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CAMPQOS, Eliane Christine Santos de. Conselho Municipal de Assisténcia Social
de Rolandia — CMAS: os desafios para a consolidacdo de uma gestédo publica
participativa. 2004. 187f. Dissertacdo (Mestrado em Servico Social e Politica Social).
Universidade Estadual de Londrina, Londrina, 2004.

RESUMO

Esta dissertacdo analisa os fatores que limitam ou possibilitam a consolidacdo de
uma gestado publica participativa no municipio de Rolandia — PR, tomando como
estudo de caso o Conselho Municipal de Assisténcia Social. Esse mecanismo
inovador de controle social e participacdo popular vem sendo instituido em inGmeros
municipios brasileiros, desde o inicio da década de 1990, de maneira distinta. O
referencial tedrico escolhido passa pela discussao sobre a descentralizacdo, gestao
publica democratica, poder local e participagdo popular. Com este tratamento
conceitual foi possivel apreender o contexto soécio-histérico em que surgiu 0s
Conselhos, as condi¢gdes em que se deu o desenvolvimento e o reconhecimento dos
Conselhos Gestores no Brasil enquanto espaco de participacdo popular no poder
local. Sob tal abordagem, utilizam-se como fontes de pesquisa as atas e demais
documentos pertinentes ao Conselho Municipal de Assisténcia Social no periodo de
1995 a 2003. Os resultados mostraram que a democratizagdo da gestédo publica vem
ocorrendo de maneira lenta e gradual. Quanto a efetividade do CMAS neste
processo, verifica-se uma baixa capacidade_de influir na gestao da politica municipal
de assisténcia social. A baixa efetividade reflete limites relacionados a problemas
organizacionais, a questdo da representatividade, participacdo, visibilidade e
legitimidade, a capacidade de realizar articulacbes, o conhecimento quanto ao
funcionamento da maquina estatal e as dificuldades de propor iniciativa de
monitoramento e controle da politica municipal de Assisténcia Social. Concluiu-se
pela necessidade de se relativisar a participacdo institucionalizada através do
Conselho e de se criar meios concretos para instrumentalizar a acdo dos atores
sociais que o integram, visando a superacdo da dependéncia e subordinacdo do
CMAS e da fragil identificagdo com o projeto politico social proposto pela LOAS.

Palavras-chave: Democracia. Poder local. Conselhos. Participagao.



CAMPQOS, Eliane Christine Santos de. Social Assistance Municipal Council of
Rolandia — CMAS: the challenges for a consolidation of a participative public
management. 2004. 187f. Dissertation (Masters Degree in Social Work and Social
Politics). Londrina State University. Londrina, 2004.

ABSTRACT

This dissertation analyses the factors which limit or enable the consolidation of a
participative public management in the municipality of Rolandia- PR, taking as a case
study The Social Assistance Municipal Council - CMAS. This innovative mechanism
of social control and popular participation has been created in a great number of
Brazilian municipalities, since the beginning of 1990s, in a different way. The
theoretical reference chosen goes through the discussion about the decentralization,
democratic public management, local power and popular participation. With this
conceptual treatment, it was possible to apprehend the social-historical context in
which the Councils has come up, the conditions in which the development and the
recognizing of the Management Councils in Brazil occurred as being space of
popular participation in the local power. Under this approach, the minutes and the
other documents concerned with the Social Assistance Municipal Council, from 1995
to 2003, were used as sources for this research. The results showed that the public
management democratization has occurred in a slow and gradual way. As for the
effectiveness of the CMAS in this process, a low capacity of influence in the
management of the social assistance municipal politics was detected and a certain
potential for being a space of demands and denunciations was observed. The low
effectiveness reflects limits related to organizational problems, the matter of
representativity, participation, visibility and legitimacy, the capacity of performing
articulations, the knowledge about the operation of the state machine and the
difficulty for proposing monitoring initiative and control over the municipal policy of
Social Assistance. It was concluded that it is necessary to revitalize the
institutionalized participation through the Council and to create concrete ways to
instrumentalize the action of the social actors who integrate it, objecting to overcome
the dependency and the subordination of the CMAS and the slight identification with
the social-political project proposed by the LOAS.

Keywords: Democracy. Local power. Councils. Participation.
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1 INTRODUCAO

A criacdo de mecanismos institucionais de participacdo popular
concomitante a formulacdo e implementacdo de politicas sociais publicas foi uma
conquista importante da sociedade civil no decurso da construcdo da democracia no
Brasil, cujos frutos aparecem tanto na Constituicdo Federal de 1988, como nas
Constituicdes Estaduais e Leis Orgéanicas Municipais. Esse processo aponta para
um possivel rompimento com a forma emergencial, fragmentada e descontinua que
caracterizou, ao longo do tempo, as politicas publicas em nossa sociedade.

Tais caracteristicas tém uma relagéo historica significativa com a
auséncia de controle social na sua definicdo e execucado, através de mecanismos
capazes de limitar o predominio dos interesses particulares, corporativos e
eleitoreiros sobre o interesse publico. Entre estes mecanismos institucionais de
participacdo popular, os Conselhos Gestores podem constituir uma garantia desta
participagcdo no processo decisério das politicas publicas. Sua existéncia abre
possibilidade de tornar publicas as articulacdes, interesses e disputas, antes restritas
aos gabinetes dos governantes, assim como apontam para uma maior transparéncia
no uso dos recursos publicos, pela sua funcéo fiscalizadora.

No processo de descentralizagdo e municipalizacdo das politicas
publicas no Brasil, a existéncia de Conselhos e Fundos aparece como uma das
condicbes impostas, para que 0s municipios recebam recursos do governo federal
ou estadual para o financiamento das politicas sociais. Desta forma, uma parcela
consideravel dos municipios do pais tem implantado Conselhos Gestores nas mais
diferentes areas. Entretanto, a renovacdo legal e institucional no processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas ndo tem sido acompanhada da
renovacdo das praticas politicas e da efetiva democratizacdo da “coisa” publica.
Constata-se a existéncia de uma sociedade civil pouco mobilizada, na qual mesmo
0S setores organizados parecem ainda nao ter reconhecido a importancia dos
Conselhos como mecanismo de controle social da sociedade civil.

Estes novos arranjos institucionais tém colocado, para a sociedade
civil organizada, movimentos sociais, organizacbes governamentais e nao
governamentais, o desafio de conhecer com mais profundidade a finalidade,

principios e diretrizes dos Conselhos Gestores, a fim de utiliza-los estrategicamente,



como instrumento de intervencdo no ambito das politicas publicas, na busca da
garantia de direitos.

Os Conselhos Gestores sao espacos de ampliacdo e conquista dos
direitos sociais, apresentando-se, assim, como novas possibilidades que necessitam
ser apropriadas, decifradas, e compreendidas por diversos profissionais que lidam
com a garantia dos direitos, dentre eles o Assistente Social. O conhecimento,
portanto critico, sobre a dinAmica da sociedade requer ir além das rotinas das
instituicbes e apreender as tendéncias e possibilidades presentes no cotidiano
profissional vivenciado.

Gomes (2000), ao se referir aos Conselhos, os considera como
condutos de participagcdo social e ressalta que os mesmos tornam-se espagos
privilegiados de realizagao do trabalho social comprometido com as lutas sociais.

“ Os Assistentes Sociais compdem Conselhos de politicas e de
defesa de direitos, seja na condicéo de gestor, trabalhador, prestador
de servico, pesquisadores/assessor ou, ainda que mais raramente,
como usuario. Sua presenca é maior nos Conselhos de assisténcia
social, de saude, de direitos e tutelares da crianca e do adolescente
e nos direitos do idoso e portadores de deficiéncia. Os assistentes
sociais participam também de conselhos locais de habitagdo, de
comunidade (penitenciaria), da mulher, de politica urbana, de
transporte e de colegiados de orcamento participativo” (GOMES,
2000, p.168).

Ponderando a qualificacdo profissional dos Assistentes Sociais,
concorda-se com Gomes (2000), quando indica os Conselhos como espacos
privilegiados para realizacdo dos compromissos contidos no projeto ético-politico da
profisséo.

Gomes (2000) julga que a participacdo dos Assistentes Sociais
nesses espacos propicia um enriqguecimento profissional desafiante, exigindo
conhecimento e interpretacdo sistematica da realidade. Afirma, ainda, ser
indispensavel o uso da pesquisa e do tratamento técnico dos dados e informacgdes
para subsidiar propostas viaveis, justificadas e fundamentadas. O Assistente Social,
nesses espacos, pode desvelar discursos e propostas, quase sempre mascarados
de interesses politiqueiros. Conceitos como descentralizacdo, participacdo, partilha
de poder, papel do Estado, reforma do Estado, parcerias, solidariedade,
competéncia, eficiéncia, co-responsabilidades sdo usados com diferentes sentidos e
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objetivos; exemplo, portanto, de como € necessario qualifica-los e explicita-los, no
decorrer do processo da intervencao profissional e da participacao politica (GOMES,
2000, p. 171).

Por conseguinte, segundo Gomes (2000), os Conselhos séao
espacos desafiantes, capazes de potencializar experiéncias bem-sucedidas e acdes
afirmativas que dao visibilidade ao projeto hegemoénico da profissdo e concretizam
0S compromissos assumidos pelos Assistentes Sociais.

Neste contexto, os Conselhos deliberativos e paritarios séo
instancias de exercicio de experiéncias democraticas diretas e alternativas ao
dominio da democracia representativa da historia brasileira, como afirma Gomes
(2000). Nao podemos, entretanto, esquecer as ameacas que rondam essa
conquista, pelas préoprias ingeréncias da atual conjuntura.

Considera-se que o engajamento dos Conselhos no processo de
formulacao, fiscalizacdo e controle da politica publica deva ir além do cumprimento
formal existente. Sendo assim, “enquanto o governo é responsavel pela planificagéo,
normatizacdo e gestdo da politica em suas diferentes esferas, os Conselhos
possuem a prerrogativa de intervir nas proposi¢cdes governamentais e de aprovar, ou
nao, a proposta governamental” (FERREIRA, 2000, p. 146).

Para efetivacdo de suas competéncias e prerrogativas de forma
autbnoma, os Conselhos, entendidos como espacos de participacdo e controle
democratico, ndo podem ser confundidos com instanciais governamentais e, muito
menos, assumir a funcdo de executor da politica a que esta vinculado, substituindo
dessa forma a competéncia governamental.”"Como um espaco politico por natureza,
gue congrega representacdo de interesses diversos e diferenciados, constitui uma
arena de discussao, negociacdo e conflito devendo preservar seu papel de instancia
propositora, fiscalizadora, controladora e reinvidicadora” (FERREIRA, 2000, p. 147).

A literatura académica consultada tem acentuado que a ocupagéao
por parte da populagdo dos espacos institucionais implica na possibilidade de
transformacdes de praticas sociais relacionadas ao “clientelismo” e ao “fisiologismo”.
Um aparente consenso tedrico entre varios estudiosos’ tem sido o de buscar
demonstrar, a partir de experiéncias locais, que os “bons governos” sdo aqueles que

incentivam e propiciam condicbes para a participacdo cidada na producdo e

! Ver Teixeira (2001), Silva (2001), Telles (1994), Boschi (1999), Gohn (2001).
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efetivacdo de politicas publicas. Este pensamento acompanha o movimento que vem
ganhando forca e espaco no atual contexto, de que o Estado? deve ser o indutor de
praticas de gestdo descentralizadas que sejam estruturadas por uma tendéncia de
participacdo do cidaddo na definicdo de politicas publicas, que “bloqueiam ou
neutralizam a vigéncia de praticas predatorias na relacdo entre agentes publicos e
cidadaos” (SILVA apud BOSCHI, 1999 p. 55).

Sousa (2002), defensor desta corrente de pensamento, acredita que
a possibilidade da institucionalizacdo de praticas participativas na gestdo publica

pode superar os limites enfrentados pelo modelo vigente:

“O modelo tradicional e conservador da gestéo publica, marcado pela
centralizacdo e autoritarismo, esta esgotado principalmente pela falta
de ética, pelo desrespeito total aos interesses dos cidadaos. (...) é
fundamental a efetiva participacdo da sociedade civil. (...) Trata-se de
uma mudancga essencial na gestdo da cidade com a descentralizacdo
das competéncias e responsabilidades. Esse método de gestédo
supde a divisdo de poder na cidade; atribuicdo de funcdes aos
conselhos de representantes e aos cidaddos que passardo a
participar, controlar e fiscalizar diretamente a gestdo” (SOUSA, 2002,
p. 107).

Segundo Wanderley (2002), had necessidade de uma formacao
continua da cidadania, de uma cultura civica como base imprescindivel para o
funcionamento democratico da sociedade. E conhecido o fato, que se naturalizou, de
que a democracia brasileira é fragil®, por razées que se originaram na colonizacéo,
passando pelo Império e se acentuaram na Republica, persistindo, com
caracteristicas proprias, na realidade atual: patrimonialismo, autoritarismo,
coronelismo, paternalismo, fisiologismo, caciquismo, corrup¢ao individual, coletiva e

institucionalizada, cidadania regulada etc. Acrescenta-se a elas a imensa

2 Quando pensamos em Estado, vemo-nos diante de um problema multifacetado. Ndo podemos desconsiderar a
face gerencial da crise atual. Ela aponta para o desempenho mais propriamente administrativo do Estado e
sugere, fortemente, que algumas das dificuldades presentes podem ser enfrentadas com o que se costuma
chamar de “tecnologias de gestao”, algo referido ao incremento de habilidades e conhecimentos técnicos com os
quais se pode melhorar a performance do aparato publico. Mas o problema do Estado tem também uma face
mais propriamente referida as suas estruturas, ao padréo organizacional e a cultura que tipifica suas instituicdes.
Ha também, uma face politica,vinculada as capacidades societais, as filosofias e aos estilos de governo, as
relagcdes Estado/Sociedade, aos valores publicos e democraticos,ao sentido da politica e de suas instituicoes.
gNOGUEIRA, 1999, p. 77).

O’Donnell, fazendo referéncia ao periodo da ditadura militar, afirma que o processo democrético vivido por
nosso pais implica em duas transicdes. A primeira vai do regime autoritario até a instalacdo do governo
democratico; a segunda, da instalagdo do governo democratico até a efetiva vigéncia do regime democratico
(grifo do autor). Segundo ele, a primeira foi insolitamente prolongada e, portanto, considera que a segunda nao
sera menos ardua nem prolongada (Storino apud O’Donnell, 2000, p. 10).
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desigualdade social e disparidades regionais, 0os numeros alarmantes de pobreza
absoluta e relativa, a auséncia e debilidade das politicas sociais, a violéncia
crescente no campo e na cidade, para nomear-se apenas alguns dos ingredientes
que alimentam a perversidade de nossa estrutura social. Torna-se ébvia a distancia
para atingir um patamar minimo de efetiva publicizacdo, o que se traduz na
visibilidade e criacdo de espacos para representacdo de interesses coletivos e de
constituicdo de sujeitos politicos ativos, e de controle social da sociedade civil sobre
o Estado.

Cabe ressaltar que ha uma confusdo, mais ou menos explicita, no
sentido de sobrepor descentralizacdo de poder com desconcentracao de funcdes, o
gue de certo modo aconteceu a partir da Constituicdo de 1988 na definicdo dos Trés
Poderes (federal, estadual e municipal), podendo ressurgir especificamente nas
esferas municipais. Uma real descentralizacdo de poder requer que esse poder seja
assumido por alguém, e que outros que o exerciam legalmente o percam. Fato
extremamente dificil e criador de conflitos, dada a cultura arraigada nas instituicées
executiva e legislativa no Brasil ( WANDERLEY, 2002).

Grande parte das pesquisas realizadas sobre democracia® tem se
restringido a verificar a formalizacdo de instrumentos democréticos (elei¢cdes, direitos
civis e outros) e a institucionalizacdo de mecanismos de participagdo da cidadania
na gestdo publica. Porém, ndo se ocupam em analisar se essa participacao
formalizada e criada pelos mecanismos do Estado conduz, de fato, a promocéo da
democratizacao das relacdes sociais na pratica cotidiana do espaco local.

A questdo dos Conselhos insere-se fundamentalmente na area da
governanca democratica. Como canais de participacdo, os Conselhos marcam uma
reconfiguracdo das relacbes entre Estado e sociedade e instiituem uma nova
modalidade de controle publico sobre a acdo governamental e, idealmente, de co-
responsabilizacdo, monitoramento e avaliacdo de politicas. Podemos, portanto,
considera-los como um novo espacgo publico.

Reputa-se como pressuposto que o0s Conselhos sinalizam
possibilidades de avanco na gestdo de politicas publicas, fomentando praticas mais

participativas e gerando responsabilidade publica naqueles que as realizam.

* Para Storino, Santos (1993) afirma que a cidadania no Brasil esta configurada a regras demasiadas e a
participacdo politica ndo se traduz em estabilidade democratica, principalmente devido a ma qualidade de suas
instituicdes. Haveria, entdo, no pais uma crise de governabilidade traduzida na incapacidade de implementacao
de politica publica (STORINO apud SANTOS, 2000, p.11).
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As experiéncias de constituicdo do espaco publico colocam, como
principios para o funcionamento do Estado, assuntos como transparéncia,
visibilidade e controle. Conforme Tatagiba (1998), tendo no espac¢o publico a
interface entre Estado e sociedade, os atores democréaticos, com uma demanda de
ampliacdo dos espacos de co-gestdo, impdéem ao Estado uma nova racionalidade,
gue tem, como parametro, seu controle progressivo a partir da sociedade. Como um
espaco intermediario entre estes dois polos, estes espacos tornam a gestédo publica
permeavel as questbes emergentes na sociedade civil, negando ao Estado o
controle exclusivo da agenda publica. Ou seja, “por meio da construcdo desses
espagos publicos, a democratizagdo do Estado ndo emerge apenas como resultado
de uma disputa publica e aberta pelos seus recursos, mas também € engendrada
qguando se coloca a possibilidade de uma definicdo coletiva sobre o ethos que deve
reger a vida publica™ (TATAGIBA,1998, p.12).

Em sintese, o conceito de espaco publico, quando relacionado a
construcdo da democracia no Brasil, encerra promessas que dizem respeito tanto a
uma nova forma de relacionamento entre Estado e sociedade, quanto a alteracdes

nos padrdes de comportamento que tém orientado as relacdes dos grupos sociais.

“Nesse processo nao ha garantias, ndo ha certezas. As experiéncias
de constituicdo do espaco publico sao fragmentadas, de resultados
discutiveis, e por demais "invisiveis”, quando comparados ao padréao
geral prevalecente da politica brasileira. A comunicagéo que nele se

7

estabelece, antes de encarnar o principio da racionalidade, é
pautada por toda sorte de idiossincrasias, de argumentos
desarticulados, de multiplas ambiguidades” (TATAGIBA, 1998, p. 13).

Quando se atua na perspectiva de democratizar a gestao publica, é
preciso ter presente a caracterizacao da no¢ao do publico ligado a gestdo. Segundo
Wanderley (apud Martins 2002), essa caracterizacdo envolve os limites entre
Estado/governo, entre politica/administracdo, decisdes/politicas publicas, enfoque
organizacional/institucional, ou seja, € preciso superar a viséo restrita de pensar a

administracdo publica como mera produtora de solugbes organizacionais e

® Nesse sentido, Dagnino afirma que nesses novos espacgos publicos ndo apenas se reivindica a inclusao no
sistema politico, como se disputa a possibilidade de “participar efetivamente na definicdo desse sistema, o direito
de definir aquilo que no qual queremos ser incluidos, a invengdo de uma nova sociedade” (1994: 109).
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institucionais, sem considerar os condicionantes estruturais-econémicos, as relacées
de poder entre pessoas, grupos e classes sociais.

Contudo, concordando com Tatatagiba (1998), considera-se
preferivel apostar nestes pequenos e frageis indicios do novo, que emergem como
resultado da convivéncia com o velho, do que repetir a certeza de um Brasil apenas
autoritario, desigual e excludente. A novidade parece estar precisamente na
contradicdo entre os tragos autoritarios das instituicdes estatais brasileiras e a
recente organizacdo da sociedade civil, através da criacdo de novos espacos de
negociacao e representacao politica.

Os dilemas da gestao publica local sdo multiplos e alguns bastantes
sérios e profundos, sobretudo aqueles presentes na pratica politica das forcas
sociais, que se dispbéem a construir uma “nova sociedade”, isto é: os problemas
surgidos na implementacdo de novos critérios de gestdo das politicas sociais
publicas, tradicionalmente a servico dos grupos hegemonicos locais e em detrimento
dos interesses de grandes contingentes da populacdo residente no municipio
(BARBOSA & RAMOS, 2002).

A possibilidade de alteracdo do status quo vigente gera, por si SO,
elementos de controvérsias e instabilidade. A proposta de reverséo da direcao social
das politicas publicas traz a tona conflitos e antagonismos, constituindo-se em
verdadeiros obstaculos a sua efetivacdo, além da resisténcia dos proprios atores
politicos e da maquina administrativa, acomodados a inércia (BARBOSA & RAMOS,
2002).

Assim, Barbosa & Ramos (2002) defendem a seguinte proposta:
para a alteracdo do quadro de segregacdo socioespacial de um municipio é
necessario a reversao dos critérios de gestdo das politicas publicas locais, impondo
como exigéncia, para o sucesso de suas medidas, a participacdo do governo local
conjugada a iniciativa de grupos sociais, contribuindo, assim, com suas propostas e
sua intervencao para a elaboracdo e o controle de sua execucdo. Para os autores,
s6 através da adocdo de mecanismos de intervencdo popular ha possibilidade de
serem preenchidas algumas condicfes de governabilidade e até serem mantidas
politicas que atendam aos interesses majoritarios da populacao local.

Ramos (2002), entre outros autores ja citados, acredita que o0s
conselhos locais podem se constituir num espaco publico de formulacdo e controle

de politica publica, com o objetivo de inverter a légica dominante, ou seja, de dirigir
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politica publica em conformidade com o interesse das forcas sociais, vinculadas ao
conjunto da populacao, adotando novos critérios de eficacia societal. Essa proposta
de participacdo na gestdo publica, ou seja, a “institucionalizagdo da participagado”,
aqui entendida como mecanismos formalmente criados pelo governo municipal, que
inserem a participacdo da populacdo na gestdo de politicas publica — Conselhos
Gestores - tém sido compreendidos como uma estratégia para a consolidacdo da
cidadania no Brasil. Entretanto, ndo sdo poucos os limites e dificuldades enfrentados
por esses organismos para consolidacdo de uma gestdo democratica, como
mencionou-se anteriormente.

Assim como no modelo econdmico, presenciamos uma crise no
modelo de gestdo publica, agravada pelas frequentes dendncias de corrupcgao,
autoritarismo, centralismo, entre outros problemas. Sendo os Conselhos
mecanismos possiveis de oxigenar as administracées publicas, € necessario superar
0s problemas encontrados por esses mecanismos e através de seu aprimoramento
buscar o avanco na gestéo publica democratica.

Partindo-se deste contexto, reforcado na experiéncia profissional®
dentro desses espacos contraditérios - de um lado, uma obrigacao legal conquistada
com muita luta; de outro, uma dificuldade extrema de consolidacdo de um espaco
democrético — nos quais existem uma relacdo de poder conflituosa, percebeu-se
como é dificil o relacionamento entre Estado e sociedade civil, principalmente
quando se refere a uma gestéo partilhada.

Portanto, a questdo que motivou a realizacdo deste estudo
constituiu-se: quais os fatores que limitam ou possibilitam a efetivagdo de uma
gestao publica participativa da politica municipal de assisténcia social no municipio
de Rolandia?

Considerando como pano de fundo o contexto socio-politico da
década de 1980/1990 e os varios aspectos decorrentes deste periodo como, a crise
e reforma do Estado, as diretrizes da descentralizacdo e participacdo, a énfase no

poder local, o processo de democratizacdo (aqui entendida como a possibilidade

® Seis anos de funcionaria publico, lotada na Secretaria de A¢do Social da Prefeitura do municipio de Rolandia,
participando na implantacdo e conducdo de varios conselhos gestores6 - atuando na secretaria executiva no
Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS (durante duas gestdes), outros como o Conselho Municipal de
Saude - CMS, Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CMDCA, Conselho Municipal dos
Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncias — CMDPPD, Conselho Municipal do Trabalho — CMT e Conselho
Municipal Anti-drogas — COMAD, participando como membro titular ou suplente na assessoria técnica dos
trabalhos realizados pelos mesmos.
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efetiva de haver interlocucao entre interesses plurais e divergentes) de uma gestao
publica local, definiu-se como objetivo deste estudo: identificar os fatores presentes
na dindmica do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Rolandia, que facilitam
ou possibilitam a efetivacdo de uma gestéo publica participativa.

E como objetivos especificos:

» identificar as determinacdes estruturais e conjunturais a que

estdo submetidos os Conselhos Gestores;

» resgatar o processo histérico da implantacdo do CMAS de

Rolandia;

» analisar a gestdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social

de Rolandia, buscando identificar elementos de uma gestao publica

participativa.

A emergéncia dos Conselhos sinaliza uma ruptura com o arcabouco
juridico e institucional vigente até a Constituicdo de 1988. Suas inovagdes
expressam pelo menos duas dimensfes: uma técnico-normativa e outra relativa a
ampliacdo da democracia. Se, anteriormente o modelo concebia Conselhos
comunitarios populares, o modelo atual instituiu novas atribuicées e altera seu perfil:
ndo mais Conselhos atuantes no ambito do microterritério, mas Conselhos setoriais
em diversas esferas de poder e com poderes deliberativos e fiscalizadores.

Esta nova proposta permite, potencialmente, a superacdo de
desigualdades regionais e uma compreensao mais global da politica, permitindo uma
atuacdo mais consistente na definicdo de diretrizes politicas que caminhem no
sentido da equidade e efetividade.

Acreditava-se que, com a possibilidade da sociedade civil estar mais
proxima do Estado, seria possivel o exercicio efetivo do controle social,
principalmente com a democratizacdo na definicAo da alocagdo dos recursos
publicos. Com o surgimento de mecanismos de participacdo, seria conquistada a
visibilidade das acbOes estatais — fato tdo sonhado - deixando de lado as
“negociacdes politiqueiras” feitas nos gabinetes, praticas estas tdo comuns no Brasil.
Esperava-se, ainda, que a participacdo tivesse um efeito direto sobre os proprios
atores que participavam, atuando, assim, como fator educacional na promocéo da
cidadania (TATAGIBA, 2002).
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Trata-se, portanto, de um estudo de caso de carater exploratdrio que
tera como foco a trajetéria do Conselho Municipal de Assisténcia Social do municipio
de Rolandia.

Foi escolhido como l6cus de pesquisa o Municipio de Rolandia,
Estado do Parana e, mais especificamente, o Conselho Municipal de Assisténcia
Social pela sua proximidade, fato ja explicitado anteriormente. Vale ressaltar que o
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Rolandia foi o terceiro Conselho a ser
criado no Estado do Parana. Delimitou-se o periodo para fazer o recorte temporal:
do ano de 1995, - quando foi criado o Conselho Municipal de Rolandia/CMAS - até
2003, data da gestéo vigente.

Para compreensdo do processo de implantagdo do CMAS em
Rolandia, fez-se necessario, em alguns momentos, retroagir no tempo resgatando
anos anteriores aos acima delimitados.

Considera-se que a importancia dada ao processo historico deve-se
ao fato de que o processo de conhecimento de uma realidade ou de um fenémeno
determinado impde ao pesquisador um exercicio de compreenséo histérica e critica,
que se da através das sucessivas aproximacOes desse objeto. Bruyne (citado por
MINAYO, 1994, p. 13) afirma que “na realidade historica de seu devir, 0
procedimento cientifico € ao mesmo tempo aquisicdo de um saber, aperfeicoamento
de uma metodologia e elaboracdo de uma norma”.

Inicialmente, levantou-se o0 material bibliografico; em seguida,
procedeu-se a analise documental sobre os aspectos historicos de Rolandia e,
posteriormente, a constituicdo histérica do Conselho Municipal de Assisténcia Social,
consultando, para tal, os arquivos da Secretaria de A¢cao Social do municipio.

Examinou-se, também, os relatorios das Pré-Conferéncias e cinco
Conferéncias Municipais, realizadas no periodo que compreende os anos de 1995 a
2003, os oito Planos de Acéo (1995/2003) elaborados pela Secretaria de Acéao
Social conjuntamente com o Conselho Municipal de Assisténcia Social, bem como o
Plano Plurianual (2002/2005), onde se discutiu pela primeira vez, junto ao Conselho,
as diretrizes da Politica Municipal de Assisténcia Social.

Para identificar os temas e as questdes mais significativos que
estiveram presentes nas reunides do Conselho Municipal de Assisténcia Social,

verificou-se, igualmente, as atas de todas as reunides, das quatro gestdes pelas
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quais o colegiado ja passou - desde a sua criacdo, em 1995, até julho de 2003, num
total de cento e treze atas.

A analise dos dados teve como principal referéncia o caminho
proposto por Minayo (1993) , como sendo a analise temética, que, segundo a autora,
se divide em fases a saber: pré-analise, exploracdo do material, interpretacdo e
analise final.

Sendo assim, apds levantamento e selecdo do material, foram
realizadas varias leituras e elaborou-se uma sintese dos contetddos de cada
documento, visando buscar a representatividade, bem como a pertinéncia dos dados
obtidos, frente aos objetivos propostos para o presente estudo.

Posterior a essa fase, para interpretacdo e andlise dos dados, foi
realizada a confrontacdo dos dados empiricos coletados com autores referenciados
no quadro teorico.

Tendo como pressuposto que o0 objeto desta investigacdo esta em
permanente construcéo cotidiana, 0s passos seguidos constituem-se em muitas idas
e vindas, na tentativa de elaborar uma sintese, produzir um conhecimento que, no
entanto, ndo € e nem pode pretender-se acabado. E, sim, uma aproximacao
provisoria da realidade.

Cabe ressaltar que a opcao pela escolha da pesquisa estritamente
documental relaciona-se com as qualidades que se visualizou nos documentos como
fonte valiosa de dados. Os documentos, datados historicamente, possibilitam a
reconstrucdo de um cenario contextualizador. Os dados neles contidos permitem
uma constante retomada dos elementos presentes nos relatos (BREDEMEIER,
2003).

Yin reforca as vantagens de utilizar os documentos como fonte de
dados e menciona, principalmente, a estabilidade, permitindo revisdes, exatidao,
pois contém uma organizacdo - nomes e datas - que permitem situar no tempo 0s
acontecimentos em pauta, ou seja, no longo espaco de tempo, varios eventos e
distintos ambientes sao preservados.

Pimentel (2001) se reporta a Mitsuko Antunes ao respaldar a
importancia da analise documental. A autora ressalta que a pesquisa € um processo
de “garimpagem”; se as categorias de andlise dependem dos documentos, eles

precisam ser encontrados, “extraidos” da prateleira, receber um tratamento que,
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orientado pelo problema posto pela pesquisa, estabeleca a montagem das pecas,
como num quebra cabeca’

Em virtude do foco analitico deste trabalho centrar-se num processo
de interlocucdo de interesses constituidos por diferentes atores sécio-politicos, ha
gue se estabelecer uma perspectiva tedrica que permita a apreensao simultanea das
relacbes que sao tecidas na dimenséo societaria, na dinamica interna do Conselho
Municipal de Assisténcia Social — CMAS - de Rolandia e na forma como esta
instancia se relaciona com o 6rgdo gestor da politica municipal de assisténcia social.

Portanto, pensar o funcionamento dos Conselhos como “instancia de
poder” é abandonar a idéia autonomista de movimentos sociais dos anos 1970/1980,
bem como de Estado monolitico, de elites, distanciado da acdo da sociedade civil
(RAMOS, 2002).

Com efeito, para os propésitos deste trabalho, considerou-se as
concepcdes que compreendem a participacdo como uma relacdo que se estabelece
entre as esferas politicas e societarias, a fim de influenciar na formulacéo e controlar
a execucao das politicas publicas, com os ganhos e perdas que isso representa para
ambas esferas. Por outro lado, pensamos que também a descentralizacéo, deve ser
relativisada, tanto em funcdo da necessidade de haver articulacdo entre os
diferentes niveis de governo, quanto em funcdo de se constituir em “um” dos fatores
que favorecem a participacdo e o controle social no ambito da gestdo estatal, na
medida em que o processo de municipalizacdo aponta para uma possivel ampliacao
do grau de autonomia deciséria dos municipios em relacdo a alocacao dos recursos
e a reformulagéo das politicas publicas setoriais.

Complementar a estas concepc¢des, entra em discussao a questao
do poder local e do espaco publico, por se considerar que a base da democratizacao
da gestdo publica pressupde a descentralizacdo do poder, assim como a
consolidagéo de espacos publicos onde as forgcas sociais se tornem protagonistas na
formulacéo de projetos societarios (RAICHELIS, 2000).

Isto posto, a fim de atender ao objetivo proposto, o trabalho foi
dividido em trés capitulos. No capitulo I, procurou-se reconstruir o contexto brasileiro
das décadas de 1980 e 1990, enfatizando o processo de crise e reforma do Estado

e, como conseqiéncia desse processo, as questbes relacionadas a democracia

" Termos utilizados pela autora do artigo “O método da analise documental: seu uso numa pesquisa

historiogréafica”. Alessandra Pimentel, Departamento de Psicologia Social e Institucional da UEL-LDA.
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participativa, a descentralizacdo e ao poder local, ja que a implantacdo dos
Conselhos Gestores estda diretamente vinculada ao novo reordenamento
institucional, garantido na Constituicdo de 1988. Através da andlise desse processo,
€ possivel compreender as contradicdes decorrentes.

No capitulo Il, apresenta-se o surgimento dos conselhos gestores e
busca-se compreendé-los como espacos publicos, instrumentos da viabilizacdo de
uma gestao democratica, pois os conselhos, existentes nas trés esferas de governo,
constituem experiéncias de inovacgao institucional, que acenam para ampliagdo dos
espacos de deliberacdo publica, uma vez que sdo estruturas juridico-cosntitucionais
de carater permanente, com representacao paritaria entre Estado e Sociedade civil e
com amplos poderes de controle sobre a politicas sociais.

No capitulo Ill, estd o resultado da pesquisa. A partir da literatura
existente, foi privilegiada a historia do Municipio de Rolandia, a fim de possibilitar o
conhecimento, ainda que breve, do local onde o Conselho Municipal de Assisténcia
Social - CMAS se insere. Também trazemos as analises e interpretacdes, realizadas
através do resgate da trajetoria da implantacédo do Sistema Municipal de Assisténcia
Social com especial atencdo ao CMAS considerando as atribuicdes legais e o
espaco de atuacdo, bem como, a efetivacdo do controle social através do CMAS,
com destaque aos fatores facilitadores o possibilitadores.

Na seqUéncia, procede-se as consideracoes finais.



CAPITULO |

21



22

2 A DEMOCRATIZACAO EM QUESTAO

2.1 O CONTEXTO SOCIO-POLITICO BRASILEIRO NAS DECADAS DE 1980/1990

No periodo que abrange as trés ultimas décadas do século XX,
ocorreram profundas transformag¢es no mundo, nos planos econdmico, politico,
cultural e social. Uma das principais mudancas refere-se ao papel do Estado-Nacéao,
que na sociedade global, sofre algumas redefinicdes relacionadas as questdes
econdmicas, politicas, culturais e sociais.

A crise do Estado®, o questionamento de seu papel e sua reforma
constituem elementos de grande relevancia no contexto politico brasileiro, uma vez
que interferem profundamente nas diretrizes politicas, econémicas e sociais no pais.
Especificamente na area social, as politicas implementadas acabam por refletir este
contexto de reforma. Nesta primeira parte, serdo abordados aspectos sobre as
mudancas ocorridas no Estado nas décadas de 1980 e 1990, que propiciaram o
surgimento de espacos democraticos de participacdo popular no Estado.

O regime autoritario pds-64, originado pelo golpe militar, motivado
pela defesa do grande capital e dos interesses imediatistas da burguesia nacional,
pautou-se por duas diretrizes basicas que determinaram as suas politicas a partir de

entdo: o autoritarismo e a centralizac&o.®

® No Brasil, os efeitos da politica econdmica sao historicamente detectados em nossa trajetéria dependente, no
entanto, no que diz respeito ao periodo pds-70, seus efeitos foram imediatos. Contudo, as resisténcias ao
governo autocratico (1964-1984) e a constante luta para ampliar e usufruir dos direitos democraticos, resultados
de conquista politicas e sociais, impediram que o projeto neoliberal fosse implementado nas décadas de 70-80.
Mas, na passagem da década de 80 para a de 90, renderam-se aos mecanismos destruidores da possibilidade
de uma construgao social necessaria. O projeto de dominacao do capital, em especifico, no Brasil, sob a direcao,
do FMI e do BID, instaurou-se com raizes profundas, impondo a regras do jogo, isto é, “a reforma do Estado
tornou-se o lema dos anos 90, substituindo a divisa dos anos 80: o ajuste estrutural”. E uma construgéo técnica
gue propde retomar as premissas centrais do Estado liberal classico. A diferenca na proposta é a particularidade
historica, temporal e espacialmente determinada (BATISTA, 1999, p. 65).

o Segundo Soares, é fundamental lembrar que toda literatura sobre politica social brasileira remete a década de
30 como sendo o marco inicial da acéo social do Estado.

Autoritarismo: em relagdo ao sistema politico, sdo chamados de autoritarios os regimes que privilegiam a
autoridade governamental e diminuem de forma mais ou menos radical o consenso, concentrando o poder
politico nas maos de uma s6 pessoa ou de um s6 6rgdo e colocando em posicdo secundarias as instituicdes
representativas.
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“O novo regime que se instala, apoiado no tripé econémico formado
pelo grande capital monopolista, pelo capital nacional e pelo Estado,
vai consagrar um tipo histérico de Estado capitalista, identificado por
O’Donnell como burocratico-autoritario, que expressa fenomenal
condensacdo da dominacdo. Ndo apenas econbmica, mas também
politica e ideologica, objetivada nas instituicbes estatais, que
concentram o controle de recursos coercitivos, no direito racional-
formal e na burocracia da administracdo rotineira”. (RAICHELIS,
1998, p. 88).

Segundo Mestriner (2001), a partir do golpe de Estado (31/03/1964),
instala-se no pais o Estado autoritario, sendo a dire¢cdo do governo federal assumida
inicialmente pelo supremo comando revolucionario, composto por ministros militares
que vao governar por atos institucionais, atos complementares, Lei de Seguranca
Nacional e decretos especificos.

Tal golpe, para a autora, instalou-se com objetivo de p6r fim aos
movimentos de esquerda e aos partidos nacionalistas tidos como radicais; acabar
com os mandatos legislativos federais, estaduais, municipais; suspender direitos
politicos sem qualquer exame judicial; castigar cruelmente intelectuais, politicos e
trabalhadores em geral, proibindo qualquer mobilizacdo por parte da sociedade, por
mais controlada que fosse.

O exercicio do poder fica restrito a um direito militar. Mesmo ao
conceder, sob a Constituicdo de 1967, um novo sistema partidario, - Alianca
Renovadora Nacional — Arena, representando a situacdo, e o Movimento
Democrético Nacional — MDB, a oposi¢ao - jamais tal Estado, enquanto se manteve,
permitiu a eleicdo de um lider civil emanado dos novos partidos, o que ocorreu
somente em 1984, quando a ditadura militar ja entre em fase final (MESTRINER,
2001).

Assim, ao longo do periodo de 1964-84, o Brasil transforma-se em
verdadeiro Estado unitario, ficando o poder concentrado no Executivo federal, que
usa a ideologia da seguranca nacional como justificativa para todas as medidas de
forca e arbitrariedade adotadas e como eixo convergente de todas as politicas,
inclusive a econbmica. Por meio de atos institucionais, amplia de tal forma a
capacidade de intervengdo governamental, que exclui da luta politica e das decisdes
econdmicas e sociais 0os demais poderes, estados, municipios, sociedade em geral e

as classes subalternas. Principalmente, os trabalhadores perdem os espacos de
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expressdo, sendo completamente tolhidos nas suas reivindicacées. O acesso ao
governo militar serd restrito aos tecnocratas, transformados, pelos militares, em
assessores técnicos, para defesa do desenvolvimento do pais e, por conseguinte, da
seguranca nacional (MESTRINER, 2001).

“O novo regime autoritario se estenderia até 1985, sob o comando de
uma alianca tecnocratico-militar, de tipo desenvolvimentista, que
contou, apesar disso, com apoio de uma colisdo socio-econdémica e
politica, obrigada a refrear sua retérica liberalizante em troca da
preservacdo de velhos e novos interesses, exatamente heterogéneos
e desiguais. Enquanto isso, a nova ideologia de seguranca nacional
manteve-se solidamente alinhada em torno do comando econdémico
estratégico do Estado autoritario dos militares” (Cardoso, 1979 apud
Fiori, 1993, p. 191).

Assim, o Estado autoritario se une fortemente as forcas econémicas
dominantes, colocando fim a politica de massas. Constroi uma tecnocracia estatal,
privilegiando principalmente o planejamento; reforca 0 processo de
internacionalizacdo, aprofundando as relacbes do pais com o capitalismo
internacional e colocando-0 a mercé dessas relacées, num processo de acumulagao
ampliada do capital. Assinala a transicéo efetiva para o modelo de desenvolvimento
econbmico associado, combinando e reagrupando empresas brasileiras e
estrangeiras, com a formulacdo de uma nova concepcdo de interdependéncia
econdmica, politica, cultural e militar, na América Latina e com os Estados Unidos
(MESTRINER, 2001).

Embora tal modelo ja tivesse sido implantado no governo
Kubitschek, é nesse periodo que “as condi¢cfes e perspectiva de desenvolvimento
econdmico no Brasil passam a depender amplamente da associacdo direta e
indireta, visivel e disfarcada entre capitais nacionais e estrangeiros” (IANNI, 1968,
apud MESTRINER, 2001, p. 154).

Se no aspecto econdmico tal modelo ja vinha sendo executado, a
partir de 1964 se expande também no aspecto politico. O Estado, entdo com plenos
poderes sobre a nacdo, torna-se efetivamente o centro das decisées no plano
interno, intervindo e direcionando a estrutura econdmica nacional. Sdo agéncias
governamentais que orientam 0s investimentos, empréstimos e incentivos fiscais
(MESTRINER, 2001).



25

As consequéncias politicas e econémicas desastrosas desse longo
periodo ditatorial apresentam-se ja bastante visiveis, exigindo alteracdes radicais.
Em 1980, o mercado informal ou subemprego j4 representava 45% da populagéo
economicamente ativa (FLEURY, 1989).

A tdo anunciada distribuicdo de renda pelos diversos planos
governamentais ocorridos ndo so foi inexistente, como também percorreu caminho
inverso. A concentracdo de renda deu-se de forma muito acentuada, o salario
minimo real diminuiu significativamente, tornando precaria a condicdo de vida das
classes trabalhadoras e mesmo classes médias (MESTRINER, 2001).

O pais, segundo Mestriner (2001), ao se colocar como espaco aberto
a aplicacdo do capital estrangeiro e aos monopdlios internacionais, privilegia o
mercado externo, colocando em segundo plano os interesse e necessidades do
mercado nacional, provocando desastres na economia.

Assim, as dificuldades politicas, econébmicas e sociais acumuladas
nesse periodo, vao exigir a participacdo de todo o pais na busca de novas
alternativas e encaminhamentos.

Soares (2001) nos relata que, na virada dos anos 1990, a “onda”
neoliberal chegou de forma “retardataria” ao Brasil, porque o0 pais encontrava-se em
uma profunda crise econdmica (1989-90) e, principalmente, pelo esgotamento do
Estado desenvolvimentista.

A conjuntura econdmica jA se demarcava pela inflacdo e divida
externa acentuada. A economia mundial mudara a partir da crise capitalista dos
anos 1970 e da crise do socialismo da Unido Soviética, no final dos anos 1980,
consolidando a hegemonia americana no mundo e o délar como moeda universal.
Em consequéncia de arranjos econdémicos internos nos Estados Unidos, houve uma
total desestabilizacdo de varios paises. Os Estados nacionais perderam hegemonia
diante do poder americano e do capital financeiro internacional, que passou a jogar
um papel central no mercado especulativo das bolsas e das moedas, entrando e
saindo pelos paises sem maiores controles e em beneficio de poucos grupos
especulativos (FALEIROS, 2000, p. 51).
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“A expressdo maxima do esgotamento do Estado Desenvolvimentista
deu-se ao final do governo Sarney, quando culminou o processo de
transicdo democratica onde, apesar da evidente hegemonia
conservadora na sua condugdo, também encontramos movimentos
sociais ativos e propostas alternativas de gestao publica em alguns
niveis e setores do governo. A erosdo da autoridade governamental
com a auséncia crescente de legitimidade, enfrentando uma
sociedade carente de consensos e hegemonias, sem parametros de
acao coletiva, sofrendo os impactos de uma economia destruida pela
hiperinflagdo, tudo isso levou a insustentabilidade da situag&o politica
e econdmica e a um sentimento generalizado da necessidade de
uma mudanca radical de rumo” (SOARES, 2001, p. 154).

