secundaria. Alguns tém acesso as poucas fungdes
gratificadas — 15 ao todo — mas em numero relevante, sdo submetidos as sucessivas
sessoes de transmissdo de rotina e, mais dificil ainda, a transmissdo do sentido desta
rotina para a proposi¢do da assisténcia social. A SEAS ndo dispde de qualquer
mecanismo de avaliagdo de desempenho dos servidores ou de mecanismos objetivos
que estimulem esse desempenho. Paralelamente, em decorréncia de todo o processo de
formagcdo do seu quadro de pessoal, inicialmente explicado, registram-se sérias
situacdes de diferengas salariais, negando qualquer principio isondmico: ha servidores
cujos saldrios incorporam gratificacdes obtidas em outros setores, o que os torna
diferentes de outros, cujos saldrios sdo mais baixos. H4, enfim, um acumulo de
diferencas internas capazes de dificultar a execug¢do de qualquer programa de
qualificagdo de recursos humanos. Este ¢ um problema registrado na Secretaria de
Estado de Assisténcia Social (SEAS), mas ndo ¢ exclusividade dela. Acreditamos ser
um problema da administragdo publica brasileira, a medida que o novo paradigma, ou
seja, a administracao publica gerencial, assumida com a Reforma do Estado, busca o

controle dos resultados, desincumbindo-se do controle do processo.
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Deste modo, observamos na SEAS, nosso espago especifico de estudo, uma anti-
politica de recursos humanos que se expressa pela falta de estimulo aos servidores, pela
existéncia de um clima de permanente instabilidade e, finalmente, pela falta de
renovagao do quadro permanente da Secretaria. Acrescenta-se a isto a pouca valoriza¢ao
dos profissionais da assisténcia social, na secretaria especifica desta politica. Segundo o
gestor, ndo foi prevista no governo que se findava em 2002 qualquer melhoria para

esses profissionais lotados na SEAS.

Verifica-se ainda, nesta secretaria, a permanéncia de marcas de uma forma de
administracdo patrimonialista, que se esperava superar a partir dos anos 30 com o
estabelecimento de uma administracao politico-burocratica. O que se observa ¢ que,
através de mecanismos legais, o espaco publico ¢ apropriado em fun¢do do atendimento
a interesses privados. Assim, preservam-se formas arcaicas de administragdo da coisa
publica. Em relacdo a isto é de fundamental importancia a observagdo de Shigunov
Neto, para quem é preciso lembrar que a preocupag¢do com os recursos humanos das
organizagoes acentua-se apenas pela impossibilidade de as instituicoes atualmente
atingirem plenamente seus objetivos sem que haja o envolvimento e o comprometimento
de seus funciondrios®™. A situagio de recursos humanos da SEAS indica a necessidade
de um estudo especifico, mas este parece ser um problema generalizado na

administracdo do estado de Alagoas e, acredito, na administrag¢do publica brasileira.

Apesar de todo este quadro e considerando-se ainda a dindmica da composi¢ao
das equipes nos municipios, ha algum registro de qualificacdo de recursos humanos para
a area da assisténcia social, em articulacdo com os gestores municipais €, mais uma vez,
constata-se que o Estado se limita & condicdo de executor de um programa nacional.
Desde 1999 desenvolve-se no Brasil um Projeto de Capacita¢do a Distancia, realizado
através das séries Didlogos e Debate Brasil Urgente, programas veiculados através da
televisdo e de fitas para video. Todos os estados brasileiros, inclusive Alagoas,
receberam o material para o desenvolvimento do projeto, enviado simultanecamente para
os gestores e para os conselhos estaduais. Conforme os relatos obtidos, até o primeiro
semestre do ano de 2001 este material foi usado de forma assistematica, nao resultando
dai qualquer relatorio que possibilitasse a obtencao de dados precisos. Por outro lado, ha

informagdes imprecisas de que, em algum momento, a Universidade Federal de Alagoas

2 SHIGUNOV NETO, Alexandre. Avaliacdo de desempenho: as propostas que exigem uma nova postura
dos administradores, p.69-70.
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(UFAL), através de seu Nucleo Tematico de Assisténcia Social (NUTAS), participou de

acoes de capacitacdo, tendo sido estas direcionadas aos funcionarios da Secretaria.

Diante destas situacdes, hd dois novos aspectos a serem considerados: a
documentacdo e a continuidade das agdes. Um dos sérios problemas da SEAS ¢ a
exigiiidade de documentos, um sério empecilho para qualquer trabalho de pesquisa e
mesmo para que se imprima continuidade a trabalhos, diante de uma rotatividade tao
alta de pessoal. Parece haver um jogo de poder que se sustenta na posse de documentos

e, logicamente, de informacdes.

Também ndo pode ser descartada a possibilidade de ndo serem produzidos
importantes documentos, diante da iminente saida de pessoas comissionadas. O fato ¢
que a memoria documental da secretaria ¢ de comprovada fragilidade. Além disso, o
fato de ter havido um incéndio no qual foram destruidos muitos documentos funciona
como uma explicacdo muito utilizada. Apesar de ter ocorrido em 1996, ainda ha

referéncias a este sinistro como explicagdo para o problema.

Ainda em relagdo a qualificagdo de recursos humanos, cumpre recuperar um
outro dado importante. Em 1999, com a extingdo do escritorio da Secretaria de
Assisténcia Social em Alagoas (SAS), alguns dos seus profissionais foram transferidos
para a UFAL, como aconteceu em outros estados, resultado de uma parceria
estabelecida, envolvendo as Pro-Reitorias de Extensdo, ou similares, no sentido de se
poder contar com as universidades brasileiras na capacitagdo de recursos humanos para
0 novo momento da assisténcia social. Na UFAL, a criagdo do NUTAS, abrigando a
maioria do pessoal transferido da SAS, era a resposta efetiva da Universidade ao desafio

que se colocava.

