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Introdugiao

No Brasil, a institucionalizacdo de criancas e adolescentes em
situagdo de risco social esteve, historicamente, a cargo da sociedade
civil, como sio exemplares as casas de misericérdia e a roda dos
expostos oferecidas pela Igreja Catdlica. Mesmo a intervengdo do
Estado, nos anos de 1929 a 1980, via Cédigo dos Menores (1929 e
1978), e na década de 1970 via FUNABEM, nio rompeu com a
tradicio de contar com as organizacdes da sociedade civil na
protecio social desse segmento.
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Com a Constituicio de 1988, inaugura-se uma nova
institucionalidade do sistema de prote¢io social, com a primazia do
Estado e da légica dos direitos sociais. Todavia, nos anos de 1990,
as mudangcas das politicas sociais decorrentes das orientacGes dos
organismos multilaterais de financiamento, a escassez de recursos e
a reforma do Estado, para adequa-lo as novas exigéncias, se
refletem nas legislacbes que regulamentaram os principios
constitucionais, instaurando um outro modelo de politica social,
que envolve o mix publico/ptivado. Denominada de rede de
politicas publicas, no qual o terceiro setor e suas organizagoes, o
mercado e a familia sdo atores e provedores de protecdo social,
articulados e coordenados pelo Estado, instaura-se e legitima-se o
pluralismo de bem-estar social, em que a referida protecio ¢ de
responsabilidade de todos, em substituicio ao paradigma do Estado
de Bem-Estar Social, que atribufa ao Estado esse dever, cabendo o
financiamento, via impostos e contribuicGes, a sociedade.

Algumas questdes norteiam apresente reflexdo. Que papel e
lugar tem o terceiro setor na politica social contemporanea, em
especial na Assisténcia Social de Alta Complexidade e nos Servigos
de Acolhimento Institucional de Criancas e Adolescentes? E
possivel trabalhar com a légica do direito quando o terceiro setor
executa a politica publica? Quais os fundamentos do neoliberalismo
na politica social brasileira?

A partir dessas problematizagbes o objetivo deste artigo ¢
refletir teoricamente acerca da presenca do terceiro setor na politica
social, em especial na Politica de Assisténcia Social de Alta
Complexidade e servico de acolhimento institucional de criangas e
adolescentes, discutidos sob o prisma da institucionalizagdo do
pluralismo de bem-estar social no contexto de avanco do
neoliberalismo e da retragdo da protecio social publica. Com
fundamento na literatura especializada, faz-se uma critica ao
desmonte das politicas sociais como questio de direito e de sua
refilantropizagdio, embora se reconheca a necessidade da
regulamentagdo e reconhecimento da atuagdo do terceiro setor
como complementar, e ndo substitutiva, da politica social publica.
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1. O Pluralismo de bem-estar social: fundamentos,
apropriagao pelo neoliberalismo e presenga na politica
social brasileira

Para Carvalho (2007), a crise global dos ultimos 20 anos, que
atinge o Hstado e as politicas publicas decorre de um conjunto
preocupante e combinado de ingredientes. Nos anos de 1980, e
mais acentuadamente no inicio dos anos de 1990, ocorreu, no
Brasil, uma turbuléncia, com o desmonte do propésito essencial da
politica social de direito: a sua oferta universalista e redistributivista,
instituida com a Constituicao Federal de 1988.

Esping-Andersen (1999) sustenta que a crise adviria do desajuste
entre a trajetdria institucional dos Estados de Bem-Estar Social
consolidados no pés-II Guerra Mundial e a emergéncia de novos
riscos sociais provenientes das transforma¢des no mundo do
trabalho e da familia tradicional. O problema estaria centrado no
fato de que as fases de amadurecimento e consolidac¢io dos trés
regimes de WelfareState teriam coincidido historicamente com as
etapas de “desregulacio” do mundo do trabalho e de alteracio
comportamental das mulheres.

Dupas (1998) e Santos (1979) asseveram que essa turbuléncia se
conjuga a uma sociedade multifacetada, moldada pelas mudancas
provocadas pelos padroes midiaticos, cibernéticos e consumistas.
Transformacdes produtivas geraram desemprego e precarizacio das
relagbes de trabalho, que alteraram os padrbes socioculturais,
individuais, coletivos, familiares e das organizacdes, e levaram a um
aumento da pobreza e das desigualdades sociais, o que enfraqueceu
sobremaneira o protagonismo da classe trabalhadora e o pacto
interclasses que sustentou o WelfareState.

Nesse momento histérico, o neoliberalismo é tomado como
idedrio que preconiza, conforme Laurell (2002), a diminui¢do dos
gastos sociais; a reducdo dos servicos sociais publicos pela
eliminacdo de programas e minimizacio de beneficios, a
entronizacdo do mercado como mecanismo dos recursos
econdmicos e da satisfacio das necessidades dos individuos, a
competi¢do, o individualismo e novas relagbes de produgio, que
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desregulamentam e flexibilizam relagbes trabalhistas, rechacam
direitos sociais e responsabilizam a sociedade pelo seu auferimento.
No campo da proteciao social, consolida-se, em decorréncia da
crise, a substituicdo de um WelfareState redistributivista por um
WelfareState dualizado no qual, segundo Abrahamson (1992 apud
PEREIRA, 2008), o mercado cuida da parte da sociedade com
poder de compra e deixa os mais vulneraveis sob a responsabilidade
das institui¢des publicas ou da solidariedade privada, o que, de certa
forma, conduz a oferta, aos marginalizados, de servicos precarios.

A crise do WelfareState e o avanco do neoliberalismo e outras
acdes conservadoras fizeram com que a sociedade civil e suas
organizagdes nio governamentais, bem como as familias, fossem
“redescobertas” como instancias de protegdo, com a possibilidade
de recomposi¢do de uma sociedade solidaria, a0 mesmo tempo
defendendo e propondo a redugio das fungbes do Estado. Pereira
(2008) aponta que, em contraposicio ao WelfareState, passou a
ocotrrer um pluralismo de bem-estar, com a quebra da centralidade
estatal em favor do mercado e do terceiro setor, redefinindo-se a
protegdo social a partir de trés atores: o HEstado, como recurso de
poder; o Mercado, como recurso do capital; e a Sociedade, via rede
de organizacGes ndo governamentais e familiar, como recurso da
solidatiedade (ABRAHAMSON, 1992 apud PEREIRA, 2008).

