ROBERTO ALVARES ROCHA

Os Conselhos Gestores como espacos de participacao e deliberacéo
das politicas publicas: uma analise do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Teresina

MESTRADO EM POLITICAS PUBLICAS

UFPI

TERESINA /2004



Livros Gratis

http://www.livrosgratis.com.br

Milhares de livros gratis para download.



ROBERTO ALVARES ROCHA

Os Conselhos Gestores como espacos de participacao e deliberacéo
das politicas publicas: uma analise do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Teresina

Dissertacdo apresentada a Banca Examinadora
da Universidade Federal do Piaui, como
exigéncia parcial para obtencdo do titulo de
Mestre em Politicas Publicas, sob a orientacéo
da Professora Dr?. Ant6nia Jesuita de Lima.

MESTRADO EM POLITICAS PUBLICAS

UFPI

TERESINA /2004

22



Os Conselhos Gestores como espacos de participacao e deliberacao
das politicas publicas: uma analise do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Teresina

ROBERTO ALVARES ROCHA

Dissertacdo de Mestrado submetida a Coordenagdo do Curso de Mestrado em
Politicas Publicas do Centro de Ciéncias Humanas e Letras da Universidade Federal do
Piaui — Area de Concentracao: Estado, Sociedade e Politicas Publicas.

BANCA EXAMINADORA

Professora Dr2, Antonia Jesuita de Lima
Universidade Federal do Piaui
Orientadora e Presidente

Professora Dr2. Antonia Jesuita de Lima
Universidade Federal do Piaui

Professora Dr2. Antonia Jesuita de Lima
Universidade Federal do Piaui

TERESINA /2004

33



RESUMO

Este estudo analisa o papel dos Conselhos Gestores como instancias de
participacdo, deliberacdo e controle na gestdo das politicas publicas, constituindo-se parte
do processo de redesenho institucional implementado no pais na década de 1990. Trata-se
de um novo formato, legitimado pela Constituicdo Federal de 1988, que instituiu a
descentralizacdo e a participacdo como eixos centrais do processo de democratizacdo da
gestdo publica brasileira, nas trés esferas de governo: federal, estadual e municipal. Nesta
perspectiva, 0s Conselhos Gestores se tornam o novo locus de articulagdo politica em
busca da definicdo e formulacdo de politicas publicas, em diversas areas sociais, através da
interacdo entre os atores inseridos nesses espacos. Potencialmente abertos ao debate
publico, nesses espacos se discutem propostas, estratégias e op¢des que assegurem direitos
ja conquistados constitucionalmente, embora, pelo fato de explicitar interesses dos mais
diferentes segmentos da sociedade e da esfera governamental, ndo estejam isentos de
contradicdes, conflitos e manipulacdo. A pesquisa, que ora se sintetiza, visou compreender
como esse formato institucional se vem delineando no contexto da gestdo publica de
Teresina, no Estado do Piaui, desenvolvendo-se, de modo empirico, no ambito do
Conselho Municipal de Assisténcia Social — CMAS/TE, por apresentar uma certa
particularidade nesse novo cenario da gestdo descentralizada e participativa das politicas
publicas, tradicionalmente marcada por uma cultura assistencialista e clientelista. Conclui-
se que, apesar dos desafios e limitacdes enfrentados por este Conselho na sua dindmica de
funcionamento, sinaliza-se ele como uma possibilidade de alteracdo da forma de conducéo
da gestdo da Politica de Assisténcia Social na realidade teresinense.
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INTRODUCAO

Os Conselhos Gestores emergem, na realidade brasileira, no contexto de
mobilizacdo social que se inicia na década de 1980 e que busca redefinir o papel do Estado,
a partir da universalizacdo dos direitos de cidadania, descentralizacdo e gestdo democratica
das politicas publicas. Trata-se, assim, de um novo arranjo institucional, legitimado pela
Constituicdo Federal de 1988, integrante do processo de implementacdo da gestdo
descentralizada e participativa, que ocorreu no Brasil nos anos de 1990, nas esferas
municipal, estadual e federal.

A Constituicdo Federal ao assegurar dentre 0s seus principios e diretrizes “a
participacdo da populacdo por meio de organizacOes representativas, na formulagcdo das
politicas e no controle das acdes em todos os niveis” (Art. 204), institui, no ambito das
politicas publicas, a participagdo social como eixo fundamental no controle das agdes do
governo. Apds a promulgacdo da Carta Magna, o grande desafio passou a ser a
regulamentacdo dos preceitos constitucionais a fim de que se pudesse efetivar a “tao
sonhada” participagdo popular. Iniciou-se, desde entdo, uma intensa mobilizacdo e
articulacdo dos diversos segmentos sociais organizados, no sentido de se estabelecerem os
mecanismos juridicos legais necessarios a criacdo dos conselhos. Apesar de instituido
constitucionalmente, o processo de criacdo e implementacdo desses conselhos foi marcado
por um contexto de conflitos e resisténcias.

Nesse formato institucional, os Conselhos Gestores constituem-se, no que toca as
politicas publicas, como um novo padrdo de interacdo entre governo e sociedade, exigindo-
se dos cidaddos uma atuacdo efetiva por meio de processos interativos no ambito da gestédo
publica. Esses espacos absorvem em sua estrutura varios segmentos da sociedade, passam
a se constituir o novo locus de articulacédo politica na defesa pela democratizacao da gestao
das politicas publicas, através dos quais sujeitos diversos interagem, fazendo-se presentes:
a contradi¢do, o conflito e até mesmo a manipulacdo. Potencialmente abertos ao debate
publico, nesses espacos sao discutidas estratégias e alternativas para assegurar direitos ja
conquistados constitucionalmente.

Nos ultimos anos varios aspectos vém influenciando pesquisadores a estudar de
forma mais aprofundada como se tem delineado esse processo de implantacdo e
implementacdo dos Conselhos Gestores, no tocante a participacdo da sociedade civil
organizada, e quanto ao seu funcionamento como 6rgéo responsavel pela deliberagéo e
controle social das politicas, nas diversas areas sociais.
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Deve-se destacar que alguns autores, refletindo acerca dessa temética, procuram
nos alertar para o carater contraditorio da institucionalidade dos conselhos, pois se de um
lado pode concretizar e consolidar mudangas sociais, dando-lhes permanéncia e
continuidade, por outro, pode estabilizar praticas que dificultam mudancas, exigindo dos
atores um processo critico e reflexivo permanente, e das estruturas, regras flexiveis que
possam ser renegociadas e reelaboradas, conforme a necessidade (TEIXEIRA, 1996).

Estudos j& realizados acerca dos Conselhos Gestores no Brasil, e em especial no
Piaui, como os de Ferreira (1997), Silva (2001) e Bonfim (2002), constataram algumas
dificuldades na implementacdo desse novo arranjo institucional, decorrentes de diversos
fatores como, por exemplo, a resisténcia do poder estatal em lidar com a experiéncia da
gestdo descentralizada e participativa, a inexperiéncia por parte da sociedade civil em
participar desses espacos de proposicao e deliberacdo de questbes de interesses coletivos e
os limites institucionais do proprio Conselho.

Convém, entdo, levantar os seguintes questionamentos: Como consolidar um
formato da gestdo publica que tenha como eixo basilar a democratizacdo dos processos
decisorios e a universalizacdo da cidadania? Em que medida o cenério atual possibilita de
fato a consolidacdo da gestdo publica democratica pela via dos Conselhos Gestores? A
participacdo da sociedade civil nos Conselhos esta mesmo delineando novas tendéncias na
gestdo das politicas publicas? Trata-se de questdes sobre as quais se discorrerd ao longo
das andlises acerca desse novo desenho da gestdo publica brasileira. Alids, essas questdes
sdo indicativas da necessidade da discussdo acerca da gestdo participativa na sociedade
brasileira, pois isso significa compreender até onde se pode falar em constituicdo de novas
formas de gestdo das politicas publicas no Brasil, como resultados dos encontros e
desencontros na relacéo entre Estado e Sociedade.

Com o intuito de refletir acerca de tais questdes, desenvolvemos um estudo sobre
os Conselhos Gestores, no ambito do Conselno Municipal de Assisténcia Social de
Teresina — CMAS-TE, analisando-se a participacdo da sociedade civil no processo de
deliberacdo e controle das politicas publicas, no contexto da gestdo publica municipal.

A escolha dessa teméatica como objeto de investigacdo advém de nosso interesse
em aprofundar estudos iniciados anteriormente no Curso de Especializacdo em Politicas
Pablicas, promovido pelo Nucleo de Pesquisa e Estudos da Crianca e do Adolescente
(NUPEC/UFPI), assim como de nossa experiéncia como representante de um segmento da
sociedade civil no Conselho Municipal da Crianga e do Adolescente de Teresina
(CMDCAT), durante a sua segunda gestao (1996/1997).
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E importante frisar que os Conselhos de Assisténcia Social lidam, de um modo
geral, com uma politica publica que, ao longo de sua trajetdria, tem sido um campo fértil
para o exercicio de praticas assistencialistas e fragmentadas. No entanto, 0o CMAS-TE pode
ser visto como um dos espagos possiveis para a mudanca dessa concepcao, a partir da visdo
diferenciada dos varios atores que ocupam esse canal de participacdo e deliberacdo de
politicas publicas.

A reflexdo acerca do objeto de estudo deu-se a partir de duas dimensdes: uma
tedrica e outra, empirica. A primeira emergiu dos estudos, ja sistematizados, de autores
classicos e contemporaneos, fundamentais para a critica e a construcao de novas idéias, que
permitam o conhecimento e a superacdo das contradigdes e conflitos que permeiam a
realidade social e as multiplas interpretacGes realizadas pelos sujeitos sociais. A segunda
dimenséo, de ordem empirica, € o locus em que se processam as praticas e relacdes sociais
construidas e reconstruidas no cotidiano dos mais diferentes atores sociais, no caso o
CMAS-TE, sem duvida, parte do processo de construcdo desse novo formato institucional
da gestédo publica.

Nesse sentido, a escolha pelo estudo da experiéncia do CMAS-TE se justifica pelo
fato de tratar-se de um Conselho que tem um papel fundamental na implementacdo desse
novo desenho institucional. E, no caso especifico, um Conselho que apresenta uma certa
particularidade nesse novo cenario da gestdo descentralizada e participativa das politicas
publicas, porque se constitui um importante instrumento de alteragcdo na forma de conducgéo
da gestdo da politica de assisténcia social que, tradicionalmente, esteve marcada por uma
cultura assistencialista e clientelista, utilizada ora como fonte de barganha politica nas
praticas eleitoreiras, ora desvinculada do seu carater publico. Nesse sentido, 0 CMAS
sinaliza-se como um locus diferente, que faz compreender, na realidade teresinense, 0s
percursos desse processo de afirmacdo da assisténcia social como uma politica publica de
direitos.

Nesta perspectiva, 0 ponto de partida para este estudo pode ser a seguinte questao:
o fato da sociedade civil esta compondo um espaco legitimo de deliberacédo publica tem
contribuido para alterar a logica da acdo do Estado no que se refere ao novo formato
institucional das politicas publicas? Outras indagacdes floresceram, a partir dai, como
forma de nortear o objeto de estudo: a) como, no espaco do Conselho, esta sendo exercida
a participacao da sociedade civil? b) o Conselho esta sendo reconhecido pelo poder
publico e pela sociedade como um espaco legitimo de deliberagéo de politicas publicas? c)
de que forma se materializa o controle social no Conselho? As respostas a essas
indagacOes se dao levando-se em conta o objetivo central da pesquisa, que é compreender
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como se da o processo de participacdo da sociedade civil no @mbito do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Teresina, como espaco local de deliberagéo e controle
na gestao das politicas publicas.

Ademais, como indicativo para a trajetéria do estudo partiu-se da seguinte
hip6tese: tendo em vista que ndo existe um percurso historico da participacdo da sociedade
civil nos processos decisdrios no ambito da gestdo publica brasileira, a sua interferéncia
nesse cenario tem sido ainda limitada, ou seja, ndo tem alterado de forma significativa a
I6gica da gestdo das politicas publicas. Nao obstante, reconhece-se que a inser¢do da
sociedade civil nos Conselhos Gestores sinaliza uma possibilidade de avanco da
configuracdo desse novo formato da gestdo descentralizada e participativa.

O processo investigativo desenvolveu-se, por sua vez, através de uma pesquisa
qualitativa, assumindo-se uma postura critica em face do objeto analisado, uma vez que o
conhecimento ndo esgota a realidade, que é dindmica e em constante movimento. Essa
forma de abordagem possibilita uma melhor compreensdo acerca do objeto em estudo,
visto em suas relagbes e inter-ralagbes, em sua dindmica e em seu desenvolvimento,
percebendo-o como uma particularidade no contexto das relagdes sociais, estruturais e
conjunturais da sociedade brasileira, piauiense e teresinense. Dai, a necessidade da
utilizacdo de fontes de informacdes diversificadas, como documentos e depoimentos dos
sujeitos participantes.

A referida andlise investigativa abrange desde o processo inicial de
implementacdo do Conselho de Assisténcia Social no contexto da gestdo publica municipal
de Teresina, analisando-se desde o exercicio da primeira gestdo (1996/1998), tendo como
foco, no decorrer de sua trajetéria, a sua dindmica interna, culminando com o exercicio de
sua atual gestdo (2002/2004). Como sujeitos da pesquisa foram selecionados sete
conselheiros (cinco representantes da sociedade civil e dois da esfera governamental), com
0s quais se trabalhou por meio de entrevistas semi-estruturadas. Os selecionados foram
aqueles conselheiros que tém sido mais efetivos ao longo da trajetdria desse Conselho, e de
fato vém contribuindo para o seu processo de consolidacdo na realidade social teresinense,
a par do depoimento da secretaria municipal da Assisténcia Social, cujo papel tem sido
importante na atuacdo desse Conselho no ambito da gestdo publica local.

No percurso da investigacdo, foram utilizados os seguintes instrumentos tedrico-
metodoldgicos: a) pesquisa bibliogréfica, como forma de permitir uma maior aproximacéo
tedrica com o objeto estudado; b) pesquisa documental junto ao CMAS-TE (registros
documentais como: atas, relatérios, anais das conferéncias, resoluces, etc); ¢) entrevistas
semi-estruturadas com os sujeitos participantes do Conselho, representantes tanto da esfera
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governamental como da ndo-governamental, d) participagdo in locu em
reunides/assembléias do Conselho na condigdo de observador. Tomando como base esses
instrumentais, nela se pautaram a analise e a interpretacdo dos dados obtidos, visando
compreender como se tem efetivado a participacdo da sociedade civil no CMAS-TE,
instancia deliberativa e de controle social das politicas publicas em Teresina.

Assim, este Relatério de Pesquisa, em que se apresentam os resultados da analise
investigativa, se estrutura em trés capitulos. O primeiro, intitulado O Novo Desenho da
Gestdo Publica no Brasil, traz uma reflexdo tedrica acerca do contexto politico brasileiro
nas décadas de 1980 e 1990, o que resultou no processo de democratizacdo da gestdo
publica, com a implementacdo do modelo descentralizado e participativo das politicas
publicas. Por ser a gestdo publica uma categoria chave na analise desse redesenho
institucional, partiu-se de autores contemporaneos gque tém analisado a tematica, como, por
exemplo, Arretche (1997, 2000), Diniz (1996, 1997), Draibe (1998, 1993) e Oliveira (1998,
1999). Com esse aporte teorico, buscou-se compreender como se delineou o processo de
redefinicdo da gestdo publica no pais, analisando-se as possiveis mudancas que se
efetivaram no cenario dos anos de 1990 e que resultou na criacdo e implementacdo dos
Conselhos Gestores, constituindo-se como novos arranjos institucionais.

No segundo capitulo, intitulado A Gestdo Descentralizada e Participativa no
Ambito da Assisténcia Social, desenvolveu-se uma analise acerca do contexto que
culminou com a mudanca constitucional enfatizadora da assisténcia social como uma
politica publica garantidora de direitos, acompanhada da implementacdo de instancias
institucionais de participacdo e deliberacdo nas trés esferas da gestdo publica brasileira.
Como apoio a essa analise, referenciados foram alguns estudos realizados no Brasil por
pesquisadores que tém refletido sobre a tematica, como por exemplo, Raichelis (1998),
Pereira (1996, 1998), Oliveira (2003), Yazbek (1995, 2004).

No terceiro capitulo, Analise da Atuacdo da Sociedade Civil no CMAS-TE,
apresenta-se uma analise sobre como se vem delineando o exercicio da participacdo da
sociedade civil no processo de deliberacéo e controle de politicas publicas no CMAS-TE,
apontando-se os limites e desafios que tém permeado a dindmica de atuacdo desse
Conselho no ambito da gestdo publica municipal.

Ja as consideracfes finais tém o intuito de contribuir, efetivamente, para o
processo de discussdo acerca do papel exercido pelos Conselhos Gestores de politicas
publicas em nossa sociedade, em especial no que tange a realidade local.

151



CAPITULO |

O NOVO DESENHO DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

A década de 1980 foi marcada, no Brasil, por profundas mudancgas sociais,
politicas e institucionais, reflexos do intenso processo de busca pela democratizacdo da
gestdo publica brasileira. Nesse cenario, comecam a ser travados fortes embates entre o
poder estatal e 0s movimentos sociais, partidos politicos e organiza¢des da sociedade civil,
desencadeando-se uma trajetoria de lutas pela ampliacdo democratica, que visava assegurar
a participacdo da sociedade nos processos decisérios da gestao, distribuicdo e consumo dos
recursos publicos.

Esse processo de mudancas é fruto do contexto de luta e mobilizagdo dos mais
diversos segmentos sociais e entidades da sociedade civil, organizados, a partir da década
de 1970, em prol da conquista de melhores condicGes de vida e da necessidade de
democratizacdo do Estado. Com a abertura politica brasileira, ocorrida nos anos de 1980,
que inicia o0 processo de ruptura com o poder autoritario e centralizado do regime militar
(vigente até entdo), intensifica-se esse ideario participacionista, em que os mais diversos
setores organizados da sociedade buscavam construir formas e encontrar instrumentos
capazes de influenciar as administracdes publicas no pais. Nessa tentativa, toma corpo a
idéia de institucionalizacdo os Conselhos como esferas de intermediacdo entre Estado e
sociedade. Em sentido geral, deve-se compreender os Conselhos como “canais de
participacdo que estimulam representantes da populacdo e membros do poder publico
estatal em praticas que dizem respeito a gestdao de bens publicos” (GOHN, 2001, p. 7).

Dessa forma, entram em cena na década de 1980 os Conselhos Comunitarios,
espacos estimulados e fomentados pela acédo estatal como forma de melhor interagir com os
movimentos sociais e as organizagdes populares. Estudos como os de Gohn (1991),
Teixeira (1996) e Nogueira (1997) demonstraram que, nessas experiéncias, a participacdo
social ndo se efetivou de forma democratica, pois, nesse caso, ocorreu de fato a
burocratizacdo e despolitizacdo das reivindicacBes populares, na medida em que o
atendimento as demandas sociais restringia-se as prioridades estabelecidas pelo setor
governamental. Assim, 0 acesso da populacdo a discussdo e formulacdo das politicas
publicas tinha apenas carater consultivo e, na maior parte das vezes, se servia para
legitimar as acOes do poder publico. Outra experiéncia que surgiu, no contexto da década
de 1980, foi a dos Conselhos Populares. Criados por iniciativa dos préprios movimentos,
esses ndo possuiam uma estruturacdo formal, eram desprovidos de qualquer envolvimento
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institucional e defendiam a proposta de constituir-se como forca politica autbnoma em
relacdo as instituicdes politicas e ao proprio Estado (TEIXEIRA, 1996).

Na Constituicdo Federal de 1988 encontram-se claros sinais da luta pela
democratizacdo da gestdo publica, quando nela se garantiu, por exemplo, o principio da
gestdo descentralizada e participativa. Nos artigos 204 e 227, a Carta Constitucional
assegura a participacdo da populacdo, por meio de organizacbes representativas, no
processo de formulacdo e controle das politicas publicas em todos os niveis da gestdo
administrativa (municipal, estadual e federal).

Na década de 1990, assiste-se a um processo de regulamentacdo da gestdo
descentralizada das politicas publicas em diversas areas sociais (salde, educacao,
assisténcia social, etc), com a inser¢do da participacdo da sociedade civil via Conselhos
Gestores, na sua formulacéo e controle. Nessa perspectiva, tais Conselhos diferenciam-se
das experiéncias anteriores de participacdo, centradas em projetos pontuais do poder
publico, como no caso dos Conselhos Comunitarios. Nesse sentido, passam a ser
considerados canais de participacdo mais expressivos da emergéncia de um outro regime de
acdo publica na esfera local, caracterizados pela abertura de novos padrdes de interacao
entre governo e sociedade em torno da definicdo de politicas ptblicas (SANTOS JUNIOR,
2001). Os Conselhos Gestores se constituem, assim, segundo o formato institucional
previsto nos artigos da Constituicdo Federal de 1988, que estabelecem a participacdo em
diversas areas sociais: na saude, como “participacdo da comunidade” (art. 198, inciso II);
na assisténcia social, como ‘“participa¢do da populagdo”, por meio de organizagdes
representativas, na formulacdo das politicas sociais e controle em todos os niveis de
governo (art. 204, inciso I1); e na educacéo, como “gestdo democratica do ensino ptblico”
(art. 206, inciso VI).

A Constituicdo de 1988 apresenta, com efeito, uma outra configuracdo da gestdo
das politicas publicas, instituindo novos mecanismos nos processos de tomada de decisdes,
0 que faz emergir um regime de acdo publica descentralizada, no qual sdo criadas formas
inovadoras de interacdo entre governo e sociedade, através de canais e estratégias de
participacdo social, como se da com os Conselhos Gestores. E, alias, a instituicio dessas
novas formas de interacdo que sinaliza a emergéncia de novos padrbes de governo,
baseados na gestdo democratica, centrada em trés eixos fundamentais, como “a maior
responsabilidade dos governos em relagdo as politicas sociais e as demandas dos seus
cidaddos; o reconhecimento dos direitos sociais; e a abertura de espacos publicos para a
ampla participagdo civica da sociedade” (SANTOS JUNIOR, idem, p. 228).
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Assiste-se, entdo, ao surgimento de novas iniciativas de gestdo democrética das
politicas publicas, com a introdugdo de reformas institucionais que visam ao fortalecimento
da autonomia dos municipios e ao estabelecimento de novos formatos de organizacdo do
poder local, vinculados a criagdo de parcerias entre o poder publico e setores organizados
da sociedade civil. Convém, por isso, analisar esse processo de redefinicdo da gestdo
publica brasileira, com a institucionalizacdo dos Conselhos Gestores, associados a dois
mecanismos que lhes constituem condicdo sine qua non: a descentralizacdo e a
participacdo, tendo em vista 0s impactos que incidirem diretamente na configuracdo desse
novo formato da gestdo das politicas publicas no pais.

1.2 O processo de redefini¢éo institucional da gestdo publica brasileira

O redimensionamento da gestdo publica no Brasil, que implicou mudancas
institucionais, teve inicio na década de 1980, com a redemocratizacdo do pais, ganhando
impulso nos anos de 1990, com o processo de descentralizacdo e municipalizagédo
assegurado pela Constituicdo Federal de 1988. A agenda da reforma institucional, que
entdo se definiu, teve como eixos centrais a democratizacdo dos processos decisorios e a
eqliidade dos resultados na gestdo das politicas publicas.Tratava-se, nesse momento, de
implementar mudancas ndo apenas no regime politico, mas também nas politicas publicas,
procurando-se superar as caracteristicas autoritarias e paternalistas do padréo brasileiro de
intervencao estatal na area social.

A gestdo publica, no contexto brasileiro, até o inicio dos anos de 1980
caracterizava-se pela centralizacdo decisoria e financeira na esfera federal, cabendo aos
estados e municipios, quando envolvidos em uma politica especifica, o papel de executores
das politicas formuladas centralmente. Por outro lado, a medida que 0s recursos eram
centralmente controlados e as esferas locais de poder se expunham diretamente as
necessidades e demandas dos cidaddos, tendia a estabelecer-se uma articulacéo clientelista
entre governos estaduais e municipais e o federal, baseada na troca de favores em que,
muitas vezes, as instancias locais se transformavam em agenciadores de recursos federais
para 0 municipio ou estado, procurando garantir a implementagdo de determinada politica
publica para sua clientela. Embora estes mecanismos se tenham intensificado durante a
Nova Republica, ja se faziam sentir nos anos de 1970, na vigéncia do regime autoritario
(DRAIBE, 1992).
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Nesse contexto, era caracteristica central da gestdo publica a exclusdo da
sociedade civil do processo de formulacdo das politicas publicas, da implementacdo dos
programas e do controle da acdo governamental. O processo decisorio relativo a politicas e
programas envolvia a presenca significativa de trés elementos que sedimentavam, no pais,
a relacdo entre Estado e Sociedade, sobretudo a partir da década de 1980: o clientelismo, o
corporativismo e o insulamento burocratico (DINIZ, 1996). E que as politicas publicas
promovidas pelo Estado incorporavam interesses da sociedade civil e do mercado, no
entanto tal incorporacdo era excludente e seletiva, beneficiando segmentos restritos dos
trabalhadores e de segmentos do capital nacional e internacional. O proprio insulamento
burocratico ndo era imune a esse processo de “inclusdo seletiva” de interesses. Como

mostra Diniz (1996, p. 23),

..a estratégia do insulamento burocratico revela-se irrealista, se
considerarmos que a meta almejada, qual seja, implementar escolhas
publicas imunes as pressdes dos interesses particulares, ndo é factivel.
Tudo o que se consegue é eliminar alguns interesses em beneficio de
outros, em geral os que detém maior poder de barganha.

Dessa forma, as politicas pablicas eram marcadas pela fragmentacao institucional,
desarticulacdo que ocorria hum mesmo nivel de governo e entre diferentes esferas. Tal
desenho institucional dificultava a tarefa de coordenacdo, com implicacfes para a
eficiéncia e a efetividade das politicas publicas na sociedade. Sem mencionar que 0
crescimento do aparato estatal se deu desordenadamente, sem o0 visgo de uma coordenacéao
efetiva.

No anos de 1990, impulsiona-se o processo de descentralizacdo politico-
administrativa e a municipalizacdo das politicas publicas, o que levou a transformacao e ao
fortalecimento das instituicdes democraticas no pais. Trata-se de um processo que tem
ensejado mudancas na organizacao e funcionamento dos governos locais, incorporadas de
forma diferenciada segundo as diretrizes adotadas e o grau de institucionalizacdo dos
canais de gestdo democratica e dos instrumentos redistributivos da renda e riqueza
produzidas nas cidades brasileiras (ARRETCHE, 2000). Assim, do final dos anos de 1980
aos anos de 1990 as propostas de mudancas politicas se foram redefinindo, sendo
enfatizada a necessidade de estabelecimento de prioridades de ac&o, a busca de novas
formas de articulacdo com a sociedade civil e com o mercado, envolvendo a participacéo
de ONG's, comunidade organizada e setor privado na provisao de servigos publicos e a
introducdo de novas formas de gestdo nas organizacOes estatais, de forma a dota-las de
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maior agilidade e efetividade, superando a rigidez derivada da burocratizacdo estatal e da
hierarquizacdo excessiva dos processos decisorios.

As propostas enfatizadas, nesse momento, foram a descentralizagdo e a
participacdo dos cidaddos na formulacdo e implementacdo das politicas publicas. Como
mostra Draibe (1992), procurava-se, do ponto de vista da orientacdo substantiva das
politicas sociais, caminhar sob o impulso das forcas democratizantes, para um Estado do
Bem-Estar do tipo institucional-redistributivista, caracterizado pela concepg¢édo universalista
de direitos sociais, uma vez que o sistema de protecdo social implantado no pais
caracterizava-se pelos tragos corporativistas — aos quais se agregavam outras formas de
segmentacdo da populacdo — e pela exclusdo de amplos contingentes populacionais do
acesso a cidadania. Nesta perspectiva, a descentralizagdo e a participacdo eram vistas como
ingredientes fundamentais desta reorientacdo das politicas sociais, voltada para a garantia
da equidade e para a inclusdo de novos segmentos da populacdo na esfera do atendimento
estatal.