A aproximagdo inicialmente estabelecida parece ter vivido um processo de
enfraquecimento, de modo que o NUTAS ¢ raramente referido na SEAS, quando
registra as parcerias construidas para os trabalhos realizados. Pelo que observamos, a
relagdo NUTAS/SEAS parece assentar-se mais no campo da competi¢do do que da
colaboragdo. Nao aprofundamos a analise nesta dire¢cdo, mas ¢ inquestionavel a limitada
presenga do NUTAS nas atividades de qualificagdo de recursos humanos, desenvolvida

atualmente pela SEAS.
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Finalmente sobre esta competéncia do estado, constatamos que a SEAS iniciou
em 2001 um trabalho sistemdatico de utilizacdo do material relativo a Capacitagdo a
Distancia e elaborou um amplo projeto a ser desenvolvido junto aos municipios a partir
de 2002. Um importante dado a ser considerado ¢ que a coordenacdo de todo esse
projeto, que significara um avanco na area de qualificagdo, estd sob a responsabilidade
de um técnico comissionado, sujeito a substituicdo. Na coordenacdo do projeto ndo
registramos a formagdo de equipe nem a participacdo efetiva de representante do

Conselho Estadual, o que torna o projeto ainda mais vulneravel.
N - Elaboracio de relatério de gestao

Conseguimos ter acesso ao relatério de gestdo referente ao ano 2001 e nele
percebemos um nitido corte entre as atividades que aconteceram até 12 de julho e as que
se desenvolveram a partir dai, sendo estas privilegiadas no documento. Tal corte
corresponde a um novo processo de mudanga de secretdrio. Como analisado
anteriormente, a memoria da SEAS mais uma vez ¢ prejudicada. Quanto aos periodos

anteriores, ndo localizamos outros relatorios.
O - Elaboracao do Plano Estadual de Assisténcia Social

A Secretaria elaborou o seu Plano Plurianual para o periodo 2000-2003. Em
2002 realizou um processo de atualizagdo, revendo prioridades, planilhas e metas para

aquele ano.
P - Acompanhamento e avaliacdo do Beneficio de Prestacao Continuada (BPC)

Trata-se de mais um projeto financiado com recursos do Fundo Nacional de
Assisténcia Social. O BPC ¢ um programa que objetiva ¢ a garantia de uma renda
minima correspondente a um salario minimo mensal para idosos com 67 anos ou mais e
para os portadores de deficiéncia, incapacitados para a vida independente e para o

trabalho, cujas familias tenham renda per capita inferior a um quarto do salario minimo.

A revisdao desses beneficios (resultando, ou ndo, em renovagdo) ocorre a cada
dois anos, sendo este trabalho de responsabilidade dos municipios, sob supervisdo de
uma comissdo composta por Dataprev/ INSS e SEAS-AI. Para isso, o Fundo Nacional

repassa 0s recursos € os instrumentos necessarios. A atuacdo do gestor estadual deve
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ocorrer através de apoio técnico, do repasse de recursos do governo federal e de

coordenacao estadual do Projeto, junto com o Dataprev e o INSS.

A Secretaria vem realizando o acompanhamento e a avaliagdo do BPC desde o
ano 2000. Cumpriu a primeira etapa do processo no periodo de mar¢o de 2000 a julho
de 2001, com uma abrangéncia de 85 (oitenta e cinco) municipios. A segunda etapa,
iniciada em abril de 2001, tinha conclusdo prevista para junho de 2002. Mais duas

etapas estdo planejadas, estendendo-se as atividades até 2003*.

A atuagdo do gestor estadual assume relevancia na capacitacdo dos municipios,
considerando-se o grau de dificuldade enfrentado para lidar com os manuais basicos de

trabalho, devido a elevada complexidade que apresentam.

Q - Formalizacdo e instalacdo de Comissao Intergestora Bipartite, a partir da

indicacio dos representantes dos municipios

As comissdes intergestoras sdo espagos de cardter permanente de articulag¢do
entre os gestores da Politica de Assisténcia Social, organizados com a finalidade de
assegurar a pactuag¢do, isto é, a negociagdo e o acordo entre as trés esferas de
governo, no sentido de tornar efetiva a direg¢do unica em cada uma delas, para que nao
ocorra duplicidade ou omissdo na execugdo das diversas agéesM. Em ambito federal
deve ser organizada a Comissdo Intergestora Tripartite (CIT), com representantes da
Unido, dos estados e dos municipios; nos estados devem ser organizadas as Comissoes
Intergestoras Bipartites (CIB), com a seguinte composi¢do: trés representantes do
estado, indicados pela Secretaria Estadual de Assisténcia Social, ou congénere, e seis
gestores municipais, responsaveis pela Politica de Assisténcia Social, indicados pelo

Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Coegemas).

E de competéncia do Secretario Estadual de Assisténcia Social a indicagdo dos
trés membros titulares ¢ de mais trés suplentes, como representantes do estado; dentre
os titulares define-se o coordenador da CIB. E de responsabilidade do Coegemas a

indicacdo de seis titulares e seus suplentes. A escolha dos representantes do Coegemas

# Conforme Sinopse dos Programas, Projetos e Servigos de A¢do Continuada, p.51-2.

# Manual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, p.29.
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pode acontecer através de elei¢do ou de consenso entre os gestores municipais de

diferentes regides do estado.

A Comissdo Intergestora Bipartite foi instituida em Alagoas pela Portaria n® 90,
de 20 de agosto de 1999, da Secretaria do Trabalho ¢ Acdo Social (SETAS). O
Regimento Interno da CIB define que a representacdo dos gestores municipais devera
contemplar as regides do estado e que o Secretario Municipal de Assisténcia Social da
capital do estado ¢ representante nato dos gestores municipais. Desde o inicio de seu
funcionamento, a CIB tem tido como coordenador o Secretario Estadual, o que ndo
acontece em decorréncia do Regimento, que apenas estabelece que o coordenador deve

ser escolhido dentre os representantes governamentais.

A escolha dos representantes dos gestores municipais tem sido feita com
algumas dificuldades, por conta da suspensdo das atividades do Coegemas em
decorréncia de uma série de fatores, dentre eles, a inexisténcia de um local para o seu
funcionamento®’. Em virtude disso, registra-se um esvaziamento em algumas atividades
da CIB e a impossibilidade de efetuar as substitui¢des necessarias, o que significa um

sério prejuizo ao seu desempenho.

R - Definicio da relacio com as entidades prestadoras de servico e dos

instrumentos legais a serem utilizados

Observando a proposta da descentralizacdo, a relagdo do governo estadual com
as entidades prestadoras de servigo €, geralmente, intermediada pelos municipios. Neste
caso, constatamos que a capacitagcdo de recursos humanos para a execugdo de projetos e
programas tem sido um mecanismo utilizado em periodo mais recente para esta relagao.
Como o estado ndo executa projetos proprios, os instrumentos legais utilizados sdo os

decorrentes de definigdes em nivel nacional.