Segundo Costa (1998), o problema da divida externa marcou todo o
governo Sarney. O capital internacional, ao fazer pressdo para o pagamento das
dividas externas dos paises periféricos, evidenciava que o sistema capitalista
avancava para uma outra etapa historica. A globalizacéo fragilizava o poder dos

Estados Nacédo, ndo de maneira igual, mas especialmente dos Estados Periféricos.

“No Brasil, a fragilizagdo financeira do Estado teve um carater mais
perverso. Depois de ter sido usado como agente empreendedor
pelas empresas privadas, pelo grande capital, o Estado, sem
condicbes de manter a rede de servicos sociais e sem realizar
investimentos sociais, torna ainda mais penosas as condi¢cbes de
vida da populacéo trabalhadora” (COSTA, 1998, p.6).

Com o fracasso do Plano Cruzado, em 1986, o0 governo agrava sua
crise de legitimidade, e ressurge, com maior for¢a, a luta por eleicdes diretas na
esfera federal.

O entdo presidente Sarney lanca o Plano Cruzado Il, tendo por base
a elevacdo dos impostos. Em 1987, a crise da divida externa leva o Brasil a
moratéria e, em consequéncia, ha o agravamento da crise interna, dando, assim,
oportunidades de fazer proliferar as idéias de reduzir o Estado, intensificando a
privatizacdo (COSTA, 1998).

A abertura econbmica passa a ser colocada como alternativa de
salvacao da economia. O grande capital internacional pressiona o governo para abrir
seus mercados aos produtos estrangeiros, agravando drasticamente a situacéo
interna, pois a industria nacional ndo tinha competitividade suficiente para enfrentar

a concorréncia externa. O Estado foi considerado o responsavel pelo favorecimento
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de interesses dos industriais que ndo tinham condi¢cdes de competitividade (COSTA,
1998).

Para Costa (1998), é impossivel dissociar a crise do Estado'® do
modelo de crescimento econdbmico empreendido no pais. Fatos que interferiram no
processo de sucateamento financeiro do Estado brasileiro foram a propria
internacionalizacdo do capital, a queda da receita fiscal e a diminuicdo dos
investimentos externos, durante toda década de 1980.

Segundo Soares (2001), o eixo central na conducdo da politica
econbmica era o combate a inflacdo, via recessdo. Também propunham a
“desregulamentacdo” da economia que, basicamente, defendia a abolicdo do Estado
sobre os precos da economia em geral e sobre as relagbes capital-trabalho.

Um dos principais componentes ideol6gicos que permeava as
propostas neste periodo era a idéia de que o setor publico caracterizava-se como
ineficiente e ineficaz, contrapondo-se ao setor privado, o Unico capaz de

proporcionar o crescimento econdmico necessario™*.

“(..) outra idéia cara ao neoliberalismo (e explicitada no receituario do
FMI e do consenso de Washington) que € o do estabelecimento de
um “Estado Minimo” que cumpra apenas com algumas fungdes
basicas como a educacdo primaria, a saude publica e a criacédo e
manutencdo de uma infraestrutura essencial ao desenvolvimento
econdmico. Ou seja, a proposta era a de que o Estado se afastasse
das funcdes que ndo fossem “prioritarias” para a alavancagem de um
desenvolvimento “autbnomo” e “auto-sustentado” (SOARES, 2001,
p.155).

Dentre as consequéncias vivenciadas pelas politicas neoliberais, foi
0 agravamento da falta de investimento nas politicas sociais, que ja eram poucos,
que pode ser considerada a mais expressiva. Provocou-se uma recessao,

aumentando o desemprego e piorando ainda mais a situacdo dos mais carentes, o

1 No Brasil, em especial a partir da década de 80, ocorre uma situagdo comumente designada como “crise do
Estado”, Esta expressao, segundo Gaiofatto (.20027?) é utilizada muitas vezes sob um falso consenso, por reunir
sob o mesmo titulo diversas crises simultaneas: a) a fiscal, entendida como o excesso de gastos publico social;
b) a econdmica, visando a um Estado regulador, indutor, coordenador e mobilizador dos agentes econdmicos e
sociais; ¢) a social, com a crise do Estado de Bem-Estar Social; d) a politica, questionando-se a incapacidade de
institucionalizar a democracia e promover uma cidadania adequada; e €) a crise do modelo burocratico de gestao
publica, tendo em vista os elevados custos e a baixa qualidade dos servicos prestados pelo Estado. Neste
estudo, a crise do Estado sera entendida como uma crise estrutural, convergéncia de crises simultaneas que
levam a discussao sobre o papel do Estado, sob diferentes aspectos. (GAIOFATTO, 20027?).

1 Segundo Soares (2002) essa ideologia espalhou-se para além dos limites do setor produtivo, estendendo-se
para a area social, como a saude e educagdo. Durante muitos anos a logica privatista dominou esses setores.
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gue desencadeou uma elevacdo na busca por servigos sociais, particularmente os
relacionados a Seguridade Social (SOARES, 2002).

Segundo Faleiros (2000), o modelo neoliberal prevé que cada
individuo vele pelo seu bem-estar, ao invés da garantia do Estado de direito, ou seja,
num pais com elevados indices de desemprego, os parcos beneficios fornecidos sao
eletivos, pontuais e de dificil acesso.

Para melhor compreensdo das repercussfes das politicas
neoliberais no Brasil, tem-se que considerar que determinadas medidas promovidas
por elas se adequaram perfeitamente a nossa sociedade, como é 0 caso da
utilizacdo do bem publico em detrimento dos interesses privados. E importante
ressaltar que o Brasil, € historicamente dominado pela apropriacdo da esfera publica
em funcao dos interesses de grupos poderosos. Também se presencia, ao longo dos
anos, uma tradicdo autoritaria e excludente, condensada, no que Freire (2001)
denominou “autoritarismo social’, que fez com que a sociedade brasileira se
desenvolvesse hierarquizada. Ao contrario dos paises europeus, no Brasil, a
cidadania ndo se constituiu historicamente. Observando, vé-se que, em nossa
sociedade, as relacbes de favor, de dependéncia e de submissdo atravessaram a
formacdo politica brasileira. As classes dominantes do pais se acostumaram a fazer
do Estado brasileiro® seu instrumento econémico privado por exceléncia. Desse
modo, o discurso neoliberal tem assombrosa recepcdo ao atribuir o titulo de

modernidade ao que existe de mais conservador e atrasado na sociedade brasileira:

“(...) fazer do interesse privado a medida de todas as coisas,
obstruindo a esfera publica, anulando a dimensdéo ética da vida social
pela recusa das responsabilidades e obrigacdes do Estado. A
desigualdade que se encontra no processo de desenvolvimento do
pais tem sido uma das particularidades historicas: o moderno se
constitui por meio do “arcaico”, recriando nossa heranca histérica ao
atualizar aspectos persistentes e, ao mesmo tempo, transformando-a
no contexto da globalizagdo” (FREIRE, 2001, p. 169).

Segundo Freire (2001), a avalanche neoliberal demonstra que os

problemas sociais, aprofundados nesse contexto histérico vivenciado, nao

2 A proposta neoliberal omitiu o papel histérico desempenhado pelo Estado na estruturacdo do nosso

capitalismo, desde a origem marcada pelo seu carater tardio e dependente.
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representam apenas uma retérica, mas um processo com profundas raizes em
nossa sociedade.

O retorno a democracia e ao Estado de direito é marcado pelo
governo de transicdo, que incorpora a Assembléia Constituinte, e pelo governo
presidencial eleito desde o inicio dos anos 60. “Sdo tempos paradigmaticos” nas
palavras de Mestriner (2001, p. 182).

Assim sendo, a complexidade da conjuntura da década de 1980, no
Brasil, pode ser avaliada pelo tensionamento entre a direcdo social do governo e a

luta politica da sociedade civil na aprovacao da nova Constituicdo Federal de 1988.

“O anseio pela recuperacdo das liberdades e do Estado de direito,
historicamente voltado para a construgdo de um novo texto
constitucional, mobiliza também dessa vez a sociedade brasileira,
propiciando uma articulagao efetiva dos varios segmentos, com vista
a elaboragdo de emendas constitucionais. Um amplo movimento se
instala na defesa da cidadania e dos direitos sociais com a
esperanca de que, pela mudanca das normas, transformar-se-ia
rapidamente a realidade do pais” (MESTRINER, 2001, p. 182).

Obtém-se, assim, uma legislacdo com alcance social, que abre
perspectivas as politicas publicas, definindo o direito dos cidaddos a protecdo social,
bem como o dever do Estado na garantia deste direito e a exigéncia da
descentralizac&o politico-administraiva na sua gestao, com a efetiva participacdo da
sociedade no controle social.

Conquistando uma “Constituicdo-cidadd” (expressao usada pelo
senador Ulisses Guimaraes), o movimento pela elaboracéo de leis ordinarias faz-se
ainda mais forte, possibilitando, aos varios segmentos, a democratizacdo do
processo de discussao, acumulando proposituras mais bem fundamentadas. E conta
de inicio, inclusive, com apoio do primeiro governo pdés-ditadura que, com a
perspectiva de proceder a transicdo, propde-se a enfrentar os graves problemas
vividos pelo pais, recuperando a divida social acumulada ao longo do periodo
ditatorial (MESTRINER, 2001).

Se, no plano econdmico, a internacionalizacdo da economia corroia
a base fiscal do Estado nacional, pela primeira vez no Brasil, no plano legal, se
garantiam Direitos Sociais. Nasce, segundo Costa (1998), a nova Constituicdo

Federal num contexto historico muito peculiar. Enquanto, na Europa e nos Estados
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Unidos, a luta pelo desmantelamento do Estado de Bem Estar Social seguia sua
marcha, no Brasil, a luta era por empreender uma mudanca no modelo gerencial do
Estado, com énfase na proposta de municipalizacdo, descentralizacao do poder e na
criacao de direitos sociais.

“As grandes areas de embate politico eram: as normas de protegéo e
regulacdo do mercado de trabalho, os direitos previdenciarios, a acdo
do Estado na execucdo de servicos, especialmente no setor de
comunicacBes e energia e na reproducdo de setores estratégicos
como o0 petroleo, mineracdo etc. Estes temas aliados ainda a
discussado sobre o papel do Estado com relacdo a saude, educacéo,
habitacdo e protecdo social, marcou todo o trabalho da assembléia
Nacional Constituinte e mostrou um divisor de aguas na politica dos
pais” (COSTA, 1998, p. 8).

Dessa forma, a Nova Constituicdo Federal do Brasil de 1988 nasce
num contexto histérico contraditorio: fruto da mobilizacdo popular, da luta pela
redemocratizacdo da sociedade de um lado e, de outro, a ofensiva neoliberal
cobrando a reducéo do Estado na regulacdo econdmica e social (COSTA, 1998).

Nogueira (1998) faz importantes criticas em relacdo a Constituicdo
de 1988, a considera reflexo de diversos subprodutos dos anos autoritarios e afirma

que sua promulgagédo nao agradou a nenhum grupo nacional:

“Sua principal virtude, alias, derivava precisamente daquilo que a
tornava imperfeita, qual seja, do fato de que nascera uma fase de
rara participagdo popular, a partir da qual ganhariam expressdo os
contrastes e as contradicbes da sociedade. O texto constitucional
fora exaustivamente negociado e ajustado. Em conseqiiéncia, néao
teve como ficar isento de lacunas e imprecisfes: mostrar-se-ia
avancado em termos de direitos humanos, politicos e sociais, mas
reiteraria 0s componentes autoritarios do presidencialismo (por
exemplo, repondo o instituto das medidas provisérias) e pouco
avancaria em termos de ordem econOGmica” (NOGUEIRA, 1998,
p.159).

Os desafios impostos a transicdo democratica serdo, portanto, de
dificil enfrentamento. Vao se situar ndo s6 no ambito da reconstitucionalizacao

politica do pais, na eliminacdo da crise econémico-social instalada, mas também no
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enfrentamento de um complexo conjunto de interesses, demandas e expectativas,
advindos das negociacdes do processo de abertura politica.

A combinacéo entre pobreza, excluséo social e complexificacdo das
relagcbes sociais, nhum quadro que comecava a ser influenciado pelos primeiros
ventos da globalizacdo, produzia multiplos fatores de presséo e instabilidade.

O desafio, segundo Mestriner (2001), ndo consistia apenas em
romper com 0O regime autoritario, mas superar todo um legado histérico de
relacionamento Estado-sociedade, que exigia total reformulacdo do Estado, a
promocdo do ajuste da economia com a fixacdo de um novo modelo de
desenvolvimento e o estabelecimento de um padrdo mais autbnomo de relacao
internacional.

Enfim, o resgate da democracia supunha saldar a divida social
existente, restabelecendo a cidadania da populacéo brasileira.

No entanto, o fato de a transicdo nao ter se dado por um movimento
de ruptura, e sim processada “pelo alto” — negociada politicamente, demandando a
elaboracdo de complexas redes de acordo entre as cupulas partidarias,
governadores, forcas armadas e candidatos -, impediu a imediata superacdo da
heranca legislativa autoritaria, bem como a rapida reconstrucdo das instituicbes
bésicas a efetivacdo da democracia (MESTRINER, 2001).

A transicdo ocorre lentamente, num movimento contraditorio, com
distancia entre o nivel de intencionalidade dos discursos e sua implementacédo de
fato.

A reativacdo e o surgimento de novas organizacbes de defesa de
direitos e que lutam por conquistar identidade coletiva aos sujeitos sociais
contrastam flagrantemente com a cultura autoritaria, patrimonialista e clientelista,
ainda prevalente.

Dessa forma, o Brasil da Nova Republica conheceu dias carregados
de esperanca e decepcdo, num processo de transicdo nada coerente ou
harmonioso. Enquanto se lutava pela democracia e por direitos sociais, 0 pais
aprofundava sua crise econdmica, nao so resultante do legado autoritario, mas pela
politica adotada em meados dos anos 80 e pela sequéncia de planos de
estabilizacdo e congelamentos que fez com que a inflacao retornasse cada vez mais

forte e provocasse um nivel de concentracao de renda recorde (MESTRINER, 2001)
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Desta forma, € sob as tendéncias mundiais de economia, que
restringem a independéncia de decisdo, controle e intervencdo do Estado nacional,
complicando o processo de democratiza¢do, que ocorrera a primeira eleicdo direta
para um presidente da Republica, depois de anos de ditadura.

A eleicdo para presidente, rompendo um periodo de 30 anos de
autoritarismo, consagrou, através do voto majoritario, um candidato que, segundo
Soares (2002), a0 mesmo tempo representava a direita politica e conseguiu aglutinar
em torno de si amplos setores da populacdo ao propor uma profunda reforma da
cadtica situacdo vivenciada. “E nesse quadro que o Governo Collor langou seu plano
de estabilizacdo e reforma econb6mica, magnificado por uma crescente vontade
“rupturista”, que passou a ocupar o epicentro da vida politica e econdmica, deixando
perplexos e paralisados setores de diversos “matizes” politico-ideoldgicos da
sociedade brasileira” (SOARES, 2002, p.154).

Segundo Costa:

“Para entender como um desconhecido da arena politica nacional
conseguiu uma maioria de votos na primeira eleicdo livre depois do
longo periodo militar, é preciso elencar os fatores objetivos e
subjetivos que compunham a conjuntura da época. O Brasil estava
sem um projeto social hegemdnico, assim, a confusdo politica e a
fragilidade da politizacdo da sociedade apds um longo periodo de
ditadura sdo elementos que nos ajudam a compreender o fenbmeno
Collor de Mello” (COSTA, 1998, p. 7).

Pouco a pouco, as propostas neoliberais do novo governo tornavam-
se mais efetivas, gerando, mais uma vez, profundas consequéncias para a
sociedade, principalmente na area social.

O Governo Collor, marcado por escandalos e corrupgdes, teve um
carater decisivo para o Estado. Ficou evidente que o projeto politico do Estado
estava centrado na proposta de adequar o pais frente a nova conjuntura mundial. “A
abertura econdmica, pressionada pelos paises centrais, ndo podia mais ser adiada,

guando muito era possivel negocia-la e gradua-la” (COSTA, 1998, p. 8).
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“A ofensiva contra o funcionalismo publico, com a inoperancia dos
servi¢cos publicos, conseguida através do desmantelamento da saude
publica, inviabilizando financeiramente as propostas de
descentraliza¢do dos SUS — sistema Unico de saude; negligenciando
ainda mais a éarea da educacdo publica e sucateando as
Universidades Federais, mantendo sem investimento a &area
habitacional; deste conjunto de fatores o setor publico ganha a
antipatia de setores populares. A idéia da eficiéncia do setor privado,
visto através da lente miope que desconsidera a histéria recente do
pais, foi a bandeira do governo Collor” (COSTA, 1998, p.8).

Sob a influéncia das tendéncias globalizantes da economia, que
marginaliza o Estado no processo de desenvolvimento, colocando no mercado todo
poder de regulacdo, Collor endossa a agenda publica de priorizacdo do ajuste
externo e da economia, subordinando questdes como redugdo da pobreza, a
garantia de direitos sociais, a consolidacdo das instituicbes democraticas e a
preservacdo do meio ambiente, prioridades para o pais até entédo e que colocavam o
Estado no centro das proposi¢cdes e encaminhamentos (MERTRINER, 2001)

Assim, sua proposta de reforma de Estado era a diminuicdo de
ministérios, liqguidagdo de inumeros 0Orgdos publicos, venda de mansoes,
apartamentos, veiculos, reducdo de pessoal da administracdo direta, objetivando

melhoras a produtividade e eficiéncia do setor publico.

“(...) a generosidade retérica do discursos seria ruidosamente
desmentida pela pratica dos primeiros meses, elogliente na
sinalizagdo do novo governo (cujo ndcleo duro atirar-se-ia
desavergonhasamente sobre o aparato estatal, repondo em
circulacdo, de modo cabal, as taras clientelistas e patrimonialistas) e
no amesquinhamento acelerado do projeto de reforma do Estado. O
gue estava apenas insinuando na biografia politica do presidente e
em seus discursos, ficara entédo explicito, qual seja: por um lado, uma
radicalizacdo da interpenetracdo entre publico e privado, entre
negocios de Estado e negdcios de familia, e por outro lado, uma
grave confuséo entre Estado, governo e administracdo” (NOGUEIRA,
1998, 136).

Apds varios escandalos, o governo Collor terminara
melancolicamente dois anos depois de iniciado, condenado (pela sociedade, pelo
congresso e pela Justica) por um processo de impeachment, inédito na historia

politica brasileira, que revelou um enorme esquema de corrupcdo e de manipulacéo
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da coisa publica.”"Sua trajetoria espetacular” ndo sera sem consequéncias.
Aproximard a questdo do Estado dos termos neoliberais e globalizados,
desmoralizara ainda mais as atividades de governo e aprofundard com radicalidade
a distancia que separava o Estado da sociedade civil” (NOGUEIRA, 1998, p. 137).

Passado o processo de impeachment, ao mesmo tempo em que se
cristalizara o dilema do Estado (desmontagem do modelo de desenvolvimento,
adaptacdo do Estado ao sistema internacional, reforma das estruturas
organizacionais da Administracdo), o Pais ira se entregar a discussdo da reforma
politica, em boa parte estimulado pela revisdo constitucional prevista (mas nao
realizada) para o ano de 1993 (NOGUEIRA, 1998).

Com o afastamento de Collor, em outubro de 1992, assume a
presidéncia o seu vice, Itamar Franco, politico conservador®®, que enfrentara um
pais completamente arruinado e ofendido pela corrupcao.

Os problemas econdmicos e sociais, que vinham se acumulando
desde o0 periodo ditatorial, explodem, tomando dimensdo extraordinaria
(MESTRINER, 2001).

Diante deste contexto, o tema “reforma politica” entra em vigéncia na
agenda do processo de estruturacdo de um regime democratico no Brasil. “Reformar
a politica (o Estado, o sistema politico, a cultura politica) tornou-se sinénimo de
construir o regime democratico que o pais necessitava” (NOGUEIRA, 1998, p. 157).

Entretanto, embora o periodo de transicAo democratica tenha
proporcionado a construcédo de uma Constituicdo™* com direcionamento democratico

e social, esse periodo ndo conseguiu viabilizar a reforma politica tdo propagada. O

13 Apesar do quadro grave e de ter tido varias semanas para se preparar, visto que eram claras as evidéncias de
substituicdo do governo, Itamar Franco tomou posse sem propostas, em ministros e sem discurso. Compde
posteriormente um ministério fragil, com amigos e conterraneos, num estilo provinciano de fazer politica e longe
de se comprometer com o movimento que extirpara a corrup¢do do Palacio do Planalto (MESTRINER, 2001, p.
210).

14 Segundo Nogueira, a Carta de 1988 avanc¢ou no terreno das liberdades civis e dos direitos sociais, mas ndo no
terreno propriamente politico institucional. Tampouco pbéde atenuar o descompasso entre liberalizacdo e
participacdo que acompanhou toda a transicdo democratica, nem instituiu, de modo claro, um regime de
democracia social avangada. Ela expressard, acima de tudo, a tendéncia societal (e particularmente das elites
politicas) de entrar no futuro com olhos no passado, mais ainda, de fazer a histdria de costas para o futuro.
Através dela, dira um estudioso, “os varios segmentos e categorias sociais tentaram eliminar a incerteza da
situacéo de transicdo transformando posi¢cSes herdadas do passado autoritario em garantia constitucional ou
invertendo discriminagBes em privilégios”. donde sua natureza eminentemente ambigua: ao mesmo tempo que
garantiu e ampliou os direitos de quem ndo os tinha ou 0s possuia de maneira precaria, como a massas dos
trabalhadores, a Constituicdo reforcou ou mesmo criou grande namero de privilégios que se tornaram
obstaculos no caminho da superagdo da crise do Estado e da construgdo de uma democracia estavel”
(NOGUEIRA apud SALLUM JR., 1998, p. 160).
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longo processo de transicdo, iniciado em meados dos anos 70, para Nogueira

(1998), esteve sempre caracterizado por trés tracos tipicos:

“1° - nasceu e se desenvolveu em meio a uma crise econémica de
vastas proporgbes (recessdo, inflacdo permanente, tendéncia a
desindustrializacdo); 2° - ndo reconheceu a emergéncia de um
movimento de massas impetuoso, organizado e autbhomo em
relacdo ao Estado; 3° - ndo adquiriu uma dindmica radical ou
acelerada, ajustando-se ao ritmo de auto-reforma do proprio regime”
(NOGUEIRA, 1998, p. 157).

A construcdo da democracia no Brasil sera vivenciada por uma
sociedade dilapidada pela crise de diferentes momentos historicos, desarticulada
politicamente e despreparada para romper definitivamente com o autoritarismo
vigente. Assim, limitada, a transicdo herdou um fardo pesado e sem muitas
perspectivas para o futuro, jA que a edificacdo de uma nova institucionalidade
passou a ser buscada num quadro politico social complexo, determinado por uma
combinacgéo de crises (NOGUEIRA, 1998).

A década de 1990, para Nogueira (1998), deixou a desejar diante do
discurso e perspectiva das propostas do entdo presidente Fernando Henrique
Cardoso: os planos econbmicos permaneceram frageis, apesar dos avangos
pontuais; 0 quadro econdmico ndo conseguiu produzir impacto positivo sobre os
indicadores sociais; alterou-se parcialmente a linguagem da reforma do Estado e da
Administracdo; houve pouco desempenho governamental no que se refere a reforma
politica; o governo F.H.C. mostrou ter-se tornado refém de uma armacéo/ dominagéo

1
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comandada pelo grande capital financeiro internacional™. Entretanto o autor ressalta

a situacao da sociedade civil nesse momento:

e governo F.H.C. aceitou passivamente tornar-se parceiro de um projeto hegemdnico. Nesse projeto, ha uma

ideologia que ndo consegue se conter. Ela se dedica a superpor o mercado ao Estado, o econdmico ao politico,
0 especulativo ao produtivo, o particular ao geral. A difundir a imagem de uma sociedade sem politica, territério
de consumidores felizes e de individuos aquisitivos refratarios a maiores reciprocidades — uma sociedade pronta
para ser inteiramente desregulamentada, que néo precisa mais de um Estado, que deve ser largada a propria
sorte. Trata-se de uma ideologia que opera quase por ameagas: ndo teriamos mais histéria, j& que hoje tudo
estaria ao sabor do mercado e, o mercado, ao se revelar capaz de se autocorrigir espontaneamente, tornaria
supérflua a intervencdo da vontade humana, de sujeitos coletivos ou mesmos de individualidades singulares
(NOGUEIRA, 1998, p. 176).
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“A sociedade persiste em estado de mobilizagcao precéaria. Tornou-se
prisioneira de um complexo processo de despolitizacdo, em parte
derivado das mudancas estruturais associadas a atual fase de
modernidade, em parte decorrente de uma operacao ideoldgica, com
a qual viabiliza-se um projeto de dominacdo que ndo prevé a
valorizacdo das capacidades societais de organizacdo e articulacao
politica. A sociedade (seus individuos, grupos e classes) nao
encontra bases para se pbr como espaco publico capaz de
contrabalancar o poder do Estado comprometé-lo e responsabiliza-lo.
Fragiliza-se como sociedade civil. Em decorréncia, ndo se rompem
as amarras do movimento democréatico, que permanece impotente,
fragmentado, vazio de propostas e projetos abrangentes”
(NOGUEIRA, 1998, p. 175).

Dentro deste contexto, Raichelis (2000) ressalta que as politicas
publicas do governo Fernando Henrique Cardoso néo se consolidaram nos termos
definidos pela Constituicdo Federal. Tratou-se, de um processo contraditério e
conflituoso, cuja direcdo dependeu da correlacdo de forgas politicas em jogo. No
entanto, a perspectiva de redimensionar e redefinir o significado da concepcéao ( e da
pratica) de protecao social no Brasil, tendo como centro a consolidacdo de direitos
as maiorias, esbarrou no processo em curso de encolhimento do horizonte de
legitimidades dos direitos sociais, pela dimenséo regressiva existente nas propostas
neoliberais (RAICHELIS 2000, apud TELLES, 1997)

Desde o inicio da década de 1990, observa-se, no Brasil, um
contexto de redefinicdo do papel do Estado. Verifica-se que grande parte dos
debates na area politica faz alusbes as mudancas enfatizadas pelo Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado — (1995), que preconiza a regulamentacéo estatal,
segundo o qual o governo deixa de ser o responsavel direto pelo desenvolvimento
econdbmico e social, pela via da producdo de bens e servigos, fortalecendo-se na
funcdo de promotor e regulador desse desenvolvimento.

As atividades e os setores essenciais do Estado seriam os mais
atingidos pelas “necessidades” de privatizacao, justificada pela ineficiéncia e
incompeténcia das administracdes publicas. As mais diversas areas (educacao,
ciéncia e tecnologia, saude, previdéncia, habitacdo), muitas fundamentais para a
conquista do patamar aceitavel de bem-estar e de uma posicdo em termos de

desenvolvimento, seriam relegadas a um segundo plano e passaram a sofrer o
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principal impacto da crise do Estado®®. “Tornar-se-iam, ao mesmo tempo, vitimas
indiretas da campanha privatizante promovida pelo neoliberalismo, que entrara nos
anos 90 em répida ascensdao e carregado de pretensdes hegemonicas”
(NOGUEIRA, 1998, p.150).

Numa sociedade dilapidada pelas desigualdades e pela prolongada
recessao econdmica, generalizava-se a sensa¢ao de que nada funcionava e pairava
um total descrédito nas instituicbes (especialmente nas ligadas a esfera
governamental e ao sistema de representacdo). Esse total descrédito parecia ser
consequéncia natural segundo Nogueira (1998), de um cruzamento de crises que se
complementavam: crise econdmico-social, crise de legitimacdo e crise de

governabilidade.

“No imaginario social, a politica estava posta em xeque, reduzida a
corrupcado, a espaco de interesses privados, malandros e espertos.
Ja se faziam sentir os efeitos desagregadores da globalizagédo sobre
a politica: roubando-lhe a base territorial e confrontando-a com
decisbes tomadas extra-nacionalmente, a transnacionalizacédo
retirava sentido da politica — o mercado, a livre concorréncia, a
autonomia de grupos e individuos, ndo a politica (menos ainda o
Estado), é que eram imaginados como vetores da regulacdo social, a
semelhanca de uma espontdnea auto-regulacdo da sociedade” (
NOGUEIRA, 1998, p. 152 e 153).

Cada perspectiva da crise do Estado, para Gaiofatto (20027?), vem
impregnada de um entendimento especifico sobre quais sdo os principais problemas
e sobre o que fazer para que ocorra uma redefinicdo ideal do Estado, suficiente para
superar os problemas existentes. O possivel consenso seria quanto ao que deveria

esperar de reforma estatal: que ela permitisse ao Estado desenvolver a capacidade

% Para Nogueira, o neoliberalismo com que entrariamos nos anos 1990 cumpriria uma fungdo bem pouco
democratica, e ndo acrescentaria qualquer feixe de luz a analise critica do problema do Estado no Brasil. O
“choque liberal” por ele proclamado partiria de um suposto engenhoso, mas falso: o de que, esgotados os
modelos de enfrentamento da crise pela via da intervencéo estatal, teria chegado a hora do retorno a plena
vigéncia do mercado, regulador ideal da economia capitalista.

(...) Decadente no mundo por forca de seu proprio fracasso como ideologia de uma nova era, o neoliberalismo
encontraria no Brasil campo fértil par proliferar. Sustentado em parte por camadas médias apetitosas e
individualistas, postas diante da vida apenas como consumidoras obcecadas pela fruicdo de novos bens e
servigos, o neoliberalismo iria se alimentar do estado geral da nacdo: encontraria meios de se reproduzir em um
pais de contrates profundos, repleto de problemas complexos, imerso em grave crise ética e de perspectivas, no
qual o proprio futuro parecia desencarnado, solto no ar. Como se ndo bastasse, um generalizado
desencantamento utépico ajudava a aprofundar a pasteurizacdo ideoldgica, que reduzia as ideologias a um
mesmo denominador comum, retirava delas o potencial critico e em certo sentido as banalizava (NOGUEIRA,
1998, p. 151 e 152).
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administrativa, no sentido de melhorar o desempenho publico e a qualidade dos
servicos dirigidos as necessidades publicas.

Bresser Pereira (2001), analisando as concepcdes e perspectivas
tedricas da reforma do Estado’’, destaca a heterogeneidade de respostas & questéo
de como reconstruir o Estado no sentido de melhor capacita-lo a intervir e
implementar as politicas econdémicas, manter a ordem publica e oferecer servigos
sociais com boa qualidade®®.

Especificamente quanto ao caso brasileiro, Barreto (1999), a partir
de analise do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, indica a conjuncao
de quatro processos interdependentes, a saber: a redefinicdo das fungbes do
Estado, a reducdo de seu grau de interferéncia, 0 aumento da governanca e da
governabilidade. O aparelho de Estado € entendido como compreendendo quatro
setores de atuacdo: 1) o nucleo estratégico, 2) as atividades exclusivas do Estado,
3) os servigcos ndo-exclusivos do Estado e 4) a producéo de bens para o mercado. A
atuacao direta do governo fica restrita aos dois primeiros. Nos dois Ultimos setores, 0
Estado tem uma atuacdo indireta na sua promocao e financiamento, parcial ou
totalmente.

Pode-se inferir, pelas caracteristicas que Pereira indica e pelas que
Barreto descreve, que o processo de reforma do Estado que se propds para o Brasil
volta-se para caracteristica do modelo neoliberal. Devido a prioridade que este
modelo imprime a questdo econdmica, as principais criticas que lhe sao feitas
referem-se as suas conseqiiéncias no campo social. Mais especificamente, as
criticas voltam-se aos seus efeitos negativos sobre o “Estado de Bem-Estar

Social".*®

' Bresser Pereira identifica quatro tendéncias no enfrentamento da crise do Estado: a esquerda tradicional (que
ficou paralisada, culpando a globalizagdo), a centro direita pragmatica ( que determinou obediéncia dos pais
endividados), a direita neoliberal (propondo apenas o mercado como regulador) e a centro esquerda pragmatica
(que compreendeu que a crise esta no Estado). Assim, a reforma atualmente posta se apresenta como legataria
desta Ultima tendéncia, intitulando-se como uma reforma “social-liberal” (BRAVO & MATOS, 2001, p. 206).
Reformar a administragéo publica, implementando um governo gerencial, era uma meta difundida mundialmente
gBATISTA, 1999).

® para a equipe do Ministério da Administragdo e Reforma do Estado —~MARE-, reformar o Estado exigia também
reformar a gestédo publica burocratica. “em vez de gestdo burocratica, uma gestdo mais gerencial [...] mas em
nenhum momento nega-la, em sua totalidade” (BATISTA, 1999,p. 71).

19 Ressalta-se porém, que se ja havia criticas diversas quanto as consequéncias de exclusao social (ver Saviani
(1992) e Sader (1998)), a discussdo tem se tornado mais enfatica neste aspecto do neoberalismo, principalmente
a partir das declaragdes feitas por Joseph Stiglitz, vice-presidente sénior e economista-chefe do Banco Mundial,
em janeiro 1998, que levantou criticas as politicas do Consenso de Washington, procurando demonstrar que
elas ndo conseguiram dar respostas a uma série de questdes vitais para o desenvolvimento dos paises em que
tais diretrizes foram implantadas (GAIOFATTO, 20027?).
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Dentro desse contexto, percebemos que o Estado brasileiro tem sido
historicamente centralizado, dirigido por uma pequena elite, um Estado privado, -
ligado somente ao poder e ao capital (aos meios de produc&o); tornou-se um
condominio de grandes empresas e poderosas familias, que controlam a economia e
a politica (MESTRINER, 1992).

A autora segue dizendo que a maioria da populacdo é sempre
excluida e ignorada. O didlogo povo x nacdo tem sido sempre fragil, quando nao
inexistente. A propria Historia do Brasil € contada como num almanaque: ndo héa
relacdo entre os fatos, e € constante a auséncia do povo nos acontecimentos. As
Constituicdes, ao longo do tempo, foram elaboradas em gabinetes, sem nenhuma
participacdo popular e, somente na Constituicio de 1988 obteve-se esta
possibilidade.

E o mais perverso é que este Estado, ao longo dos anos criou uma
burocracia complexa, terrivelmente distanciadora da participacdo. E, como exemplo,
Mestriner (1992) cita o orgamento publico, que € justificativa para as omissfes pelo
Estado, das suas responsabilidades, por ndo ser acessivel nem aos proprios
agentes institucionais, em vista da sua codificacdo e complexidade. Mesmo quando
da utilizacdo do voto, que deveria ser expressdo de democracia e 0 meio de
penetracdo das classes populares, o que acontece é que a maioria dos politicos, ao
assumirem o poder, deslocam-se de suas bases, perdendo completamente a
legitimidade.

E nas instituicbes, na maioria das vezes, o que ha também é a
reproducdo da sociedade de classes, mantendo os interesses das minorias no
poder.

Assim, € fundamental a publicizacdo deste Estado, das relacdes
sociais e das relacdes econbmicas; desmontar a grande polarizacdo entre o estatal e
0 privado, como se tudo que fosse privado fosse sinbnimo de liberdade, e tudo que
fosse estatal, fosse autoritdrio e negativo. Esta polarizagdo foi construida pelo
liberalismo e tem o selo de classes e serve a ele: Quanto menos Estado, melhor
para 0 mercado livre e para a prevaléncia do poder pelo capital (MESTRINER,
1992).

E preciso, portanto, reconstruir a esfera publica, a esfera dos
interesses da populacao, a esfera da justica social, que caminha em direcdo oposta

a da total “liberdade” do mercado.
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Modernizar este Estado, para Mestriner (1992), significa
desprivatiza-lo, através das suas organizacBes mais legitimas e representativas.
Entretanto, democratiza-lo ndo € privatiza-lo, mas promover o seu reordenamento e
reequacionamento, com o referencial das demandas da maioria da populacéo; é
abrir canais legitimos e efetivos de descentralizacao e participacao.

Quando analisado sob o ponto de vista da garantia de direitos, a
modernizacdo do Estado, proposta por Mestriner (1992), “ha que se considerar 0s
aspectos que envolvem a cidadania. Se definida como um Status, concebido aos
membros integrantes de uma comunidade, envolve uma relacdo de reciprocidade
entre o cidaddo e seu Estado, e compfe-se se um conjunto de direitos positivos, que
podem ser desagregados nos elementos civis, politicos e sociais” (MARSHALL,
1967, apud MESTRINER, 1992).

Nas palavras de Raichellis (2000) nédo se quer negar a necessidade
de reformas do Estado. Entretanto estas reformas ndo podem se reduzir a aspectos
técnicos e administrativos. Ao contrario, exigem-se transformagfes radicais no
padrdo de relacionamento entre o Estado e a sociedade civil, o que implica a
construcdo de esferas publicas efetivamente democraticas, em que os conflitos
possam ser publicizados e as solu¢cdes negociadas no enfrentamento dos interesses
contraditorios dos sujeitos coletivos como interlocutores (RAICHELIS, 2000, p. 77).

Um fato importante, ressaltado por Nogueira (1998), é que o Estado
€ uma construcdo historico-social concreta, encharcada de cultura, tradigcdes,
interesses, padrées de comportamento e organizacdo, praticas e idéias, que dele se
viabilizam e se transformam. Esse fato tem que ser resgatado constantemente no
Brasil, quando se pensa em reforma do Estado embasada em propostas efetivas e
viaveis, onde seria possivel revisar as praticas, as funcdes e instituicdes politicas,
bem como as rela¢des Estado-sociedade civil, pois, como bem escreve Nogueira
(1998), o relacionamento entre os mesmos historicamente foi de baixa qualidade.

Segundo Mestriner (1992), a centralizacdo colocou o Estado num
impasse, incapacitado que esta de responder as mais urgentes e agudas demandas
de grande parte da populacédo, principalmente no que diz respeito ao atendimento
das suas necessidades basicas. E ninguém se convence mais com as teses
desgastadas que justificam a omissdo do Estado, pela escassez de recursos
financeiros, ou pela priorizacdo dada ao crescimento econémico, em detrimento as

politicas sociais.
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Todas as sociedades, independentemente de seu estagio de
desenvolvimento, defrontam-se com a necessidade de desenvolverem acdes
coletivas. O éxito dessas acOes depende, em certa medida, do contexto social,
politico e econdmico mais amplo, que determina o rumo das disputas que ocorrem
em seu interior.

E o caso da maior parte dos paises em desenvolvimento, cujo
passado historico recente tem sido caracterizado por um déficit de participacdo -
dados os longos periodos de dominacdo autoritaria, com a conseqlente
desarticulacdo das relacbes entre o Estado e a sociedade civil - e pela exclusédo
social expressa nas grandes franjas de pobreza existentes.

Apesar do legado histérico desfavoravel, da fragil situagéo
econdmica, da violéncia e do individualismo imperantes, tal estado de coisas pode
ser revertido mediante acfes que vao ao encontro da satisfacdo dos pré-requisitos
apontados por Macpherson (1977), que consistem, resumidamente, no reforco da
auto-imagem do individuo como cidadado consciente de seu agir e de suas
capacidades, por meio de ac¢Oes que reduzam as desigualdades sociais e
econdmicas, e estimulem a consciéncia civica.

Raichelis (2000) considera que o cenario politico da década de 1990
traz inflexdes importantes na luta pela democratizacado do Estado, relacionadas com
a participacdo de segmentos organizados da sociedade civil nas decisdes e

prioridades das politicas publicas.

“Desde a década de 80, em que ganham vida esses processos
democratizadores, é possivel observar mudangas decorrentes do
protagonismo de novos sujeitos sociais saidos das lutas pela
reproducdo social e transformados em interlocutores no campo de
definicbes das politicas publicas. Nessa conjuntura ocorre reiterado
consenso nos discursos dos distintos segmentos organizados
guando se referem sistematicamente a importancia e a necessidade
do fortalecimento da sociedade civil. Estes novos personagens que
entram em cena politica (Sader, 1988), organizados em uma
multiplicidade de espacos, redefiniram o cenério das lutas sociais no

Brasil, apresentando desdobramentos importantes no
encaminhamento das ac6es coletivas na década de 90” (RAICHELIS,
2002, p. 77)

Essa nova dinamica, para a autora, introduz novas contradicoes, a

proporcdo que organizacdes populares e instituicdes da sociedade civil ganham
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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 aprofundar os processos de
participacdo social e politicas (RAICHELIS, 2000).

Pereira (2001) defende a necessidade do reconhecimento da
importancia da integracdo entre planejamento central, exercido pelo Estado, e
controle democratico exercido pela sociedade. Ou seja, implica reconhecer que o0s
cidadaos tém direito a liberdade de escolha e a¢bes individuais, mas de uma forma
que esse direito ndo se sobreponha aos interesses coletivos que exigem o
comprometimento do Estado. Isso significa, nas palavras de Pereira, que o dominio
do “privado” deve ser controlado pelo dominio publico, em nome de uma

racionalidade coletiva que vincula-se a questdo da justica social ( DOWAL &
GOUGH apud PEREIRA, 2001)

“A Constituicio de um pais (e ndo o mercado ou organizacbes
privadas ndo-mercantins) é a principal agéncia de garantia de
direitos. Porém, o Estado constitucional que se defende nao é aquele
gue, nos termos de Habermas 1981), coloniza a sociedade, mas,
sim, m Estado democratico;isto €, um Estado que conviveria com a
participacdo da sociedade nos féruns de discusséo sobre decisdes
de interesse geral, mas sem abdicar de seu compromisso com 0
bem-estar dessa sociedade” (PEREIRA, 2001, p. 41).

Pereira (2001) considera que, no caso brasileiro, o Estado que se
pleiteia ndo € aquele desenvolvimentista dos anos 1960, comprometido com o
crescimento autbnomo da economia, e muito menos o Estado minimalista das teses
neoliberais, e, sim, um Estado que, independentemente do seu tamanho, seja,
acima de tudo, permedvel as necessidades sociais. Para tanto, h4 que se regular o
mercado, para se promover uma interagdo entre o setor moderno competitivo da
economia com os demais setores da economia e sociedade; ou seja, para que 0S
ganhos de competitividade do setor moderno sejam difundidos para o conjunto da
sociedade, evitando-se o apartheid social.

Diante da busca desse Estado e, principalmente, no que diz respeito
ao desenvolvimento da consciéncia politica da sociedade, o aprofundamento da
discussdo sobre democracia participativa permite entender em que medida as

alteragcOes das regras do jogo, impostas pela criagdo dos Conselhos, desempenham
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papel relevante nas mudancas de comportamento, atitudes e praticas sociais, ao
contribuir para reforcar a dindmica associativa e o surgimento de uma cultura

participativa no Brasil. E essa discussdo que se propde no proximo item.

2.2 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA: UMA DISCUSSAO ATUAL

Para esse estudo é fundamental tecer algumas reflexdes sobre
democracia e relaciona-la a descentralizacdo, tanto a nivel vertical, ou seja, a
transferéncia de poder entre os niveis de governo, principalmente em relagcdo aos
municipios, quanto horizontal, no ambito da relacdo Estado-sociedade, para a qual
a participacao é essencial.

Segundo Oliveira (1995), existem indicios no Brasil de um avanco na
construcdo da cidadania, podendo tornar possivel que “a democracia nao seja
apenas uma palavra vazia”. Para isso, em oposicdo a proposta neoliberal de que o
Estado deixe de intervir na economia e na sociedade, esta deve ser capaz de intervir
no Estado. A partir da tensdo entre Sociedade-Estado, que € democratica, sao
apresentadas as novas condi¢des de gestdo da coisa publica e surgem novos atores
organizados, “capazes de colocar o Estado sob o seu préprio crivo” (OLIVEIRA,
1995, p.7). Como a representacdo do tipo tradicional é limitada e insuficiente para
dar conta das novas exigéncias da sociedade civil, € imprescindivel uma nova forma
de representagdo com atores competentes e capazes de assegurar os resultados,
assim como diversas formas de participacdo dos varios setores populares. A
sociedade civil deve ser chamada para participar da Gestao do Estado, assim como,
€ importante um novo dialogo entre Estado e Sociedade, a partir da democratizacao
do poder através de formas de representacdo cidadad em cada instancia de decisao
(OLIVEIRA, 1995, p. 10).