Nesse contexto, inicia-se, segundo Pereira (2008), uma
participagdo mais ativa da iniciativa privada, que passa a
desenvolver projetos sociais voluntarios e solidarios, ampliam-se as
organizagdes de associacOes e fundagdes pautadas na filantropia e a
propria familia se vé colocada como responsavel pelo cuidado e
protecdo de seus membros em qualquer circunstancia. A autora
ressalta que houve uma agregacdo de instancias gestoras e
provedoras no campo do bem-estar que, através de objetivos
comuns, compos quatro principais setores:

O setor oficial, identificado como o governo; o setor comercial,
identificado como o mercado; o setor voluntirio, identificado
como as organiza¢bes sociais niao governamentais e sem fins
lucrativos; e o setor informal, identificado como as redes
primarias e informais de apoio desinteressado e espontineo,
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constituido da familia, da vizinhanca e dos grupos de amigos

préximos (JOHNSON, 1990 gpud PEREIRA, 2008, p. 32).

Considera-se assim que, no bojo das transformacGes societirias
pautadas no ideario neoliberal, ha uma chamada direta a sociedade
civil e a familia para a responsabilizacio da provisao das condi¢oes
objetivas e subjetivas de vida, o que ocotre concomitantemente a
uma retracdo do dever do Estado com a prote¢do social. No caso
do Brasil, o quadro ndo é destoante, mas tem tracos peculiares. O
sistema de protegio social ¢ demarcado por um desenho
caracteristicamente histérico de negacdo dessa protegio ao
conjunto da populaciio trabalhadora e por distingdes no acesso a
servicos e beneficios. E que a marca brasileira foi o
desenvolvimento de um sistema de protecio social assistencialista,
residual, corporativo, em que o Hstado centra-se nas respostas as
demandas do capital.

Por esse foco, o Estado de Bem-Estar Social brasileito foi
definido como do tipo meritocratico-particularista’ ou, de acordo
com Esping-Andersen (apud DRAIBE, 1990, p. 10), como modelo
“conservador, onde os individuos sio reconhecidos por sua
capacidade de resolver seus problemas de acordo com o seu
préprio mérito”. Ou seja, trata-se do fortalecimento do principio da
subsidiariedade da a¢do estatal, pelo qual o Estado sé deve intervir
quando se exaurem as capacidades protetivas individuais e da
familia, o que reforca a légica familista.

O modelo de protegio social brasileiro caracterizou-se como um
arranjo denominado por Santos (1979) de cidadania regulada, baseada
na estratificacdo ocupacional e na renda adquirida no nivel dessa
estrutura, o que reforcou as desigualdades sociais e assumiu a
conotagio corporativista, tipica dos sistemas de base meritocratico-

30s sistemas de protecdo social sdo alvo de classificagio dos estudiosos, que buscam melhor
compreensdo e diferenciagdo dos padrdes desenvolvidos em cada pais. O modelo meritocratico-
particularista baseia-se na ideia de que cada um deve dar respostas as proprias necessidades, mas
reconhece a intervencgdo estatal para corrigir grandes distor¢des (DRAIBE, 1990, p. 5), sendo parte da
tipologia desenvolvida por Ascoli, a partir da reelaboragdo da divisdo cléassica de Richard Titmus, que
acrescentou o residual, no qual a intervencdo do Estado acontece apenas quando todos os canais
“naturais” de satisfagdo das necessidades se esgotam, e o institucional-redistributivista, em quea
produgdo de bens e servigos sociais extramercado, esta disponivel a todos (DRAIBE, 1990, p. 5-6).
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particularista. Na contracorrente do avan¢o mundial do
neoliberalismo, o Brasil, nos fins da década de 1970 e inicio dos
anos de 1980, ao tempo em que vivia um momento de crise
econdmica e politica do Estado, com implicagbes sobre o sistema
de protecdo social, deparava-se com uma efervescéncia politica da
sociedade civil que, fortalecida como sujeito coletivo, pressionava
pela redemocratizacio do pafs, movimentagdo que teve como apice
o retorno da democracia, consubstanciada na Carta Magna de 1988.

Dessa forma, retomam-se, na década de 1980, as institui¢oes
democraticas, criam-se canais de exercicio democratico e ampliam-
se os direitos sociais, com o reconhecimento da prote¢io social
como direito e pela instituicdo da Seguridade Social (BRASIL,
1988) com financiamento constitucionalmente definido. No campo
dos direitos sociais ocorreram os mais significativos avancos da
Constituicao de 1988, desde os objetivos da Republica Federativa
do Brasil, retratados no artigo 3°, até a declaracao do artigo 194,
que afirma que “a seguridade social compreende um conjunto
integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos ¢ da
sociedade, destinados a assegurar os direitos relativos a sadde, a
previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988, p. 13).

Segundo Couto (20006), a politica de seguridade social garante
um sistema de prote¢do social integral ao cidadio, protegendo-o
plenamente, sendo, na verdade, um significativo avanco, pois o
texto constitucional responsabiliza o Estado pela cobertura das
necessidades e reafirma o acesso da populagio a direitos pela
prépria condicdo de cidadania. No ambito da prote¢io social, mais
especificadamente no campo da Assisténcia Social, o divisor de
aguas da-se com o advento da Carta de 1988 (art. 203 ¢ 204) e da
LOAS, que trouxeram o reconhecimento das demandas sociais, a
estruturacio da Seguridade Social, integrada pelas politicas de
saude, previdéncia e assisténcia social garantidas pelo Estado, e o
reordenamento do sistema de protecdo social com base nos
principios universalista, descentralizado e participativo.