# Segundo exposicio da gestora municipal Decite Sa. III Conferéncia Estadual de Assisténcia Social de
Alagoas; outubro de 2001.
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S - Controle e fiscalizacio dos servicos prestados por todas as entidades
beneficentes na area da educacgao, da satde e da assisténcia social, cujos recursos
sao oriundos das imunidades e rentncias fiscais por parte do governo, conforme
Leis n°s 8.812, de 24 de setembro de 1991 e 9.732, de 11 de dezembro de 1998, e

suas regulamentacdes

Segundo técnicos da SEAS, esta competéncia exige uma maior reflexdo sobre a
sua exeqliibilidade, ndo s6 em Alagoas, mas em ambito federal. Os técnicos apontam
para questdes basicas como o fato de que o proprio conceito de entidades beneficentes
carece de maior precisdo. Em virtude disso, deixamos de fazer qualquer analise sobre

este item.

Cumprido o percurso analitico anteriormente definido e, em decorréncia de uma
analise orientada pelos indicadores/competéncias, devemos agora retomar o conjunto
dos elementos operacionais indicativos de viabilizag¢do da descentraliza¢do, conforme
se observa na dindmica do Sistema em Alagoas. Este ¢ o primeiro momento de sintese
do trabalho e objetiva encaminhar algumas conclusdes acerca da descentralizagdo, uma

de suas categorias analiticas.

A andlise sobre a coordenacdo da politica de assisténcia social no dambito
estadual levou-nos a constatacdo de que o gestor ndo tem o comando Unico da
assisténcia social em Alagoas, verificando-se, assim, um problema de descentralizagdo
intragovernamental, ou seja, o governo do Estado mantém um duplo comando: a SEAS,
onde se coloca a possibilidade de assumir a nova perspectiva definida para a assisténcia
social, ¢ o Soprobem, onde se reserva um espago para as praticas assistenciais,
beneficentes, primeiro-damistas, numa clara negacdo da assisténcia social enquanto
politica publica. O governo desconsidera o comando unico a ser exercido pelo gestor,

uma das diretrizes estabelecidas para a assisténcia social.

A atuagdo do gestor, enquanto agente de articula¢do politico-regional, ¢
inexpressiva em decorréncia de fatores como a restricdo de recursos financeiros, a
restrita condicdo de coordenador e/ou executor de propostas geradas em nivel federal
que assume e, ainda, a descontinuidade das agdes provocadas pelas freqiientes
substituigdes de secretarios. Somente a partir do ano de 2001, percebem-se iniciativas

no sentido do desenvolvimento de ag¢des que exigem a articulagdo de blocos de
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municipios. Pelas mesmas razdes, também ¢ restrita a atuagdo do gestor enquanto

assessor técnico junto aos municipios.

O fato de estar Alagoas limitada a execucdo de programas, projetos e servicos
estabelecidos a partir das definicdes nacionais, restringe a sua atuacdo enquanto
coordenador de planejamento e da organizagdo do Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social. Apesar de todo o empenho que se possa observar na
atuacdo dos técnicos, verifica-se no estado a falta de defini¢cdo politica e econdomica no

sentido de priorizar as necessidades locais especificas.

Em Alagoas, registrou-se uma resisténcia inicial a descentralizagdo e uma clara
acomodacao a condi¢ao de executor assumida pelos estados nos primeiros momentos
deste processo. Posteriormente, em decorréncia de mecanismos de inducdo utilizados
em nivel federal, o gestor estadual assegurou as condi¢cdes para a habilitacdo dos
municipios a condi¢do de gestores da assisténcia, uma das tarefas exigidas da esfera
estadual enquanto promotora da descentralizacdo. No que se refere a execugdo de
agoes de monitoramento e avalia¢do, constatamos que em Alagoas, em 2002, ainda se

encontravam em fase de elaborag@o os instrumentos proprios a esses procedimentos.

A andlise sobre o gestor, enquanto promotor do reordenamento institucional,
transferindo a execugdo de agoes e recursos aos municipios, permitiu-nos constatar
que, mesmo sendo elevado o nimero de municipios habilitados a gestdo da assisténcia
social, o Estado tolerou algumas resisténcias que se arrastaram até 2002. Quanto a
transferéncia de recursos aos municipios, esta tem sido limitada as contrapartidas
exigidas ao gestor estadual. Enquanto fomentador do processo de habilita¢io dos
municipios a gestdo municipal, o gestor estadual conseguiu a adesdo quase total dos

municipios ao modelo descentralizado, no periodo compreendido entre 1999 e 2001.

Com esta avaliagdo pode-se concluir sobre a existéncia de importantes
dificuldades para que, no estado de Alagoas, se alcance a descentralizagdo em seu
sentido pleno, ou seja, para uma situagdo em que a descentralizacdo ndo esteja restrita a
transferéncia de recursos e atribui¢cdes, mas alcance as decisdes politicas nos espagos

intra e intergovernamentais.
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3.2.3 - Conselho Estadual e participagdo da sociedade civil

Conforme defini¢cdes da Lei Organica da Assisténcia Social (Art.16) e da Norma
Operacional Bésica da Assisténcia Social, os conselhos sdo instancias deliberativas do
Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, de carater permanente e
composi¢do paritaria, entre governo e sociedade civil. Em sua composi¢do, 0s
Conselhos devem ter representantes de drgdos governamentais do Poder Executivo,
responsaveis pela implementacdo das politicas sociais e de orgdos ndo-governamentais,

. , , . . 46
escolhidos em foruns proprios e convocados especialmente para este fim™:

e dos usudrios ou organizagdes de usudrios que congreguem e

defendam os interesses dos segmentos previstos na LOAS;

e das entidades e organizagdes de assisténcia social que prestam, sem
fins lucrativos, atendimento assistencial especifico de assessoramento

aos beneficiarios abrangidos pela Lei;

e das entidades e organizagdes de trabalhadores do setor das categorias

profissionais que tém como area de atuacgdo a assisténcia social.

Os Conselhos sdo o espago privilegiado para a participagao da sociedade civil no
Sistema, e isso se da pelo fato de ter o mesmo uma composi¢do paritaria, também em
virtude de suas posi¢des terem carater deliberativo e, principalmente, pelo fato de
poderem eles trazer para dentro do Sistema a opinido dos seus usuarios. Os Conselhos,
através de seus integrantes ndo-governamentais, podem estabelecer um permanente
canal de comunicagdo com os movimentos sociais, com outros conselhos, com diversas
associagoes e entidades que se mantenham articuladas as necessidades e expectativas da

sociedade civil.