“A principal redefinicdo do Estado é aquela que se da ou se dara no
momento em que a sociedade civil for capaz, ela mesma, de dizer
qgual Estado quer, que tamanho deve ter, onde deve atuar. A
redefinicdo do Estado comeca, quando esses atores ultrapassarem o
seu particularismo ou a sua condicdo corporativa e dizer o que
guerem na sua relacdo com o Estado” (OLIVEIRA, 1995, p. 10).
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Por democracia, segundo Bobbio, entende-se a contraposicdo a
todas as formas de governo autocratico, caracterizada por um conjunto de regras
gue estabelecem quem estd autorizado a tomar decisbes coletivas e com quais
procedimentos. No que diz respeito a tomar decisdes, a regra basica da democracia
€ a regra da maioria, onde as decisdes aprovadas sdo da maioria daqueles a quem
compete tomar decisdes coletivas (BOBBIO apud PAZ 2002, p. 13).

Bobbio (apud PAZ 2002) define democracia direta como as formas
de participagdo no poder, que ndo se resolvem numa ou noutra forma de
representacdo, nem na dos interesses gerais ou politicos, nem na dos interesses
particulares ou organicos. JA& a democracia representativa implica em que as
deliberacbes que dizem respeito a coletividade sejam tomadas por pessoas eleitas
para esta finalidade. Benevides (1994) parte da concepc¢do de que ha oposicao entre
democracia representativa e democracia direta e propde a expressao democracia
semidireta, no sentido da complementaridade entre os dois sistemas.

Santos (apud PAZ, 2002) chama atencédo para o fato de que,
durante o século XX, a democracia assumiu um lugar central no campo politico, ao
mesmo tempo em que se observou uma intensa disputa em torno do significado da
questdo democrética. Paoli (1999) problematiza a questdo dizendo que a
democracia, na conjuntura brasileira, opera uma desconexdo entre o lugar que as
pessoas ocupam no mundo e seus direitos, instalando a seletividade, exibindo a
exclusao e as desigualdades sociais.

Marilena Chaui (1994), quando analisa a democracia no Brasil,
ressalta que pela estrutura autoritdria da sociedade brasileira, ndo € permitido o
surgimento de instituicdes democréticas. Para Chaui (1994), a democracia funda-se
na criacdo, reconhecimento, garantia e consolidacdo de direitos. O autoritarismo
social e a divisdo econbmica, sob a forma de caréncia e do privilégio, bloqueiam a
emergéncia de uma sociedade democratica.

O autoritarismo social, enraizado na cultura brasileira, expressa-se
pela desigualdade social, miséria, fome, violéncia e esta baseado em critérios de
classe, género e raca. Dagnino (1994) entende que este assunto tem relacdo direta

com a cultura democratica.
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“Esse autoritarismo social engendra formas de sociabilidade e uma
cultura autoritaria de exclusdo que subjaz ao conjunto das préticas e
reproduz a desigualdade nas relagBes sociais em todos 0s seus
niveis. Nesse sentido, sua eliminagdo constitui um desafio
fundamental para a efetiva democratizacdo da sociedade. (...) A
consideracdo dessa dimensdo implica desde logo uma definicdo
daquilo que é normalmente visto como o terreno da politica e das
relacbes de poder a serem transformadas. E, fundamentalmente,
dignifica uma ampliacdo e aprofundamento da concepc¢do de
democracia, de modo a incluir o conjunto das praticas sociais e
culturais, uma concep¢do de democracia que transcende o nivel
institucional formal e se debruca sobre o conjunto das relacdes
sociais permeadas pelo autoritarismo social e ndo apenas pela
exclusdo politica no sentido estrito. Nossa referéncia aqui, portanto,
€, mais do que um regime politico democratico, uma sociedade
democratica “(DAGNINO, 1994, p. 105).

Na perspectiva de reconstruir os caminhos da democracia, € que se
insere o debate sobre a universalizagédo da cidadania® e da participacdo social,
como uma pratica necessdria para a construcdo de uma nova cultura cidada e
democrética, conforme analisa Dagnino.

Autores como Coutinho (1991), Benevides (1994) e Wanderley
(2000), defendem a necessidade de pensar a democracia como valor estratégico,
superando os limites da viséo liberal, e estendendo-a a todos os campos da vida
(econdbmica, social, politica e cultural), enraizando-a em todas as esferas da
sociedade e do Estado. Nesta direcdo, Wanderley (2000) chama atenc¢éo para o fato
de que, com as imensas desigualdades sociais e a pobreza absoluta e relativa
vigente no Pais, € fundamental ir além da visdo reducionista da democracia
econdmica. Sugere a necessidade de implementacdo de uma democracia
econdmica, “que permita a participacdo de todos nas decisbes econdémicas, que
amplie a distribuicdo dos bens produzidos, que potencialize a distribuicdo de renda,
que estimule e fortaleca a economia solidaria”, e de uma democracia social, “que
efetive os direitos sociais, que amplie a vida comunitaria, que reconstrua os lacos e
relacdes solidarias hoje negadas pelo individualismo exacerbado que resulta do
neoliberalismo” (WANDERLEY, 2000).

0 A palavra cidadania vem etimologicamente e historicamente de cidade, comprometida no sentido classico de
sociedade politica. Os cidaddos eram os membros livres da sociedade e se articulavam e participavam da vida
publica, tendo como objetivo o interesse coletivo (Benevides, 1994, p. 2). Nesse sentido, cidadania e cidadao
“referem-se & participacdo da vida na cidade, entendida como o espago publico para as decis@es coletivas”
(BENEVIDES, 1994, p. 2).
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Tal visdo tem sido denominada de radicalizacdo da democracia, ou
de perspectiva de democracia integral, e combina formas de participacdo direta e

representativa. Pontual destaca que:

“Neste processo de radicalizacdo da democracia, a participacao
popular é elemento substantivo para possibilitar efetivamente uma
mudanca na relacdo Estado/Sociedade em que esta Ultima passe a
controlar e a definir o Estado de que necessita” (PONTUAL, 2000, p.
37).

Behring (2000), ao refletir sobre a questdo da democracia, ressalta
gue € necessario uma analise mais conceitual, pois, segundo a autora, afirmacdes
otimistas de que houve uma expansdo da democracia no mundo, exigem, no
minimo, muita cautela, se o conceito de democracia a ser discutido ultrapassa
meramente o procedimento formal. “Existe no mundo varios mecanismos de
democracia participativa, mas convivem com graves dificuldades quando se trata de
tomar decisdes substantivas acerca de conteudos efetivamente democraticos, no
sentido da ampliacdo do acesso a riqueza, a cultura e a participacao politicas pelas
maiorias” (BEHRING, 2000, p.2).

Para Behring (2000), ao se buscar um aperfeicoamento do processo
democratico, apontou-se estratégias de democracia participativa e, como exemplo, a
autora cita os Conselhos. Segundo a autora, essa forma de participacdo pode
implicar em uma perigosa autonomia, onde criar arenas de decisdo nao proporciona
a escolha das decisbes a serem tomadas. Tal autonomia perigosa sera daqueles
gue decidem, complementada pelo poder técnico dos burocratas, que podem, por
sua vez, promover uma pressao pelo segredo e pelo controle de informacéo
(BEHRING, 2000, p.3).

Segundo Paz (2002), as politicas nos anos 1990 reconhecem a
importancia da participacdo em projetos de desenvolvimento social. Este
reconhecimento pode ter duas grandes orientacdes politico-metodolégicas. A
primeira compreende a participacdo como instrumental, respaldada na visao liberal,
que limita a participacdo na convalidacdo das politicas e de seus resultados. A
segunda entende a participacdo como estratégia, aponta para a construcdo de
sujeitos coletivos, que exercam um protagonismo social, com capacidade de deciséo
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autbnoma, no programa ou projeto social em questédo e para além dele, fortalecendo
e consolidando uma cultura cidadad, uma participacdo democratica de novo tipo.

A visdo instrumental de participacdo leva a estratégias de manobras
e manipulacéo dos grupos sociais beneficiarios das politicas sociais. Observa-se, em
diferentes programas publicos, atividades pseudo-participativas em que o principal
objetivo é o convencimento, a aceitacdo da proposta pela populacédo atendida. Em
muitas situagdes, cria-se a ilusdo de que as necessidades sociais serdo atendidas
através da promocao de reunides para apresentar 0s programas € ou Servi¢cos que
serdo implantados.

Sendo o sistema representativo imprescindivel em sociedades téao
complexas e populosas como as atuais, o problema se configura na maneira como
tornar as instituicbes democraticas mais abertas a participacdo do cidaddo nas
decisbes de politicas destinadas a processar a enorme pluralidade de objetivos
presentes na sociedade sem comprometer a eficacia do governo (MACPHERSON,
1977; MOISES, 1992; REIS, 1995).

Isso pressupde, naturalmente, um processo demorado de
elaboracéo coletiva - bem como, a adocédo de procedimentos que assegurem esses
mecanismos, 0S quais comportam complexos procedimentos de negociacao entre
contendores que tém interesses, concepcgdes e, sobretudo, expectativas distintas
sobre a ordem democratica (MACPHERSON, 1977; MOISES, 1992; SANTOS,
1992). Além disso, mesmo apoés o estabelecimento de instituicdes e procedimentos
democraticos, eles nem sempre tém significado equivalente para todos os atores
intervenientes do processo. E por isso que a formac&o de consenso normativo, que
permita minimamente o desenvolvimento da democracia sem interrup¢cdes a cada
conflito fundamental que emerge, se torna tdo importante quanto a formacéo de um
sistema partidario eficiente ou a instituicdo de mecanismos adequados de
representacéo politica (DAHL, 1972; MOISES, 1992; SANTOS, 1992).

Esse consenso, ou pacto entre elites, envolve, entre outros fatores, a
generalizacdo de um conjunto de valores, orientacdes e atitudes politicas em meio
aos diferentes segmentos em que se divide o mercado politico e resulta tanto dos
processos de socializacdo, como da experiéncia politica concreta dos membros da
comunidade politica (MOISES, 1992).

Sinteticamente, podemos considerar os regimes politicos liberais

atuais como democracias formais, isto €, democracias cujas constituicdes garantem



48

a todos os cidaddos legalmente qualificados um conjunto de direitos e liberdades,
tais como liberdade de expresséo, de ir e vir, de formar organizacdes, direito a
informacdo, de votar e ser votado para o exercicio de cargos eletivos. Essas
garantias sdo complementadas por um sistema pluripartidario e por elei¢des livres e
periodicas (DAHL apud FIGUEIREDO,2001).

Esse sistema politico formal, entretanto, ndo vem dando conta da
densa diversidade de problemas que afetam as sociedades, e observa-se o
surgimento do clamor por maior participacdo nas decisdes politicas por intermédio
de organizacbes sociais nao partidarias, nomeadamente as associacfes de
interesse, que vém ocupando espacos antes exclusivos dos partidos politicos
(COHEN E ROGERS apud FIGUEIREDO 2001). De fato, a desilusdo em relacao as
democracias liberais consolidadas, por um lado, e os estimulos ao aprofundamento
da democratizacdo em paises de recente liberalizacdo, por outro, tém vindo ao
encontro da ressurreicdo da sociedade civil, da reestruturacdo do espaco publico e
da intensa mobilizagdo dos grupos independentes (MOSEIS, 1992; COHEN E
ROGERS apud FIGUEIREDO 2001).

Tais imagens de mobilizacdo popular tém sido difundidas
contemporaneamente a partir das mudancas democratizantes que vém ocorrendo na
Asia, América Latina, Europa do Leste e Africa. Em muitos paises, grandes
movimentos societarios foram cruciais para o encerramento de autoritarismos de
diversas origens. Os cidaddos pressionam e enfrentam as autocracias ndo como
individuos, mas como membros de movimentos estudantis, igrejas, associacfes
profissionais, imprensa, associacdes civicas etc.

Compreender o papel da sociedade civil no processo de construgao
e consolidacdo da democracia requer uma conceitualizacdo que ultrapasse a
simples antinomia entre Estado e sociedade, vista como um esforco de soma zero
(COHEN E ROGERS apud FIGUEIREDO 2001).

Para efeitos deste trabalho, sociedade civil € concebida como um
campo de organizagdo da vida social, simultaneamente voluntario, auto-
regenerativo, largamente auto-sustentado, autbnomo com relacédo ao Estado e so
limitado pela ordem legal estabelecida ou pelo compartilhar das regras do jogo. E
distinta da sociedade em geral no sentido de que envolve cidaddos agindo

coletivamente na esfera publica para expressar seus interesses, paixdes e idéias,
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para trocar informacdes, buscar objetivos comuns, efetuar demandas ao Estado e
fortalecer a responsabilidade dos gestores publicos (FIGUEIREDO, 2001).

A sociedade civil é, assim, uma entidade intermediéria, situada entre
a esfera privada e o Estado, que n&o apenas restringe o poder do Estado como
legitima sua autoridade, quando baseada no cumprimento das leis. Comporta um
vasto conjunto de organizacdes formais e de grupos informais de natureza variada:
econdmicos (associagbes comerciais e produtivas); culturais (religiosos, étnicos,
comunitarios, defensores de direitos coletivos, valores, credos e simbolos); de
informacé&o e educacdao; profissionais; de desenvolvimento (que visam a melhoria da
qualidade de vida); orientados por problemas (meio ambiente, de género,
consumidores); civicos (promotores da cidadania) (FIGUEIREDO apud HEYWOOD,
2001).

A sociedade civil relaciona-se com o Estado de varias formas, mas
ndo almeja o exercicio do poder formal ou sua inclusdo no aparelho estatal. Antes,
espera do Estado concessdes, beneficios, mudangas politicas, ajuda, reparacdo ou
responsabilidade®,

Outro aspecto que a carateriza diz respeito a sua diversidade e
pluralidade, posto que, com algumas excecfes, em geral nenhum grupo da
sociedade civil representa todos os interesses, quer individuais, quer comunitarios.

Por ultimo, a sociedade civil se distingue e € autbnoma nao sé em
relacdo ao Estado, mas também em relacdo ao sistema partidario. Organizacdes e
redes da sociedade civil podem formar aliancas com os partidos politicos, mas, caso
sejam cooptadas por eles, perdem a esséncia de sua razao de ser e dificilmente
contribuem com eficicia para a consolidacdo da democracia (FIGUEIREDO apud
DIAMOND, 2001).

Em resumo, sociedade civil ndo € uma mera categoria residual,
sinbnimo de "sociedade" ou de qualquer coisa que ndo seja Estado ou parte do
sistema politico formal. Nessa linha de pensamento, Figueiredo (2001) procura
responder a questdo de "ser ou ndo a sociedade civil uma entidade sobreposta a

sociedade em geral". Esses autores acreditam que vem tomando corpo um projeto

A separacgdo entre Estado e Sociedade foi radicalizada pelo individualismo liberal, que ampliou as fronteiras do
mercado e reduziu as do politico, despolitizando a cidadania.O modelo liberal de sociedade é caracterizado pela
individualizacdo da cidadania, a privatizacdo da vida social e uma separacdo clara entre as esfera publica e
privada” (ARANCHES, 1985, P. 7).



50

de sociedade que recupera a categoria sociedade civil para o Iéxico da teoria politica
classica (COHEN E ARATO, 1993).

As democracias atuais convivem, no entanto, com enormes
desigualdades sociais®?, de género, de raca e, indiscutivelmente, de classe na
participacdo politica.

De fato, os regimes democraticos ndo representam o apanagio para
a resolucdo dos problemas que afetam a sociedade. As novas democracias (como,
em medida diferente, as j4 consolidadas) revelam-se profundamente marcadas por
distribuicdo desigual ndo s6 dos bens materiais, mas também dos bens simbdlicos e
dos recursos de poder, com os quais sdo enfrentados os problemas da ordem social.
Em consequéncia, o entusiasmo democréatico, que normalmente carateriza a fase
inicial do processo, cede lugar, muitas vezes, ao desencanto, a apatia e, mesmo, a
hostilidade em face da democracia (MOISES, 1992).

Posto isso, a consolidacdo do processo democratico passa, por uma
nova concepcao a respeito do sistema de governo que permita maior participagao da
sociedade civil nas decisbes politicas. Nao porque um sistema com mais
participacdo, por si sO, elimine as iniglidades sociais, mas porque a baixa
participacdo e a iniquidade estdo de tal modo interligadas, que uma sociedade mais
equanime e mais humana exige um sistema de participagdo politica mais intensa
(MACPHERSON, 1977).

Bobbio (1994) contribui para essa discussdo, quando afirma que
"historicamente democracia tem dois sentidos prevalecentes, a0 menos na origem,
conforme se ponha em maior evidéncia o conjunto das regras cuja observancia é
necessaria, para que o poder politico seja efetivamente distribuido entre a maior
parte dos cidadaos, as chamadas regras do jogo (formal), ou o ideal em que um
governo democratico deveria se inspirar, que € o da igualdade (substantiva)".

Entretanto, para que a democracia participativa possa ser efetiva
sao precisos dois pré-requisitos fundamentais (MACPHERSON, 1977):

2 Segundo Telles (1994) é quase impossivel deixar de notar que, em terras brasileiras, o assim chamado
neoliberalismo consegue a facanha de conferir titulo de modernidade ao que ha de mais atrasado na sociedade
brasileira, um privativismo selvagem e predatério, que faz do interesse privado a medida de todas as coisas, que
recusa a alteridade e obstrui, por isso mesmo, a dimensdo ética da vida social por via da recusa dos
fundamentos da responsabilidade publica e obrigacdo social. Se a pobreza brasileira é e sempre foi espantosa, e
s6 vem aumentando sob o efeito conjugado de recessdo econfmica, reestruturacdo produtiva e
desmantelamento dos desde sempre precarios servigos publicos, o que impressiona € 0 modo como é figurada
como problema que ndo diz respeito aos parametros que regem a vida em sociedade, e ndo colocam em
questéo as regras de equidade e justica nas relagdes sociais.
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a) mudanca da consciéncia do povo - que deve deixar de se ver
como essencialmente consumidor para passar a agir como executor e desfrutador
da execucédo e do desenvolvimento de suas capacidades - para 0 que é necessario
fortalecer na sociedade o sentido de "comunidade”;

b) diminuicdo da atual desigualdade social e econdémica, visto que a
desigualdade exige um sistema politico que limita a participacdo do cidadao, para
manter a sociedade coesa.

Assim, Macpherson (1977) formula o modelo de democracia
participativa enfatizando os movimentos sociais e a ampliacdo da ocupacédo do
espaco politico pela sociedade civil. O modelo procura combinar os mecanismos da
democracia representativa com formato piramidal de participacdo direta e indireta
dos cidad&os, por meio de conselhos, sem excluir, no entanto, o sistema partidario.
Democracia ndo é sé representacao, € participacao social.

Essas mudancas, que sdo pré-requisitos da democracia
participativa, podem constituir-se em um circulo vicioso, na medida em que é
improvavel que sejam atingidas sem participacdo muito maior do que aquela que se
tem hoje. Além disso, a reducado da desigualdade social e econémica, sem uma forte
acado democratica, € improvavel (MACPHERSON, 1977).

O rompimento desse circulo vicioso impde que as mudancas
preconizadas caminhem em paralelo, isto €, que politicas que visem a diminui¢éao
das desigualdades existentes sejam acompanhadas de mudancas na consciéncia
popular mediante a socializacdo de valores morais humanistas, de modo que o
cidaddo ndo mais se veja e aja como consumidor, mas como executor e desfrutador
de suas capacidades. Tornam-se, assim, fundamentais o desenvolvimento de acdes
e a institucionalizacdo de praticas, visando a socializacdo de uma cultura
participativa na sociedade. Essa cultura participativa s6 sera construida mediante o
efetivo exercicio da democracia e cidadania pelo cidaddo no local onde acontece
suas relacdes sociais, melhor dizendo, € com a conquista do poder local que a
sociedade pode vislumbrar melhorias na qualidade de vida, questbes estas que

discutiremos a seguir.
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2.3 DESCENTRALIZACAO E A BUSCA PELA AUTONOMIA NA GESTAO PUBLICA

Por considerarmos que a base da democratizacdo da gestéo publica
pressupde tanto a descentralizacdo do poder aos municipios quanto uma mudanca
na relacdo entre Estado e Sociedade que signifiqgue a participacdo desta na gestao,
a questao do poder local mostra-se de extrema relevancia. Como descentralizacao e
participagdo sozinhas ndo levam a democratiza¢do, sendo faces da mesma moeda,
€ preciso que ocorra o fortalecimento do poder local, ndo s6 enquanto uma maior
autonomia do nivel municipal, em relacdo as outras esferas, mas também da
multiplicacdo de canais que se abram a participacdo dos diversos atores presentes
na cena local, intervindo na acao estatal.

Historicamente, o debate sobre descentralizacéo, no Brasil, iniciou-
se a partir da crise financeira do setor publico federal, instalada a partir da segunda
metade da década de 1970. Dado o centralismo entdo existente, os estados e
municipios passaram a clamar por maior descentralizagdo tributaria, financeira e
decisoria, pelo fato da Unido nao ter condi¢cdes de repassar 0S recursos necessarios
ao financiamento dos programas e projetos executados por aquelas esferas de
governo. Vem dai o surgimento e a expansdo do movimento municipalista e as
pressfes por uma reforma tributaria e fiscal e por uma maior autonomia para 0s
governos estaduais e municipais (GARCIA, 1995).

Outro fator desencadeador do debate sobre descentralizacdo surgiu
no inicio dos anos 1980, com as lutas pela redemocratizacdo do pais, como
discutido anteriormente. Foram as novas e diversas organizagdes da sociedade civil
que, ao demandarem mudancas nas politicas publicas, colocaram sob critica a
natureza e a direcdo das acbes do governo. Estas entidades reclamavam maior
presenca do Estado, ao mesmo tempo em que cobravam maior eficiéncia e eficacia
no atendimento ao publico e servicos mais proximos das necessidades populares.
Configuravam, no seu conjunto, movimentos pela restauracado dos direitos civis e
politicos, pela democratizacdo das politicas governamentais, pela participacao
popular na sua definicdo e execucao e por maior controle social das administragbes
publicas. Tais movimentos, ao fazerem avancgar a democratizacdo politica do pais,
evidenciaram a necessidade de se repensar as atribuicbes e partilhas de

responsabilidades, poder e recursos na prestacédo de servigos ao publico e, com isto,
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ingressaram no rol dos debates sobre descentralizacdo, introduzindo uma
concepcao democratica a este processo (GARCIA, 1995).

As relagbes intergovernamentais do Estado brasileiro, durante o
regime militar, eram, na pratica, segundo Arretche (1999, p.113), muito mais
proximas as formas que caracterizavam um Estado unitario do que aquelas que
caracterizam as federacoes. Governadores e prefeitos das capitais e de cerca de
cento e cinquenta cidades de médio e grande porte foram destituidos de base
propria de autonomia politica. Selecionados formalmente por elei¢Bes indiretas e, de
fato, por indicacédo da cupula militar, sua autoridade politica ndo era derivada do voto
popular. Além disto, todos os governadores e prefeitos detinham escassa autonomia
fiscal; a centralizagdo financeira, instituida pela reforma fiscal de meados dos anos
1960, concentrou os principais tributos nas méos do governo federal e, ainda que
tenha ampliado o volume da receita disponivel aos municipios, uma vez realizadas

as transferéncias, estas estavam sujeitas a estritos controles do governo federal.

“Foi um Estado dotado destas caracteristicas que consolidou o
Sistema Brasileiro de Protecdo Social, até entdo um conjunto
disperso, fragmentado, com reduzidos indices de cobertura e
fragilmente financiado de iniciativas governamentais na area social.
Esta forma de Estado moldou uma das principais caracteristicas
institucionais dos Sistema brasileiro: sua centralizagdo financeira e
administrativa” ( ARRETCHE, 1999, p. 114).

O processo de transicao politica no Brasil ndo transcorreu de forma
harmoniosa. A Nova Republica herdou uma sociedade dilapidada pela crise
vivenciada, "imersa num frenético processo de reorganizacdo de seus padrées de
sociabilidade, repleta de tensdes e demandas de dificil processamento que né&o
podiam ser atendidas de uma s6 vez. (...) O Brasil da Nova Republica conheceria,
assim, dias carregados de promessas, incertezas e dificuldades” (NOGUEIRA, 1998,
p. 113).

As caracteristicas peculiares deste periodo histérico propiciavam
uma total dependéncia do poder local, onde estes se restringiam a elaboracdo de
projetos de solicitacdo de recursos para o governo federal, o Unico responsavel pela
gestdo de uma determinada politica. Houve também uma expansiva criacdo de

orgdos e a formacao de burocracias tecnicamente preparadas, visando a formulacao
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de politicas a longo prazo, bem como a concentracdo dos recursos fiscais
(ARRETCHE, 1996).

Hoje, a idéia centra-se no esvaziamento do papel do Estado e na
passagem das responsabilidades a "sociedade"; da mesma forma, utiliza-se o
eufemismo da descentralizacdo para "repassar’ responsabilidades as demais
esferas de governo, especialmente aos municipios, enfraquecidos, ao longo do
periodo, pelo excessivo centralismo do Governo Federal.

A Constituicdo de 1988 foi um marco no processo de
descentralizacdo. Conforme seu art. 18, "a organizacdo politico-administrativa da
Republica Federativa do Brasil compreende a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0S municipios, todos autbnomos, nos termos desta Constituicdo". A Carta assegura
a autonomia do municipio e, inclusive, detalha alguns principios que asseguram
essa autonomia, como: a elaboracdo da Lei Organica; a eletividade do prefeito, do
vice-prefeito e dos vereadores; a instituicdo, arrecadacédo e aplicacdo de tributos; o
direito de o municipio legislar sobre assuntos locais e organizar o servico publico
local, entre outros. Ao mesmo tempo, a Constituicdo reserva uma lista de
competéncias exclusivas da Unido.

Tais diretrizes, expressas de forma combinada pela Constituicéo,
demonstram que a descentralizagdo prevista devera se dar, ndo somente entre as
esferas de governo, pretensédo alids antiga dos municipios, mas, principalmente, com
o deslocamento do poder do governo para a sociedade civil.

A centralizacdo imposta pelo Estado brasileiro a sociedade civil,
acabou por esvaziar progressivamente toda sua expressao e manifestacao, inibindo
0 exercicio da sua propria cidadania. O cidaddo ficou reduzido a usuéario dos
servicos publicos e, dada a limitacdo e autoritarismo dos mesmos, a um usuario
mais em potencial que efetivo (MESTRINER, 1992).

Embora se reconheca as dificuldades de ordem econdmica, ndo se
pode permitir que sejam eternas justificativas para a omissdo continua nesta area.

O Estado se agigantou, assumiu caracteristicas intervencionistas no
setor da economia, nos padrdes de reproducdo social dos cidaddos, na manutencéo
das relacbes de dominacdo, perdeu seu carater publico, ficando praticamente
privado, em poder de uma pequena minoria. A sociedade civil foi afastada

radicalmente, perdendo qualquer possibilidade de penetracdo (MESTRINER, 1992).
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Assim para publicizar este Estado, transforma-lo num Estado Social
democratico, ha que, com urgéncia, se efetivar estratégia de contraposicdo e este
controle autoritario e exercido por esta minoria.

A descentralizacdo e a participacdo se constituem, pois, em
estratégias efetivas de transformacdo do Estado, com o estabelecimento de uma
nova relacdo entre o Estado-Sociedade Civil, Governo-Povo. Constituem-se em
estratégias fundamentais para se avancar na direcdo da democratizacdo do Estado
e de conquista de maior justica social. E, neste sentido, a autonomia das
organizacdes governamentais locais se constituird na possibilidade real do exercicio
do controle popular e de sua capacidade de influenciar nas decisoes.

E, sem divida nenhuma, o municipio, a instancia fundamental no
estabelecimento de relacdes democraticas entre o Estado e as classes populares.

Diante dessa nova realidade, a redefinicdo de competéncias e
atribuicbes da gestdo das politicas sociais tem-se realizado sob as bases
institucionais de um modo de Estado federativo?®, o que significa dizer que os
estados e municipios, dotados de autonomia politica e fiscal, assumem fun¢des de
gestdo de politicas publicas ou por iniciativa prépria, ou por adesdo a algum
programa proposto por outro nivel de governo mais abrangente, ou ainda por
expressa imposi¢ao constitucional (ARRETCHE,1999).

Mas, essa relativa autonomia conquistada pelos Estados e
Municipios possibilitou o surgimento de uma nova possibilidade de negociacao
politica que Arretche denomina “barganha federativa”, ou seja, dadas as dimensfes
da pobreza brasileira e, portanto, da populacdo-alvo dos programas sociais, a
gestdo de politicas sociais, em nosso pais, tende a ser simultaneamente cara e
ineficiente, na medida em que consome um elevado volume de recursos e apresenta
baixos niveis de protecdo efetiva. Neste caso, nas situacfes em que 0S custos
politicos e/ou financeiros da gestdo de uma dada politica forem avaliados como

muito elevados, a barganha federativa consiste em buscar atribui-lo ou imputa-los a

28 40 sistema federal pode ser definido como uma forma de organizacdo do Estado nacional caracterizada pela
dupla autonomia territorial do poder politico, ou seja, na qual se distinguem duas esferas autbnomas de poder:
um central, que constitui o governo federal, e outra descentralizada, que constitui os governos-membros, sendo
gue ambas tém poderes Unicos e concorrentes para governar sobre o mesmo territério e as mesmas pessoas”
(SOARES, 199, p. 138).

O federalismo é uma resposta ao problema de constituir e/ou manter um Estado nacional em contextos
marcados por heterogeneidade de bases territoriais, ou seja, onde héa intensas pressdes por autonomia politica.
A democratizagdo e a crise fiscal constituem os dois macrocondicionantes da transformacdo do sistema
federativo brasileiro na contemporaneidade, principalmente o que se refere as competéncias na area social.
(SOARES, 1998).
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um outro nivel de governo. Tais custos serdo tanto maiores quanto mais elevados
forem os recursos exigidos pela engenharia operacional de uma dada politica e na
medida direta da extensédo legal do escopo de beneficiarios (ARRETCHE, 1999, p.
115).

Tais consideracdes levam a concordar com Kameyama (2001),
guando coloca que a sujeicdo do Estado as forcas de mercado leva-o a abandonar
medidas essenciais para incrementar o crescimento e implementar politicas sociais
bésicas, criando um paradoxo. Ao mesmo tempo em que este Estado se isenta das
responsabilidades sociais, as demandas de protecdo social (a pobreza, o
desemprego, a excluséo social), ganham novas configura¢gdes, que exigem politicas
sociais eficazes e a criacdo de mecanismos de controle social, como os Conselhos,
para promoc¢ao da equidade.

Como visto anteriormente, no Brasil, ao iniciar-se a década de 1990,
a ideologia neoliberal havia conquistado “bolsos, coracdes e mentes”, nas palavras
de Garcia (1995), orientando as politicas governamentais e introduzindo mudancas
profundas na economia. Neste contexto, a discussdo sobre descentralizacdo é
fortalecida. Mas ndo um meio para democratizar e aumentar a eficiéncia e eficacia
ds politicas publicas, como foi a tdnica das discussdes durante a Assembléia
Constituinte. “Descentralizar passa a ser um imperativo para atenuar a situacao
fiscal e financeira de uma Unido falida, que deve fazer frente a pesados encargos
das dividas interna e externa, e para reduzir o tamanho do governo central,
caminhando-se em dire¢cdo a um Estado minimo” (GARCIA, 1995, p.7).

A descentralizagcdo proposta tem que se dar, efetivamente, no
ambito politico-institucional e financeiro, “supondo a redefinicdo dos encargos
governamentais, que hoje se apresentam como um sistema de redes paralelas ou
superpostas, cujo resultado mais visivel é a indefinicdo de competéncia, a disperséo
de esforcos e recursos, a ndo possibilidade de responsabilizacdo de entes publicos
pela inexisténcia ou inadequacédo da prestacdo de servigos” (LOBO, 1990, apud
MESTRINER, 1992, p. 236).

E fundamental, ent&o, a redistribuicéo e gerenciamento das receitas
publicas e um novo arranjo no sistema de competéncias governamentais.

E importante ainda a reinsercdo dos estados, no sistema
descentralizado, como agentes fortes e atuantes. Também o0s governos estaduais

sentiram os efeitos danosos da centralizac&o de recursos e encargos. E fundamental
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para o resgate do sistema federalista do pais, a definicdo e atuacéo desta instancia.
Neste processo de descentralizacdo, o Estado tem ficado esvaziado de
competéncias, e sérias repercussdes este fato tem trazido, pois ha um nivel de
questdes que superam o ambito do municipio e estdo a exigir um equacionamento
regional ou estadual, ao qual o governo estadual ndo pode ficar omisso.

A descentralizacdo ndo se da porém, somente, na linha do
reequacionamento das relagdes intergovernamentais. Se assim o fosse, estar-se-ia
na verdade transferindo as responsabilidades de uma esfera a outra do Estado,
acrescendo intermediacdes burocraticas na relacdo com o privado, e transformando
em nada o Estado brasileiro. Para Mestriner (1992), a transferéncia de poder para
agentes governamentais mais proximos da populacdo s6 se justifica, quando a
coletividade local é acionada a participar do processo.

N&o ha por que descentralizar, se se quiser manter inalterado o
poder absoluto do Estado, mesmo em sua manifestacdo local. “Para que a
descentralizacdo possa romper o padrdo autoritdrio do Estado é preciso que o
mesmo abra suas portas a populacdo organizada, criando mecanismos politico-
institucionais de articulacdo, canais organicos de comunicacdo constante e
aceitando as pressdes e o controle dai advindos” (LOBO, 1990, apud MESTRINER,
1992, p. 237).

Entretanto, as tendéncias neoliberais do Estado brasileiro,
infelizmente, tém conduzido a descentralizacdo na direcdo da privatizacao, através
da qual, os servicos publicos passam a ser geridos pelo capital privado, com
interesses apenas econdmicos, 0 que nao significa absolutamente a gestao popular;
e tém ainda utilizado, casuisticamente o mecanismo da desconcentracdo dos
servicos publicos e de recursos humanos, numa flagrante politica de desmonte
institucional, que demonstra perfeitamente um “desresponsabilizar-se” progressivo
das sua func¢bes basicas. Mesmo as reformas administrativas da chamada “ Nova
Republica” ndo passaram de mudancas instituidas por decretos, que levam em
conta mais uma dispersado fisio-territorial dos servicos governamentais, que até
entdo estavam localizados centralizadamente (MESTRINER, 1992).

Para os municipios, a descentralizacdo é vista como a solugdo. N&ao
se leva em consideragdo, no entanto, a enorme diversidade espacial e populacional
dos municipios brasileiros, as diferentes capacidades operacionais e administrativas

dos governos municipais, as variacdes nas competéncias técnicas e executivas, 0s
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niveis de organizacdo das comunidades, o grau de articulacdo entre sociedade
organizada e os governos locais. “E estes sdo aspectos fundamentais a serem
considerados ao se transferir poder, atribuicbes e recursos para a conducéo de
politicas publicas descentralizadas “ (GARCIA, 1996, p. 8).

Ha diversas dificuldades para que a descentralizacdo seja
considerada como municipalizacdo®. Segundo Garcia (1995) e Camargo (1995), o
Brasil possui um numero relativamente pequeno de municipios diante de sua
extensdo continental e de sua grande populagéo. Acrescente-se, ainda, a desigual
distribuicdo da populacdo e de atividades econdémicas no espaco nacional: temos
municipios com imensas areas e baixa densidade demografica e alguns poucos com
elevada concentracdo populacional e econémica. Dos mais de cinco mil municipios,
90% tém populacao inferior a 50 mil habitantes.Nestes, segundo dados do IBGE,
residem 55% da populacdo mais pobre® do pais. Se a descentralizacéo deve ser
um compromisso inarredavel com a equidade, tem-se assim um grande desafio.

Os municipios com baixa densidade demografica e grande extensao
territorial quase sempre possuem estrutura econdmica pouco diversificada e de base
predominantemente agropecuaria. Neles, 0s poucos equipamentos e Servicos
publicos existentes estdo concentrados na sede municipal, sendo extremamente
dificil e custoso dissemina-los por toda area territorial, por causa da dispersao
espacial da populacdo. Ainda possuem um agravante: € nestes municipios que o
poder oligarquico expressa-se em sua plenitude.

JA4 nos municipios populosos, ao contrario, as dificuldades dizem
respeito a administrar com eficiéncia as enormes complexas estruturas requeridas
para um atendimento satisfatério a maioria da populacdo mais necessitada, quase
sempre concentrada em uma extensa periferia urbana (GARCIA, 1995).

Esta € a realidade territorial, demogréfica, social, politica e
econbmica da rede de municipios do pais. Se nao for considerada em todos o0s seus
aspectos, muitas dificuldades ocorrerdo ao se descentralizar as politicas publicas em
direcdo aos municipios. Tal processo pode até vir a ocorrer, S0 que nao estarao

asseguradas a eficiéncia, a eficacia e a equidade.

* Essa terminologia ndo é a mesma definida por Stein: Municipalizagdo pode significar “prefeiturizagao”

identificada no localismo restrito, no reforco da administracdo por convénios e na pulverizacdo de recursos e
exacerbacao de clientelismo. ( STEIN apud SPOSATI E FALCAO, 1997, p. 90).

%0 desemprego estrutural veio junto com a precarizagdo do trabalho e com a queda do poder aquisitivo dos
salarios e da renda média dos trabalhadores. Como os servigos publicos foram sucateados e foi incentivada a
sua privatizacéo, é facil entender como a qualidade de vida dos cidadaos foi piorando.
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A utilizacdo desviada e casuistica da descentralizacdo visa, sem
davida, desviar a ameaca de alteracdo do poder nas estruturas consolidadas;
desviar o verdadeiro processo de distribuicdo de poder, centralizado e cristalizado
em poucas maos, em nucleos de poder bastante fechados e fortes (MESTRINER,
1992).

A heranca colonial brasileira fez deste pais, na verdade, um campo
fértii aos modelos politicos e econbmicos, cujo pressuposto basico foi a
centralizacao de poder e recursos.

Os periodos de afrouxamento do autoritarismo foram muito poucos e
curtos. Os municipios, de modo geral, tiveram entdo sua formacdo e
desenvolvimento feito por forma indireta, isto é, através da acédo tradicionalmente
paternalista, clientelista e centralizadora do Estado. Dai a explicagdo do carater
distorcido e enviesado de distribuicAo de poder e de recursos da “federacdo
brasileira”, ao contrario do “federalismo municipalista” de outros paises
(MESTRINER, 1992).

E dai as resisténcias a méa descentralizacéo efetiva e a utilizacdo da
“desconcentracdo”, como instrumento de acdo governamental de cooptacdo, para
manter as bases centralistas.

A grande demanda de descentralizacdo passa basicamente pela
vertente das relacdes intergovernamentais. O sistema dessas relacdes, fruto da
tendéncia historica a centralizacdo, encontra-se assim muito desequilibrado, com
elevado grau de complexidade, onde prevalece a grande subordinacédo politica,
técnica, e financeira dos Estados e Municipios frente ao governo federal.

Os Estados e Municipios perderam nas Ultimas décadas, sua
capacidade de atuar como reais agentes de governo. Principalmente, a maquina
publica municipal ficou muito reduzida nos seus quadros funcionais, equipamentos e
mesmo capacidade gerencial, visto o nivel de interferéncia dos 6rgéos estaduais e
federais.

Desta forma, a municipalizacdo se faz necessaria e urgente, na
medida em que tem sido apontada, ha muito tempo, e até utilizada em varias
experiéncias, como forma eficiente de descentralizacdo. A transferéncia de servigos,
hoje executados pelos governos federal e estadual, aos governos municipais €, sem

davida, a alternativa béasica para um melhor equacionamento da prestacdo dos
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Servicos e, 0 que é mais importante, para a articulacdo deles com a sociedade em
geral, bem como com as classes populares.

Municipalizar, segundo Mestriner (1992), ndo consiste apenas na
transferéncia de responsabilidade ou de encargos, como se tem visto. Esta é a
tendéncia do “centralistas”, que ndo reconhecem nos governos locais, a capacidade
de gerir programas e encaram-0S apenas como executores mecanicos, ainda de
propostas e recursos planejados e gerenciados de forma centralizada; e acusam
esta instancia de ser historicamente clientelista, adepta ao fisiologismo partidario e
propensa a corrupgdo, nas palavras de Mestriner “como se tais vicios fossem
peculiaridade exclusiva dos governos locais” (MESTRINER, 1992, p.235).

Por esta razdo ja se diz amplamente que municipalizar ndo é
“prefeiturizar”. Municipalizar significa, antes de tudo, a articulagdo das forgas locais
como um todo, na elaboracéo e execucéo das politicas basicas municipais, ou seja,
integracdo da Prefeitura e orgdos publicos com organizacbes da sociedade civil,
como forga local e como co-responsaveis pela proposta politica local.

A possibilidade de atribuir prestacdo de servicos a esfera
governamental mais proxima a populacdo e articulada a ela, sem davida nenhuma,
possibilitara a adequacdo dos projetos as necessidades e interesse locais,
possibilitando que a prestacdo de servicos se torne cada vez mais eficaz e
competente, e progressivamente equanime e universal.

Isto porque o processo de publicizacdo, apropriacdo do Estado, vai
possibilitar o controle social da populac¢do organizada sobre a acdo do poder publivo,
que leva consequentemente a que agbOes se voltem para as necessidades mais
coletivas e prioritarias. Este controle vai possibilitar a utilizacdo do fundo publico
voltado para a maioria da populacdo, na linha do atendimento das necessidades
sociais e da ampliacdo dos direitos, bem como, a implantacdo da transparéncia na
area publica, ndo s6 no processo de decisdo, de estabelecimento de prioridades,
mas no de efetivacdo de acbes e, o que € importante, na aplicacao fiel de recursos
financeiros, evitando desvios e clientelismos. E, ainda, provocando capacitacdo dos
governos subnacionais para a funcdo de agentes interventores em sua realidade,
equipados e subsidiados no sentido também das suas relacdes intragovernamentais.

Portanto, nas condi¢cfes brasileiras, ndo € suficiente que a Unido se
retire de cena, para que, por efeito de novas prerrogativas fiscais e politicas de

estados e municipios, estes passem a assumir de modo mais ou menos espontaneo
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competéncias de gestdo. Sendo assim, a descentralizacdo das politicas sociais ndo
€ simplesmente um subproduto da descentralizacdo fiscal, nem das novas
disposi¢cbes constitucionais derivadas da Constituicdo de 1988. Ao contrério, ela é
um processo a ser construido, onde os niveis de governo, interessados nas
reformas, tenham disposicdo e meios para implementar politicas eficientes,
condizentes com as realidades e necessidades vivenciadas (ARRETCHE, 1999).

A descentralizacdo implica a transferéncia efetiva de poder decisorio
para os agentes locais da administracdo municipal®®. Significa, portanto, que os
orgaos regionais tém autonomia, dentro de limites estabelecidos, para formular
politicas locais, estabelecer prioridades e planejar o atendimento das demandas. A
descentralizacdo pode abranger, além da execucdo de atividades, as decisdes
referentes a formulacdo de politicas e a definicdo de prioridades, o planejamento
operacional, a normatizacao e o controle social’.

Do ponto de vista gerencial, a descentralizacdo possibilita um
aumento da eficiéncia e da eficacia das a¢Bes do governo. E possivel melhorar a
qualidade de vida da populacéo, sem depender de grandes projetos, pois o poder
local amplia a possibilidade de aprofundar diagndsticos sociais, conferindo
visibilidade a problemas que antes ndo eram percebidos.

Castro (1995) enumera trés tipos de descentralizagdo como
mecanismo de gestdo local, sob a lideranca das Prefeituras municipais.
Primeiramente, o municipalismo tradicional, que significa um apego as praticas
tradicionais de gestao local e ndo democratizacdo da gestdo. Segundo, € o modelo
neoliberal, o terceiro é o de gestdo democratica da cidade, que enfatiza a cidadania
e a participacdo na esfera publica. A autora considera que devem ocorrer dois tipos
de democratizacéo: a interna, de gestdo local, e a das relacbes da administracao
com a sociedade civil.

Segundo Dowbor (2003), a construcdo da capacidade de governo
local tornou-se fundamental, pois as cidades estao na linha de frente dos problemas.

