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RESUMO

Este artigo tem por objetivo levantar algumas questes sobre os principios
bésicos — parceria, solidariedade, descentralizacdo, integragfo e convergéneia
das a¢des — que norteiam a estratégia de combate & {fome e 4 pobreza, deno-
minada Comunidade Soliddria. A partir do didlogo com perspectivas tedricas
que buscam proceder a uma anilise relacional, e nfo estrutural, da questdo
social e das politicas sociais, s8o introduzidos elementos de reciprocidade,
solidariedade, confianga e tesponsabilidade, sobre os quais procedimentos
aparentemente triviais podem exercer forte influéncia na textura cotidiana.
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ABSTRACT

Solidarity Community: is there news in the realm of social policies?

The article aims at posing some questions about the major principles —
partnership, solidarity, decentralization, integration and convergence of actions
— that lead the combat strategy against starvation and poverty known as
Solidarity Community, starting from the dialogue of theoretical perspectives
which try to develop a relational, non-structural analysis of both social
problems and social policies, inserting elements of reciprocity, solidarity,
trust and responsibility, where apparently trivial elements may have an
important intluence on the day-to-day context.
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RESUME

Communauté Solidaire: y a-t-il du nouveau dans le domaine des politiques
sociales?

Cet article a pour but de lever quelques questions autour des principes basiques
— partenariat, solidarit¢, décentralisation, intégration et convergence des actions
— qui orientent la stratégie de combat contre la famine et 1a pauvreté appelée
Communauté Solidaire. A partir du dialogue de perspectives théoriques qui
essaie de faire une analyse relationnelle, et non pas structurate, de la guestion
sociale et des politiques sociales, en introduisant des €léments de réciprocite,
solidarité, confiance et responsabilité ol des procédures apparernment triviales
peuvent exercer une importante influence dans la texture quotidienne.
Mots-clés: Communauté Solidaire; politiques sociales; solidarité.
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Introducao

A politica social brasileira tem sido marcada por fragmentagiio, paralelismo
e superposicdo das agdes; pulverizacdo de recursos; prdticas clientelistas;
programas verticalizados, centralizados e gerenciados por uma burocracia
complexa. No entanto, o0 ponto que este artigo pretende desenvolver, ainda
que preliminarmente, diz respeito & possibilidade de que o Programa Comu-
nidade Solidéria — de combate 4 fome e & pobreza, questdes particularmente
caras & sadde publica — possa conter elementos de ruptura com as formas
tradicionais de implementagdo de politicas sociats.

O Comunidade Solidédria tem como objetivos especificos: reduzir a
mortalidade na infincia; melhorar as condigdes de alimentagiio dos escola-
res, trabalhadores e familias carentes no meio rural; gerar emprego e renda,
promovendo a qualificacdo profissional; apoiar o desenvolvimento da edu-
cagio infantil ¢ do ensino fundamental; ¢ defender os direitos e promover
socialmente criangas e adolescentes (Pelliano et al., 1996: 22).

E preciso examinar esta proposta para se obter um quadro mais completo
acerca das implicacdes e possibilidades dessa politica que, no plano discursivo,
estd balizada nos principios de parceria, solidariedade, descentralizacdo,
integracdo e convergéncia das acdes. Essa politica visa, no plano geral, a
otimizar o gerenciamento dos programas sociais, potencializar ¢ apoiar inicia-
tivas em dreas de concentragfio de pobreza que impulsionem o desenvolvimen-
to local, e identificar e elaborar planos de agio para atender a temas emergen-
ciais e grupos sociais particularmente vuineraveis.

Reciprocidade, Dom e Confianca: Elementos para a Construcio da
Solidariedade

Os dilemas em torno da questio social t€m sido foco constante do debate
contemporineo. Mas o que se observa € a complexidade inscrita nessa
temética, cujos diferentes contornos requerem a andlise de cada contexto em
seus miiltiplos aspectos. A implementacio de politicas sociais impGe o en-
frentamento de conflitos e ndo estd dissociada do conjunto de indagacdes
mais amplas sobre as necessidades, demandas e desejos daqueles que as
formulam, as executam e que por elas sdo beneficiados. Ignorar isso serve
apenas para simplificar a questiio.

Em artigo recente, Alba Zaluar chama a atencdo para o fato de que a
pobreza nos dias atuais
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“(...) adquire noves significados, novos problemas, novas divisdes. A priva-
¢d0 ndo é apenas de bens materiais, até porque muitos deles t€m importincia
simbdlica (...). A privagdo material e simbélica € relativa, ou seja, advém da
comparagdo com o0s mais aquinhoados, mas também € decorrente de um
novo tipo de consumo. A exclusio que tem de ser entendida em vérios

planos e processos &, simultaneamente, de justica e institucional” (Zatuar,
1997: 40).

Deste modo, o debate acerca da pobreza ndo pode ser tratado sem que
se debruce sobre o universo de instituiges ¢ sujeitos, significados ¢ agdes
que a compdem para além da medida da escassez. Se por uma lado a politica
social é parte do processo estatal de alocagdo e distribuigdo de bens e
servicos, por outro, a dinimica de distribui¢io destes escapa ao célculo
econdmico. Envolve ainda uma rede complexa e interdependente de rela-
¢des sociais, onde € preciso estar atento aos lagos de solidariedade, recipro-
cidade, confianca e responsabilidade, que se constituem no cotidiano de
quem oferta e de quem recebe os bens e servigos, no cenario da protecio
social engendrada pelo Estado.