Em Alagoas, o Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS) foi instituido
em 27 de fevereiro de 1996, através da Lei 5.810, que o define como drgdo
deliberativo, consultivo, normatizador e fiscalizador da politica de assisténcia social,
de carater permanente e de composi¢do paritdria entre governo e sociedade civil,
vinculado a Secretaria do Trabalho e A¢do Social, esta o orgdo de comando unico das

Agoes e Assisténcia Social no Estado de Alagoas (Art.1°).

% Cf. Manual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.
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Por defini¢oes desta Lei e de uma outra — a 6.341, de 3 de dezembro de 2002
— que altera a anterior, o CEAS deve ser composto por: a) 6 (seis) representantes
governamentais, sendo: um da Secretaria de Estado de Assisténcia Social; um da
Secretaria de Estado de Emprego, Renda e Relagdes de Trabalho; um da Secretaria de
Educagdo; um da Secretaria de Estado de Planejamento e um da Secretaria de Estado da
Justica e Cidadania e, b) 6 (seis) representantes da sociedade civil, sendo: dois das
organizagdes de usudrios da assisténcia social; dois das entidades ou organizagdes de
assisténcia social e dois dos trabalhadores da area de assisténcia social. O presidente e o
vice-presidente do Conselho devem ser escolhidos, por eleicdo, dentre os seus
componentes, em respeito a Lei. Também por defini¢do legal, a Secretaria deve assumir
a responsabilidade de assegurar ao CEAS apoio técnico e administrativo, fornecer os
recursos humanos necessarios ao seu funcionamento, bem como ao de sua Secretaria
Executiva e ao de Comissdes ou Grupos de Trabalho que venha o Conselho a constituir.
Fundamentando-se em defini¢gdes da NOB, a Lei 5.810 define para o CEAS as seguintes
competéncias:

a- contribuir para o processo de descentraliza¢do da Assisténcia
Social, com participagdo da populagdo por meio de suas
organizagoes representativas,

b- deliberar sobre as acgoes de Assisténcia Social no dambito do
estado, baixar normas a respeito e fiscalizar sua execugdo,

c- articular-se com o Conselho Nacional e com os Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, bem assim com entidades
governamentais e organizagoes da sociedade civil, com vistas a
superagdo dos problemas sociais;

d- aprovar a politica e o Plano Estadual de Assisténcia Social, em
consondncia com as diretrizes oriundas do Conselho Nacional de
Assisténcia Social;

e- convocar ordinariamente, a cada 4 (quatro) anos, ou
extraordinariamente, a Conferéncia Estadual da Assisténcia
Social;

f- estabelecer, em consondncia com o Plano Estadual de
Assisténcia Social, diretrizes para os programas or¢amentarios
anuais plurianuais do Fundo Estadual de Assisténcia Social,
alem de apreciar e aprovar tais programas;

g- aprovar critérios para a transferéncia de recursos aos
municipios, a titulo de participagcdo do estado no custeio do
pagamento dos auxilios natalidade e funeral;

h- regulamentar a concessdo e o valor dos beneficios eventuais,
segundo critérios e prazos definidos pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social, na forma do Art.22, § 1° da Lei Orgdnica da
Assisténcia Social;
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i- definir critérios para a efetivagio dos repasses do Fundo
Nacional de Assisténcia Social a entidades e organizacoes de
Assisténcia Social, sediadas no estado [...];

Jj- cadastrar e registrar entidades e organizagoes de assisténcia
social cuja drea de atuagdo abranja territorio de mais de um
municipio;

k- acompanhar, junto aos municipios, a implementa¢do dos
respectivos Conselhos Municipais de Assisténcia Social;

[ - promover ampla divulgacdo dos beneficios, servi¢os e programas
de Assisténcia Social, e dos projetos de enfrentamento da
pobreza, inclusive dos meios de acesso a eles;

m - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos do Fundo Estadual
de Assisténcia Social, bem assim os ganhos e o desempenho dos
programas aprovados;

n - elaborar seu Regimento Interno.

A exemplo do procedimento adotado anteriormente, quando refletimos sobre a
atuacdo do gestor, tomamos agora estas competéncias do Conselho e as assumimos
como indicadores para andlise sobre a participacdo da sociedade civil no Sistema
Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social. Ao realizarmos o estudo sobre o
Conselho, apoiamo-nos na compreensao de que ¢ possivel, através deste mecanismo, a
composicdo de uma esfera publica. Neste sentido, fundamentamo-nos em trabalho
desenvolvido por Raichelis*’ para quem a construcdo da esfera publica transcende a
forma estatal ou privada. Remete a novas formas de articulagdo entre Estado e
sociedade civil. Formas em que interesses coletivos possam ser confrontados e

negociados.

A composicdo do Conselho tem observado defini¢des legais e os lugares de
presidente e vice-presidente tém sido ocupados, desde o inicio, respectivamente pelo
Secretario e por um representante da sociedade civil. O comparecimento as reunides ¢é
baixo, podendo-se observar com muita freqiiéncia a necessidade de uma segunda
chamada, pelo fato de nfo se atingir quérum no horario marcado. E importante
considerar que o maior volume de faltas incide sobre os representantes governamentais
e, sobre isto, um entrevistado faz o seguinte comentario: Ha muitas faltas de
representantes do governo. Na verdade, quem segura o Conselho é a sociedade civil

(fala de um integrante do Conselho, em entrevista).

*T RAICHELLIS, Rachel. Esfera Publica e Conselhos de Assisténcia Social: caminhos de construcio
democratica, p.27.
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Procuramos conhecer as razdes que vém assegurando a presidéncia do Conselho
ao Secretario e concluimos que isto ndo € resultante de qualquer defini¢do normativa;
acontece por um consenso desenvolvido entre os que integram o Conselho e se explica
da seguinte forma: a experiéncia de outros estados e de alguns municipios tem
mostrado que, se o presidente ndo é do governo, a sociedade civil é boicotada.Quando
o presidente é do governo, ele precisa estar respaldado pelas deliberagoes do
Conselho, ele sabe da importincia do Conselho e o respeita (depoimento de um

integrante do Conselho).