Com o éxodo rural, houve um aumento expressivo de demandas que, muitas vezes,

%6 para LIMA, municipalizar significa a articulagdo das forcas sociais e politicas existentes no municipio- governo
municipal e organizagdo da sociedade civil- tendo em vista a prestacédo de servicos em nivel local (LIMA, apud
LOBO, 2000, p. 73).

%" para Teixeira (2001), o entendimento de controle social tem duas dimensdes basicas. A primeira corresponde
a accountability, a prestacdo de contas conforme parametros estabelecidos socialmente em espacos publicos
proprios. A segunda, decorrente da primeira, consiste na responsabilidade dos agentes politicos pelos atos
praticados em nome da sociedade, conforme os procedimentos estabelecidos nas leis e padrdes éticos vigentes.
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necessitam de respostas urgentes. Sendo assim, seguindo a tendéncia de
descentralizacdo, democratizacdo e gestdo participativa, as administracdes
municipais terdo de buscar o aperfeicoamento de sua organizagdo politica,

econdmica e cultural.

2.3.1 O Poder Local: a importancia do municipio para a democratizacdo da

gestéo publica.

“Os municipios situam-se na linha de frente dos problemas, mas no
Ultimo escaldo da administragdo publica. O deslocamento
generalizado dos problemas para a esfera local, enquanto as
estruturas politico-administrativas continuam centralizadas, criou um
tipo de impoténcia institucional que dificulta dramaticamente qualquer
modernizacdo da gestdo local, enquanto favorece o tradicional
caciquismo articulado com relacdes fisioldgicas nos escaldes
superiores” ( DOWBOR, 1996).

Ao considerar-se que a base da democratizacdo da gestdo publica
pressupde, tanto a descentralizacdo do poder aos municipios, quanto uma mudanca
na relacdo entre Estado e Sociedade que signifiqgue a participacédo desta na gestao,
a questao do poder local mostra-se de extrema relevancia. Como descentralizacao e
participacdo sozinhas ndo levam a democratizacdo, € preciso que ocorra 0
fortalecimento do poder local, ndo s6 uma maior autonomia do nivel municipal em
relacdo as outras esferas, mas também multiplicacdo de canais que se abram a
participacédo dos diversos atores presentes na cena local, intervindo assim na acao
estatal.

O poder local, definido por Silva (2001) como “poder que emana da
rede de relacdes que se estabelece no local”, constitue-se para o autor em um tema
complexo, que tem sido tratado de diferentes perspectivas. Este fato, segundo o
autor, ressalta a necessidade de se evitar simplificacdes ou reducdes, pois estas
podem resultar em “visdes parciais de uma realidade complexa” (SILVA, 2001, p.
92).

Segundo Fischer (1993), apesar do espaco local possuir um

fundamento territorial, é definido principalmente pela configuracdo do conjunto de
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redes sociais com relacbes de cooperacdo e conflito, articuladas em torno de

interesses, recursos, valores, ou seja:

“A nocado de ‘local’ contém duas idéias complementares em um
sentido e antagbnicas em outro. Se o ‘local’ refere-se a um ambito
espacial delimitado e pode ser identificado como base, territorio,
microrregido e outras designacfes que sugerem constancia a uma
certa inércia, contém igualmente o sentido de espaco abstrato de
relagbes sociais que se quer privilegiar e, portanto, indica movimento
e interacdo de grupos sociais que se articulam e se opéem em torno
de interesses comuns.

E assim sendo, invariavelmente a andlise do ‘local’ remete ao estudo
do poder enquanto relacdo de forcas, por meio das quais se
processam as aliancas e 0s confrontos entre os atores sociais, bem
como ao conceito de espaco delimitado e a identidades e praticas
politicas especificas” (FISCHER, 1993, p.10-11).

Apesar da proximidade entre o poder local e governo municipal, ha
diferencas que devemos ressaltar:

“(...) na perspectiva da participacdo e da democracia, € na instancia
municipal de governo que se coloca a possibilidade do exercicio do
poder local que, no entanto, € mais amplo do que poder municipal. O
poder municipal € a instancia institucional de governo, ou seja, é a
expressdo na esfera local do poder do Estado. Administracdo
municipal e poder local se completam e coexistem, mas ndo sao a
mesma coisa” (ERUNDINA, 1996, p. 11).

Na discussao sobre poder local, segundo Bloch (2000), uma questao
que se coloca é a sua especificidade, contrapondo-se as visdes que consideram o
local como um nivel politico, que tende a subordinar-se ao aparato central do Estado
ou que reduzem a particularidade do nivel local a reproducdo das contradicdes
gerais da estrutura de classes em nivel nacional. Entretanto, a autora ressalta que o
governo local também ndo pode ser tido como completamente autdnomo e neutro,
mas, sim, como possuindo uma autonomia relativa frente ao Estado central e as
classes dominantes. Observa-se, assim, a necessidade de especificar as relagdes
entre Estado central e o Estado local, de modo a detectar a especificidade do nivel
local. Das duas fungdes classicas do Estado — acumulacao e legitimacdo — cabe
mais ao Estado central a primeira, enquanto a segunda repousa, sobretudo, no nivel
local (BLOCH, 2000).
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De acordo com Fischer (apud BLOCH, 2000)

“Aos estudos relacionados que situam o local com um dos niveis de
poder, agregam-se aqueles onde o local se afirma como um objeto
de estudo pela sua especificidade; uma histéria prépria, um conjunto
de relacBes sociais delimitadas, um espaco de memodria, de
formacdo de identidades e de praticas politica especificas”
(FISCHER 1993,p.12).

Para Franco (1999), é importante dizer que o conceito de “local” nao
€ sinbnimo de pequeno e nao se refere, necessariamente, a diminui¢do ou reducao.
Pelo contrario, considera, a maioria dos setores que trabalha com a questao, que o
local ndo € um espaco micro, podendo ser tomado como um municipio ou, inclusive,
como uma regido compreendendo varios municipios. Complementar a essa idéia,
Gohn (2001) julga o conceito de poder local mais abrangente que o de governo
local.

Para Daniel (1988), quando nos referimos ao “local’, devemos

pensar na esfera municipal®

. Na medida em que o lugar de exercicio do poder nédo
se resume ao Estado, é preciso considerar as diferentes modalidades do poder local
e sua relacdo com o poder politico propriamente dito, até chegar a compreenséo da
virtualidade das crises do poder local (DANIEL, 1988, p. 26).

Daniel (1988) define que o poder politico local - cujos lugares de
exercicio consistem no governo e administracdo local e camara municipal —
corresponde a uma esfera do Estado capitalista. Este desempenha suas funcdes de
acumulacdo e dominacdo através de diversos aparelhos e, também, por meio de
distintas esferas: federal (Unido), regional (Estado) e local (Municipios).

Para Dowbor (2003), € indispensavel que o nivel local de poder
esteja no leme do processo, pois é a Unica instancia, segundo o autor, onde podem

ser efetivamente articuladas as politicas sociais.

20 governo municipal é o espaco onde se concentra o exercicio da maior parcela do poder politico local. O
governo, composto pelo prefeito e pelos auxiliares, ocupantes de cargos de confianga, € o responsavel pelos
atos executivos da politica local. As decisGes politicas emanadas da prefeitura constituem o resultado de
entrechoques das micropoliticas que recortam, de cima para baixo, o poder politico local. O resultado do
conjunto de procedimentos e entrechoques, revela uma unidade que confere ao governo a palavra final. O
governo, implicita ou explicitamente, possui determinado projeto politico, que é implementado com altera¢fes, ou
substituido por outra orientacdo, em funcdo desse conjunto de entrechoques e da influéncia dos poderes
econdmico e social, além dos condicionamentos conjunturais que transcendem o espac¢o municipal. (Daniel,
1988).
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Dowbor (2003) considera o poder local a instancia onde os diversos
atores sociais — administracdo publica, as empresas privadas, as organizacdes
comunitarias -, podem ser organizados em torno de objetivos sociais e econdmicos
convergentes. Porém, ressalta que o reforco da capacidade local de governar é
necessario para uma gestao publica minimamente coerente, mas nao suficiente. A
mudanca exigida envolve uma alteracdo profunda da cultura politico-administrativa
gue “herdamos dos tempos da casa grande e senzala” (DOWBOR,2003, p. 51).

Para Carvalho (1999), por mais paradoxal que pareca, 0S processos
de globalizacdo acirram os processos de localizacdo. Ha uma crenca quase
mistificada de que no local, na esfera do governo municipal, se possam restabelecer
as utopias de plena democracia, justica, equidade social, restabelecimento da ética
na politica, a transparéncia e a participacdo cidada — “asseguradas pela circulacéo
de informacdes, negociacdes, decisdo, controle e, sobretudo, por acdes pro-ativas”
(CARVALHO, 1999, p. 26).

Bava (1994) pondera ser fundamental a transformacé&o do Estado no
plano do poder local, entretanto considera necessario retirar o controle das elites,
das oligarquias e das tradicionais familias que sempre detiveram o poder econémico
e utilizaram a maquina estatal em proveito préprio.

O local, segundo Carvalho (1999), se apresenta como mais
representativo e mais legitimo para implementar e realizar politicas publicas
assertivas.

Conforme Daniel (1988), quando se tem acesso aos documentos
que demonstram as atribuicdes municipais no Brasil, € possivel compreender que a
acdo do poder politico local se concentra muito mais nas condi¢cdes para a
reproducéo da forca de trabalho do que nas condi¢cfes para a reproducado do capital.

Esse fato, segundo o autor, deve-se pela sobreposi¢cédo das questdes
econdmicas em detrimento das questdes sociais, como foi amplamente buscado
pelos defensores da privatizacdo do Estado. Assim, os servi¢cos publicos essenciais
a reproducao da forca de trabalho tiveram sua légica de producdo determinada por
critérios de rentabilidade capitalista excluindo boa parcela das necessidades sociais.
Outro fato, correspondente a este processo ressaltado pelo autor, se refere ao
fortalecimento do poder politico central e, como contrapartida, ao esvaziamento do

poder politico local.
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Na perspectiva da existéncia de uma divisdo de tarefas entre as
distintas esferas de poder politico, evidencia-se que o préprio regime autoritario
cuidou de estabelecer um tratamento diferenciado para os executivos federal,
estadual e local, permitindo que, em boa parte destes ultimos, a relacdo entre a
populacdo e o poder politico — este devidamente enfraquecido — fosse mediada por
eleicbes diretas (DANIEL, 1988).

Em relagdo a autonomia municipal - dada as caracteristicas do
sistema tributario - Daniel (1988) alega que, na pratica, o grau de autonomia
conquistada pelos municipios depende basicamente do lugar ocupado na divisdo
espacial, ou seja, depende de sua posicao e funcéo no sistema de cidades do Brasil.
Assim 0s municipios mais industrializados costumam ser bem “aquinhoados” com
recursos tributérios, possuindo maior autonomia financeira e, portanto, menor grau
de dependéncia em relacdo a Unido e aos Estados. Em contrapartida, municipios
menos desenvolvidos, obtendo menor volume de recursos tributarios, apresentam
maior dependéncia dos empréstimos ou beneficios provenientes dos Estados e da
Unido, tornando-se presas faceis de politicos inescrupulosos que na ganancia de
arrebanhar votos, negociam suas verbas de representacdo com a grande maioria
dos prefeitos de pequenos municipios.

O poder econémico local, outro ponto importante a ser considerado é
denominado por Daniel (1988) como o conjunto dos setores capitalistas, cuja
lucratividade depende dessas ac¢fes de regulamentacdo e de producédo, levadas a
efeito pelo poder politico local. Tais setores buscam, segundo o autor, influenciar as
decisbes politicas municipais com o intuito de maximizar lucros e viabilizar a

reproducao de seu capital.

“Quanto maior e mais cotidiana a dependéncia de sua lucratividade
das decisdes politicas, mais presente costuma ser na vida local o
poder econdmico, e vice-versa. O exercicio do poder econdmico local
€ levado a efeito a partir de instituicbes especificas, que podem ser
as proprias empresas, isoladas ou agrupadas, ou mesmo unibes
formalizadas dessas empresas em associacfes representativas de
seus interesses” (DANIEL, 1988, p. 29).

Ao contrario do poder econdmico local, o poder social local, em suas
diferentes modalidades, alcanca sua eficacia no plano simbdlico, ainda que sempre



67

acompanhado de um substrato material. Na realidade, ndo se trata de apenas um
poder social, a que correspondem outras tantas culturas politicas, mas, sim,
referéncias para a legitimagdo do poder politico e da prépria sociedade (DANIEL,
1988).

As elites locais sdo porta-vozes de uma primeira modalidade de
poder social. Elas consistem em agrupamentos sociais que se representam como
portadores da tradicao local e do esclarecimento, raz&o pela qual se percebem como
responsaveis pela conducdo do municipio e pelo seu futuro. Fruto dessa elaboracéo
€ a oposicao entre as elites — setor social ativo da histdria do municipio — e o povo —
a maioria da populacdo - concebida como ndo esclarecida e integrante passiva da

comunidade municipal.

“Na medida em que sua constituicdo se da no nivel simbdlico, as
elites sdo compostas por agentes sociais de raizes heterogéneas:
profissionais liberais, membros do empresariado local, das classes
médias assalariadas do municipio etc. Muitas vezes, integrantes do
poder econdmico participam das elites locais. Nesse caso, sdo 0s
mesmos agentes sociais assumindo diferentes posicbes de sujeito.
Como decorréncia, € freqiente a incorporacdo dos interesses do
poder econdmico local nos valores vinculados pelas elites locais.
Além disso, ocorre, por vezes, que o poder econémico lanca mao de
elementos de ordem simbdlica, ligados a elites locais, com o intuito
de atingir seus objetivos econdmicos” (DANIEL, 1988, p. 30).

As elites se consolidam como poder social, no sentido de influir em
decisdes municipais, tendo como base material um conjunto de instituicdes proprias:
associacbes empresariais, de profissionais liberais, clube de servicos, meios de
comunicacdo de massa local etc. Por meio dessas instituicbes, produzem e
transmitem uma cultura politica propria, fundada na oposicdo imaginaria entre elite e
povo. Na qualidade de formadores de opinido publica, levam a disseminacao de tal
cultura politica entre diferentes classes e grupos sociais, erigindo-se em referéncia

para a legitimacao do poder politico local.
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“E necessario referir, em particular, a modalidade de representacdes
veiculadas através dos meios de comunicacdo de massa locais —
estacOes de radio ou TV, jornais etc. Os meios de comunicacéo,
localmente, tendem a ser o suporte de uma cultura de massas
caracterizada por procedimentos de homogeneizacdo social, sujo
resultado é ocultar os conflitos sociais. Trata-se, na verdade, de uma
anticultura politica, uma vez que ela induz a des-identificagdo social,
a producdo de classes e grupos sociais sem identidade prépria: os
grupos sociais ndo conseguem se reconhecer em seu oposto. Essa
anticultura politica também serve de referéncia para o processo de
legitimag&o do poder politico local, sendo tdo mais importante quanto
maior o peso dos meios de comunicacdo na formacdo da opinido
publica local” (DANIEL, 1998, p.30-31).

O cumprimento, pelo poder politico local, de sua funcdo de
legitimacéo, depende, segundo Daniel (1988), de suas posturas e atitudes em face
de uma dada situacdo municipal, na qual se combinam, com pesos diferenciados,
distintas modalidades de poder social e de culturas politicas. Tal combinacéo é
resultado, em cada municipio, de sua posicao e funcdo na divisdo espacial do
trabalho social e, sobretudo, das maneiras pelas quais seus moradores — de varias
classes e grupos sociais — elaboram suas representacdes a respeito da sociedade

politica.

“(..) convém observar, (...) que a relacdo clientelista, apesar de
fortemente inserida ns instituicbes que compdem o poder politico
local — seja na administracéo, seja no legislativo, seja no executivo -,
chegando por vezes a ditar sua légica de comportamento, ndo possui
uma eficacia simbdlica comparavel as outras modalidades de poder
social, em razdo de se constituir em relacdo individualizada e
dificilmente amplificavel. Em municipios de maior porte, o
clientelismo consegue, no maximo, eleger e legitimar vereadores,
mas nao o prefeito” (DANIEL, 1998, p. 32).

Em contrapartida, Daniel (1988) coloca a possibilidade de governos
locais compromissados com a sociedade civil organizada, valorizarem a cultura dos
direitos. Assim, sendo, abre-se espacos para um estilo de governo marcado pela
democratizagcdo de informacbes, pela abertura de canais institucionais para a
participacdo popular e pelo estimulo a auto-organizacédo da populacao.

As relacbes sociais no sistema capitalista sdo potencialmente

conflituosas. De igual modo, a acdo politica local, ao perseguir o comprimento de
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suas funcbes especificas de acumulacdo e legitimacdo, ndo é marcada pela
referéncia do equilibrio e da harmonia, mas pela contradicdo. Esta pode e se
costuma expressar por meio de emergéncia de crises de legitimacdo ou
combinagdes das duas. Ademais, os conflitos existentes tendem a se manifestar na
forma de irracionalidades no uso dos recursos municipais, bem como no resultado
das decisdes tomadas pelo poder politico local (DANIEL, 1988).

Para Daniel (1988), a crise de legitimagcao na esfera municipal pode
apresentar diferentes amplitudes, do ponto de vista qualitativo: referentes as
relacdes sociais, ao poder politico local, enquanto instituicdo, ou apenas ao governo
local, isto €, limitando-se aos ocupantes passageiros do poder politico local.
Consiste na manifestacdo da perda de legitimidade do governo local, ou seja, por
problemas no cumprimento da funcéo de legitimacdo que cabe ao governo municipal
encaminhar. A crise de legitimacéao local é expressao da contradicdo existente entre
o modo de implementacdo de um determinado projeto politico local e as demandas
econdémicas e sociais de que sao portadoras as diversas modalidades de poder
social local. Assim, a perda de legitimacdo pode ocorrer perante o conjunto dos
segmentos sociais do municipio, ou atingir, em particular, este ou aquele
agrupamento social, esta ou aquela cultura politica especifica.

Em outras palavras, a crise pode estar relacionada ao grau limitado
de atendimento das demandas econdmicas e sociais ou ao modo de seu
atendimento. Nesse segundo caso, 0 estilo de atuacdo do governo local pode se
chocar com determinada cultura politica, atingindo segmentos mais ou menos
expressivos da comunidade. Com efeito, é usual a ocorréncia de crises de
legitimagcéo de certo estilo assumido pelo governo local, em face da reducéo de

importancia da cultura politica e forma de legitimacao (DANIEL, 1989).

E claro que a atuag&o do poder politico local no nivel material pode
ocasionar efeitos sobre sua atuacao no nivel simbdlico, e vice-versa:
problemas fiscais podem agucar uma crise de legitimacao local, pelo
aumento das dificuldades de atender as demandas econbémicas e
sociais, em vista das restricbes orcamentérias; e problemas de
legitimacdo podem aprofundar crises fiscais, ao acarretar uma
elevacdo de dispéndios resultantes das tentativas do governo local
no sentido de atender as demandas insatisfeitas. E evidente,
também, a partir do exposto, a possibilidade de emergéncia de uma
crise conjunta das financas e da legitimacao do poder politico local
(DANIEL, 1988, p. 39).
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As estruturas de funcionamento do poder politico local, fundadas em
relacdes clientelistas, sdo motivo de procedimentos tendentes aos desperdicios de
recursos, pela ineficiéncia do estilo de atendimento. Estes sdo apenas alguns dos
inameros exemplos de irracionalidades provocadas pela l6gica do poder local. De
mais a mais, tais procedimentos sdo as principais fontes de corrupc¢do envolvendo o
poder politico local, de modo que o fenémeno frequente da corrupcdo no nivel local
nao pode ser encarado apenas como resultado de posturas e acdes individuais
(DANIEL, 1988).

Pinho (apud BLOCH, 2000, p. 35) propde uma agenda metodoldgica
para analise do governo local, na qual o primeiro passo € investigar a relacdes entre
Estado local e Estado central, no sentido de identificar uma possivel “autonomia
relativa” local, ou seja, sua especificidade. E importante, também, identificar o “bloco
hegemonico” no governo local e os segmentos que Ihes déo sustentacéo ideologica,
assim como a forma do Estado local definida pelas relagdes sociais, conflitos e
compromissos que a permeiam e definem, bem como os niveis de consciéncia social
dos trabalhadores que dariam sustentacédo a uma forma definida de Estado. Quando
0 governo é de esquerda, de acordo com o autor deve-se avaliar o papel do grande
capital, como “aparelho privado de hegemonia”, agindo contra o governo local. E
interessante identificar a composicao da “nova elite local”’, bem como o papel
reservado as elites tradicionais, com a redefinicdo da estrutura sécio-politica. Alem
disso, deve-se analisar o papel desempenhado pelos movimentos sociais na
redefinicAo de forcas, investigar as caracteristicas constitutivas do Estado de
transicdo no ambito nacional e analisar outros “aparelhos privados de hegemonia”.
E, finalmente, é relevante a andlise das relacdes entre o governo local e o
funcionalismo publico municipal.

A construcao do poder local, segundo Spink (1999), € um processo
continuo e sécio-histérico de disputa, conquista e resignificacdo. Passa, atualmente,
por sua democratizacdo e re-ancoragem num conceito de cidadania, também em
transformacado, e em relacdo a uma nocdo de local enquanto espaco subnacional.
As vezes municipal, as vezes intermunicipal ou metropolitano, a construc&o social do
local esta longe de ser um processo “bonito” e “emocionante”. Ao contrério, é
cadtico, com sucessos parciais, fracassos, inovacdes e confusdes. As demandas e
os problemas enfrentados sdo imensos e as decisdes angustiantes — especialmente

diante do fracasso do atual modelo econdmico em relacdo as questdes sociais.
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Entretanto, h& claros sinais do fortalecimento dessa construcdo e da legitimacao de
sua capacidade de reflexdo e acdo coletiva no terreno local, cujos resultados
praticos trazem implicacdes para a resignacdo da esfera publica como um todo
(SPINK, 1999, p. 192,193).

Diante deste contexto, percebe-se que a atuacdo politica no ambito
local ainda é fragil, sobretudo devido a falta de meios de capacitacdo e de recursos
materiais, e aos grandes obsticulos e descrédito da populacdo em relacdo a
politica, principalmente, como ja foi referido anteriormente, devido ao clientelismo e
elitismo. O risco da manipulacdo, pela legitimacdo dos projetos e mecanismos
instituidos, € um fato a ser considerado (TEIXEIRA, 2001).

Sendo assim, ao se implantar um programa de descentralizacado, é
prioritario contar com a realidade vivenciada por cada municipio, incorporando
providéncias, para a que a capacidade de intervencdo do poder local acompanhe a
necessidade e o crescimento da demanda.

Do ponto de vista politico, a descentralizacdo aumenta a
transparéncia das acbes do governo e € positiva para o desenvolvimento da
participacdo® da populagéo na solucdo dos préprios problemas. Entretanto, um
modelo de gestdo descentralizada tende a enfrentar dificuldades com parte do
Executivo e Legislativo: prefeitos e vereadores de estilos mais proximos ao
clientelismo verdo este modelo como uma ameaca a sua pratica politica. Na
verdade, a descentralizacdo faz parte, juntamente com a participacdo, de um
binbmio indissociavel que compde a esséncia da questdo democratica.

Todavia, apenas isso ndo basta. E necesséario que esse poder de
decisdo seja legitimo, e a legitimidade é dada pela representatividade do gestor e
pela possibilidade do exercicio efetivo do controle social pelos sujeitos das acoes,
mediante 0 processo participativo.

Isto ndo deve impedir, porém, a criatividade e, mais que tudo, o
primado da necessidade objetiva sobre qualquer norma que desconsidere estas
particularidades e tente impor regras que obedecam a outras logicas que nédo a

satisfacdo das necessidades de promocdo do cidaddo, na incessante perseguicao

29 «A participacdo é um instrumento de controle do Estado pela sociedade, portanto, de controle social e politico:
possibilidade de os cidaddos definirem critérios e parametros para orientar a acdo publica. Esse entendimento
opde-se ao que se verifica na perspectiva liberal, a chamada “liberdade negativa”, que visaria impedir maior acao
do Estado para garantir maior liberdade possivel aos individuos”(Teixeira, 2001, p. 38).
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da equidade, incluindo os excluidos e igualando os desiguais, mediante acdes
diferenciadas e consequentes (JACOBI,1991).
Desta forma, se estara construindo um sistema comandado nao por

principios e regras unitarias e burocréticas, mas pela ética.

(...)ndo se pode ignorar que a divisdo territorial da cidade é assunto
da maior complexidade, permeado de inimeras ambiglidades e
indagacgdes. Assim sendo, ndo se pode correr o risco de converter a
descentralizacdo em uma operacdo tecnoburocratica, nem num
colchdo amortecedor das tensdes entre os cidaddos e o Poder
Publico. Deve-se levar em conta ndo s6 as especificidades no plano
territorial, mais o0s elementos relacionados com a dinamica
sociocultural dos cidaddos em face do cotidiano urbano” (JACOBI,
1991, p. 37).

O processo, contudo, € dificil e longo, na medida que supde nao
apenas a mudanca das culturas institucionais ainda arraigadas, como verificou-se
anteriormente, ao autoritarismo, ao patrimonialismo, ao clientelismo e ao fisiologismo
e que resistem ao processo de descentralizacdo e a subordinagédo ao controle social.
Deve-se chamar a atencao para um fato: o de que a descentralizacdo néo significa
apenas um movimento na direcdo centro-periferia, mas que o poder local realmente
reconheca o seu papel e poder de intervir, assumindo a sua funcdo perante a
sociedade.

Assim, a descentralizacdo tem que ser compreendida como uma
diretriz politica com consequéncias administrativas; mas a idéia € que o poder de
decisdo seja exercido pelos seus reais atores, 0 mais proximo possivel de onde
ocorrem os fatos. Dessa forma, pode-se conferir pertinéncia e relevancia a estas
decisbes, na suposicao de que elas interessem a um conjunto de sujeitos e, assim,
sao "positivas” no sentido em que contribuem para o alcance de suas aspiracoes.

Vale ressaltar que descentralizacdo, participacdo, controle social,
gestao publica, constituem-se em processos extremamente contraditérios nos quais
a defesa do interesse publico pode fornecer duplicidade de interesses: interesse
publico propriamente dito ou legitimacdo do poder constituido. A construcao,
entretanto, da esfera publica pressupde coletividade, desafiando muitas vezes o
monopolio do fazer politico para além dos interesses econdmicos corporativistas e
particulares (LIMA,2000).
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Dowbor (1996) nos indica que, no principio da descentralizacdo, ndo
consta que as decisbes pertencam a escaldes superiores na piramide da
administracdo, mas que estas devem ser tomadas no nivel mais proximo possivel da
populacdo interessada. E refere-se, aqui, a capacidade real de decisdo, com
descentralizacdo dos encargos, atribuicdo de recursos e flexibilidade de aplicacéo.
Este principio da "proximidade" vale tanto para a administracdo publica, como para
véarias areas do setor privado. E ndo se trata de dotar as administragdes centrais de
"dedos mais longos" com a criagdo de representagcOes locais, mas de deixar as

administracdes locais gerirem efetivamente as atividades.

“Muitos se preocupam com a eventual perda de capacidade de
governo central que a descentralizacdo representaria. A nossa visdo
€ inversa: quando o governo central se vé entulhado por milhares de
pequenos pedidos locais, passa a gerir interesses fisioldgicos em vez
de governar o pais, ocasionando a perda de governabilidade. Apenas
descentralizando de forma decidida, podera a Unido "limpar a mesa"
de milhdes de pequenas causas e problemas burocraticos, e se
concentrar no que efetivamente devem ser as suas preocupagoes: 0s
equilibrios  macro-econdémicos, o0s desequilibrios regionais, o0s
grandes equilibrios sociais, as politicas tecnoldgicas de longo prazo,
as grandes redes nacionais de infraestruturas de transporte, energia
e telecomunicacdes, a insercdo do pais no espago econdmico
internacional’(DOWBOR, 1996).

Portanto, na busca de um pais democratico, deve-se primar pela
existéncia de espagos publicos legitimos, onde haja possibilidades da sociedade se
organizar na defesa da ampliacdo da participacdo politica. Esses espacos,
necessariamente, devem estar proximos ao local, onde vivenciamos nossas
necessidades e possibilidades e onde se pode efetivamente buscar alterar a cultura
administrativa, centralizadora e autoritaria que sempre permeou a gestéo publica no
Brasil. Com a participagao e controle se forma o poder local, que ndo se confunde
com a Prefeitura, cAmara ou organismo publico qualquer, ou mesmo, com o poder
econbmico, administrativo e outros. Sao eles, alias, que circunscrevem aquele, na
medida em que, por meio de lagos, capturam continuamente o poder politico para
garantir interesses.

E fundamental construir um poder alternativo, exercido pela maioria,

pelos segmentos populares, por trabalhadores, que possa se contrapor de ato ao
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poder econdmico, administrativo e das elites locais; construir canais efetivos de
expressao desse poder e fazer valer seus interesses e necessidades.

No campo das politicas sociais, ha que se configurar um amplo
reequacionamento politico-institucional, para que realmente venha a se constituir um
poder local, com nivel de participacdo e controle social expressivos, para garantir a
populacao seus direitos sociais basicos.

Controle social € aqui entendido como o controle sobre o Estado
pelo conjunto da Sociedade Civil organizada em todos 0s segmentos sociais.
Evidentemente, esse controle deve visar o beneficio do conjunto da sociedade e
deve ser permanente. Por isso, quanto mais 0s segmentos da sociedade se
mobilizarem e se organizarem, maior sera a pressao e o resultado, para que seja
efetivado o Estado Democratico®.

Nas palavras de Batini et al (2003):

“ na concepcao classica, o controle social tem sentido inverso, sendo
designado como o “conjunto de processos pelos quais uma
sociedade impBe o seu império sobre os individuos e mantém a sua
coesaon”. Age de modo a preservar a unidade social até mesmo em
estados de mudancas, ou seja, cada individuo desempenha seu
papel numa evolucdo ou revolucdo, de modo a nenhuma sociedade
subsistir sem o controle social.

Landis (apud BATINI et al, 2003, p. 48), define controle social como
uma “serie de processos sociais que tornam o individuo responsavel relativamente a
sociedade, constroem e mantém a organizagdo social, formam a personalidade
humana socializando o individuo e permitem alcancas uma ordem social melhor”.

Instaurar uma nova relacdo entre sociedade e o poder estatal, em
que aquela possa controlar a este, por meio de participacdo popular e por
mecanismos de controle, significa abrir espago para o0 questionamento da
dominacéo. Significa, portanto, cumprir o papel de natureza ndo apenas conjuntural,
mas estratégica, na linha da construcédo da democracia.

O controle social, sem duvida, “e prerrogativa fundamental para o

exercicio da democracia no pais, na medida em que, através dele, a populacdo

% A democracia representativa que aguarda a cada quatro anos a eleicdo de representantes da sociedade
(Poder Executivo e Legislativo), passa gradativamente a se completar com as varias formas de Democracia
Participativa, que as conquistas sociais e democraticas vao realizando.
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organizada pode participar ativamente da acdo do poder publico, responsabilizando-
0, quando do ndo atendimento adequado de suas necessidades e redirecionando
sua acao de acordo com seus interesses” (LOBO, 1990, apud, MESTRINER, 1992,
p. 239).

SO se constroi uma sociedade democratica fazendo ocorrer “A real
participacdo de todos os individuos nos mecanismos de controle das decisfes,
havendo, portanto, real participacdo deles nos rendimentos da producao. Participar
dos rendimentos da producao envolve ndo sé mecanismos de distribuicdo de renda,
mas, sobretudo, niveis crescentes de coletivizacdo das decisdes, principalmente nas
diversas formas de producéo” (VIEIRA, 1992, apud, MESTRINER, 1992, p. 239).

Assim, sdo os Conselhos Gestores Municipais um desses espacos

publicos que emergem nos municipios brasileiros e que serdo descritos a seguir.
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3 CONSELHOS GESTORES

3.1 CONSELHOS GESTORES MUNICIPAIS: O SURGIMENTO DE NOVOS CANAIS DE

PARTICIPACAO

A democracia é um sistema que concede direitos de cidadania a
maioria dos individuos, mas nao cria automaticamente as condi¢des
sociais e econdmicas necessarias para um efetivo exercicio desses
direitos. (...) A participacdo ampla — e mais do que ela, uma melhor
distribuicdo dos recursos disponiveis que capacitem ao exercicio da
cidadania — é portanto, necessaria para que 0s mecanismos de
responsabilidade possa funcionar (ADAM PZEWRSKI, 1996).

Os Conselhos sao considerados uma conquista popular e constam
das Leis Organicas Municipais da maioria dos municipios brasileiros. Estas leis
contém um discurso participacionista muito maior do que previsto na Constituicdo
Brasileira de 1988. Nesse sentido, Calderon (1995) coloca que “(...) A participacao
da sociedade civil na gestdo da coisa publica, principalmente sob a idéia de
Conselhos, é considerada como uma conquista popular, como uma absor¢do do
Estado pela sociedade civil e ndo o contrario” (CALDERON, 1995, p.5).

Essa proposta estad direcionada para garantir a participacdo da
populacdo na tomada de decisdes governamentais, no controle e fiscalizacdo dos
negocios publicos. Para Calderon (1995), existe uma ideologia conciliar que vé, na
criacdo de Conselhos, o antidoto que possibilitaria a presenca da sociedade civil na
gestéo da coisa publica.

Foi com base no crescimento dos movimentos sociais urbanos, em
seu complexo e conflitivo relacionamento com o Poder Publico, e na atuacédo de
certos governos imbuidos da “filosofia participativa”, ainda no periodo do regime
militar e, depois no periodo de transicdo, que o tema dos conselhos populares
adquiriu maior expressividade. Basicamente, assumiram duas modalidades
organizativas: conselhos formados por trabalhadores, em sua maioria operarios; e
conselhos constituidos por cidaddos em geral, sem distincdo de categorias
profissionais ou classistas (WANDERLEY, 1991).
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Teixeira (1999), ao se referir a origem dos Conselhos, traz para a
discussdo duas possibilidades que considera distintas, embora ndo contraditérias,
ao refletirmos sobre a historicidade dos conselhos de gestdo: a primeira, como
resultante de “movimentos insurrecionais”, como meio de organizagao revolucionaria
e, a0 mesmo tempo, como sistema alternativo de representacdo democratica; a
segunda é a de constituir-se com base nos lugares de trabalho, organizando-se em
assembléias operarias e sistema de representacdo por meio de delegados de
seccdo de fabrica, superando a limitacdo da exigéncia de filiacdo sindical,
expressando um poder efetivo dos operarios como “produtores”, com acao
econbmica e politica. Dessa origem, decorre a denominacdo de “Conselhos
Operérios”, ampliada, posteriormente, com outras experiéncias e com mudanca de
papel, conforme a circunstancia histérica: “conselhos de fabrica”, “conselhos
populares”, estes envolvendo outras camadas sociais®'.

Segundo Gohn (1990), a tematica dos conselhos foi reinventada e
redescoberta pelo movimento de massas. Movimento este que esta a desenvolver
uma critica de fato a democracia parlamentar e representativa, e também as
organizacdes politicas e sindicais classicas, através da criacdo de novos modelos de
luta caracterizados pela gestdo democrética, pela concentracdo nos centros vitais do
sistema produtivo e pela participacdo® de massas.

Gohn (1990) afirma que existe uma histéria coletiva de experiéncias
de gestdo através de Conselhos de operarios. Ela € parte integrante da luta de
setores oprimidos por uma emancipacdo econdmica, politica, social e cultural. A
comuna de Paris, 0s sovietes russos e os Conselhos de Fabrica italianos pertencem
a essa tradicdo. Entretanto, a autora também se reporta a outra vertente histérica da
participacdo dos individuos, através de conselhos, desenvolvida principalmente nos
Estados Unidos. Trata-se de politicas e estratégias que objetivam integrar os

individuos na dinamica da vida associativa local. Sdo conselhos empenhados na

81 “Apesar dessas diferencas, alguns elementos importantes sdo definidos como essenciais a organizagdo dos
conselhos: base social concreta — uma coletividade; representagéo dessa coletividade com comando vinculado e
revogavel; exercicio de fungdes legislativas e executivas. Trata-se de uma organizacdo dotada de flexibilidade,
com possibilidades de articulacdo no plano territorial e no funcional, facilitando a transparéncia dos atos e
decisdes e ao mesmo tempo, constituindo-se como espaco de disputa de posicOes politicas e ideoldgicas
gTEIXEIRA apud FOLLIS, p. 9)

? para Gohn ( 2001), participacdo da sociedade civil e sua presenca nas politicas publicas nos conduz ao
entendimento do processo de democratizacdo da sociedade. Especificamente no Brasil, a autora considera que
0 resgate dos processos de participagcdo leva-nos as lutas da sociedade por acesso aos direitos sociais e a
cidadania, assim, participar implica também em luta por melhores condi¢Bes de vida e pelos beneficios da
civilizagao.
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defesa dos seus direitos individuais e coletivos, e em combater os valores

considerados perniciosos para a coletividade.

No Brasil, os anos 80 trouxeram de volta ao cenario politico a
tematica dos conselhos. A conjuntura politica do pais demarcou o
campo de debate sobre os conselhos em torno de duas propostas:
como estratégias de governo, dentro das politicas da democracia
participativa; como estratégia de organizacdo de um poder popular
autdbnomo, estruturado a partir de movimentos sociais da sociedade
civil ( GOHN, 1990, p. 66).

As novas atribuicbes delegadas aos Estados e Municipios na
Constituicdo de 1988 proporcionaram o0 surgimento de uma nova relacdo dos
mesmos com a Unido, facilitando a¢gdes descentralizadas e desconcentradas, dando
oportunidade ao surgimento de varias modalidades de conselhos. Dentro dessa
possibilidade, foi possivel uma certa abertura democratica conduzindo, quando
possivel, a reformulacées na dinamica do poder local (WANDERLEY, 1991).

Para Wanderley (1991), ao se considerar os Conselhos como formas
de aglutinacdo/integracdo de interesses de grupos e movimentos sociais, verifica-se
que eles podem proporcionar canais apropriados e elevar a patamares superiores a
participacdo popular. H4 uma certa aceitacdo, no interior dos quadros
administrativos e no conjunto dos politicos, no sentido de que esses conselhos
ajudam a viabilizar a execugao de obras, a prestacado de servicos e o atendimento
de necessidades, coisas que o Estado ou executa de modo limitado ou ndo executa.
Além do mais, a participacéo popular tem possibilitado que decisbes governamentais
sejam mais adequadas, eficazes e baratas. Resta saber se a forma Conselho € o

conduto mais apropriado (p.29).

Em termos gerais, pode-se constatar que o0s defensores dos
conselhos populares oscilam entre uma orientacdo condicionada
pelas regras do jogo da democracia representativa (e nesse caso, ha
possibilidades reais de uma presenca ativa que fica na dependéncia
de conjunturas mais ou menos propicias e dos processos de abertura
e fechamento dos governos, ao lado do poder de presséo das varias
forcas sociais e da sociedade civil) e uma orientagdo que 0s entende
como 6rgaos autbnomos, forjadores de um poder alternativo,
ferramenta para o acumulo de forcas politicas. Nesta orientagéo,
torna-se mais dificultada a participacdo na gestdo publica,
sobressaindo o confronto (WANDERLEY, 1991, p. 29).
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Todavia, os Conselhos ndo devem ser encarados como Orgaos
revolucionarios, apresentando-se como 6rgdos governamentais. Eles sdo figuras
institucionais que fogem da tradicional democracia liberal e pretendem democratizar
a tomada de decisfes nos negdcios publicos, na medida em que as decisbes sobre
0 gerenciamento de escolas, creches, unidades de saude etc. seriam tomadas numa
mesa de negociacdo entre o poder publico e os “representantes” eleitos pela
populacdo. Os Conselhos teriam como tarefa fiscalizar as agcdes governamentais,
exigindo o cumprimento das decisdes tomadas.(CALDERON, 1995)

Ao discutir assuntos pertinentes a toda a populacédo, os Conselhos
fomentam um processo de absorcdo do Estado pela sociedade civil, o que é
considerado uma conquista, uma vez que inserem mais € novos representantes em
seu interior. A populacdo ndo participa diretamente neles, porém esses
representantes por ela escolhidos ndo sdo membros da classe politica e, sim,
representantes de segmentos organizados da sociedade civil.

Esses representantes sao fundamentais, quando a interlocucéo
entre Estado e sociedade civil é colocada em discussao, pois a democratizacao da
tomada de decisfes € forjada nesse processo.

Entretanto, h& problemas. A existéncia de “novos representantes”
pde em xeque a questao de sua legitimidade, pois sao representantes da sociedade
civil que representam determinados grupos de interesses, eleitos em assembléias,
nas quais somente participam cidadaos preocupados com determinadas tematicas.

Lobo (1994), em um artigo publicado na Revista do Servi¢co Publico,
traz para discussao uma reflexdo importante: “ os conselhos vdo muito mais para o
lado da defesa corporativa do que de interesses coletivos mais amplos” (p. 125).

Seguindo a mesma linha de raciocinio, Silva (1994) alerta para o fato
de que, se um conselho for registrado como deliberativo e néo tiver legitimidade e
forca para ser deliberativo, a deliberacao dele nao vale de nada.

A autora ainda segue escrevendo que uma reunido de trés ou quatro
pessoas, desde que tenham representatividade e o assunto do momento seja
importante, as vezes tem mais poder de transformacao do que um conselho formal
que reune varias pessoas e que, no final, s6 serve para satisfacdo de egos.

Wanderley (1991), ao propor a andlise dessa forma de organizacao
social, considera alguns fatores: a) a sua dinamica diferencial em tempos de crise

aguda e mudanca na ordem social em tempos de “normalidade” institucional; b) a
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sua natureza, se formado por trabalhadores em geral, por categorias profissionais,
por setores sociais etc.; ¢) 0s seus objetivos de integracdo ou transformacéo social,
d) o funcionamento interno dos conselhos, se democrético ou nao.

Experiéncias pioneiras em algumas regifes do Pais demonstram a
importancia e a viabilidade da participacdo de setores organizados da populagédo em
geral na discussdo e implementacdo dos planos diretores, na discussdo dos
orcamentos e nas decisdes sobre planos, programas e projetos setoriais e locais. As
dificuldades, segundo Wanderley (1991), se fixam nas andlises dos aspectos
técnicos, no envolvimento de contingentes progressivamente crescentes, na
superacao de divergéncias existentes entre posi¢des politicas dos grupos sociais
envolvidos.

A institucionalizacdo de mesas de negociacdo, na forma de
Conselhos, entre o poder publico e a sociedade civil com carater deliberativo,
implicaria ndo somente em um amplo processo de reestruturacdo da engenharia
institucional, mas também numa nova concep¢do do funcionamento do sistema
politico e do gerenciamento da coisa publica, na medida em que o Executivo
perderia muitas atribuicdes, principalmente a “autonomia relativa” que possui para
governar (OLIVEIRA, 1998).

Entretanto, podemos dizer que, se por um lado os Conselhos nao
exercem cabalmente sua fungdo, por outro lado, ao fiscalizar rigorosamente as
acOes do poder publico, se transformam num espaco de pressao popular, isto &, em
um espaco no qual as organiza¢des da sociedade civil questionam o poder publico e
fazem com que ele atenda suas reivindicagdes.

Os Conselhos apresentam virtualidades e séo ferramentas fecundas
para a regeneracdo dos sindicatos e partidos e para o exercicio pratico de poderes
alternativos.(WANDERLEY, 1991).

Repetindo, eles podem significar canais apropriados e elevar a
patamares superiores a participacao popular. Porém, os Conselhos precisam ser
melhor discutidos, uma vez que € preciso definir sua natureza deliberativa ou
consultiva e explicitar quem € o0 agente protagonista de sua criacao: a sociedade civil
ou a administragao publica.

Entretanto, é a presenca ativa da populacdo na gestao dos servicos
publicos que funciona como ferramenta de aprendizagem, como experimento viavel,

como exercicio efetivo de parcelas de poder.
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Concorda-se com Gohn (1992), quando ela afirma que,

“O saber popular politizado, condensado em praticas politicas
participativas, torna-se uma ameaca as classes dominantes a medida
gue ele reivindica espacos nos aparelhos estatais, através de
conselhos etc., com carater deliberativo. Isto porque o saber popular
estaria invadindo o campo da construcao da teia de dominacdo das
redes de relacdes sociais e da vida social. Nestes casos, observa-se
a tentativa freqlente de delimitar aquele poder aos aspecto
consultivo porque, desta forma, legitimam-se o0s processos de
dominacdo, sem colocar em risco sua estrutura e organizacdo.”(apud
OLIVEIRA, 1998).