A Constituicao Federal de 1988 imprime mudangas no sistema
de protecdo social, com caracterizacdo, segundo Draibe (1990),
redistributivista. Estabeleceram-se, além da ampliacdo dos direitos
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sociais, a responsabilidade publica pela sua regulacio, producio e
operag¢do; a universalizacio do acesso e expansdo da cobertura; o
esgarcamento do vinculo contributivo, com uma concep¢do mais
abrangente da seguridade social e do financiamento, e o principio
organizacional da participacdo e controle social. Acrescente-se a
esses fatores a passagem de uma ideia de politica social sob os
alicerces do assistencialismo para o fundamento da garantia de
direitos.

Embora a assisténcia social tenha sido a ultima area da
seguridade a ser regulada, para Pereira (2000) foi a que mais se
distinguiu, tendo em vista que obteve reconhecimento como
direito, o que garantiu possibilidades de rompimento com a
tradicdo do assistencialismo, primeiro-damismo, clientelismo e
segmentacdo. Representa, assim, uma politica publica, inserida, ao
lado saidde e da previdéncia, no ambito da Seguridade Social,
constituindo-se como uma Politica de Protecio Social que
articulada a outras,destina-se a promog¢io da cidadania.

Em que pesem esses avangos, ha consenso de que a reforma
iniciada nos anos de 1990 foi orientada pelo ideario neoliberal e sua
légica de flexibilizacdo das relagdes entre capital e trabalho, reducio
dos gastos sociais e diminui¢do da esfera de atuacdo estatal. No
campo da prote¢do social, houve a oferta das politicas sociais em
novos moldes, com focalizacio e seletividade, sem dizer da
privatizagio em algumas dreas, promovendo-se, em grande medida,
a mercadorizacdo (retorno ao mercado) e a refilantropizacio
(retorno as organizagdes ndo governamentais) do enfrentamento da
questdo social.

A regulamentacio da LOAS (1993), a criagdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social (2004) e a instituicdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (2005) sio conquistas importantes na
area, mas tém desenhos perpassados de contradi¢Ges, presentes na
definicio da rede socioassistencial, formada por organizacoes
governamentais e ndo governamentais, o que legitima a protecdo
social na perspectiva do pluralismo de bem-estar. Ocorre, pois, a
substituicio do modelo de protecdo social estatal, antes mesmo de
sua consolidagao, em que o Estado deixa de ser o provedor direto e
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exclusivo e passa a ser o coordenador e financiador de servicos que
podem ser prestados ou executados pelo mercado, pela sociedade
civil ou em parceria entre eles.

Assim, se redefinem o conceito de politica puiblica, as formas de
garantir direitos se alteram e novos contornos entre publico e
privado se estabelecem. Embora muitos analistas de politicas
publicas apontassem a necessidade de reforma do Estado brasileiro,
para que se tornasse mais descentralizado, democratico e aberto a
participagdo popular, essa tem sido interpretada e conduzida desde
os anos de 1990, no sentido de desregulamentar, reduzir a
intervencao estatal e instaurar novas formas de articulagio com a
sociedade civil e o setor privado para garantir a provisao de servicos
denominados de publicos.

2. O papel e o “novo” lugar do terceiro setor na politica
social, em especial, no servico de acolhimento
institucional de criangas e adolescentes

Foi perceptivel no Brasil, na década de 1990, a tentativa de
transferir para o mercado a prestacio de servicos em areas de
direitos sociais garantidos pelo Estado. Conforme Mota (2006,
p.167),

na primeira metade da década de 1990, especialmente com a
eleicio de Fernando Henrique Cardoso, observa-se um hercileo
movimento de abertura da economia brasileira e de
reestruturacio do aparelho estatal, numa verdadeira operagio de
desmonte da nacio.

Desta feita, na esfera da seguridade social, o desmonte se deu
por significativas reformas, como as ocorridas nos governos de
Fernando Collor e Fernando Henrique Cardoso. Nesse periodo, a
Politica de Assisténcia Social foi palco de retrocessos, como a
instituicio do Programa Comunidade Solidaria, uma opgio
contraria as expectativas do novo patamar de direitos, e um modelo
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claro de minimizacdo dos direitos sociais e da refilantropizagio
ensejada pela reforma do Estado. Houveram outros programas
pontuais, com forte alinhamento de repasse de suas atribui¢es para
a sociedade, como o caso do Plano de Combate a Fome e a Miséria,
no governo Itamar Franco. O processo de reforma se, balizou
pelas “teses” da eficiéncia do setor privado e pela questio da
solidariedade como um apelo moral, o que fez surgirem fortes
iniciativas na sociedade civil.

Mota (2000) registra que tal fen6meno ocorreu sob a resisténcia
das forcas progressistas, que denunciavam o voluntarismo e a
refilantropizacio da Assisténcia Social. Nesse ambiente, surgiram
propostas de redefinicio da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e de seu modelo de gestao, o SUAS.

Nos anos 2000, com a eleicdio de um governo de esquerda,
esperava-se uma volta as ideias igualitirias, mas “ndo houve uma
retomada do crescimento econémico em geracdo de empregos;
assim, os grandes entraves ao desenvolvimento social persistiram”
(BATTINI; COSTA, 2007, p. 41), sem dizer do compartilhamento
de responsabilidades com a sociedade civil e a familia. Na
assisténcia social, houve estratégias de minimizacdo da pobreza
direcionada pela institucionalizacio da via de transferéncia de
renda, como o Programa Nacional de Renda Minima, vinculado a
educacio — Bolsa Escola, o Bolsa-Alimenta¢ao, o Agente Jovem, o
Auxilio-Gas e a expansio de outros, como o Programa de
Erradicagdo do Trabalho Infantil (PETI) e o Programa Cartao
Alimentagao. Estes foram, em 2003, unificados no Programa Bolsa
Familia, como parte da agenda de reformas do governo Lula no
ambito da Politica de Assisténcia Social (PAS), principalmente pelo
viés da matricialidade sociofamiliar, discutida na PNAS (2004), o
que ndo exclui a perspectiva compensatoria.