Anthony Giddens, em sua andlise sobre as contradigdes do welfare state,
aponta que a pobreza, o desemprego e a sadde, teméticas centrais a mter-
vencio estatal, sdo elementos constitutivos do processo de formagio do
Estado-nacio. Para ele, lutas, conflitos e acordos entre as agéncias oficiais,
grupos e organizagdes se ddo de tal modo que o estabelecimento da “'socte-
dade civil” e de lagos de “solidariedade nacional” sio parte desta mesma
experiéncia. Ainda segundo o autor, hd necessidade, no cenério atual — onde
“0 lago intrinseco entre ‘previdéncia’ e ‘Estado’ estd ao menos em parte,
rompido” —, de uma nova abordagem acerca da pobreza e da privagao, em
face a faléncia das tentativas de redistribuicdo de riqueza ou renda via
sistemas de previdéncia social e/fou medidas fiscais (Giddens, 1996: 154-
156, 178). Assim, o que postulamos neste artigo € o didlogo com perspec-
tivas teéricas que buscam proceder a uma andlise relacional, e nao estrutu-
ral, da questio social e das politicas sociais, introduzindo-se elementos de
reciprocidade, solidariedade, reflexividade, lagos de confianga e argumentos
éticos, direitos e responsabilidades, na qual procedimentos aparentemente
triviais exercem forte influéncia na textura cotidiana.

Tomaremos primeiro a questio da reciprocidade: embora Marcel Mauss
nfio aprofunde esta questdo nas sociedades modernas, seu argumento desen-
volvido no Ensaio sobre a dddiva se impde como fundamental para a com-
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preensdo da ambivaléncia presente nas formas de reciprocidade. Para ¢le, o
circuito da dadiva, como “prestagdo total”, contém aspectos politicos, eco-
nbémicos e simbdlicos; envolve poder; explicita rivalidades; sela o contrato
(Mauss, 1974). As obrigagGes de dar, receber e retribuir, entdo, se apresen-
tam como elementos centrais para a sociabilidade, para o estabelecimento
de um vinculo forte e tenso entre o doador e o donatério, entre os individuos
e o grupo. A tensfio entre o ato desinteressado versus o ato obrigatdrio fica
evidente no trecho em que o autor descreve indicios da sobrevivéncia desses
principios no direito e economia antigos. Vejamos um fragmento citado por
ele acerca do Direito Hindu Cléssico:

“A dadiva &, pois, aquilo que é preciso fazer, aquilo que € preciso receber
e aquilo que &, contudo, perigose receber. E que a coisa dada, em si mesma,
forma um vinculo bilateral ¢ irrevogédvel, sobretudo quando a diddiva € co-
mida. O donatirio depende da eélera do doader, e mesmo cada um depende
do outro” {(Mauss, 1974: 154).

Nesta mesma linha interpretativa, a idéia cristd de esmola, que € ao
mesmo tempo um ato de doagio ¢ de poder — ja que aqueles que recebem
nio podem retribuir — implica uma quebra na circularidade do dom, poden-
do constituir-se em instrumente de dominagdo. Esta é uma questiio central
para o nosso debate, pois em certo sentido a assisténcia social moderna
também pode situar-se nesta perspectiva, como veremos mais adiante.

No entanto, para pensar o circuito do dom, nas sociedades modernas e
complexas, é preciso recorrer ao aporte tedrico proposto por Jacques Godbout,
que partindo das concepgdes de Mauss, concebe o dom como um sistema
de relagdes sociais irredutiveis aos interesses econdmicos ¢ as relagdes de
poder, e enfatiza seu potencial de gratuidade. Para Godbout, nem mesmo
nas sociedades arcaicas o dom é totalmente obrigatério; hd nele algo de
positivo que circula de “pessoa a pessoa”, num movimento que € de equi-
valéncia mas, sobretudo, de confianga, que se constréi no tempo e que cria
lacos com caracteristicas qualitativamente diferenciadas, “um jogo onde
todos podem ganhar”, onde hé espago para o “desejo” e para a “liberdade
de dar, receber e retribuir’ (Godbout, 1997: 23-24), Deste modo, ele
reintroduz a nogdo de gratuidade do dom, que em Mauss aparece apenas
como uma espécie de hibrido, € em Pierre Bourdien, como uma espécie de
“proeza ética impossivel”. Para este iltimo, em nossa sociedade o dom
gracioso nao existe; ao contrdrio, o dom se reduz ao “toma-la-dd-ca”, isto
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¢, “uma simples estratégia racional de investimento orientada para a acumu-
lacdo de capital social” (Bourdieu, 1996: 7-20).

Na perspectiva desenhada por Godbout, o Estado, o mercado e o “siste-
ma invisivel do dom” (Godbout, 1997) compdem os trés sisternas de trocas
presentes nas sociedades modernas, onde a presenga de um pode modificar
o outro, mas ndo pode substitui-lo. Entretanto, se a assertiva é clara no que
diz respeito a relagio mercadoria/dom, 0 mesmo ndo acontece com a esfera
estatal, pois nio raro o desenvolvimento da protegio social engendrada pelo
Estado se apresenta como substituta dos sistemas assistenciais, antes basea-
dos na caridade e na benevoléncia, hoje balizados na seguridade social.
Obviamente, o imposto ndo substitui o dom; repousa sobre légicas e prin-
cipios diferenciados. Todavia, é mister ressaltar o imbricamento dessas duas
esferas, pois:

“(,..) O Estade ndo nega o altruismo, como o mercado; ele reparte, organiza,
distribui em nome da solidariedade mais extensa que as redes primarias e
mais justas que as redes de caridade privadas. Na sociedade moderna, uma
proporcdo importante das coisas e dos servigos que circulam passa pelo
circuito do Estado, pela esfera piiblica™ (Godbout, 1997: 74).

Esta discussio pode ser complementada tomando-se a distingdo entre
assurance e solidariedade, proposta por Pierre Rosanvallon. Para este autor,
o primeiro ¢ uma técnica, enquanto a segunda € um valor. Entretanto, ndo
sdo antitéticos, pois o seguro social é um modo de produgio de solidarie-
dade, embora suas formas de financiamento possam se inscrever dentro de
dispositivos muito variados (Rosanvallon, 1933).