Draibe (1992), analisando a emergéncia dessa nova agenda politica, mostra que,
embora se mantenha a meta da garantia de direitos sociais para todos, ha uma redefinicdo
da forma de os assegurar, assumindo lugar central o envolvimento de novos atores na
propria prestacao dos servicos. Para a autora,

a questdo é como ampliar a responsabilidade estatal na area social sem
necessariamente arcarmos com os recorrentes problemas de gigantismo,
burocratismo, autonomizagGes indevidas, auséncias de controles. E isso
numa época em que a sensibilidade social e da opinido publica para tais
questdes aumentou enormemente; em que, por outro lado, os discursos e
as posturas liberais privatizantes vém ganhando amplo espacgo e em que,
finalmente, foram alteradas e ampliadas as possibilidades de
envolvimento de formas organizadas da sociedade na propria operagao
dos servigos sociais, apontando para modos distintos de organizacéo e
equilibrio entre o Estado, o setor privado lucrativo e o setor privado nao-
lucrativo na producdo e distribuicdo de bens e servicos sociais (DRAIBE,
1992, p. 68).

No estilo de gestdo publica implementada no Brasil, a partir dos anos de 1990, em
que se destacam as experiéncias de gestdo participativa em inimeras cidades brasileiras,
evidencia-se a participacdo da sociedade como uma dimensdo vital no processo de
construcdo da cidadania. Para Dagnino (1994), estd implicita, nessa concepcao, a idéia de

“cidadania ampliada”, que possibilita o acesso dos cidaddos ao processo de gestdo das
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politicas publicas em nossa sociedade. Certamente é nesse contexto de mudangas que
surgem sinais da emergéncia de uma nova cultura politica, vinculada a dimensdo dos
direitos sociais inscritos na Constituicdo Federal de 1988 e a pluralidade de atores sociais
com presenca na cena publica brasileira nas trés esferas de governo.

Nesse sentido, a participacdo da sociedade civil na gestdo da coisa publica ganha
novos contornos e dimensdes, com a inclusdo de varios atores sociais no processo de
deliberacdo publica. Trata-se de uma tendéncia que se contrapde a forma centralizada e
autoritaria que, por mais de duas décadas, prevalecera na estrutura politica brasileira. A
partir desse marco, temas como descentralizacdo e reordenamento institucional seriam
recorrentes e vitais para a revalorizacdo da participacao politica e do poder local.

Por esse enfoque, neste estudo analisado, o pressuposto é o de que a gestdo
publica democratica possibilita 0 acesso dos cidaddos aos processos decisorios no ambito
da sociedade politica. Isso, expressa Raichelis (2000, p. 42) “permite a participagdo da
sociedade civil organizada na formulagdo e na revisdo das regras que conduzem as
negociacdes e arbitragem sobre os interesses em jogo, aléem do acompanhamento da
implementagao daquelas decisdes”. Contudo, como a incorporacdo desses novos atores
sociais na gestdo publica brasileira tem ocorrido em cenarios de tensdes e conflitos, busca-
se, tanto democratizar 0s espagos conquistados, por meio de lutas pelo acesso as
informacOes e igualdade nas condicdes de participacdo, quanto atribuir aos novos atores
um perfil de cidaddos/consumidores, destacando apenas suas obrigacées e ressignificando a

cidadania pelo lado dos deveres.

1.2 A descentralizacdo e a municipalizacdo no novo formato das politicas publicas

Os temas da descentralizacdo e da municipalizacdo tém sido utilizados com
frequiéncia na literatura para designar a ampliacdo das competéncias e a mais alocacdo de
recursos para 0s municipios. De um lado, a nocdo se identifica com a cultura democratica
contemporanea, em que descentralizar € democratizar e de outro, esta relacionada a nocao

de autonomia municipal,

entendida como a protegdo legal a capacidade de auto-organizacéo, as
competéncias exclusivas e especificas, ao direito de agir em todos os
campos de interesse geral da cidadania e & disponibilidade de recursos
préprios ndo condicionados (CASTEL e BORJA, 1996, p. 158).
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Arretche (2000) e Santos Janior (2001) tém dito que o deslocamento de iniciativas
de politicas sociais para esferas subnacionais de governo ndo €, porém, um processo isento
de problemas. E que a descentralizagio ndo ocorre de forma homogénea em todo o pais,
sendo bastante diversificada a capacitacdo municipal para fazer frente aos novos desafios,
também variando significativamente os graus de descentralizacdo entre as diferentes
politicas sociais, como reflexo de um conjunto de fatores, dentre os quais se destaca o
arcabouco institucional advindo do periodo anterior e o nivel de inducdo descentralizadora
exercido pelos governos estaduais e federal. Advertem entre o0s autores que a
descentralizagdo ndo deve ser vista como um mecanismo suficiente para garantir nem a
gestdo democréatica nem maior justica social na esfera local, tendo em vista que também
pode também significa,r na préatica, a implementacdo de um processo de transferéncia de
responsabilidades. Nesta perspectiva, destaca Santos Junior (idem, p. 31) que

como efeito desse novo cenario, o discurso em torno das virtudes do
municipalismo tornou-se quase inquestionavel. No entanto, considerando
a realidade brasileira, restam ainda muitas dividas sobre a capacidade de
a reforma aqui empreendida gerar transformacdo nas esferas de governo
local, de modo que este constitua um governo democratico e um
instrumento de promocao de justica social e da cidadania.

O grande argumento legitimador da descentralizacdo municipal e autonomia local
€ a proximidade entre 0 governo e os cidaddos, que torna possivel o estabelecimento de
uma relacdo direta e imediata da esfera governamental com a populacdo, a0 mesmo tempo
em que a esfera de poder local fica muito mais sujeita ao controle pablico do que a federal
e a estadual. Para Souza Neto (1997, p. 96),

a descentralizagdo e a municipalizagdo situam-se entre 0s instrumentos de
garantia da democracia, quando a populacdo se mantém organizada e
ativa. Ndo significa uma partilha de poder entre as esferas entre si e com
a populacdo, para quantificar e qualificar a prestacdo dos servigos
publicos. E no municipio que ocorrem os embates de classes, emergem as
reivindicacbes da populacdo e se constréi a ética da vida e o
reordenamento participativo do poder politico.

A emergéncia da necessidade de se implementar esse novo formato institucional
de gestdo publica descentralizada e participativa na sociedade brasileira esta relacionada a
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um processo mais amplo de discussdo em torno dos limites do modelo representativo,
marcado pela forte centralizacdo do poder no governo central. Mas, a partir da década de
1980, intensificou-se o debate acerca dos limites da participacdo, impostos pelo modelo
democrético-representativo, com diversos autores incorporando, em suas andlises, a
preméncia de se construir ou ampliar os mecanismos diretamente vinculados a essa
questdo. Nesse contexto, os principios da descentralizagdo e municipalizacdo emergem,
associados a redefinicdo de atribuicbes e competéncias em torno das politicas publicas,
passando a vigorar no Brasil um novo formato institucional, marcado, em grande parte,
pela descentralizacdo da gestdo das politicas sociais do ambito federal para o estadual e o
municipal (ARRETCHE, 2000).

A incorporacdo de tais principios no ambito da gestdo publica brasileira esta
associada diretamente ao principio da participacdo na gestdo das politicas publicas pela
articulacdo e envolvimento dos segmentos representativos da sociedade civil no referido
processo. Dessa forma, a participacdo apresenta-se como um mecanismo que busca
respeitar e valorizar o pluralismo, em todas as instancias, gerando um principio ético nas
relacbes entre poder publico e sociedade civil. Dai que a municipalizacdo, pura e
simplesmente, talvez ndo seja um mecanismo suficiente para operar todas as
transformacdes sociais de que o0 pais necessita, mas constitui uma ferramenta significativa
nessa direcdo, considerando a existéncia dos diversos espacos publicos de garantia do
exercicio da cidadania, como os foruns, os conselhos, o orcamento participativo, etc.

Nesse novo desenho, 0 municipio oferece as condi¢fes necessarias para a insercdo
da participacéo da sociedade civil na gestdo da vida pablica. Entre as diversas razdes para
isso destacam-se a proximidade entre governo e populacdo, na qual se supbe que exista
mais facilidade de comunicacdo e mobilizacdo entre os diversos atores sociais, as acoes e
intencdes do governo sdo percebidas e acompanhadas pela populagéo e as aspiracdes e as
relacbes funcionam como uma caixa de ressonancia no ambito da gestdo publica
(MARTINS, 1999).

A municipalizacdo confere maior autonomia ao poder local, visando evitar
paralelismo e duplicidade de a¢bes com 6rgaos estaduais e federais, bem como possibilita a
racionalizacdo e a rentabilidade dos recursos do setor social, permitindo tratamento
diferenciado a problemas especificos de diversas comunidades. Ademais, permite a
proposicdo e a revisdo de critérios de aplicacdo e controle dos recursos publicos, em
comum acordo com a sociedade civil organizada, ndo se tratando isso, no entanto, de mera
apropriacao de recursos federais ou estaduais pela prefeitura.
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Argumenta-se ainda que a municipalizacdo do atendimento contribui para a
otimizacdo dos recursos publicos, além de estimular a participacdo da sociedade civil na
formulacdo, gestdo e controle social das politicas publicas. Mas estudos tém demonstrado
que nem sempre descentralizacdo e municipalizagdo sdo condigdes suficientes para
democratizar as relagbes entre Estado e sociedade. E que, conforme Raichelis (1998, p.
218),

se é verdade que o municipio é a unidade do poder politico mais préximo
dos cidaddos, também é nesse nivel que a forca mais direta, que 0s
mecanismos de manipulacdo e cooptacdo politicos se fazem mais
tradicionais, reeditando-se e reatualizando-se de diferentes formas as
tradicionais relacdes coronelistas tdo profundamente enraizadas na cultura
patrimonialista do pais.

A descentralizacdo envolve o redesenho das funcGes dos governos federal,
estaduais e municipais. Na area social, por exemplo, o processo de redefinicdo de
competéncias e atribuicbes pode assumir alternativas divergentes, pois tanto é capaz de
apontar um direcionamento técnico-liberal, privilegiando o mercado, restringindo ou
extinguindo direitos e retomando praticas seletivas e focalistas de protecdo social, quanto
voltar-se para uma perspectiva democratica e valorizadora da participacdo da sociedade e
das instancias de poder local, sem minimizar a responsabilidade do Estado no processo de
provisao social.

Segundo Arretche (2000), as experiéncias regionais e locais sdo reveladoras de
que ndo se pode entender a descentralizacdo como um processo homogéneo. Ou seja, a
descentralizacdo tem registrado dimensdes e efeitos peculiares em cada regido ou
localidade, evidenciando o quanto o contexto politico-institucional tem, entre outros
fatores, sobressaido como decisivo para o desempenho das ac¢6es publicas. Essa evidéncia,
contudo, ainda ndo foi suficiente para que o0s aspectos politico-institucionais da
descentralizacdo merecessem o foco e o destaque que a questdo sugere.

Tomando como base as analises até aqui expostas, constata-se que a reforma nas
instituicbes democraticas de governo local no Brasil forjou-se em razdo do declinio das
instituicOes politicas de representacdo e de decisdo centralizadas na esfera federal, ndo mais
capazes de dar responder as demandas econémicas, sociais e politicas da sociedade
brasileira. Nesse contexto, ganhou for¢a a importancia de se construir no pais uma nova
cultura politica, vinculada tanto & dimenséo dos direitos sociais inscritos na Constitui¢do
Federal de 1988 quanto a participacdo de uma pluralidade de atores sociais com presenca
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na cena publica. Dessa forma, a abertura de novos canais de comunicagao entre a sociedade
civil e o poder politico passou a constituir um instrumento fundamental da gestdo publica,
evidenciando inusitados aspectos da dinamica da sociedade civil, criando-se, assim, um
ambiente propicio a insercdo de varios atores sociais.

Mas, para além de qualquer principio ideoldgico, um fato passou a se impor no
panorama brasileiro: a colaboragdo entre entidades da sociedade civil e 6rgaos
governamentais multiplicou-se, em varios niveis, desde a atuacdo comunitaria, até a
parceria em programas sociais. Novas também passaram a ser as estratégias: as entidades
abriram arenas alternativas de intermediacdo de interesses ao se relacionarem diretamente
com a burocracia estatal, quer mediante comissdes técnicas e de articulacdo, a exemplo dos
foruns populares de programas especificos, quer através de mecanismos de controle social,
estabelecidos a partir de entdo, como os Conselhos Gestores municipais.

Essa recuperacdo das bases federativas do Estado brasileiro, por via das quais o
governo federal vem delegando grande parte das funcbes de implementacéo das politicas
sociais, tem imprimido repercussdes no desempenho da gestdo publica municipal, na
medida em que se busca alterar a relacdo entre a esfera federal e as esferas subnacionais,
com a nova correlacdo de forcas promovida pela descentralizacdo. Com efeito, a gestao
publica brasileira apresenta hoje um carater difuso, gerador de uma fragmentacao de poder,
em que os politicos locais tém espaco préprio para desempenhar a capacidade de gestor
(SANTOS JUNIOR, 2001).

Paradoxalmente, a maioria dos pequenos municipios do pais permanece, no
entanto, fortemente dependente dos governos federal e estadual, além de exibirem, em sua
maior parte, um déficit orcamentario e uma incapacidade de investimento. A reduzida
produtividade das bases tributarias proprias, em termos de geracdo de receitas —
historicamente compensada, no modelo anterior, por transferéncias negociadas de recursos
estaduais e federais — configura, atualmente, um quadro de fragilidade financeira que,
sobretudo das regifes mais pobres, tem sido associada a fatores variados que vao desde a
ineficiéncia administrativa ou organizacional até a falta de capacitacdo dos gestores e dos
seus técnicos. Por outro lado, 0 municipio é continuamente pressionado a assumir encargos
tradicionalmente debitados ao governo federal, como aqueles ligados a implementacédo das
politicas sociais e a infra-estrutura urbana (SANTOS JUNIOR, idem).

Para Santos Janior (2001), os municipios brasileiros diferem bastante tanto na
forma como sdo garantidos os direitos sociais, civis e politicos aos cidaddos, quanto em
relacdo ao grau de desigualdades socieconémicas que interfere na proporcdo de pessoas
habilitadas a participar das esferas publicas e, consegiientemente, nas possibilidades de se
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constituirem governos locais com ampla participacdo dos cidaddos na dinamica politica
municipal. Pode-se acrescentar que os municipios brasileiros diferem também na cultura
civica® e nas possibilidades de constituicdo de esferas pablicas.

Em face dessas ambiglidades, marcantes na realidade brasileira torna-se
necessario consolidar os espacos publicos de defesa dos interesses coletivos, especialmente
quando envolvem a utilizacdo de recursos publicos no @mbito da gestdo publica. Neste
caso, 0s diversos segmentos organizados tém o papel de lutar para a legitimacdo e o
fortalecimento dos canais de participacao existentes.

1.2.1 A participacdo como processo de democratizacédo da gestao publica

Com a nova institucionalidade, os anos de 1990 serdo marcados, no Brasil, por
uma generalizacdo do discurso da participacdo. Os mais diversos atores sociais, tanto no
ambito da sociedade quanto do Estado, reivindicam a participacdo social, a democracia
participativa, o controle social sobre o Estado e a realizagdo de parcerias entre o Estado e a
sociedade civil. Trata-se de um cenario de mudancas, caracteristico da prépria conjuntura
politica brasileira, que possibilitou requalificar a tematica da participacdo no diz que diz
respeito ao aprofundamento da democracia, a construcdo de um novo paradigma as acoes
coletivas, baseado na categoria da cidadania e ao estabelecimento de novos espacos de
discussdo, formulacdo e decisdo. No entanto, temas como participacdo, democracia,
controle social e parceria ndo sdo conceitos com igual significado para todos os atores
sociais, de sorte que essa generalizacdo e disputa de significados colocam a necessidade de
refazer inicialmente alguns percursos historicos que construiram conceitos e praticas de
participacdo politica no Brasil.

Pode-se, inicialmente, dizer que a participacdo democratica nas decisdes e acdes
publicas tem sido duramente conquistada pela sociedade civil por lidar com um Estado
tradicionalmente privatista, que sempre manteve relacdes simbidticas e corporativas com
grupos privilegiados. Trata-se, no Brasil, de um Estado com uma histéria de mistura
promiscua entre o publico e o privado®, marcada pela exclusdo de conquistas sociais e

! A cultura civica articula-se & idéia de deveres e responsabilidades, & propensdo ao comportamento solidério,
principalmente para com aqueles que se encontram excluidos do exercicio dos direitos, e do direito a ter
direitos (PUTNAM, 1996).

2 Martins (1999), em Sociologia da histéria lenta, examinando o processo de estruturacdo da sociedade
brasileira, refere-se a permanente interpenetracao do publico e do privado na trama do tecido social e revela
como sao erigidas as relagdes de poderes que vao constituindo, no pais, as bases do Estado patrimonialista.
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democréticas coletivamente construidas, apesar de os segmentos sociais definirem
persistentemente seu lugar como atores nessa histéria, bem como de suas possibilidades de
participar da fixacdo de seus rumos. Nesta perspectiva, as mobiliza¢cbes e movimentos
sociais que se construiram no contexto socio-politico brasileiro o fizeram como formas de
participacdo politica, que se diferenciam segundo as questdes reivindicadas, definidas pelas
condicdes concretas de cada época, pela experiéncia historica e politica dos atores
protagonistas e pela maior ou menor abertura dos governantes ao dialogo e a negociacao.

Nos anos de 1980, o processo de mobilizacdo social se intensifica e ganha
visibilidade ao tentar aglutinar esfor¢os para o estabelecimento da nova ordem democratica
no pais. Elegem como tema central a ampliacdo da participagdo politica para os diferentes
segmentos sociais organizados em torno de demandas pontuais, mas acenando para o
conjunto da sociedade. No campo popular, proliferaram movimentos, associacfes e
federacdes de moradores, conselhos populares, foruns e plenarias que punham como utopia
a participacdo na gestdo publica (SILVA, 1997). H4, assim, nos anos de 1980, uma fase de
emergéncia dos “novos movimentos sociais”’, que se organizam como espagos de agdo
reivindicativa e recusam relacfes subordinadas, de tutela ou de cooptacéo, como o Estado,
partidos ou outras instituicbes. Esses novos sujeitos buscam construir uma cultura
participativa e autbnoma, multiplicando-se por todo o pais e constituindo uma vasta teia de
organizacgdes populares que se mobilizam em torno da conquista, garantia e ampliacdo de
direitos, alcancando a agenda para a luta contra as mais diversas discriminacoes
(DAGNINO, 1994).

O processo constituinte, ocorrido no final dos anos de 1980, caracterizou-se pela
ampla participacdo, com a apresentacdo de emendas populares a Constituicdo e a coleta de
subscricGes em todo o pais, 0 que marca um momento de inflexdo e uma nova fase dos
movimentos sociais. Na verdade, as experiéncias da fase anterior, os anos de 1970,
predominantemente reivindicativas, sdo sistematizadas e traduzidas em propostas politicas
mais elaboradas e levadas aos canais institucionais, como a prépria iniciativa popular de
leis, que permitiu a inclusdo de emendas. Assim, a emergéncia dos chamados novos
movimentos sociais, que se pautou pela luta, em expressdo de Arendt (1991), do “direito a
ter direitos”, do direito a participar da redefini¢cdo dos direitos e da gestdo da sociedade,
culminou com o proprio reconhecimento, na Constituicdo de 1988, a qual, em seu artigo
1°, diz que “todo poder emana do povo, que 0 exerce indiretamente, através de seus
representantes eleitos, ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Denominada de
Constituicdo Cidada, prevé ela a participacdo direta dos cidaddos através dos chamados
institutos de democracia direta ou semidireta, como o plebiscito, o referendo, a iniciativa
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popular de lei, as tribunas populares, os conselhos e outros canais institucionais de
participacdo popular (BENEVIDES, 1991).

A partir da Constituinte, torna-se cada vez mais clara para 0s movimentos sociais
a reivindicacdo de participar da redefinicdo dos direitos e da gestdo da sociedade. N&o
querem apenas obter ou garantir direitos, mas amplia-los e participar da sua definicdo e
gestdo desses direitos, nem sO ser incluidos, mas participar da definicdo do tipo de
sociedade em que se pretendem ser parte ativa, sem mencionar o desejo de invencdo de
uma nova sociedade (DAGNINO, op. cit.).

Merecem destaque, na década de 1990, devido a pressdo e construcdo coletiva de
espacos de gestdo, as areas que envolvem politicas de defesa da crianca e do adolescente e
de assisténcia social. Através das novas leis criadas, como o Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) e a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), essas politicas,
marcadas tradicionalmente pelo paternalismo e clientelismo, séo redefinidas e alcangam
formalmente carater universal e democratico, submetidas ao controle social, exercido por
movimentos, entidades profissionais e outros representantes da sociedade civil. Ademais,
intensifica-se a discusséo acerca da relacao entre Estado e Sociedade Civil, sendo que, num
regime democratico, o enfoque do tema se centrou nas questdes dos novos direitos sociais e
instrumentos constitucionais. Em outros termos, a participacdo da sociedade na gestdo das
politicas publicas ganhou grande relevancia com a criagdo e ampliacdo de canais
propositivos e deliberativos, como os foruns e os conselhos gestores, de modo que temas
como “participagdo comunitaria e participagdo popular cedem lugar a duas novas
denominagGes: participagdo cidada e participacdo social” (GOHN, 2001, p. 56).

Na participacdo cidadd, segundo Gonh (idem, p. 57), a categoria central deixa de
ser a comunidade ou o0 povo e passa a ser a sociedade. O conceito de participacdo cidada
estd baseado na universalizacdo dos direitos sociais, na ampliacdo da cidadania e numa
nova compreensdo sobre o papel e o carater do Estado, remetendo a definicdo das
prioridades nas politicas puablicas, a partir de um debate também pdblico. Assim, a
participacdo passa a ser concebida como intervencdo social periddica e planejada, posto
que se da ao longo de todo o processo de formulacdo e implementacdo de politicas
publicas. A caracteristica principal deste tipo de participacdo é a tendéncia a
institucionalizacdo, entendida como inclusdo no arcabouco juridico-institucional do Estado,
a partir da criacdo e implementagdo de novas estruturas de representacdes, compostas por
pessoas eleitas diretamente pela sociedade civil e por representantes do poder publico.

O sentido da participacdo social estd, por sua vez, fundado na idéia do

desenvolvimento de uma “cultura civica”, que pressupde comunidades atuantes, compostas
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de organizacg@es autbnomas da sociedade civil, imbuidas de espirito publico, com relacfes
sociais igualitérias e estruturas fincadas na confianca e na colaboracédo, articuladas em
redes horizontais. Essas comunidades sdo vistas como mecanismos de integracdo e
habilitacdo dos cidad&os excluidos do acesso aos direitos sociais e politicos.

Ora, a medida que organismos da sociedade civil ganham visibilidade e
legitimidade a partir da definicdo de instrumentos democréticos de participacdo politica
que, ao se efetivarem, apontam simultaneamente os limites da democracia representativa e
a necessidade de se aprofundar os processos de participacdo social e politica, tal dindmica
introduz novas mudangas, como expressa Gohn (2002, p. 7),

a dimensdo e o significado desta mudanga sdo enormes porque ndo se
trata apenas de ‘introduzir o povo’ em praticas de gestdo publica, como
preconizava as propostas da democracia com participacdo comunitaria
nos anos 80, quando a idéia da participacdo vinculava-se a apropriacdo
simples de espacos fisicos. Trata-se agora de mudar a 6tica do olhar, do
pensar e do fazer; alterar os valores e os referenciais que balizam o
planejamento e o exercicio das praticas democraticas.

Como se V&, esse processo de mudanca no cenario politico brasileiro, que resultou
na criacdo do modelo de gestdo publica descentralizada e participativa, ndo foi construido
nem espontanea e nem pacificamente. E que ja havia uma heranca anterior, feita de
experiéncias acumuladas de participacdo (nos anos de 1980), advindas do campo
democratico, em particular as desenvolvidas pelos movimentos sociais e suas
organizagdes. Em segundo lugar, foi necessaria a vontade dos diversos segmentos politicos
para que se avangasse na criacdo de novos espacos publicos, 0s quais consoante Teixeira
(2001, p. 46), sdo uma dimensdo aberta, plural, permeavel e autbnoma, composta de arenas
de interacdo social e baixa institucionalizacéo.

Nesse contexto a participacdo da gestdo dos interesses coletivos passa a significar
também participar do governo da sociedade, disputar espacos de definicdo e gestdo das
politicas puablicas, questionar o monopolio do Estado como gestor da coisa publica,
construir espacos publicos, afirmando a importancia do controle social sobre o Estado, pela
gestdo participativa, co-gestdo, e interface entre o Estado e a sociedade (DAGNINO, 1994).

Por isso que participacéo significa, segundo Teixeira (2001, p. 27),

‘fazer parte’, ‘tomar parte’, ‘ser parte’ de um ato ou processo, de uma
atividade publica, de acdes coletivas. Referir ‘a parte’ implica pensar o
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todo, a sociedade, o Estado, a relacdo das partes entre si e destas com 0
todo e, como este ndo € homogéneo, diferenciam-se 0s interesses,
aspiracoes, valores e recursos de poder.

A participagdo se acompanha de compromisso, capacidade de negociacdo e
descoberta de ferramentas para se impor como um projeto em construgdo. Para Demo
(1988, p. 82), “a participagdo nao ¢ dada, ¢ criada. Ndo ¢ dadiva, é reivindicagdo. Nao ¢
concessao, € sobrevivéncia. Participacao precisa ser construida forcada, refeita e recriada”.
Segundo o autor, participacao significa exigir dos poderes instituidos o cumprimento de
suas funcdes, dai que deve ser um instrumento para a conquista, a garantia e a
equacionalizacdo das oportunidades sociais para todos os cidaddos e ndo servir a
manipulacdo para escamotear o0 autoritarismo. A participacdo ndo se limita, assim, apenas
ao ato de votar, mas deve ocorrer em torno de um projeto, com objetivos definidos,
ampliando a publicidade do Estado e encontrando, na esfera puablica, instrumentos
facilitadores que a motive e estimule.

A participacdo na esfera publica é importante pelo conteddo pedagdgico,
principalmente para a constru¢do de uma ética social que contribua significamente para o
reordenamento da gestdo publica e propicie a passagem de uma cultura de favores a uma
cultura de direitos. Nesta perspectiva, o pressuposto deste estudo € o de que a participacao
€ 0 processo mediante o qual os membros de uma sociedade tém parte na producéo, na
gestdo e no usufruto dos bens publicos. Trata-se, entdo, de compreender a participacao
como um processo de conquista, como um caminho para a construcio da cidadania®. Na
verdade, a participacdo dos cidaddos no processo de gestdo dos bens publicos de uma
sociedade, rompe com o modelo de centralizacdo do poder, caracteristico dos regimes
autoritarios.

A participacdo promove e desenvolve as préprias qualidades que lhes sdo
necessarias, pois, como afirma Pateman (1992, p. 61), “quanto mais os cidadaos participam
melhor capacitados eles se tornam para fazé-lo”. Ou seja, a participagdo dos cidaddos na
vida publica torna-lhes aptos para intervir nos processos de discussdo e deliberacdo de seus
interesses, sendo, entdo, uma condi¢do necessaria a democratizacdo da gestdo publica.
Como, porém, se explica o fato de apenas um limitado niamero de pessoas participarem das

® Alguns autores, como Teles (1994), Dagnino (1994), Benevides (1991) e Bobbio (1992), procuram
demonstrar que a cidadania é um processo de construcao, conquista e reconstrugdo de direitos, que ndo “se
vinculam a uma estratégia das classes dominantes e do Estado para a incorporacao politica progressiva dos
setores excluidos, com vista a uma maior integracdo social, ou como condi¢do juridica e politica,
indispensavel a instalagdo do capitalismo” (DAGNINO, 1994, p. 109).
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decisfes importantes na sociedade? Que fatores condicionam o exercicio da participa¢do?
Como fazer para sanar as restri¢oes a participacdo dos cidaddos na gestdo da coisa publica?

Tais questionamentos estdo relacionados a propria estrutura de poder,
caracteristica da sociedade brasileira, que concentra as decisdes nas maos de uma elite
minoritaria, dificultando o acesso da populacdo ao processo de tomada de decisdes. Um
outro fator, que afeta a participacdo social e politica, é a divisdo existente entre a esfera
estatal e a civil, pois tradicionalmente supde-se que o poder estatal é o promotor do
desenvolvimento social, e a sociedade civil meramente a beneficiéria. Esta dicotomia tem,
no modelo de democracia vigente no Brasil, marcado os encontros e desencontros nas
relagdes entre Estado e Sociedade (BENEVIDES, 1991).