Apesar do crescimento da PAS nos anos 2000, com a criagao
de unidades publicas de atendimentos dos individuos e suas
familias, como os Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS), e os Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia
Social (CREAS) para a protegao social basica e especial de média
complexidade, observam-se dois aspectos: a histérica (e renovada)
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relacdo com as organizacOes de assisténcia social se mantém, em
todos os niveis, embora em novas bases; a auséncia de referéncias
unificadoras e municipalizadas na protecio de alta complexidade.
Nesse ambito, as institui¢des que oferecem servigos ainda integram
majoritariamente o chamado terceiro setor.

Para Montafio (2002, p. 182), o terceiro setor corriqueiramente
compreende: i) organiza¢oes ou agdes da “sociedade civil” (nio
estatais e ndo mercantis); i) organizacdes nao lucrativas e ndo
governamentais — ONGs, movimentos sociais, associa¢oes
comunitarias; iii) instituicdes de caridade, geralmente religiosas; iv)
atividades filantrépicas; v) a¢bes solidarias — consciéncia solidaria,
auxilio ao préximo; vi) agSes voluntarias e vii) atividades pontuais e
informais. Segundo o autor, numa perspectiva critica e de
totalidade, o conceito de organizacGes sem fim lucrativos, ou de
organiza¢des privadas, porém publicas, pelos fins de suas a¢oes, ou
de organiza¢des acima do Estado e do mercado ¢ inadequado, pois
o fenémeno aglutina uma variedade de iniciativas diferentes.

Aceitar o terceiro setor como sendo as organizagdes de uma
“sociedade civil”’, autonomizadas do Estado e do mercado e
desarticuladas do processo histérico de reforma do capital (como
em geral aparecem no debate), “nos levaria a uma esquizofrénica
visdo romantica da realidade” (MONTANO, 2002, p. 183). Assim,
o chamado terceiro setor é uma denomina¢ido equivocada para
designar um fendémeno real, pois na realidade o que estd em jogo
nao é o ambito das organizacGes, mas a modalidade, os
fundamentos e as responsabilidades inerentes a intervencdo e
respostas para a questdo social, como visto na se¢do anterior.

O que ocorre é uma verdadeira transformagiao de uma questao
politico-econémica-ideolégica numa questdo meramente técnico-
operativa. A funcido social de resposta e os valores que a
sustentam — seus fundamentos, modalidades e responsabilidades,
discute-se isoladamente, se as organizacbes de determinado
“setor” podem dar tal resposta. Opera-se nido apenas a
setorializacio do real, mas uma verdadeira despolitizagdo do
fenémeno e do debate. A discussdo é levada para a comparagio
entre instituicdo estatal — tratada como burocratica, ineficiente,

46 Sociedade em Debate, 21(2): 37-62, 2015



Pluralismo de bem-estar social

corrupta, rigida e em crise (fiscal) — e organizacGes do terceiro
setor — tidas como dinamicas, democraticas, “populares”,
flexiveis, atendendo as particularidades regionais e categoriais

(MONTANO, 2002, p.185).

E preciso entender que esse debate encobre um fenémeno
inserido num projeto de restruturacio produtiva e politica, guiado
por um novo padrido de resposta a questdo social, com perda de
direitos e de garantias constitucionais, mas que apatece como
democratico e descentralizado, entretanto, ¢é balizado pelos
principios neoliberais.

O projeto neoliberal elabora uma nova modalidade de resposta a
‘questdo social’, e quer acabar com a condi¢do de direito das
politicas sociais e assistenciais, com seu carater universalista, com
a igualdade de acesso, com a base de solidariedade e
responsabilidade social e diferencial (todos contribuem com o
financiamento e a partir das capacidades econémicas de cada um),
com ac¢des focalizadas e descentralizadas. (MONTANO, 2002,
p.187).

Por outro lado, retiram-se paulatinamente da 6rbita do Estado
as garantias estatais, que se véem privatizadas ou focalizadas com
administramento  descentralizado. Realiza-se assim, segundo
Montafio (2002), um servico social privado, dirigido aos segmentos
possuidores de renda e com qualidade adequada ao poder
aquisitivo, enquanto as politicas sociais estatais ou de entidades
filantrépicas, de qualidade duvidosa, sem garantia de direitos e com
a aparéncia de doagdo sdo enderecadas aos pobres. Acrescenta-se
que isto ocorre no Brasil em concordancia com os objetivos da
“Reforma Gerencial” do Estado, promovida pelo ex-ministro
Bresser Pereira, no governo FHC, guiada pelo subterfugio da
publicizagdo e das parcerias.
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O crescimento do chamado terceiro setor* ndo constitui, pois,
um fenémeno isolado, mais integrado e complementar ao projeto
neoliberal que, por um lado, reduz o papel do Estado na
intervencao social e lhe rediteciona a sua modalidade de acao
(ocorrendo agora, contrariamente ao que reza a Constituicdo de
1988, de forma precaria, focalizada e desconcentrada), o que ctia
uma demanda lucrativa para os servicos privados. Por outro lado,
estimula-se a aclo voluntiria e filantrépica de um terceiro setor
décil e supostamente substitutivo da a¢io estatal.

Consolidam-se, para Montafio (2002), trés modalidades de
servigos, com atributos diferentes: i) o privado/mercantil, de boa
qualidade; i) o estatal “gratuito” e precario; e o iii)
filantrépico/voluntirio, também de qualidade duvidosa. Essa
triplice modalidade de resposta a questio social, exige um processo
que cumpre tanto uma fun¢io ideoldgica quanto de viabilidade
econdmica. F que, para Montand (2002), as organizacdes do
chamado terceiro setor ndo tem, em geral, condi¢bes de
autofinanciamento e dependem, para um funcionamento minimo,
da transferéncia de fundos publicos. Esta transferéncia é chamada,
ideologicamente, de “parceria” entre Estado e sociedade civil, com
aquele supostamente contribuindo, financeira e legalmente, para
propiciar a participagio desta sendo que, tais incentivos as
organiza¢cdes do terceiro setor, o Estado desenvolve diversas
modalidades de coopera¢io e financiamento, denominadas de a)
auxilios e contribui¢bes; b) subvencgdes sociais; ¢) convénios,
acordos ou ajustes; d) contratos de gestdo; €) termos de parceria; e
f) isencdo de impostos.