Em nossa opinido, a prestagdo da assisténcia no cotidiano — de quem
executa e de quem recebe os bens e servigos do Estado — € perpassada pela
possibilidade de exercicio do dom, independentemente de que os servigos
estejam inscritos num quadro de direitos do cidad@o, pois trata-se, em ult-
ma instincia, de conexdes estabelecidas em circunstincias de “co-presen-
ca”. Ou seja, é certo que a base da protecio social do Estado ndo se funda
no dom; todavia, as teorias da dadiva e a andlise das reciprocidades e redes
de solidariedade construidas e reconstruidas nos espagos de operacionalizagéo
das politicas sociais podem nos fornecer um elo para a compreensio da
dindmica que envolve os processos de implementagéo dessas politicas.

Assim, para prosseguir, gostarfamos de introduzir mais um elemento para
andlise: a nogdo de confiabilidade, que implica uma “mutualidade de expe-
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riéncia”, em relagdo a sistemas peritos e a fichas simbdlicas, proposta por
Giddens:

“A confianca em sistemas assume a forma de compromissos sem rosto, nos
quais € mantida a fé no funcionamento do conhecimento em relagdo ao qual

a pessoa leiga € amplamente ignorante.

A confianca em pessoas envolve compromissos com rosto, nos quais sfo
solicitados indicadores de outros {no interior de arenas de agdo dadag)”
{Giddens, 1991: 91, grifos do autor).

A questio colocada por Giddens deve-se combinar aos elementos levan-
tados por Godbout no exame das politicas sociais. Acreditamos que nos
espacos institucionais, entendidos nessa perspectiva como “pontos de aces-
s0” — isto &, como espagos de vulnerabilidade nos quais a confianga pode
ser mantida e reforcada — é possivel (re)estabelecer um lago forte entre
prestador local e usudrio. Simultaneamente, é possivel observar uma tenta-
tiva, por vezes tensa, de personalizar as relagdes, a fim de diminuir o hiato
imposto pela légica da aglio programdtica 2 rotina dos servigos. A literatura
sobre servicos de satide piblica no Brasil € rica em exemplos dessa natu-
reza. Dois autores, utilizando abordagens bastante distintas, apresentam pontos
que merecem destaque dentro dessa problematica.

Maria Liicia Vianna sublinha com especial vigor a dinfmica dos meca-
nismos de reestratificagio da clientela, que se sobrepdem a hierarquizagéo
formal preconizada para os servigos ptblicos de saude. A autora salienta
que 0 acesso as agdes de maior complexidade pressupde intervengao médica
anterior e sugere que o perfil da oferta das instituicbes especializadas é
consolidado por microcircuitos de selegio de clientelas, balizados no inter-
cambio de informacdes e na autoridade do profissional médico, que tem
poder determinante na consolidacdo do modelo assistencial. Os servigos
piiblicos especializados na drea de saide, segundo Vianna, acabam por
obedecer a uma légica privada, fortemente difundida na corporagdo médica,
e tém-se constituido em espagos para a consolidagio da estrutura piblica de
saide como um espago de utilizagdo privada desses profissionais (Vianna,
1989).

Paulo Alves aponta com propriedade que as interpretagdes presentes nos
relatos sobre a doenca estio repletas de metéforas de conflito e vulnerabi-
lidade, envolvendo as diferentes relacdes do individuo com o mundo. As
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doencas do corpo e do espirito, causadas pelo desgaste do trabalho, por
inveja ou por “encosto”, integram uma concepgdo de satide/doenga que se
insere no quadro geral dos problemas da vida, ultrapassando a definigdo
bioldgica de enfermidade. O itinerdrio terap8utico inclui tanto a elaboragéo
de explicagdes quanto o percurso da cura, ¢ as experiéncias e concepgoes
que estabelecem uma relativa oposi¢io entre o saber médico oficial e as
priticas de medicina popular, ndo sé naquilo que elas t8ém de retradugdo do
saber socialmente legitimado, mas também no que clas t8ém de inovador e
estratégico em relacdo aos primeiros. As préticas e discursos dos doentes
ndo se opSem radicalmente aos valores do sistema médico profissional; ao
contririo, constituem-se num corpo cultural-simbélico flexivel no qual os
saberes sdo absorvidos, (re)construidos e repassados dentro do seu contexto
sociocultural especffico (Alves, 1993).

Em trabalho sobre as representacdes sociais do direito & sadde, pude-
mos observar que estas remetem as relagSes estabelecidas no cotidiano de
utilizacdo das institui¢des piblicas de sadde, envolvendo uma pluralidade
de situagdes, nas quais se expressam os conflitos e contradi¢des. Grosso
modo, é forgoso reconhecer que, na pritica, a institucionalizacfio do acesso
universal & sadde, pela Constituicdo de 1988, enfrenta dilemas: a oposigéo
entre direito de cidadania e direito contratual: o traco distintivo entre ser-
vigo piiblico e servi¢o privado; a desconfianga dos atos e procedimentos;
as queixas da excessiva burocracia das instituicdes publicas; o sucateamento
da rede de assisténcia médica; a desinformag®o; os mecanismos informais
de acesso sobrepondo-se ao sistera de referéneia e contra-referéncia; e as
estratégias engendradas por profissionais de satde e pelos usuarios dos
servicos para fazer face a este quadro (Vellozo, 1994).

Consideramos que aspectos constitutivos da confianga aparecem nessas
trés andlises, assim como os conflitos e vulnerabilidades presentes nas ins-
tituigdes como pontos de acesso. Mas hi dom nos exemplos descritos?
Acreditamos que sim. Acreditamos que o exercicio do dom pode estar pre-
sente em todas as situacdes de “co-presenca”’, em todos 0s “coOmpromissos
com rosto”. Nao obstante, como sinaliza Godbout, ele pode estar oculto on
ter assumido formatos perversos, come a “esmola”, o “clientelismo” ou a
formacio de “clientelas cativas”, e a precariedade da cidadania. Neste pon-
to, gostarfamos de vincular a discussiico da reciprocidade e do dom aos
debates sobre cidadania, pois concordamos com Bryan Roberts, quando ele,
discutindo a dimensdo scocial cidadania e seus limites na América Latina,
afirma:
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“Qs direitos sociais sio, em targa medida, direitos de receber ajuda dos
outros, e as responsabilidades sociais se referem a dar ajuda aos outros,
Saiide e educagho, por exemplo, sfo ao mesmo tempo direitos individuais e
direitos que beneficiam a comunidade como um tedo. Além disso, a cidada-
nia social depende tanto da qualidade interpessoal dos servigos prestados e
recebidos quanto dos direitos e das responsabilidades formais. A cidadania
social depende, entdo, da disponibilidade de relagfes sociais e de um certo
sentimento de identidade e obrigagBes comuns (...)” (Roberts, 1997: 5-22).