Dessa forma, numa sociedade assim marcada pela experiéncia da relagédo de
mando e obediéncia, da excluséo e do privilégio, mais do que nunca se torna indispensavel
a luta pela participacdo politica, em todos os niveis e em todas as esferas, como sendo
condicdo sine qua non para a construcdo da cidadania no pais. Alids, autores como
Benevides (1991), Hirst (1992) e Habermas (1997) tém reavaliado o conceito e a pratica da
democracia representativa e proposto que seja analisada considerando os critérios de
igualdade social e participacdo politica entre os cidaddos. E que o surgimento de novos
atores sociais, a limitacdo da representacao politica ao processo eleitoral e a importancia de
uma participacdo mais direta deram origem, por exemplo, as reflexdes sobre a democracia
participativa e deliberativa. Esse tipo de democracia estd assentado na idéia da
transformacdo do cidaddo num ator politico e consciente, que supera o papel de mero
expectador e pensa comunitariamente através da constituicdo de espacos publicos (foruns,
conselhos, orcamento participativo, etc).

Esses autores consideram o sistema politico representativo, vigente hoje na grande
maioria das sociedades contemporaneas, como inibidor da participacdo dos cidaddos na
esfera da administracdo puablica. Por isso, propem a criacdo e implementacdo de
mecanismos institucionais que garantam o acesso da populacdo aos processos de deciséo,
pois o modelo democratico vigente apresenta-se deficiente para atingir um nivel
satisfatorio de participacdo na relacdo entre Estado e sociedade civil.

Paul Hirst (1991), refletindo essa problematica, prop6e duas formas de corre¢des
dos limites ja identificados: o pluralismo e o associativismo. O primeiro, consiste na
pluralizacdo do Estado, ou seja, na descentralizacdo do poder estatal em todos os niveis
(local, regional e nacional), possibilitando uma interpenetracdo entre Estado e sociedade
civil, uma vez que para o autor, o pluralismo é uma forma de evitar o poder estatal
“soberano”, através da criacdo de canais de participacdo da sociedade organizada,
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influenciando e interferindo nas administragdes governamentais. A outra forma, o
associativismo, se pauta na organizacdo autogovernada e voluntéria de cidaddos, que
exercem o papel de gerenciadores de agBes socio-econdmicas permitindo alcancar um
maior grau de equilibrio entre o Estado e a sociedade civil, através da negociacdo nos
espacos publicos de gestdo. Ou seja, 0 associativismo possibilita o fortalecimento da
sociedade civil por meio da articulagdo dos organismos sociais com o Estado.

Nessa mesma perspectiva, Benevides (1991) propde a criacdo de certos
instrumentos de participacdo semidireta, como o plebiscito, o referendo e a iniciativa
popular de projeto de lei, como forma de democratizar o modelo representativo. Segundo a
autora,

a representacdo politica — legitima e indispensavel na democracia
moderna — é uma instituicdo deficiente para exprimir, com fidelidade, a
vontade popular e a realizacdo dos interesses do povo, na multiplicidade
de suas manifestagcdes. Essa premissa apdia-se na crescente insatisfacao
popular com a representacdo tradicional e na consolidacdo de varios
institutos de democracia semidireta, em sociedades contemporaneas, 0s
quais funcionam como corretivos a democracia representativa
(BENEVIDES, 1991, p. 10).

A questdo dos limites da representatividade no modelo democréatico constitui-se
uma tematica também analisada por Habermas (1997), ao levantar a discussdo acerca dos
procedimentos da politica deliberativa e da legitimidade do exercicio do poder politico,
uma vez que a representatividade diz respeito a capacidade de os governantes eleitos e de
suas decisdes representarem 0 maior numero de interesses existentes na sociedade. Nesse
caso, 0 autor insere o debate sobre os procedimentos da politica deliberativa como forma
de possibilitar a atualizacdo do modelo classico da democracia representativa,
fundamentado na racionalidade politico-administrativa, pelo que propde que as decisfes
politicas devam ser tomadas por todos 0s que sdo por elas diretamente afetados. Trata-se de
uma forma de gestdo que incorpora, com novidade, a idéia de que o processo de tomada de
decisdes se dé pela via da deliberacdo publica de coletividades de cidadaos livres e iguais.
E que, como modelo resultante das articulacdes, vontades e compromissos entre Estado e
sociedade, a democracia deliberativa requer um formato institucional que, dindmico e
submetido ao diadlogo constante entre o publico participante, possibilite, na pratica, a
realizacdo de um processo deliberativo pautado na ampliagdo e qualificacdo da
participacéo.
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A reflexdo de Habermas (1997) permite avangar o debate sobre os problemas da
representatividade e da legitimidade de um governo democratico. Na medida em que tem
como preocupacdo central a discussdo sobre o processo da politica deliberativa, que
constitui 0 &mago do processo democratico. O autor parte da critica ao modelo liberal e
republicano que, segundo ele, trata-se da organizacdo de um processo no qual a politica
constitui-se como competicdo ou como conjunto de acdes estratégicas que visam a
aquisicdo ou conservacao do poder.

Na concepgdo habermasiana, a democracia deliberativa estd fundada tanto em
processos institucionalizados por meio de uma constituicdo e da normatizacao do exercicio
do poder quanto na relacdo com arenas formadas pelas esferas publicas. Quando essas
constituem canais intermediarios entre representados e 0rgdos representativos
(institucionalizados ou nédo), na forma de mecanismos e procedimentos que vinculam a
esfera das decisdes do governo e a sociedade civil, pode-se ter uma resposta aos limites do
modelo representativo, ja que os cidad@os se inserem nas esferas decisorias. No mesmo
sentido, Benevides ( 1991, p. 10) afirma que

a cidadania através da participacdo popular é um principio democratico, e
ndo um receituario politico, que pode ser aplicado como medida ou
propaganda de um governo, sem continuidade institucional. N&o é um
favor e, muito menos, uma imagem retorica. E a realizacdo concreta da
soberania popular, mais importante do que a atividade eleitoral, que se
esgota na escolha para cargos executivos e legislativos.

A experiéncia participativa construida pelos movimentos sociais aventa novos
temas na agenda publica, imprime a conquista de novos direitos e 0 reconhecimento de
novos sujeitos, sinalizando a construcdo de uma nova cidadania e de uma outra cultura
politica. Como expressa Dagnino (2002, p. 10),

a redefinicdo da nocdo de cidadania, empreendida pelos movimentos
sociais e por outros setores na década de 80, aponta na dire¢do de uma
sociedade mais igualitdria em todos os seus niveis, baseada no
reconhecimento dos seus membros como sujeitos portadores de direitos,
inclusive aquele de participar efetivamente na gestédo da sociedade.

Esté& implicita nesta concepcéo a idéia de uma cidadania ampliada, que transcenda,
segundo a autora, a reivindicacdo do acesso, incluséo e pertencimento ao sistema politico e
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alcance o direito de participacdo na definicdo desse sistema. Cidadania que, consoante
Silva (1997), institua cidadaos portadores de direitos e deveres e, sobretudo, criadores de
direitos, co-participes da gestdo publica e co-gestores de responsabilidades sociais.

O alargamento da cidadania para além do exercicio dos direitos instituidos e o
exercicio da cidadania ativa para além do exercicio do voto e da delegacdo de poder que ele
significa, abrindo possibilidades de participagdo a sociedade através de novos canais, Sao
significados postos nesse processo de construcdo da gestdo publica no Brasil. Alids, como
diz Teles (1994), um projeto de democracia que quebre uma cultura excludente, que abra
caminhos para o aprendizado da negociacdo e a construgdo partilhada da lei s6 é possivel
quando, entre sujeitos diferentes e opostos, se atribue uma equivaléncia em suas
habilidades, competéncias e capacidades de agir, decidir e julgar, de sorte que participar da
gestdo dos interesses da sociedade significa explicitar diferencas e conflitos, disputar os
critérios de validade e legitimidade dos interesses em jogo, definir e assumir o que se
considera como direitos.

Na esfera local® evidenciaram-se novas iniciativas de participacio da mesma
forma que, em passado recente, experiéncias desenvolvidas no seio da sociedade civil, a
partir dos movimentos sociais, fundadas na esperanga, ndo raro utopica, na crenga em um
novo devir, construiram novos caminhos para a transicdo politica brasileira do
autoritarismo a redemocratizagdo. Dai que o local ndo pode ser entendido como “apenas
fisicamente localizado, mas socialmente construido” (FISCHER, 1993, p. 11). Assim,
nesse processo de mudancas ocorridas nos anos de 1990, o poder local passa a configurar-
se, de um lado, como sede politico-administrativa do governo municipal, mais
especificamente de suas sedes urbanas — as cidades, e, de outro, pelas novas formas de
participacdo e organizacdo popular, dinamizadoras das transformacdes sociais, pelo que o
poder local aparece como o espaco de “relagdes de forcas por meio do qual se processam
aliancas e confronto entre atores sociais” (FISCHER, 1993, p. 153). Pode, entdo, 0 poder
local ser compreendido como poder publico e comunidade de cidaddos, desde que
submetido ao critério democratico de gestdo. Segundo Silva (1997, p. 217),

procuramos entender o poder local a partir do cruzamento destas duas
esferas, o que significa apreendé-lo nas seguintes dimensGes: como
espaco politico e simbdlico; como espaco de gestdo; como espaco de
producédo e consumo de servigos e equipamentos urbanos.

* A esfera local compreende um espaco de interlocugo, essencialmente politico, de surgimento, clarificacéo
e visibilidade dos cidaddos organizados, interagindo com representantes dos poderes constituidos, de forma
que todos possam debater questdes coletivas da sociedade (RAICHELIS, 1998; GOHN, 2000).
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Essas duas dimensdes encontram-se inseridas na nova nocdo de gestdo publica,
fundada no principio da participacdo democrética. E que a participacdo supde a questdo
politica e simbdlica da atuacdo de sujeitos sociais na producédo, gestdo e consumo dos bens
publicos. Pois, desse modo, o poder local redefinido como sinébnimo de forca social
organizada, é forma de participacdo da populacdo na direcdo do empowerment, ou
empoderamento, da comunidade, isto €, a capacidade de gerar processos de
desenvolvimento auto-sustentavel, com a mediacdo de agentes externos - novos
educadores, principalmente as ONG’s, integrantes do Terceiro Setor. O novo processo
ocorre, predominantemente, nas novas redes societarias, sem articulagdes politicas mais
amplas com formas tradicionais de organizacdo, como os partidos politicos ou 0s
sindicatos.

Na construcdo desse processo de fortalecimento da esfera local parece
fundamental a participacdo ativa dos cidaddos, uma cooperacdo social intensa e a
integracdo das politicas publicas. E 0 que constatam os resultados de algumas pesquisas,
que tém analisado as experiéncias exitosas nesse campo em algumas cidades brasileiras

como Porto Alegre, Santos, Recife e Fortaleza. Para Neto e Araujo (998, p. 56),

0s espacos locais tém, assim, ganhado crescente relevancia. As cidades
passam a ser concebidas como atores politicos relevantes, capazes de
assumir a centralidade das acGes de intervencdes nas diferentes esferas da
vida social e de atuar como elo [...] entre a sociedade civil, a iniciativa
privada e as diferentes instancias do Estado.

A presenca desses novos agentes na esfera local, que aos poucos emergiram do
seu “casulo” nos movimentos sociais, ¢ uma marca da cena politica brasileira
contemporanea, constituindo-se num contraponto a retracdo do Estado, motivada pela
incapacidade fiscal de responder as demandas da populacdo. Essa revitalizacdo do espaco
local, permeado por experiéncias de gestdo democratica, possibilitou que novos atores
politicos passassem a ter condi¢des de competir e testar modelos alternativos de poder, em
situacOes que dificilmente existiriam nos niveis centralizados do poder politico nacional. O
que esta em jogo € uma nova logica institucional que toma corpo no processo de crise do
Estado-Nacéo, no desenvolvimento das instituicdes supranacionais e na transferéncia de
competéncias e iniciativas mais amplas para 0s governos locais ou regionais. Em outras
palavras, “isso significa apontar o contexto local como um caminho para um novo modelo

de regulacdo entre Estado, mercado e sociedade” (SOARES e GONDIN, 1998, p. 91).
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Nesse contexto, ganham forca as propostas de afirmacdo do local como espaco
social e politico, lugar de aliangas e conflitos e resultado de embates pela apropriacdo de
bens e servicos, como expressdo da luta pelo poder. O espago local passa, entdo, a ser
compreendido como um dos lugares onde o poder se afirma e se exerce e que, em
decorréncia da luta, adquire uma dimensdo socio-cultural decisiva nos processos de
desenvolvimento e cria um ambiente que pode tanto favorecer quanto bloguear a gestao
participativa. Nesse sentido, falar do local como espago de expressao da luta pelo poder
significa levar em consideracdo as relacdoes de poder e dominagdo entre 0s grupos
socialmente constituidos, de sorte que, entre os diversos elementos desse contexto, se
inserem o estabelecimento de identidades coletivas e o grau de associativismo, o que inclui,
na agenda politica, a questdo da constituicdo dos sujeitos coletivos.

Advoga-se, por isso, a abordagem de Putnam (1996), segundo a qual o contexto
social interfere no funcionamento e desempenho das instituicdes de governo, importancia
essa do entrelagamento entre sistema institucional e contexto social, que também pode ser
reconhecida em Santos (1993, p. 05), para quem “a eficacia das politicas governamentais
encontra-se em estrita dependéncia do estado da cultura civica do pais, prevalecente em
cada conjuntura historica”.

Para Putnam (1996, p.31), o contexto social esta relacionado a natureza da vida
civica, que denomina de ‘“comunidade civica”, caracterizada por “cidadaos atuantes e
imbuidos de espirito publico, por relacdes politicas igualitarias, por uma estrutura social
firmada na confianca ¢ na colabora¢ao”. Em uma comunidade civica, destaca o autor, a
cidadania se evidencia pelos seguintes indicadores: interesse e participacdo na vida pablica,
igualdade politica (0 que implica direitos e deveres iguais para todos), compartilhamento
de valores de solidariedade, confianca e tolerancia, sem negar a existéncia dos conflitos de
interesses, e participacdo dos cidaddos em organizagdes que incorporam e reforcam os
valores e as regras comunitarias de reciprocidades.

Apoiando-se nesse modelo proposto por Putnam (1996, p. 24), “demandas sociais
— interagdo politica — governo — opgdo de politica — implementag¢do”, Santos Junior (2001,
p. 94) analisa de que maneira as mudancas nas instituicdes de governo local interferem na
afirmacdo do sistema de governanca democratica das cidades brasileiras, entendendo-se
por governanga ‘“novos padrdes de interagdo entre governo e sociedade, baseada em
arranjos institucionais que coordenam e regulam a relagéo entre governo e os atores sociais
em um sistema politico democratico”. Parece pertinente que o envolvimento dos cidaddos
na gestdo publica incide diretamente sobre as possibilidades e os padrdes de interacdo entre
0 governo e a sociedade, de forma que a participacdo social é condicdo indispensavel tanto
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para a formulacdo de demandas quanto para a préopria interacdo politica entre a sociedade e
as instituicGes governamentais. Registre-se, alids, que o conceito de governanga aqui
utilizado esté relacionado ao processo de transformacdes politicas em curso nas instituicdes
democréticas no pais.

A base do conceito é a concepcdo de que um regime democratico tem duas
dimensGes fundamentais: 0 processo de acesso as principais posi¢ées ocorre por meio de
eleicOes competitivas e o sistema legal garante algumas liberdades e direitos que definem a
cidadania politica, também parte constitutiva da cidadania civil e social. Mas a propria
atribuicdo dessas liberdades e a definicdo da cidadania politica geram esferas pablicas cujas
bases sdo as associa¢Oes e organizacGes da sociedade civil que, na interacdo com o poder
instituido, produzem a legitimidade para o exercicio do poder.

Essas novas formas de interagdo entre governo e sociedade permitiriam o
surgimento, no @mbito municipal, de novos padrbes de governo, baseados no principio do
modelo de governanga democratica, proposto por Putnam (1996). Trata-se de um modelo
que se refere a mecanismos de interacéo entre governo e sociedade e confere a legitimidade
necessaria a tomada de decisdes em um regime democratico. Nesse sentido, hd uma estreita
relacdo entre o0 modelo de governanca e o da gestdo publica participativa, ja& que ambos
estdo ancorados na necessidade de mudancas no atual sistema politico, decorrente do
declinio, no modelo representativo, das instituicbes politicas tradicionais, caracterizado
pela centralizacdo das decisdes nas esferas de governo central, a emergéncia de uma nova
cultura politica, ligada a multiplicidade de atores sociais, com forte presenca na cena
politica, e o surgimento de um novo regime de acdo publica, a que deu origem 0 novo
papel do poder publico e dos atores sociais, que exigiram a reconfiguracdo dos mecanismos
e dos processos de tomada de decises.

Na realidade brasileira, um dos principais problemas do modelo de democracia
representativa pode relacionar-se ao baixo grau de entrelacamento entre os cidaddos e as
instituicbes governamentais, seja pela fragilidade dos mecanismos legais de garantia dos
direitos de cidadania e o alto grau de desigualdades sociais, seja pelo padrdo de cultura
civica existente, que bloqueia a conformacdo das esferas publicas e a participacdo da
sociedade civil, impedindo a consolidacdo do modelo de gestdo participativa. Na verdade,
apesar dos avancos significativos na busca de formas alternativas para a democracia e da
relacdo entre Estado e Sociedade ser marcada por limites e tensdo, ndo se pode negar a
contribuicdo dos aportes cientificos para uma compreensdo mais aprofundada e atualizada
dos dilemas do desenvolvimento democratico e sobre o papel do cidaddo na sociedade
contemporanea, fundamentalmente no que diz respeito a necessidade de se repensar a
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democracia representativa, que deve a incorporar formas de participacdo do cidaddo nos
processos decisorios na esfera local de poder.

As novas experiéncias de gestdo publica democrética na realidade brasileira, como
0s Conselhos Gestores, tentam, assim, absorver a nocdo da esfera local como espaco de
mediacdo de interesses e de gestdo politico-administrativa descentralizada e participativa
das politicas publicas. Mas estardo mesmo tais Conselhos se constituindo como arranjos
institucionais que possibilitam a participacdo social no campo da gestdo das politicas
publicas?

1.2.2 Os Conselhos Gestores de politicas publicas no contexto brasileiro

O novo desenho institucional que estabelece a descentralizacdo e a participacéo
Como eixos centrais no processo de democratizacdo da gestdo publica brasileira forjou os
Conselhos Gestores como instancias de mediacdo entre governo e sociedade civil nos
processos decisorios das politicas publicas, nas trés esferas administrativas. A Constituicdo
de 1988 é que inaugura essa nova institucionalidade na relacdo entre Estado e Sociedade
Civil, ao abrir precedentes para a criagdo dos Conselhos Gestores como mecanismos
formais de participacdo, deliberacdo e controle social® das politicas publicas. Preconiza,
alias, a Constituicdo, o carater deliberativo® e paritario’ aos Conselhos Gestores, formados
por representantes da sociedade civil e do poder publico, tomando-0s como novos atores da
cena publica brasileira.

A Constituicdo de 1998 avanca quando cria mecanismos de participacdo nas trés
esferas de poder, de modo a dar ao Estado brasileiro um carater democratico, oferecendo
possibilidades para que ele, uma vez permeado por espagos publicos e coletivos de gestdo,
deliberacdo e controle, possa tornar publica a gestdo do que é publico. Na verdade, o
Estado de Direito moderno reconhece a necessidade de se defender a sociedade contra 0s

> Em seu sentido etimoldgico, controle significa ato ou poder de controlar; fiscalizacio _exercida sobre
atividades de pessoas, 6rgaos, para que ndo se desviem das normas preestabelescidas (AURELIO, 1985). O
controle pode ser exercido e materializado pelos demais membros da sociedade, o que implica o controle
social ndo s6 do ponto de vista do Estado sobre a sociedade, mas também da sociedade sobre o Estado.

® O carater deliberativo dos Conselhos compreende a participagdo da sociedade civil na definicdo de agendas
publicas que representam interesses coletivos, a formacédo de politicas, o controle publico sobre as acdes e
decisdes governamentais, a discussdo de projetos relacionados ao interesse publico, em que se estabelecem
aliancas, explicitam conflitos, atuam como espagos que permitem a negociacgao, a pactuacéo e a construgao
de consensos (CUNHA, 2002).

" Devemos entender a questdo da paridade nos conselhos gestores ndo apenas do ponto de vista quantitativo,
mas principalmente quanto ao seu aspecto qualitativo.
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eventuais excessos de funcionamento da maquina estatal, através da divisdo de fungdes
entre os poderes e de mecanismos reciprocos de controle, sendo a grande novidade, nos
anos de 1990, a idéia de ampliacdo da participacdo da sociedade por meio do controle da
sociedade. Nesse caso, 0 processo de participacdo deixa de ser restrito aos setores sociais
excluidos pelo sistema e pretende dar conta das relacdes entre 0 Estado e o conjunto de
individuos e grupos sociais, cuja diversidade de interesses e projetos integra a cidadania,
devendo ocorrer, com igual legitimidade, a disputa por espago e atendimento pelo poder
estatal (GOHN, 2001).

Instituidos em ambito federal, os Conselhos passaram a ser obrigat6rios em todos
0s niveis de governo, a par da exigéncia do repasse de recursos da esfera federal para os
estados e municipios. Os Conselhos Gestores proliferaram-se, entdo, no pais, na forma de
arranjos institucionais, podendo ser tematicos, porque ligados a politicas sociais especificas
(saude, assisténcia social, crianca e adolescente, etc) ou deliberativos, porque suas
atribuicdes ndo se restringem a formulacdo de sugestdes ou encaminhamento de demandas,
mas abrangem sobretudo a decisdo das politicas publicas. Em comum tém a composi¢ao
paritaria entre governo e sociedade, pois se constituem por representantes da sociedade
civil e do governo; e a autonomia em relacdo ao governo, apesar de vinculados aos 0rgaos
do poder publico (GOHN, 2001; TATAGIBA, 2002). Na decada de 1990 houve um
intenso processo de implantacdo dos Conselhos Gestores por todo o pais, acompanhado
pela criacdo dos Fundos Especiais®, atendendo & exigéncia institucional das legislacdes
especificas das diversas politicas sociais nas areas da crianca e adolescéncia (Lei
8.069/1990), da saude (Lei 8.080/1990) e da assisténcia social (Lei 8.742/1993).

Estudos, como os de Raichelis (1998; 2000), constataram a existéncia desses
noVvos arranjos institucionais nos 27 estados da federacdo. Em 1998 ja haviam sido criados
cerca de 2.908 Conselhos (53,7 %) num total de 5.417 municipios brasileiros, enquanto
que, no ano 2000, estimavam-se aproximadamente 4.000 na area da salde, 3.146 na da
assisténcia social e 3.081 na da infancia e adolescéncia. Sublinhe-se que o processo de
criacdo dos Conselhos Gestores foi marcado por fortes conflitos entre a expectativa da
implementacao de politicas publicas que concretizassem os direitos sociais conquistados e
assegurados em lei e as restri¢oes politicas, econémicas e culturais postas no caminho.

E claro que a simples existéncia desses mecanismos institucionais ndo significa
que os estejam exercendo o seu papel de forma efetiva e contribuindo para a consolidacéo

® O novo reordenamento na gestdo das politicas pablicas institui 0 Fundo como um instrumento de gestdo
financeira, buscando tornar transparente e democratica a destinacdo de recursos para o financiamento das
acoes nas trés esferas de governo.
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do novo formato da gestdo descentralizada e participativa das politicas publicas. Com
efeito, a andlise das experiéncias dos conselhos gestores na realidade brasileira vem sendo
desenvolvida por alguns estudiosos, sob a ética do processo de democratizacdo da gestdo
publica no pais (Andrade, 2002, Dagnino, 2002, Gonh, 2002, etc), tentando-se
compreender como se tem configurado essas esferas institucionais como possibilidades de
ampliacdo da gestdo das politicas publicas e a democratizacdo dos processos decisorios.

Dagnino (2002) reconhece os mecanismos institucionais de participagdo como
esforgos de controle social do Estado, visando a maior transparéncia e publicizacdo das
politicas publicas, assim como a participacdo efetiva, na sua formulagdo, de setores da
sociedade civil desprovidos de outras formas de acesso a espacos de decisdo. Ademais,
estudos ja realizados analisam 0s pressupostos da relacdo entre Estado e sociedade, na
medida em que apresentam os diferentes niveis ou padrdes democratizantes da sociedade
brasileira, ressaltando as contradicdes e os diferentes resultados, de acordo com as variadas
esferas de poder e a correlacdo de forcas, politicas, econdmicas ou sociais. A realidade
brasileira caracteriza-se, de um lado, pelo desenvolvimento de algumas experiéncias
democraticas com base nas esferas locais, e, de outro, marca-se pela continuidade, em
ambito nacional, de politicas econémicas e sociais tradicionais. Dai que a abertura de
novos canais de mediacdo entre a sociedade civil e o poder politico local é entendida como
um instrumento fundamental da gestdo publica, evidenciando inusitados aspectos da
dinamica politica dessa sociedade.

Tais instrumentos de gestdo democratica foram instituidos com base no discurso
acerca da importancia da participacdo da sociedade civil na gestdo publica. Destarte,
verifica-se que a participacdo, no caso brasileiro, tornou-se, atualmente, um discurso
recorrente, de modo que o Estado vem, cada vez mais, explicitando que precisa da
colaboracdo da sociedade civil para superar problemas de politicas publicas, significando,
na pratica, a interacdo entre governo e sociedade civil uma distribuicdo de
responsabilidades.

Nos Conselhos Gestores, Estado e sociedade estdo representados paritariamente;
contudo, os mesmos ndo estdo livres de manipulacbes e de interesses divergentes,
caracterizados pela l6gica da defesa dos interesses particularistas. Esse clima de tensdes é
mais perceptivel em nivel local, onde os atores sociais se relacionam mais diretamente, e
onde reconfiguram as formas e culturas politicas tradicionais, carregadas de praticas
clientelisticas e patrimonialistas (GOHN, 2002).

A dindmica de funcionamento dos Conselhos Gestores, a sua organizagdo interna
e a instituicdo de suas relacfes dependem, além das condigdes sdcio-histdricas em que sdo
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criados, da agéo interativa entre os sujeitos que o compdem e lhe ddo corpo. Nesse caso, a
efetividade de seu desempenho esta vinculada a correlagdo de forgas presentes no processo
de acdo e interacdo entre os sujeitos representantes dos diversos segmentos da sociedade.

Segundo Tatagiba (2002), a dindmica interna desses foruns de deliberacdo é
marcada por relac6es verticalizadas, com forte viés autoritario, uma vez que ha uma forte
resisténcia das estruturas governamentais em aceitar o padrdo partilhado de gestdo,
fazendo-o aparecer como um mecanismo dificultador do processo decisério. Como bem
salienta, em estudo acerca das experiéncias dos Conselhos Gestores no Brasil,

0s encontros entre Estado/sociedade nos conselhos tém sido afetados
negativamente por uma grande recusa do Estado em partilhar o poder de
decisdo. Os governos tém resistido — de forma mais ou menos acentuada,
dependendo da natureza do governo e do seu projeto politico — as novas
formas de fiscalizacdo, controle e participacdo da sociedade civil no
processo de producdo das politicas publicas (TATAGIBA, 2002, p. 79).

Essa realidade leva a compreender que o processo de conquista dos direitos deve
ir aléem dos mecanismos formais constituidos e definidos como fundamento béasico de
norteamento do processo de materializacdo dos direitos regulamentados nas leis organicas
de politicas pablicas. Num estudo acerca da experiéncia do Conselho Estadual da Crianca e
do Adolescente no Piaui, Ferreira (1997, p. 172) enfatiza que

@ preciso que essa luta pela participacdo, como um mecanismo de
controle de acBes que proporcione a materialidade do direito, ndo se
esgote com a criagdo de documentos juridicos ou de institutos
democréticos que ndo conseguem alterar préaticas conservadoras.