Com esta compreensdo, ¢ possivel entender a razdo de nem sequer se discutir a
alternancia entre governo e sociedade civil na presidéncia do CEAS. Hé registro, em
ata, de situacdo em que o secretirio, ao se apresentar ao Conselho, ja ¢ aclamado
Presidente (Conforme registro em atas de 8 de fevereiro e 27 de setembro de 2000).
Como em Alagoas tivemos, no periodo estudado, seis secretarios, também foram seis os
presidentes do Conselho, provocando uma instabilidade na sua dinamica, o que pode ser
comprovado pela relacdo direta que se verifica entre os periodos de mudanca de
secretario e o prejuizo registrado na sistematica de reunides do Conselho, chegando-se a
observar periodos de até dois meses sem registro de reunides, conforme o livro de atas
consultado. Além disso, deve-se considerar o volume de trabalho e as atividades
politicas de representa¢do assumidas pelo Secretdrio que, muitas vezes, termina sem
disponibilidade para participar das reunides, sendo sempre substituido pelo seu vice, um
representante da sociedade civil. Buscamos entender este fato do ponto de vista do

Secretario, cuja opinido € a seguinte:

acho que, as vezes, é incompativel e desconfortavel. Tanto que, ultimamente,
eu tenho delegado a vice-presidente a condugdo das reunioes, as quais
sempre tem comparecido um integrante da minha assessoria. Acho que ndo
é problematico mudar, estabelecer um rodizio. Vou defender esta posi¢do.
Acho que isto é emblematico, mas a gente tem que avangar. Agora, é preciso
entender que isto tem uma logica: o Conselho dependia do Secretario;
funcionava e se reunia na sala dele, era tudo improvisado (depoimento do

Gestor Estadual, em entrevista).

Estabelecendo-se um paralelo entre as duas falas — a que representa o

pensamento do CEAS e a que expressa a visdo do gestor —, podemos inferir que o
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Conselho abre mao de um importante espago na organizagao do Sistema, submetendo-se
ao comportamento instavel que vem marcando a situacdo da SEAS. Enfrentando estas
dificuldades, mesmo nos momentos de transi¢ao ¢ de indefinicdo do novo secretario, o
Conselho tem buscado manter a sua dindmica de funcionamento, reunindo-se e

deliberando quando necessario, mas aguardando um novo presidente.

O Secretario reconhece as dificuldades enfrentadas pelo Conselho no que se
refere as suas condigdes de trabalho. Um dos problemas enfrentados em seu periodo de
existéncia foi — e espera-se que, de fato, tenha sido — o que se refere as suas
instalagdes fisicas. Conforme vimos, o Conselho deve ter garantidos pela Secretaria:
apoio técnico e administrativo e recursos humanos que assegurem o funcionamento de

sua secretaria executiva e das comissoes e grupos de trabalho existentes.

A trajetdria do Conselho tem sido marcada por momentos em que as condi¢des
de trabalho tém sido mais favoraveis e outros em que enfrenta maiores dificuldades. As
salas a ele destinadas nem sempre oferecem condigdes, tendo o Conselho enfrentado
problemas de impossivel acesso para pessoas portadoras de deficiéncia fisica, de
excessivo calor, problemas de acustica e, pior ainda, indefinicdo de sala, ficando a
documentacdo em um lugar e as reunides sendo realizadas em outro. A partir do
segundo semestre de 2001 foram revistas as condi¢oes de trabalho e, apesar de todos os
avancos registrados, ainda ha limites, como o funcionamento da Comissdo Intergestora
Bipartite (CIB) e do Conselho em salas contiguas de um mesmo espago. Para os dois
orgdos existe uma Unica sala de reunido, uma mesma secretaria, um mesmo computador
e comprovados limites para a organizacdo de documentos do arquivo vivo. O Conselho

dispde do minimo para executar as suas atividades.

Considerando-se especificamente as competéncias definidas para o Conselho,
passamos agora a analisar a sua atuagdo. O Conselho tem contribuido de modo pouco
significativo para o processo de descentralizagdo da Assisténcia Social, com
participag¢do da populagdo, por meio de suas organizagoes representativas (item a,
referido no bloco de competéncias do conselho). Verificamos que o conselho tem uma
timida articulagdo com a sociedade civil, apesar de representa-la. Em entrevista, um de
seus integrantes reconhece ser ainda fragil a aproximagdo com os representados, e que
ainda ndo se observa a necessaria articulagdo com os mesmos. O Conselho ja avangou

muito em relag¢do ao seu papel deliberativo, normatizador, mas ainda precisa melhorar
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o seu desempenho enquanto articulador (fala de um integrante do Conselho, em

entrevista).

O fato de, em Alagoas, apenas se desenvolverem projetos de iniciativa do
governo federal limita a atuagdo do Conselho no que se refere a deliberar sobre as
agoes de Assisténcia Social no ambito do Estado, baixar normas a respeito e fiscalizar
sua execucdo (item b). Tendo os projetos a sua origem em uma esfera superior a
estadual, suas normas sdo definidas naquela esfera, cabendo ao estado observa-las. No
que se refere a fiscalizagdo, limita-se o Conselho as situagdes de denuncia ou

atendimento a solicitagdes dos municipios.

O CEAS desenvolve a articulagdo necessaria com o Conselho Nacional, a quem
recorre em caso de consultas para superar dividas e dificuldades. Entretanto,
observamos um comportamento distanciado entre o CEAS e os Conselhos Municipais.
Dados de entrevista confirmam a necessidade de uma atuacdo mais consistente nos
municipios. O Conselho Estadual tem se limitado a agir quando é chamado a resolver
questoes diante das quais os conselhos municipais ndo encontram saida (depoimento de
um conselheiro, obtido em entrevista). Por isso fica prejudicada a realizacdo da
competéncia (item c), segundo a qual o Conselho deve articular-se com o Conselho
Nacional e com os conselhos municipais de Assisténcia Social, bem assim com
entidades governamentais e organizagoes da sociedade civil, com vista a supera¢do dos
problemas sociais. A articulagdo do Conselho com entidades governamentais e
organizagoes da sociedade civil é pouco perceptivel. Conseguimos registrar apenas uma
aproximacao do Conselho em relagdo ao Ministério Publico, a quem procura para

consultas.

Registra-se, neste espaco, uma possibilidade ndo explorada de articulagdo entre
o Conselho ¢ o Férum Estadual de Assisténcia Social, um espago coletivo de
articulagdo e luta das entidades ndo-governamentais e governamentais que atuam na
area social, bem como as que atuam na defesa e na garantia dos direitos da cidadania,

. e e~ .. ;. . , . c1s . 48
acima de distingoes religiosas, politicas, ideologicas ou partidarias™.