O amago da questdo ¢é: os programas sociais, que potencialmente criam
e mantém redes de interagio social, podem conter elementos de reciproci-
dade, confianga e solidariedade, e a partir deles fornecer condigdes de
mobilizacio e alteracdo do quadro de desigualdade em que se inscrevem?

Pergunta ¢ resposta ndo sio simples, tampouco permitem formulagtes
conclusivas. Some-se a isto o cardter embriondrio desta reflexio. Como
ponto para discussfio, observamos que agendas sociais ndo podem ser
mantidas totalmente separadas do universo de significado e agdo de que
tratam; ndo é recomendavel, portanto, a ado¢do de medidas para a avaliacdo
de realizagdes e impactos dissociadas desse universo. Assim, buscaremos
oferecer considerag®es para uma abordagem preliminar do problema. Antes,
porém, precisamos complementar nossa reflexdo com um quarto elemento:
a solidariedade.

Richard Roerty afirma que a solidariedade ndo é um atributo natural do
ser humano, mas algo construido. E construido num processe sensivel de
reconhecimento de que as diferencas entre pessoas ou grupos Sao menos
importantes do que a igualdade nas situagdes de sofrimento e de humilha-
¢lo. Assim, as questdes da proximidade ¢ da identificagdo “do outro como
um de nés” sdo centrais. O autor resume sua perspectiva na seguinte pas-
sagem sobre a atual atitude dos americanos liberais perante a situagio dos
jovens negros nas cidades americanas:

*Dizemos que essas pessoas tém que ser ajudadas porque sdo seres humanos
como nos? Podemos dizé-lo, mas € muito mais convincente, tanto moral
como politicamente, caracterizd-los como nés - insistir que ¢ vergonhoso
que um americano viva sem esperanca. O que estd em causa nestes exem-
plos é que o nosso sentido de solidariedade ¢ mais forte quando se pensa
naqueles relativamente aos quais se exprime solidariedade como se fossem

‘um de nds’, em que ‘ndés’ significa algo de mais pequenc e local do que
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a raca humana. E por isso que ‘porque ela € um ser humano como’ é uma
explicagio muito fraca e nio convincente de uma acgdo generosa” (Rorty,
1994; 238).

O argumento de Rorty fornece um ponto importante para a perspectiva
que estamos trilhando, pois a negac@io da existéncia de uma esséncia ou
natureza humana, que justifique e universalize toda atitude moral positiva,
tem como coroldrio o reconhecimento de que como recurso retérico a soli-
dariedade pode muito pouco. Assim, a solidariedade como principio de uma
politica social, conforme propde a Comunidade Solidéria, depende do de-
senvolvimento e fortalecimento de responsabilidades pessoal ¢ social em
relacdo aos outros. Assim como a cidadania, a solidariedade tem sentido de
pertencimento, € algo a ser constreido e ndo uma “propriedade automatica”
(Rorty, op. cit.: 241}

Até aqui buscamos apresentar quatro elementos — reciprocidade, dom,
confianga e solidariedade — como chaves para pensar a “nova questdo so-
cial” no contexto dos anos 90. A seguir gostariamos de considerar mais
diretamente a estratégia Comunidade Solid4ria e a pergunta que dd titulo a
este artigo: “Comunidade Solidéria: hd algo de novo no reino das politicas
sociais?”.

Algumas Notas sobre o Programa Comunidade Solidaria

A anilise de Robert Castel sobre as “metamorfoses da questiio social” apon-
ta para o paradoxo presente no cendrio atual das politicas sociais, caracteri-
zado pelo fortalecimento de tendéncias neoliberais e, a0 mesmo tempo, pelo
aumento da intervencio do Estado, sobretudo no que diz respeito as medidas
relacionadas ao emprego. Sensivel as transformagdes ocorridas nas modalida-
des de intervengio do Estado, o autor marca essas mudangas distinguindo entre
“politicas de integracdo” e “politicas de inser¢do”, assim definidas:

“Entendo, por peliticas de integragdo, as que sdo animadas pela busca de
grandes equilibrios, pela homogeneizagGo da sociedade a partir do centro.
Sdo desenvolvidas através de diretrizes gerais num quadro nacional. E o
caso das tentativas para promover 0 acesso de todos aos servigos publicos
e & instrugio, uma redugdo das desigualdades sociais e uma melhor divisio
de oportunidades, o desenvolvimento das protecdes e consolidagio da con-
dicdo salarial.
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As politicas de insergio obedecem a uma ldgica de discriminagiio positiva:
definem clientela e zonas singulares do espago social e desenvolvem estra-
tégias especificas para elas (...). As politicas de inser¢do podem ser com-
preendidas como um conjunto de empreendimentos de reequilfbrio para
recuperar a distincia em relaciio a uma completa integragao”™ (Castel, 199%:
538).

A tensdo apontada por Castel no dominio de uma politica de integragéo,
ou de insercio, de certo modo estd presente na proposta do Comunidade
Solidaria. Responder 2 pesada heranga social brasileira, num contexto de-
mocratico, ndo permite um recuo das politicas integradoras globais, tal como
a universalizagio do acesso aos servigos piiblicos de saide. Simultaneamen-
te, exige a manuten¢do de politicas focais de cunho assistencialista, como
por exemplo 0 Programa Bmergencial de Distribui¢do de Alimentos. Logo,
¢ preciso atuar na interface dessas duas possibilidades.