Para Wanderley (1991), alguns estudos sobre gestao governamental
demonstram a incapacidade dos administradores de agir numa visédo globalizante e
das ilusdes de planejar, quando boa parte da burocracia esta profundamente
cristalizada e emperrando o processo e quando boa parte dos politicos e
administradores perdeu o0 sentido publico e atua para responder interesses
privatistas seus, de grupos e lobbies. Individuos e grupos minoritarios tém tentado,
moralizar o servico publico, mudar mentalidades e comportamentos e resgatar a
dimenséo publica do Estado. Reconhecendo-se que a presenca do Estado ainda é
fundamental, questiona-se qual deva ser o seu tamanho e interferéncia ideal, a
necessidade de estimular processos de descentralizacdo efetivos, a validade das
oscilagbes politicas e a imperiosidade de uma reestruturacdo da administracao
publica que rompa a ineficiéncia e o corporativismo.

Sendo os Conselhos considerados espacos formais de participacao
social, institucionalmente reconhecidos, com competéncias definidas, cujo objetivo é
de realizar o controle social de politicas publicas setoriais ou de defesa de direitos de
segmentos especificos, sua funcdo é garantir os principios da participacdo da
sociedade nos processos de decisdo, definicdo e operacionalizacdo das politicas

publicas.

“Embora n&o sejam os Unicos e possiveis canais de participacédo da
sociedade, os conselhos revestem-se de caracteristicas particulares,
postos que sd0 canais permanentes e sistematicos com garantia
juridico/formal” (GOMES, 1999, p. 166).
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Os conselhos deliberativos e paritarios sdo, portanto, instancias de
exercicio de experiéncias da democracia direta, como alternativa ao dominio da
democracia representativa.

Entretanto, Raichelis (2000) adverte que os conselhos ndo séo o
anico conduto de controle social no ambito das politicas sociais. Ao contrario, sua
efetividade depende de associacGes a outras formas e forcas politicas capazes de
potencializar-lhes a acdo. N@o se trata, também, de afirmar a “pratica conselhista”
(grifo do autor) como panacéia para o enfrentamento de todas as dificuldades
decorrentes do aprofundamento dos processos democraticos, o que exige, outras
mediacdes politicas. Mesmo assim, a autora ressalta que parece inegavel a
importancia da criagdo de conselhos institucionais no campo das politicas sociais,
como expressao da conquista da sociedade civil organizada e novos espagos de
participacdo social e d exercicio da cidadania (RAICHELIS, 2000, p. 132-133).

Dessa forma, o seu maior desafio € romper a tradicdo da
privatizacdo da coisa publica, que estabelece uma ténue fronteira entre o publico e o
privado, heranga da nossa histéria marcada pelas relacdes de tutela, coronelismo,
clientelismo e pelo uso da coisa publica com fins privados, traduzida certamente em
corrupcdo (GOMES, 2000).

“Os conselhos sdo espacos eminentemente publicos — pois se
movem na esfera do interesse publico, de todos, coletivo, social. Sao
arenas de interferéncia da sociedade — da ampliacdo da democracia
e do fazer politica. Quanto mais democracia, mais possibilidades de
realizar o transito efetivo para o dominio publico. Contudo, esse
projeto de participacdo deciséria da sociedade encontra-se na
contracorrente da conjuntura” (GOMES apud NETTO, 1999, p. 167).

N&do da para se analisar os Conselhos sem desvincula-los das
problematicas que envolvem a relacdo Estado/Sociedade, ou seja, sem considerar a
relacdo contraditoria existente neste processo na atualidade, onde surge uma
possibilidade de emancipacdo e ou manipulacdo social. Mas, pensar na
possibilidade de emancipacédo social requer considerar questdes fundamentais na
construcéo e evolugdo desse processo.

Para Luiz (apud SANTOS, 1996, pg. 62), a emancipacao passa pelo

alargamento e aprofundamento da democracia, que ndo se limita a compensar as
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lacunas do Estado, pela benevoléncia, nem dispensa o Estado das suas obrigaces
sociais perante a cidadania, mas sim implica o cultivo de um campo imenso de
revalorizagdo da comunidade, da histéria, da experiéncia, da cultura, que
constituem, por exceléncia, a pedagogia da emancipacao.

Embora exista uma forte tendéncia conservadora em garantir sua
hegemonia, ja existe uma movimentacdo da sociedade civil organizada em contrapor
essa tendéncia onde o espaco publico® é considerado diferente do estatal, de um
referencial coletivo que combine com representacdo politica, ja instituida
oficialmente como democracia participativa, onde ha possibilidade do cidadado se
responsabilizar pela gestéo publica.

Este novo quadro traz a modernidade, segundo Luiz (2001), a
necessidade da constituicdo de espacos publicos que se transformem em
mediadores nas complexas relacdes entre Estado e Sociedade Civil. Com isso, as
funcbes de se pensar as relacbfes e necessidades sociais, ndo como atributo
exclusivo do Estado, mas com o envolvimento da Sociedade Civil, demonstram o
potencial emancipatério do ideal democratico.

Neste contexto, varios sdo os desafios para a ampliacdo da
democracia e da participacdo. Luiz (apud TELLES 1994) nos aponta que o maior
deles diz respeito a construcdo de parametros publicos que reinventam a politica. E
por este angulo que vocalizagdes locais poderao apostar numa ampliacéo do espaco
participativo e democratico, através de foruns catalisadores de diversas forcas
sociais, como enfrentamento a tendéncia conservadora hegemdnica na sociedade e
como horizonte a ser buscado para a emancipagao social.

Como bem expressa Fortes (apud SPOSATI & LOBO, p. 07), a
construcdo democratica € mais palco de uma relacdo de conflitos do que de
consenso, 0 que ndo é facil nem de se admitir nem de se enfrentar. Entretanto,
orientados pelo principio ético da tolerancia, assimilando que vivemos em uma
sociedade pluralista, com valores éticos diferenciados, devemos enfrentar o desafio

proposto.

% para Luiz, “o espago publico tém grande fungdo de contribuir para o restabelecimento de relagfes sociais
voltadas a cidadania e humanizacdo da vida em sociedade, diferentes das hoje dominantes (mercantilizagdo das
relagBes sociais e econ6micas). Um espaco publico que, segundo Habermas, se constitui numa esfera social
politizada, que foge aos ambitos estatal e privado, incluindo a organizagdo de pessoas privadas com fins
publicos, para tratar de questfes de interesse geral. Com essa socializagdo da politica, abrem-se espacgos
possiveis de co-gestdo da vida publica, os quais (...) conseguem traduzir os antagonismos econdmicos em
conflitos politicos” (LUIZ apud HABERMAS, 1984, p. 174)
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3.2 CONSELHOS GESTORES COMO EsSPACO PUBLICO

A partir destas reflexdes, a compreensao de participacao social se
aprofunda, passando a ser concebida na dimensao da atuacao na esfera publica e
no poder local, na dimensédo da gestdo participativa e na dimensao de controle do
Estado e de suas politicas. Telles (1994), entre outros, vem desenvolvendo a nogao

de espaco publico como constitutivo de uma nova cidadania e utopia democréatica:

“Nestes tempos em que se redefinem as relacbes entre Estado,
economia e sociedade, em que a crenca em solucdes redentoras nao
mais se sustenta, em que exclusdes, velhas e novas, se processam
numa logica que escapa as solu¢des conhecidas, o que parece estar
em jogo é a possibilidade de uma nova contratualidade que construa
uma medida de equidade, e as regras da civilidade nas relacdes
sociais” (TELLES, 1994, p. 98).

A esfera local passa a ser entendida para além do espaco
geografico da gestdo politico-administrativa, envolvendo o associativismo civil e as
diversas iniciativas, passando a ser vista como dinamizadora das mudancas sociais
e como resisténcia aos efeitos devastadores da globalizagcdo. A revalorizagdo do
local € um contraponto, resisténcia a globalizacdo e sua forma de dominacéo.

E assim que, no ambito local, a implantacdo dos Conselhos de
Gestéo de Politicas Publicas Setoriais - como os da assisténcia social, dos direitos
da crianca e do adolescente, saiude, meio ambiente - que tém como pressuposto a
representacdo de diferentes segmentos sociais em sua composi¢ao, imprimem uma
nova dinamica na forma de fazer politica e na geréncia da coisa publica. Num
processo contraditorio, uma nova cultura politica vai sendo construida, ao lado das
antigas formas de representacgao politicas, integradoras, assistenciais e clientelistas.

Segundo Raichelis (2000), publico € sinénimo de estatal e refere-se
ao funcionamento de um aparato que detém o monopdlio legitimo da violéncia, no
sentido weberiano. A esfera publica-estatal burguesa desenvolve-se no contexto do
mercantilismo: comecam a prevalecer os interesses do capital manufatureiro ante o
capital comercial. J& a esfera privada se destaca distintamente, e a privatizacdo do

processo de reproducao social desenvolvendo-se no interior da constituicdo do
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mercado, submetido a diretrizes estatais. E esta esfera privada da sociedade, que
adquiriu relevancia publica, o que caracterizou a moderna relacdo da esfera publica
com a esfera privada, engendrando nascimento do social (ARENT, apud
RAICHELIS, 2000, p. 50).

Para Habermas (apud RAICHELIS, 2000, p. 56), a possibilidade de
instituir-se uma esfera publica politicamente ativa depende de dois pressupostos. De
um lado, da capacidade da esfera publica reduzir ao minimo o conflito estrutural
entre pluralidade de interesses, que sua ampliagdo propiciou, o qual dificulta a
emergéncia de um consenso fundamentado em critérios gerais. De outro, a
possibilidade efetiva de reduzir o poder da burocracia no interior das organizacées
sociais, cujas decisfes ndo sao submetidas ao controle social, o que debilita, dessa
forma, o caréater publico dessas organizacoes.

A politica neoliberal e o ajuste fiscal tém levado a um processo de
“desconstrucdo de direitos sociais”, segundo Oliveira (apud PAZ, 2002). A
descentralizagdo do processo produtivo, o desemprego, o crescimento do trabalho
autdbnomo e informal, levaram a perda de for¢a politica dos sindicatos, a diminuicao
da participacdo dos trabalhadores, que hoje buscam alternativas de sobrevivéncia,
via trabalho informal. As acdes voltam-se para saidas, mais individuais do que
coletivas (PAZ, 2002, p. 28).

Essas mudangas tém um profundo rebatimento na tematica da
participacdo. A identidade social dos movimentos sociais € mais complexa, nao é
constituida exclusivamente pelo recorte de classe social, pela insercdo no processo
produtivo ou pela situagdo socioecondémica, mas por um conjunto de fatores como
raca, sexo, nacionalidade, idade, religido, culturas territoriais, e também pela midia e
revolucdo tecnoldgica informacional. Neste novo campo de articulacdo social, ha
uma diversidade de sujeitos sociais, como as organizacbes de moradores,
movimentos sociais, entidades sociais, instituicbes empresarias e ONGs (PAZ,
2002).

Carvalho (1998) delineia a trajetoria da participacdo social como
uma conquista da sociedade civil no sentido da construcdo de um espaco publico no
Brasil, a qual se deu nos marcos de um Estado privatista e de tradi¢cdo autoritaria e
excludente. A trajetoria dos movimentos sociais nos anos de 1970, 1980, 1990,

aponta o processo de construcdo de uma cultura participativa, que reivindica, busca
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informacdes, valoriza a participacdo e o controle social por usuarios e outros
segmentos interessados nas politicas publicas.

E no contexto da democracia e da cidadania que se entende a
participacdo social. Ndo é possivel falar em participacdo social em si mesma.
Democracia, cidadania e participagdo andam juntas, num processo progressivo e
permanente, dindmico e contraditorio, de construcdo e conquista de direitos
democréticos. Este processo esta sujeito a avangos e recuos, a correlacdo de forcas
entre a légica de funcionamento do sistema capitalista em uma conjuntura de
globalizacédo, ao fortalecimento das forcas democraticas e a universalizacdo da
cidadania. Nao se trata de creditar a participacdo o poder e vocacao de responder a
complexa gama de problemas estruturais da sociedade brasileira, polarizada entre
caréncias e privilégios, mas sim de qualificar a participacdo social e apontar um
caminho de construcdo democratica. Neste sentido, o conceito de participacdo social
€ estratégico, engloba todas as formas de exercicio coletivo da cidadania, em seus
diferentes niveis e na diversidade e pluralidade das formas de organizacdo da
sociedade, que transformam as relacbes entre Estado e Sociedade Civil e
contribuem para a criacao de novas esferas publicas (PAZ, 2002).

A participacdo popular na gestdo dos servicos publicos, a fim de
conseguir uma gestdo democréatica e efetivamente publica, passa por varios
elementos como: o carater publico, que contenha os interesses de todos; o carater
democratico, como acesso as informacdes, fortalecimento das organizacdes de
representacdo popular, participacdo adequada nas decisdes e no poder, respeito ao
pluralismo; o carater ético, que estimula lagos fortes entre a administracdo e seu
publico, estimulando os valores democraticos, assegurando assim responsabilidades
e regras para 0 comprometimento individual, e 0 compromisso com O
desenvolvimento econémico, politico e cultural.

Para Fleury (1997), a transformacdo que esta ocorrendo no projeto
de democracia esta relacionada ao rompimento “com a divisao tradicional entre as
esferas do publico e do privado, reintroduzindo a tensdo permanente entre a
liberdade e a igualdade”, o que torna necessaria a reconstrucao da relacdo Estado-
Sociedade “através da valorizacdo de uma esfera publica estatal, permeada pelas
diferencas e situada ao nivel local” (FLEURY, 1997, p. 22).
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“O desenvolvimento de estratégias de constru¢cao de um novo tecido

social, descentralizado e participativo, repde a nossa especificidade
regional em um patamar distinto, capaz de reivindicar um modelo de
democracia onde impere a co-gestdo publica, retomando os
principios de solidariedade e igualdade em uma complexidade que
seja capaz de reconhecer a diversidade como parte da cidadania”
(FLEURY, 1997, p. 22). Ou ainda: “um projeto de democracia, no
gual a gestdo publica social seja u dos principais mecanismos
promotores em novos formatos par a relacdo Estado/Sociedade”
(FLEURY, 1997, p. 23).

Para Grau (1996), vivemos em um modelo de organizacdo social
que questiona a posicdo central do Estado e que pauta a reforma deste na
necessidade de devolver o poder a sociedade através de processos de
privatizagdes. Tais processos, entretanto, podem resultar no enfraguecimento da
sociedade, bem como acentuar a debilidade do Estado para os fazer cumprir. A
representatividade do Estado torna-se, assim, atributo cada vez mais importante
para se obter a redefinicdo da fronteira entre 0 Estado e a sociedade e contribuir
efetivamente para o fortalecimento desta ultima.

Enquanto a representacdo pressupde o principio de liberdade, a
participacdo estd baseada no principio de igualdade. Muitos autores privilegiam um
dos principios em detrimento do outro. Entretanto, uma verdadeira democracia
deveria articular a liberdade e a igualdade, o conjunto das regras com os resultados,
o individual e o coletivo, a representacéo e a participacao.

Reivindica-se, portanto, que o0s interesses publicos ganhem
amplitudes de realizacao, tanto pela incorporacdo de maior quantidade de agentes
sociais para satisfacdo desses interesses, como pela criacdo de espacos de
interlocugéo e negociagao entre o Estado e a sociedade civil, que assegurem estar
as decisbes do primeiro balizadas pela ampliacéo dos direitos dos cidadéos e pelas
garantias a consecucao desses direitos. Recriacdo da cidadania politica e extensao
da cidadania social seriam, portanto, a base da problematica da construcdo do
conceito de publico, e seus objetivos sdo transcender a atual diferenca entre a
representacdo social e a politica e modificar as relacdes sociais, em favor do
incremento da auto-organizacao social.

Para Grau (1996), € necessario admitirmos que o potencial
democratizador da participacdo dos cidaddos esta condicionado a possibilidade

desta vir a produzir uma alteracéo profunda no modelo de representatividade politica
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e social, que prioriza as instancias de decisdo daqueles setores com maior peso
econdmico e, por conseguinte, com maior organizacdo. E evidente a profunda
influéncia que a estrutura econémica tem na distribuicdo do poder social. Portanto,
modificacdo do que estad posto é o fator fundamental para se superar a relagédo
inversamente proporcional entre a necessidade da participacdo e a sua
possibilidade, ja que o0s gue mais necessitam participar sdo justamente 0s que
menos podem fazé-lo. Entretanto, segundo Grau, é possivel admitir que o0s
mecanismos de participacdo possam adaptar ou aliviar as desigualdades e gerar
condicbes para legitimar ou problematizar, respectivamente, o modelo de
desenvolvimento que as envolve. A possibilidade de alterar as assimetrias da
representacdo no sistema politico depende, em primeiro lugar, do reconhecimento
dos sujeitos sociais como sujeitos “politicos”. Além disso, ainda que se criem
oportunidades para a expressao de outros agentes, suas possibilidades de influéncia
real podem ficar neutralizadas pelas condi¢cdes oferecidas, principalmente quando
“de fato” a politizagdo da sociedade diminuiu, ao favorecer a fragmentacao dos
sujeitos e das préaticas sociais ou se privilegiar uma relacdo, de natureza apenas
constitutiva em vez de reguladora, da sociedade com a politica e, em particular, com
a maquina estatal (GRAU, 1996, p. 122).

3.3 A GESTAO PUBLICA PARTICIPATIVA

Para Nogueira (2001), o tema gestdo participativa esta longe de ter
encontrado um tratamento cabal. Trata-se de um tema composto por muitos temas:
a democracia, a liberdade, o controle, a composicdo de interesses, o poder
compartilhado, os sujeitos autbnomos, a eficiéncia. A gestdo democratica € um
arranjo sofisticado: combina institucionalidade, compromisso e pacto com
criatividade, iniciativa e individualidade. Trata-se de um outro modo de organizar e
agir: um outro modo de fazer politica nas organizacdes. E como nao vivemos fora

das organizacdes, trata-se de um novo modo de viver.
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“Justamente por isso, a gestdo democratica ndo se identifica com
inovacao gerencial ou adocdo de novas tecnologias de gestdo, como
apregoa o discurso de hoje dominante. Nela, o tema da eficiéncia
surge de modo bem preciso: desliga-se do custo e concentra-se nas
finalidades, preocupando-se em responder ndo ao impacto
financeiro, mas ao impacto "social” — isto é, sobre os que usam um
determinado servico. A gestdo democratica, quando pensa em
eficiéncia, desloca a dimensdo administrativa (0 controle, o gasto, a
organizacao, 0s processos) e a substitui pela politica. Troca a norma
burocratica por outra. Ndo pela “norma gerencial’”, mas pelas
“normas” definidas por sujeitos capazes de assumir cOmpromissos,
organizar espacos coletivos e criar solugdes, produzindo servicos
gue sejam de “qualidade social” (NOGUEIRA, 2001, p. 26).

Para o autor, ndo se pode ignorar que a gestdo democratica se
resolve em um terreno formal, onde existem convencdes, regras, leis, e isto acaba
por limitar e contrastar valores, desejos e interesses. Nogueira (2001) também
ressalta que essa gestdo convive intimamente ligada ao poder, mas é necessario a
domesticacdo e humanizacdo desse poder, transformando-o em algo menos
ameacador, mais possivel de ser compartilhado, negociado, administrado. E por isso
que o autor, se reportando a Gramsci, indica que ndo pode haver gestdo
democratica sem “reforma intelectual e moral”, sem novas subjetividades e sem uma
nova cultura. “Afinal, sdo as pessoas que fazem as instituicbes. Sao as pessoas que
fazem as organizacdes” (NOGUEIRA, 2001, p. 27).

Quando se fala em gestdo social, segundo Carvalho (1999) estamos
nos referindo a gestdo das demandas sociais publicas, ou seja, a gestdo das
demandas e necessidades dos cidaddos. Para a autora a politica social, os
programas sociais, 0s projetos sao canais de respostas a estas necessidades e
demandas.

Para Carvalho (1999), é recente o0 reconhecimento das
necessidades e demandas dos cidaddos, como direitos, bem como o

reconhecimento desses direitos como fundamento das politicas publicas.

“As prioridades contempladas pelas politicas publicas sdo decididas
pelo Estado, mas nascem na sociedade civil. Por isso mesmo estdo
em permanente disputa. Elas adentram a agenda do Estado, quando
se constituem em demanda fortemente vocalizada por grupos e
movimentos da sociedade, que adensam forcas e pressdes
introduzindo-as na arena politica” (CARVALHO, 1999, p. 19).



91

A crise dos ultimos vinte anos, como explicitada anteriormente, é
caracterizada por um conjunto de ingredientes: o processo de globalizacdo
econdmica varrendo fronteiras; o triunfo do capitalismo planetario; o crescimento
econdmico insignificante nos chamados paises periféricos; a fragilizacdo do Estado-
Nacao, como visto anteriormente (CARVALHO, 1999).

“Mas a turbuléncia vem igualmente de uma sociedade complexa,
multifacetada, tecida pela velocidade de mudancas — constantes e
cumulativas —provocadas pelos avancos cientificos e sobretudo pelo
aumento das possibilidades de acesso a redes de informacéo e de
consumo que alteraram os padrfes socioculturais e aumentaram o
grau de incerteza dos individuos e da organizacdes” (CARVALHO,
1999).

Para Dowbor (1999), as areas sociais adquiriram importancia
apenas nos ultimos anos e ainda ndo se formou uma cultura do setor. Segundo o
autor, ndo sabemos como gerir estas novas areas, pois 0s instrumentos de gestao
correspondentes ainda estdo engatinhando. Os paradigmas de gestdo que
herdamos, segundo Dowbor (1999), tém sélidas raizes industriais. SO se fala em
taylorismo, fordismo, tooyotismo, just-in-time e assim por diante (DOWBOR, 1999).

Na realidade, os paradigmas da gestdo social ainda estdo por ser
definidos ou construidos. E uma gigantesca area em termos econdmicos, de
primeira importancia em termos politicos e sociais, mas com pontos de referéncia
organizacionais ainda em elaboracdo (DOWBOR, 1999)

O direito social como fundamento da politica social, o
reconhecimento da cidadania, o estabelecimento de estratégias voltadas ao
fortalecimento emancipatério, sdo premissas fundamentais, quando se pensa em
politicas sociais na atualidade.

Wilhein (1999) ressalta que gestionar problemas sociais parece ser
um dos papéis fundamentais do Estado. Assim sendo, essa gestdo deve ser
aprimorada, modernizada e, se possivel, aperfeicoar a maquina do Estado, no que
se refere a questdes sociais.

A gestdo social tem um compromisso, com a sociedade e com 0s

cidadaos, de assegurar, por meio das politicas e programas publicos, 0 acesso aos
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bens, servigos e riguezas societarias. Por isso mesmo, segundo Carvalho (1999),
precisa ser estratégica e consequente.

Para Dowbor (1999) a discussao sobre a gestédo social no Brasil é
muito recente, sobretudo se considerarmos que se trata de uma revisdo profunda
dos paradigmas que gerem a sociedade. Ainda estamos, segundo o autor,
impregnados da visdo de que a empresa sé se interessa pelo lucro e serda, portanto,
inacessivel a uma visdo social, de que organizar a participacdo da sociedade civil é

apenas uma forma de desresponsabilizar o Estado.

“E muito significativo constatarmos que uma série de conceitos
basicos da reformulacdo politica e social que esta ocorrendo em
muitos paises sequer encontra traducdo em portugués: é o caso de
empowerment, que 0s hispano-americanos ja traduzem de
empoderamento, no sentido de resgate do poder politico pela
sociedade; de stakeholder, ou seja, de ator social que tem um
interesse numa determinada decisédo; de advocacy, que representa o
original etimoldgico de ad-vocare, de criar capacidade de voz e
defesa a uma causa, a um grupo social; de accountability,ou seja, da
responsabilizacdo dos representantes da sociedade em termos de
prestacdo de contas; de devolution, recuperacdo da capacidade
politica de decisdo pelas comunidade, como contraposicdo ao
conceito de privatizacdo; trata-se também de entitlement, de self-
reliance e tantos outros. Além do conceito-chave de governance, que
envolve capacidade de governo do conjunto dos atores sociais,
publicos e privados, em que o conceito tradicional de governanca, tal
como existe no Aurélio tem de ser reconstruido” (DOWBOR, 1999).

A gestdo social estd buscando novos espagcos em termos politicos,
econdmicos e administrativos. Ndo € mais um setor; é uma dimensdo humana do
préprio desenvolvimento, que envolve todos os organismos da sociedade.

Os avancos ndo devem ser subestimados, segundo Dowbor (1999).
A visdo de uma politica social de primeira dama, com chazinho de caridade, ainda
permeia grande parte da nossa sociedade. Mas sdo mudangas profundas da cultura
politica que temos que perseguir.

Viemos de um século de grandes simplificacbes. Cansados da
simplificacéo liberal - da qual herdamos 3,5 bilhdes de habitantes do planeta que
vivem com uma média de 350 ddélares por ano, e ndo circulam na internet nem em

espacos econdmicos algum -, ou da simplificacdo estatistica, que buscou as
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solucBes na megaburocratizacdo generalizada e no engessamento social por meio
de leis e regulamentos, estamos buscando novos rumos. (DOWBOR, 1999, p. 42).

A efetiva participacdo da populacdo nos processos decisorios requer
um esfor¢co crescente de institucionalizacdo da possibilidade de atendimento das
demandas em bases negociadas. Trata-se de processar demandas e pressodes e de
implementar mecanismos formais que contemplem tanto os setores organizados e
mobilizados, como 0s que envolvam o0s setores desorganizados. Isto vem sendo
construido dentro de uma ldgica que ndo esta apenas permeada pelo imediatismo e
utilitarismo, mas por uma radicalizacdo da democracia que, alargando os direitos de
cidadania nos planos politico e social, constroi efetivamente novas relacdes entre
governantes e governados. Este processo de gestdo possibilita conhecer o
funcionamento e os limites da maquina do Estado e estimula a constru¢do de uma
relacdo de co-responsabilizacdo e de disputa, visando produzir consensos cada vez
mais qualificados (JACOBI, 1997).

Gohn, ao se referir a gestédo de bens publicos, introduz o conceito de
“governanca local”. Para a autora, o conceito de governanca® local é hibrido, que
busca articular elementos do governo local com os de poder local. Ele ainda esta em
construcado, tendo até o momento carater mais prescritivo — no sentido do que seria
um bom governo - do que critico/analitico. Ele se refere a um sistema de governo em
que a inclusao de novos atores sociais é fundamental, por meio do envolvimento de
um conjunto de organizacdes, publicas (estatais e ndo estatais) e privadas. A
governanca local diz respeito ao universo de parcerias, a gestdo compartilhada entre
atores, tanto da sociedade civii como da sociedade politica, a exemplo do
Orgcamento participativo.

Finalizando, a questdo da gestdo social publica e democratica, na
perspectiva de caracterizar um modo de governo cujo eixo esta centrado na
participagdo, como principio e agdo do processo democrético, deve orientar, todos
0s hiveis da gestdo municipal. Ainda assim, acredita-se que a gestéo social, na qual
0S sujeitos e a estrutura politico-adminstratica sejam favoraveis ao desempenho da

administracdo das politicas sociais, com vista na democratizacdo e na constituicao

% 0 conceito de governanca surgiu associado ao de governanga local, em um projeto que objetivava ter alcance
global, criado em féruns internacionais tais como o da Comissédo Mundial sobre Governanca Global, ocorrido em
1993. Na realidade, a governanca foi criada para dar conta dos novos processos que as politicas de globalizacao
impuseram, enfraguecendo o conceito, entdo vigente, de “governabilidade” (GOHN, 2001, p. 37).
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da esfera publica, € um compromisso a ser perseguido por todos os atores
envolvidos nesse processo.

Portanto, € através do conhecimento da trajetoria da implantagcéo e
desenvolvimento do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Rolandia, descrito
no proximo capitulo, que se busca analisar se ha possibilidade, ou ndo, desta
instancia se consolidar enquanto espac¢o de participacdo na gestdo e no controle da

politica de assisténcia social.



CAPITULO Il
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4 OS CONSELHOS GESTORES NO CONTEXTO SOCIAL: O CASO DO
CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL — CMAS DE ROLANDIA.

4.1 CONHECENDO UM POUCO DA HISTORIA DE ROLANDIA®®

Segundo Schwengber (2003), a colonizacdo de Rolandia esta
intimamente ligada a colonizag&o do Norte do Parana.

As cidades fundadas na area colonizada pela Companhia de Terras
Norte do Paran&>® obedeceram a um plano urbanistico previamente estabelecido. As
pracas e nucleo urbano dividido em datas, destinadas a construgdo de prédios,
casas residenciais e comerciais, é circundado por um cinturdo verde, dividido em
chacaras, com a finalidade de abastecer a populacao.

Os nucleos béasicos de colonizacdo, também denominados “Frentes
Pioneiras”, foram estabelecidos progressivamente, distanciados cem quildmetros
uns dos outros, na seguinte ordem: Londrina, Maringé, Cianorte e Umuarama. Entre
esses nucleos urbanos principais, fundaram-se, de 15 em 15 quildmetros, pequenos
patrimoénios — cidades bem menores — cuja funcdo era servir a uma populacdo nao
superior a cinco mil habitantes. O extraordinario progresso verificado em todo norte
paranaense transformou ndo sé Rolandia, mas todas as demais cidades planejadas
para servirem de centros abastecedores da populacdo rural, em cidades de bom
porte, muitas com mais de 40 mil habitantes (SCHWENGBER, 2003).

Rolandia foi fundada em 1934, num extenso platd, em forma de
espigdo, coberto por mata virgem. O solo de terra roxa permitiu que ela fosse

% Site www.rolandia.com.br/histéria. Data de acesso 11/10/03.

% Em 1924, Lord Lovat veio ao Brasil com dois objetivos: 1° - como técnico em agricultura e reflorestamento,
acompanhou a Missdo Montagu, onde deveria emitir parecer sobre o Brasil nesta area, 2° - como acionista que
era da poderosa Companhia Inglesa “Sudam Plantatons”, veio em nome desta companhia verificar a
possibilidade de investir seu capital no Brasil, de forma a obter o algodado que importava em larga escala para
suprir as industrias téxteis inglesas. Em visita no Estado do Parana, Lord Lovat foi informado da existéncia de
vasta area de terras fértis que o Governo do Parana estava oferecendo por baixissimo preco, devido a falta de
estradas na regido. Todos foram unédnimes em afirmar que, se os ingleses adquirissem terras no Norte do
Parand para loteamento, teriam lucro imediato.

Entusiasmado, Lord Lovat volta a Inglaterra, onde convence os diretores da “Sudam Plantations” a adquirir terras
no Parana. Ato continuo, formalizaram a criagdo da Companhia Inglesa “Brasil Planttionms Ltda.” Para aquisi¢ao
de terras no Parand, crio-se uma subsidiaria no Brasil, denominada “Companhia de Terras Norte do Parana
(SCHWENGBER , 2003, p. 17).
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inserida no processo econémico que atingiu o Estado, o cultivo de café, atraindo
imigrantes de varias partes do pais, inclusive do exterior.

Quando a Companhia de Terras Norte do Parana iniciou a
demarcacdo do novo patrimonio, distante 30 quildometros de Londrina, resolveu
convocar lideres responséaveis pela imigracédo alema®’, ja radicados em propriedades
agricolas da regido, com a finalidade de escolher um nome para 0 novo patriménio.
Neste encontro surgiram varias sugestdes de nomes, dentre eles ROLAND. De
acordo com essa sugestao, o Diretor Geral da Companhia de Terras achou por bem
dar ao novo patriménio o nome de Gleba Patriménio Roland.

O nome Rolandia é derivado de “ROLAND, lendario guerreiro
medieval, sobrinho de Carlos Magno, que para o0s alemdes era simbolo de
“Liberdade e Justica”. Em homenagem a este guerreiro, Rolandia foi presenteada,
em 1957, pela cidade alem& de Bremen, com uma estatua idéntica a existente
naquela cidade (SCHWENGBER, 2003).

Os primeiros moradores chegaram no inicio dos anos trinta,

provenientes da Alemanha e fixaram-se na Gleba Roland. No mesmo periodo o0s

7

japoneses ocuparam a Gleba Cafezal. Pouco mais tarde é a vez de paulistas,

mineiros e nordestinos, além de italianos, espanhdis, portugueses, suicos e outros.

“Podemos afirmar que a crise econ6mica foi o ponto de
partida para a vinda de imigrantes alemées. Em 1932 comecaram a
chegar a Rolandia os primeiros colonos da Alemanha. A partir de
1933, com a ascenséo de Hitler ao poder, um novo tipo de imigrante
chega. E o refugiado da politica implantada pelo regime Nazista. A
perseguicao nazista trouxe para Rolandia politicos catélicos e judeus.
Na Alemanha, a partir de 1933, todo aquele que fosse contra o
regime imposto pela ditadura nazista era cruelmente perseguido. (...)
das cerca de 400 familias de alguma origem alema, apenas cerca de
80 eram emigrantes recentes da Alemanha; destas tinham sido
motivadas a emigrar para Rolandia, por motivos politicos, cerca de
10 (dez) familias de verdadeira ordem judaica (segundo as infelizes
concepcdes de Hitler, seriam 15), marcadas por “aspectos de raca’;
cerca de 45 familias vieram somente por motivos catoélicos religiosos.
As restantes 320 familias, ou seja 4/5 vieram somente por motivos
econdmicos, tanto da Alemanha como das superpopulosas coldnias
alemas erguidas no século passado (XIX) no Sul do Brasil. Estes
teuto-brasileiros, por sinal, eram importantes para a coldnia, porque,
segundo leis brasileiras, em cada novo coldnia de imigrantes, deveria
estabelecer-se um certo percentual de pessoas com cidadania
brasileira” (SCHWENGBER, 2003, p. 59).

87 Segundo Schwengber (2003, p. 59), quando nos referimos aos “Pioneiros Aleméaes” temos que fazer
algumas consideracdes a sua procedéncia. Rolandia recebeu trés categorias de alemaes: alemaes-judeus,
alemaes nao judeus provenientes da Alemanha, e alemées que vieram do sul do Brasil, principalmente de Santa
Catarina e do Rio Grande do Sul.
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Em relacdo a imigracdo de judeus alemées, segundo Oberdiek
(1997) havia no Brasil postura contra a entrada dos “semitas” devido a ma fama que

eles tinham de s6 se dedicarem a especulacdo comercial ou ndo se envolverem com

7

atividades produtivas. Mas, segundo o autor, esta visdo € uma deturpagcdo da
propria realidade da Alemanha. Além do racismo, havia o problema de classe,
porque no norte da Alemanha a grande parte dos camponeses eram judeus, e a
maior parte deles provinha da Poldnia. Neste caso, l& na Alemanha eram vistos
como pessoas indesejadas. Esta “classe” de judeus foi praticamente toda eliminada
na Alemanha. E os que imigraram eram burgueses.

Dentre os imigrantes, havia desde ex-ministro (Erich Kock Weser)
até dentistas, médicos e advogados. Pessoas que peca formacdo técnica seriam
importantes para o Brasil no setor urbano. No entanto, ndo podiam exercer suas

profissées, porque a legislacdo ndo permitia®.

“O anti-semitismo no Brasil se apresentava altamente
prejudicial & vinda dos judeus. Sempre eram apresentados
negativamente no sentido econdmico (“concorrente comercial”),
politico (“traidor na Nacéo, intruso”), ideologico (“‘comunista”), étnico
(“degeneracdo da raca”), social (“ralé”), sanitario (“anti-higiénico,
imundo”). No entanto, assim mesmo muitos entraram. E nas
memdrias daqueles que chegaram a Rolandia, sdo descritas todas
as peripécias que passaram, ndo negativamente, mas como O
“preco” que tiveram de pagar como garantia de continuarem vivos nu
pais onde a esperanca se projetava para o futuro, quando a
Alemanha ja havia acabado. Eles foram levados a dedicarem-se a
agricultura contra suas formagdes técnicas e contra a fama de que s6
sabiam dedicar-se ao comércio e concentrar-se nos grandes centros
urbanos. Tiveram de viver no meio da mata, viver em ranchos até
construirem suas casas, alimentaram-se de palmito e do que
plantassem, até terem uma agricultura e uma granja bem sortida.
Tiveram de “ajudar” a formar o nudcleo urbano de Rolandia. Tudo,
enfim, contrario a fama que o anti-semitismo pregava e em que suas
formacdes profissionais os habilitavam. (...) Os profissionais liberais,
como médicos e advogados, ajudavam nas emergéncias ou
necessidades consultiva. Mas nunca oficialmente, ou no sentido
profissional (OBERDIEK, 1997 p.119,120).

O inicio da formacéo da cidade se da em 1934 com a construcéo do
primeiro hotel, o Hotel Rolandia. O pequeno ndcleo urbano vai se ampliando com o

Hotel Estrela, a confeitaria e a padaria do Senhor Max Dietz (pioneiro alem&o), o

B A lei que concedia a entrada de imigrantes estabelecia os seguintes critérios: ser investidor ou ser proprietario
de terras (OBERDIEK, 1997).
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escritorio da Cia. de Terras, as estacdes ferroviaria e rodoviaria, junto com as
primeiras moradias e casas comerciais.

Em meados dos anos trinta € inaugurada a estrada de ferro ligando
Rolandia a Londrina. Para a localidade, o trem foi fator de mudanca, propiciando o
crescimento e o desenvolvimento da regiao.

Inicialmente, Rolandia, em 1938, torna-se Distrito de Londrina. Mas
somente em dezembro de 1943, através do Decreto Lei n° 199, é criado o municipio.

Como ocorreu em toda regido norte-paranaense, Rolandia vai
encontrar na agricultura, e mais especificamente no café, o modelo de seu
desenvolvimento econémico. O ciclo do café, que se estende até os anos 70,
modifica a paisagem, fazendo surgir, no lugar da exuberante mata, grandes cafezais,
oportunizando trabalho para inimeras familias e a formacé&o de riquezas.

Foram os paulistas e mineiros que implementaram os contratos de
parceria agricola, essa relacéo de trabalho era desconhecida pelos aleméaes, porém,
logo foi adotada nas suas propriedades rurais, ja que se constitui numa forma de
cultivar a terra sem despender capital.

“Os motivos que levaram 0s nacionais a migrar para o Norte do
Parana, no caso Rolandia, foram:

1. A crise econdmica mundial que teve inicio em 1929 e que
atingiu particularmente a cafeicultura do Estado de Séo Paulo e
sul de Minas Gerais;

2. A farta propaganda ventilada apela Companhia de Terras Norte
do Parana e espalhada por todo territério nacional, exaltando a
excelente qualidade da terra roxa;

3. As vantagens oferecidas pela Companhia de Terras aos
interessados na aquisi¢cdo dos lotes agricolas;

4. A necessidade de muita m&do de obra para a derrubada da
mata e o preparo da terra para o cultivo;

5. A criacdo do nucleo urbano onde se faz necesséria toda uma
infra estrutura para atender os agricultores e novos moradores
como: vendas, pensdes, hotéis, bares, correio, estacbes para
0s meios de transporte, serrarias etc...” (SCHWENGBER,
2003, p. 98).

A cidade formava-se e crescia com a cafeicultura. Sao diversas
maquinas de beneficio de café, cerealistas, serrarias, que compdem 0 comeércio

local, além de casas de “secos e molhados”, isto &, “vendas” onde se encontrava
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tudo o que era necessario, como alimentos, roupas, sapatos, artigos para o trabalho
agricola (enxadas, peneiras, ferramentas) etc.

Também se instalam as escolas, as pensdes, agéncias bancéarias,
clubes recreativos ou de lazer e os profissionais liberais, entre eles médicos,
dentistas, advogados.

A década de 1970, segundo Schwengber (2003), ainda sob a
ditadura militar, foi marcada, para o municipio, como um periodo critico, influenciado
pela crise nacional, agravada pelos efeitos nefastos da “geada negra” de 1975 que
dizimou os cafezais, provocando grave crise soOcio-econ6mica, além da crise
politica®.

Rolandia tinha sua economia baseada na monocultura do café e era
conhecida como a “RAINHA DO CAFE”. Com a queima e erradicacdo dos cafezais
houve o desemprego em massa dos trabalhadores rurais, o que provocou um
grande éxodo rural.

Segundo Schwengber (2003), o éxodo rural foi o mais grave
problema social decorrente da erradicacdo dos cafezais. Rolandia que até entdo nao
possuia graves problemas sociais, a partir de 1975 comeca a conviver com a
formacdo de favelas. Forma-se na periferia da cidade alguns bolsGes de pobreza.
Com o fim da cafeicultura, ocorreu o desemprego em massa, e os trabalhadores
paulatinamente foram sendo substituido por maquinas. Nesse periodo, muitos
trabalhadores migraram para outros Estados da Federacdo em busca de trabalho.
Este fato provocou consideravel diminuicdo de habitantes do Municipio®.

Outra consequéncia da erradicacéo dos cafezais foi a formacgéo de
uma nova “classe” de trabalhadores, a dos “boéias-frias”. Esta classe é formada por
trabalhadores rurais que foram obrigados, pela nova ordem econdmica, a residir na
periferia das cidades. Sem emprego, e em quase estado de miséria absoluta, ficam
esperando aparecer esporadicamente algum trabalho avulso na lavoura.

Apéds o ano de 1975, com a erradicacao dos cafezais, o0 agricultor do

municipio diversifica sua producao.

39 No auge da crise econdmica e politica, instalou-se durante a administracdo de Pedro Scomparim (segundo

mandato 1977 — 1982) um verdadeiro “pé-de-guerra” entre a Camara de Vereadores e o Prefeito. A crise
culminou com uma ac¢éo judicial contra o Prefeito, que foi acusado de improbidade administrativa. Julgado pelo
Tribunal de Justica do Estado, foi condenado e afastado do cargo (SCHWENGBER, 2003).
“0 pelo senso de 1970, Rolandia contava com 47.00 habitantes. Ap6s o fenbmeno da “geada negra”, conforme
senso de 1980, este nimero caiu para 42.000 habitantes (SCHWENGBERS, 2003, p. 178).
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Ainda hoje, a agricultura é a responsavel pela economia do
municipio, O cultivo de soja, milho, cana-de-acucar, café, laranja e mandioca sao o0s
principais produtos agricolas, ao lado de algumas industrias: torrefacdo de café,
usina de alcool e acgucar, moveis, doces, fécula de mandioca, curtumes, abatedouro
de aves, etc.

Na bibliografia consultada, ndo ha referéncia sobre a participacéo
politica da sociedade rolandiense, muito menos a preocupacdo, por parte dos
administradores, no desenvolvimento de uma gestao publica democrética. Esse fato
passa a ser evidenciado — muito timidamente - a partir da década de 1990 com a
mobilizacdo na regido, para descentralizacdo das acdes conforme determinava a
Constituicao de 1988.

Guardadas as diferencas e perspectivas de cada gestdo municipal
(1944 — 1946 os prefeitos foram nomeados, a partir de 1947 os prefeitos foram
eleitos)*, com discretas alteracdes no campo social, demarcando muito mais os
perfis dos prefeitos do que as condi¢bes histéricas e sociais da cidade, é
incontestavel a visdo tradicional de administracdo publica que, via de regra,

padronizou a gestéo social, segundo

a situacdo social da populacdo, pelos programas e diretrizes federal
e estadual, pela situagdo sécio-econémica e politica nacional e, além
disto, pelas perspectivas sobre o desenvolvimento da cidade
adotadas pelos prefeitos nas diferentes gestbes administrativas
(MACHADO, 1991, p. 110).

Nos diferentes momentos e espacos de organizacdo politica, o
municipio de Rolandia, até 1990, ndo manifestou os ideais de uma administracéo
democratica, transparente, comprometida com a as lutas pela cidadania, cuja
materializacdo seria uma gestdo que superasse o populismo, a demagogia, 0
favorecimento de grupos econdémicos, a centralizacdo do poder e das decisbes, a
prevaléncia de atencdo para o0s bairros centrais e nobres, a auséncia de
planejamento e de implantacdo de politica devidamente estruturada, entre outros
aspectos (CARVALHO, 1999).