Essas dificuldades chamam a atencdo para a insuficiéncia da lei na conducdo de
processos de mudanca, principalmente quando as praticas a serem transformadas séo
ditadas por interesses localizados no interior das estruturas de dominacdo da sociedade. E
certo que a convivéncia entre novas e velhas praticas politicas compromete a
implementacdo do projeto de democratizacdo da gestdo publica, com a reproducdo de
modelos que alcangam um avango real na construcdo do novo, mas essa nova cultura
politica se contrapde a tradicdo autoritaria, que desconhece as esferas publicas, e as praticas
clientelistas ou corporativas de grupos patrimonialistas, oligarquicos ou
modernos/privatistas. Trata-se, enfim, de uma cultura politica nova, gerada por processos
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nos quais os diferentes interesses sdo reconhecidos, representados e negociados, via
mediacOes sociais, politicas e culturais. Alias, no estudo acerca das experiéncias de alguns
Conselhos Gestores no Estado do Rio Grande do Norte, séo apontados alguns elementos
que dificultaram a efetivacdo desse modelo de gestdo democratica, participativa e
deliberativa no pais, conforme destaca Andrade (2002, p. 22), ao afirmar que

na dindmica atual do modelo de gestdo compartilhada estd comprometida
a dimensdo democratica dos processos participativos. A deliberagéo,
apesar de ser mais democratica do que nos formatos anteriores, porque,
submetida a um maior nimero de pessoas, € uma deliberacdo democratica
do ponto de vista da democracia formal.

Percebe-se, assim, que esse modelo de gestdo participativa e descentralizada no
Brasil tem enfrentado grandes dificuldades, que se colocam para a realizagdo de mudancas
na administracio pulblica brasileira. E que a tradicdo centralizadora e autoritaria que
sempre marcou o Estado brasileiro impingiu, nas agéncias governamentais, um padrdo de
gestdo completamente independente da sociedade e atrelado, ora aos ditames da burocracia,
ora aos interesses dos que detém o poder. Em face disso, € fundamental reafirmar a
importancia dos Conselhos Gestores como um espaco essencialmente politico de
surgimento, clarificacdo e visibilidade dos cidaddos organizados, interagindo com
representantes dos poderes constituidos, de forma que todos possam ouvir. Mas, como
espaco de interlocucdo publica, deve necessariamente ser publicizado por diferentes meios,
canais e estratégias, ndo se referindo a visibilidade apenas a publicizacdo dos resultados,
atos e préticas politicas, sendo também da transparéncia das posi¢des defendidas pelos
interlocutores, tanto os diretamente envolvidos face a face como os implicados nas
decisdes politicas. Para Raichelis (2000, p. 64), “a visibilidade social supde publicidade ¢
fidedignidade de informacdes que orientam as deliberacfes nos espacos publicos de
representacao’”.

E nesse cenério que deve ser entendido o novo conceito de poder local e inserir-se
a discussdo sobre os Conselhos Gestores, que podem fazer politica publicizando os
conflitos, construindo proposicdes e denunciando questdes que corrompem o sentido e o
significado do carater publico das politicas, além de fundamentarem ou reestruturarem
argumentos segundo uma perspectiva democréatica; de sorte que contribuam para a
ressignificacdo da politica. Na verdade, os Conselhos Gestores podem cumprir um papel
muito diferente do integrativo/assistencial, atribuido no passado a outras formas de
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Conselhos, como os comunitarios/assistencialistas e compensatorios. Isto tudo pressupbe
transformar o Estado num campo de experimentacdo em que coexistam solucGes
institucionais e coletivos permanentes de cidaddos organizados, todos participando sob
dadas igualdades de condicdes.

Mas a instituicdo dos Conselhos Gestores, a despeito da quase unanimidade acerca
dos efeitos positivos da descentralizacdo decisoria, ainda ndo se firmou, ao menos
teoricamente, como um fator garantidor do bom funcionamento da gestdo participativa. Ou
seja, tem-se afirmado que tais experiéncias se constituem num efetivo fortalecimento da
capacidade institucional do municipio. Contudo, até que ponto esses mecanismos
institucionais possuem a capacidade de empreender acgdes coletivas conforme as
singularidades politicas de cada gestdo? Ora, para 0s Conselhos interferirem na dindmica
de funcionamento da administracdo municipal e na gestdo das politicas publicas depende
do acesso as informagdes relevantes das secretarias municipais, como 0s gastos no setor, 0s
repasses de recursos dos governos estadual e federal, os indicadores sociais e 0S
mecanismos de acompanhamento e divulgacdo das decisdes por eles tomadas e a serem
implementadas pelo poder publico municipal. Entre esses mecanismos se destacam a
publicacdo das deliberagdes, a prestacdo de contas dos gestores municipais no ambito dos
Conselhos, a realizacdo de audiéncias publicas abertas a sociedade, etc.

Os Conselhos tém sido vistos como "um dos principais resultados das recentes
reformas municipais, que tém buscado instaurar um regime de acao politica de tipo novo,
com uma maior interacdo entre o governo e a sociedade™ (GOHN, 2001, p. 83). Seguindo a
mesma argumentacdo, acredita-se que os Conselhos Gestores sdo importantes porque
originarios de lutas e demandas populares e de pressdes da sociedade civil, a despeito de
sua insercdo na esfera publica ter sido efetivada por forca de lei, de modo integrado a
orgaos governamentais vinculados ao poder executivo. A rigor, essa condicdo ndo parece
se apresentar como impeditivo a que os Conselhos sejam compostos por legitimos
representantes do poder publico e da sociedade civil organizada, nem a que atuem
responsavelmente nas areas especificas ou controlem efetivamente as politicas publicas
setoriais. A participacdo autbnoma da sociedade diz respeito as condi¢bes necessarias para
que as organizagdes sociais possam se fazer representar na esfera publica e tomar decisbes

no dialogo com os demais atores. Para Santos, (2000, p. 45),

J& ndo se trata da autonomia dos anos 70/80, quando o espago da politica
se restringia ao aspecto da pressdo sobre o Estado e a negociagdo
significava cooptagdo e enfraquecimento da luta. A autonomia nos anos
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90 [...] diz respeito a possibilidade de constituicdo de um espago que,
apesar de estar vinculado a estrutura do Estado, é construido de forma
colegiada, onde as proprias regras de seu funcionamento tém que ser
decididas no seu ambito, incorporando, além da racionalidade
administrativa inerente a acdo do Estado, a dimenséo politica dos grupos
de interesse. Nesse sentido, o Estado seria, a0 mesmo tempo, um dos
participantes dessa arena e ldcus de interacdo com a sociedade.

Santos (2000) considera que a autonomia se insere no debate dos Conselhos de
duas formas: a primeira diz respeito a adocdo, nesses espagos, de procedimentos
democraticos que permitam que 0s atores sociais tenham capacidade de intervencdo, na
perspectiva de exercerem controle social das politicas publicas; a segunda se relaciona a
propria capacidade dos grupos de interesse de se fazerem representar na esfera publica,
através da incorporacdo de mecanismos democraticos na escolha das organizacOes
participantes e no exercicio da sua representacdo. Neste caso, a autonomia ndo se limita a
possibilidade de a sociedade interagir e controlar os procedimentos administrativos, mas
também a de expressdo, nos Conselhos, de identidades e visdes de mundo, numa dimensao
substantiva da democracia, que abarca a afirmacdo de direitos e valores éticos e subjetivos.

Nesse sentido, a questdo fundamental € que os Conselhos Gestores ndo podem ser
concebidos nem como o principal instrumento de gestdo das politicas publicas nem como
0s Unicos canais efetivamente democraticos. Levando-se em conta o sistema de governo,
h& uma aposta na combinacédo entre procedimentos da democracia representativa (sufragio
para o parlamento e para o poder executivo) e a democracia direta (Conselhos e outros
canais de participacdo dos cidadaos). Nesse aspecto, parece evidente que a capacidade de
os Conselhos serem canais de interacdo entre governo e sociedade depende da
representatividade democratica, tanto das instancias de governo quanto das diversas
organizacdes sociais.

Os Conselhos, de uma forma geral, correm o risco de transformarem-se em
estruturas burocréticas formais, subordinadas as rotinas administrativas das secretarias
municipais, no sentido de responder aos procedimentos de aprovacdo de contratos e
prestacGes de contas exigidos nos convénios estabelecidos com os programas estaduais e
federais. De fato, os estudos ja realizados constatam que grande parte dos Conselhos nédo
possui uma agenda politica de médio e longo prazo capaz de instituir uma pauta de
discussdo mais estratégica para a gestdo das politicas sociais (ANDRADE, 2002).

Pensado nos termos formulados por Habermas (1997) acerca da democracia
deliberativa, talvez se esteja diante de arenas com capacidade de gerar entendimentos
necessarios a formagdo democrética da vontade e a legitimacdo do exercicio do poder
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politico. Conforme analisa Santos (2001), na pratica a dindmica dos Conselhos tem
propiciado pequenos aprendizados nessa direcdo, seja por meio da incorporagdo de
demandas especificas dos grupos populares na légica e na acdo do poder publico, seja por
meio das experiéncias de participacdo nas decisGes relativas a gestdo das politicas sociais,
como o credenciamento ou descredenciamento de convénios com o setor privado e
entidades sem fins lucrativos, a definicdo de regras normativas para os servigos publicos, o
controle sobre a aplicacdo dos fundos e a imposicao de maiores barreiras a apropriacdo dos
recursos publicos pela via do clientelismo.

Torna-se, assim, urgente pensar a adequacdo do modelo da democracia
deliberativa para a compreensao dos dois principais foruns deliberativos existentes, hoje,
no Brasil: o0 Orgamento Participativo e os Conselhos Gestores. Essas duas experiéncias tém
formatos e concepc¢des diferentes e dindmicas marcadas por variadas logicas: a primeira é
caracterizada por uma fraca institucionalizacdo, do ponto de vista de regras de
funcionamento, engquanto a segunda se vinca por um forte conteddo normativo e uma
tendéncia a burocratizacdo das agbes, sem mencionar que a primeira é concebida como
uma alternativa estratégica de democratizacdo do processo or¢camentario e a segunda como
uma exigéncia burocrética para a liberacao de recursos publicos (ANDRADE, 2002).

Tal modelo busca, no entanto, alterar, progressivamente, a subordinacdo (ou
apatia) da sociedade civil em face ao Estado, e modificar a cultura de participacdo da
sociedade civil no sentido dos grupos progressistas priorizarem pautas coletivas, deixando
de lado divergéncias em torno de interesses particularistas e corporativistas. E que se parte
do pressuposto de que decisdes politicas democraticas envolvem mudangas no campo
estatal e na prépria sociedade civil, desde que os principios democraticos ndo sejam
abandonados, mas marcos referenciais dessas decisoes.

Na realidade brasileira, as dificuldades ou limites para a implementacdo de
experiéncias participativas, como os Conselhos Gestores, sdo gritantes, haja vista a
combinacdo de elementos conflitantes, como as desigualdades sociais, as culturas
autoritarias, clientelistas e patrimonialistas, e a complexidade dos aparatos institucionais.
Por outro lado, o cenario de relacbes entre Estado e sociedade varia, de acordo com as
especificidades dos contextos locais. Somado a isso, o formato e as exigéncias burocraticas
retiram do Conselho aquilo que é fundamental na participacdo: o seu carater pedagdgico,
ou seja, o aprendizado da discussdo democratica. Dessa forma, a experiéncia participativa
fica deformada, cumprindo apenas uma funcdo puramente burocrética, por isso que essa,
mesmo resultado de uma aprovacdo mais ampla, porque envolve um maior nimero de
pessoas, ndo funciona como expressdo de uma vontade coletiva, construida no debate, no
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enfrentamento e no julgamento de posigdes, com objetivos de producdo de consensos que
revelem o desejo da maioria (SANTQOS, 2000).

Percebe-se, desse modo, um distanciamento entre a realidade e o que propde a lei.
Com efeito, o Estado brasileiro ainda ndo aprendeu a conviver no seu interior com 0s
sujeitos politicos, usuarios, trabalhadores organizados e organizacGes de defesa de direitos
em geral, interferindo, propondo, influenciando e fiscalizando as a¢Ges de caréater publico.
S&o por isso enormes as resisténcias para viabilizar o funcionamento dos Conselhos
Gestores; reconhecer seu carater deliberativo; respeitar suas competéncias; dar
transparéncia as acbes do Estado e prestar informacGes necessarias ao exercicio das
competéncias desse espaco (TATAGIBA, 2002).
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CAPITULO II

A GESTAO DESCENTRALIZADA E PARTICIPATIVA NO AMBITO DA
ASSISTENCIA SOCIAL

Pretendemos neste capitulo analisar como o novo desenho institucional da gestdo
das politicas publicas, entendidas como um conjunto de iniciativas dos poderes publicos e
da sociedade que surgem para atender as demandas por bens e servicos sociais basicos, tem
se configurado no ambito da assisténcia social.

Assim, no capitulo que trata da Seguridade Social (art. 194)°, que compreende as
areas da saude, previdéncia e assisténcia social, a Constituicdo enfatiza que a assisténcia
passe a ter carater democrético, organizada em sistema descentralizado e participativo, com
a participacdo de segmentos representativos da sociedade, atribuindo um novo papel a ser
exercido pelo poder publico e pelos atores sociais, 0 que prevé a criacdo de Conselhos nas
trés esferas da administragéo publica.

Deve-se ressaltar que a perspectiva democratica e participativa na gestdo da
Assisténcia Social esta regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) —
Lei 8.742/93, a qual passa a concebé-la como politica publica, direito do cidaddo e dever
do Estado, com a funcdo de prover os minimos sociais a quem dela necessitar. Nesse

sentido,

a conducdo da Assisténcia Social deve pautar-se em marcos
descentralizados e participativos, o que implica, de um lado, a gestdo
negociada e articulada dessa politica entre Unido, Estados e Municipios,
com definicdo de atribuicdes e Comando Unico em cada uma dessas
esferas de governo, e de outro, a organizacdo e o efetivo funcionamento
de instancias paritarias e deliberativas de gestdo, por meio dos Conselhos
de Assisténcia Social nesses trés niveis de poder (OLIVEIRA, 2003, p.
118).

O principio constitucional da assisténcia social como politica pablica esta
instituido no Capitulo I da LOAS, em que expressa suas definices e objetivos:

° O conceito de seguridade social que passou a vigorar no periodo pés-guerra abarca, desde sua origem, um
conjunto diversificado de politicas sociais como a previdéncia social, a salde e a assisténcia social. Sua
emergeéncia teve como paradigma a organizacao dos Estados de Bem-Estar (Welfare States), voltados para a
garantia de condicGes bésicas de existéncia a todos os cidaddos, no que se refere a renda, bens e servigos
sociais. Trata-se de um modelo assentado no reconhecimento do carater universalista da cidadania. No Brasil,
0 conceito de seguridade social como politica social e como direito social foi incorporado pela primeira vez
na Constituicdo Federal de 1988 (MOTA, 1996).
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Art. 1° — A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é
Politica de Seguridade Social ndo-contributiva, que prové os minimos
sociais, realizada através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
bésicas.

Art. 2° — A assisténcia social tem por objetivos:

| — a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, & adolescéncia e a
velhice;

Il — 0 amparo as criancas e adolescentes carentes;

Il — a promogéo da integracdo ao mercado de trabalho;

IV — a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a
promocdo de sua integragdo a vida comunitaria;

V — a garantia de 1 (um) salario minimo de beneficio mensal a pessoas
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo possuir meios de
prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia.

Dessa forma, a Assisténcia Social passa a compor, juntamente com a Salude e a
Previdéncia Social, o tripé da Seguridade Social. Embora a assisténcia e a previdéncia
atuem no campo da protecdo social e sejam financiadas pelas contribui¢fes previstas no art.
195 da Constituicdo Federal de 1988, a previdéncia s6 atende aos que contribuem para o
sistema (art. 201 da CF) e a assisténcia é destinada aqueles que dela necessitam,
independente de contribuicdo (art. 203 da CF).

O compromisso afirmado na LOAS para com o provimento das necessidades
basicas daqueles que compdem sua clientela (usuérios), € no sentido de que a politica de
assisténcia social ndo possui responsabilidade exclusiva para com o usuario, tanto que
estabelece a intersetorialidade®® com as demais politicas publicas (educacdo, sadde,
educacdo, trabalho e renda, etc). Dessa forma, 0 campo da assisténcia ndo deve buscar uma
especificidade que a diferencie das demais politicas publicas e lhe garanta um espaco
exclusivo de atuacdo, mas deve buscar o exercicio de acbes de atendimentos assistenciais
permeando todas as demais politicas.

Notadamente, € essa integracdo que possibilitara a reducdo na area de abrangéncia
da assisténcia social em razdo de sua inclusdo no campo das demais politicas publicas.
Nesse sentido, o caminho proposto pela LOAS ¢ o da “prevencdo” pela via da inclusdo
social dos cidad3os, e ndo o da delimitacéo e expansdo de um campo de exclusio social. E
por isso que a assisténcia social visa: ao enfretamento da pobreza; a garantia dos minimos
sociais; ao provimento de condigdes de atender as contingéncias; e & universalizagdo dos

10°A politica de assisténcia social possui uma interface com outras politicas ptblicas. A assisténcia social é
setor enquanto existe uma demanda excluida do acesso a cidadania, mas deve voltar-se ao privilegiamento da
acdo programatica da assisténcia nas demais politicas publicas visando impedir a excluséo social.

484



direitos sociais, 0 que deve ocorrer através de um conjunto integrado de a¢des de iniciativa
publica e de entidades e organizagdes de assisténcia social (OLIVEIRA, 2004).

Nesse sentido, convém levantar algumas questdes como forma de nortear a nossa
reflexdo nesse estudo: que mudancas ocorreram de fato a partir desse novo formato
institucional no campo especifico da Assisténcia Social? Que fatores interferem
diretamente no processo de materializagdo da concepcdo da Assisténcia Social como uma
politica publica? A participacdo da sociedade civil tem contribuido para uma nova
configuracdo na gestdo da Politica de Assisténcia Social?

2.1 A nova configuracdo da politica de assisténcia social pos-Constituicéo de 1988

Para compreendermos a assisténcia social enquanto politica publica, reconhecida
legalmente como direito do cidaddo e dever do Estado, faz-se necessario, primeiramente,
refletirmos acerca do processo de construgdo do sistema de protecédo social no Brasil, como
também, entender a inclusdo das politicas sociais, em especial a assisténcia, na agenda
publica brasileira.

A constituicdo de tal processo deve ser compreendida em trés momentos
consecutivos: o primeiro, abrange o periodo dos anos de 1930 a 1964, marcado pela
introducdo e expansao fragmentada das politicas sociais; 0 segundo momento compreende
0s anos de 1964 a 1985, identificado pela consolidacéo institucional e reestruturacéo
conservadora; e, por ultimo, o periodo que se inicia nos anos de 1985, marcado pelo
processo de redemocratizacdo politica, tendo forte expressdo com a Constituicdo Federal de
1988, caracterizado pela garantia da universalizacdo dos direitos sociais num sistema
descentralizado e participativo.

A década de 1930 é considerada por diversos autores (Santos, 1979; Draibe, 1993;
Faleiros, 2000) como o marco historico do processo de constituicdo do sistema de protecéo
social no Brasil. Pois, até a década de 1930, o Estado ndo admitia a existéncia dos
problemas sociais, e muito menos assumia a responsabilidade pelo seu enfrentamento.
Dessa foram, a assisténcia social era exercida como mecanismo de ajuda, apoio e
solidariedade prestados por particulares, sem a intervencdo do Estado.
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Nesse contexto, 0s problemas sociais (como a pobreza) ndo eram considerados

11
|

como questdo social™~ pelo Estado, ou seja, ndo eram vistos como reflexos da conjuntura

social, politica e econdmica engendrada pela sociedade capitalista, e, nesse particular,

9912 e de

vinculada a relagdo capital-trabalho, mas considerados como “caso de policia
responsabilidade individual. Segundo Sposati (1985, p. 41), “os problemas sociais eram
mascarados e ocultados sob a forma de fatos esporadicos e excepcionais”. Somente em meados
dos anos de 1930 € que o Estado os reconhece, passando a atuar nos casos de amparo aos
desvalidos, a maternidade e a infancia.

Com relagdo ao periodo de 1930-1945, denominado de democracia populista,
observou-se a cooptacdo dos trabalhadores via politicas sociais, a partir da concessao de
bens e servigos assistenciais a segmentos selecionados da classe trabalhadora. Nesse
periodo, destaca-se a criagdo dos Institutos de Aposentadorias e Pensdes para categorias
especificas de trabalhadores (maritimos, bancérios, industriais), bem como, houve um
avanco na legislagdo trabalhista com a criagdo da Consolidacdo das Leis do Trabalho
(CLT).

Dessa forma, foram implementadas inovac6es no campo legal-institucional nas
areas de educacdo, saude, assisténcia social, bem como a centralizacao institucional, e a
expansdo do sistema de protecdo social através da incorporacdo de novos grupos sociais, a
partir das exigéncias do periodo anterior, que estes estivesses inseridos no mercado. Essa
expansdo ocorre mediante o conceito de cidadania regulada®®.

Nesta perspectiva, sdo considerados sujeitos de direitos, portanto, cidadaos,
somente as pessoas que se encontram inseridas em qualquer ocupacdo reconhecida e
definida pela legislacdo trabalhista. A extensdo da cidadania se faz mediante a
regulamentacdo de novas profisses ou através da ampliacdo dos direitos associados a estas
profissdes, e ndo tomando por base a expansdo dos valores inerentes a condicdo de membro
da sociedade. Dessa forma, a acdo estatal ficara restrita somente aos trabalhadores inseridos
no mercado formal de trabalho.

Portanto, as politicas sociais ndo possuiam carater universal, porque eram
destinadas a grupos ocupacionais reconhecidos e regulamentados pelo Estado que
participavam do processo de acumulacdo, sendo marcada pelo corporativismo e o

1 convém destacar que a questdo social é entendida nesse contexto como “o conjunto das desigualdades da
sociedade capitalista madura, que tem uma raiz comum: a producdo social é cada vez mais coletiva, o
trabalho torna-se cada vez mais amplamente social, enquanto que a apropriacdo dos seus frutos mantém-se
?rivada, monopolizada por uma parte da sociedade” IAMAMOTO, 1999, p. 27).

2 Expressdo utilizada por Cerqueira Filho (1982).
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clientelismo'®. Dessa forma, deixava-se ser excluido do exercicio da cidadania parcela
significativa de sujeitos que ndo possuiam uma ocupacao reconhecida legalmente, tal como
os trabalhadores rurais, que, embora fizessem parte do processo produtivo, ndo eram
reconhecidos por lei.

Durante o regime autoritario dos governos militares (1964-1985), a politica social
foi apreendida como apéndice do desenvolvimento econdmico. Nesse contexto, foram
criados mecanismos de repasses dos recursos publicos para a iniciativa privada por meio de
autarquias, fundacdes e empresas estatais. Porém, inexistia o controle social da aplicacdo
desses recursos, uma vez que essa possibilidade era praticamente nula por conta da
natureza do regime militar. Grande parcela da sociedade ndo tinha acesso ao sistema
previdenciario, consolidando-se a desigualdade: o setor privado para a elite, os planos de
salde para um grupo seleto de assalariados e classe média, os servicos publicos para
pagantes da previdéncia e, para os pobres a caridade, feita em geral, por entidades
municipais ou filantropicas com apoio estatal. Trata-se de um arranjo tecnocratico-politico
do sistema na busca de legitimidade e de modernizacdo do modelo getulista.

Em relacdo ao periodo de 1968 a 1973, o pais alcancou um elevado crescimento
no setor de bens de capital com a implantacdo da industria automobilistica, extensdo das
redes rodovidrias, instalacdo das grandes usinas hidrelétricas, financiadas pelo setor estatal,
através da emissdo de moedas, 0 que resultou em elevadas taxas de inflacdo, além de
provocar um crescimento desigual na economia, pois 0 governo concedia isencdes fiscais e
créditos a longos prazos somente para o setor industrial.

Nesse contexto de rapido crescimento econdmico, as politicas sociais
submeteram-se definitivamente aos critérios de rentabilidade. Os programas sociais, apesar
de publicos, passaram a ter a sua execucdo privatizada, e a acdo estatal voltou-se
principalmente para a classe média, através de programas de habitacdo e assisténcia
médica, em detrimento dos segmentos populares. Para 0os menos favorecidos socialmente,
existia a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), que funcionava como mecanismo de
legitimacdo do Estado junto aos pobres, com a distribuicdo de beneficios sociais de cunho
assistencialista, através de acOes praticadas pelas primeiras-damas (FALEIROS, 2000).

Essas acOes de cunho assistencialista, clientelista e eleitoreiro operavam-se no
plano da benesse e do favor, fruto da acdo benevolente das primeiras-damas, de grupos de

30 termo cidadania regulada refere-se a um sistema de estratificagio ocupacional a partir do qual “sdo
cidaddos todos aqueles membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das
{)4roﬁss6es reconhecidas e definidas em lei” (SANTOS, 1987, p. 68).

Para Martins (1999, p. 29), “o clientelismo é uma relagdo de troca de favores politicos por beneficios
econdmicos, é, essencialmente, uma relacdo entre os poderosos e 0s ricos e ndo principalmente entre os
(politicos) ricos e os (eleitores) pobres”.
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caridades comovidas com a situagdo de pobreza da grande parcela da populacdo. Nao
reconheciam direitos, a0 mesmo tempo em que se esperava lealdade dos que eram
contemplados com esses servigos.

Por outro lado, ocorre a organizacdo efetiva dos sistemas de bens e servigcos
sociais basicos, sendo possivel perceber o surgimento de tendéncias mais universalizantes,
como a inclusdo dos trabalhadores rurais. Nesta perspectiva, é em pleno regime autoritario
que o sistema de protecdo social brasileiro se completa, sob as caracteristicas autoritéarias e
tecnocraticas do regime. Contudo, controlado pela gestdo tecnocratica, esse sistema nao
veio a se constituir como um projeto universalista de cidadania. Pois, consistia na
continuidade de um modelo fragmentado e desigual de incorporacdo social da populacéo
em estratos de acesso, conforme os arranjos do bloco no poder, para favorecer grupos
privados ou particulares, conquistar clientelas, impulsionar certos setores economicamente
influentes, obter lealdades e dinamizar a acumulacéo (FALEIROS, 2000).

O contexto brasileiro dos anos de 1985 a 1988 foi marcado por intenso processo
recessivo e uma grave crise fiscal politica, criando as condi¢des para o fim do regime
autoritario dessa época. A falta de autonomia do governo nacional frente aos interesses do
capital internacional, o aumento da inflagdo, como também, a insurgéncia dos problemas
sociais com os indices elevados de desemprego e baixos salarios, foram elementos que
contribuiram para a rearticulacdo da sociedade civil no sentido de contestar essa conjuntura
de crise. Como destaca Sposati (1985, p. 20):

as greves dos trabalhadores e a multiplicacdo de movimentos sociais
passaram a configurar uma nova dimensdo politica ao tratamento, pelo
Estado e pelo capital, dos interesses da forca de trabalho. Instalou-se na
sociedade brasileira uma conjuntura de luta, marcada por nova e ampla
politizagdo do povo, que passou a impelir o Estado a um outro discurso e
pratica no enfrentamento da questdo social, embora a conjuntura de crise
também mantivesse o estado incapaz de atender as grandes demandas por
Servigos sociais.

Dessa forma, ao longo dos anos 1980, verifica-se um reordenamento da sociedade
no sentido de reivindicar maiores oportunidades de acesso a bens e servicos sociais, a partir
de uma reforma estrutural do Estado, tendo como principios norteadores a inclusdo de
novos direitos sociais e a ampliacdo dos direitos politicos, como também, da participacdo
social no processo de gestdo democrética das politicas publicas. Tais reivindicacdes foram
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incorporadas pela Constituicdo Federal de 1988, que passou a ser denominada de
“Constitui¢ao Cidada”, por esta pautada nos principios da democracia e da cidadania.

Nessa Constituicdo, a assisténcia social como politica publica esta explicita no seu
artigo 194 que dispbe sobre a Seguridade Social, que consiste, de acordo com a Carta
Magna, num modelo de protecdo social promovida pelo Estado a todos os cidaddos, através
de um conjunto integrado de acbes de iniciativa dos poderes publicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a salde, a previdéncia social e a assisténcia
social. Para Viana (2001, p. 174), a Seguridade Social concebida dessa forma,

sinaliza possibilidades de expandir as acBes e o alcance das mesmas,
consolidar mecanismos sélidos e equanimes de financiamento e
estabelecer um modelo de gestdo capaz de dar conta das especificidades
que cada area possui, mantendo o espirito geral de uma protecdo
universal, democrética, distributiva e ndo-estigmatizadora.

O novo formato da Assisténcia Social previsto na Constituicdo Federal de 1988
passa a ser regulamentado pela LOAS, instituida sob o n°® 8.742 de 07/12/1993, que
expressa uma mudanca fundamental na sua concepcéo ao afirma-la como direito, como
uma das politicas estratégicas de combate a pobreza, a discriminacdo e a subalternizacéo
em que vive grande parte da populacdo brasileira. Conforme previsto no artigo 2° da
referida lei: “A assisténcia social realiza-se de forma integrada as politicas setoriais,
visando ao enfretamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais e a universalizacdo
dos direitos sociais”.