Para tanto, o Comunidade Soliddria, segundo seus formuladores, nio cria
nenhuma estrutura paralela, tampouco desenvolve programas proprios. Cons-
titui-se numa proposta de integragdo ¢ articulag@o de diversos programas de
diferentes ministérios, com vistas a alcangar maior eficiéncia e eficdcia das
acdes programéticas e contribuir para alterar, a médio prazo, as condicdes
socioecondmicas das populagdes assistidas. Neste sentido, o Programa &,
sobretudo, uma estratégia de reengenharia no campo das politicas de corte
social.

Criado pelo Decreto n° 1.366, de 12 de janeiro de 1995, da Presidéncia
da Republica, 3 qual & diretamente vinculado, o Programa Comunidade
Soliddria estd organizado no formato de uma rede que envolve os trés niveis
de governo e cinco grandes instdncias, ou melhor, “parcetros”, com interlo-
cucdo permanente:

v Conselhe do Comunidade Solidaria: organizado mos moldes do
CONSEA (Conselho Nacional de Seguran¢a Alimentar), ¢ urmn instru-
mento de mobilizagdo da sociedade e de divulgagéo nacional e internacio-
nal do Programa. Nomeado pelo Presidente da Reptiblica, o Conselho €
composto por 21 personalidades da sociedade e por dez Ministros de
Estado (Agricultura e Abastecimento, Educacao e Desporto, Esportes,
Fazenda, Justica, Planejamento ¢ Orgamento, Previdéncia ¢ Assisténcia
Social, Satde e Trabalho), o Ministro-Chefe da Casa Civil e o titular da
Secretaria Executiva do Programa Comunidade Solidaria;
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v" Secretaria Executiva: é responsdvel pela coordenagio do Programa junto
as demais instincias. Sua tarefa é, sobretudo, promover a articulagio e
colaboracfo entre os drgios encarregados dos programas que integram o
Comunidade Solidéria, sem contudo dispor de recursos préprios ou exe-
cutar diretamente programas; ¢ o interlocutor oficial;

v" Ministérios Setoriais: 18m a responsabilidade de alocar e implantar as
agdes programdticas especificas a cada drea de atuagio, reforgando as pro-
postas de parceria e de descentralizagdo. Dentro de cada ministério envol-
vido ha pelo menos uma equipe responsavel pela geréncia dos programas
que integram a Agenda Basica do Comunidade Solidaria. Essas equipes se
denominam “Interlocutores Ministeriais” do Comunidade Solidéria;

v Governos Estaduais: Sdo mais um elemento-chave nessa rede, pois tém,
na figura do Interlocutor Estadual do Comunidade Soliddria, nomeado pelo
governador, a tarefa de promover a integracio das agbes com as diferen-
tes secretarias estaduais envolvidas e, 20 mesmo tempo, assessorar os mu-
nicipios no recebimento dos recursos e na execugio dos programas; €

v Governos Municipais: no cotidiano ¢ a administracio municipal que
tem a responsabilidade sobre o gerenciamento, a operacionalizagdo e o
controle das agdes da maioria dos programas da Agenda Bdasica execu-
tados no nivel local, assim como a constituicdo e funcionamento dos
Conselhos ¢/ou ComissGes Municipais, que devem viabilizar a participa-
¢80 da sociedade nos programas. Sfo parceiros fundamentais, embora a
figura do Interlocutor Municipal ainda esteja sendo instituida na maioria
dos municipios prioritdrios.

Atualmente, a rede Comunidade Solidéria abrange mais de mil munici-
pios brasileiros — 1.368 em 1997; 1.111 em 1996; e 302, incluindo as 27
capitais, em 1995. Portanto nfo se trata de uma experiéncia-piloto. Por
outro lado, a despeito da grande polémica em torno dos critérios de escolha,
esses municipios se caracterizam pelos elevados indices de analfabetismo,
desnutri¢io e/ou mortalidade infantil, pela auséncia de empregos, niveis
reduzidos de renda familiar, condigfes precdrias de sadde e saneamento
basico e concentragdo de familias indigentes. O quadro abaixo, extraido do
Informe da XV Reunido do Conselho Comunidade Soliddria (Brasil. IPEA,
1997), fornece um panorama geral dos municipios selecicnados.
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Quadro I
Caracteristicas dos Municipios Integrados
ao Comunidade Solidiria, em Relagio ao Brasil

Municipios da

Indicaciao Comunidade Brasil
Solidaria*

PROPORCAQ DE FAMILIAS INDIGENTES 35,0 24,0
PESSOAS POR FAMILIA 45 42
CHEFES COM RENDA MENSAL < 2 78,0 60,0
SALARIOS MINIMOS

PROPORCAQ DE POPULACAQO RURAL 46,0 24.4
PROPORCAQ DE ANALFABETOS 20,4 12,0

DE 15 A 19 ANOS

Fonte: IBGE, Censo Demogréifice, 1991
Elaboragio: IPEA/DICOD
Nota: (*) Exclusive capitais

Para enfrentar este cendrio de miséria, o Comunidade Solidédria conta
com 14 programas em sua Agenda Bdsica, executados no dmbito de cinco
ministérios (Sadde, Educagfo, Agricultura, Trabalho e Plancjamento), divi-
didos em seis areas de atuacio:

v Reducio da Mortalidade na Infancia: Programa de Combate 4 Desnu-
tricdo Infantil (“Programa do Leite”), Programa de Agentes Comuniti-
rios de Sadde (PACS), Programa Nacional de Imunizagdes (PNI), Progra-
ma de Saneamento Bisico da Fundacfio Nacional de Sadde;

v Suplementagiio Alimentar: Programa Nacional de Distribuicio
Emergencial de Alimentos (PRODEA), Programa Nacional de Alimenta-
¢do Escolar (PNAE),

v" Apoio ao Ensino Fundamental: Programa Cesta de Saitide do Escolar,
Programa Nacional de Transporte Escolar (PNTE), Programa Nacional
de Cesta de Material Escolar, Programa de Educagio Infantil, Programa
TV Escola;
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v Apoio A Agricultura Familiar: Programa Nacional de Fortalecimento
da Agricultura Familiar (PRONAF), Programa Nacional para o Desen-
volvimento de Energia nos Estados e Municipios (PRODEEM);

v Geracio de Emprego e Renda e Qualificacao Profissional: Programa
de Geragiio de Emprego ¢ Renda (PROGER), Programa Nacional de
Educacio Profissional (PLANFOR); e

v Desenvolvimento Urbano: Programa Habitar-Brasil, Programa de Agéo
Social em Saneamento (PASS).