“! Dados retirados da pesquisa sobre os aspectos historicos de Rolandia, Schwengber, C.P. 2003.
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Nos ultimos anos, temos acompanhado uma verdadeira avalanche
de andlise e criticas severas que caracterizam o funcionamento do Estado e suas
instituicbes, como respostas ultrapassadas e in6cuas as necessidades atuais da
sociedade. Dowbor (1998) afirma que

€ preciso repensar a hierarquia de decisbes do pais, com a
correspondente transferéncia de recursos, para devolver ao sistema
um minimo de racionalidade (...) Precisamos de sistemas
descentralizados, flexiveis, transparentes e democraticos, enquanto
a nossa cultura politico-adminstrativa ainda estd centrada no
enfrentamento de situacBes estaveis de leis relativamente
permanentes e da filosofia do “cumpra-se (DOWBOR, 1998, p. 313).

Ainda, segundo o autor, através de quatros grandes eixos de
mudancas, a dinamica da sociedade atual indica elementos que condicionam as
novas formas de gestao da sociedade. Eixos esses assim formulados:

» O intenso progresso tecnolégico, como principal responsavel pelas
profundas transformacgdes observadas hoje no mundo, e a producédo e
da pesquisa desafiam as novas formas de gestdo econdmica e social,

» O processo de globalizacdo, constituindo espacos supranacionais que
modificam a légica e o papel até entdo assumidos pelo governo de
cada pais, repercute no modo de vida e da cultura dos povos, nédo
conseguindo, aqui, por exemplo, responder as demandas sociais
acumuladas e agonizadas do ponto de vista da exclusao;

» A concentracao da populagéo nas cidades, nos ultimos cinqiienta anos,
inverteu brutalmente a relacdo urbano-rural, sem que o Estado
alterasse sua estrutura, redimensionando a rede de servicos locais,
necessaria ao atendimento de seus usuarios;

» E, por fim, um aspecto dos mais preocupantes diz respeito a
polarizagdo entre ricos e pobres, resultante, especialmente, das
politicas excludentes ou da inexisténcia de politicas sociais e
econdbmicas, descentralizadas e universais, que dariam conta de
reverter parte do processo de exclusdo, a que é submetida a grande
maioria da populacdo brasileira, atingindo uma propor¢cdo de

concentracdo de renda jamais vista na historia.
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Se, aos olhos de alguns, o estado atual de crise da sociedade
brasileira faz parte da l6gica natural do modelo de desenvolvimento adotado, aos
olhos de outros, chegou-se ao esgotamento desse ciclo que jamais vai superar a
estrutura constitutiva dessa (dés) ordem fortemente excludente, incapaz de devolver
a Nacdo, a dimensdo da esfera coletiva e universal da vida rumo a cidadania
(CARVALHO, 1999).

E nessa Otica que diversas organizagBes sociais tém atuado,
buscando nos espacos politicos, institucionais e populares, a viabilizacdo da
construcdo do projeto democratico que realize uma modernidade ética, baseada
num contrato social verdadeiramente novo, que garanta ndo so a vigéncia do estado
de direito, mas também a realizag&do dos direitos de todas as pessoas aviltadas pela
pobreza e pela excluséo.

Por mais complexas que parecam as causas e as consequéncias
dos problemas, que afetam cada vez mais a vida desses brasileiros, e por mais

complicadas que possam parecer as solugcdes, na verdade, como diz Dowbor (1998,
p.9):

Nao ha grandes mistérios quanto ao que queremos como sociedade:
a seguranca do necessario para uma vida digna, a tranquilidade no
relacionamento social, 0 sentimento de participar criativamente das
coisas que acontecem, a liberdade moderada pelas necessidades, a
paz do amor, o estimulo do trabalho, a alegria de rir com 0s outros, o
realismo de rir de si mesmo.

Tais objetivos, além de exigirem o resgate de valores éticos e
parametros coletivos de vida em sociedade, exigem, antes, a decisao politica de
querer, portanto, a revisdo de ideologias e de concepc¢ao das formas de organizacao
social e politica, até entdo hegemdnicas em nosso pais.

Assim, a afirmacdo de um projeto democratico e popular passa
necessariamente, pela construcdo de uma alternativa politica, de um novo jeito de
fazer politica, consubstanciada em um nova proposta programatica de gestéo
publica, capaz de captar os anseios e necessidades difusas de mudanca, presentes
nos coracbes e nas mentes de milhbes de pessoas, convertendo a apatia ou a

indignacdo em vontade politica transformadora. Como afirma Nogueira (1998b, p.91),
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0 setor publico sempre esteve instrumentalizado pelas oligarquias
locai/regionais e pelos grupos econdbmicos dominantes. Acabou,
entdo por ser fortemente condicionado por interesses, habitos e
estilos do mundo privado, que buscou formatar o espaco publico
como uma fonte de privilégios para pessoas ou grupos e de
distribuicéo de cargos, benesses e prebendas.

Consequentemente, € na busca do envolvimento da sociedade civil
organizada, atraves da instituicdo de espacos publicos participativos, que se acredita

no rompimento com esta cultura politica autoritaria.

4.2 CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DE ROLANDIA - CMAS E A GESTAO

PUBLICA PARTICIPATIVA.

Como ja explicitado anteriormente, a pratica social do CMAS sera
analisada com o fim de identificar os fatores que limitam ou possibilitam, a efetivacao
de uma gestéo publica participativa da politica de assisténcia social, no municipio de
Rolandia.

Para tanto, por meio de um exame cuidadoso dos documentos
pesquisados, pertinentes ao CMAS, buscou-se identificar os temas/problemas mais
recorrentes. Inicialmente elaborou-se um modelo para classificar as intervengdes por
assunto, considerando-se as falas dos conselheiros registradas nas atas. Apés a
classificacéo foi realizada a juncdo dos assuntos em temas. Cada um dos temas
destacados o foi na medida em que se mostrou relevante na analise e pertinente ao
objeto de estudo.

Desta forma, a andlise apresenta-se com a seguinte estrutura:
primeiramente, para melhor compreenséo, registrou-se o processo de implantacao
do Sistema Municipal de Assisténcia Social de Rolandia, através de um breve
resgate historico do processo de implantacdo da Lei Orgéanica de Assisténcia Social -
LOAS e implementacdo do CMAS. Em seguida, analisou-se o espaco de atuacéo do
CMAS, destacando alguns aspectos significativos como a organizacao, participacao,

representatividade, visibilidade e legitimidade.
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4.2.1 O processo de implantacdo do Sistema Municipal de Assisténcia Social
de Rolandia.

A implantacdo do Sistema Municipal de Assisténcia Social de
Rolandia deu-se por iniciativa do Poder Executivo Municipal, principalmente na figura
do dirigente politico da Assessoria de Acdo Social, como desdobramento das
discussdes nacionais e regionais em torno da LOAS.

No final de 1992, apds pressdo da entdo primeira dama, cria-se a
Assessoria de Acdo Social, 6rgao este surgido do desmembramento da Secretaria
de Saude e Bem Estar Social, vinculado diretamente ao gabinete do prefeito.

No ano seguinte - 1993, com a mudanca de administracdo, em
virtude das eleicdes de 1992, o entdo prefeito escolhe um Assistente Social para
comandar o orgao, esta decisdo muito contribuiu para a implementacao da politica
de assisténcia social no municipio.

Logo que assume a Assessoria, 0 técnico responsavel, elabora um
plano de acdo no qual constava a necessidade da estruturacdo do 6rgdo recém
criado. Paralelo a essa realidade do municipio, em dezembro de 1993, marco
histérico para a Assisténcia Social, € aprovada a Lei Organica da Assisténcia Social
- LOAS:

apos longo processo de luta que envolveu diversificado conjunto de
agentes e entidades sociais atuantes na area da assisténcia social. A
elaboragdo da LOAS foi produto da mobilizacdo de segmentos
sociais que se organizaram com O objetivo de fortalecer a
concepcado de assisténcia social como funcdo governamental e
politica publica, envolvendo intrincados processos de negociagéo e
formacéo de consensos pactuados entre diferentes protagonistas da
sociedade civil, do governo federal e da esfera parlamentar
(RAICHEILIS, 1998 p. 121).

A LOAS vem alterar a dinamica pela qual a assisténcia social vinha
sendo operacionalizada até entdo, pois estabelece principios e diretrizes que se
contrapdem a historia clientelista e assistencialista.

Mestriner (1992), em sua dissertacdo de mestrado, ao resgatar a

histéria da construcdo da assisténcia social enquanto politica publica, ressalta que
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para a superacao desta visdo assistencialista e clientelista, o avan¢o da assisténcia
social como politica publica, supde forte reforma administrativa na direcdo da
descentralizacdo, e sobretudo, ampla reforma burocratica. Forte trabalho de
investimento em recursos humanos e total remontagem de procedimentos. Nao
bastam leis: “ha que se desencadear mecanismos que criem processos de trabalho
entre esfera e 6rgdos para possibilitar um novo formato organizacional. Havera sem
davida grande resisténcia, com a qual ter-se-a que lidar efetivamente” (MESTRINER,
1992, p. 243).

Diante dessa nova proposta, em meados de 1994, surgem as
discussbes para a implantacdo da politica de assisténcia social em nossa regiao. A
Universidade Estadual de Londrina/UEL foi a grande colaboradora desse processo,
indo aos municipios da regido da Associacdo dos Municipios do Médio
Paranapanema — AMEPAR, a qual o municipio de Rolandia é parte integrante,
visando a sensibilizacdo dos prefeitos, sobre a importancia da implementacdo da
LOAS. Neste periodo, Rolandia contava com precdarios servicos assistenciais,
conduzidos ha anos por voluntérios. A relacao existente com o poder publico local se
restringia a acles clientelistas e paternalistas, cujas pequenas ajudas financeiras
sofriam interferéncias dos interesses de diversas instancias do poder, prevalecendo,
assim, a troca de favores.

Partindo da mobilizacédo regional, todo ordenamento da politica de
assisténcia social no municipio comecou a ser desencadeado, tendo como amparo
legal os preceitos contidos na LOAS. Neste periodo (1994), a Assessoria iniciou a
organizacdo de um quadro minimo de funcionérios (cinco assistentes sociais e dois
psicélogos), visando a organizacdo e operacionalizacdo da Politica Municipal de
Assisténcia Social. Iniciou-se, através da equipe técnica, o processo de discusséo
junto a sociedade civil organizada, a respeito da necessidade da implantacdo de
uma politica municipal de assisténcia social e, sobretudo, a importancia da
participacdo popular na conducédo desta politica.

Em novembro de 1994, ocorrem as primeiras reunides setoriais com
representantes da sociedade civil organizada para divulgar a Lei Organica de
Assisténcia Social. Inicia-se, neste periodo, o processo de elaboracdo e implantacéo
dessa Lei no municipio.

No dia 04/12/94, realizou-se o primeiro Encontro Municipal de

Assisténcia Social, onde discutiu-se questdes sobre a Lei Organica da Assisténcia
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Social — LOAS e eleita, pelos representantes da sociedade civil , uma comissao
organizadora, cuja funcéo era elaborar o anteprojeto da Lei Organica Municipal onde
constava a criagdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social — CMAS e o
respectivo Fundo Municipal de Assisténcia Social. Foram cinco meses de trabalho
que oportunizou a realizacdo de varios estudos, visando uma discussdo ampliada
com sociedade civil organizada.

Como a participacdo popular estava sendo ativa, e para que as
discussBes ndo se restringissem a apenas um grupo minoritario, foi realizado no dia
08/05/95 o 2° Encontro Municipal de Assisténcia Social com a sociedade civil para
apresentar o trabalho da comissdo, ou seja, a minuta do projeto de Lei a ser
encaminhado a Camara de Vereadores.

Apébs aprovacdo, pela sociedade civil, do anteprojeto de Lei, foram
realizadas as alteracbes necessarias pela comissdo executiva. Em 22/05/95, o
mesmo foi entregue oficialmente ao Sr. Prefeito Municipal, que, na oportunidade
ressaltou o profundo envolvimento da sociedade civil na elaboracdo desse
documento, que a seguir foi analisado pelo departamento juridico e encaminhado a
Camara de Vereadores. Apos 03 sessdes, a Lei 2.469/95 foi aprovada na integra.

Assim sendo, atendendo ao exigido pela Lei Organica da Assisténcia
Social — LOAS, lei 8.742 de 07 de dezembro de 1993, e pela lei Organica do
Municipio, acima citada, ficou instituido o Sistema Municipal de Assisténcia Social

conforme os artigos 1° e 2°:

A Assisténcia Social, direito do cidadao e dever do Estado, € Politica
de Seguridade Social ndo-contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de acdes da iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidade
basica da populagcdo.Para a consecucao dos fins propostos pela
Assisténcia Social e, em atencédo a que dispde a Lei Federal n° 8.742
de 07 de dezembro de 1993, ficam instituidos:

I. A Conferéncia Municipal de Assisténcia Social;
II. Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS e
[ll. Fundo Municipal de Assisténcia Social.

Considera-se a promulgacdo da lei e a instituicdo do Sistema
Municipal de Assisténcia Social um marco na conducdo das acles ligadas a

Assisténcia Social no municipio. Pela primeira vez, a sociedade civil foi convocada
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para, junto com poder publico, definir as diretrizes da nova politica. Inicia-se a busca
por uma gestdo publica participativa, tendo, como principal mediador, um espaco
legalmente instituido, o Conselho Municipal de Assisténcia Social.

Entretanto, estes novos 6rgdos complementares do Poder Executivo
possuem uma composicao e papel de caracteristicas inusitadas e diferenciadas: sua
composicao é tdo heterogénea e plural quanto a prépria sociedade.

Luiz (2001) chama a atencdo para este novo quadro da
modernidade, onde a necessidade da constituicdo de espacos publicos, que se
transformem em mediadores nas complexas relacdes entre Estado e Sociedade
Civil, possibilita repensar as relacbes e necessidades sociais existentes,
demonstrando o potencial emancipatério do ideal democrético.

Assim sendo, remete-se as palavras de Arendt (apud ALMEIDA,
2000, P. 169) quando se fala em espaco publico, pois segundo a autora “publico &
tudo aquilo que pode ser visto e ouvido por todos e tem a maior divulgacéo
possivel”. Assim configurado, o publico ndo é nem um lugar individual, nem um
espaco fisicamente delimitado; € um campo de relacdo, de convivio de experiéncias
e, como tal, estd aberto a qualquer um que resolva deixar o seu lugar privado e
ingressar nela para agir e pensar a cidade.

Aqui cabe algumas ressalvas em relagcdo a questdo “publico” no
Brasil que influencia profundamente a consolidacdo desses novos espacgos. Martins
(1994) quando analisa a estruturacdo da sociedade brasileira, ressalta que, esta
estruturacdo interrelacionada com o publico e o privado esta permeada pelas bases
do poder patrimonial no Brasil. Segundo o autor, o publico era quase que
inteiramente personificado pelo privado; as re-publicas, ou seja, as vilas, o0s
municipios, eram constituidos pela casta dos homens bons. A dominacgéo patrimonial
ndo se constituiu em forma antagénica de poder politico em relacdo a dominacgao
racional-legal. Ao contrario, nutriu-se desta e a contaminou. As oligarquias politicas
no Brasil colocaram a seu servigo as instituicdes da moderna dominacado politica,
submetendo a seu controle o aparelho de Estado. Assim sendo, no Brasil, a
distingdo entre o publico e o privado nunca chegou a se impregnar na consciéncia
popular, como distingdo de direitos relativos a pessoa, ao cidaddo. Ao contrério, esta
distincdo, para Martins (1994), ficou restrita ao patrimbnio publico e privado, ao

direito de propriedade, e ndo aos direitos da pessoa.
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Republica era, pois, sinbnimo de coisa publica administrada pela
assembléia dos particulares, isto €, dos suditos. Contraditoriamente, era publico o
que nao era do rei, isto é, do Estado. E que estava, portanto, sob administragdo dos
agentes privados. Sendo o clientelismo politico, sobretudo, uma relagédo de troca de
favores por beneficios econdmicos, “é essencialmente uma relacdo entre 0s
poderosos e 0s ricos, e ndo uma relacdo entre os ricos e os pobres” (MARTINS,
1994, p. 29, grifo do autor). Dessa forma, estdo em jogo ndo apenas relagdes de
poder, mas mecanismos de acumulacao da riqueza. Diferentemente das sociedades
capitalistas centrais, a modernizagdo na sociedade brasileira associou
continuamente patrimdénio e poder, consolidando a cultura da apropria¢do do publico
pelo privado (MARTINS, 1994, p. 38).

Diante desse cenario, os Conselhos Gestores se transformam na
busca de alternativas para o aperfeicoamento dos processos democraticos, na
busca de uma nova esfera publica, ndo estatal e democratica, que podera revitalizar
a sociedade civil, imprimindo novas modalidades de relagcdo entre Estado e
sociedade e erodindo a dicotomia estatal-privado (RAICHELIS, 2000).

A lei confere aos Conselhos de Assisténcia Social, possibilidades de
atuar na formulacdo de estratégias e no controle da execucdo da politica de
assisténcia social, atribuicbes estas complementares as do Poder Executivo e do
Poder Legislativo.

Temos assim configurada a idéia de controle publico sobre as acdes
do Estado mediante o fortalecimento das organizacfes da sociedade civil, capaz de
limitar seu subordinacdo automatica a interesses puramente privados e mercantis.

Entretanto os termos publicizacdo e esfera publica ndo-estatal ndo
sao univocos e estimulam debates e contraposi¢cfes. Sao conceitos que comportam
variadas e divergentes leituras, com consequéncias teoricas e politicas ponderaveis
gue incidem o debate e nos projetos de reforma do Estado (RAICHELIS, 2000).

Tamanha conquista democratica estd a altura de um grande
objetivo, que € o de assegurar a construcdo de um modelo baseado nos direitos de
cidadania de toda a populacdo, intersetorial, em defesa da vida, e com acesso

universal e equitativo a todos.
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As pessoas tendem a pensar a cidadania apenas em termos de
direitos a receber, negligenciando o fato de que elas préprias podem
ser 0 agente da existéncia desses direitos. Acabam por relevar os
deveres que lhes cabem, omitindo-se no sentido a serem também,
de alguma forma, parte do governo. Ou seja, € preciso trabalhar para
conquistar esses direitos, em vez de meros receptores, sdo acima de
tudo sujeitos daquilo que podem conquistar (MANZINE-COVRE,
1991, p. 11).

Nesse sentido, considera-se que o controle social da politica de
assisténcia social, embora seja apenas um dos aspectos que envolvem o exercicio
da cidadania, podera ser um caminho que possibilite a construcdo da cidadania
plena.

Entende-se, que o exercicio de cidadania nas instancias de gestéo
colegiada, podera permitir que 0s sujeitos sociais ali presentes, constituam-se em
sujeitos politicos e compreendam a responsabilidade que estdo assumido ao
tomarem suas decisdes. Isto significa que exercer a cidadania nestes foruns é estar
o tempo todo mobilizado buscando concretizar direitos.

Sem a clareza do que significa este objetivo e 0 consequente
compromisso, o controle social através dos Conselhos fica exposto a pressdes
estreitas de tendéncias e grupos, da sociedade e do governo, desviando-se da
totalidade da sociedade e da cidadania. Fragiliza-se e descredibiliza-se
(MINISTERIO DA SAUDE/CNS/2000)

Faz-se imprescindivel mencionar que o controle social € um
processo complexo que recai tanto sobre o conselho quanto sobre os conselheiros,
individualmente, e apenas se complementa com um certo grau de
representatividade. Envolve o monitoramento da gestdo executiva (em especial, o
financiamento), da permanente pesquisa, fiscalizagcédo e avaliacdo de todas as acoes
desenvolvidas no municipio na area de assisténcia social, de modo a garantir a
efetividade e a qualidade dos servicos prestados aos usuarios-cidadaos, além de
manté-los informados e integrados ao sistema enquanto sujeitos politicos. Este é um
espaco politico importante onde deveriam ser publicizados os projetos de interesse
dos segmentos, isto €, o direcionamento que irdo dar as suas reivindicacdes com a
participacdo do colegiado.

Segundo a lei, o Conselho de Assisténcia Social atua

compartilhando suas atribuicdbes com os Gestores propriamente ditos (Secretarias,
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Departamentos) e com a Casa Legislativa (Camaras de Vereadores). Ao integrarem
o Poder Executivo, o Conselho de Assisténcia Social tem diante de si a definicdo do
seu espaco privilegiado de atuacdo, onde deve exercer as suas atribuicoes. Nesse
aspecto, € importante destacar que, na grande amplitude e diferenciacdo desse
espaco, incluem-se os demais 6rgdos do Poder Executivo, os Tribunais de Contas
vinculados ao Poder Legislativo, o Ministério Publico e o Poder Judiciério.

Aqui reside uma das estratégias centrais dos Conselhos de
Assisténcia Social, que é a realizacdo das suas atribuicdes legais** no processo da
permanente construcédo das suas articulacdes e relacdes especiais com o Gestor da
Politica de Assisténcia Social.

Com relagdo as suas atribuicdes legais, cabe ainda ressaltar que a
atuacdo na formulacdo de estratégias diz respeito a uma postura combativa,
ofensiva e criadora de um novo modelo de gestdo; e a atuacdo no controle da
execucao das politicas, diz respeito a uma postura defensiva, contra os desvios e
distor¢des. Essas duas visdes devem ser relativizadas: a atuagcédo na formulagdo nao
deve ser “vanguardista” e isolada, mas, sempre que possivel, articulada com o
Gestor da Politica de Assisténcia Social, e com o Poder Legislativo, sem qualquer
prejuizo da autonomia e agilidade proprias do Conselho. Por outro lado, a atuacao
no controle da execugdo nao deve ser meramente da fiscalizagdo tradicional
burocratica, mas sim de acompanhamento permanente da execu¢do dos programas
e dos servicos prioritarios da rede de servigcos da assisténcia social.

Um dos resultados mais significativos do periodo de implantacédo da
LOAS no municipio de Rolandia, bem como da criacdo do CMAS, foi a organizagao
da sociedade civil, através das entidades prestadoras de servicos, sindicatos,
organizacdes comunitarias, organizacdes religiosas entre outras, para garantir um
dos principios da LOAS, o da participacdo popular no controle das acdes de
assisténcia social. Historicamente, a fragmentacdo e desarticulacdo das acgles

marcaram o atendimento prestado nesta area.

42 Apesar do Conselho de Assisténcia Social integrar a estrutura legal do Poder Executivo, suas atribuicdes
encontram-se limitadas ao espaco privilegiado e bem identificado de atuagdo na formulagdo de estratégias e no
controle da execucgdo da politica de assisténcia social. Por isso, 0 CMAS deve reconhecer as competéncias
tipicas da Gestzo0®, que sado: Planejamento, Orcamento, Programacdo, Normatizacdo, Dire¢do/Geréncia,
Operacionalizacao/Execucéo e Controle/Avaliacao.

O conjunto dessas fung¢des configura o percurso que os recursos publicos devem fazer, desde a sua alocacdo
inicial, até a sua operacionalizacdo, quando devem ser transformados em acdes concretas, beneficios e
resultados para a populacdo (MINISTERIO DA SAUDE/CNS, 2000).
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Outro ponto a se destacar se refere ao papel exercido pelo poder
constituido da época, fato fundamental para a implantagcdo da LOAS no municipio. O
envolvimento expressivo do Prefeito de Rolandia junto aos Prefeitos da Amepar,
contribui muito para a implantacdo da LOAS na regido norte do Parand, garantindo
assim, embora um tanto timido, o envolvimentos de outros prefeitos no processo
regional.

No dia 22/06/95 foi aprovada a Lei n° 2.469/95 que criou o Conselho
e 0 Fundo Municipal de Assisténcia Social, ficando a composi¢cdo do CMAS assim

definida:

Sociedade Civil

. 01 representante de instituicbes que atendem criancas e
adolescentes em programas assistenciais;

° 01 representante de entidades ou organizacdes religiosas que
desenvolvam programas de enfrentamento a pobreza;

o 01 representante de sindicatos e entidades de trabalhadores
com base territorial no municipio;

. 01 representante de associacbes de civis, comunitarias e
associacdes de bairro;

o 01 representante da Associacdo Comercial e Industrial de
Rolandia (ACIR);

° 01 representante das associacdes de defesa e/ou conselho do
idoso;

. 01 representante das associacdes de defesa e/ou conselho de
portadores de deficiéncia.

Poder Publico

e 03 representantes da Secretaria de Acao Social
01 representante da Secretaria de Saude

01 representante da Secretaria de Educacéo
01 representante da Secretaria de Fazenda

01 representante da Secretaria de Obras.

Cabe ressaltar que, segundo informagdes constantes nos relatorios,
para se chegar a essa composicao foi necessaria uma readequacdo na definicdo
das instituicdes que comporiam o Conselho, pois havia, na época, um numero
reduzido de organizac¢des representativas no municipio, traduzindo, desta forma, a

pouca mobilizacdo, a precaria organizacao e articulagdo comunitaria.
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No més de junho de 1995, realizaram-se varias reunifes setoriais
juntamente com a sociedade civil, visando a divulgac&o da Lei Municipal n°® 2.469/95.
E, em 26/07'95 publicou-se a portaria n® 1.399/95 onde constam os membros da
comissdo organizadora da 12 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social de
Rolandia, com a seguinte composi¢cdo: 05 membros da sociedade civil e 05
membros do poder publico®.

As Conferéncias sao féruns ampliados de debates que, por
determinacao legal, realizam-se a cada dois anos, garantido assim um espaco de
discusséo e avaliacdo da politica municipal, bem como, a legitimacao das atividades
do CMAS. Neste forum ampliado de debates, sdo definidas as diretrizes da politica
municipal.

Na Lei Orgéanica Municipal de Rolandia esta estabelecido:

Art. 3° Fica instituida a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social,
Orgdo colegiado de carater deliberativo, composta por delegados
representantes das instituicbes assistenciais, das organizacdes
comunitarias, organizacdes representantes de usuarios e parceiros
da assisténcia social do municipio e Poder Executivo, que se reunira
a cada 02 (dois) nos sob a coordenacdo do Conselho Municipal de
Assisténcia Social, mediante regimento préprio a ser aprovado pelo
CMAS.

Art. 4° A Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, no periodo
serd convocada pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social, no
periodo de no minimo 30 (trinta) e no maximo 60 (sessenta) dias
anteriores a data, para eleicio do Conselho, devendo ser
amplamente divulgada nos meios de comunicacado do municipio.
PARAGRAFO UNICO — Em caso de n&do convocagio, por parte do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, no prazo referido no caput
deste artigo, a iniciativa podera ser realizada por 1/5 das instituicées
registradas no Conselho Municipal de Assisténcia Social, que
formardo a comissdo paritaria par organizagdo e coordenagdo da
Conferéncia.

Art 5° Os delegados da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social
serdo eleitos, mediante reunides proprias das instituicbes e
organizacdes convocados para este fim especifico, sob a orientacéo
do Conselho Municipal de Assisténcia Social, no periodo de 60
(sessenta) dias anteriores a datas de realizagdo da Conferéncia,
sendo garantida a participacdo de 02 (dois) representantes
delegados de cada instituicdo/organizacdo, com direito a voz e voto.
Art.6° Os representantes do Poder Executivo na conferéncia
Municipal de Assisténcia Social, em nimero de 10 (dez) efetivos e
suplentes, seréo indicados pelo chefe do respectivo poder, mediante
oficio enviado ao Conselho Municipal de Assisténcia Social, no prazo
de até 05 (cinco) dias anteriores a realizagédo da conferéncia.

“ A preocupacdo com a paridade nas agdes do CMAS, esteve sempre presente, segundo os documentos
pesquisados.



114

Art. 7° Compete a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social:
l. Avaliar a situagdo da assisténcia social no municipio;
Il. Fixar diretrizes gerais da politica municipal de assisténcia
social no biénio subsequiente ao de sua realizacao;
1. Eleger os representantes efetivos e suplentes da
sociedade civil no Conselho Municipal de Assisténcia

Social;

V. Avaliar e reformar as decisdes administrativas do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, quando
provocada;

V. Aprovar seu Regimento Interno;

VI. Aprovar e dar publicidade as suas resolucdes, registradas

em documento oficial.

Desta forma, visando a garantia da definicdo de uma politica
municipal, foi realizada no dia 23/09/95 a 12 Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social **. Este evento foi um momento importante na histéria da organizacdo do
setor no municipio, pois mobilizou varios segmentos da sociedade civil organizada.
Nesta Conferéncia, foi eleito o primeiro Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Rolandia, sendo o terceiro Conselho Municipal de Assisténcia Social criado no

Estado do Parana e tendo como finalidade:

...a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia, a

velhice, amparo as criangcas e adolescentes carentes, promovendo
sua integracdo no mercado de trabalho, a habilitacdo e reabilitacédo
das pessoas portadoras de deficiéncias , integrando-as a vida
comunitaria, a garantia dos beneficios previstos na Lei Organica da
Assisténcia Social, bem como o minimo social visando o
enfrentamento da pobreza (REGIMENTO INTERNO DO CMAS,
1995).

Em 19/10/95, entrou em vigor o decreto 2.983/95, que trata dos
membros representantes da sociedade civil e poder publico que compdem o primeiro
Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS. E, no dia 20/10/95, o Prefeito
Municipal, em cerimOnia oficial, em seu gabinete, nomeou o0s conselheiros

municipais eleitos. Nesse mesmo dia, ocorreu a 12 reunido ordinaria do CMAS,

* Tema central da | Conferéncia: " A Assisténcia Social: Participagcdo e Conquista”; tema central da Il
Conferéncia: “ O Sistema Descentralizado e Participativo”; tema central da Ill Conferéncia “Os caminhos e o
Acesso: A Politica de Assisténcia Social no Parand — O Direito do Usuério”; tema central da IV Conferéncia: “
Politica de Assisténcia Social: uma trajetéria de avancos e desafios; tema central da V Conferéncia: 10 anos de
Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS.
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elegendo a secretaria executiva do mesmo. A entdo assessora de acdo social foi
eleita presidente e um conselheiro, representando a sociedade civil, seu suplente.

E necessario ressaltar que a lei de criacdo do Conselho Municipal de
Rolandia ndo estabelece quem deva ocupar a presidéncia do conselho, garantindo
assim, uma total autonomia do conselheiro na escolha da presidéncia. A Unica
determinacdo pré-estabelecida em regimento interno é que, quando a presidéncia
for ocupada por um representante do poder publico, a vice-presidéncia devera ser
ocupada por um representante da sociedade civil, ou vice-versa, garantindo, a
paridade na representatividade. Esta forma paritaria de organizar a secretaria
executiva do CMAS garante a igualdade de participacdo dos segmentos sociais
organizados.

Sendo assim, constam as seguintes competéncias do Conselho na

lei:

Art 11 — Compete ao Conselho Municipal de Assisténcia Social:

|. Estabelecer as prioridades da Politica Municipal de Assisténcia
Social e aprovar o Plano Municipal Anual de Assisténcia Social, de
acordo com as diretrizes gerais aprovadas na Conferéncia Municipal
de Assisténcia Social;

II. Atuar na formulacdo de estratégias e controle da execucdo da
politica de Assisténcia Social no Municipio;

lll. Inscrever e fiscalizar as instituicbes de assistencial social
atuantes no municipio;

IV. Normatizar as acBes e regular a prestacdo de servigos de
natureza publica e privada no campo da assisténcia social, de acordo
com as diretrizes da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social e
pela Politica Municipal de Assisténcia Social, definindo os critérios de
partilha para a devida avaliacao, fiscalizacdo e acompanhamento;

V. Apreciar e aprovar a proposta orcamentdaria de Assisténcia Social
para compor o0 orcamento municipal;

VI. Propor, aprovar e acompanhar a execug¢do orcamentaria e
financeira anual dos recursos vinculados ao fundo municipal de
Assisténcia Social;

VIl. Convocar e coordenar, a cada dois anos, ou
extraordinariamente, por maioria absoluta de sues membros, a
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social,

VIII. Normatizar as entidades e organiza¢cBes de Assisténcia Social
no CMAS, cuja area de atuacdo ultrapasse o limite de um so
municipio;

IX. Propor a formulacdo de estudos e pesquisas com vistas a
identificar situacbes relevantes e a qualidade dos servicos de
assisténcia social;

X. Propor critérios para celebracdo de contratos ou convénios entre
0 setor publico e as instituicbes assistenciais privadas que prestem
servigos de assisténcia social no ambito municipal,
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XI. Acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos destinados a
programas de Assisténcia Social, bem como os ganhos sociais e o
desempenho dos programas e projetos aprovados;

XIl. Acompanhar as condi¢cdes de acesso da populagdo usuaria da
assisténcia social, indicando as medidas pertinentes a correcao de
exclusdo contatadas;

XIIl. Elaborar e aprovar seu regimento interno;

XIV. Emitir pareceres, bem como favorecer subsidios que entender
necessarios, favoraveis ou nao, sobre projetos de Lei de qualquer
procedéncia, no que tange a alteracdo do efetivo, aquisicdo de
materiais e equipamentos e prestacdo de servicos de natureza
publica e privada no campo da Assisténcia Social,

XV. Publicar no 6rgdo oficial de divulgacdo do municipio sua
resolugbes administrativas, bem como as contas do Fundo Municipal
de Assisténcia Social e os respectivos pareceres emitidos;

XVI. Estabelecer diretrizes e aprovar o plano de aplicacdo do fundo
municipal de Assisténcia Social, bem como acompanhar a execuc¢do
orcamentaria e financeira anual de seus recursos;

XVII Estimular e incentivar a atualizacdo permanente dos servidores
das instituicbes governamentais e ndo governamentais envolvidas na
prestacdo de servigcos de assisténcia social,

XVIIIl. Aprovar o plano plurianual e o plano de acdo do CMAS.

Embora as competéncias estejam definidas e possibilitem a
organizacdo das acdoes do conselho, percebe-se que, pelos documentos
consultados, ndo foram poucos os desafios encontrados pelo CMAS, para a
operacionalizacdo de suas atribui¢des.

Com o Conselho criado e instalado, foi composta uma comissao
paritaria para elaboracdo de uma proposta de regimento interno para normatizar as
acOes do CMAS, conforme orientacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social —
CNAS e Conselho Estadual de Assisténcia Social - CEAS. Estas orientagdes eram
genéricas, sem muito respaldo destes 6rgdos para resolver duvidas surgidas durante
a elaboracdo da proposta. Ainda assim, num processo interno conflituoso,
envolvendo um profundo embate entre o poder publico e sociedade civil, apds quatro
reunides (ordinarias e extraordinarias), em 20/12/95 o regimento interno foi

aprovado.

Discussdo sobre a elaboracdo do regimento interno do conselho
(comeca um embate entre poder publico e sociedade civil) (Ata de n°
2 do CMAS de 31/10/95)*.

% vale ressaltar que os trechos das atas foram transcritos na integra; os nomes dos conselheiros foram
preservados, estao identificados pela letra inicial do nome, e pela sua representatividade através das seguintes
siglas: P.P, quando o conselheiro representar o poder publico e S.C. quando representar a sociedade civil.
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Discusséo da proposta de regimento interno do CMAS (Ata do CMAS
de 27/11/95 - reunido extraordinaria).

Depois de uma longa discussdo sobre as alteragbes no regimento,
onde cada segmento defendeu seus interesses, ndo chegando em
consenso, € marcada uma nova reunido para aprovagdo do
regimento” (Ata de n° 4 do CMAS de 03/12/95).

Discussdo e aprovacdo da proposta de regimento interno (Ata do
CMAS de 20/12/95 - reunido extraordinaria).

Diante do processo conflituoso ocorrido, evidenciaram-se as
dificuldades de se lidar com opinides e interesses divergentes. Percebeu-se
explicitamente a existéncia da correlagcdo de forcas em busca da conquista de
espacos.

Apés aprovacdo do regimento interno, o CMAS concentrou seus
esforcos para organizagdo de suas agdes. O processo de reconhecimento das
tarefas e atribuicbes demonstrou, logo de inicio, a complexidade do trabalho a as
implicacdes conceituais, politicas normativas e legais que envolviam o seu ambito de
atuacao.

Sendo assim, conforme previsto no art. 6° inc. Ill, do regimento
interno, para que se viabilizasse as a¢fes foi necessario a formacao de comissdes
setoriais tematicas paritarias, permanentes, tempordrias e especiais, formadas por
membros efetivos e suplentes, constituidas por deliberacdo da sessao plenaria.

Desta forma, sdo 04 (quatro) comissOes permanentes, existentes
desde a implantacdo do CMAS, cada uma formada por no minimo 04 (quatro)

membros, respeitando a paridade, assim designadas:

| Comisséo Setorial Permanente da Politica de Assisténcia Social
para a crianca e adolescente, idoso, pessoas portadoras de
deficiéncia e familia;

Il Comisséo Setorial Permanente de Documentacédo e Cadastro;

Il Comissdo Setorial Permanente de Gerenciamento do Fundo
Municipal de Assisténcia Social e de Andlise de Projetos de
enfrentamento a pobreza;

IV Comissdo Setorial Permanente de Comunicacao, Articulacédo e
Mobilizagéo.

Art 14 — Compete a Comissao Setorial Permanente da Politica de
Assisténcia Social para a crianca e adolescente, idoso, pessoas
portadoras de deficiéncia e familia;

l. Formular as propostas de politica de Assisténcia Social
referente a familia, & maternidade, a infancia e a adolescéncia, a
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velhice, a pessoa portadora de deficiéncia, ‘a promocdo de
integracdo ao mercado de trabalho e & promocdo de projetos de
enfrentamento a pobreza;

II. Realizar levantamento sobre a execuc¢éo social e qualidade dos
Servicos;

I.  Conhecer detalhadamente os projetos governamentais e as
instituicdes publicas e privadas de atendimento;

Il. Estabelecer roteiro de acompanhamento das acles
desenvolvidas pelas instituicbes;

M. Subsidiar o Conselho na discussao da politica para os
segmentos;

IV. Manter-se atualizada com relacao as propostas de atendimento
da area;

V. Articular-se com os Conselhos Municipais existentes e com as
demais politicas publicas basicas.

VI. Elaborar anualmente o plano de acao interno do CMAS.

Art. 15 — Compete a Comissdo Setorial Permanente de
Documentacéo e Cadastro:

| Cadastrar as entidades assistenciais do Municipio;

II.  Elaborar formulario para o cadastro;

lll. Assessorar, estimular e acompanhar as entidades cadastradas;
IV. Realizar levantamento de entidades ja registradas em outras
instancias municipais, estaduais e federais;

V. Elaborar e fornecer Comprovante de Inscricdo das Entidades no
CMAS;

VI. Fornecer informacbes sobre as instituicdes cadastradas no
CEAS e CMAS;

VIl.Organizar material informativo na érea.

Art. 16 — Compete a Comissdo Setorial Permanente de
Gerenciamento do Fundo Municipal de Assisténcia Social e de
Andlise de Projetos de enfrentamento a pobreza;

l. Acompanhar a captacdo e aplicacdo dos recursos
destinados a Assisténcia Social do Municipio;

II. Analisar e emitir parecer nos processos encaminhados ao
Conselho, com base no Plano de Aplicacéao;

lll. Promover a captacdo de recursos através de campanhas de
incentivos;

IV. Analisar e emitir parecer sobre os projetos em execugao;

V. Analisar e emitir parecer sobre novas propostas de atendimento
das areas de competéncias da Assisténcia Social;

VI.Acompanhar, analisar, emitir parecer sobre as visitas realizadas
as entidades assistenciais no que concerne a gestdo municipal.

Art. 17 — Compete a Comissdo Setorial Permanente de
Comunicacéao, Articulacdo e Mobilizacao™:

I.  Divulgar permanentemente a LOAS e as atividades do CMAS;

[I.  Usufruir dos meios de comunicagdo do Municipio para divulgar
amplamente a politica que o CMAS formular;

1"l. Garantir a mobilizacdo do Forum, Conferéncias e outros
eventos municipais de assisténcia social.
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Com estas competéncias, as comissdes tém a finalidade exclusiva
de assessorar o plenario do conselho, fornecendo subsidios de discussdo para
deliberar sobre a formulacéo de estratégias de controle na execucdo da politica de
assisténcia social. Essas comissdes iniciaram seus trabalhos em fevereiro de 1996.

Vale ressaltar que a organizacdo dos trabalhos através de
comissdes pode representar vantagens na tomada de decisdo, uma vez que sao
decisdes tomadas em grupo a partir de uma visdo ampliada de determinado
problema.

Entretanto, pode-se considerar que para a execucdo das funcdes do
CMAS, atravées de comissbes, algumas exigéncias sao nhecessarias: uma
coordenacao eficiente, que seja capaz de levar a frente os propdésitos do grupo e,
principalmente, capaz de fazer respeitar o processo democratico existente. Uma
segunda necessidade refere-se a divisdo de responsabilidades, pois o0 que se
percebe € que nem sempre todo o grupo encara com a devida responsabilidade os
temas a tratar e as deliberagdes a tomar.

Embora as comissdes, dentro do CMAS, existam de fato e estejam
com suas competéncias definidas, nas atas observou-se pouca efetividade das
acOes das Comissdes. Percebeu-se, que para o cumprimento da maioria das
atividades das comissfes, além de conhecimentos técnicos especificos, requer
também disponibilidade de tempo para sua realizacdo, fato este pouco evidenciado.
Muitas vezes o horario e a duracéo das reunides do CMAS podem se tornar fatores
limitadores, implicando na auséncia frequente dos conselheiros representantes da
sociedade civil.

No que se refere ao financiamento da politica de Assisténcia Social,
conforme determinacéo legal, no dia 27/06/96, através do Decreto n° 3.001/96, foi
regulamentado o Fundo Municipal de Assisténcia Social - FMAS, para que 0s
recursos destinados ao financiamento da politica estejam alocados num Unico fundo.

A existéncia do Fundo garante ao conselho o controle dos recursos.
E no Fundo Municipal que s&o aplicados os recursos oriundos da esfera federal,
estadual e municipal, entre outras receitas, que serdo utilizados para o
financiamento das ac¢des desenvolvidas no municipio na area de assisténcia, social,

conforme determinacéo legal. Este decreto ficou assim definido:
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Art. 1° Fica regulamentado o Fundo Municipal de Assisténcia Social,
criado pelo art. 30 da lei Municipal n°2.469/95 que serd gerado e
administrado na forma deste decreto.

Art 2° O fundo tem por objetivo proporcionar recursos e meios para
financiamento das acfes na area da Assisténcia Social.

Art. 3° Constituirdo receitas do Fundo Municipal de Assisténcia
Social - FMAS, conforme art 32 da Lei 2.469/95:

I. Dotacdo especifica consignada no Orcamento Municipal para
Assisténcia Social;

II. Recursos provenientes da transferéncia dos Fundos Nacional e
Estadual de Assisténcia Social;

[ll. Transferéncia do Exterior;

IV. Transferéncia do Municipio;

V. Dotac¢des Orcamentarias da Unido e dos Estados consignados
especificamente para o atendimento do disposto nesta lei;

VI. Produtos de arrecadacéo de multas e juros de mora, conforme
destinagcédo em Lei especifica;

VII. OQutras receitas que venham a ser legalmente instituidas.

Paragrafo 1° - Os recursos que compdem o Fundo Municipal serédo
depositados em InstituicBes financeiras oficiais, em conta especial
sob a denominagdo FUNDO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
— FMAS.

Paragrafo 2° - Os recursos do FMAS, deverao ser exclusivamente
carreados para contemplacdo dos programas de Assisténcia Social
eleitos pelo Conselho.

Art. 4° - O FMAS serd gerido sob a orientacdo e controle do
Conselho Municipal de Assisténcia Social, e permanecera vinculado
ao orgdo da Administracdo Publica responséavel pela coordenagéo da
Politica Municipal de Assisténcia Social e Secretaria Municipal, da
Fazenda.

Art. 5° - Os recursos do Fundo Municipal de Assisténcia Social -=
FMAS, seréo aplicados em:

l. Financiamento total ou parcial de programas, projetos e
servicos de Assisténcia Social desenvolvidos pelo o6rgao da
Administracdo Publica Municipal responsavel pela execucdo da
Politica de Assisténcia social ou por érgéo conveniados;

. Pagamento pela prestagdo de servicos a entidades
conveniadas pelo direito publica privado para execugdo de projetos e
programas especificos do setor de assisténcia social;

Ill. AquisicAo de material permanente e de consumo de outros
insumos necessarios ao desenvolvimento dos programas e projetos
especificos do setor de assisténcia social;

IV. Construcdo, reforma, ampliacdo, aquisicdo ou locacdo de
imoveis para prestacdo de servigos de Assisténcia Social;

V. Desenvolvimento e aperfeicoamento dos instrumentos de
gestdo, planejamento, administracdo e controle das acbes de
Assisténcia Social;

VI. Desenvolvimento de programas de capacitagdo e
aperfeicoamento de recursos na area de assisténcia social;

VIl. Pagamento dos beneficios eventuais, conforme o dispositivo no
inciso | do art. 15 da Lei Organica de Assisténcia Social.
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O Fundo Municipal de Assisténcia Social de Rolandia possui uma
conta bancaria especifica, a qual recebe todos os recursos financeiros que o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome repassa para 0 municipio,
bem como o0s recursos provenientes do governo estadual. Estd diretamente
vinculado a Secretaria da Fazenda, e a movimentacdo desta conta deve ser feita
conjuntamente pelos Secretarios Municipais de Acéo Social e da Fazenda. Todos os
seus balancetes e prestacdo de contas devem passar por andlise do Conselho
Municipal de Assisténcia Social.