Essa mudanca sinaliza a possibilidade de passagem da assisténcia de pratica
filantrépica e de benemeréncia para uma politica de Seguridade Social. Dessa forma,
supde, antes de mais nada, uma mudanca de concepcdo e a superacao do assistencialismo
que se constitui historicamente sobre essa area. SupBe também uma necessaria
reconceituacdo de seus principios e objetivos frente aos novos desafios de um contexto
social marcado por ambigiidades.

A mencao a esse artigo da LOAS demonstra que esta traz em seu bojo a defesa do
principio da universalizacdo, uma vez que qualquer cidaddo poder ser seu beneficiario,
apesar de ser destinada a quem dela necessitar. Desse modo, ndo pode ser reduzida a agdes
residuais e focalistas como quer a perspectiva neoliberal, que prioriza o atendimento de
alguns grupos miseraveis dentre os mais miseraveis, por nao conceber que qualquer pessoa
podera vir precisar da assisténcia, e dessa forma a restringe a programas sociais. Como
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também, esta explicita na lei a importancia da articulacdo dessa politica com as demais
politicas publicas.

Nesse sentido, a LOAS introduz mudangas inovadoras no campo das politicas
publicas ao incluir a assisténcia social como um dos direitos sociais a serem assegurados a
todos os brasileiros, tais como o direito a vida, a salde, a educacéo, a liberdade, ao respeito
e dignidade, a cultura, a profissionalizacdo, entre tantos outros assegurados pela
Constituicdo Federal de 1988.

Para Yazbek (1995), a insercdo da assisténcia social no campo das politicas
publicas, da universalizacdo do acesso e explicitacdo da responsabilidade estatal em sua
oferta, expressa a possibilidade de transitar

do assistencialismo clientelista para o campo da Politica Social. Como
politica de Estado, passa a ser um espaco para a defesa e atencdo dos
interesses dos segmentos mais empobrecidos da sociedade. Traz para a
esfera publica a questdo da pobreza e da exclusdo e transforma,
constitucionalmente, a Assisténcia Social em campo de exercicio de
gestdo participativa de seus usuarios (YAZBEK, 1995, p. 10).

Certamente, essa nova concepcdo da assisténcia social como politica publica inova
uma vez que, tradicionalmente, as acdes nessa area estiveram diretamente ligadas as
praticas de benemeréncia e filantropia, e agora o Estado tem a primazia na sua
implementacao nas trés esferas de governo. Dessa forma, o reconhecimento da assisténcia
social como politica publica significa:

uma inovacdo democratica que adquire importancia singular,
considerando o perfil histérico que restringiu as possibilidades de
desvendamento da assisténcia social para além das acdes emergenciais e
residuais que a caracterizam, invariavelmente, confundida com o seu
simulacro o assistencialismo (RAICHELIS, 1997, p. 07).

Percebe-se que a LOAS expressa a construcdo de uma nova cultura politica ao
qualificar a relacdo entre o cidaddo usuario da assisténcia social e o Estado, pois, ao
reconhecer 0s usuarios da assisténcia como sujeitos de direitos, contribui para a superagdo
de conceitos e praticas socialmente construidos no nosso imaginario, ao longo da trajetéria
politica do pais, que concebia a assisténcia como benesse e favor do Estado aos segmentos
populacionais em situacdo de vulnerabilidade social e pobreza.
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Nesse sentido, reconhecer a Assisténcia Social como direito do cidaddo e como
politica pablica voltada a universalizagdo da Seguridade Social, requer dos atores nela
envolvidos a firmeza de principios e convicgBes que fundamentem o0s compromissos
sociais, no sentido de se avancar na construcio de uma cultura publica democratica *°.

Contudo, percebe-se que com a crescente subordinacdo das politicas sociais a
I6gica das reformas estruturais para a estabilizacdo da economia, mesmo que ndo se avance
para a privatizacdo total da area social, constata-se uma reducgdo das responsabilidades do
Estado no campo das politicas sociais. A reducdo de recursos tem significado uma
deteriorizacdo dos servicos sociais publicos, comprometendo a cobertura universalizada,
bem como a qualidade e a eqliidade dos servicos.

Tomando como base os estudos de Draibe (1988), percebemos que foi o caréater
clientelista (forma de relagéo politica do patrimonialismo) 0 que mais marcou 0 contexto
das politicas sociais no nosso pais. Conforme a autora, estabeleceram-se no caso da
Previdéncia Social, em suas fase introdutdria, relaces privilegiadas e clientelistas entre
burocracias sindicais, a burocracia do Ministério do Trabalho e as cupulas partidarias.
Apesar do rompimento desse padrdo no periodo p0s-64, ele adquiriu novas formas de
insercdo no sistema, sob o dominio de grupos e personalidades politicas, distribuindo-se
em periodos eleitorais beneficios a seus apadrinhados politicos. Conforme revela a autora,

0 comportamento clientelista do governo deixa a sua marca no modo de
funcionamento do sistema. Seja sob a forma tipica da politica de favores
levada a cabo sob o regime militar, seja mais claramente sob o regime
civil p6s-85, o certo é que o uso clientelista do aparelho social tem sido
constantemente constituido para o governo, partidos, e personalidades,
inestimavel recursos de poder (DRAIBE, 1988, p. 38).

O desvelamento da pratica assistencialista no campo das politicas sociais, ocorrido
em fins dos anos 1970, reforca essa dimensdo clientelista. Contudo, é na era da
redemocratizacdo, em meados de 1980, que se revela com maior énfase essa carater
assistencialista que caracterizou a administracdo publica brasileira. Ndo desconhecendo as
tendéncias universalistas existentes nesse periodo, sobre a conducdo das politicas sociais,
tanto em termos de cobertura dos beneficios como de tipos de beneficiarios, Draibe (1988)

15 Segundo Raichelis (1998) a cultura publica supde o enfrentamento do autoritarismo social e da cultura
privatista de apropriacdo do publico pelo privado, remetendo a construcdo de mediagfes sociopoliticas dos
interesses a serem reconhecidos, representados e negociados na cena visivel da esfera publica.
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revela que o clientelismo nédo atingiu apenas o campo da Seguridade Social, mas estendeu-
se a outros campos das politicas publicas.

Esse fendmeno ainda persiste na realidade atual no campo das politicas socialis e,
de modo especifico, na Assisténcia Social, contribuindo para explicar as numerosas
restricdes que se impdem & implementaco de sua legislacdo. E o que ocorre, por exemplo,
tanto em nivel federal, como estadual e municipal, através do mecanismo das subvenc6es
sociais, utilizado pelos politicos para atender as suas préprias conveniéncias.

A prética do clientelismo por meio das subvencgdes sociais funciona como uma
moeda politica de troca de favores, o que implica uma condicdo de débito a ser acordado,
quem sabe, em periodo eleitoral. Como contetdo de relagdes politicas e vinculos entre
Estado e sociedade, o clientelismo se fortalece, principalmente, a partir de necessidades
que sdo sempre excepcionais e urgentes. Dessa forma, o clientelismo traduz-se como
avesso da cidadania, reduzindo o direito em ajuda e doacéo. Afinal, € dessa relacdo baseada
no favor que se alimenta o clientelismo.

No campo da Assisténcia Social, essas caracteristicas encontram terreno propicio
para sua expansao, estabelecendo formas de relacdo entre Estado e sociedade baseada no
personalismo, na reciprocidade de beneficios e na lealdade particularista. Essa l6gica, como
sugere Yazbek (1993, p. 50) “reforca as figuras do ‘pobre beneficidrio’, do ‘desamparado’
¢ do ‘necessitado’, com suas demandas atomizadas e uma posi¢do de subordinacéo e de
culpabilizagao pela sua condi¢ao de pobreza™.

Para Fleury (1994) a incorporacdo da Assisténcia Social ao novo modelo da
Seguridade Social no Brasil representou uma inovacdo importante, na medida em que
houve uma dissociagéo parcial entre Protecdo Social e vinculo contributivo, assumindo, no
mesmo nivel, os beneficios contributivos e assistenciais. Contudo, destaca a autora,

a manutencdo da separacdo funcional entre previdéncia, salde e
assisténcia revela a incapacidade de se superar uma concepcdo da
protecdo Social como seguro, a qual vdo se superpondo programas
assistenciais e diversificando-se a clientela, de tal forma que se pode falar
de um sistema de Seguridade Social hibrido, ou seja, orientado por
principios e praticas concorrentes, originadas de uma base contributiva
individual, de um lado, e de programas distributivos assistenciais de outro
(FLEURY 1994, p. 224).

Apesar dos avangos identificados a partir da aprovacdo da LOAS, como a
construcdo de uma nova dindmica de gestdo da Assisténcia Social, h4 que se levar em
consideracdo a adverténcia de Almeida (1995, p. 99), afirmando que:
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O impulso reformador foi suficiente para inscrever uma concepcao
moderna de assisténcia social na Constituicdo e para produzir uma
legislagdo orgénica racionalizadora, ainda que ambigua do ponto de vista
da redistribuicdo de competéncias e funcdes. Entretanto, ndo logrou se
instalar no Poder executivo. Nesse territorio, quase sempre, a politica
assistencial continuou a ser concebida e praticada como moeda de troca
de acordos politicos e como recurso de patronagem e de escambo
eleitoral.

Essas indicacOes revelam que a implementacdo efetiva do modelo de gestdo da
Assisténcia Social, fundado na perspectiva de uma cultura democrética, e imbuido de um
perfil universalista e redistributivo de atendimento a populacdo, € tarefa complexa, pois
convive, de um lado, com proposicdes legais e praticas inovadoras, e de outro, com
mentalidades e valores tipicos das culturas elitistas e clientelistas, que estimulam ac6es
emergenciais caritativas e filantropicas aos necessitados.

A incidéncia dessas praticas ambiguas no campo dessa politica pode ser
caracterizada como uma cultura que fragiliza a idéia do direito e fortalece a pratica da
dadiva e do favor. Assim, a Assisténcia Social reduz-se a ajudas e concessfes pontuais e
descontinuas aos pobres, confinando-os a uma relacio de dependéncia’®. Nessa logica, “a
estes ndo cabem direitos, mas restam favores de protetores e provedores privados que,
muitas vezes, munidos de poderes e recursos publicos, deles podem se apropriar como
forma de controlar € manter sua rede de clientela” (OLIVEIRA, 2003, p. 120).

Dessa forma, a acdo do Estado na area social deve ater-se, desse modo, a
programas basicos de educacdo, de salde e assistenciais de auxilio a pobreza, e de modo
complementar a filantropia privada. E sob esses argumentos que se reduz o grau de
universalizacdo dos programas sociais e se dilui a nogdo de direitos aos servicos sociais.
Em contrapartida, acentuam-se as caracteristicas focalistas e seletivas que historicamente
tém marcado as politicas de cunho assistencial no Brasil.

Yazbek (2004) analisando os dos dez anos de vigéncia da LOAS na sociedade
brasileira tem apontado para uma realidade marcada por ambiguidades e tensdes, em face
da persisténcia de préticas politicas e sociais que tentam resistir a concepg¢édo da assisténcia
como uma politica publica emancipatdria, o que vem revelando a dificuldade de inscrevé-la

como responsabilidade publica e dever do Estado. Para a autora,

16 Telles (1999), tratando acerca da questio social no horizonte simbélico da sociedade brasileira, considera
que os pobres sdo considerados deserdados da sorte e os infelizes do destino que ja se encontram fora do
contrato social. E assim que se percebe o pobre como carente e fraco, vitima e sofredor das desgracas da
vida, para quem o direto se traduz em caridade e favor.
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a identificacdo de Assisténcia Social com assistencialismo e com
filantropia ainda é parte dos desafios a serem enfrentados nesta &rea.
Décadas de clientelismo consolidaram uma cultura tuteladora que nédo
tem favorecido o protagonismo nem a emancipacdo dos usuarios da
Assisténcia Social em nossa sociedade. Assim sendo, persiste como um
dos maiores desafios em relacdo a esta politica sua propria concepcao
como campo especifico de Politica Social publica, como éarea de
cobertura de necessidades sociais (YAZBEK, 2004, p.19).

Nesse sentido, percebe-se claramente que as propostas universalistas e
democratizantes instituidas pela Constituicdo Federal de 1988, e endossadas pela LOAS,
que asseguram aos cidad@os o acesso aos direitos sociais, confrontam-se ainda com a
l6gica do assistencialismo e da filantropia. Ou melhor, entram em conflito o ideal de
cidadania plena, que busca a erradicacdo da pobreza, e a l6gica da cidadania invertida que
pretende apenas manter o controle sobre o0s niveis de pobreza.

E evidente que o novo padrdo constitucional no campo da assisténcia social vem
se delineando num campo contraditorio de enfrentamento de forgas, com avangos e recuos.
Contudo, apesar dessa conjuntura adversa, ndo podemos deixar de reconhecer que a LOAS
tanto introduz um novo significado para a Assisténcia, diferenciando-a do assistencialismo
e situando-a no campo da Seguridade Social voltada a extensdo da cidadania aos setores
mais vulnerabilizados da sociedade, como também aponta a centralidade do Estado na
universalizacdo e garantia de direitos e de acesso a servicos sociais qualificados, ao mesmo
tempo em que propde o sistema descentralizado e participativo na gestdo da politica de
Assisténcia social no Brasil, sob a égide da democracia e da cidadania.

E nesse cenario que os conselhos gestores se inserem com a possibilidade de
contribuir para o reordenamento institucional na area da assisténcia social, atuando nesse
campo como parte integrante da gestdo descentralizada e participativa, acenando-se como

sinais de mudancas nesse universo social marcado por ambigtidades e contradicGes.

2.2 Os Conselhos de Assisténcia no contexto da gestao descentralizada e participativa

Como vimos anteriormente, a perspectiva da Constituicdo Federal e da LOAS
com relacdo a assisténcia social é redimensiona-la, colocando-a na rota dos direitos de
cidadania, passando para o Estado o dever de assegura-la a todos os seus usuarios. Esta

perspectiva requer uma alteracdo na concepcédo das politicas sociais, quanto a forma de ver
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0s segmentos excluidos e a mentalidade de quem exerce as a¢des publicas. As politicas
sociais, principalmente a assisténcia, ndo devem permanecer como responsabilidade de
apenas um oOrgao governamental ou de voluntariados, mas devem pautar-se numa gestdo
descentralizada e participativa nas trés esferas de poder, envolvendo uma acéo articulagéo
entre o poder publico e a sociedade.

O carater descentralizado e participativo da assisténcia social encontra-se
detalhado no artigo 204 da Constituicdo Federal, em que a mesma assegura a participacéo
da sociedade civil, por meio de organizacgdes representativas, no processo de formulacéo e
controle das politicas publicas em todos os niveis da gestdo publica, conforme explicitado
abaixo:

As acOes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas
com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no art. 195,
além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

I — descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacdo e a execucdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a
entidades beneficentes e de assisténcia social;

Il — participacdo da populacédo, por meio de organizac6es representativas,
na formulacdo das politicas e no controle das acdes em todos o0s niveis
(BRASIL. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1998, p. 137).

Nesta perspectiva, as diretrizes da LOAS, enumeradas no seu art. 5°, podem ser
sintetizadas em trés eixos centrais do processo de democratizagcdo da politica de assisténcia
social: municipalizacdo, descentralizacdo e participacdo social. Trata-se de uma politica
que esta calcada na atuacdo do municipio como a esfera sui generis das politicas sociais. A
LOAS considera o municipio como o locus privilegiado na defini¢do das politicas publicas
a partir das demandas locais, sendo a descentralizacdo considerada uma estratégia para
alcancar tais objetivos.

Nesse sentido, a LOAS propde a municipalizacdo ao permitir que determinados
servicos possam ser implementados no @mbito do municipio, com a cooperacéo do Estado,
da Unido e de entidades ndo-governamentais. A descentralizacdo, concomitantemente, esta
prevista e tem por funcdo transferir poderes, atribuicdes e competéncias da Unido que as
detém, para os estados e municipios, que por forca deste ato outorgante, passardo a exercer
essas competéncias. Percebe-se, desse modo, a intencdo da LOAS em oportunizar ao
municipio o direcionamento da acéo de atendimento as reais demandas sociais.

595



Dessa forma, a municipalizagdo confere maior autonomia ao poder local, visando
evitar paralelismo e duplicidade de a¢fes com oOrgdos estaduais e federais, bem como
possibilita a racionalizagdo e rentabilidade dos recursos do setor social, permitindo
tratamento diferenciado a problemas especificos de diversas comunidades. A
municipalizacdo permite a proposicdo e revisdo de critérios de aplicagdo e controle dos
recursos publicos, em comum acordo com a sociedade civil organizada; ndo se tratando de
mera apropriacdo de recursos federais ou estaduais pela prefeitura.

Tomando por base esse novo desenho institucional proposto pela LOAS para a
gestdo da politica de assisténcia social, cabe ao Estado a primazia da responsabilidade
estatal na conducédo dessa politica. Nesse caso, para evitar interpretacdes distorcidas a esse
respeito, é importante enfatizar que esse principio da centralidade ndo significa 0 mesmo
que centralizacdo ou centralismo, que foi a marca do estilo de conducdo das politicas
sociais nos governos autoritarios (OLIVEIRA, 2003).

Nesta perspectiva, a implementacdo do sistema descentralizado na gestdo das
politicas publicas implica modalidades de interacdo baseadas na negociacdo entre esferas
de governo e tém sua expressao mais nitida na existéncia de competéncias comuns entre
essas esferas. No caso especifico da Assisténcia Social, a implementacdo da gestdo
descentralizada e participativa ndo implicou, necessariamente, na realocacdo de capacidade
decisoria e de recursos para as instancias subnacionais. Percebe-se que tem ocorrido a
centralizacdo dessa capacidade nos aparatos federais combinada com a intensa
pulverizacdo na execucdo dos servicos sociais, comprometendo a viabilizagdo do pacto
federativo®’.

Segundo Almeida (1995), a LOAS ndo apresenta como preocupacdo central a
questdo da descentralizacdo, mas o estabelecimento de um modelo fundamentado em
mecanismos participativos de decisdo. Tratando também acerca dessa dimensdo, Stein
(1999) destaca que a organizacdo do sistema descentralizado no ambito da assisténcia
Social pode se dar em dois sentidos: da esfera federal para as esferas estadual e municipal,
comumente denominada de municipalizacdo, e do Estado para a sociedade. Nessa
perspectiva, a idéia de descentralizacdo prevista na LOAS, em seu artigo 5°, significa um
novo arranjo institucional, que pode resultar no aprofundamento da gestdo participativa.

Deve-se ressaltar que a LOAS estabelece o principio da gestdo descentralizada da
Assisténcia Social tanto no aspecto administrativo quanto politico. Pois, huma perspectiva

7 Arretche (1997) afirma que o governo federal vem desenvolvendo politicas explicitas em direcdo a
distribuicdo de competéncias entre os niveis de governo e consolidando um projeto de atribuic@es de gestdo
de politica social para estados e municipios. Porém, existem programas federais que ainda séo geridos de
forma centralizada.
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meramente administrativa a descentralizagdo das politicas publicas significaria apenas a
desconcentracdo de atividades e funcdes, seja do nivel federal para os demais niveis de
governo, seja do Estado para a sociedade, sem que a eles se repassem recursos e poder.

Como expressa Nogueira (1997, p. 9) “é muito mais facil descentralizar de modo
participativo do que simplesmente municipalizar ou remeter a responsabilidade pela gestao
dessa ou daquela politica para outras instancias de governo que ndo as centrais”. Nessa
perspectiva, a descentralizagdo de cunho eminentemente administrativo tende a reorientar o
gasto social publico, tarefa que se cumpre reduzindo o atendimento as demandas sociais.

Para Draibe (1988), no campo das politicas publicas, essa cultura centralizadora e
burocratica “desapropriou” os estados € municipios de seus instrumentos de intervencao
social. O poder executivo federal concentrou a gestdo dos recursos financeiros, submetendo
sua aplicacdo a critérios econémicos, de rentabilidade privada. Tal centralizacdo politica
produziu uma grande fragmentacdo institucional, provocando uma significativa
superposicao de programas sociais e de clientelas, impedindo a visibilidade dos processos
decisorios e a inclusdo da populacéo nos canais de participacdo referentes a essas politicas.

Com relacdo a participacao social, na LOAS essa dimensao esta prevista como um
processo de acOes e decisbes que criam e modificam estruturas basicas da sociedade,
envolvendo os cidaddos no processo de reordenamento institucional, voltado para
promover e facilitar-lhes o acesso aos direitos sociais. Para se efetivar essa participacéo
social, assegurada pela legislacdo federal, exige-se a democratizacdo dos processos de
deliberacdo publica das a¢6es de interesse da coletividade.

Destarte, € na LOAS que se fard o detalhamento das instancias deliberativas que
integram o sistema descentralizado e participativo da assisténcia social sob as formas dos
Conselhos nas esferas nacional, estadual e municipal. Como destaca Raichelis (1998), o
Conselho de Assisténcia Social é um dos principais instrumentos da gestdo descentralizada
e participativa da sociedade civil no sistema de assisténcia social, incorporando funcdes de
controle sobre a politica desse setor.

Conforme expressa o artigo 16 da LOAS, as instancias deliberativas do sistema
descentralizado e participativo da assisténcia social, de carater permanente e composicao

paritaria entre governo e sociedade civil sdo:

| — o Conselhos Nacional de Assisténcia Social;

Il — os Conselhos estaduais de assisténcia Social;

111 — o Conselho de assisténcia do Distrito Federal; e
IV — os Conselhos municipais de assisténcia social.
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Nesta perspectiva, a defini¢cdo constitucional da assisténcia social como politica
publica possibilitou que sua construcao fosse acompanhada por mecanismos institucionais
de participacdo, deliberacdo e de controle social - os Conselhos e as Conferéncias,
instrumentos que se inserem no campo da responsabilidade pablica.

Na Constituicdo e na LOAS o controle social assume um valor significativo,
diferente das medidas de controle adotadas em periodo de regimes de ditaduras e de
autoritarismo. E uma expressdo que passa a fazer parte dos textos destas leis, reforcada nas
constituicdes estaduais e nas leis organicas municipais.

De acordo com a LOAS, o Conselho é érgédo colegiado de carater permanente e
deliberativo que tem como uma de suas principais fungdes exercer o controle social da
politica de assisténcia no municipio. Dessa forma, para que o controle se materialize, faz-
se necessario a existéncia de um espaco publico como um lugar de encontro de interesses
diversificados, e em que os representantes da sociedade civil e do Estado possam atuar em
busca de um consenso, objetivando atender aos interesses da coletividade. Esse preceito

constitucional poder ser evidenciado em varios artigos da LOAS, que preconizam:

A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes: (...) participacdo da populacdo por meio de organizacdes
representativas, na formulacdo das politicas e no controle das acdes em
todos os niveis (...) O funcionamento das entidades e organizacGes de
assisténcia social depende de prévia inscricdo no respectivo Conselho
Municipal de Assisténcia Social, ou no Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal, conforme o caso (...) A inscricdo da entidade no
Conselho Municipal de Assisténcia Social (...) é condicdo essencial para
o encaminhamento de pedido de registro e de certificado de entidade de
fins filantrépicos junto ao Conselho Nacional de Assisténcia Social (...) é
condigdo para 0s repasses, aos municipios, aos Estados e ao Distrito
Federal, dos recursos de que trata esta Lei, a efetiva instituicdo e
funcionamento de: Conselho de Assisténcia Social, de composicédo
paritaria entre Governo e sociedade civil; Fundo de Assisténcia Social,
com orientagdo e controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia
Social; Plano de Assisténcia Social (BRASILIA, Lei Federal n° 8.742,
art. 5°, art. 9° e art. 30).

Destacam-se, ainda, no artigo 18 da LOAS, as seguintes competéncias para oS
Conselhos de Assisténcia Social:

I —aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social,
Il — normatizar as acfes e regular a prestacdo de servigos de natureza
publica e privada no campo da assisténcia social;
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Il — fixar normas para a concessdo de registro e certificado de fins
filantropicos as entidades privadas prestadoras de servicos e
assessoramento de assisténcia social;

IV — conceder atestado de registro e certificado de entidades de fins
filantropicos na forma do regulamento a ser fixado, observando o
disposto no artigo 9° desta lei;

V — zelar pela efetivacdo do Sistema Descentralizado e Participativo da
Assisténcia Social.

A legislacdo estabelece que o Conselho € um 6rgdo colegiado, formado por
representantes do governo e da sociedade civil, em que 50% dos seus membros séo
constituidos pelos usuérios dos servigos assistenciais, prestadores de servicos e
profissionais da area e os outros 50% sdo representantes da esfera governamental. Os
prestadores de servigos sao aquelas entidades que realizam atividades na area da assisténcia
social desenvolvendo acbes e projetos voltados para o atendimento da populacdo; o
segmento dos usuarios é constituido pelos representantes de organismos € movimentos
comunitarios, organizados como pessoas juridicas que atuam na defesa dos interesses
individuais e coletivos na area dessa politica.

Nesta perspectiva, o Conselho de Assisténcia Social (CAS) deve ser formado
obedecendo ao principio da paridade entre governo e sociedade, ndo apenas no aspecto
quantitativo, mas principalmente no qualitativo, como mecanismo de equilibrio nas
decisbes. E importante enfatizar que mesmo que exista entre governo e sociedade uma
igualdade numérica, essa igualdade ndo se constitui em condicéo suficiente para se garantir
0 equilibrio nos processos decisorios.

Em razdo desse novo carater descentralizado e participativo na gestdo da
assisténcia social, atribuido pela legislacdo vigente, desencadeou-se em todo o pais, em
meados dos anos de 1990, o processo de implementacdo e implantacdo dos Conselhos
gestores deliberativos dessa politica, acompanhados da criagdo dos Fundos e Planos™® de
Assisténcia Social, e da realizacdo de Conferéncias municipal, estadual e federal,
envolvendo diversos segmentos da esfera governamental e da sociedade civil ligados a esse
campo das politicas publicas. Essa experiéncia foi marcada por situacdes recheadas de
ambigulidades, paradoxos e resisténcias em se avangar na construcdo do novo.

¥ O Plano é considerado um importante instrumento de planejamento na gestdo das politicas publicas,
constituindo-se num pacto entre governo e sociedade, em que se explicita a intengdo politica do governante
para com area social. O mesmo é construido com base em principios, diretrizes, estratégias de acéo e metas.,
Embora, muitas vezes, o plano é compreendido apenas como cumprimento formal de uma determinagao
legal, que habilita 0 municipio para o recebimento de recursos financeiros (CARVALHO, 2002).
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No final da década de 1990, um passo importante para a consolidacdo desse novo
desenho na gestdo da assisténcia social foi a instituicdo da Norma Operacional Bésica da
Assisténcia Social — NOB/99 (Brasil, 1999), fundada na LOAS, que disciplina os
procedimentos operacionais para implementacdo do Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social, destacando dentre as suas diretrizes “a participagdo da
Sociedade Civil organizada na formulagdo da politica e no controle das a¢des, em todos 0s
niveis de governo”. Nesse sentido, houve no pais um processo intensificado de discussdes
envolvendo as trés esferas de governo, visando a defini¢do de estratégias para a efetivacéo
desse reordenamento institucional, que definiu a esfera municipal no locus privilegiado na
gestdo da politica de assisténcia.

Raichelis (1998), analisando o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
traz uma contribuicdo enriquecedora a discussdo da gestdo publica no Brasil. Para a autora,
¢ fundamental reafirmar a importancia dos conselhos gestores como um espaco
essencialmente politico, de surgimento, clarificacdo e visibilidade dos cidadédos
organizados, interagindo com representantes dos poderes constituidos, de forma que todos
possam ouvir. Sendo um espaco de interlocucdo publica, ele deve necessariamente ser
publicizado por diferentes meios, canais e estratégias. Mas a visibilidade refere-se nao
apenas a publicizacdo dos resultados, dos atos e praticas sociais, supde também a
transparéncia das posicdes defendidas pelos interlocutores, tanto os que estdo diretamente
envolvidos face a face como os implicados nas decisdes politicas. Nesse caso, “a
visibilidade social supBe publicidade e fidedignidade de informacGes que orientam as
deliberagdes nos espagos publicos de representacao” (RAICHELIS, 1998, p. 64).