Esses programas, uma vez implantados nos municfpios selecionados da
Comunidade Soliddna, recebem

“(...) selo de prioridade que os credencia come alvo preferencial para a
alocagiio de recursos, integragio e articulagio com outros programas e niveis
de acdo governamental, bem como abertura 4 parceria com a sociedade”
(Pelliano, 1996: 24).

A operacionalizagdo da estratégia também pressupde, via criagio de
conselhos ou comissdes, a participagdo e mobilizagio de membros da socie-
dade civil; e destaca a necessidade de flexibiliza¢dio e descentralizagio das
estruturas para contemplar as diversidades locais. No texto de sua apresen-
tagdo pode-se ler:

“0 Comunidade Soliddria representa um novo modo de enfrentar a questdo
social, a partir da integracio e descentralizagio das agbes de governo e de
uma abertura & participagiio e parceria com a sociedade.

A parceria ¢ a descentralizagio que caracterizam a proposta do Comunidade
Soliddria ndo permitem a elaboragiio de um modelo iinico de atuacao. Assim,
a estratégia adiante apresentada contempla as linhas gerais que irdo orientar
a defini¢io de solugBes apropriadas a distintas realidades locais.

O detalhamento do Comunidade Soliddria é um processo de construgio
coletiva. O Programa estd aberto a sugestdes que coniribuam para a conso-
lidagdo de seu ideal de parceria. O didlogo do Governo Federal com os
estados € municipios ¢ com a sociedade em geral é que consolidard as
defini¢es mais precisas sobre sua estratégia de atuagdo” (Brasil, [997: 2-3).
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Desse modo, no contexte dindmico das medidas encaminhadas rumo 2
Reforma do Estado Brasileiro, a estratégia politica Comunidade Soliddria
apresenta um discurso politico muito especifico, que busca unir elementos
racionalizadores, centrais a essa proposta, ac mesmo tempo em que (raz
como principio basico a solidariedade. Assim sendo, considero 1itil retomar
os seus principios norteadores — “parceria, integragio e convergéncias das
acOes, descentralizacio e solidariedade” — para, a partir deles, estabelecer
algumas questdes.

O Programa Comunidade Soliddria apresenta a nogéo de parceria nos
seguintes termos:

*Na luta contra a forme ¢ a miséria, o entendimento é que diversas instincias
do governo e da sociedade civil nfio podem amar de forma isolada e desar-
ticulada. Para haver parceria requer-se um razodvel nivel de consenso, entre
os agentes envolvidos sobre o tratamento a ser dado para cada assunto es-
pecifico (...) {e enfatiza que] (...) parceria ndo é sinnimo de cooptagio, ndo
significando, também, terceirizagdo, embora terceirizagdo possa ser um dos
resultados da parceria” (Pelliano et al., 1996 22},

Ou seja, no terrenc das “parceriaé”, ministros de Estado, executivo es-
tadual ¢ municipal, quadros técnicos especializados e personalidades da
sociedade sdo os grandes parceiros. Provavelmente, é em torno desse prin-
cipio que se concentra a faceta mais fragil da estratégia. Mas € preciso ter
cautela para descrevé-la, pois ndo basta indicar, em linhas gerais, a auséncia
de canais de participaciio efetiva da sociedade, porque de alguma forma eles
estio presentes, embora isso esteja pouco tematizado e discutido.

Entretanto, também, é preciso avaliar em que medida a nogdo de parcena
tem assumido apenas seu cardter racionalizador das agdes. De fato, a ausén-
cia de uma estrutura paralela de governo, ao contririo — por exemplo, do
Ministério do Bem-Estar Social, criado na Nova Repiblica — € um aspecto
ndo sé inovador dessa estratégia, mas essencial no que diz respeito a ten-
tativa de um melhor gerenciamento e distribui¢do dos bens piblicos. Ou
seja, 0 investimento no aumento do didlogo e da articulagéo entre as instin-
cias formuladoras, gestoras e executoras dos programas sociais &, sem du-
vida, um passo em diregfo & redugdo das histéricas superposi¢ac de acGes
¢ fragmentagdo das politicas sociais. Mas ¢ um passo muito timido, se néo
for acompanhado de um maior engajamento desses atores, cOmpromisso
este que significa garantia de repasse regular de recursos financeires, de
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investimentos em recursos humanos, de supervisio e avaliagio das a¢des, de
continuidade dos programas e¢ de uma efetiva participagdo da sociedade.
Caso contrdrio, fica a pergunta formulada por Eduardo Suplicy acerca do
Programa: “E possivel reduzir substancialmente a miséria por meios de
ganhos marginais de eficténcia nos programas ja existentes?” (Suplicy e
Margarido Neto, 1996: 40).

Quanto & participagio popular e ao controle social dos programas sociais
que compdem a Agenda Basica do Comunidade Solidéria € mister, simul-
taneamente, reconhecer a perenidade dessa guestdio no cendrio brasileiro e
estar atento ao fato de que todas as dreas de atuagio tém como exigéncia
a existéncia formal de Conselhos ou Comissdes Municipais. Tal fato, no
cendrio democritico, pode permitir o credenciamento de novos atores cole-
tivos aptos a apresentar alternativas frente as concepgdes vigentes de poli-
ticas sociais e cidadania. Obviamente, esta ¢ uma questio que demanda
maior investigacdo; contudo, o que se deseja sinalizar é que no plano formal
hd garantia de um espago para representacdo dos interesses de usudrios,
participagio de ONGs, de partidos politicos de oposigdo, sindicatos, etc. E
se isto por si s6 também € pouco, ¢ preciso lembrar Claude Leffort, que
aponta com muita propriedade que um direito uma vez instituido pode ser
exercido, reformulado, “reinventade” (Leffort, 1987: 55).