Para que o Executivo Municipal possa distribuir seus recursos
financeiros entre as diferentes areas que compdem a Administracdo Municipal,
anualmente é elaborada a Lei de Diretrizes Or¢camentarias — LDO pelo Executivo
Municipal e enviada ao Legislativo Municipal para a aprovacédo. Nesta fase de
elaboracdo do Orcamento Municipal € que sao distribuidos os recursos que serdo
destinados para cada area, inclusive para a politica de assisténcia social.

Outro importante instrumento que orienta e direciona 0s
investimentos do municipio, é o Plano Plurianual, elaborado a cada quatro anos, no
primeiro ano de gestéo, prevendo acfes para o0s trés anos seguintes, e vigorando
até o primeiro ano da préxima gestdo. Esta organizacdo tem como finalidade se
evitar que ocorra uma paralisacdo da Administracdo Municipal, por ocasido da
substituicdo do Prefeito de uma eleicdo para outra. Também é uma peca
orcamentaria, enviada ao Legislativo por iniciativa do Executivo.

Para que o setor de Assisténcia Social possa desenvolver suas
atividades, bem como implementar novos programas e agles, todas as propostas
precisam constar tanto do Plano Plurianual, quanto da LDO, para que,
posteriormente, possam ser destinados recursos financeiros do orcamento municipal
as respectiva realizacoes.

Portanto, para que o CMAS exerca seu papel fiscalizador, além de
analisar as prestacdes de contas do Fundo Municipal de Assisténcia Social, precisa
também, conhecer o conteudo do Plano Plurianual, da LDO e direcionar esforgos
inclusive para participar da elaboracdo de ambos.

Complementar a estes instrumentos tem-se como prioridade a
elaboracdo do Plano Municipal de Assisténcia Social — PMAS. As deliberagdes e
aprovacOes sobre este plano sdo acdes de extrema relevancia no controle da

politica social do municipio, uma vez que tendo, o conselho, conhecimento e
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controle sobre as acdes da area, podera deliberar sobre a melhor forma de utilizar os
recursos, a partir do estabelecimento de prioridades. O Plano estabelece as
diretrizes e as acbes a serem implementadas na area, e o seu controle pelo
conselho demonstra a ampliacdo e a transparéncia do debate sobre a politica local
(MINISTERIO DA SAUDE, 2000, CNS).

Sendo assim, no dia 18/06/96 foi aprovado pelo CMAS, em reunido
extraordinaria, o 1° Plano Municipal de Assisténcia Social. Embora tenha sido
elaborado pelos técnicos do 6rgédo gestor, a preocupagdo com a participacdo da
sociedade civil na elaboracdo deste plano foi evidenciada, pois o entdo vice-
presidente do Conselho visitou todas as entidades e organizacdes, visando explicitar
as finalidades e obter subsidios para elaboragéo do plano.

Uma das formas possiveis de dar visibilidade as ac6es do CMAS,
sdo através de reunibes ampliadas, buscando o envolvimento de toda a
comunidade. Sendo assim, no dia 17/08/96, realizou-se o 1° FOrum Municipal de
Assisténcia Social, de acordo com o Art. 47 do regimento interno do CMAS: “o
Conselho convocard, anualmente o Férum Municipal de Assisténcia Social, do qual
participardo os conselheiros titulares e suplentes, representantes dos demais
conselhos, dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, e outros convidados do
conselho, objetivando a avaliagdo do trabalho”. Os Féruns devem atuar como
realimentadores, informando as necessidades, aspiracdes e propostas de acdo de
cada segmento em particular, da sociedade civil organizada, a serem apresentados
por seus representantes no Conselho, num espaco de debates na elaboracdo de
propostas das politicas, acfes e programas a partir das demandas dos movimentos
sociais. E ainda, um espaco privilegiado de formacgéo de liderancas e de avaliacéo

da pratica e compromisso dos conselheiros.

A criacdo do Férum significa a possibilidade de ampliar o espaco
publico da assisténcia social para arenas coletivas de debate e de
aliancas em torno de uma agenda de prioridades e serem
enfrentadas. Trata-se de uma instancia ampliada de participacdo e
representagdo pol‘tica, ndo institucionalizada, e por isso mesmo mais
permeavel a participacdo de segmentos sociais com menor acesso
aos espacos tradicionais de deliberacao politica (RAICHELIS & PAZ,
1999, p. 115).
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As autoras ainda ressaltam que, por meio da interlocucéo publica, o
Forum pode constituir-se em espaco privilegiado de explicitacdo das concepcdes
que orientam praticas muitas vezes divergentes, e até opostas, no ambito da
assisténcia social.

Cabe ressaltar que, apesar da lei municipal estabelecer que o CMAS
deva promover anualmente a realizacdo de FoOruns de debates, constam nos
registros apenas a realizacdo do 1° Forum. Pode-se entdo considerar que, em
Rolandia, espacos de discussdes coletivas ainda séo frageis, suscetiveis e pouco
utilizados pela sociedade.

Percebeu-se que na primeira gestdo do CMAS houve uma grande
preocupacgao com o reordenamento institucional. Buscou-se uma acéo voltada para
o controle e fiscalizacdo da rede de servigos assistenciais que contemplavam néo so
as entidades filantrépicas, mas também a instituicdo governamental.

Pela primeira vez surgiu o interesse em se discutir sobre a rede de
servicos, a qualidade destes atendimentos e sobre o orcamento municipal,
possibilitando, desta forma, conhecer como os recursos destinados a assisténcia
social eram empregados. Outra questdo muito debatida refere-se as subvencoes
repassadas pelo poder publico local as entidades assistenciais. Durante muitos
anos, as negociacoes relacionadas a valores e prestacdo de contas, sempre foram
feitas no gabinete do prefeito, beneficiando, assim, “algumas” entidades, conforme

podemos perceber nos trechos das atas:

... O Prefeito coloca que acha muito estranho uma entidade receber
varios salarios, enquanto outra recebe apenas um salario (Ata de n°
28 do CMAS de 11/03/98 282 - reunido no gabinete do prefeito).

... a conselheira F. (S.C) coloca que o prefeito chamou as entidades
para assinarem 0s convénios do ano 2000 e que varias entidades ja
assinaram o convénio, desrespeitando a deliberacdo do CMAS, pois
nado ficou estabelecido os critérios necessarios para o repasse as
entidades (negociac¢des individuais sem respeito as deliberactes do
conselho) (Ata de do CMAS de 22/02/2000 - reunido extraordinaria).

Foram quatro anos de exercicio do primeiro conselho (eleito por dois
anos e reconduzido por mais dois anos). Com as eleicdes de 1996, muda-se a
administragcdo municipal e, como previsto em lei, foi necessaria a substituicdo dos

representantes do poder publico, como acontece a cada mudanca de administracdo
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publica. Esse fato provocou uma paralisacdo das atividades do conselho, pois
sempre que novos participantes se integram ao CMAS, em funcdo do pouco ou
nenhum conhecimento da dindmica de funcionamento deste espaco, h4 uma
desmobilizacdo, sendo necessario um tempo razoavel para a integracdo de novos
conselheiros a rotina do conselho. Muitas vezes sdo pessoas que sao indicadas
apenas para cumprir a exigéncia da lei.

Com a nova administracdo (1997/2000), a Assessoria de Acgao
Social passa a ser uma Secretaria (Secretaria de Acdo Social)*®, 6rgédo este
responsavel pela gestdo da politica municipal. Apesar da conquista, este 0rgao
sofreu diretamente a instabilidade provocada pela mudanca da administracdo. O
técnico responsavel pelo 6rgdo é substituido por uma pessoa leiga, sem qualquer
conhecimento sobre a LOAS e sobre a conducao da politica de assisténcia social no
municipio.

Desde sua instalacdo, percebeu-se pelos registros que ndo foram
poucas as dificuldades vivenciadas pelo CMAS. Mas nada se comparou a falta de
compromisso e a postura antidemocréatica da administracdo municipal (1997/2000).
O desinteresse e a falta de participacdo dos representantes do poder publico
pulverizou e fragmentou as comissfes setoriais constituidas, contribuindo para uma
total desmotivacao dos representantes da sociedade civil.

A participagdo efetiva do poder publico, através das nomeacdes
realizadas, representam a articulacdo necessaria com o chefe do executivo. Sao
representantes de varias secretarias municipais que contribuem para a efetivacéo da
politica municipal, visando a intersetorialidade.

No més de setembro de 1999, é realizada a 22 Conferéncia
Municipal de Assisténcia Social. Os novos conselheiros eleitos deviam, como tarefa,
dar continuidade aos trabalhos iniciados na gestéo anterior. Fato este realizado com
muitas dificuldades, em virtude do desconhecimento, pelos novos representantes, da
dindmica do CMAS.

Assim como acontece com 0s representantes do poder publico, a
periodicidade da troca de conselheiros, fato respaldado pela legislacdo, sempre
propiciou a paralisacdo, muitas vezes parcial, do trabalho do CMAS. Ha um hiato
nesse processo, mas ainda nao foi possivel definir estratégias para resolve-lo; o que

6 Atualmente o CMAS esta estudando a mudanca do nome do érgéo gestor, conforme determinagéo da LOAS e
NOB. Devera passar a se chamar Secretaria Municipal de Assisténcia Social.
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vem ocorrendo, segundo os relatérios, sdo pequenas acdes visando minimizar essa
ruptura.

A partir do ano 2000, o municipio de Rolandia, através da
comprovacdo da capacidade de gerir seus préprios recursos, foi habilitado para
Gestdo Municipal*’. Segundo a NOB/AS (1999), nesta modalidade a gestdo dos
servicos assistenciais, dos programas e projetos de enfrentamento a pobreza, sera
prioritariamente de responsabilidade dos governos municipais, de acordo com as
competéncias estabelecidas no item VII - 1.3. Para tanto, oS recursos serao
transferidos, diretamente do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os Fundos
Municipais dos municipios habiltados nessa condicdo de gestéao,
independentemente de mecanismos conveniais. Os municipios terdo autonomia de
gestao destes recursos, que serdo aplicados no atendimento dos destinatarios da
politica de assisténcia social, segundo a realidade local e as diretrizes e metas
estabelecidas pelo Plano Municipal de Assisténcia Social.

Desta forma, para que permaneca nessa modalidade de gestao, o
municipio, além de enviar relatérios peridédicos ao gestor estadual, também tem que
comprovar a dotacdo orcamentaria correspondente a contrapartida de recursos

préprios do Tesouro Municipal, de acordo com a legislacdo em vigor.

Segundo a NOB/AS (1999) séo requisitos para habilitacao:

Para a habilitacdo dos estados, Distrito Federal e municipios as
condicbes de gestédo estadual e municipal, € exigivel que os mesmos
estabelegcam em lei e comprovem a implementagédo do Conselho e
do Fundo de Assisténcia Social no ambito de sua jurisdigdo politico-
administrativa e formulem o Plano de Assisténcia Social, de acordo
com 0 que se segue:

a) comprovacdo da criagdo e funcionamento do Conselho de
Assisténcia Social, através de cépia da lei de criacdo e das atas das
trés Ultimas reunides plenarias;

47 Além da Gestéo Municipal, Norma Operacional Basica da Assisténcia Social — NOB/AS (1999), que disciplina
a organizacdo da gestdo das acdes de assisténcia social e define procedimentos, estratégias e
operacionalizacdo do processo de descentralizagdo politico-juridico-administrativo, prevé outro nivel de Gestao
para a implementacdo do modelo descentralizado e participativo da politica de Assisténcia Social: Gestao
Estadual

Gestédo estadual: Para os estados habilitados na condicao de gestdo estadual, serdo transferidos diretamente
do Fundo Nacional aos fundos estaduais de assisténcia social, independente de mecanismos conveniais, 0S
recursos referentes aos gastos da Unido com a rede existente na sua area de abrangéncia, correspondentes a:
a) servicos de responsabilidade prépria dos estados, que extrapolem o0s niveis de competéncia dos municipios
por sua complexidade, especialidade e ou auséncia de demanda municipal; b) manutencdo transitéria dos
servigos assistenciais localizados em municipios ndo habilitados;

Ao Distrito Federal compete, simultaneamente, as fun¢des aqui especificadas para os niveis estadual e municipal
de governo.



126

b) comprovacdo da criacdo e funcionamento do Fundo de
Assisténcia Social, através de copia da lei de criacdo, da
comprovacao de dotagdo orcamentaria com recursos proprios para o
fundo, e de documentos bancarios que comprovem a movimentagao
de recursos pelo fundo;

c) apresentacdo do Plano de Assisténcia Social, que deve conter:
definicdo e quantificacdo dos destinatarios; prioridades, estratégias e
metas; previsdo de recursos proprios e transferidos e; diretrizes para
a construcao do Sistema Local de Assisténcia Social, considerando a
complementaridade entre o Estado e a sociedade na prestacdo de
servigos, bem como os instrumentos de relagdo entre ambos.

E exigéncia também o reordenamento institucional, com o comando
Unico da Assisténcia Social na esfera de governo especifica,
conforme determinacdo da LOAS, bem como a capacidade técnica e
gerencial para formulacdo, gestdo e avaliacdo da politica de
Assisténcia Social.

Ao final do exercicio os estados, o Distrito Federal e os municipios
deverdo apresentar Relatério de Gestdo, demonstrando o
cumprimento das metas estabelecidas no Plano de Assisténcia
Social e os recursos financeiros alocados na area.

A partir da habilitacdo do municipio para Gestdo Municipal, ocorre a
transferéncia regular e automatica dos recursos do FNAS e FEAS para o FMAS.
Entretanto, nas atas percebeu-se que o repasse de recursos pelo Governo do
Estado do Parana é inexistente, ou muitas vezes insignificante, descumprindo assim,
0 que a legislacdo garante, ou seja, a responsabilidade do financiamento da politica
de assisténcia social pelas trés esferas de governo. Esta omissdo do Governo
estadual interfere diretamente na qualidade do atendimento prestado pela rede de
servicos do municipio, e pode incentivar a nao disponibilizacdo de recursos pelo
governo municipal. Este fato € uma preocupacao que ja vem sendo discutida dentro

do conselho conforme registros em atas:

... A omissao do Estado na area esta muito evidente; o conselheiro D.
(P.P) questiona se néo existe repasse de recursos para 0S
municipios. O conselheiro acha que o conselho deva se manifestar
sobre essa situacdo... (Ata do CMAS de 02/09/99 - Reunido
extraordinaria).

... 0 presidente do Lar André Luiz, Sr. J. E. (S.C) questionou também
a falta do repasse do governo do Estado, afirmando que este esta
sendo omisso ja que somente a Unido e os municipios tem feito o
repasse de verbas... (Ata de n® 84 do CMAS de 29/10/2001).
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Esta nova responsabilidade, estar habilitado na modalidade gestédo
municipal, exige do 6rgdo gestor o total respaldo por parte do CMAS sobre suas
acOes, pois é exigido sistematicamente o posicionamento do conselho sobre a
conducéo da politica de assisténcia social no municipio, para que a Unido continue a
repassar recursos via Fundo. O CMAS deve utilizar-se desta sistematica para
garantir a publicidade das acdes do 6rgdo gestor. O Estado do Parana também
deveria assumir sua responsabilidade, pois, como visto anteriormente, é parte dessa
nova forma de gerir a politica de assisténcia social, mas, como ficou evidenciado nos
relatorios, o Governo do Estado do Parana bem pouco vem fazendo para que o novo
modelo possa ser consolidado.

Embora a NOB/AS tenha estabelecido que o municipio deva
promover o reordenamento institucional, com o comando Unico da Assisténcia
Social, houve uma certa resisténcia por parte da sociedade civil organizada, em
Rolandia, na efetivacdo desta determinacédo. Os trabalhos das instituicbes sempre
foram fragmentados, com uma postura assistencialista e clientelista. Sendo assim,
ndo aceitavam a submisséo as novas regras.

As instituicGes, oferecem resisténcia de diversas ordens no que se
refere a mudanca em sua logica interna e em seus métodos de acdo. Em sua
maioria, estdo organizadas para agir de forma verticalizada, setorializada e
especializada (CARNEIRO, 2002). Muitas instituicdes, do municipio ndo querem se
cadastrar no CMAS, para ndo serem fiscalizadas. Outras se recusam a aceitar essa
nova forma de gerir as politicas sociais. Insistem em negociar individualmente com o
Prefeito, ou na maioria das vezes, desconsideram as deliberacées do CMAS. O que
€ mais grave, ndo aceitam a publicizacdo dos servicos prestados conforme relatos

nas atas:

...hd uma resisténcia das entidades em enviar relatérios de
atividades e prestacdo de contas... (Ata n° 30 do CMAS de
13/05/98).

... as entidades ndo cumprem os prazos dados para o retorno de
documentos necessarios... (Ata n° 30 do CMAS de 13/05/98).

.. h4 um total desconhecimento das entidades sobre tramitacdo para
conseguir recursos estaduais e federais... (Ata n°® 31 do CMAS de
10/06/98).
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.. as entidades ndo querem preencher os cadastros enviados pela
secretaria... (Ata n® 35 do CMAS de 14/10/98).

...a conselheira S. (P.P.) afirma que cada entidade trabalha
pensando somente em si e ndo em seu segmento... (Ata n°® 39 de
13/03/99).

. as entidades assinaram 0s novos convénios desrespeitando as
deliberacdes do conselho. [...] Houve acertos individuais, conforme
interesses...(Ata n° 39 do CMAS de 13/03/99)

...as instituicdes recebem recursos da assisténcia social sem prestar
um atendimento na area nem estar dentro das diretrizes
estabelecidas pela LOAS... (Ata n°® 40 do CMAS de 14/04/99).

...Falta de organizacéo das entidades; ndo prestam conta do dinheiro
recebido. “O conselheiro D. (P.P.)l ressalta que existe ha
necessidade de uma prestacdo de contas, mas muitas destas
entidades ndo estdo fazendo estas prestacbes e com isso 0O
municipio podera cortar o repasse de recursos.. (Ata da Reunido
Extraordinaria do CMAS de 02/09/99)

...0s repasses as entidades estdo sendo negociados 0os montantes
dos recursos com as entidades sem respeitar as deliberacdes do
conselho (negociacfes no gabinete do prefeito)” (Ata n°® 52 do CMAS
de 09/02/2000).

...ndo envolvimento das entidades na elaboracdo do plano [...] ndo
retornam os dados solicitados; [...] falta de profissionalismo das
entidades ; cobrado varias vezes 0 projeto social para analise da
proposta do albergue/ a entidade ndo entregou alegando nao ter
feito” ( Ata n°® 54 do CMAS de 15/03/2000).

Para Cohen (1980), quando se propbem reformas sociais que
exigem controle social especifico, como é o caso da nova forma de gerir as politica
publicas, € inevitavel que estas reformas sofram oposicdo por parte de alguns
membros da sociedade. J& que, em certas situacdes € necessério que os individuos
manifestem uma mudanca em seu comportamento, a fim de se submeterem a
reforma social correspondente. Essa nova proposta sofre resisténcia, porque as
pessoas receiam perder status e porque gquerem permanecer naquele modo de agir
a qual estdo habituados. Quando a introducdo do controle social se torna uma
condicdo fundamental para a mudan¢a na sociedade, deve-se prever 0 processo
sera bastante longo e atraira pouco ou nenhum apoio no inicio.

No ano de 2003, houve a necessidade de alteracdo da Lei municipal.

O novo contexto em que se encontrava O municipio exigiu alteragcbes na
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representatividade, visto que a composicdo existente na formacdo do primeiro
conselho j4 ndo respondia a realidade social da cidade. Desta forma, ap0s varias
discussodes entre os conselheiros do CMAS e comunidade, foi aprovada a nova lei
com as devidas alteragbes e encaminhada para a Camara de Vereadores para ser
avaliada e aprovada. Com a mudanca da Lei, foi necessaria a alteracdo de alguns
aspectos do Regimento Interno do CMAS.

Assim, em maio de 2003 a Lei 2.981/2003 entra em vigor com as
seguintes alteracgdes:

Art 9° O Conselho é composto de 20 (vinte) membros efetivos com
respectivos suplentes. A Saber:

I. 10 (dez) representantes do Poder Publico assim distribuidos:

" 1 (um) representante da Secretaria de Saude;

" 1 (um) representante da Secretaria de Fazenda;

" 1 (um) representante da Secretaria de Infra-Estrutura;

" 1 (um) representante da Secretaria de Esportes;

" 1 (um) representante da Secretaria de Acdo Comunitaria;
" 1 (um) representante da Secretaria de Cultura

" 1 (um) representante da Secretaria de Educacéo;

" 03 (trés) representantes da Secretaria de Agdo Social;

Il. 10 (dez) representantes da Sociedade Civil, dentre as
organizacdes de usuarios das entidades ou organizacdes
prestadoras de servicos de assisténcia social e de trabalhadores do
setor, assim distribuidos:

] 50% de usuarios;

" 30% de entidades ou organizacdes prestadoras de servicos;

. 20% de trabalhadores do setor®.

Segundo o relatério da V Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social (2003), essa nova composi¢cdo condiz com a conjuntura local, que deve

8 A atual distribuicdo dos membros da sociedade civil organizada esta assim definida: Organizacdo de Usuarios
(Associacao dos deficientes auditivos de Rolandia, Associa¢éo dos deficientes visuais de Rolandia, Associagao
dos deficientes fisicos de Rolandia, Pastoral do Idoso, Associagdo de Moradores do Jardim Planalto);
Trabalhadores do setor (um titular e um suplente representado o CRESS e CRP); entidades ou organizagdes
prestadoras de servicos (um titular e um suplente representando a APAE, APMI, Educandario Sdo José,
Albergue Noturno e CERVIN).
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constituir-se num espaco democratico para acao, reflexdo, capacitacdo com vistas a
construcdo de uma sociedade mais igualitaria no que se refere aos direitos sociais
preconizados na Constituicdo Federal e LOAS.

Vale ressaltar que a escolha das secretarias, acima citadas, para
compor o CMAS, foi definida em funcdo da necessidade da intersetorialidade, pois,
segundo a LOAS, a politica de assisténcia social perpassa as demais politicas
publicas, sendo assim, € fundamental o envolvimento das diversas secretarias
gestoras das politicas sociais no municipio.

O foco na intersetorialidade € uma diretriz acertada. Ao buscar
articulacdo horizontal das politicas, programas e servicos municipais, a perspectiva
da intersetorialidade aponta em dire¢cdo contraria a fragmentacao, verticalizacéo e
excessiva “setorizacdo das politicas”, marcas caracteristica do aparato institucional
das administracbes publica ainda predominante no pais. Tal estratégia permite
resultados mais significativos quanto ao impacto e sustentabilidade dessas politicas,
evitando sobreposicdo de agbBes e garantindo as mesmas maior organicidade
(CARNEIRO, 2002).

Entretanto, o0s registros nas atas demonstram que a

intersetorialidade proposta € uma questdo a ser conquistada pelo o CMAS:

... hdo existe uma sistematizacdo de informacdo pelas
secretarias...(Ata de n°® 30 do CMAS de 13/05/98).

. E. (P.P.)) explica que seria 6timo se existisse parceria com a
secretaria de Esporte, Cultura, mas ndo consegue avangar nas
discussfes. A sra. C. (S.C.) afirma que ndo h& uma cultura de
trabalho integrado com as secretarias, cada um vé seu alvo
especifico.... (Ata de n® 80 do CMAS de 14/09/2001).

Para viabilizar a horizontalidade, contudo, muitos séo os limites. A
l6gica setorial expressa-se na cultura organizacional — fruto da diversidade de
secretaria e de programas especializados -, assim como nos mecanismos de
destinacdo de recursos. A maioria dos repasses, principalmente nas areas de saude,
educacao e assisténcia social, acaba por fortalecer agdes setoriais. Conseguir esta
articulacéao, inclusive do ponto de vista financeiro, ndo é algo simples e demanda um
longo prazo. Na questédo do financiamento, ha necessidade de uma nova légica de

intervencao no desenho e oferta de servi¢os sociais, possibilitando ampliar o impacto
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do gasto social, racionalizando procedimentos e somando esforcos de areas
diversas (CARNEIRO, 2002).

4.2.2 O espaco de atuacdo do CMAS

O objetivo aqui é analisar a capacidade do CMAS de funcionar e
tomar decisoes, distinta e independente de estimulos e pressdes do poder estatal,
segmento social ou forca politica. Neste sentido, serdo analisados 0s recursos que
reune para funcionar; a existéncia (ou nao) de divergéncias de opinido entre seus
componentes e a correlacdo de forcas que se estabelece em seu processo

decisorio.

4.2.2.1 A organizacéao

A periodicidade legal das reunides ordinarias do CMAS é mensal. A
realizacdo ou ndo da reunido é vinculada a constatagdo de quorum regimentar. A
dindmica das reunides caracteriza-se por cinco partes distintas: leitura da ata da
reunido anterior para aprovacao ou nao, leitura das correspondéncias recebidas e
expedidas, informes, discussdo da pauta e assuntos gerais. As reunides sao
registradas em atas, manuscritas durante a reunido pela secretaria. Durante o
primeiro mandato do conselho (1996/1997), era enviada uma coOpia da ata para cada
conselheiro, mas em virtude da contencéo de despesas foi retirada esta sistematica.
A ata ¢ lida e aprovada na reunido seguinte.

A pauta é elaborada pela secretaria executiva (presidente, vice-
presidente, secretaria) e entregue no inicio da reunido. Poucos sdo 0s assuntos
encaminhados pelos segmentos, que representam a sociedade civil, para inclusao
na pauta, a maioria dos assuntos sao enviados pelos representantes do gestor.
Embora haja a possibilidade de encaminhamentos para serem inclusos nas pautas,
isto ndo é uma pratica muito utilizada, dai se apropriarem dos momentos dos

informes.
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A participacdo ou omissdo dos segmentos representantes da
sociedade civil na elaboracdo da pauta de reunibes propicia uma postura
centralizadora dos representantes do governo, privilegiando assuntos de seu
interesse e relegando a participacdo dos demais segmentos ao momento dos
informes. Contribui-se assim, para a hdo manutencéo do carater reivindicatorio da
participacdo social no CMAS. Percebe-se, nesse processo, 0 quanto as relacées
autoritarias estao presentes.

Para que se rompa com essa sistemética autoritaria, €
indispensavel que os CMAS formule uma agenda de temas basicos, e de
publicidade a esta agenda. E imprescindivel para o CMAS articular canais de
informacgdes estratégicos onde seja possivel garantir a expresséo de todos.

Sob as condicbes acima referidas, os temas de cada reunido do
plenario do Conselho, tanto na formulacdo de estratégia, como no controle das

politicas, devem ser priorizados segundo trés critérios iniciais:

a) Pertinéncia — O assunto é tanto mais pertinente quanto mais
ligado as bases da construcdo da Politica de Assisténcia Social e do
novo modelo de gestdo, refletidas na Constituicdo Federal, nas Leis
Nacionais, nas Constituicbes Estaduais, nas Leis Organicas dos
Municipios e nas Normas Bésicas das Comissdes Intergestores.

b) Relevancia — A experiéncia acumulada e o senso comum do
plenario de cada Conselho, possibilita identificar os temas mais
ligados as causas e menos as conseqiéncias, mais ao prioritario e
menos ao secundario, enfim, os mais relevantes. Deve-se lembrar
contudo, que a prioridade dos mais relevantes, ndo deve excluir o
conjunto dos temas secundarios, que ao serem analisados no
conjunto, proporcionam um exercicio e aprendizado permanente
para o Conselho chegar com realismo nas causas e estabelecer sua
estratégias.

c) Oportunidade — E a sensibilidade e visdo politica que a partir
da avaliagdo da conjuntura, indica para o Conselho, os momentos
mais ou menos oportunos para a sua intervencgao, porque se obriga a
avaliar as demais fontes de interesses e poderes, também envolvidas
com os tema, e suas mobilizacbes em torno dele. Este senso de
oportunidade ajuda a ampliagdo das aliangcas necessarias e por
vezes imprescindiveis, na Sociedade, no Poder Legislativo, no Poder
Executivo e em outras instancias. Mesmo que o tema seja pertinente
e relevante, pode necessitar posicionamento imediato do Conselho.
(MINISTERIO DA SAUDE/CNS, 2000)

A ndo organizacdo de uma agenda, com temas que envolvam

questdes fundamentais para a conducgdo da politica de assisténcia social municipal,
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empobrece a discussdo, nao proporcionando suporte necessario para as
deliberacdes do CMAS.

A votacdo das matérias no Conselho é nominal e aberta. Quanto ao
encaminhamento das suas “decisGes”, ficam a cargo do gestor, isto é, transferido
para a instancia que relune meios para tal. Este poder, concentrado no gestor, gera
uma dependéncia excessiva, propiciando instrumentos para que o mesmo altere
gualquer decisdo tomada pelo CMAS.

Sendo assim, em virtude da recorréncia com que certas questdes
aparecem na atas, ao longo dos oito anos de existéncia do conselho, fica evidente
que nem tudo recebe o devido encaminhamento. Sdo inUmeras as solicitacdes
registradas, mas poucas foi oferecido o devido encaminhamento. Este fato,
provavelmente, se configura num divisor de dguas para atuacdo do CMAS. Alguns

temas recorrentes podem ser assim classificados:

»  Organizagdo interna do CMAS (horarios de reunifes, recursos
necessarios, tempo);

»  Atraso dos repasses dos recursos para as entidades;

» Nao participagdo das reunides ou omissdo do gestor da
politica;

> Qualidade dos atendimentos prestados pelas entidades
cadastradas no CMAS;

> Desorganizagdo das entidades prestadoras de servico;

> Fiscalizacdo dos recursos;

> Participacdo dos conselheiros nas reunides, desconhecimento
de assuntos primordiais.

Apesar das questbes sugeridas apontarem necessidades prementes
para a politica de assisténcia social local e o funcionamento do proprio Conselho,
poucas vezes pautaram discussao. Surgiram sempre dentro de outros temas, o que
parece ter minimizado seu carater deliberativo. Além disso, foram sugeridas em
momentos diferentes, pelos varios segmentos que integram o Conselho. Se isto, a
primeira vista, poderia caracterizar uma interlocucdo de interesses, ao ndo serem
viabilizadas na prética, estas sugestdes evidenciam, pelo contrario, uma estratégia
de manipulacao das potencialidades deste espaco, fragilizando-o na sua capacidade
de produzir respostas desejadas para os problemas apontados. Alguns pontos

podem ser visualizados:
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....dificuldades de compreensdo dos conselheiros sobre programas
de protecdo especial e assistencial, desorganizacdo administrativa
das entidades prestadoras de servigos dificultando para organizagéo
do cadastro; [...] Segundo a presidente até hoje ndo temos um
instrumento legal que nos permita conhecer como é que é feito o
trabalho em cada instituicAo que presta assisténcia social no
municipio... (Ata n® 12 do CMAS de 10/09/96).

...Discussdo sobre a desorganizacdo das acBes na area no
municipio; dificuldade de controlar as ac6es, ou seja, dificuldades de
sistematizar as a¢6es com anuéncia do conselho...(Ata de n°® 8 do
CMAS de 14/05/96).

...nao existe uma agenda de assuntos de interesse para dinamizar
as reunides... (Ata de n°® 52 do CMAS de 09/02/2000).

...0 conselheiro S. (S.C.) comenta que a Assisténcia Social nasceu,
sem que houvesse um prévio diagnostico das necessidades do
municipio... (Relatério das pré-conferéncias, julho de 2001).

Percebe-se que a relacdo Estado/Sociedade, na maioria das vezes,
€ antagonica e conflituosa, podendo surgir estratégias utilizadas, tato pela sociedade
civil quanto pelo Estado, de cooptacdo, de composicdo de consenso, de
manipulacéo, de confronto, entre outras, para a garantia de interesses.

Entretanto, de acordo com Bachrach e Baratz (apud BATTINI et al,
2003), toda relacdo de poder, como € o caso das relacbes dentro dos Conselhos,
ultrapassa a simples delimitacdo e mensuracdo das decisdes concretas, propiciando
um processo de exclusao de temas que se mostram perigosos na formacgéo da
agenda politica.

Todas as acdes do CMAS que envolvem recursos administrativos,
técnicos e, financeiros sao realizadas e patrocinadas diretamente pela Secretaria de

Acdo Social. O CMAS tem uma estrutura administrativa independente®, financiada

49 De 1995 a 2000, em funcdo das responsabilidades da Secretaria de Acdo Social também constarem das
politicas municipais relacionadas a crianga e adolescentes, a pessoa portadora de necessidades especiais, a
idosos, entre outras, existia uma estrutura administrativa dentro da secretaria, onde uma secretaria com o
suporte técnico dos Assistentes Sociais lotados na SAS dava o suporte necessario para o funcionamento do
CMAS e demais conselhos. Quando a atual administragdo municipal assumiu a prefeitura, houve, por interesses
politicos, a diviséo da SAS, Foi criada a Secretaria de A¢do Comunitaria com objetivos paralelos a SAS. Como
havia interesses politicos envolvidos, e por desconhecimento da entdo recém nomeada Secretaria de Acgado
Social, o responsavel pela SAC resolveu levar toda a estrutura que dava suporte ao conselhos para sua
secretaria, desrespeitando completamente as legisla¢do vigente. Num esforco entre técnicos da SAS e alguns
conselheiros do CMAS, foram viabilizadas véarias reunies onde foi decidido o retorno da estrutura para sua
Secretaria de direito. Nesse momento foi organizada uma sala, em um érgao subordinado a SAS, para abrigar a
estrutura dos Conselhos. Hoje o espaco conta com equipamentos basicos para administracdo dos Conselhos
(CMDCA e CMPPD, COMAD).
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pelo 6rgdo gestor da politica de assisténcia social.

Legalmente cabe a SAS fornecer infra-estrutura para o
funcionamento do CMAS. Porém, apesar da existéncia de uma infra-estrutura
minima, percebeu-se que, a cada mudanca do representante do poder executivo e
responsavel pela secretaria, hA um questionamento em relacdo a necessidade
dessa infra-estrutura, e se realmente € obrigacdo do poder publico assumir as
despesas do Conselho. A necessidade de recursos basicos, bem como as
dificuldades em consegui-los esteve presente na pauta de varias reunifes e
percebe-se como o processo de legitimacdo deste espaco esbarra em questbes
primarias como subsidios basicos para o desenvolvimento das atribuicées do CMAS.
Os empecilhos e dificuldades aparecem como estratégias para desestimular a acao
do conselho.

...0s técnicos da secretaria de acdo social colocam sobre as
reclamacdes do gestor sobre 0 excesso de gastos com xerox que o
CMAS realiza... (Ata de n® 16 do CMAS de 18/02/97).

...0 P. R. (S.C)) levanta as dificuldades que o 6rgdo gestor vem
apresentando para manutencdo do xerox das atas e outros materiais
necessarios [...] o P. R. (S.C.) e o conselheiro M. (S.C.) apresentam
a proposta de uma central para os conselhos com toda a infra-
estrutura necessdria para suporte necessario aos trabalhos de todos
os conselhos, com a concentracdo de acgbes poderia facilitar o
suporte necessario ao funcionamento dos conselhos...(Ata de n°® 17
do CMAS de 13/03/97).

A legislacdo é omissa quanto a destinacdo orcamentaria para
manutencdo deste colegiado. Entretanto, o préprio Fundo Municipal de Assisténcia
Social, de acordo com o Plano Municipal de Assisténcia Social, prevé recursos para
manutencdo, mas toda vez que é necessario a disponibilizardo de recursos para
custear os eventos promovidos pelo CMAS, bem como, enviar conselheiros para
capacitacdes fora do municipio ou reunides necessarias, sdo criados empecilhos,
desmotivando e dificultando assim os Conselheiros na busca pela participagdo. Os

trechos das atas abaixo demonstram esta problematica:

...dificuldades de participacdo dos conselheiros representantes da
sociedade civil nos eventos fora do municipio... (Ata de n° 10 do
CMAS de 09/07/96).
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...Os conselheiros da sociedade civil ndo tem disponibilidade de
recursos para participacdo em eventos fora do municipio... (Ata de n°
30 do CMAS de 13/05/98).

...Dificuldades de participacdo dos conselheiros em eventos fora do
municipio em virtude do nédo subsidio fornecido pelo poder publico...
(Ata de n° 64 do CMAS de 18/10/00).

...A conselheira C. (S.C) que também esteve na Conferéncia
Estadual coloca que o0s principais assuntos discutidos foram
registrados em fita de video no valor de dez reais, mais néo foi
possivel adquiri-la uma vez que a mesma foi eleita delegada na
Conferéncia Regional para participar da Conferéncia Estadual, mas
0 6rgado gestor ndo viabilizou recurso no valor de trinta e sete reais e
vinte centavos tendo a mesma que ir com recursos proéprios...(Ata de
n° 86 do CMAS de 14/11/2001).

O maior namero de dendncias e/ou demandas é feito pelos
seguimentos representados e nao pela sociedade em geral. Isso demonstra
problemas na capacidade do CMAS de detectar tais manifestacdes, uma vez que
esse colegiado nao conta com nenhum servico formal de acolhimento de
dendncias/demandas.

As denuncias e/ou demandas chegam até o Conselho por duas vias
basicamente: correspondéncia, o que ndao é muito comum, e através de seus
membros, primordialmente dos representantes dos prestadores de servicos que
utilizam o momento dos informes, com todas as limitagdes que isto representa.

Em sintese, fatores como: auséncia de canal formal para
recebimento de denuncias e/ou demandas; vocalizacdo dos interesses dos
segmentos sociais limitada ao momento dos informes e predominio do Estado sobre
a sociedade na geracdo dos temas de pauta, formam um baixo grau de
permeabilidade do CMAS.

4.2.2.2 A Participacéao

Em uma sociedade como a nossa, na qual, como ja observado,
historicamente, as questdes sociais sdo sempre discutidas ou definidas com a

minima ou nenhuma participacdo popular, € de se supor que o novo projeto, no qual
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se pressupbe a incorporacdo de novos atores, possa ser identificado como um
progresso inserido em um processo de mudanca social.

A préatica de participacdo em conselhos ndo € nova no Brasil, como
se apontou anteriormente, uma vez que, desde as décadas de 1970 -1980, as
experiéncias dos conselhos comunitarios, populares, setoriais, vém se
desenvolvendo de varias formas e nas diferentes esferas de governo. No entanto, os
conselhos, que passam a se multiplicar a partir do marco legal da Constituicdo de
1988, ndo constituem, nas palavras de Raichelis (2000), uma simples continuidade
das experiéncias do passado, ndo apenas pelas mudancas que se observam nas
suas funcdes, mas também considerando a conjuntura sociopolitica na qual se
desenvolvem hoje as praticas dos seus protagonistas.

A experiéncia dos Conselhos gestores demonstra que esta em curso
certo “modelo” de gestdo participativa, que revela uma inflexdo na pratica dos
movimentos populares, bem como do poder publico, em diferentes esferas de

governo.

“A novidade nesse cenario politico-institucional relaciona-se,
portanto, ao protagonismo de novos atores sociais e a presenca de
multiplos interesse que desafiam as possibilidades e definicdo de
projetos coletivos. No &ambito da sociedade civil, é a dificil
identificacdo das demandas especificas e corporativas de cada um
dos elementos que, sem anula-las, possa impulsionar a construgéo
de aliancas, muitas vezes provisGrias e parciais, para o0
estabelecimento de uma agenda comum. No campo governamental,
o reconhecimento, de saida, de que a partilha do poder, e mesmo
que seja no ambito restrito e até secundéario da acdo estatal, €
sempre penosa e dependente da correlacdo de forcas que se
estabelecem. As dificuldades se localizam também na excessiva
setorizagao e desarticulagdo entre politicas sociais e econémicos,
além da mesma centralizagdo do poder de decisdo os escaldes
superiores a hierarquia estatal (RAICHELIS, 2000, p. 181).

Para Raichelis (2000), apesar de toda a voga neoliberal, que insiste
na faléncia e na fragilidade do Estado, se esta diante da presenca de um Estado
forte, centralizador e com razoavel poder de decisdo no ambito da regulacdo social e
econOmica.

Para Schwartzman, a presenca historica, desde 1930, de um Estado

forte com caracteristicas patrimoniais tem levado a permanéncia de dois sistemas de
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participacdo politica nas relacdes entre Estado e sociedade no Brasil: tanto sistemas
de cooptacao politica, como sistemas de representacdo autbnoma (grifos do autor),
gue se mesclam e interpenetram, com predominancia ora de um, ora de outro,
dependendo das conjunturas politicas e da correlacdo de forgcas no cenarios politico-
institucional. No entanto, somos também obrigados a reconhecer que as relacbes
entre Estado e sociedade no Brasil ttm sido marcadas por um “processo pelo qual o
Estado tratava, e ainda trata, de submeter a sua tutela a forma autbnoma de
participacdo” (SCHWARTZMAN apud RAICHELIS, 2000, p. 182).

Tal processo para Raichelis (2000), tende a criar estruturas de
participacdo débeis, impedindo a emergéncia de grupos politicos autbnomos e de
arenas de negociacdo e disputa entre interesses em jogo. A mediacdo € sempre
feita por intermédio do Estado, induzindo relac6es de dependéncia e subordinacéo,
pelo fracionamento dos grupos sociais na busca de privilégios e ndo da formacéo de
estruturas de demandas politicas mais permanentes.

Sendo assim, pensar em conselhos supde ter presente esse
conjunto de questdes. O que esta em jogo, de fato, segundo Raichelis (2000), é a
possibilidade de representacdo de interesses de forcas autbnomas diante da
resisténcia do Estado e das instancias burocraticas em incorporar novas demandas
e novos atores sociais no processo de definicho e controle das politicas
governamentais, aqui especificamente a politica municipal de Assisténcia Social.

Os novos instrumentos envolvem uma questdo fundamental: a
participacdo direta, e ndo sé a participacdo através de partidos e de representantes
eleitos, dos sujeitos envolvidos que € reconhecida como fundamental para
construcdo da democracia, principalmente na gestao das politicas publica.

Sendo assim, concorda-se com, Battini et al (2003), quando coloca
que a finalidade da criacdo dos conselhos de acompanhamento das politicas
publicas foi a de atribuir a sociedade a responsabilidade de acompanhar as acgfes
governamentais na execucdo de suas politicas, tornando transparente todos os seus
atos e resultados.

Desta forma, apesar das divergéncias entres os autores, 0 controle
social caracteriza-se aqui, pela participacdo popular em instancias do aparelho do
Estado, 6rgdo, agéncias ou servicos publicos responsaveis pelas politicas publicas,
tornando-se instrumento necessario indispensavel para que haja eficacia dos direitos

positivados em lei. O controle social na politica de assisténcia social justifica-se por
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ser ela um bem publico que ndo pode ter suas acdes e parametros éticos decididos
unilateralmente por interesses econémicos, de grupos ou de categorias profissionais
gue militam no setor, por mais bem intencionados que sejam (BATTINE, et al, 2003,
p. 49).

No curso desta pesquisa, percebe-se grandes limitacdes, para que
esses novos canais de participacdo na gestdo publica possam se consolidar.
Algumas ja mencionadas, outras que se fizeram presentes nos documentos, e que
se acredita influenciarem profundamente a condugéo do CMAS.

Um ponto a se destacar refere-se a questdo da participacdo dos
conselheiros nas reunides ordinarias e extraordinarias do CMAS. O indice de
freqliéncia as reunides € um dado relevante, na medida em que pode sugerir 0 grau
de comprometimento e a prioridade concedida a participacdo no conselho por parte
dos representantes nao-governamentais e dos representantes das instancias
governamentais. Os resultados apontam para uma baixa presenca dos atores
governamentais nos momentos de deliberacdo do conselho, o que pode espelhar a
pouca importancia conferida a esse mecanismo e espaco de discussédo coletiva

sobre os rumos da politica de Assisténcia Social no municipio.

08/04/98 reunido cancelada por falta de quorum.

... a conselheira Fatima coloca a néo participacdo do poder publico
dentro dos conselhos...(Ata de n° 60 do CMAS de 09/08/00).