Nesse contexto, alteram-se os processos de politicas sociais e a
nogao de integralidade, que agora s6 poderia ser atingida por uma
rede de politicas publicas que reine diversos atores e envolve
articulagGes intersetoriais, Intergovernamentais e entre Estado,
mercado e sociedade civil. Ou seja, os vinculos intergovernamentais
abrangem os processos de descentralizacio e participagio da Unido,

“Existiam oficialmente no Brasil, em 2010, 290,7 mil Fundagdes Privadas e Associaces sem Fins
lucrativos. Essas institui¢des representavam 5,2% do total de 5,6 milhdes de entidades publicas,
com38,6% atuando em &reas de politicas publicas (IBGE, 2010).
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estados e municipios (patrcerias internas) e os interorganizacionais
se dio entre organizagOes estatais, ndo governamentais e mercado
(parceria externa), sem dizer da intersetorialidade que articula
diferentes politicas, atores e organizagoes.

Esse é o formato instituido nas legislacGes e nos novos arranjos
locais da Politica de Assisténcia Social. A modalidade de protecdo
social de alta complexidade, em especial para criancas e
adolescentes, vem passando por mudancas significativas com o
Estatuto da Crianca ¢ Adolescente (ECA), a PNAS (2004),0 SUAS
(2005), o Plano Nacional de Promocio, Protecio e Defesa do
Ditreito de Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar e
Comunitaria, as Orientacoes Técnicas do CONANDA para o
funcionamento de instituicoes de acolhimento e as OrientacOes
Técnicas de Servicos de Acolhimento para criangas e adolescentes.
Trata-se de uma legislagio que busca criar pardmetros gerais de
orientacdo para a implementacio das politicas pelos diversos atores
e organiza¢des envolvidas, de modo a garantir o direito a vida
familiar e comunitaria.

O ECA cria as condicbes para que se possa exigit o
cumprimento dos direitos da crianga e do adolescente na sua
protecdo integral, a fim de romper com o tratamento repressor e
clientelista disponibilizado, a esses sujeitos nas legislacdes
anteriores. A Lei 8.069/90 (ECA) estabelece os direitos
fundamentais das criangas, sem distin¢io de classe, cor ou religido e
determina a responsabilidade sobre eles da familia, da sociedade e
do Estado.

O Estatuto, além de definir os direitos fundamentais, entre os
artigos 7° e 69, também determina as medidas que devem protege-
los, delineando a politica de atendimento a crianca e ao adolescente
de maneira geral (artigos 86 a 97) e nos casos em que se
encontrarem sob ameac¢a ou violagio sem dizer das funcoes dos
atores que compdem a rede de atendimento, conhecida como
Sistema de Garantia de Direitos. Este sistema é formado pelos
o6rgaos de promogdo dos direitos (instancias do Poder Executivo),
de sua defesa (Poder Judiciario, Sociedade Civil Otrganizada e
Conselhos Tutelares) ¢ de sua fiscalizagdo e formulagao das
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politicas publicas especificas (Conselhos de Diteitos e instancia de
defesa), que devem desenvolver a¢des articuladas para realizar, de
fato, a protegio integral proposta pelo Estatuto (CARREIRAO,
2004).

As  disposicbes acerca dos principios do acolhimento
institucional como medida de prote¢do estdo indicadas no art. 92
do ECA e buscam “[..] a preservacdo dos vinculos familiares e
promog¢iao da reintegragdo familiar; a integracio em familia
substituta, quando esgotados os recursos de manuten¢do na familia
natural ou extensa; o atendimento personalizado e em pequenos
grupos; o desenvolvimento de atividades em regime de co-
educacio; o nido desmembramento de grupos de irmdos; evitar,
sempre que possivel, a transferéncia para outras entidades de
criancas e adolescentes abrigados; participagio na vida da
comunidade local; preparagio gradativa para o desligamento;
participagdo de pessoas da comunidade no processo educativo”
(BRASIL, 1990). Percebe-se nesses principios que a proposta do
ECA ¢ regulamentar o atendimento dentro das institui¢des de
acolhimento para, prioritariamente, apoiar a familia de origem da
crianca acolhida, para que ela volte a seu convivio sem ter os
direitos novamente violados.

Nessa perspectiva, serd necessario um reordenamento das
institui¢bes de abrigamento, pois além da assisténcia integral as
criancas e adolescentes terdio que desenvolver agles e
acompanhamentos da sua familia de origem. Com esse trabalho
demandariam ndo sé as relagées com o Poder Judiciario e demais
6rgios da rede de defesa, mas também com outros niveis de
protecdo da assisténcia social, como a basica e a de média
complexidade, nos CRAS e CREAS, e a rede intersetorial. O
trabalho em rede, sob a primazia da intervencdo do Estado, tem a
vantagem de aglutinar a contribuicdo de varias organizagdes e
atores na defesa de direitos de criancas e adolescentes e na
implementa¢do da politica social, mas isso requer o Estado como
principal ofertante de servigos, e o coordenador e gestor da rede,
para que ndo reedite a refilantropizacio no trato dessa expressiao da
questao social.
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O Estado ndo deve, assim, apenas regular a participagdo das
organizacbes niao governamentais, que sio seculares e
historicamente movidas pela boa vontade e caridade, mas manté-las
na dimensio de complementares e secundarias, apesar de elas
atuarem nas fronteiras das politicas publicas.

3. Impasses entre a garantia do direito a convivéncia
familiar e comunitaria e a “bondade” da ajuda

O ECA trouxe inovagbes em pelo menos trés aspectos
principais: no conteudo, assegurou a prioridade dos direitos da
populacio infanto-juvenil; no método, garantiu os procedimentos
legais no ambito do Judiciario no acompanhamento da situagdo de
violagdo de direitos ou de contravencdo a lei; e na gestdo das
politicas de atendimento a crianca e ao adolescente, estabelecendo o
envolvimento do Estado, nas esferas federal, estadual e municipal
de governo, da familia e da sociedade civil.