A constitui¢do do Forum registrou-se em 1996 e foi motivada, principalmente,

pela luta que objetivava a estruturagao do Conselho Estadual de Assisténcia Social.

* Forum Estadual de Assisténcia - Alagoas. Carta de Principios
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Posteriormente, o Férum envolveu-se em um outro embate, relativo a realizacdo das
conferéncias estaduais, de modo especial a segunda, efetivada pelo empenho do Forum
diante da resisténcia do gestor. A luta atual do Foérum refere-se a questdo do
financiamento da assisténcia. Neste sentido tem havido uma articulagdo do Forum com

o Conselho. Segundo a analise de um componente,

o Forum vive atualmente um momento de refluxo. As dificuldades
enfrentadas pelas entidades prestadoras de servigo tém provocado uma
importante desmotivagdo, de modo que ndo se observa atualmente, por
parte das entidades, a receptividade registrada anteriormente as

convocagoes do Forum.

A relagdo do Forum com o Conselho, segundo depoimento obtido através de um
dos componentes do Forum, das vezes se torna dificil. A atuagdo reivindicativa,
predominantemente assumida pelo Forum, provoca em algumas situagoes uma
resisténcia do Conselho, originada principalmente nos representantes governamentais.
De modo geral, as dificuldades de articulacdo interna do Forum — o que reflete a
situagdo dos movimentos sociais no Brasil — tém resultado em uma atua¢do pontual do
mesmo, o que, entretanto, ndo tem prejudicado a sua efetividade. No entanto,
permanece pouco explorado o espaco de articulagdo com o Conselho, o que poderia

tornar mais evidentes os interesses da sociedade civil.

O Conselho aprovou a politica e o Plano Plurianual de Assisténcia Social e tem
conseguido convocar ordinariamente a Conferéncia Estadual de Assisténcia Social,
desincumbindo-se, assim, de duas das suas competéncias (itens d ¢ e). A inexisténcia de
recursos para o Fundo Estadual de Assisténcia Social e o fato de o Estado ndo co-
financiar esta politica impedem que o Conselho assuma algumas de suas competéncias

(itens f, g, h , m).

Por impedimento legal, o Conselho ndo pode definir critérios para a efetivagdo
dos repasses do Fundo Nacional de Assisténcia Social a entidades e organizagoes de
Assisténcia Social, uma competéncia que lhe ¢ atribuida em seu regimento, trata-se de
interferir sobre definigdes de uma instancia hierarquicamente superior. O nimero
limitado de entidades com atuagao em, no minimo, cinco municipios, o que justificaria

o cadastro no Conselho, restringe-lhe a atuagdo a cadastrar e registrar entidades e
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organizagoes de assisténcia social cuja drea de atuag¢do abrange territorio de mais de

um municipio (item j), outra competéncia do CEAS.

A timida atuagdo do Conselho, restrita em seu trabalho de articulacdo externa,
definindo-lhe a pouca visibilidade, foi e tem sido empecilho ao seu desempenho em
relagdo as seguintes competéncias: acompanhar, junto aos Municipios, a implantagdo
dos respectivos Conselhos Municipais de Assisténcia Social e promover ampla
divulgacdo dos beneficios, servigos e programas de Assisténcia Social, e dos projetos
de enfrentamento da pobreza, inclusive dos meios de acesso a eles (itens k e 1). Durante
a pesquisa, pudemos observar que o avanco informacional de que desfruta o gestor ndo
foi alcangado pelo Conselho. Este, além de nao dispor de espago na midia virtual, ndo
langa mao de recursos como a utilizagdo dos espagos em jornais, emissora de radio e
TV, produgdo de boletins informativos, de modo a alcancar a visibilidade de que

necessita.

ApoOs esta andlise, orientada pelos indicadores/competéncias, podemos
desenvolver o segundo momento de sintese deste trabalho, retomando o conjunto de
elementos operacionais indicativos de viabiliza¢do da participacdo. Neste exercicio de
sintese, objetivamos o encaminhamento de algumas conclusdes sobre a forma segundo a
qual a participagdo —uma de nossas categorias de analise—se realiza no Sistema

Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.

Ha, no Sistema, trés espagos de comando: a Secretaria ou similar, cujo titular é o
gestor da assisténcia, sendo definido pelo governador; a Comissdo Intergestora
Bipartite, cuja coordenacdo deve ser definida dentre os trés representantes
governamentais, indicados pelo Secretario; e o Conselho Estadual, espago em que a
presidéncia pode ser assumida por representante do governo ou da sociedade civil. Esta
¢, pois, no Sistema, a Unica possibilidade para que a sociedade civil assuma uma
posi¢dao de comando. Em Alagoas, o Secretario tem sempre assumido a coordenacdo da
Comissdo e a presidéncia do Conselho, e o tem feito por escolha dos componentes das
duas instancias. Os representantes da sociedade civil tém abdicado desta possibilidade.
A concentracdo — consentida — de poder que se registra neste caso € uma evidéncia dos
limites que se colocam ao exercicio democratico de poder. Ainda neste sentido
merecem destaque as sucessivas substituigdes de gestores e a antipolitica dos recursos

humanos estabelecida na SEAS.

132



O partilhamento das grandes decisoes ¢ ainda um objetivo a ser alcancado. O
fato de limitar-se o Estado a viabilizar programacdes nacionais restringe a sua margem
de decisdo. Por outro lado, observa-se que o Conselho tem enfrentado freqiientes
embates no sentido de receber a tempo as propostas e os documentos emitidos pelo
governo e que exigem o seu parecer, além de continuar lutando para conhecer, discutir e
exercer controle sobre os recursos financeiros destinados a assisténcia social. No que se
refere a possibilidade de qualquer reacdo da sociedade civil ante o prejuizo iminente de
qualquer decisdo de maior porte, isto ndo tem sido registrado. Ha4 apenas algumas

atuagdes pontuais do Forum da Assisténcia.

A socializagdo das informagoes nos ambientes interno e externo da SEAS ainda
¢ um sério problema. Qualquer instituicdo precisa ter preservada a sua memoria e esta
ainda ¢ um desafio para a referida secretaria. O desconhecimento ou a dificuldade de
acesso a importantes documentos, a instabilidade que se registra no quadro de pessoal e
o fragil arquivo sdo problemas sérios a ser enfrentados. Além disso, a home page
implantada, objetivando superar parte das dificuldades relativas as informagdes atuais,
ndo contempla o Conselho, que permanece prejudicado no que se refere a visibilidade

de que necessita para uma melhor atuagao.