E no Conselho de Assisténcia Social que se formula a politica de assisténcia
social e se exerce o controle social. Nesse caso, 0 Conselho ndo poderad ser convocado
apenas para aprovar ou ndo a politica de assisténcia social que fora formulado na esfera
executiva, haja vista que o ato de formular implica, consequentemente, em estudo,
discussdo, estabelecimento de diretrizes, de critérios, linhas de acéo, etc. Pois, 0 Conselho é
também &rgdo responsavel pela co-gestdo das politicas publicas, ndo apenas de carater
consultivo, mas com poder deliberativo.

Certamente, a ocupacdo desses espacos pela sociedade civil organizada tem
exigido uma qualificacdo dos sujeitos que estdo ali representando suas organizagdes e
entidades, isso implica em capacitagcdo continua a respeito de normas, leis, diretrizes,
dentre outros instrumentos e contelidos necessarios a uma participagdo mais consciente e
comprometida com os interesses da coletividade, objetivando efetivar o controle social.
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E com essa perspectiva que a LOAS legitima os conselhos de assisténcia social
como mecanismos institucionais de mediacdo de interesses coletivos, com possibilidades
de criar as condigBes necessarias para 0 rompimento com préticas assistencialistas e
paternalistas, que se fizeram presentes ao longo da trajetéria politica brasileira.

A estruturacdo do sistema descentralizado e participativo da Assisténcia Social
traduz que essa politica publica dispbe de um novo formato institucional, passivel de
orientar a gestdo politico-administrativa daqueles que a gerenciam. Contudo, para a sua
efetiva implementacdo ha um longo caminho a ser percorrido, que passa, necessariamente,
pela reconstrucdo da cultura politica de seus gestores. Nesse caso,

ao estabelecer a descentralizagdo como estratégia fundamental na gestao
da Assisténcia Social a LOAS expressa a necessidade do redesenho das
funcdes dos governos nas esferas federal, estadual e municipal, no sentido
de instituir a idéia do “pluralismo institucional, que incumbe ao Estado o
papel decisivo no enfrentamento da pobreza, de par com a sociedade”
(PEREIRA, 1998, p. 74).

Pbde se constatar nesse contexto sécio-politico, a postura contraditéria de diversas
forcas reacionarias e autoritarias assentadas na otica do favor e do paternalismo, em
detrimento de sua confirmacdo sob a otica do direito. A dificil tarefa de se romper esse
perfil assistencialista tem marcado de forma acentuada a possibilidade de se construir esse
modelo democratico para a assisténcia social na realidade brasileira.

Partindo-se do pressuposto de que a institucionalizacdo dos conselhos gestores
veio possibilitar a insercdo dos mais expressivos segmentos sociais nNos processos
deliberativos no ambito da gestdo puablica, consequentemente, a sociedade civil deveria
expressar um maior interesse no fortalecimento e revitalizagdo desses canais de
participacdo e controle social. Uma investida nesse nivel demandaria um grande empenho
por parte de todos os sujeitos comprometidos com essa tarefa.

No que tange ao campo da assisténcia social, tal perspectiva apresenta-se de forma
mais desafiadora, pois seria necessario superar a concepc¢do assistencialista ainda téo
impregnada no imaginario dos diversos sujeitos sociais, romper com 0S Mecanismos
fisiologicos, clientelisticos e com os personalismos instalados nos procedimentos dos
6rgaos governamentais, de modo a fazer com que os instrumentos democraticos de controle
social na gestdo publica de fato tenham consisténcia, decisdo e efetividade na politica
publica de Assisténcia Social.
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Em se tratando da nossa realidade, essa ndo é uma operagdo tdo simples, que se
efetivaria apenas com uma alteracdo no arcabouco juridico, pois implicaria na superacao de
uma cultura do favor, do apadrinhamento, do clientelismo e do mando, formas entranhadas
nas esferas da vida social e politica brasileira, sobretudo, nas relagdes com as classes
subalternas, o que reproduz a cidadania invertida'® e relages de dependéncia.

Percebe-se que a existéncia de ambigiidades e paradoxos nesse campo da
assisténcia social tem sido marcado por desencontros entre 0 modelo de Seguridade Social
universalista proposto na LOAS e a permanéncia de praticas assistencialistas e
discriminatorias presentes em diversos programas sociais com perfil seletivo e focalista.

Notadamente, a LOAS estabelece o carater de responsabilidade social do Estado
para com seus cidadaos, consubstanciando a assisténcia social numa perspectiva de
Protegéo Social que tenha como referéncia a universalidade de cobertura e de atendimento,
em oposicdo a padrdes assistencialistas e seletivos de acesso aos beneficios e servigos
sociais.

Nesta perspectiva, a mudanca de paradigma da assisténcia social deve ser
apreendida no bojo das seguintes dimensfes: no seu reconhecimento juridico-legal como
politica publica, na ampliacdo dos espagos publicos de defesa dos direitos coletivos e na
construcdo de uma esfera pablica, a partir da participacdo de diversos atores sociais nos
processos decisorios.

Por ser o municipio o lécus privilegiado do reordenamento institucional das
politicas publicas, e tendo os Conselhos Gestores um papel importante na alteracdo do
processo de gestdo da politica de assisténcia social, é que serd explorado a seguir como se
tem efetivado a perspectiva da gestdo descentralizada e participativa no ambito do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Teresina.

9 Expressdo cunhada por Fleury (1994) para designar a condicdo daqueles individuos ndo incluidos no
estatuto da cidadania regulada, uma vez que passam a ser beneficiarios do sistema de protecdo social a partir
do reconhecimento de sua incapacidade invertida. Nesse caso, a autora afirma que o individuo entra em
relacdo com o Estado no momento em que se reconhece como nao-cidadao.
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2.3 O Conselho de Assisténcia Social na gestao publica de Teresina

Conforme se enfatizou anteriormente, a Constituicdo Federal de 1998 e a Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) redefiniram um novo formato na gestdo da politica
de Assisténcia Social, com a institucionalizagdo do sistema descentralizado e participativo,
devendo ser operacionalizado mediante um desenho comum nas trés esferas de governo,
com a implantacdo e funcionamento de conselhos gestores, com representacdo paritaria
entre governo e sociedade civil, assim como, a instituicdo e funcionamento de Fundos
Especiais que propiciem visibilidade e controle social.

Fundado no principio constitucional da gestdo descentralizada e participativa das
politicas publicas, assistiu-se em todo o pais na década de 1990 um intensivo processo de
implantacdo dos conselhos gestores, nos 27 estados da federagcdo. No Piaui, conforme
informacOes da Secretaria Estadual de Assisténcia Social e Cidadania (Piaui, 2004),
existem atualmente cerca de 180 Conselhos de Assisténcia Social implantados num total de
223 municipios, representando um percentual de 80% dos municipios piauiense. A maioria
desses conselhos foi implantada durante o ano de 1997, correspondendo a um total de 98
conselhos (56%), e os demais nos anos seguintes, atendendo exigéncia constitucional para
a gestdo das politicas publicas nessa area.

Esse processo de criacdo dos conselhos gestores no contexto piauiense ndo se
efetivou facilmente, pois, conforme registros documentais, foram necessarios diversos
encontros de discussdo marcados por embates e conflitos, envolvendo segmentos
representativos da sociedade civil, gestores estadual e municipal, Ministério Puablico,
Camera de Vereadores, visando a implantacdo desse novo desenho institucional da gestdo
publica, conforme previsto na Constituicdo Federal de 1988.

Deve-se destacar que os diversos embates ocorridos estdo associados diretamente
a dificuldade em se romper com o modelo politico-administrativo centralizado, até entéo
em vigor no pais, que concentra nas esferas federal (principalmente) e estadual as decisdes
e 0S recursos na gestdo das politicas publicas. Essa realidade é fruto de uma forte cultura
politica praticada pelos governantes que impde resisténcias em compartilhar 0s processos
decisorios de gestao.

Em Teresina, o processo de implantacdo desse novo formato institucional da
gestdo descentralizada e participativa deu-se também na década de 1990, atendendo a
exigéncia institucional das legislacGes especificas das diversas politicas sociais, nas areas
da crianca e adolescéncia, da saude e da assisténcia social, que prevé a participacdo dos
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segmentos representativos da sociedade na gestdo publica municipal através dos Conselhos
Gestores de politicas publicas. Assim, os Conselhos surgem, no contexto teresinense,
marcados por uma duplicidade de interesses: tanto estimulado por uma necessidade legal
como pela mobilizacéo da sociedade em busca de responder aos seus anseios.

Vale destacar que esse processo de implementagdo dos conselhos gestores na
capital contou com uma participacdo significativa de segmentos representativos da
sociedade civil e do poder publico municipal, que, de forma conjunta, buscavam discutir e
implementar esse novo reordenamento institucional para as politicas publicas na realidade
local. Segundo fontes documentais®, o primeiro conselho a ser instituido em Teresina foi o
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCAT), criado em
1991, seguido pelo Conselho Municipal de Satde (CMS), criado em 1992,

No periodo que compreende os anos de 1994 a 1996 ocorreu 0 processo de
implantacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Teresina — CMAS/TE,
legalmente instituido pela Lei 2.456 de 18 de janeiro de 1996. Embora tenha sido
institucionalizado através de um projeto de lei de iniciativa do poder pablico municipal, a
criacdo desse Conselho deu-se, principalmente, através de um intensivo processo de
mobilizacdo social na capital, que contou com a participacéo direta de diversos segmentos
sociais organizados, ligados a area da assisténcia social, que estiveram reunidos em varios
momentos discutindo a necessidade e importancia da criacdo desse conselho, no ambito da
gestdo publica municipal. Deve-se destacar que o CMAS-TE foi o primeiro Conselho de
Assisténcia a ser criado no estado, passando a ser, inclusive, referéncia para a criacdo do
Conselho Estadual de Assisténcia Social — CEAS, implantado somente no ano seguinte.

De acordo com depoimento de um dos representantes da sociedade civil que
participou desse processo de constituicdo do CMAS em Teresina, houve inicialmente uma
necessidade de se sensibilizar a populacdo acerca da importancia da criacdo desse
conselho, como um importante espaco para discutir politicas para a area da assisténcia
social. Assim declara:

nos passamos a ir para aos bairros de Teresina e chamar realmente
aqueles que necessitavam da Assisténcia Social, dentro da sua filosofia,
tirando a parte do assistencialismo. E as pessoas mais humildes
participavam e faziam coloca¢Ges muito importantes que, as vezes, ndo
tinhamos visdo do que estava ocorrendo dentro da nossa cidade. Eram
pessoas que estavam sofrendo na pele a propria discriminagdo, eram
considerados naquela época como os excluidos de ter direitos. Foi um
aprendizado muito grande (Representante da SOADF).

2 Conforme pesquisa realizada em Atas e Relatérios do Conselho.
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Nesse sentido, a discussdo acerca da politica de assisténcia social foi provocada
por um grupo de profissionais mais ligados a causas especificas por segmento, como 0s
defensores das pessoas portadoras de deficiéncia, e do proprio 6rgdo executor dessa
politica no municipio de Teresina, que, conjuntamente, buscavam adequa-la a nova
realidade juridico-formal, reestruturando-se e fomentando a criagdo do arcabouco
institucional que daria o suporte legal na implanatgdo do CMAS-TE.

Analisando documentos (atas e relatorios) que registram essa dinamica do
processo de discussdo da nova modalidade da Politica de Assisténcia Social para o
municipio de Teresina, identificou-se uma série de a¢des desenvolvidas que culminaram na
implantacdo do CMAS na gestdo publica local. Dentre elas, destacam-se as seguintes
acoes:

v  Realizagdo do | Forum Municipal de Assisténcia Social, promovido pela
SEMTCAS/PMT, em agosto de 1994, em que se deu a discussdo acerca da politica de
assisténcia social com base na LOAS. Esse FOrum contou com a participacdo de 84
pessoas, representando 09 instituicdes governamentais e 41 entidades ndo-governamentais.
Para a realizacdo desse forum ocorreram reunides preparatorias envolvendo técnicos dos
poderes publicos municipal e estadual, membros de associagdes de moradores e entidades
que atuam na area da assisténcia social. Foram aprovadas algumas propostas fruto da
discusséo dos trabalhos de grupos, como a garantia do apoio técnico no assessoramento aos
conselhos municipais e na implementacdo da Politica de Assisténcia Social, além do
incentivo a participacdo da populacdo por meio da mobilizacao e organizacdo da sociedade
civil no processo de deliberacédo e controle das acdes publicas.

v  Realizagdo do Il Férum Municipal de Assisténcia Social, promovido pela
SEMTCAS/PMT, em outubro de 1995, que teve o objetivo de aprofundar a discussdo
acerca da nova concepcdo da assisténcia social. Estiveram presentes nesse forum 76
participantes, representando 11 de organizaces governamentais e 48 de organizagdes nao-
governamentais, incluindo associacbes de moradores, entidades de classes e de
profissionais, conselhos de direitos da mulher, da crianca e do adolescente, conselhos
tutelares, dentre outras entidades que atuam na area da pesquisa e de defesa dos direitos
humanos. Nesse férum foram retomadas as questdes discutidas no anterior, além de ser
tratada a questdo do formato do financiamento da politica de assisténcia social, e definidas
estratégias pré-implantagdo do CMAS em Teresina.

v" Realizagdo da | Conferéncia Estadual de Assisténcia Social em Teresina, em outubro de
1995, que teve o objetivo de discutir o processo de implementacdo dessa politica no Estado
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do Piaui, aléem de escolher os delegados para participarem da | Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social.

v Assembléia geral de entidades ndo-governamentais para escolha de seus representantes
junto a0 CMAS-TE, realizada em fevereiro de 1996, precedida de ampla divulgacéo e
mobilizacdo da sociedade civil organizada, envolvendo os trés segmentos que passariam a
compor o conselho: prestadores de servicos, usuarios e profissionais da &rea. Para a
realizacdo desse processo foi constituida uma Comissao de Habilitacdo, conforme Portaria
n® 101/96, de 26/01/96, formada por servidores municipais da Prefeitura de Teresina que
teve o papel de coordenar o processo eleitoral para a efetivacdo dessa escolha. Nessa
assembléia participaram representantes de onze entidades, que, através de votacdo secreta,
elegeram os membros Conselho, que passaram a exercer o cargo de conselheiros em marco
do referido ano (TERESINA, 1996).

Conforme disposto na lei de criacio, o CMAS-TE é composto por sete
representantes do poder publico municipal e sete representantes da sociedade civil
organizada, com seus respectivos suplentes, constituindo-se num espago de participagéo,
deliberacdo e controle das acdes no campo da assisténcia social para o municipio de
Teresina. Ao longo da existéncia do CMAS-TE, esse ja possuiu quatro gestdes. Na sua
gestdo atual, conforme Decreto n° 5.287, de 12 de agosto de 2002, que dispde sobre a
nomeacao dos membros desse Conselho, apresenta-se a seguinte composicao:

Orgdos Governamentais:

» Secretaria Municipal do Trabalho, Cidadania e de Assisténcia Social - SEMTCAS;
» Fundacdo Municipal de Saude — FMS;

» Secretaria Municipal de Educacdo e Cultura — SEMEC,;

» Secretaria Municipal da Crianca e do Adolescente — SEMCAD;

» Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico — SEMDEC,;

» Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacdo — SEMPLAN;

» Secretaria Municipal de Financas — SEMF.

Organizacgdes Nao-Governamentais:

Categoria dos Prestadores de Servicos:

» Associacdo de Pais e Amigos dos Excepcionais de Teresina — APAE;
» Unido Artistica Operaria Teresinense — UAOT,;

» Associacdo dos Moradores do Bairro Picarreira — ASMOPI.

Categoria dos Usuarios:
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> Associacdo dos Cegos do Piaui — ACEP;

» Grupo de Idosos do Monte Castelo — GIMC,;

» Associacdo Piauiense dos Renais Cronicos e Transplantados — APREC.
Categoria de Profissionais da Area de Assisténcia Social:

» Conselho Regional de Servico Social — CRESS.

A representacdo governamental no conselho é feita por agentes publicos titulares
de cargos da administracdo publica, envolvendo os responsaveis pelas areas das politicas
sociais, e outros que atuam em areas afins, por indicacdo do poder executivo. Ja no caso
especifico da sociedade civil, como podemos perceber, a sua representacdo no conselho é
feita por conselheiros escolhidos entre os seus pares, através de um férum préprio para a
efetivacdo dessa escolha por meio de processo eleitoral, obedecendo a divisdo tripartite,
formada por trés segmentos da sociedade: prestadores de servicos (representante de
entidades e organizagfes ndo-governamentais de atendimento a infancia e adolescéncia,
representante de entidade de atendimento a deficientes e representante de entidade de
atendimento a familia); usuarios (representante das entidades ou associagdes comunitarias,
representante de sindicatos e entidades de trabalho e representante de associacfes de
idosos); e 0 segmento dos profissionais da area de assisténcia social.

Para viabilizar a sua organizacdo e funcionamento, o Conselho dispée de um
Regimento Interno que define a sua natureza deliberativa de carater permanente, e
estabelece a formacdo de uma diretoria composta de um presidente, vice-presidente e
secretario, devendo os mesmos ser escolhidos entre 0s seus pares, por meio de escrutinio
de pelo menos 2/3 dos seus pares, para cumprirem mandato de dois anos, permitida uma
Unica reconducdo. E importante frisar que, diferentemente de outros Conselhos (como é o
caso do Conselho Municipal de Salude de Teresina), a presidéncia do CMAS-TE ndo é um
cargo exclusivo do secretario da pasta, pois, como enfatiza 0 Regimento, a composicéo da
diretoria do Conselho se da mediante eleicdo dentre seus membros.

Com relacdo as competéncias basicas do Conselho, conforme consta em seu
Regimento Interno, elas sdo definidas com base nas diretrizes estabelecidas pela Lei
Orgéanica de Assisténcia Social — LOAS. Dentre essas competéncias destacam-se as
seguintes:

v' deliberar e definir as prioridades da politica de Assisténcia Social;
v estabelecer as diretrizes a serem observadas na elaboracdo do Plano Municipal de
Assisténcia Social;

v' aprovar a Politica Municipal de Assisténcia Social;
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v" atuar na formulagdo de estratégias e controle da execucgdo da politica de assisténcia;

v' acompanhar, avaliar e fiscalizar os servigos de assisténcia prestados a populacéo pelos
6rgéos, entidades publicas e privadas no municipio;

v' convocar ordinariamente a cada dois anos, ou extraordinariamente, por maioria absoluta
de seus membros, a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, que tera a atribuicéo de
avaliar a situacdo da assisténcia social, e propor diretrizes para o aperfeicoamento do
sistema.

Essas competéncias reforcam o carater deliberativo do CMAS-TE ao lhe atribuir a
capacidade de formular e propor politicas?. Tais atribuicées ndo se constituem uma tarefa
tdo simples e justificam a exigéncia da responsabilidade publica para essa instancia
deliberativa, 0 que demanda um envolvimento constante dos conselheiros no processo de
controle das agdes no campo da assisténcia social do municipio de Teresina.

Assim, por ser a deliberagdo uma das funcdes basicas dos Conselhos Gestores, é
fundamental, portanto, conhecermos como se da esse processo no ambito do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Teresina. De acordo com a legislacéo vigente, o poder
deliberativo dos Conselhos de Assisténcia Social, em geral, pode ser identificado como
voltados para os seguintes €ixos:

a) formulacéo da politica de assisténcia social:

o estabelecimento de critérios para aplicacdo dos recursos financeiros do Fundo;

o fixacdo de diretrizes e linhas de acdo para a assisténcia social;

o definicdo de prioridades sociais para o Plano de Acéo.

b) normatizacéo:

o das acOes de atendimento publico e privado;

e de procedimentos de execucao da assisténcia social;

e do Fundo de Assisténcia social®*;

c) discussdo e aprovacao do Plano de Assisténcia Social:

¢ indicacdo de subsidios no processo de elaboracdo do Plano;

e monitoramento do processo de implementacdo das acdes deliberadas.

21 Como vimos anteriormente, o processo de deliberagdo ptblica tem sido considerado como por alguns
autores como um importante mecanismo do modelo da democracia deliberativa (HABERMAS, 1995;
AVRITZER, 2000; etc). O contetido substantivo de tal modelo sugere uma possibilidade de ampliagdo da
esfera publica, com discussao aberta acerca de politicas publicas. Essa concepgdo sinaliza para a importancia
do componente argumentativo e discursivo, no interior do processo deliberativo, resultando na
democratizacdo dos processos decisorios.

22 0 Fundo Municipal de Assisténcia Social de Teresina — FMAS foi criado pela Lei 3.167 de 18 de setembro
de 1996.
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O Plano é um instrumento de planejamento que congrega as demandas sociais e
estabelece as estratégias e propostas destinadas a garantia dos minimos sociais as familias
excluidas de oportunidades, bens e servicos produzidos pela sociedade. Esse Plano,
fundado nas deliberacbes das Conferéncias, visa a implementacdo da Politica de
Assisténcia Social no municipio, como forma de organizar, regular e nortear o seu
funcionamento, sendo sua execucdo de responsabilidade do érgéo gestor da area, devendo
ser construido de forma democratica e participativa, com a participacdo dos representantes
da sociedade civil e representantes de outras politicas sociais com interface com a
assisténcia.

Para a viabilizacdo do alcance dos objetivos propostos, o Plano prevé, como fonte
de financiamento, recursos oriundos dos governos federal, estadual e municipal, de
organismos nacionais e internacionais e de empresas privadas que cooperam para o Fundo
Municipal de Assisténcia Social - FMAS. Nesse sentido, o Plano Municipal de Assisténcia
Social de Teresina, elaborado para o periodo de 2002 a 2005, prevé um aporte financeiro
da ordem de R$ 75.272.670,00 para a area, contemplando as mesmas diretrizes e
estratégias previstas no anterior, além de enfatizar a necessidade de se investir no processo
de consolidacdo da gestdo descentralizada e participativa, através do apoio ao Conselho
Municipal e aos Féruns deliberativos de politicas pablicas.

Esse Plano compreende as diretrizes, linhas de acéo, e prioridades da Assisténcia
Social, bem como as estratégias de operacionalizacdo (parcerias, formas de atuacdo,
responsabilidades...) principalmente as metas quantitativas e qualitativas de controle social.
Consta ainda no Plano o monitoramento e a avaliacdo, como forma de se verificar a correta
utilizacdo dos recursos financeiros das acdes/projetos em execugdo, competindo ao
Conselho esse papel. A SEMTCAS, 6rgdo de comando Unico da Assisténcia Social no
municipio, coordena e executa acbes especificas da area, articulando os demais 6rgaos
publicos municipais, estaduais e federais e entidades ndo-governamentais, no sentido de
que a assisténcia seja implementada com propostas integradas, buscando-se romper com a
setorializacdo e a fragmentacdo das acdes para oferecer melhores condi¢bes sociais que
permitam o desenvolvimento social da populacdo beneficiaria, com vista ao exercicio da
cidadania. Destacam-se, a seguir, algumas das prioridades, contidas no referido Plano, para
a sua populacéo-alvo:

v’ Criar e ampliar programas de geracdo de renda para as familias de criancas e
adolescentes em situacao de vulnerabilidade social,

v" Criar programas socio-educativos para criangas e adolescentes em situacédo de risco;

v" Investir na capacitacdo técnica dos profissionais e gestores da assisténcia social;
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v Implantar programas de orientacdo de carater preventivo as familias, com vista a
minimizar os problemas causados pela desestruturacdo familiar.

Com relacdo ao poder deliberativo do Conselho de Assisténcia Social, esse esta
associado também ao controle das acdes da esfera estatal, o qual poder ser resumido da
seguinte forma:

v identificacdo das acdes de atendimento da assisténcia social por 6rgaos e entidades
governamentais e ndo-governamentais;
v’ criacdo de um sistema de monitoramento das acoes e de indicadores sociais;
v/ acompanhamento da execucdo fisico-financeira do Fundo e dos investimentos dos
demais setores publicos (transferéncia de recursos).

No proximo capitulo sera examinado como esse novo formato institucional da
gestdo descentralizada e participativa, no campo da politica de assisténcia social, se
materializa no ambito da gestdo pdblica municipal de Teresina, analisando-se como a
participacdo da sociedade civil vem se delineando no processo de deliberacao e controle de
politicas publicas no espaco do Conselho Municipal de Assisténcia Social.
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CAPITULO Il

ANALISE DA ATUACAO DA SOCIEDADE CIVIL NO CMAS DE TERESINA

Neste capitulo, busca-se compreender como se da a participacdo da sociedade
civil no processo de gestdo das politicas publicas, no ambito do CMAS-TE, analisando-se
em que medida sua atuacdo repercute no formato da politica de assisténcia social. Nesse
caso, enfatizam-se dois elementos que se constituem como eixos principais desse processo
de participacéo: a deliberacdo e o controle social. Para isso, toma-se como base a pesquisa
empirica, desenvolvida no Conselho, compreendendo-lhe as quatro gestdes consecutivas,
apoiada em levantamento documental e em entrevistas com conselheiros dos trés
segmentos representativos da sociedade civil: prestadores de servigos, USuarios e
profissionais, e com membros do executivo municipal.

A institucionalizacdo do CMAS-TE, no ambito da gestdo publica municipal,
garante a participacdo da sociedade civil, através de seus segmentos sociais organizados,
no processo de formulacdo, deliberacdo e controle de politicas publicas. Contudo, apesar
de estar assegurado legalmente essa participacdo, isso nao significa apenas uma simples
incorporacdo automatica dos atores sociais no espaco do Conselho. Na verdade, o papel
atribuido aos Conselhos Gestores € o de ser um espaco de didlogo, negociacdo e
entendimento que qualifica as politicas sociais como atribuicdo do poder publico e da
sociedade, de sorte que os Conselhos de Assisténcia constituem-se como 0rgdos
deliberativos e controladores da politica de assisténcia nos trés niveis de governo,
assegurando a participacdo da sociedade civil por meio de suas organizacOes
representativas.

O processo de formulacdo de uma politica pressupde a participacdo dos diversos
atores sociais e a existéncia dos diferentes interesses, que permeiam a luta por inclusdo de
determinada questdo na agenda publica e, posteriormente, a sua regulamentacdo como
politica publica. Assim, pode-se perceber a mobilizacdo de segmentos representativos da
sociedade civil e do governo que discutem e fundamentam suas argumentagées, no sentido
de regulamentar direitos sociais e formular uma politica publica que expresse 0s interesses
e as necessidades dos envolvidos.

Parte-se, neste estudo, do pressuposto de que a participacdo da sociedade civil no
Conselho estd fundada na possibilidade de se democratizar 0os processos decisorios no
campo das politicas publicas. Demonstra-se, assim, que as decisdes publicas ndo devem ser

reservadas a um pequeno grupo de “especialistas preparados”, que decidem sem a
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participacdo da sociedade. Numa democracia participativa®, tal atitude ndo condiz com o
principio da participacdo, pois a realidade tem mostrado que sempre que um grupo decide
sozinho acaba pondo em primeiro lugar os préprios interesses. Nesse sentido, 0 acesso dos
cidaddos aos processos decisdrios no ambito da gestdo publica municipal de Teresina,
através do Conselho Gestor, é uma possibilidade de exercicio da democracia participativa,
posto que referido a um modelo que “permite a participacdo da sociedade civil organizada
na formulacéo e na revisdo das regras que conduzem as negociagoes e arbitragem sobre os
interesses em jogo, além do acompanhamento da implementagdo daquelas decisdes”
(RAICHELIS, 1998, p. 42).

Apesar do carater deliberativo dos Conselhos Gestores, razdo mesma de sua
criacdo, hd que se averiguar em que medida suas decisdes estdo de fato sintonizadas com
0s interesses dos diversos segmentos sociais, principalmente dos setores socialmente
excluidos, ou se apenas referendam as do poder executivo e dos grupos que Ihe dao suporte
politico. Esse conjunto de preocupacdes conduz a duvidas sobre como se realiza o processo
decisorio no ambito do Conselho de Assisténcia Social de Teresina. Qual, enfim, o papel
de cada segmento na discussao das proposicdes deliberadas? Quais os desdobramentos das
decisdes na configuracao e defini¢do da Politica de Assisténcia Social no municipio? Qual
0 peso da representacdo da sociedade civil nesse processo? Tais indagacdes motivaram a
analisar como o0 CMAS-TE se vem delineando, no contexto da gestdo publica municipal,
como espaco de mediacdo entre Estado e sociedade civil, no processo de formulacdo,
deliberacdo e controle de politicas publicas que expressem as demandas sociais da
realidade local. A seguir, os resultados das analises desenvolvidas nesse processo

investigativo.