A aprovagdo da PNAS (2004) e a instituicio do SUAS (2005)
caminham na direcdo de especificar o conteudo dessa politica e as
atencdes que ela deve garantir para proteger individuos e familias
das situacdes de vulnerabilidade e risco social. Nesse sentido, a PAS
redesenha dois niveis de prote¢io: a Social Basica e a Social
Especial, que tendem a ser desenvolvidas com centralidade na
familia, potencializando o acesso aos beneficios sociais.

Ressalte-se ainda que o gerenciamento da PAS se di no
contexto de uma administragio publica  historicamente
patrimonialista e corporativista (CRONEMBERGER, 2013) que,
nos anos de 1990, adota uma administracao gerencial cuja tonica foi
a diminui¢iao das demandas e da intervengdo do Estado, feita pelas
parcerias com as organizacoes da sociedade civil e mercado. Assim,
no desenho da DPolitica, considerou-se a solidariedade das
organizagbes nio governamentais ¢ da familia na constru¢io da
protecdo social, que se da no ambito privado, e se revela incapaz de
superar o ciclo da pobreza intergeracional e as vulnerabilidades
sociais, pelo que se requer a presenga do poder publico, cuja rede
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formal de apoio traga cuidados e assisténcia para materializar o
direito a vida familiar e comunitaria.

Cabe a0 Estado, em verdade, a primazia na garantia do direito a
convivéncia familiar e comunitiria, mediante a prestagio de
servicos que proteja, apoie e dé atencdo a familia, incluindo todos
os membros na rede de atendimento e trabalho socioeducativo de
orientacdo aos seus representantes principais. No caso de violagao
de direitos, essa atuacdo e aten¢io estatal é integral, devendo ser
garantida a familia violada uma possivel reintegracio familiar e a
nao reincidéncia da agressao.

A trajetéria percorrida na construgdo do sistema de protecio
social brasileiro deixa algumas lacunas e descompassos entre as
normativas e sua operacionalizagao. E que ainda se fazem presentes
nas normativas, orientacGes técnicas e legislacbes com tragos
conservadores que podem comprometer as interven¢les
empreendidas no ambito da protecdo dos direitos da crianca e do
adolescente. Na pratica, por sua vez, em muitas situagbes ainda sdo
conservadores, principalmente nas organizacbes de assisténcia
social, arraigada na cultura da filantropia, que ainda se contradizem
com algumas normativas.

A priori inquieta desvelar se é possivel trabalhar com a légica do
direito quando o terceiro setor executa a politica. Para Paoli (2005),
por mais inovadora e tecnicamente competente que seja a proposta
de investimento sistematico de empresas na responsabilidade social
que busque, na mesma linha do terceiro setor, a melhora das
caréncias mais basicas de parcelas da populagido pobre brasileira, a
face mais conservadora da solidariedade privada contraditoriamente
se mostra por inteiro na prépria instituicdo da filantropia, quando
retira da arena politica e publica os conflitos distributivos e a
demanda coletiva por cidadania e igualdade.

Na acep¢ao de Yazbeck (2001 e 1995), a responsabilizacao
privada do social é despolitizadora da questao social, pois parte da
desqualificacdo do poder publico e desconhece a possibilidade
aberta pelo conflito interno no terreno das proprias politicas
publicas para criar compromisso e qualidade aos cidadaos. Paoli
(2005), na mesma esteira e acertadamente destaca que o modo de
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funcionamento da agdo social privada transforma cidaddos
designados como sujeitos de direitos em receptores de favores e
generosidades sendo no bojo dessa ambiguidade que se constroi e
se consolida, aceleradamente, a organizacdo do welfare privado, via
terceiro setof.

De outro angulo, Paoli (2005) destaca que iniciativas
empresariais tém um lado positivo quando mobilizam energias de
doagio que se remetem discursivamente a cidadania, e nada se
poderia dizer contra elas se funcionassem dentro de uma sociedade
apoiada em garantias reais de direitos universalizados. Porém,

para ser também politicamente relevante como uma experiéncia
de formagio de atores investidos de responsabilidade social, seria
preciso que o movimento de filantropia empresarial
reconhecesse, na sua prépria constituicdo, a proje¢do da sombra
da disputa pelo poder de enunciar o espaco publico e a cidadania
sob o pano de fundo da desregulamentacio estatal (PAOLI,
2005, p. 414).

Num sistema de protegio social que ndo consegue incluir a
populacio na garantia dos direitos, a valorizagdo da protecdo social
privada mantém o que hd de mais conservador no Brasil, que ¢ a
histérica participacio do setor privado (mercantil e nio mercantil)
na intermediacdo de servicos para a populacio, financiados pelo
poder publico. Assim, essa valorizagio e chamamento a
participagdio das ONGs como agente de prote¢do social é o
desmonte da responsabilidade estatal nas respostas a questdo social,
com o esvaziamento do direito e das politicas publicas. Na verdade,
constréi-se um discurso de que se trata apenas de transferéncia de
funcdo e atividades de uma esfera supostamente ineficiente,
burocratica e ndo especializada (o Estado) para outra supostamente
mais democratica, participativa e eficiente (o terceiro setor).

No entanto, as consequéncias sao desarticulacio e diminuiciao
da responsabilidade social do Estado e o favorecimento de alguns
distanciamentos que comprometem o direito, como 0s
deslocamentos de lutas sociais para a negociacio/patcetia, do
direito por servicos sociais para a atividade voluntaria/patceria/
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filantropica e da solidariedade social/compulséria  para a
solidariedade voluntaria; o do ambito publico para o privado e o do
universal/estrutural/permanente para o local/focalizado/fortuito
(MONTANO, 2002). Essa destresponsabilizacio do Estado ocorre
sem cunhar nenhuma crise social, pois para Montafio (2002) se da
como um canto da sereia, por um triplo caminho: a) destegulacio
dos direitos trabalhistas pela “terceirizacao” e “flexibilizacdo”; b)
ocultamento do esvaziamento dos direitos democraticos; c)
legitimacdo do esvaziamento dos direitos sociais, particularmente
no recorte das politicas sociais, fomentando-se, a partir de
“parcerias”, o crescimento do terceiro setor.