Neste sentido, ndo vemos por que continuar insistindo numa perspectiva
que, em dltima instincia, percebe os beneficidrios das politicas sociais como
sujeitos passivos desse processo. Os usudrios dos servigos do Estado sdo su-
jeitos ativos, vivem uma realidade de multiplas cartncias, sdo “novos sujei-
tos” que em suas préticas se pdem em movimento. Na experiéncia cotidiana
de relacionamento com as instituigdes assistenciais elaboram suas represen-
tagdes, construindo suas identidades a partir de lutas ¢ enfrentamentos, ques-
tionando o padrdo de organizacio e de oferta dos servigos que utilizam.

Prosseguindo a anilise, integragio ¢ convergéncias das a¢Oes sio apre-
sentadas como dois dos quatro grandes principios que norteilam ¢ Comuni-
dade Solidéria:

“(...) No sentido de potencializar os resultados. Acredita-se que o impacto glo-
bal da implementagio simultinea das agdes € muito mais potente que o
somatdrio dos efeitos isolados dessas mesmas agdes” (Pelliano et al., 1996: 22).

Mas, 0 que o Comunidade Solidéria traz de novo no campo da “integracao
¢ convergéncia das a¢des”? Talvez o desejo de promover, a exemplo do que
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vem ocorrendo na drea da sadde, uma espécic de “municipalizacic” da
intervengio na drea social, balizada na certeza de que a convergéncia de um
maior mimero de programas num mesmo municipio poderd contribuir, a
médio prazo, para desencadear uma mudanga qualitativa nesses espacos. E
possivel perceber os esforgos nesta dire¢@o, quando se observa que a média
de programas por municipio prioritdrio é de 7,79 em 1996 (Brasil, 1997). O
Informe da XV Reunido do Conselho Comunidade Soliddria apresenta a

seguinte afirmacio:

“Acredita-se que o desenvolvimento local seja uma das safdas para o
enfrentamento da questio social, e & nessa linha que o Comunidade Solidédria
aposta, quando defende a convergéneia e a integragio das agGes em espagos
geogrificos predeterminados” (Brasil, 1997: 23).

H4 duas questdes que devem ser exploradas: a primeira diz respeito a
relagdo estreita que o principio de integragdo e convergéncia das agdes
guarda com o principio de descentralizacdo; a segunda se refere aos limites
e possibilidades da proposta de descentralizacio face as diversidades e
especificidades locais.

E importante ressaltar que o debate sobre a necessidade de descentralizar
as politicas sociais ganha novo f6lego ao final da década de 70, no contexto
da crise dos pafses capitalistas avancados, e se inscreve no bojo das propos-
tas de reestruturagido do Estado. Grosso modo, é possivel identificar duas
correntes: uma que defende a descentralizagdo com o objetivo de reduzir o
Estado as suas fun¢es minimas; e outra, que articula a temdtica da descen-
tralizagdo a questdo da democratiza¢fio da adminisiragfio publica, isto ¢, a
necessidade de transferéncia de recursos, competéncias e responsabilidades
para as instincias locais, como parte do processo de fortalectmento dos
mecanismos de participagio e controle social,

Mbé6nica Semnna, investigando o modelo adotado pelo Programa Médico de
Familia, em Niterdi (R]), tem como eixo de andlise a municipalizagio e o
controle social e indica que parte significativa da literatura nacional recente
sobre o tema da descentralizagio

“(...} tende a identificar os objetivos da descentralizagio com a democrati-
zacdo do Estado e a promogdo de maior justiga social, através de politicas
sociais mais eficientes” (Senna, 1995: 4).
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No plano discursivo, o Comunidade Solidaria parece harmonizar-se
com esta segunda corrente, pois como principio do Programa a descen-
tralizacio estd definida “como uma forma de estimular a participagéo da
sociedade e melhorar a eficiéncia e eficdcia das agdes” (Pelliano ef al.,
1996: 22).

Contudo, é preciso estar atento aos limites e possibilidades para efetivar
no cotidiano a proposta de descentralizagéio, pois esta por st s6 ndo resolve,
tampouco modifica, a maneira tradicional de se fazer politica. Neste sentido,
a andlise elaborada por Regina Bodstein acerca do SUS é muito esclarecedora,
tanto das dificuldades como da complexidade do problema:

“Se, em tese, a descentralizagio significa, por um lado, a possibilidade de
ampliagio da capacidade resolutiva estatal e a propria oxigenagio da admi-
nistraciio piiblica pela via da participago dos cidaddos no cotidiano das
instituicdes e servigos — potencializando o planejamento participativo na
gestdo do orgamento publico; por outro lado pode tomar-se um insirumento
poderoso de fortalecimento de novas formas de clientelismo (...). Assim, a
descentralizagio nio pode ser compreendida de forma desvinculada das
caracterfsticas mais gerais do padrio de incorporagio de demandas ¢ do
perfil das politicas ptiblicas no pais, desde que se perceba que o fundamental
reside no envolvimento de atores locais interessados no processo™ (Bodstein,
1996: 170).

Assim, o desafio da descentralizagio ndo é pequeno, pois as questdes
levantadas pela autora somam-se ainda muitos pontos de estrangulamento
que, historicamente, sdo entraves a uma maior integragio e convergéncia
dos programas sociais, notadamente: a existéncia de uma burocracia com-
plexa, com auséncia de mecanismos eficazes e continuos de comunicagao
entre as diferentes instincias; a descontinuidade dos programas; as dificul-
dades técnicas, administrativas e organizacionais dos municipios, sobretudo
os de pequeno porte; a concorréncia de critérios para a alocagio de recur-
sos; a dispers@o efou superposi¢io de acdes.