A participag¢do da sociedade civil no Conselho ainda ndo pode ser classificada
como efetiva. Pelo que analisamos anteriormente, pode-se constatar que esta
participagdo ainda se situa muito no espaco do formal, precisando avangar no sentido de
atuacdo mais efetiva, o que exige uma mudanga de comportamento dos conselheiros e
do gestor. Na situagdo atual, constata-se que a sociedade civil ocupa os espacos que lhe
sdo destinados no Conselho, mas limita sua participa¢do as reunides, havendo sérias
dificuldades no que se refere a efetivacdo de outras atividades, como a composi¢do de

comissdes ou a participacdo em capacitacdes.

A garantia do apoio técnico, administrativo e financeiro para o funcionamento
do Conselho, de modo a lhe assegurar a autonomia, tem sido motivo de constante
expectativa por parte dos conselheiros. O Conselho nem sempre tem tido asseguradas as
condi¢des basicas de trabalho, mas também nao tem desenvolvido a experiéncia de
apresentar ao gestor uma proposta anual de trabalho, com a defini¢ao de atividades,

custos ¢ demais condigdes necessarias a sua atuacao.
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O Conselho ¢ o espago privilegiado para o exercicio do controle pela sociedade
civil sobre a execugdo da politica de assisténcia social. Registra-se ai um importante

limite a participacdo, considerando-se o que, sobre isto, define o manual do Sistema:

O controle social, exercido pelos conselhos de assisténcia social, € o exercicio
democratico de acompanhamento da gestdo e avaliacdo da Politica, do Plano
Plurianual de Assisténcia Social e dos recursos financeiros destinados a sua
implantacdo. Uma das formas de exercicio desse controle ¢ a de zelar pela
ampliacdo e qualidade da rede de servicos assistenciais para todos os destinatarios

da Politica®.

A adesdo dos municipios aos programas, projetos e atividades apresenta
nimeros muito favoraveis. O indicativo mais representativo a ser considerado ¢ a
habilitacdo a gestdo municipal, em que o estado alcangou a quase totalidade das suas

unidades municipais.

Esta ¢ uma visdo possivel sobre a situacdo da assisténcia social em Alagoas.
Quando a delineamos, tivemos e continuamos com a certeza de apenas estar iniciando
um estudo indispensavel e inadiavel, com a possibilidade de provocar novas reflexdes e
—esperamos — uma nova postura do estado perante esta politica que se pretende

publica.

* Manual do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, p.21.
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CONSIDERACOES FINAIS

Diante do desafio de estudar a gestdo da assisténcia social em Alagoas, cedemos
a necessidade inicial de entender o Estado brasileiro enquanto lastro comum em que se
vém construindo experiéncias especificas de implementacdo de politicas sociais. A
construcao do Estado brasileiro, como vimos, responde a necessidades de um momento
de expansdo da economia mundial, situando-se, desde seus primérdios, em uma posi¢ao
periférica e de dependéncia politica e econdmica. O Brasil vive, pois, um processo
secular de desenvolvimento subordinado. Paralelamente, registra-se no pais a
constru¢do de multiplas diferencas como as raciais, regionais, sociais € econOmicas,
capazes de criar diversos segmentos que expressam a constru¢do de uma sociedade

assentada em profundas desigualdades.

A posi¢ao do Brasil, como a dos demais paises periféricos, ¢ caracterizada por
uma constante vulnerabilidade, conforme os interesses dos paises que ocupam uma
posicao de centralidade no sistema mundial de produ¢do. Esta vulnerabilidade se repete
no interior do pais, de modo que ¢ possivel observar as diferentes posi¢cdes ocupadas e
as condicdes de vida estabelecidas em diferentes estados e regides, materializando
caracteristicas do processo de reproducao do capital que ¢, por defini¢ao, desigual e

combinado, conforme explica Francisco de Oliveira.

Deste modo, a regido Nordeste e o estado de Alagoas vivenciam um processo de
formagao historicamente caracterizado pelo ndo acompanhamento do ritmo seguido
pelos seus pares. Buscamos compreender este processo para explicar o comportamento
do gestor estadual da assisténcia social em Alagoas. Justifica-se este procedimento pelo
fato de que o estudo realizado assumiu como pressuposto a idéia de que o Sistema
Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social apresenta contornos especificos,
sendo estes decorrentes das diferencas que existem entre os diversos municipios € as
unidades federativas, havendo, entretanto, uma base comum, um cenario nacional em
que se desenvolvem as mais diferenciadas experiéncias nesta area. Percorrido este
caminho, tornaram-se possiveis algumas constata¢des sobre o cotidiano da assisténcia
social em Alagoas e sobre elas passamos a fazer nossas derradeiras e conclusivas

consideragdes.
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A relacdo estabelecida entre governo e sociedade civil foi abordada neste
trabalho como uma das questdes centrais.Trata-se de uma relacdo marcada claramente
pela utilizagdo de diversas formas de poder. O governo utiliza-se do poder econdmico,
pois ¢ a ele que compete o controle de recursos humanos e financeiros. Serve-se do
poder ideologico a medida que influencia e condiciona comportamentos, conforme seus
propositos, e, finalmente, langa mao de sua autoridade maxima impondo defini¢cdes que
se colocam acima de projetos, programas e, até mesmo, interrompe a dindmica de suas

realizagdes, quando isto lhe interessa.

Nao devemos tomar, entretanto, a atuacdo do governo como uma forca
inexoravel. O poder ¢ sempre exercido sobre alguém, ou sobre algum grupo que o aceita
ou, em situagdes extremas, o acata pela forca. No caso da assisténcia social em Alagoas,
observamos que a sociedade civil tem utilizado de forma muito limitada o seu espaco de
contestagdo ao poder governamental e de transformagao da conjuntura pouco favoravel
a realizacdo de seus objetivos e propdsitos. Isso acontece por razdes mais abrangentes

ou mais localizadas.

No primeiro caso, podemos apontar para a preservacdo de uma cultura
patrimonial, patriarcal e paternalista. Ou seja, o espago publico € apropriado por pessoas
ou grupos com reconhecido poder politico-economico e estes privilegiam os seus
interesses que, logicamente, ndo sdo publicos. A diregdo ou o gerenciamento da
assisténcia social tem demonstrado um comportamento oscilante que se relaciona
diretamente com a pessoa do gestor, colocando em segundo plano as defini¢des oficiais,
mesmo que se trate de uma politica publica. Definida a prevaléncia da pessoa sobre os
projetos, torna-se 16gico o conseqliente estabelecimento de uma relacdo paternalista, em

que se faz possivel a protecdo aos que se vinculam ao grupo que estd no poder.