Ainda nos vestigios das reflexdes de Paoli (2005) e Montafio
(2002), como ocultar e mascarar esse processo, tornando-o
aceitavel pela populacio? Como evitar uma rejeicio social que
coloque limites a um processo de perda de direitos universais e de
evidente desresponsabilizacdo estatal e do capital? Justamente pela
“parceria” entre Estado e terceiro setor, que tem a clara funcio
ideolégica de encobrir a esséncia do fendmeno — ser parte da
estratégia de reestruturagio do capital, fetichizando-o como
“transferéncia”, o que leva a  populagio a um
enfrentamento/aceitacio  do  processo  dentro dos  niveis
institucionais oportunos a manuten¢do do sistema ¢ da atual
estratégia do capital e de seu projeto hegemodnico: o neoliberalismo.
O interesse do governo neoliberal (e do capital) nas “parcerias” ¢é
ideolégico, no sentido da contengo e da aceitagio.

Uma vez consolidado o processo de saida do Estado de certo
espaco da 4rea social mediante cortes orcamentarios,
precarizacdo, focalizacdo, descentralizacio e privatizagoes — ¢é
esvaziada a dimensio de direito universal das politicas sociais.
Uma vez que a retirada do Estado da resposta as sequelas da
“questdo social” passe a formar parte da cultura cotidiana, entio a
funcio ideoldgica das ‘parcerias’ ja terd cumprido sua finalidade, e
ndo serd mais tio necessiria sua manutencio (MONTANO,
2002, p.242-243).
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Montafio (2002) esclarece que, em decorréncia disso tudo, os
trabalhadores verdo os direitos sociais destruidos, as politicas
publicas se precarizarem e até desaparecerem parcialmente. O
objetivo central de retirar do Estado (e do capital) a
responsabilidade pela intervencido na questdo social, transmitindo-
se para a esfera o terceiro setor, ¢ motivada nio poér eficiéncia
(como se as ONGs fossem naturalmente mais eficientes) nem por
razdes econdémicas (reducdo dos custos necessarios para sustentar
esta funcdo estatal), mas decorre, sobretudo, da pretensio de
esvaziar a dimensdo de direito universal do cidadido as politicas
sociais (estatais) de qualidade; criar uma cultura de autoculpa pelas
mazelas que afetam a populacdo e de autoajuda mutua no seu
enfrentamento. Isso desonera o capital de tais responsabilidades,
criando, por um lado, uma imagem de transferéncia de fungdes, e,
por outro, a partitr da precarizagio e focalizagio (nio
universalizacdo) da acdo social estatal e do terceiro social,
descortina-se uma nova e abundante demanda lucrativa para o setor
empresatial. (MONTANO, 2002, p.241).

Pelo exposto, reforcam-se alguns problemas como a légica
histérica da ajuda e da benemeréncia e seu antagonismo 2
universalidade dos direitos. O publico estatal requisita a atuagdo do
terceiro setor, mas as questdes de visibilidade, adesdo ao SUAS,
gratuidade dos servicos, acesso sem discriminacio, transparéncia,
controle social como fiscalizagao e financiamento ficam latentes ¢
por conseguinte, dificultam o bem-estar numa perspectiva de
direitos e impedem a superacdo da aparéncia da finalidade do
terceiro setor e contribuem para a divisio de responsabilidades no
enfrentamento da questio social.

Numa perspectiva oposta, defende-se o Estado de Bem-Estar
Social numa dimensdo contemporinea de intervencdo estatal
descentralizada — com funcionamento em redes de organizagGes
governamentais nos diversos niveis estatais de gestdo e entre 0s
poderes (Executivo e Judiciario), e politicas setoriais, e com
participagdo dos atores do controle social, além de politicas
publicas de carater universalista que assegurem protecio social e
reconhega os individuos e a familia como sujeitos e direitos. E que
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se entende que a familia sem a protecdo social direta e efetiva do
Estado em quantidade e qualidade para atender suas necessidades e
a exclusao do mercado de trabalho ou a inser¢io precaria ampliam
para elas as situa¢oes de vulnerabilidade e riscos sociais.

Ademais, o ECA especifica no art. 101 as medidas de protecao a
serem adotadas quando os direitos forem ameacados ou violados.
Nesses casos, deve-se levar em conta a preservacdo dos direitos
fundamentais  (vida, saude, educagdo, liberdade, respeito,
dignidade...) inerentes a crian¢a e ao adolescente sendo importante
destacar a énfase feita pelo art. 19: “Toda crianca ou adolescente
tem direito a setr ctiado e educado no seio da sua familia e,
excepcionalmente, em familia substituta, assegurada a convivéncia
familiar ¢ comunitaria”. Esta prerrogativa é norteadora de toda a
politica de atendimento a infancia, sobretudo nos casos de
necessidade de aplicacio da medida de prote¢do de acolhimento
institucional — art. 101, VII, em que se afasta, excepcional e
temporariamente, a crian¢a da familia e da comunidade, a fim de
ndo lhe prolongar a permanéncia no abrigo e restabelecer-lhe o
direito de conviver em familia.

Contudo, esta medida de protegdo s6 podera ser aplicada apds
todas as tentativas para que a crianca e a/o adolescente
permanecam na sua familia via outras medidas, previstas no art.
1015, que visam ao apoio sociofamiliar pelo poder publico. Nesse
sentido, urge a efetivagdo e o fortalecimento das politicas publicas,
a fim de que apreendam as particularidades de cada familia,
garantido a inser¢do nos servigos que promovam inclusio social e
ataque aos fatores que geram violagdio de direitos e rupturas
familiares, o que de fato pela via do terceiro setor, movido pela boa
vontade e parcos recursos, sera dificil de atingir.