3.1 A participacdo da sociedade civil no processo de deliberacdo no CMAS-TE

A atuacdo da sociedade civil no CMAS-TE tem como eixo central a participacédo
dos conselheiros no tocante ao processo de deliberacdo, que consiste na apreciacdo e
aprovacdo de projetos, registro ou renovacao de registro de entidades e solicitacdo de
subvengdes sociais, na definicdo de diretrizes para a politica de assisténcia social, na

%% para Pateman (1992), a democracia participativa caracteriza-se como um modelo politico em que se exige
0 maximo de participacéo dos cidadaos nos processos decisorios, o que Ihes possibilita o desenvolvimento de
capacidades sociais e politicas. A esse respeito, ver também Benevides (1991), Bobbio (1992) e Hirst (1992).
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realizacdo de conferéncias e, em consequéncia, na elaboracdo do Plano Municipal,
pautando-se na realidade local.

Uma vez que se pretende entender as implicacdes da participagéo da sociedade
civil no ambito do CMAS-TE, elegeu-se dois aspectos qualitativos inseridos nessa
dindmica da participagédo, entendida como a forma pela qual a sociedade civil contribui ou
ndo no delineamento de um novo perfil da Politica de Assisténcia Social no contexto das
politicas publicas na gestdo municipal, quais sejam: deliberacéo e controle. Tais aspectos
se evidenciam na analise de alguns elementos que possuem uma ressonancia na qualidade
da participacdo da sociedade civil no Conselho, como a formagdo dos conselheiros, a
capacidade propositiva nas discussoes e deliberacdes, a definicdo da pauta, a articulagdo
entre os atores, monitoramento e fiscalizacdo, e autonomia dos conselheiros.

3.1.1 Elementos constitutivos do processo de participacdo no CMAS-TE

A forma de insercdo da sociedade civil no CMAS-TE guarda algumas
particularidades e caracteristicas que implicam na sua forma de atuacdo nesse espaco. Em
primeiro lugar, registra-se a heterogeneidade dos seus representantes, que contrasta com
uma certa homogeneidade dos membros das OG’s, no tocante a representatividade. Pois,
enquanto estes representam interesses da administracdo governamental, os da sociedade
civil representam interesses especificos de segmentos diversificados, como de entidades
prestadoras de servicos, de usuarios e de profissionais, evidenciando-se, muitas vezes, uma
participacdo setorizada e desarticulada dos interesses da coletividade.

Outro elemento a considerar é que a representacdo da sociedade civil no CMAS-
TE segue o principio da rotatividade, ja entre o segmento governamental ndo se configura
tal principio, haja vista que sdo 0s mesmos 6rgdos que compdem o Conselho desde o
inicio; inclusive, ha conselheiros do governo que estdo no Conselho desde a primeira
gestdo. Embora se tenha constatado, também, que ha entidades atuando desde a primeira
gestdo, como é o caso da APAE, isto ndo se constitui regra, pois 0 Regimento Interno
define que a cada dois anos se realizem elei¢bes entre as entidades da sociedade civil,
possibilitando a rotatividade na sua composicdo, uma vez que este é um principio que faz
parte das regras do jogo democratico do sistema representativo. Pode-se perceber,
conforme quadro |, que a representagdo da sociedade civil tem sido singularizada pela
rotatividade das entidades.
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QUADRO |

ONG’S PARTICIPANTES DO CMAS-TE POR GESTAO

ONG’s

12 Gestao
(1996/1998)

22 Gestao
(1998/2000)

32 Gestédo
(2000/2002)

42 Gestdo
(2002/2004)

APAE

X

X

SOADF

X

ASA

X

ACEP

X|X| X[ X

X

FCCPLAR
CSS

CUT
UNAM
UNITE
FUNACI
EASAR
AABIA
APREC
AMCN
APADA
AMABAM
GIMC
UAOT
ASMOP
SPCC
CRESS X X X

Fonte: Atas do CMAS-TE (1996-2004).
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Outro ingrediente dessa dinamica é a diversidade na formacdo académica dos
conselheiros, com predominancia da formacdo superior (3° grau) entre 0s representantes
governamentais, enquanto que os representantes da sociedade civil a maioria possui apenas
1° e 2° graus. Por exemplo, na ultima gestdo pesquisada (2002/2004), dos sete conselheiros
ndo-governamentais, apenas a representante do CRESS e da ASA possuem graduacgdo
universitaria. Ao se evidenciar esse aspecto ndo se esta defendendo a idéia de que o nivel
de instrucdo mais elevado garantiria uma participacdo mais efetiva, orientada por uma
postura critica e questionadora. Em tese, esse aspecto ndo € condicdo suficiente para se
alcancar mais qualidade no exercicio da participacdo, mas um elemento inibidor para se
obter um maior dominio dos temas discutidos no Conselho.

O pessoal que representa as ONG’s, a gente percebe que ele tem mais
interesse, mas € aquela coisa mais setorizada, voltada para a instituicdo,
aquela guestdo de ter o assento la garantido para que ele possa, estando 14
dentro, ter como melhor representar e defender os interesses da entidade
dele, mais na hora de uma discussdo mais geral, ele fica um pouco
perdido, agente percebe que ele ndo tem dominio, ele ndo conhece bem as
resolugdes, e nem a legislacdo. Eles ndo tém conhecimento do que é a
LOAS, sentem uma certa dificuldade (Representante do CRESS).
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Uma outra questao identificada na pesquisa, enfatizada no depoimento anterior, é
a necessidade de se desenvolver um processo de capacitacdo para 0s membros do
Conselho, j& que a participacdo da sociedade civil nos processos decisérios de politicas
publicas tem exigido uma maior qualificacdo técnico-operacional e politica sistematica de
seus representantes no Conselho. Alias, a capacitacdo é vista como uma condicdo
necessaria para o conselheiro desempenhar eficazmente o seu papel, que se refere a uma
“fun¢do de responsabilidade publica”, o que se exige dos conselheiros uma melhor
intervencdo no ambito do Conselho, pressupondo-se incidir diretamente na qualidade da
participacdo. Trata-se de um tema citado recorrentemente pelas pesquisas com um Obice a
qualidade da atuacdo dos conselheiros, bem como dos proprios representantes, conforme se
denota no depoimento abaixo:

Temos muitos desafios para enfrentar, para os Conselhos se tornarem
mais fortes e, dentro desses desafios, considero, assim, melhorar cada vez
mais a participagdo do conselheiro, a visdo das entidades da sociedade
civil sobre quem é esse conselheiro, quem deve exercer esse papel. O
conselheiro tem que conhecer suas atribuicGes, gque entra por um
processo de sistematizacdo de uma capacitacdo continuada, de tornar o
Conselho visivel perante a sociedade, estar junto dela desmistificando
esse Conselho apenas burocratico e afirmando um de participacéo
popular (Representante da ASA).

Constatou-se que, desde a primeira gestdo, o Conselho tem promovido e
participado de cursos e encontros voltados para a capacitacdo de seus membros, tendo sido
aprovado, inclusive, um Plano de Capacitacdo dos conselheiros. Mas o problema ndo se
resolve apenas com a realizacdo de treinamentos esporadicos. Alias, na fala dos sujeitos
entrevistados foi evidenciada a necessidade de um processo sistematico de capacitacdo dos
conselheiros da sociedade civil, como forma de possibilitar um exercicio mais qualificado
do seu papel.

A participacgdo da sociedade civil no conselho é desafiadora, a sociedade
civil ao longo do tempo tem procurado efetivar esse espaco, mas com
muita luta; os conselheiros precisam de mais capacitacdo, precisam esta
mais voltados para essa formagdo (...) Os conselheiros precisam dar
prioridade para essa capacitacdo, ela ndo é uma capacitagdo que é
necessaria se passar muito tempo, mas que desenvolva ao longo do
conselho, na propria dimensdo de como o conselho se organiza, como o
conselho trabalha, trazer em cada momento de discusséo de uma pauta
para ver como fundamentagdo anterior, também algo que lhe possa esta
Ihe possibilitando a tracar uma solugéo (Representante da ASA).
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Quando ja termina a gestdo e ai muda, nem sempre eles continua, as
vezes ja vém outros, entdo a gente sente muito, nessa dificuldade de
realmente ter capacitacdo, de que esses conselheiros estejam realmente
preparados para representar bem, la no Conselho (Representante do
CRESS).

Uma das dificuldades é justamente a falta de capacitacdo do pessoal das
organizagdes nao-governamentais, porque acho que eles, mais do que
ninguém, tinham que ter esse papel, de esta consciente do que ele esta ali
para fazer, de cobrar mais, de tentar entender melhor, até para que haja
assim mais aquela legitimidade mesmo do conselho. Por ele esta ali
representando a sociedade civil, eu acho que essa falta de capacitacdo é
um dos retrocessos, € isso de ndo ter ainda essa capacitacdo, mas acho até
gue a gente vai avancar para isso (Representante do CRESS).

Certamente, é importante que o Conselho tenha um Plano que visualize essa
capacitacdo, além de outras agOes estratégicas. Na verdade, a capacitacdo requer um
processo continuo de formacdo de cada conselheiro, 0 que demanda estudos e a
compreensdo de temas relacionados com a Politica de Assisténcia Social, a apreenséo de
questdes de ambito municipal, estadual e nacional, assim como a sua inser¢do na dinamica
da realidade local, aprendendo a lidar com a gestdo publica. A autonomia dos conselheiros
é apontada como um importante fator no processo de formulacdo de uma politica que seja
fruto de discussao e negociacdo, e em que os interesses coletivos se priorizem. A liberdade
para deliberar sobre as varias questfes apresentadas € prerrogativa de uma participacao
critica e propositiva, direcionada para os interesses coletivos, livres do corporativismo e
das determinacdes do poder publico. Porém, a noc¢do de autonomia € concebida apenas no
seu aspecto formal, pois a préopria constituicdo hibrida do Conselho ja pde uma indagacéo
acerca dessa aparente autonomia. Apesar da ndo observancia empirica de uma possivel
interferéncia externa no Conselho, ndo significa que ela seja inexistente. O depoimento
abaixo revela algo acerca desse dilema:

Porque a gente sabe que dependendo do gestor ele pode fazer uma
pressdo ao contrario; se vocé tem um gestor que tem uma Vvisdo de que o
Conselho tem essa autonomia, assim pode, de repente, ter um outro que
ele vai justamente tentar se impor, impor sua autoridade, tentar mudar
tudo isso, achar que ele é o representante 1& do municipio, ter certos
privilégios, ter certas coisas aprovadas, tentar as vezes até a questdo da
cooptacdo, que eu acredito que ndo é dificil. Acho que aqui a gente tem
toda essa questdo de autonomia porque também a gente tem essa
liberdade, eu acredito que quando eu coloquei a questdo de falta de
informacdo de muitos conselheiros que ndo tem muita consciéncia do
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papel. Eu acredito que qualquer gestor com um pouco de malicia possa
chegar no Conselho, ele pode tentar cooptar e mudar qualquer decisdo do
conselheiro e fazer com que ele vote isso ou aquilo, dependendo da forma
como ele se conduz, como ele chega e tenta convencer (Representante do
CRESS).

A existéncia de um Conselho ndo significa, por si s6, autonomia nas decisdes. Da
mesma forma que as forcas sociais conquistaram a institucionalizacdo desse espaco, as
mesmas devem empenhar-se para a manutencdo e ampliacdo da autonomia dessa esfera de
participacdo, de modo que a suposta ameaca a ela acarreta a consequente diminuicdo desse
espago participativo, deliberativo e controlador dos recursos publicos. No entanto, apesar
das evidéncias empiricas, os conselheiros consideram que possuem autonomia, pois, como
afirma a representante do CRESS,

hoje eu percebo é que no Conselho Municipal a gente tem autonomia, a
gente consegue fazer um trabalho sem interferéncia, sem nenhuma
obrigatoriedade de tomar certas decisdes porque o poder publico gostaria
que fosse assim. N6s temos toda a liberdade de tomar nossas decisdes.

Ressalte-se que o referido depoimento parte de uma representante do segmento
profissional, com formacédo académica na area de atuacdo do Conselho. Porém, reforca-se
a idéia, ja inferida, de que a andlise e a participacéo critica e propositiva ndo se vincula ao
titulo universitario. As afirmacdes da representante revelam, de fato, limites na
compreensdo do que venha a ser autonomia, pois de que autonomia se fala quando os
projetos sdo elaborados pelo 6rgdo gestor e se enguadram num conjunto de normas
definidas a priori e os aspectos privilegiados para a analise sdo meramente formais?

Isso mostra que além da atuacdo da sociedade civil ser limitada, se revela regulada
e pré-definida, sendo a falta de preparo um fator responsavel pela participacdo acanhada de
seus representantes, ndo decorrente diretamente da formacdo académica, eles que
representam segmentos especificos como mulher, idoso, portadores de deficiéncia. No
entanto, entre esses representantes destacam-se as conselheiras do CRESS, que tém sido
questionadoras e exposto um conhecimento mais ampliado dos pontos discutidos, embora
sejam questionamentos isolados, que ndo produzem mudancas de posicdo quanto a
determinados temas, o0 que ndo lhes apaga, porém, a relevancia e expressa que o Conselho

€ mesmo um espaco de possibilidades.
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Nesse sentido, é fundamental a participacdo da sociedade civil organizada nessas
instancias, fortalecendo-lhes e democratizando-lhes as relagcbes com o Estado. Assim, a
participacdo desses sujeitos deve ser revestida de uma visdo critica e politica da realidade,
criando-se condigdes para a legitimidade do Conselno como locus de deliberagéo e
controle social. Como expressa Carvalho (1998, p. 34-35),

Os conselhos séo instancias de formulacdo de politicas que gozam de um
alto conceito de respeitabilidade, enquanto espagos transparentes e
comprometidos com o interesse publico, espacos que tornam as politicas
mais publicas, pelo menos aqueles em que ha uma participacdo de grupos
sociais organizados e democraticos.

Sem davida, uma atuacdo efetiva e articulada da sociedade civil no @mbito do
CMAS-TE requer um processo de capacitagdo em que seus conselheiros se sintam
realmente aptos a deliberar as questdes referentes a Politica de Assisténcia Social, a obter
um maior conhecimento dos instrumentos legais, e a ter dominio do que se esta efetivando.
E que, um grande desafio dos conselheiros é contribuir para que os direitos assegurados na
lei se materializem na realidade social, mesmo se sabendo que o CMAS néo é um espaco
neutro, imune a conflitos, contradicdes e manipulacGes politicas, mas que pode constituir-
se em um canal democratico, aberto ao debate publico, e as proposicdes de estratégias que

efetivem direitos ja conquistados.

3.1.2 A dinamica da participacao e das deliberagdes no Conselho

Com base no Regimento Interno, o Conselho devera reunir-se, ordinariamente,
uma vez por més, ou extraordinariamente, mediante convocacao pelo presidente ou de um
terco de seus membros. Para isso, ele possui um calendario anual de reunides ordinarias,
realizadas na segunda terca-feira de cada més, e as extraordinarias quando houver
necessidade. Assim, desde a sua criacdo, 0 Conselho possui uma sistematica de reunides,
contando com uma participacao significativa de seus membros, tendo-se registrado poucas
interrupgdes por falta de quorum. Ao longo de sua trajetoria, o Conselho ja realizou 225
reunides, sendo 78 ordinarias e 147 extraordinarias, podendo ser visualizadas no quadroll.
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QUARDO I _
QUANTIDADE DE REUNIOES DO CMAS-TE POR GESTAO

Gestoes Ordinaria |Extraordinaria Total
Gestao 1996/1998 22 30 52
Gestao 1998/2000 11 46 57
Gestao 2000/2002 21 39 60
Gestao 2002/2004 24 32 56

TOTAL 78 147 225

Fonte: Atas do CMAS-TE (1996 a 2004).

Esse dado revela que o Conselho possui uma certa assiduidade no compromisso
de se cumprir a sua agenda de trabalho, fato que poder ser comprovado pela quantidade de
reunides realizadas por més, em média de trés reunides, extrapolando, inclusive, o nimero
previsto no seu Regimento. Nele consta que a dinamica de reunides do conselho deve
ocorrer obedecendo a seguinte ordem: apresentacdo pelo relator da pauta a ser votada, a
discussdo e a votacdo. Em cada reunido € estabelecida previamente uma pauta de
discussdo, que geralmente obedece trés eixos: processos de registros de entidades,
subvencdes sociais e informes gerais. Todas as suas reunides sdo registradas em ata, de
onde constardo as conclusdes e deliberacdes, a qual devera ser assinada pelo presidente e
membros presentes. Assim, as deliberagcfes do Conselho sdo consubstanciadas em
resolucdes ou em outras modalidades, sendo que as matérias de relevancia sdo publicadas
no Diario Oficial do Municipio.

Na dindmica das reunides do Conselho, compreendendo as quatro gestbes
pesquisadas, constatou-se da parte da sociedade civil uma freqiiéncia significativa de seus
conselheiros titulares, o mesmo ndo se dando com o segmento governamental, cuja
presenca se tem efetivado por suplentes. Destarte, a participacdo dos membros titulares do
governo no Conselho se tem restringido a momentos pontuais, quando debatem questfes
de interesses do executivo municipal, como, por exemplo, a discussdo e aprovacdo de
projetos que envolvem uma quantidade expressiva de recursos. O gréafico | apresenta uma
visualizacdo dessa dinamica no CMAS-TE*,

% E importante explicitar que para se chegar aos percentuais apresentados foram somadas todas as presencas
dos conselheiros da sociedade civil e do governo nas reunides, relacionando-se com o ndmero de reunides
realizadas em cada gestdo do conselho.
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Em relacdo aos processos de registros de entidades, esses chegam ao Conselho
encaminhado pela SEMTCAS, com algumas informacgdes adicionais de seus técnicos,
sendo que, no caso das subvencBes sociais®® a entidade proponente apresenta um
miniprojeto em que justifica a utilizacdo do recurso solicitado, acompanhado de um
detalhamento financeiro.

A sistematica de analises dos processos no Conselho ocorre da seguinte forma:
dividem-se os processos entre os conselheiros, para que cada um o leia com antecedéncia e
apresente parecer na reunido. No primeiro momento se da a socializacdo das informacdes
de cada processo, de sorte que o conselheiro que fez a analise emite um parecer, que em
seguida é discutido e votado.

Conforme constatado, o envolvimento excessivo dos conselheiros em atividades
meramente burocraticas constitui uma das limitacfes no exercicio de seu papel, ndo se
avancando nas discussdes e deliberacbes de temas mais importantes. Nesse caso, 0
Conselho prende-se a questdes formais, distanciando-se da natureza para a qual foi criado:
formular e controlar politicas publicas. Tal questéo é identificada, também, nos estudos de
Andrade (2002, p. 8), que afirma que

O conselho delibera sobre todas as questdes que devem ser, de acordo
com a lei, objeto de sua acdo. Essa é, no entanto, uma deliberacdo formal,
no sentido da aprovacdo (votacdo), sem gquestionamento e discussao.
Dessa forma, o conselho é esvaziado, em termos de possibilidade de
discussdo de temas que interessam realmente aos seus participantes. O
espaco deixa de ser um espaco de realizacdo da democracia para se tornar
em mais um mecanismo de organizacao da burocracia.

Observou-se que a dinamica de participacdo dos conselheiros no processo
deliberativo da-se num clima de consenso, pois mesmo existindo algumas divergéncias de
opinides nas questdes discutidas, em geral, prevalece uma posicao consensual. Essa, alias,
€ uma caracteristica evidenciada pelos atores entrevistados, assim como constatado nas
observac6es in loco, sendo inclusive um ponto considerado positivo por tais sujeitos, até
porque se atribui a relacdo Conselho e poder publico um carater de parceria, consoante
assevera um dos informantes.

% No formato anterior, as subvencdes sociais eram definidas e repassadas, diretamente pelo vereador, s
entidades sociais, com as quais mantinham um estreito relacionamento. A partir de 1998, por deliberacéo do
Conselho, esses recursos foram alocados no Fundo Municipal de Assisténcia Social, passando o Conselho a
definir as regras de concessao.
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O conselho tem buscado se consolidar nessa dimensdo e perspectiva da
participacdo. Juntos, poder publico e sociedade civil decidindo o que é
melhor para a Politica de Assisténcia Social do municipio. E uma parceria
gue vem dando certo, embora tenha que avancar muito e a melhorar, mas
é uma experiéncia importante para a Politica de Assisténcia Social, tanto
que vocé pode ver no estatuto do municipio que tudo passa pelo Conselho
para que esse dilua e discuta todas as questdes. Assim, ha um respeito por
essa instancia, pois € uma instancia em que se deve passar toda essa
politica, para que ela chegue a efetividade e, se ja estiver efetivada, ela
estard sendo constantemente avaliada por esse Conselho. Entdo, o
considero importante, embora precisemos avangar muito e valorizar esse
espaco de participacdo (Representante da ASA).

E importante destacar que cada segmento que compde o Conselho possui
interesses diversificados. Assim, enquanto varias entidades da sociedade civil desejam
garantir 0s recursos através das subvengdes sociais, as OG’s querem a aprovacdo de
projetos de interesse do executivo. Nesse movimento pendular entre subvencdes a
entidades e projetos do executivo configura-se a formulacdo da agenda de trabalho do
Conselho, geralmente definida a favor do gestor publico, conforme é constatado nos

seguintes depoimentos:

A pauta € elaborada com questes de ordem diversas e elas podem vir de
diversas solicitacdes (...) O conselho pode trazer a discussdo, uma vez
que ele possa sentir através de seu olhar, da sua focalizacdo, do seu
controle gue aquelas questdes estdo sendo desviadas do desenvolvimento
das politicas e ele pode trazer ao espaco de discussao e colocar em pauta
na qual esta se deliberando. Porém, as principais demandas sao do poder
publico, com relacdo as propostas de implementacdo de programas de
assisténcia social (Representante da ASA).

As entidades se inscrevem para garantir 0s recursos, através das
subvencdes, porque antigamente elas conseguiam isso diretamente
através do vereador, e hoje ndo, ela tem que passar pelo Conselho, vai ser
feita toda uma avaliagdo da situagdo da entidade, e ela depois que é
avaliada se estd em condigOes, esta com toda a documentacéo, se ela
realmente esta atuando na area de assisténcia social, é que é liberado pelo
Conselho, para que ela receba essa subvengdo. E outras que querem se
inscrever querendo garantir esse assento no Conselho. Entéo, por parte da
sociedade € isso, a subvencéo e as inscricdes. Agora, tem também a parte
do governo, que sdo a aprovagao de alguns projetos na area de
assisténcia, que tém que passar pela aprovac¢do do Fundo. Vocé tem la
um recurso, tem que ser aplicado no projeto, tem que ser aprovado pelo
Conselho para esse recurso ser liberado e ser aplicado nos projetos que
destinarem esse recurso (Representante do CRESS).
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Ao que se percebe, o Conselho traduz-se numa importante instancia deliberativa
por tratar-se de um espaco institucionalizado de discussdo e deliberagdo de questbes
relacionadas a Politica de Assisténcia Social para 0 municipio de Teresina. Nesse caso, 0
simples fato de as decisdes passarem pelo crivo do CMAS-TE ¢é traduzido como expressao
de seu reconhecimento.

Deve-se frisar que o fato da legislacdo definir, como condi¢do necesséria, a
legitimacdo das decisdes do poder publico nesses espagos, estes podem se tornar, se nao
houver um posicionamento critico por parte dos conselheiros, um mero espago burocratico
de legitimacdo das decisdes do Orgao gestor das politicas publicas. Nesse sentido, a
participagcdo da sociedade civil seria um elemento diferenciador se estabelecesse uma
postura questionadora de praticas que contrariam o principio da gestdo democratica, 0 que
dependeria de formacao politica e de um preparo técnico propiciadores do entendimento
das questdes técnico-burocraticas, e da propria dinamica do setor publico, sem dizer da
dimenséo politica das decisoes.

3.1.3 A dinamica da participacao e das deliberacdes nas Conferéncias Municipais

Além das decisbes do plendrio do Conselho, a legislacdo estabelece as
Conferéncias de Assisténcia Social como um espaco privilegiado de discussdo e
deliberacdo ampliada. Assim como os Conselhos, as Conferéncias possuem carater
deliberativo, nas quais os segmentos que atuam na area social se fazem representar, com o
intuito de avaliar o desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social e propor diretrizes
para 0 seu aperfeicoamento e consolidacdo. As Conferéncias sdo constituidas nas trés
esferas da gestdo publica (municipal, estadual e federal) e delas participam os conselheiros,
os delegados eleitos em seus proprios foruns internos e os representantes institucionais do
governo e da sociedade civil, além de conferencistas convidados para tratar de temas
relacionados as politicas publicas.

Frise-se que o CMAS-TE é responsavel pela realizacdo das Conferéncias
Municipais de Assisténcia Social, conjuntamente com o 6érgao gestor, que lhe deve
viabilizar as condi¢des necessarias, sendo nelas aprovadas as diretrizes que comporao o
Plano Municipal de Assisténcia Social, o qual, apds elaborado, é submetido a analise do

Conselho. Assim, o referido Plano e sua execucdo se tornam uma referéncia para o
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Conselho aprovar projetos e estabelecer mecanismos de monitoramento e fiscalizacgo,
exercendo, assim, a fungéo de controle social.

Nessas conferéncias discutem-se aspectos relativos as politicas sociais, avalia-se o
Plano Municipal de Assisténcia Social, e formula-se e/ou reformula-se propostas a serem
encaminhadas pelos Conselhos aos 6rgdos responsaveis e por eles acompanhados. Nesse
caso, as decisdes sdo tomadas de forma coletiva, depois de amplas discussdes, devendo-se
convergir para a definicdo de diretrizes que fundamentem a formulagcdo de planos e
programas sociais, considerados importantes para a vida dos cidaddos. Assim, o exercicio
do debate, a avaliacdo das acdes desenvolvidas e das deliberacGes tomadas e as definicdes
de propostas possibilitam o amadurecimento e o fortalecimento das praticas sociais dos
varios sujeitos sociais, ao tempo em que contribuem para a informacdo e a critica das
politicas publicas levadas a cabo pela gestdo publica.

As Conferéncias de Assisténcia Social realizadas em Teresina oportunizaram aos
seus participantes debater temas inseridos na pratica social dos diversos sujeitos, analisar
as acoes executadas e avaliar-lhe os impactos, propondo-se diretrizes que podem nortear a
formulacdo de politicas direcionadas a populacdo do municipio. Nesse sentido, a |
Conferéncia, realizada nos dias 5 e 6 de julho de 1996, teve como tema central “A Politica
de Assisténcia Social para o Municipio de Teresina”, buscou avaliar a situagdo da
assisténcia social e propor diretrizes para a elaboracdo do Plano Municipal de Assisténcia
Social. Por ser a primeira, teve-se a preocupacao de aprofundar as diretrizes estabelecidas
pela LOAS para o atendimento das demandas de seu publico-alvo, envolvendo diretamente
na discussdo, os segmentos do Sistema de Assisténcia Social do municipio.

Trés anos depois, foi realizada, no periodo de 18 a 20 de agosto de 1999, a Il
Conferéncia da Assisténcia Social, com o tema “Politica de Assisténcia Social e gestdo
Descentralizada”, com os objetivos de “identificar e debater os principais problemas da
assisténcia social no municipio; propor formas de intervencdo local para implementacéao
das politicas na area da assisténcia social; discutir e propor diretrizes para o plano
municipal de assisténcia social”. Nos proprios objetivos percebe-Se a preocupagdo com a
insercdo da Politica de Assisténcia Social na realidade local, segundo as diretrizes previstas
na LOAS, questdo que podera ser visualizada no relatério dessa conferéncia, quando esse
reza que “é preciso, além de tudo, conhecer nossa realidade, diagnostica-la e procurar
mecanismos que, associado ao processo de descentralizagéo e de participacdo, possibilitem
0 acesso da populacdo aos bens e servicos que garantam a melhoria de suas condicdo de
vida” (Teresina, 1999).
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A III Conferéncia, com o tema “A politica de Assisténcia Social: uma trajetoria de
avangos ¢ desafios” foi realizada no periodo de 27 a 29 de julho de 2001, sendo estruturada
sob o0s seguintes eixos tematicos: Gestdo e Monitoramento da Assisténcia Social;
Participacdo e controle Social; Financiamento da Assisténcia Social. As discussdes
tematicas realizadas na Conferéncia evidenciaram as seguintes dificuldades:
> No campo da gestéo da assisténcia social:

v' gestdo desarticulada, com paralelismo de aces, baixa participacdo da sociedade e pouca
divulgacéo das agoes.

v dificil gerenciamento pelas ONG’s decorrentes da falta de apoio financeiro e de pessoal
qualificado na area;

v’ necessidade de maiores esclarecimentos das ONG’acerca da gestdo descentralizada e
participativa.