No segundo caso, ou seja, no campo das razdes mais localizadas, podemos
observar como, no espaco restrito da Secretaria, ¢ referendado este tipo de relacao de
poder. O comportamento silencioso, as vezes indiferente, do pessoal da casa e a reacdo
do Conselho, sempre disposto a aceitar a coordenacao do governo, criam as condigdes
propicias a consolidacdo de uma cultura de dominagdo que, em ultima instancia,
caracteriza a expectativa que se alimenta em relagdo aos usudrios da assisténcia social,
nem sempre alcangados por uma politica de minimos sociais. Nas duas situacdes, parece

que o medo continua sendo um (des)valor necessario.
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O conceito de gestdo social perpassou este estudo, exigindo uma reflexao sobre
a sua viabilidade. Trata-se de uma agdo gerencial e implica, portanto, o compromisso
com a participagdo dos cidaddos no universo dos bens e servigos socialmente
produzidos. Percebemos que o modelo de administragao publica vivenciado em Alagoas
e, mais especificamente na SEAS, ainda nao se libertou de muitas das caracteristicas da
administracdo patrimonialista, preservando privilégios de algumas pessoas ou grupos
vinculados ao poder. Destarte, pode-se concluir sobre os limites que se colocam para o

atendimento dos interesses dos usuarios da assisténcia social no estado.

Cuidamos de enfocar o Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social enquanto expressdo da materialidade da Lei Organica da Assisténcia Social.
Assim, tivemos a oportunidade de analisar a descentralizacdo e a participagao,
entendendo-as como pilares do Sistema. Registramos uma série de dificuldades
enfrentadas para que se efetive a descentralizacdo em seu sentido amplo. Em Alagoas,
pelos limites historicamente estabelecidos, verifica-se, de fato, um processo de
desconcentragdo, ou seja, transferem-se recursos e responsabilidades de execugdo de
servigos para as diversas instdncias governamentais; entretanto, evita-se o deslocamento
ou a distribui¢do do poder. A capacidade deliberativa deve ser preservada, localizando-
se os centros decisérios sob o comando de pessoas ou grupos que assegurem a

permanéncia de antigos poderes.

A participagdo no Sistema também ¢ marcada pelo enfrentamento de
dificuldades cuja origem se encontra tanto no espaco de comando do governo quanto no
territorio das relagdes vivenciadas pelos que representam a sociedade civil. Assim, por
um lado, constata-se a permanéncia de pequenos e grandes problemas que restringem a
atuacdo do Conselho e cujas solugdes estdo acima de sua capacidade gerencial; por
outro lado, observa-se que o Conselho poderia ser mais aguerrido, mais ousado em suas
posi¢des. Além disso, registra-se a ndo utilizagdo de outros espagos propicios a
participagdo, como ¢ o caso do Coegemas, de importancia indiscutivel para os
municipios, que se encontra desativado, ¢ do Férum Estadual da Assisténcia, em

situagdo de refluxo.

Mesmo contando com uma expressiva adesdao dos municipios a gestao
descentralizada, percebe-se a existéncia de um certo quietismo quando se trata de

assumir qualquer comportamento que va além da negociacdo dos recursos necessarios
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ao desenvolvimento dos projetos que atendam aos interesses localizados. Pelos limites
observados, € possivel concluir que o tipo de participagdo que se desenvolve no Sistema
¢ 0 que assegura a expressdo, mas dificilmente representa a possibilidade de decisdo.
Dito de outra forma, o que se pode constatar ¢ a existéncia de uma participa¢do

tutelada, ou uma ndo-participagdo consentida.

Como resultado de todas estas constatagdes, podemos verificar que, mesmo no
limitado espago politico e econdmico assegurado dentro de um sistema de producdo
capitalista, movido por uma proposta neoliberal, o estado de Alagoas consegue ficar
aquém, no espaco das possibilidades, ao assumir a gestao do Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social. Finalmente, constatamos que as falas do gestor e de
representantes do Conselho sdo unanimes quando concluem que a assisténcia social em

Alagoas ainda nao ¢ tratada como uma politica publica.
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ANEXO 08- Sintese de ata para analise de reunioes do Conselho Estadual da
Assisténcia Social.

A- Identifica¢dao da Reunido:

* Data: / /
*Tipo:

*Local:

*Numero das folhas do livro de ata

B- Conselheiros Presentes

C- Assuntos Tratados (Listagem/Sintese)

D- Observagoes
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ANEXO 9- Reunides realizadas pelo Conselho no periodo 1998-2001

REUNIOES
Ano Ordinarias Extraordinarias Sem Total
definicao
1998 10 11 - 21
1999 8 7 - 15
2000 10 7 1 18
2001 8 12 - 20
Total 36 37 1 74

Fonte: Livro de Atas do Conselho Estadual de Asssisténcia Social-
AL
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ANEXO 10- Assuntos abordados em reunides do Conselho

Assuntos abordados

N° de Reunides

Discussdes sobre Convénios/programas/projetos sociais
Financiamento da Assissténcia Social em Alagoas
Descentralizagdo e reordenamento da Secretaria
Capacitagao de conselheiros municipais

Planejamento de Conferéncias

Fundo Estadual

Participagdo dos Conselheiros

Recomposi¢ao do Conselho Estadual

Plano Plurianual

Capacitagao dos gestores municipais

Elei¢ao do Presidente do Conselho

Infraestrutura disponivel para o Conselho

Papel do Conselho

Relato de participagdo em encontros regionais ou nacionais
Eleicao do Conselho

Politica de Assisténcia Social no Estado

Defini¢ao de critérios para partilha de recursos

Necessidade de cadastro de entidades filantropicas prestadoras de
Servigo
nos municipios

Programa do Leite

Regimento do Conselho

Cadastro de usuarios

Plano de trabalho do Conselho

Implantacdo da CIB

Articulacdo com o Forum Estadual de Assisténcia Social
Planejamento de reunides do Conselho

Articulacdo do Conselho Estadual com os Conselhos Municipais
Capacitacdo a distancia

Capacitagao do pessoal técnico da SEAS

Parceria com o NUTAS/UFAL

31
25
17
16
16
12
12
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Fonte: Livro de Atas do Conselho Estadual de Asssisténcia Social- AL
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