Faz-se, assim, imprescindivel compreender que o direito a
convivéncia familiar e comunitiria perpassa necessariamente a

Sart.101 [...] Orientagdo, apoio e acompanhamento temporérios; matricula e frequéncia obrigatérias em
estabelecimento oficial de ensino fundamental; inclusio em programa comunitério ou oficial de
auxilio a familia, a crianca e ao adolescente; requisicdo de tratamento médico, psicolégico ou
psiquidtrico, em regime hospitalar ou ambulatorial; inclusdo em programa oficial ou comunitério de
auxilio, orientagdo e tratamento a alcodlatras e toxicbmanos (BRASIL, 1990).
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garantia e a fruicdo de direitos de cidadania voltados a todos os
membros do grupo familiar, o que requer o enfrentamento das
diversas expressdes da questdo social que permeiam o cotidiano
desses sujeitos por politicas publicas universais que nio apenas
reconhecam, mas efetivem, direitos historicamente conquistados.
Outrossim, o alcance de tal objetivo requer a superagio dos tracos
caracteristicos do pluralismo de bem-estar social, que plasma o atual
sistema de prote¢io social brasileiro, e tem privilegiado a
emergéncia do terceito setor como agente de protecdo,
promovendo uma macula no conceito de cidadania como frui¢ao
de direitos universais, agora precarizada e voltada as parcelas
vulneraveis da populacio.

Consideragdes finais

Diante do aumento das demandas sociais e da escassez de
recursos ou reducdo de gastos sociais publicos, uma parcela das
organizagdes sem fins lucrativos que compdem o terceiro setor
incluem-se ativamente no campo social. A ampliacio da esfera
publica, que na verdade seria a privatizacio da esfera puiblica e a
publicizagao dos interesses privados, formam um cenirio para o
advento do ativismo do terceiro setor, dirigido a promocio da
situagdo das pessoas mais vulneraveis da sociedade como vitimas
do desemprego, da baixa renda e da falta de acesso as
oportunidades sociais. No entanto, o Estado mantém ainda, como
disposicGes constitucionais, todas as obrigacoes legais relativas aos
direitos sociais e do trabalho, embora essas passem por reformas
constantes desde os anos de 1990, desconstruindo-se as garantias
sociais como direitos universalizados e comprimindo-se lhes
seletivamente o acesso.

Nesse cenario, é exemplar a Reforma do Estado efetivada no
governo de Fernando Henrique Cardoso e o chamamento a
intervencio das organizacGes ndo governamentais como patceiras
estatais, numa logica de reducdo da demandas e do tamanho do
Estado. Desde entdo, legitima-se o pluralismo de bem-estar social e
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esse modo de fazer politica social ganha consensualidade e presenca
no desenho das politicas sociais € nos novos arranjos institucionais
criados nos ultimos anos e que implementam essas politicas.

Trata-se de uma operacio de desmonte dos direitos universais,
sob o subterfugio de que o terceiro setor pode promovera
dignidade humana abalada pelas formas de exclusio social vivida
pelos homens, mulheres, idosos e criancas e adolescentes que o
Estado ndo consegue atender. No entanto, a realidade apresentada
mostra justamente o contrario, que ¢ o envio dos problemas sociais
para o campo privado, onde ¢é individualizado e tratado pela ajuda
solidaria das organizacGes ndo governamentais. As entidades do
terceiro setor, em algumas situacdes reforcam a logica do caso a
caso, do combate a pobreza por agdes pontuais, emergenciais,
voluntaristas e desprofissionalizadas, mesmo com a func¢io dos
Conselhos de Politicas Publicas de fiscalizacao e controle social,
nao tendo, nessa perspectiva, como viabilizar direitos, mas ajuda e
benesses, o que nio é o campo das politicas sociais.

Assim, acredita-se que, embora a atuagdo do terceiro setor e sua
regulamentagdo sejam necessarias, é importante ressaltar que isso
ndo ¢é politica publica, mas a¢des de benemeréncia e filantropia,
mesmo que tecnicamente organizada, devendo permanecer como
complementar e ndo como substitutiva ou como sinénimo de
politica social publica. Na area de Assisténcia Social, em especial no
acolhimento institucional de criancas e adolescentes, ¢ historica a
participagdo da sociedade civil, com suas organizacdes de
assisténcia social reatualizadas pelas novas legislagoes.

Todavia, esses novos reordenamentos previstos pela legislacdo
nio tém garantido as mudancas necessirias nessa cultura e o
redirecionamento das praticas, tais como a efetivacdo do principio
de excepcionalidade da institucionalizacio e a inclusdo do trabalho
com a familia de origem para garantir o direito a convivéncia
familiar e comunitaria. Trata-se, pois, de um desafio aberto.
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Resumo: O objetivo deste artigo ¢ problematizar a participacao do ferceiro setor na
excecugdo das politicas sociais, apontada como parte da retragio da protegio social estatal
¢ institucionalizacdo da ligica do  pluralismo de  bem-estar, destacando  seus
fundamentos, apropriagdo pelo neoliberalismo e presenca na politica social brasileira,
além do resgate do papel ¢ do "nove" lugar do terceiro setor no cendrio da politica de
Acolbimento Institucional de Criancas ¢ Adolescentes. Mediante uma metodologia
tipicas das pesquisas bibliogrdficas buscou-se atingir objetivos claramente definidos. Os
resultados apontam que esse pluralismo ¢ parte da ligica de desmonte das politicas
sociais, dos direitos garantidos ¢ da wuniversalidade. Conclui-se que apesar da
importancia da regulamentacio do ferceiro setor, o seu papel deve ser complementar e
subsididrio a intervengao estatal, portanto, no campo da filantropia e nao da politica
priblica.

Palavras-chave: Pluralismo de Bem-Estar; Familia; Direito a convivéncia familiar
¢ comunitdria.

Title: Pluralism of Social Welfare: the "New" Third Place Sector in Social Policy.
Abstract: The purpose of this article is to discuss the participation of the third sector
in the implementation of social policies, identified as part of the retraction of the state
social protection and logic of institutionalization of welfare pluralism, bighlighting ifs
foundations, appropriation by neoliberalism and presence in the Bragilian social policy
in addition to the rescne of the paper and the "new" place of the third sector in the
setting of policy Institutional Home of Children and Adolescents. For a typical
methodology of bibliographic research aimed to achieve clearly defined objectives. The
results show that this pluralism is part of the dismantling of logic of social policies of the
guaranteed rights and universality. We conclude that despite the importance of the rules
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of the third sector, its role should be complementary and alternative to state intervention,
therefore, in the field of philanthropy and not of public policy.
Keywords: Welfare Pluralism; Family; Right to Family and Community living.
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