> No quesito do controle social:

v falta de conscientizacdo e mais informacéo a respeito das acoes e fiscalizacao;

v" desconhecimento da sociedade sobre as leis da Assisténcia Social;

v falta de organizacdo dos dados que informam o montante de recursos, para torna-los
mais transparentes;

v' necessidade de capacitacdo, para se obter uma maior efetividade das acdes de controle
social.

Além dessas dificuldades, os participantes apresentaram alguns encaminhamentos,
que demonstraram uma certa compreensdo da necessidade de organizagdo e transparéncia
na gestdo da Politica de Assisténcia Social como forma de superar os Obices a
materializacdo do controle social. Entre esse destacam-se:

v Implementacdo de um projeto de capacitacdo para representantes dos diversos érgaos e

entidades parceiras envolvidos com a Politica Municipal de Assisténcia Social de Teresina;

v' Criacdo de instrumentos de monitoramento para o controle da acdes deliberadas;

v’ Realizacdo de campanha de divulgacdo e sensibilizacdo acerca dos direitos assegurados
aos usuarios da Assisténcia Social em Teresina;

v’ Construcdo e efetivacdo de uma agenda de reunides itinerantes nas comunidades com o
objetivo de promover uma maior integracdo conselho/sociedade;

A IV Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, realizada nos dias 27 e 28 de
agosto de 2003, apresentou como tema “Assisténcia Social como Politica de Inclusdo: uma
nova agenda para a cidadania — LOAS: 10 anos”, e teve como objetivo principal discutir e
avaliar a implementacdo do Sistema Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social
no Municipio de Teresina. Essa Conferéncia contou com o maior nimero de participantes:
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295, sendo 63 delegados, 123 observadores e 109 convidados. Como resultado constatou-
se a necessidade de se aperfeicoamento da gestdo participativa no acompanhamento,
fiscalizacdo e deliberacdo das a¢Ges da Politica de Assisténcia Social, bem como manter o0s
conselheiros bem informados e capazes de exercer o controle dessa politica.

Considera-se, entdo, as Conferéncias, espagos publicos significativos, que fazem
valer o processo de democratizacdo das politicas publicas. Por isso, ndo se pode deixar de
ter, nelas, a participacdo dos representantes dos diversos segmentos da sociedade,
principalmente dos gestores da agdo publica. E que nessa instancia ocorre a avaliagdo da
atuacdo do poder publico e da sociedade na implementacdo da gestdo participativa e
descentralizada das politicas puablicas. Contudo, as deliberacfes que o Conselho tem
tomado em face das questdes do cotidiano ndo apresentam ligacdo com decisdes sobre
politicas publicas, em que se definem diretrizes e sistemas de controle para o seu
acompanhamento. Trata-se, assim, de deliberacdes que ndo interferem em aspectos mais

estruturais como, por exemplo, a politica financeira do poder pablico para a assisténcia.

3.2 A participacgdo da sociedade civil no exercicio do controle social

Ao lado dos principios da participacéo e deliberacéo inseridos no novo formato do
modelo de gestdo publica no Brasil, as legislagdes que regulamentam as politicas publicas
instituiram o controle social como um dos principais meios a ser utilizados no processo de
democratizacdo da relacdo entre Estado e sociedade.

Nas analises até aqui empreendidas acerca da atuacdo do CMAS na realidade
teresinense, constatou-se que esse controle ainda ndo estd efetivado como deveria pelo
Conselho, resumindo-se s a fiscalizacdo das entidades prestadoras de servigos na capital,
algo que ocorre, alias, em momentos circunstanciais, quando, por exemplo, recebe algum
tipo de denuincia quanto ao atendimento de seus usuarios. Como o Conselho ndo possui um
plano especifico de monitoramento e fiscalizacdo das acbes das entidades e Grgdos
prestadores de servicos, o Orgdo gestor é quem o instrumentaliza, com a defini¢cdo dos
meios para a realizacdo dessa atividade.

Ademais, é unanimidade entre os representantes da sociedade civil que, no quesito
do controle social, o Conselho ndo exercendo o seu papel. E que ele discute e toma
deliberacdes, mas estas ndo sdo postas em praticas nem acompanhadas, sendo VArios 0s
fatores que comprometem a materializagdo desse controle. Para a representante do CRESS,
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a disponibilidade e a sobrecarga de atividades séo, por exemplo, entraves para o efetivo
exercicio do controle social pelos conselheiros da sociedade civil, uma vez que

é exatamente a questdo do tempo, uma questdo que se coloca quando a
gente até percebe essa lacuna, essa necessidade da gente acompanhar
mais de perto essas ac¢les, 0 que se coloca é que o conselheiro ele é um
voluntario, € uma pessoa que ja tem toda uma obrigacao, ele trabalha ou é
funcionario, ou faz parte de um trabalho I& na sua instituicédo, as vezes ele
ja é voluntério 14, ja é voluntario aqui, mas também trabalha em outro
local, entdo ele tem que dividir o tempo para todas as suas obrigaces do
seu trabalho, da sua funcdo profissional e desse trabalho voluntario, onde
ele ja realiza 1a na sua entidade e mais esse do Conselho, entdo para
dividir o tempo, para ele ter mais um tempo acompanhando, visitando e
acompanhando essas ac¢les, a gente tenta e as vezes ndo consegue.

E unanime, também, conforme apontado pelos representantes da sociedade civil, 0
reconhecimento do excesso de esforgco concentrado dos conselheiros em demandas
burocréticas, como a analise de projetos de subvencgdes sociais e processos de registros de

entidades ndo-governamentais.

Honestamente falando, eu acho que o Conselho ele peca porque nao
acompanha muito de perto a execucdo das diretrizes que surgiram da
conferéncia. N&o sei se isso se da por conta do acimulo de atividades ou
por conta dos proprios membros em geral, que ndo tém essa pratica de ir
mais longe, de ficar cobrando, de exigir, e ai, no que diz respeito as
deliberacGes que fazem parte do Conselho, que chega no conselho, como
processos de subvencgoes sociais. O Conselho tem atualmente um ndmero
muito grande de atividades, porque passam pelo Conselho solicitagfes
das mais variadas, por exemplo, inscrigdes de Orgdos, renovagdo de
inscricdo no Conselho e subvengdes sociais. O Conselho perde muito
tempo nessas questBes administrativas, mais técnicas, até porque é
importante na questdo de cuidados, de zelo, e que o papel do Conselho ele
deixa um pouco também, com isso, por conta do acimulo, ele deixa de
fiscalizar mais as organizagdes que é onde, acho, que ele estd deixando a
desejar, até porque sempre ha esse acimulo de atividades. O Conselho
esta deixando a desejar muito, porque perdemos muito tempo em analisar,
avaliar e aprovar esses processos (Representante da ASA).

A auséncia de visibilidade e publicidade também é outro grande obstaculo ao
exercicio do controle social nessa area. Nesse caso, 0 CMAS-TE ndo tido éxito na busca de
visibilidade, como afirma a representante do CRESS, de uma operacdo de conhecimento e
reconhecimento social. De fato, ndo se exerce controle sobre o que ndo se conhece ou
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sobre aquilo de que ndo se tem informacdo, sem mencionar a fragilidade de articulacdo da
sociedade civil organizada em torno do debate politico e do controle social da politica de
assisténcia social.

Ultimamente se fala muito disso, da questdo dos Conselhos avangar nesse
sentido, de ir 1& onde esta o usuario, de se dar essa visibilidade para que
as pessoas saibam o papel do Conselho, mas tem ficado muito no
discurso. O conselheiro ndo tem conseguido chegar e ser conhecido e que
as pessoas saibam realmente. Até porque se chegar para uma reunido do
Conselho numa comunidade la da periferia, as pessoas nao vao ter
interesse, e provavelmente ndo vdo comparecer, se ndo chegar numa
reunido que esta se fazendo um sorteio, esta se distribuindo alguma coisa
as pessoas nao despertam para ir, elas ndo entendem que as vezes numa
informacéo ela sai ganhando muito mais do gque ela chegar e ganhar um
brinde.

Um outro componente significativo da debilidade da efetivagdo do controle social
€ a baixa compreensao dos conselheiros da sociedade civil sobre o processo orcamentario e
as normas de financiamento das politicas pablicas, tanto no que diz respeito a legislacao e
procedimentos para inclusdo das demandas da area no orcamento municipal, quanto em
relacdo aos instrumentos e mecanismos de prestaches de contas. Nesse caso, torna-se
dificil os representantes da sociedade civil intervir, deliberar e exercer controle nesse
processo, historicamente identificado como uma ‘“caixa preta”, somente desvendavel por
técnicos especializados.

Essa dimensdo do controle social exige dos conselheiros do CMAS-TE uma maior
capacidade técnico-operacional, assim como mais visibilidade e transparéncia das
deliberacGes e dos atos governamentais, praticas incomuns na tradi¢cdo da gestdo publica
brasileira. Requer-se, dessa forma, uma maior atuacdo do Conselho no exercicio de seu
papel, utilizando-se de mecanismos institucionais e ndo institucionais e da propria acao
articulada das entidades civis, em termos de mobilizacdo, pressdo e debate publico.
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3.3 Limites e desafios do CMAS-TE no ambito da gestao da politica de assisténcia

Na pesquisa avultaram-se algumas questdes que merecem ser pontuadas. Verifica-
se, em primeiro lugar, um esforco do CMAS-TE em constituir-se num espaco democratico,
a partir da transparéncia das discussfes. Tomando por base as atas e a observacdo de
algumas das reunides, constatou-se uma certa preocupacdo no sentido de que 0s seus
membros exponham o0s seus pontos de vista com relacdo a aprovacdo de projetos e
subvencdes sociais, tendo-se sempre o cuidado de saber se preenchem os requisitos formais
para a liberacdo de recursos. Por outro lado, o dominio do instrumental técnico-
administrativo necessario a efetivacdo do controle social é desigual, prevalecendo, também,
a visdo de que o técnico da administracdo municipal € um mediador que vai facilitar a
compreensdo dos representantes da sociedade civil. Ndo se pode, porém, esquecer que 0
Conselho ndo esta livre de influéncias externas, pois 0s conselheiros ndo estdo isentos de
manipulagdes.

Alguns desafios, para o Conselho constituir-se como espaco deliberativo de
politicas publicas, foram identificados, como a intensificacdo da capacitacdo, de modo que
resulte numa participacdo efetiva do conselheiro, a ampliacdo da compreensdo das
entidades da sociedade civil acerca do papel do colegiado no campo das politicas publicas,
e a necessidade de se o tornar mais visivel e reconhecido na sociedade, principalmente
transformando suas deliberacdes em acbes do poder publico, o que significa interferir na
definicdo de acgdes, prioridades e metas da administracdo municipal.

E importante salientar que a participacdo e o exercicio do controle social pelo
cidaddo sdo faces de um processo dindmico e continuo, com avangos e retrocessos, na
verdade, uma trajetéria plena de lutas e desafios. Alias, a busca do CMAS-TE em
materializar-se como instancia efetiva de decisdo coletiva esta intimamente ligada a
capacidade de se tecer aliancas, incorporando-se novos parceiros, e de se investir na
qualificacdo dos conselheiros, garantindo um elevado nivel de representatividade e
autonomia, a se refletir na proposicéo, formulacéo e publicizacdo da politica de assisténcia.
Mas, a par do relevante papel no controle da gestdo da politica de assisténcia, também tem
0 Conselho limites, que lhes sdo inerentes, como, por exemplo, a natureza setorial e
fragmentada, importando, a compreensdo desses limites em evitar-se que sobre ele sejam
langadas exageradas expectativas, que tendem a frustacéo.

Reconhece-se que o CMAS representa um importante avanco no formato da
Politica de Assisténcia Social, mas sua capacidade de atuacdo apresenta-se, de fato,
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limitada. Nesse caso, ndo se deve superestimar o papel desse arranjo institucional e nele
apostar todas as energias dos segmentos sociais, pois se trata de mais um espaco de
articulacéo, negociacdo e proposicao, repleto de restricbes e ambiglidades, mas também de
desafios e oportunidades. Segundo depoimento de conselheiros, o grande desafio para a
implementacdo da assisténcia social como politica publica reside em conscientizar as
entidades da sociedade civil e os 6rgaos de governo de que a assisténcia precisa deixar de
ser uma préatica assistencialista para converter-se em politica pablica, de modo o
assegurado ao seu publico-alvo é sempre direito e nunca benesse. Como destaca a gestora
municipal na area:

ainda hd um preconceito com a assisténcia social enguanto politica
publica, o que a gente sente nos meios politicos e académicos. Na propria
academia tem muita gente que ndo entende o que é assisténcia social,
pensa ainda que é caridade e que qualquer pessoa faz, ndo vé-la como
direito do cidaddo e ha ainda a falta de informacdo sobre a legislacdo
basica sobre os direitos do cidaddo. Entdo, deve-se investir em
informacéo, capacitacdo, publicizar acGes e direitos. Mas ainda ha uma
resisténcia em publicizar os direitos, porque quando eles séo publicizados
voceé esta limitando o uso da assisténcia social para outros interesses.

Destaque-se que a transformacéo da cultura da assisténcia social em uma cultura
de direitos depende do rompimento com praticas assistencialistas e clientelistas adotadas
historicamente pelo Estado e sociedade. Esse dilema é também expresso pelo presidente do
CMAS-TE e por um representante do segmento dos usuarios, a ACEP, que afirmam,
respectivamente, que

0 assistencialismo, uma pratica exercida, ndo se rompe imediatamente,
ele leva algum tempo porque é um modelo arraigado durante muitos anos
que acaba ficando, mas temos melhorado e avan¢ado muito. A ruptura e o
desentendimento havido no inicio dos trabalhos do Conselho ndo s6 de
politica, mas, sobretudo, sobre os Conselhos de Direitos, isso foi muito
grande. No inicio, quando o Conselho se instalou em Teresina, 0 que
tinhamos na verdade era uma assisténcia social fundada no
assistencialismo, numa troca de favor, ndo havia um esclarecimento do
que era direito, a coisa comegou a tomar uma forma, de afirmar a
condigdo de cidadania. A partir dai, um fato curioso nisso € que a gente
chegou no Conselho a receber ameacas de deputados e de vereadores que
tinham interesses contrariados, naquilo que o Conselho exercia — o seu
direito de fiscalizagdo. A reacdo foi principalmente entre aqueles setores
que se desagradavam com a nova pratica de assisténcia social que se
estava estabelecendo, onde pessoas que antes eram manipulados passaram
a gozar de direitos e comecaram a entender que determinadas acoes e
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praticas sdo direitos seus e direitos basicos, direito a moradia, ao trabalho,
direito & capacitagdo, ao exercicio para ingresso no mercado de trabalho.

a Assisténcia Social ja foi feita anteriormente como clientelismo, aonde
os vereadores diziam para o presidente da associagdo ‘la na prefeitura
tem um dinheiro para vocé, e a pessoas ia até a prefeitura e o prefeito
liberava o cheque’. Hoje, com as leis, ainda temos um trabalho muito
grande com relacdo a determinadas entidades de classes, que muitas
vezes chegam até ao Conselho e dizem ‘o vereador fulano de tal disse
que tem tanto para mim’. Mas antigamente funcionava assim, hoje ndo, a
entidade tem que pautar dentro da Politica de Assisténcia Social, ela tem
que se adequar, se ela ndo estiver adequada ao trabalho, ela ¢ fiscalizada
para ser vista se esta cumprindo com a determinacdo exigida pela lei. Se
ela ndo esta, o projeto dela é simplesmente indeferido.

Tanto o 6rgéo gestor quanto 0 CMAS-TE enfrentam uma visivel dificuldade para
a materializacdo da concepc¢édo da Assisténcia Social como politica publica, devido, ainda,
a persisténcia de praticas assistencialistas e clientelistas, fundamentadas no favor, no
mando e no apadrinhamento, historicamente marcantes da relacdo promiscua entre Estado
e sociedade brasileira, deixando raizes fincadas tanto em programas governamentais e,
principalmente, no imaginario social. Como frisou YAZBEK (2004, p. 19),

a identificacdo da Assisténcia Social com o assistencialismo e com a
filantropia ainda € parte dos desafios a serem enfrentados nesta area.
Décadas de clientelismo consolidaram uma cultura tuteladora que ndo
tem favorecido o protagonismo nem a emancipacdo dos usuarios da
Assisténcia Social em nossa sociedade.

Certamente, que a mudanca de concepcdo da Assisténcia Social como politica
publica no panorama legal se deve acompanhar de alteracdes profundas nas atitudes e
préticas sociais e politicas dos diversos sujeitos que transitam nesse campo. E que n3o
basta somente o aparato legal, baseado no qual esta a prdpria existéncia e organizacdo do
Conselho, mas € preciso que este tenha vida, e tome a frente da Politica de Assisténcia
Social, na sua implementacdo e fiscalizacdo. Como destaca um dos conselheiros,

0 Conselho também € o principal 6rgdo responsavel para divulgar a
Politica de Assisténcia Social e, nessa divulgacdo, é zelada por sua
legalidade, por aquilo que é posto em termos de documentos, para que
ndo haja disturbios, o ndo cumprimento da politica. Agora, precisamos de
uma forma mais concreta de divulgacéo e efetivacdo de mais programas,
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ampliar metas de programas ja existentes e ofertar outros possiveis
(Representante da ASA).

H&, entdo muito que se avancar para tornar realmente publica a Politica de
Assisténcia Social. E necessario, nesse sentido, um processo de publicizagdo, para que 0s
diversos atores sociais tomem conhecimento de sua existéncia e saibam que sdo sujeitos de
direitos e, assim, busquem o seu atendimento, quando dela necessitar. Trata-se, na verdade,
de conscientizacdo, através da divulgacdo e valorizacdo dessa politica, principalmente no
(ue tange a recursos para essa area. E por isso que ndo basta apenas o seu reconhecimento
legal, mas se requer um reconhecimento politico-social para a sua efetivacao.

Finalmente, deve-se destacar que a participacdo da sociedade civil no CMAS-TE
possui algumas particularidades, como o alinhamento politico de seus representantes com o
gestor municipal, a insercéo de tais representantes na esfera da administracao publica local,
limitacbes quanto a capacidade de discussdo de questbes de natureza politico-
administrativa e a auséncia de articulacdo entre seus representantes e desses com suas
respectivas entidades, o que traz implicagdes para os conselheiros atuarem de forma critica
e consciente no processo de deliberacédo e controle da Politica de Assisténcia Social.

CONSIDERACOES FINAIS

Conforme exposto neste trabalho, a Constituicdo Federal de 1988 regulamentou a
participacdo da sociedade civil como um elemento dos processos decisorios nas trés esferas
de governo: municipal, estadual e federal. Introduziu-se uma série de mecanismos
permitindo que representacdes de segmentos sociais tivessem acesso a gestdo publica e
tomassem parte nos processos decisorios, sinalizando-se para o fato de que a participacédo
social deve exercer uma influéncia significativa na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas.

Por outro lado, a partir da analise aqui realizada acerca do processo de gestdo das
politicas publicas na realidade brasileira, pode-se perceber claramente a alternancia de
periodos ora marcado pela centralizagdo, ora pela descentralizagcdo. Nesse caso, pode-se
afirmar que a consolidagdo da gestdo descentralizada e participativa no campo especifico
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da Assisténcia Social ndo depende apenas da institucionalizacdo de mecanismos formais,
mas de mudangas significativas no contexto social, politico e cultural mais amplo.

Uma das questBes politicas centrais, quando se analisa a diversidade de formas
institucionais de acdo por parte do Estado, é que as mudancas no formato das a¢des ndo se
configuram como simples arranjos institucionais, elas comegam e terminam no ambito das
estruturas de poder. Elas implicam opcdes politicas e, acima de tudo, a formacdo de grupos
sociais novos que podem assumir posicoes especiais, favorecendo interesses econdémicos e
politicos de certas classes ou segmentos da sociedade. Elas implicam também uma
redefinicdo dos mecanismos de intermediacdo de interesses, assim como dos atores
qualificados para o desempenho do papel de mediadores na nova légica de funcionamento
do formato institucional.

Nesta perspectiva, a gestdo participativa pressupde um Estado democréatico que
tem nos direitos de cidadania, na igualdade dos cidadaos e na soberania popular, seus eixos
fundamentais. Busca-se a constru¢cdo de uma gestdo democratica em que Estado e
Sociedade sejam partes constitutivas do processo de defini¢do de politicas publicas.

Em se tratando da experiéncia de novas formas de participagdo no contexto
brasileiro, os Conselhos Gestores constitui-se exemplo nesse sentido. Conforme destacou-
se no primeiro capitulo dessa dissertagéo, a trajetoria de lutas e reivindicac6es da sociedade
civil nos anos de 1980 fez imprimir, na Constituicdo de 1988, um conjunto de instrumentos
participativos que, a exemplo dos Conselhos nas areas da saude, assisténcia social e
crianca e adolescente, pretendem reordenar os processos decisorios através da ampliacao
do publico e da reformulacdo na natureza da decisdo, pautada pelo debate publico e
coletivo.

Nesse caso, a pluralidade e o confronto argumentativo entre interesses divergentes
no interior dos Conselhos Gestores contribuem para a afirmacdo desses canais como
espacos legitimos de exercicio da gestdo democratica. Para isso, € necessario que suas
acOes sejam publicizadas para que a sociedade reconheca a sua importancia e sinta-se
representada efetivamente. Como destaca Tatagiba (2002, p. 62) “¢ preciso ampliar cada
vez mais o grau de publicidade dos espacos de negociacdo e construir espagos publicos nos
quais um numero cada vez maior de interesses se faga representar”.

Nesta perspectiva, o aprofundamento da democracia participativa exige essa
ampliacéo dos graus de publicidade dos espacos de discussao, negociacao e deliberacéo.
Pois, quanto mais diversificado for o publico inserido nesses espagos, argumentando,
negociando, pactuando e legitimando os interesses demandados, maior 0 seu grau de
publicidade e maiores as possibilidades de avanco democréatico nesse campo.
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A discussdo acerca dos procedimentos democréaticos perde o sentido se dissociada
do debate sobre as multiplas dimensdes que envolvem a questdo da igualdade social. Pois,
a construcdo de um modelo efetivo de gestdo participativa e democratica deve estar
pautada no principio da justica social, referéncia primordial, em se tratando da politica
publica de Assisténcia Social.

Deve-se destacar que 0s conselhos gestores ndo se efetivam em espacos publicos
simplesmente porque séo constituidos de setores governamentais e da sociedade civil, ou
por seu carater deliberativo. Os mesmos sdo o locus do exercicio da negociacdo, da
manifestacdo de diferentes concepcbes da politica e dos modos de conduzi-la. Trata-se de
um espaco permeado de tensdes, de embates, do exercicio de fazer politica.

E importante salientar que a participagdo, o exercicio do controle social nos
Conselhos constitui-se num processo dindmico e continuo, com avangos e retrocessos e,
sobretudo, € uma trajetoria que ndo se caminha sem lutas e desafios. Assim, a capacidade
de se fazer dos conselhos instancias efetivas de decisdo coletiva esta intimamente ligada a
disposicéao de se trabalhar tecendo aliancas, incorporando novos parceiros e, sobretudo, de
investimentos na qualificacdo de seus atores, tanto pelo seu nivel de representatividade e
de autonomia, quanto por sua capacidade de proposicdo, formulacdo e publicizacdo das
politicas publicas.

Portanto, discutir a democratizacdo da gestdo pablica no Brasil sem considerar 0s
diversos fatores soOcio-econdmico-culturais e as relacbes de poder que permeiam a
dinamica da vida social é permanecer apenas no ambito da formalidade, despojando a
democracia de conteudo histérico, onde os niveis de desigualdades e de exclusdo social se
aprofundam, em um contexto institucional que dispde de um amplo conjunto de normas
que definem mecanismos de participacédo e controle social.

O papel atribuido aos conselhos gestores é ser um espaco de dialogo, negociacao e
entendimento, que qualifica as politicas sociais, especialmente a assisténcia social, como
atribuicdo do poder publico e da sociedade. De acordo com a LOAS, o conselho de
assisténcia constitui-se um 6rgao deliberativo e controlador dessa politica nos trés niveis de
governo, assegurando a participacdo da sociedade civil por meio de suas organizacoes
representativas. Eles constituem-se em espacos de negociacao e deliberacao publica, capaz
de desenvolver acdes que correspondam as aspiracdes coletivas.

Certamente, através do redesenho institucional que instituiu a gestdo
descentralizada participativa, 0 municipio passou a ser a unidade basica do fazer politica.
Desse modo, pressupde-se uma efetiva partilha de poder nos espacos instituidos
legalmente, a fim de garantir a gestdo democréatica das politicas publicas e o exercicio do
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controle social, contribuindo para a superacdo de antigas praticas no terreno fértil das
politicas sociais, em especial da assisténcia.

Contudo, o simples fato de existir na Constituicdo Federal e nas diversas
legislacbes a exigéncia da implementacdo da descentralizacdo e municipalizacdo das
politicas publicas, isso ndo se constitui condicdo suficiente para a garantia da
democratizacdo da gestdo publica. Pois, é necessario que esse mecanismo constitucional
seja acompanhado de uma mudanca na cultura politica brasileira, capaz de alterar e/ou
redefinir as relagdes entre Estado e sociedade.

A pesquisa apontou que a fragilidade deliberativa dos conselhos gestores €
decorrente de vérios fatores, como: a prépria dindmica de funcionamento do conselho, a
falta de capacitacdo dos conselheiros; a dificuldade em lidar com a pluralidade de
interesses, etc. Tal fato revela uma certa preocupacdo, pois 0s conselhos ndo estdo
cumprindo a contento a sua natureza deliberativa. Trata-se, portanto, da fragilidade da
propria participacdo da sociedade civil, fruto da quase auséncia de uma cultura
participativa nos processos decisorios da gestéo publica brasileira.

Essas especificidades sdo elementos inibidores para tentativas de se pensar em um
modelo ou desenho institucional que responda as exigéncias da democratizacdo. Os
padrdes institucionais sdo criacbes sociais, e, portanto, fruto de variacGes locais de
conflitos, demandas e embates sociais. O estudo dessas experiéncias nos permitiu retirar
aprendizados acerca das possibilidades e limites da efetivacdo dos principios democraticos,
tendo em vista o processo inesgotavel de superacdo dos limites e de aproximacdo com 0s
ideais da democracia participativa e deliberativa.

Nesse estudo, percebeu-se que a emergéncia dos Conselhos representa uma
importante conquista da sociedade brasileira, assim como um avan¢o no processo de
democratizacdo das politicas publicas. Contudo, a realidade tem mostrado que, para esses
espacos se configurarem como instancia efetiva de participacdo, deliberacdo e controle
social, é necessario o reconhecimento por parte da sociedade civil da importancia de sua
participacdo ativa e consciente.

Nesse caso, a participacdo efetiva e autbnoma dos representantes da sociedade
civil nos Conselhos Gestores, especialmente, no ambito dos Conselhos de Assisténcia
Social, constitui-se condicdo indispensavel para a consolidacdo da gestdo descentralizada e
participativa. Ademais, 0 exercicio da participacdo social nessa instancia deliberativa
aponta para a necessidade de se formular propostas articuladas entre seus representantes. A
experiéncia aqui analisada evidenciou que ndo se deve apenas questionar a forma como sao
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tomadas as decisGes no Conselho, mas compreender as nuances e vicissitudes da prépria
relacdo entre Estado e sociedade civil no campo das politicas publicas.

A questdo da autonomia das decisdes nos conselhos vai depender da correlacéo de
forgas ndo apenas no ambito do conselho, mas na estrutura de poder, de acordo com a
organizacdo e mobilizacdo da sociedade para acompanhar, avaliar e dar suporte as agdes.
Exige também que a representacdo dessas forcas sociais se posicione para expressar suas
aspiracdes e necessidades, traduzindo-as em proposicdes e politicas alternativas.

Deve-se compreender que o0 CMAS-TE ndo é um espaco neutro, imune a
conflitos, contradicdes e manipulagdes politicas, porém, pode constituir-se em um canal
democratico aberto ao debate publico, as proposicdes de estratégias para efetivar direitos ja
conquistados ou a construir.

Nesse sentido, a dimensdo da importancia do papel do CMAS-TE na gestdo da
politica de assisténcia social, no ambito do sistema descentralizado e participativo de
Teresina, € fundamental para a consolidacdo desse espaco, engquanto mecanismo
institucional de democratizacdo das relacdes entre Estado e sociedade, a partir da

participacdo dos varios segmentos ali representados.
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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Baixar livros de Servico Social
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Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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