Parceria, integragio e descentralizagio encerram as bases racionalizadoras
do modelo proposto pela estratégia Comunidade Soliddria. Mas que lugar
assume o principio da solidariedade? Em que medida ele se apresenta ape-
nas como um poderoso recurso retérico? Ou hé nessa perspectiva pontos de
ruptura e possibilidades de novos desdobramentos no cotidiano de quem
executa ¢ de quem se beneficia dos programas?
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O Programa Comunidade Soliddria apresenta a solidariedade “como
engajamento ético de quem quer acabar definitivamente com a situagio de
fome e miséria existente no Brasil” (Pelliano ef al., 1996: 22). Como isso
se relaciona a construgio de uma nova postura nas instituigdes de governo
ou nas agéncias a elas ligadas?

Propor uma reflexdo nesses termos € expor-se ao risco de sermos acusa-
dos de sucumbir is armadilhas do discurso ideolégico. Por outro lado, tal
como ocorre em relacdo a temas controversos, levantar a questdo néo neces-
sariamente implica uma concepg¢do ingénua que perde de vista a “condigéo
tragica da politica social”. Ao contrdrio, se Wanderley Santos estd correto
guando afirma que “a politica social escapa ao célculo econdmico e ingressa
na contabilidade ética, no cerne do conflito entre valores, no tragico comér-
cio entre o bem e o mal” (Santos, 1987: 35), mais do que nunca & preciso
produzir uma critica légica, que examine os diferentes elementos que com-
pdem a estratégia Comunidade Soliddria, para a partir deles elaborar ques-
tdes sobre essa proposta.

Dito de outra forma, o que se busca, a priori, € abrir mdo do argumento
reaciondrio, descrito por Albert Hirschman como “tese da futilidade”
(Hirschman, 1992: 43), cujo aspecto mais devastador € a crenga na impo-
téncia da a¢do humana. Este é um dos principais argumentos nos quais se
apdiam as criticas e controvérsias estimuladas pela chamada Comunidade
Solidédria. No cendrio da futilidade as intengdes humanas s@o frustradas por
pretenderem mudar aquilo que nio pode ser mudado. Ou seja, na perspec-
tiva da futilidade, a leitura que se pode fazer dessa estratégia de combate a
fome e & pobreza é que ela estd fadada ao fracasso, uma vez que néo pode
operar uma mudanca nas “estruturas profundas da sociedade”, para usar
uma expressdo de Hirschman, que permanecerdo intactas.

Assim, voltaremos a posi¢ao apresentada na primeira parte deste artigo,
que toma a nogdo de solidariedade ndo como um imperativo kantiano,
tampouco como uma forga superior, mas como um processo de interagio
que se constréi no cotidiano das relages sociais e que se funda em elemen-
tos de confianca, dom, reciprocidade e responsabilidade. Nestes termos a
solidariedade, no cendrio atual, é uma categoria-chave que néo descarta uma
concepeao cldssica de direitos sociais. Ao contrério, renova esta perspectiva
na medida em que recupera e qualifica essas dimensdes.

A solidariedade, como um quarto elemento de estruturacdo desse novo
modelo de engenharia institucional, pode apontar para uma ruptura com o
paradigma das politicas sociais forrmuladas e geridas por ldgicas alheias a
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nogdo de justiga social. Isso porque implica necessariamente mudangas na
dinamica de relacionamento entre o Estado e a sociedade que levam ao
fortalecimento dos canais democriticos e A restauragio de redes locais de
reciprocidade positivas. ,

Trata-se de retomar a andlise do jogo ndo sé a partir de seus resultados,
mas incluindo os eventos que o antecipam, os efeitos impremeditados e os
atores envolvidos. E preciso ressaltar que, nos espagos institucionais, indi-
viduos e grupos “ndio esperam que as coisas lhes acontecam’; sA0 espagos
de disputas de interesses, espagos possiveis de cooptagao, de clientelismo e
de corrupgio; mas sdo também espagos de renovagio de responsabilidade
pessoal e social em relagio aos outros. A abordagem da pobreza e as formas
engendradas de combate & miséria, tendo por principio norteador a solida-
riedade, podem operar, para além dos resultados especificos e dos efeitos
perversos ja destacados, a criagdo de uma arena politica para o didlogo
sobre os direitos e responsabilidades mais amplas da cidadania, oferecendo
novas bases para geragdo de solidariedades.

Consideracdes Finais

A presente andlise buscou contribuir com o debate académico trazendo
uma face da temdtica das politicas sociais, sempre tendo em vista a comple-
xidade que a circunda. Naturalmente, muitas outras reflexdes poderiam ser
feitas, recuperando-se a dimensfio mais substantiva dos programas, por
exemplo. Entretanto, nossa contribui¢do, com a reflexao aqui apresentada,
teve por objetivo levantar algumas questdes em torno dos principios basicos
que norteiam 0 Comunidade Solidéria.

Como processo geral, a implementagdo dos programas da Agenda Bésica
tem decerto efeitos contrastantes sobre os diferentes grupos por eles afeta-
dos. Como estratégia de combate 4 fome e & pobreza, fundada pa articulagao
complexa de parceiros, instituigdes, programas € recursos -— balizada nos
principios de “parceria, integragdo, descentralizagdo e solidariedade™, o
Programa traz efetivamente algumas inovagdes ¢ merece maior aprofunda-
mento,

O grande desafio para a consolidagiio da cidadania € a construgdo de um
sentido de pertencimento, que, traduzido para além do senso de responsa-
bilidade ptiblica, permita aos sujeitos se reconhecerem como cidaddos. O
grande desafio do Comunidade Solidaria ¢ caminhar nessa diregio. Falar de
solidariedade, quando os dramas cotidianos sdo perpassados pela auséncia
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de patamares minimos de igualdade e justi¢a social, exige a reinvengdo dos
espacos publicos, como espagos de convivéncia civica que pressupdem o
reconhecimento do outro como sujeito com direitos e a consolidagao de uma
cultura politica democrética desprovida de privilégios.
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