....0 secretario de Agdo Social Sr. B. diz que € uma falta de visdo dos
secretarios por ndo entender a importancia do conselho, o que acaba
trazendo prejuizos para a prépria administracdo...(Ata de n° 60 do
CMAS de 09/08/00).

Faltas dos conselheiros (Ata de n° 33 do CMAS de 12/08/98).

. 0 conselheiro M. (S.C.) levanta a questdo sobre a falta dos
conselheiros (representantes governamentais) nas reunioes e faz um
levantamento de quantos estdo hoje aqui presentes... (Ata de n°® 31
do CMAS de 10/06/98).

...As informacbes dos acontecimentos e acGes dos conselhos ficam
centralizadas em pequenos grupos, ndo ha divulgagdo; os
conselheiros ndo sédo multiplicadores como de fato deveriam ser...
(Relatério do Encontro tematico do CMAS , julho/2001).
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A participacdo residual de grande parte dos conselheiros
governamentais pode indicar um certo descompromisso e nao-prioridade desse
espaco de debate no processo decisério e na gestdo da politica municipal de
assisténcia social. O exame da simples presenca, ou ndo, dos conselheiros nas
plenarias pode expressar, portanto, a natureza do compromisso institucional com o
conselho, apontando para uma maior ou menor importancia atribuida a esse canal
de deliberagéo. O conselheiro, uma vez ausente (ou com participacdo restrita) nas
reunibes plenarias, abdica de seu direito de debater e, portanto, de interferir sobre
as decisdes e encaminhamentos relativos a politica. E, se o faz, € porque tem uma
avaliacdo negativa a respeito da importancia do conselho ou apresenta dificuldades

para uma atuacdo mais qualificada e efetiva.

...A conselheira C. (P.P.) comenta da importancia da participacao dos
conselheiros as reunibes ndo somente em dias de eleicdo, nos
outros dias também, existem assuntos importantes que precisam ser
discutidos e necessitam da aprovacado de todos... (Ata de n° 105 do
CMAS de 13/11/2002).

...0 P. F. (S.C)) fala que outra questdo que precisamos rever € a
participacdo do conselheiro nas reunides. Afirma que na reunido de
ontem compareceu conselheiro que nunca viu no conselho. Vieram
somente para votar, ndo acha isso correto...(Ata de n°® 106 do CMAS
de 14/11/2002).

Pouco freqlientes as reunides, 0s representantes governamentais
ignoram as atividades desenvolvidas pelo conselho, bem como as reais atribuicbes
do conselheiro. O fato de a grande maioria das reunides ser no horario do
expediente facilita a ida dos representantes governamentais, mas nao garante suas
presencas.

Em relacdo aos representantes dos segmentos ndo governamentais,
percebe-se que, a precariedade da participacdo, ou seja, a auséncia ou a presenca
restrita (participam sempre os mesmos) € um dos principais limites do conselho.
Entretanto, pode-se considerar que o grupo dos representantes ndo-governamentais
parece ter mais coesao e sintonia com a agenda, demonstrando maior conhecimento
das questdes envolvidas, do que o grupo dos representantes governamentais.

Ainda que a participacdo de representantes ndo governamentais

seja relativamente maior, ela é bastante limitada e desigual. Alguns poucos
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participam mais ativamente, enquanto a maioria tem uma baixa presenca nas
reunides plenarias. Percebe-se que certos segmentos detém recursos de
mobilizacdo maiores, capazes de atender demandas, articular agendas e interesses
de maior amplitude. Este fato ressalta ndo apenas a heterogeneidade, mas também
a desigualdade na representacdo. Os segmentos ndo sao todos iguais e nem todos
tém condi¢des de arcar com 0s custos da participacdo e capacidade técnica para
intervir efetivamente na agenda e nas deliberagdes do conselho.

Além dos constrangimentos de tempo e financeiros (muitos séo
trabalhadores, ou voluntarios, que deixam seus compromissos para participarem das
reunides, sem respaldo das organizacbes a que estdo vinculados) existe uma
desigualdade na distribuicdo, entre membros, de conhecimento, informacéo e
competéncia especializada. Ainda, as entidades precisam superar praticas e visdes
clientelistas na relagdo com o Estado. Muitos representantes de entidades buscam o
conselho na tentativa de conseguir recursos para financiar suas atividades,
apresentando uma participagdo muito timida e mesmo residual nos espacos de
deliberacdo sobre a politica municipal.

A questdo é como garantir a qualidade da participacdo, tanto para
representantes do governo municipal, quanto para representantes da sociedade civil.
Para estes Ultimos, segundo Carneiro (2002), trata-se de viabilizar condicdes,
instrumentos e conhecimentos que permitam a discussdao e o0 debate melhor
informado e, portanto, maior igualdade e paridade na participacdo. A excessiva
heterogeneidade entre os participantes dos conselhos ndo permite que estes sejam
efetivamente paritarios: membros ndo governamentais e governamentais possuem
disponibilidades, capacidades e conhecimentos muito diferenciados, o que dificulta a
realizacdo da dimensao igualitaria na participacdo. Para os representantes do
Municipio, a participacdo em conselhos integra suas atribuices profissionais
remuneradas, e o0 custo da participacdo é, em geral, muito menor do que para 0s
representantes de entidades da sociedade civil, para as quais é dificil compatibilizar
as demandas mais imediatas com as discussdes de maior alcance exigidas nesses

féoruns de decisdo. Assim,



da participagao:

142

...a abertura de espacos e a inovagao institucional, ainda que
indispensaveis, ndo sao suficientes para uma efetiva participacao.
Esta exige também a qualificacdo dos atores envolvidos e a
democratizacdo das informacgdes a respeito dos problemas, acfes e
financiamento das politicas sociais. Producdo, disponibilidade e
acesso a informacéo sdo dimensdes que ndo podem estar restritas a
discricionariedade do governo. O problema da assimetria informacional
continua sendo um entrave para um melhor desenvolvimento dos
conselhos (CARNEIRO, 2002. p. 285).

Tem-se nas falas dos conselheiros do CMAS a nocao da qualidade

... aconselheira S. (P.P.) fala do enfraquecimento do conselho e que

todos nds enquanto conselheiros precisamos ter uma participacao
ativa nele... [...] o conselheiro M. (S.C) questiona se isto ndo é reflexo
do quadro que se apresenta no setor social... [...] 0 conselheiro M.
(S.C.) continua afirmando que é reflexo da falta de um secretario
comprometido com a politica a frente do social para que haja maior
desempenho nessa area [...] o conselheiro J. E. (S.C.) relata que
sentiu um descaso da Prefeitura em relacdo aos idosos de Rolandia
...(Ata de n°® 27 de 11/02/98).

...0 sr J. (S.C.) sugere que se fagca um sopdo para atender as
criancas dos programas que estardo fechados devido ao
recesso...(Ata de n° 26 do CMAS de 17/12/1997).

...sr J. E. (S.C.), Presidente do CMAS [...] diz que foi encaminhado
correspondéncia a estes segmentos informando-os da importancia
de participarem e que os indicados fossem pessoas interessadas,
com disponibilidade e engajadas em prestarem servicos ao
Conselho. Afirma que este trabalho é uma doacé&o ao préximo e com
ele buscamos amigos para a vida eterna... (Ata de n® 49 do CMAS de
10/11/99 - cerimbnia de posse dos conselherios).

...deve existir muito amor em cada pessoa para se dedicar ao
proximo... (Prefeitos se referindo aos conselheiros) (Ata de n°® 49 do
CMAS de 10/11/99 - cerim®nia de posse).

...A sra M. (secretaria de Ac¢ado Social) ressalta que ndo acha justo o
municipio ter que assumir tanta responsabilidade... (comentario da
sra secretaria em relacdo a reivindicacdo da comunidade pela
construcdo de creches) (Ata de n° 92 do CMAS de 22/03/2002,
reunido extraordinaria)

...A conselheira S. (P.P.) afima que cada entidade trabalha
pensando somente em si e ndo em seu segmento... (Ata de n® 39 do
CMAS de 13/03/99).
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...0 conselheiro C. H. (S.C.) desabafa afirmando que esta
desanimado com o conselho, sente-se desmotivado... (Ata de n°® 43
do CMAS de 14/07/99).

...A conselheira Z. (S.C.) faz 0 mesmo desabafo, segundo ela o
conselho rendeu pouco... (Ata de n° 43 do CMAS de 14/07/99).

Ndo houve o preenchimento das vagas dos segmentos da
sociedade civil na Conferéncia Municipal... (Ata de n°® 48 do CMAS
de 04/10/99).

Segundo Nogueira (2003), dada a complexidade da gestao
participativa, a existéncia desta, tem uma forte carga retérica, e muitas vezes, é
vivida como “desejo” (grifo do autor) que como proposta efetiva a ser de fato
implementada. “Seu sucesso pratico depende da presenca de determinados
requisitos, que na maioria das vezes ndo estdo de antemdo e precisam ser
construidos (NOGUEIRA, 2004, p. 152).

Para o autor, o principal deles € que a comunidade tenha uma
cultura ético-politica forte e em constante revitalizacdo. Isso depende de educacao
para a cidadania, com a qual se dissemina a capacidade de valorizar as instituicbes
politicas, os direitos e os deveres e, principalmente, a capacidade de compreender
que participar € mais do que eleger representantes e autorizar governantes, mas
nao exclui os papéis especificos que representantes e governo tém no processo de
tomada de decisdes e de organizacdo do espago publico. Trata-se, segundo
Nogueira (2003) de uma questdo de consciéncia politica, que se resolve pro
intermédio de um circulo de fatores que combinam, e que vao “da escola a politica,
da cultura as lutas sociais, do esforco pessoal ao vinculo associativo. E impossivel
imaginar processos deliberativos ampliados sem cidaddos em condi¢gdes de
deliberar em esfera dominantemente argumentativas. Na auséncia deles, a
participacdo converte-se em exclusao”.

Para Nogueira (2003), ha pouca qualidade participativa em uma
comunidade que consome instrumentalmente a democracia, em vez de assumi-la
como um valor ndo negociavel, como uma forma de vida e de organizacdo das
relacées entre os membros da sociedade. Participar ndo € apenas fazer valer o peso
de certos valores e interesses no processo decisorio, pois, em sociedades
complexas, tal perspectiva tem um alcance limitado. “Participar € também fazer-se

presente no debate publico e democratico, no qual os pontos de vistas se explicitam
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e se formatam os consensos fundamentais, no qual se constituem opiniées, armam-
se as lutas pela hegemonia e delineia-se, em maior ou menor dose, uma idéia de
ordem publica e de comunidade politica” (NOGUEIRA, 2003, p. 153).

Aqui vale ressaltar a questdo da participacdo politica, a qual
acredita-se que deva ser considerada quando se fala de participacdo dos Conselhos
na gestao publica. Segundo Nogueira (2003), por intermédio da participacao politica,
individuos e grupos interferem num terreno comum organizado por leis e instituicdes,
bem como para fazer com que o poder se democratize e seja compartilhado. E essa
participacdo que consolida, protege e dinamiza a cidadania e tosos os variados
direitos humanos.

A gestdo participativa ndo é uma operacdo isenta de obstaculos,
dificuldades e problemas. Segundo Nogueira (2003), como todo processo de
intensificacdo democratica, no qual vém a tona participantes até entdo excluidos do
processo decisorio e da vida publica, a gestédo participativa € alvo de disputas, sofre
ataques sistematicos, torna-se objeto de cobica ou pode ser afetada por manobras
dos que se sentem particularmente ameacgados ou incomodados. Nas palavras de
Nogueira (2003) ela esta, por assim dizer, no centro do conflito social, refletindo lutas
e contradicdes de classes. Institucionaliza-se com dificuldades exatamente por isso.
Pode ser descaracterizada pro varias artimanhas, tanto pela cooptacdo e
neutralizacdo de seus atores, quanto pela integragdo dos procedimentos
participativos em “contextos institucionais que |Ihe retiram o potencial democratico e
de transformacdo das relacbes de poder” (SANTOS & AVRITZER, apud
NOGUEIRA, 2003, p. 154).

Outro ponto ressaltado por Nogueira, em relacdo aos obstaculos de
uma gestao participativa, refere-se aos “custos da participacdo” (MARTINS apud
NOGUEIRA, 2002, p. 153)., ou seja, na atualidade a participacdo resulta de uma
complicada operacdo pedagodgica, politica e ideolégica. Aquele que participa ndo o
faz sem 6nus, sem algum “sacrificio” (grifo do autor), podendo ter de arcar com
custos financeiros, fisicos e emocionais. Quando esse O6nus cresce demais, a
participacao reflui (NOGUEIRA, 2003).

A prética de ndo inclusdo do Conselho no processo decisoério da
politica municipal de assisténcia social gera nos representantes de todos os
segmentos, bem como do governo, uma percep¢ao reducionista da participacéo

orientada para uma postura, ao mesmo tempo, passiva e reativa. Ou seja, 0 CMAS é
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acionado para homologar projetos do governo e para aderir e divulgar suas
campanhas e programas.

E com base nos registros que parece correto afirmar que o exercicio
da participacdo nos conselhos tem levado ao questionamento, por certo ainda fragil
e insuficiente, de alguns aspectos de nossa tradicdo politica. Tem exigido que o
Estado dé publicidade de suas acfes, apresente contas, exponha os critérios que
balizaram acordos etc., e da sociedade tem exigido que se qualifique para esse
embate, que busque construir relacbes mais simétricas, devendo partir, em primeiro
lugar, do rompimento com a passividade, com a cumplicidade nos desmandos, com
as trocas de favores, com a cooptacdo. Os conselhos gestores aparecem como
espagos nos quais se gesta um importante aprendizado de convivéncia democratica,
tanto para os atores da sociedade quanto do Estado, indicando a gestacdo de uma
tendéncia contraria a privatizacdo dos espacos e dos assuntos publicos, marca da

constituicdo do Estado e da sociedade no Brasil.

“No caso brasileiro, em que predomina a legalidade truncada
(O’'DONNELL,1993), que garante os direitos politicos democraticos
mas ndo consegue efetivar a lei e a justica nas mdltiplas esferas da
vida social, essas questdes ganham ainda maior relevancia. Os
instrumentos de participagdo democratica, dada a sua fragilidade,
sdo constantemente ameacgados pela cultura politica autoritéria,
patrimonial e clientelista da sociedade brasileira. O escasso
enraizamento da cidadania no tecido social traz multiplos desafios,
tanto para o aperfeicoamento e consolidacdo dos mecanismos
formais de democracia representativa, quanto para a necessaria
ampliacdo dos espacos politicos—institucionais, demarcado que
incorpore a participacdo ativa dos sujeitos politicos. Alids, o texto
constitucional em vigor admite formas de democracia participativa
com democracia representativa, embora como observa Benevides
(1990), seja provavel que muitos constituintes tenham aprovado os
novos mecanismos de democracia semidireta na crenca de que
dificilmente seriam postos em pratica” (O'DONNELL apud
RAICHELIS, 2000, p. 186-187).

Nessas condi¢des, considerando-se as demandas pela extenséo da
democracia ns sociedades contemporaneas e, especialmente no Brasil,
intensificadas pela luta contra a ditadura militar, eleva-se a importancia da ampliagao
da democratizacdo da esfera politica para a democracia na esfera social. Trata-se

da “extenséo das formas de poder ascendente [...] no campo da sociedade civil [...]
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através da ocupacao [...] de novos espacos até entdo dominados por organizacdes
de tipo hierarquico ou burocratico” (BOBBIO apud RAICHELIS, 2000, p. 187).

Como assinala Coutinho (apud RAICHELIS, 2000, p. 187), a
perspectiva neoliberal, que tem se consolidado no Brasil, reconhece e até estimula a
auto-organizacdo da sociedade civil,b, mas procura orienta-la para defesa de
interesses puramente corporativas e particularistas. Bloqueia a constituicdo de
esferas publicas como instancias mediadoras em que esses interesses possam ser
confrontados e concertados, pulverizando a forca da organizacdo de sujeitos
politicos coletivos e buscando substitui-la pela acdo de grupos de pressédo ou
lobbies, mais facilmente manipulaveis pelos interesses no poder. Isso é
acompanhado pela consideracdo dos espacos politicos, favorecedores da
articulacdo de interesses coletivos, como marcadamente ‘ideol6gicos’ou
“aparelhados”, o que expressa uma forma de desqualificar as instancias
globalizadoras da politica (grifo da autora) e os mecanismos de socializacdo da
politica e do poder.

Segundo Battini et al (2003), inumeros prefeitos ndo aceitam o
carater deliberativo do conselho, alegando que esse poder discricionario caberia
exclusivamente a eles, como representantes legitimos da vontade popular, teoria
que encontra respaldo na democracia meramente representativa (BATTINI et al,
2003, p. 41).

Nesse sentido, percebe-se que 0s encontros ente Estado/sociedade
nos conselhos parecem regidos por uma légica contraditoria, marcada pela
correlacdo entre o peso relativo dos tragos autoritdrios das instituicdes estatais
brasileiras e 0os espacos de negociacdes e representacao politicas. Os conselhos,
nesse sentido, encarnam as ambiguidades, os desafios e as promessas de uma
forma partilhada de construcdo das politicas publicas, sob a égide de uma cultura

politica na qual predominam referéncias autoritarias (TATAGIBA, 2002).

4.2.2.3 A representatividade

Sendo os conselhos considerados espacos formais de participacao

social, um dos principios que deve ser respeitado neste espaco, diz respeito a



147

obrigatoriedade da paridade na composicdo dos conselhos. Ou seja, compreendeu-
se que, nos conselhos, Estado e sociedade deveriam ter igual nUmero de membros,
excetuando-se o caso dos Conselhos de Saude, para o0os quais a lei prevé
composicao paritaria dos usuéarios em relacdo ao conjunto dos demais segmentos. A
paridade, como dito anteriormente, foi considerada condicdo preliminar para uma
real disputa entre posicOes e interesses divergentes no interior dos conselhos,
garantindo dessa forma a legitimidade e o equilibrio no processo decisorio
(TATAGIBA, 2002, p. 57).

De acordo com analise da “composicdo”, o CMAS é composto por
vinte membros. Sdo dez representantes da area governamental e dez
representantes da ndo governamental assim distribuidos: cinco representantes de
usuarios, trés representantes de entidades ou organizacéo prestadora de servico e
dois trabalhadores do setor.

Ainda que esteja garantida, em lei, a divisdo paritaria da
representacdo, ao se analisar nas atas do CMAS os debates entre os atores que
participam dessas experiéncias, muitas vezes a questdo da paridade tem ficado
reduzida a dimenséo numérica.

Nesse sentido, parte-se do pressuposto de que, mesmo que entre
sociedade e governo exista uma igualdade numérica, essa igualdade nédo é
suficiente para garantir o equilibrio no processo decisério. Na dindmica de
funcionamento do CMAS, os principais constrangimentos a existéncia de uma
relacdo mais simétrica entre Estado e sociedade aparecem relacionados as seguinte
variaveis: a) a dificuldades dos conselheiros, tanto governamentais quanto nao-
governamentais, em lidar com a pluralidade, b) a relacdo conselheiro-entidade; e c)
a qualificacdo dos conselheiros para o exercicio de suas fungdes.

A busca pelo equilibrio na representacdo dos interesses
governamentais e ndo governamentais nos conselhos ndo se exaure nas garantias
procedimentais da paridade numérica; antes deve ser construida no cotidiano das
praticas e das articulagbes no interior dos conselhos. Isto porque a diversidade
interna dos referidos campos abre a possibilidade de mudltiplas clivagens e
articulagbes no desenrolar dos processos deliberativos (TATAGIBA, 2002).

Os interesses que levam as entidades a disputar assento no CMAS
sdo 0s mais variados, assim como a propria nocdo do que seja participar na

formulacdo das politicas. Para muitos representantes da sociedade civil, estar nos
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conselhos é uma forma de conseguir mais recursos para sua entidade e ndo uma
forma de construir coletivamente o que seria o interesse publico em cada area
especifica. A disputa por recursos, na maioria das vezes exiguos, os distintos
projetos politicos que animam a participacao, a diversidade na compreensao do que
seja participar na formulacdo das politicas publicas, tudo isso torna o campo da
sociedade civil, naturalmente heterogéneo, em um campo altamente fragmentado.
Da mesma forma, embora seja possivel construir generaliza¢des acerca da natureza
da participacdo governamental no conselho, € preciso reconhecer a
heterogeneidade constitutiva do ator estatal. Entretanto, no campo das
representacbes governamentais, também encontramos sujeitos portadores de
distintos interesses, com distintas visdes do papel do conselho, muitas vezes com

posturas altamente abertas a participagcdo da sociedade civil, mesmo quando o

enfoque geral adotado pelo governo possa ser o de resisténcia a essa participacao.

..E. (S.C.) coloca a questdo dos conselheiros faltosos,
principalmente os indicados pelo poder publico, o presidente do
conselho sugere que seja enviado um oficio ao prefeito sobre esta
guestdo, a conselheira C. (S.C.) sugere que seja enviado em oficio
também para secretaria de Saude para a liberagdo do conselheiro L.
(S.C.), pois o mesmo trabalha na ambulancia é representante da
sociedade civil (sindicato dos funcionarios publicos) e ndo tem podido
comparecer (ndo esta sendo liberado) devido ao seu trabalho. S.
(S.C) propbe uma reunido com o prefeito para discutir a questdo do
repasses para as entidades e sobre a participacdo do poder publico
nas reunides... (Ata de n° 52 do CMAS de 09/02/2000).

Além da composi¢cdo entre 0s atores societais ndo ser o resultado
necessario do conjunto das articulacdes estabelecidas no interior dos conselhos, o
principio da paridade tende, pelas proprias caracteristicas de nossa cultura politica,
a se traduzir em vantagens para o governo, trazendo profundos desequilibrios ao
processo decisorio.

Nesse sentido, parece correto supor que a obrigatoriedade legal da
paridade, como principio de equivaléncia entre Estado e sociedade nos conselhos,
embora absolutamente fundamental, ndo é suficiente para garantir a equivaléncia
real. Esta envolve a continua hegemonia no interior dos conselhos. A paridade,
portanto, parece intrinsecamente relacionada ndo apenas ao reconhecimento da

legitimidade da representacédo do “outro”, mas também a capacidade de estabelecer
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com ele acordos contingentes em torno de demandas especificas (TATAGIBA,
2002).

A heterogeneidade e fragmentacdo de interesses existentes no
interior da sociedade civil precisam, sob a pena de sucumbir diante da ldgica
neoliberal hoje em curso, que desqualifica as instéancias de representacédo coletiva
buscando desloca-las para a acédo de lobbies e grupos de presséo, mais facilmente
manipulaveis pelo interesse no poder (RAICHELIS & PAZ, 1999).

Muitas vezes, dispositivos legais ja reduzem a heterogeneidade na
composicao dos conselhos, excluindo, a priori, a possibilidade de representacdo de
certos grupos de interesses. No caso especifico dos usuarios, a determinacéo legal
do CMAS, que estabelece escolha destes representantes, traz em si uma
ambiglidade. Por um lado, o processo de escolha é democratico, pois ndo sofre
interferéncia direta do poder publico, que se restringe a homologar os nomes
indicados pela entidade. Por outro, contudo, a representacdo desse segmento
encontra-se, na prética, circunscrita aos limites de poucas e precéarias organizacoes.
Algumas organizac¢des ndo estdo legalmente constituidas e, assim, estdo impedidas
de participarem como membros do CMAS. As que estdo regular ndo conseguiram
visibilidade e o reconhecimento da sociedade. Este fato conforma uma participacéo
seletiva no processo de escolha dos representantes no CMAS.

A representatividade social do conselho estd sendo pensada
enguanto capacidade de expressar o conjunto de interesses e demandas presentes
na sociedade, fato que esta pouco evidenciado e que desde o inicio do CMAS foi

motivo de preocupacao dos conselheiros:

...P. R. (S.C.) coloca que devemos também trabalhar junto aos
segmentos, ou seja, 0 CMAS estar presente junto as entidades que
seriam as bases, discutindo sobre a politica de assisténcia social do
municipio e conselho. Enfim, trabalhar junto aos segmentos
envolvidos na politica de assisténcia social... ( Ata de n° 15 do CMAS
de 10/12/96).

Cada um dos segmentos que integram obrigatoriamente o CMAS
(usuarios, prestadores de servigo, profissionais), deve ser defensores das
reivindicacdes especificas do segmento que, por sua vez, o indicou para a conquista

dessas reivindicacdes. Entretanto, o acompanhamento do funcionamento do CMAS
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revelou que a simples soma das reivindica¢cdes e “direitos” de cada segmento, nao
garante a realizacdo das diretrizes da equidade e universalidade.

De acordo com Raichelis (2000, p. 42), representar interesses
coletivos implica na existéncia de sujeitos sociais ativos, que se apresentam na cena
politica a partir da qualificacdo de demandas coletivas, em relacdo as quais exercem
papel de mediadores.

Dai decorre a necessidade das articulagbes e negociacbes entre o
representante e o representado, sempre na busca de avangos e conquistas a favor
da politica de assisténcia social, da cidadania e do exercicio do novo modelo de
gestdo desta politica. Este exercicio busca tornar o CMAS — ainda que seja
considerado um colegiado heterogéneo, plural e conflituoso - competente e maduro
para negociar interesses e conflitos a favor de conquistas parciais e gradativas da
politica de assisténcia social.

Pode-se, hoje, reconhecer que o CMAS tem acumulado a
experiéncia de constituir um palco de disputa de projetos de sociedade, com origem
em cada um dos segmentos nele representados, porém, esta disputa deve ser
direcionada ao espaco da construcdo da cidadania e ndo a confrontos e conflitos
gue levam a um mero jogo oposicionista, partidario ou corporativo ja que conflitos

sao proéprios das lutas democraticas.

...M. (S.C.) diz que o conselho nédo pode ser visto como adversario e
sim como parceiro da administracdo, que este € o espirito da
descentralizagédo politico administrativa... (Ata de n°® 57 do CMAS de
11/05/00).

Quanto a representatividade dos conselheiros governamentais, o
estudo do CMAS permite afirmar a existéncia de um vinculo muito fragil entre os
representantes governamentais e seus 0Orgdos de origem — com excec¢do dos
representantes da secretaria de acao social. Assim, as posi¢cdes do governo nem
sempre chegam ao conhecimento do conselho, bem como ndo existe
acompanhamento por parte do Chefe do executivo. Muitas vezes, isso decorre da
pouca importancia que o Estado confere a participacdo nos conselhos, mandando
para as reunides pessoas ndo preparadas para a discussdo e com pouco poder de

decisdo. Essa politica de esvaziamento dos conselhos tem se refletido nos altos
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indices de auséncia dos conselheiros governamentais nas reunides e da grande
rotatividade destes. Isso produz um enfraguecimento do conselho que, apesar de
suas prerrogativas legais, ndo consegue impedir que muitas questdes importantes
sejam decididas nos gabinetes.

A fragil e informal comunicacdo entre os conselheiros e o0s
responsaveis pela execucao das politicas no ambito da administracao publica acaba
diminuindo a capacidade de o CMAS atuar como instancia geradora de uma maior
responsabilizacdo do poder executivo.

Em relacdo a questdo da representacdo nao-governamental nos
conselhos, percebe-se que € uma questao muito delicada, porque se, por um lado,
os conselhos devem responder as exigéncias da pluralidade, por outro, isso pode
significar a defesa de grupos antidemocréticos, que fazem de sua participacdo nos
conselhos condicbes para manutencdo de privilégios e de velhas praticas de
negociacdo com o Estado.

Percebe-se, no campo das representacbes ndo-governamentais, a
fragilidade do vinculo entre os conselheiros e seus segmentos. De uma forma geral,
os conselheiros ndo governamentais tém encontrado pouco respaldo e
acompanhamento de suas acdes por parte das entidades ou organizacfes que
representam. As entidades, movimentos e associagdes indicam ou elegem seus
representantes e, entdo, tendem a se afastar do cotidiano dos conselhos. Com isso,
0os conselheiros acabam emitindo sua propria opinido sobre determinado tema,
resultado do seu acumulo pessoal ou da sua adesdo as propostas defendidas no
calor do debate. Essa falta de um debate prévio com as entidades e movimentos de
origem tem se mostrado muito problematica, principalmente quando nos referimos
ao segmento dos usuarios que, sem um amadurecimento prévio das questoes,
acabam aderindo as posicdes defendidas por grupos com maior poder de

argumentacao e influéncia.

...A conselheira A (S.C.) comenta das dificuldades encontradas em
levar ao segmento que representa (Unido Rolandiense de
Associacdo de Moradores - URAM) as informacfes fornecidas por
este conselho...(Ata n°® 67 do CMAS de 14/02/2001).
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A participacéo seletiva dos segmentos sociais somadas a auséncia
de um mecanismo formal de comunicacdo entre representantes e representados
gera pelo menos duas consequéncias:

» Um baixo reconhecimento social do conselheiro e
» Uma representacéo de interesses distantes da demandas coletivas.

Assim, a capacidade de vocalizar demandas, por parte dos
conselheiros da sociedade civil, torna-se praticamente nula.

Cabe ressaltar que a representatividade relacionada ao segmento
dos usuarios - fato a que caberia uma atencao especial, pois sdo eles que vivenciam
diariamente a necessidade de uma politica publica eficiente - de acordo com os
documentos, evidenciou que a pouca disponibilidade de tempo e o desconhecimento
do préprio espaco a que se integram contribuem para a sua baixa representatividade
social deste segmento.

Assim sendo, a pequena representatividade dos representantes dos
usuarios no CMAS revela que a participacdo semi-direta resulta num problema de
representacdo. Este é aqui mais profundo do que na politica formal. Pois, para além
dos limites da participacdo do cidaddo no momento do voto e de seu controle
praticamente nulo sobre acdes dos representantes (BENEVIDES, 1994), a
participacdo semi-direta dos usuarios no CMAS encontra-se restrita pela dupla
exclusdo do processo de escolha (Qquem participa e quem vota e pode ser votado),
pela fragilidade na comunicacédo entre representantes e representados, pela pouca
disponibilidade de tempo dos representantes e pelo desconhecimento do colegiado
que integram. Assim, a fragilidade da representacdo dos usuarios, na pratica,
dificulta a ampliagdo da cidadania e a conformagdo de uma nova forma de poder
local.

O distanciamento do CMAS em relagdo as entidades sociais e aos
orgdos da administracdo publica responsaveis pela execuc¢ao da politica, traz como
consequéncia a baixa visibilidade social do conselho, fato este que sera discutido
separadamente. Se por um lado, as deficiéncias na comunicacdo dos conselheiros
com suas bases se traduzem na conformacdo de publicos fracos no processo
deliberativo no interior do conselho, por outro, essas fissuras na comunicacao
diminuem a forca dos conselhos enquanto publicos que disputam numa esfera
publica mais ampla. Conseqiientemente, segundo Tatagiba (2002), sem capilaridade

social, os conselhos sao levados ao isolamento e a debilidade.
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Um ponto relevante, quando se fala da relacdo entre poder publico e
sociedade civil, na concretizacdo das competéncias destas instancias, a LOAS tem o
mérito de procurar eliminar os desvios da relagdo entre publico-privado,
principalmente quanto a responsabilizagcdo clara da éarea governamental pela
formalizacdo, coordenacdo e manutencéo da politica de assisténcia social, retirando-
a da posicao diluida e ambigua de repasse continuo de encargos, (com suposto
financiamento) a rede privada de filantropia que, por sua vez, é e ndo é reconhecida
como protagonista destas acdes, num discurso supostamente neutro de colaboracao
com o Estado.

A relacdo publico-privado poder ser, desta forma, do ambito
meramente cartorial em que € colocada atualmente, através de auxilios e
subvencdes, sempre acompanhados de forte dose de manipulacao e favoritismo em
troca de apoio politico ou passar para uma relacdo de cooperacdo e co-gestédo
efetiva, responsabilizando-se conjuntamente pela construcdo e desenvolvimento de
uma ampla politica de protecao social.

Assim, a associacdo do poder publico e da iniciativa privada no
campo da assisténcia social pode deixar de se configurar como mera divisdo de
tarefas e passar a uma relacdo de poder que vai implicar em aliancas, pactos,
negociagcdes, no ambito da correlagdo de forcas entre Estado e sociedade civil
(MESTRINER, 1992).

Através da andlise das atas, foi ratificada a preponderancia do papel
pouco reivindicatorio dos segmentos sociais no CMAS. Ao assumirem este papel,
porém, os segmentos sociais fragilizam a capacidade deliberativa do CMAS e, por
consequéncia, fortalecem, a centralizacdo do processo decisério no ambito do
governo. Neste sentido, pode-se inferir que o0 CMAS constitui-se numa instancia de
carater mais consultivo-burocratico do que deliberativo. O que significa dizer que ha
desvinculacdo entre a arena institucional da formacéo das politicas de assisténcia
social e o “processo de votacdo” vivido no Conselho, “utilizado” para homologar
decisbes do governo e atender exigéncias legais.

O rico exercicio das articulacbes e negociacbes na busca dos
consensos em torno de temas estratégicos, assim como nos esforcos de
convencimento e negociacao transparente dos dissensos, pode configurar o CMAS
como um espaco de discussdo coletiva. Inusitado, devido sua diversidade e

conflituosidade interna, este novo espaco coletivo podera construir uma nova cultura
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politica, que busca informacdes, analisa, avalia, formula estratégias e controla a
execucao da politica de assisténcia social.

Dai a necessidade dos Conselheiros assumirem, a disposi¢ao
consciente de retornar permanentemente para 0S Sseus segmentos, tanto as
deliberacdes do Conselho, como também as discussfes que geram as deliberacdes,
com o objetivo de conquistar a adesédo e mobilizacdo das entidades, através de suas
diretorias e assembléias. Ai reside o grande potencial da forca politica dos
Conselhos, e suas deliberacées somente terdo poder de mudanca para a constru¢ao
da Politica Municipal de Assisténcia Social, na medida que as entidades priorizem,
nas suas agendas de pressdes e mobilizacdes, as deliberacdes do Conselho.

Heterogeneidade na composicédo, respeito a diferenca e capacidade
de construir adesdes em torno de projetos especificos parecem ser condi¢cdes
necessarias tanto para dotar de eficacia as acbes do CMAS, como para ampliar seu
potencial democratizante. “E do confronto argumentativo, e da tentativa de dialogo
entre grupos que defendem interesses distintos, e por vezes claramente
antagonicos, que o conselho extrai a sua forga” (TATAGIBA, 2002, p. 62).

Alem do respeito a diferenca, a efetivacdo dos conselhos como
espacos de representacao plural e paritaria parece estar também relacionada a
natureza do vinculo estabelecido entre conselheiros governamentais e nao-
governamentais com suas entidades. Nesse sentido, quanto mais forte a relacao
conselheiro-entidade, maior a possibilidade de que diferentes interesses possam de
fato se fazer representar nos conselhos (TATAGIBA, 2002).

Um dos elementos centrais constitutivos de espacgos efetivamente
publicos e demoréaticos é sua ocupacdo por sujeitos sociais capazes de tornar
legitima suas representacdes. E isso sO € possivel quando se constituem como
sujeitos coletivos dotados de autonomia e se a legitimidade de sua representacéao for
ativada pela democratizacdo radical dos mecanismos decisérios e pelo controle
social exercido pelas bases que fundam essa representacdo. A questado do controle
publico, portanto, é central em todo processo de conformacdo da esfera publica
democratica, e supfe a criacdo de nova cultura politica democratica que institua a
alteridade, ou seja, o outro dotado de representagéo e protagonismo (SPOSATI e
LOBO, 1992).

E preciso registrar que seria muito dificil, mesmo para o mais bem-

intencionado dos governos, ou para a mais participativa das comunidades, fazer-se
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representar de forma qualificada nos inameros conselhos em funcionamento no
municipio. A Constituicdo, ao instituir a obrigatoriedade dos conselhos em diversas
areas, acabou criando uma extensa rede de conselhos, abrindo espacos dificeis de
serem preenchidos. A tentativa de ocupar esses espacgos tem levado, muitas vezes,
a sobrecarga de trabalho de alguns conselheiros que acabam atuando em diversos
conselhos ao mesmo tempo. Analisando os problemas decorrentes dessa explosao
de espacos participativos, alguns estudos caminham no sentido de propor que as
entidades, 0os movimentos entre outros facam uma andlise de custo/beneficio e
escolham os conselhos em que vale a pena patrticipar, priorizando 0s espacos que
oferecam maiores potencialidades de transformacdo das agéncias estatais via
producédo das politicas (TATAGIBA, 2002).

No municipio de Rolandia existem varios conselhos setoriais, o que
dificulta, muitas vezes, uma articulacéo das politicas locais. Tal constrangimento cria
dificuldades de participacdo, uma vez que nao existem pessoas, quadros e
entidades em numero suficiente para uma representacdo em varias instancias de
deliberacdo. Tem-se, assim o desafio urgente de buscar mecanismos de integracao
dos conselhos, de forma a minimizar os efeitos perversos de sua fragmentacao, ou
mesmo criar estratégias para viabilizar a formacao e introducdo de novos lideres.

Embora este estudo ndo se ocupou da andlise do perfil dos
conselheiros, as informacdes disponiveis permitem realizar algumas consideracdes.
A mais importante delas é o reconhecimento da falta de capacitacdo dos
conselheiros, tanto governamentais quanto n&o-governamentais, para uma
intervencdo mais ativa no dialogo deliberativo no interior do CMAS. Esse
reconhecimento caminha junto com a solicitacdo dos proprios conselheiros de

programas de capacitacao.

...Dificuldade das comissfes trabalharem, pela falta de conhecimento
e tempo... (Ata de n° 6 do CMAS de 12/03/96).

...Mais uma vez é colocado as dificuldades das comissées...(Ata de
n° 13 do CMAS de 08/10/96).

...mais uma vez manifestada as dificuldades das comissdes... (Ata de
n° 14 do CMAS de 12/11/96).
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...S (S.C.) esclarece mais uma vez a necessidade das comissfes
estarem se reunindo antes das reunides ordinaria do conselho para
estarem levantando proposta para que as reunides do conselho
sejam mais dindmicas e objetivas... (Ata n° 52 do CMAS de
09/02/2000).

...Dificuldades dos conselheiros se reunirem para discutir atividades
das comissoes... (Ata de n° 57 do CMAS de 11/05/00).

...Necessidade de capacitacdo para os novos conselheiro... (Ata de
n° 51 do CMAS de 08/12/99).

...a conselheira S. (P.P..) fala aos presentes sobre a necessidade de
se fazer o curso de capacitacdo para os conselheiros e diz: seré
preciso se na hora das reunides ordinarias pois esta ficando dificil
reunir os conselheiros para curso de capacitacdo... (Ata de n° 50 do
CMAS de 28/03/2000).

A realizacdo de cursos para conselheiros, apesar das sugestoes,
vindas dos diversos segmentos durante os oito anos de existéncia do Conselho,
nunca foi sistematicamente assumida pela SAS. O que ocorre € que na mudanca de
gestdo os técnicos da SAS preparam e distribuem materiais necessarios para o
conhecimento da dinamica do CMAS e repassam algumas orientacdées importantes.
Um dos motivos da ndo existéncia de capacitacdo, percebido nos relatérios, se
refere a disponibilidade de tempo e horario dos conselheiros.

O problema da falta de capacitacédo atinge de forma diferenciada os
distintos atores que participam do CMAS. Se o acesso as informagdes e o0 proprio
conhecimento quanto ao funcionamento da maquina administrativa colocam os
conselheiros governamentais em vantagens em relacdo aos representantes da
sociedade civil, entre estes ultimos, as diferentes capacidades também oferecem
obstaculos a eficicia de participacdo nos processos deliberativos.

Nas atas, percebeu-se que a pouca clareza sobre os limites entre as
competéncias do CMAS e da SAS € consequiéncia da pouca experiéncia acumulada
e de alguns equivocos e conflitos que afloraram no inicio da implantacdo do Sistema
Municipal de Assisténcia Social, permanecendo até hoje. Do lado do gestor, ha
reacdo de incomodo com as atividades do CMAS, rotulando-o de “basista”,
“corporativista”, “partidarizado” e “dificultador da eficiéncia da gestdo”. Do lado do

CMAS, héa reacdo de critica negativista direta aos gestores e sua rotulacdo de
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“incompeténcia”, “burocratismo”, “fisiologismo”, “cooptacdo”, autoritarismo “e
corrupgao“.

Todas as rotulagens correspondem, em ambos os lados, ndo a
desvios reais existentes, mas em regra, exageradas e generalizadas, sao fruto das
insegurancas e preconceitos de ambos os lados.

Os atores envolvidos neste processo precisam ter claro que o
compromisso com o bem publico ndo € monopdlio, nem virtude unilateral de nenhum
dos lados. Também tem que haver o reconhecimento e respeito as atribuicoes legais
especificas, tanto das funcbes da Gestdo como do Controle Social através dos
Conselhos (MINISTERIO DA SAUDE/ CNS, 2000).

Segundo Tatagiba (2002), os conselhos gestores sao arranjos
institucionais inovadores, dentre outros motivos, por permitir que setores
tradicionalmente excluidos possam influenciar no processo de producdo das
politicas publicas. As regras de composi¢ao dos conselhos visam justamente cumprir
essa expectativa. Contudo, esse procedimento ndo € capaz de assegurar que esses
setores ocupem de forma eficaz esse espaco e, nele, realizem 0s seus interesses.

Ao lado da dificuldade de efetivar a participacdo, as analises das
atividades realizadas pelo CMAS, embora as atribuicbes estejam estabelecidas em
regimento interno, mostram que poucas sao as ac¢les especificas do papel do
CMAS. Quando se trata das atribuicbes do conselho, o que é mencionado refere-se
as atividades-fim da politica, o atendimento direto de problemas com recursos,
distanciando-se, portanto, de uma atuacdo mais no ambito da formulacdo de
diagnostico e diretrizes da politica, e de controle publico sobre a acao
governamental.

Os planos, instrumentos necessarios para o repasse dos recursos,
sdo produzidos pelos assistentes sociais, sem um diagnéstico completo do
municipio; ha uma total falta de informacfes, as poucas existentes estdo
desatualizadas ou fragmentadas.

Definicdo de prioridades e indicacdo de diretrizes para elaboracéo
do plano municipal de assisténcia social sdo praticas assumidas pelo CMAS. Os
planos (1996 a 2003) foram elaborados com a participacédo dos conselheiros, através
de encaminhamentos de necessidades e discussao de prioridades, e aprovados pelo
CMAS em reunido especifica para isso. Mas, apesar de acontecer esta participacao,

os documentos demonstram a pouca efetividade destes planos. A maioria foi
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elaborado por exigéncia legal do Estado e, na maioria das vezes ndo foram
avaliados para que o proximo plano pudesse ser elaborado. Outro fato critico se
refere a falta de dados da realidade do municipio, dificultando a construcdo de
planos respaldados na realidade, o que foi evidenciado por conselheiros em reuniao:

...dificuldades de conseguir dados condizentes com a realidade
dificultando a elaboracdo do plano; falta de participacdo das
entidades no envio de documentos que embasam a elaboracdo do
plano... (Ata do CMAS de 13/08/97 reunido extraordinaria).

...Dificuldades na elaboracdo do PMAS: ndo existe banco de dados;

desconhecimento dos conselheiros de outras secretarias sobre a
existéncia de fundos (despreparo e desinformacdo dos conselheiros)
[...] S. (S.C.) coloca que o numero de informacgbes apresentadas no
plano sdo muitas e que os conselheiros deveriam ter maior tempo
para discutir as informagdes no conselho [...] a aprovacdo do plano
sempre acontece a toque de caixa... (Ata de n°18/06/96 reunido
extraordinaria).

...0 0rgao responsavel pela gestdo da politica ndo tem informacdes
suficiente para elaboracdo de um plano conforme necessidade do
municipio (Ata de n° 9 do CMAS de 11/-6/96).

...ha uma desorganizacdo das acdes na area no municipio;
dificuldade de controlar as acdes, ou seja, dificuldades de
sistematizar as acGes com anuéncia do conselho. [...] o 6rgdo
responsavel pela gestdo da politica ndo tem informacdes suficiente
para elaboracdo de um plano conforme necessidade do municipio
((Relat6rio das pré-conferéncias, julho de 2001).

...grupo reafirma a importancia de que seja elaborado um diagnéstico
social do municio a partir de uma pesquisa que possibilite das
estatisticos fidedignos (...) (Relatério das pré-conferéncias, julho de
2001).

Portanto é possivel inferir gue 0 CMAS possui baixa capacidade de
influir concretamente no processo de tomada de decisbes do governo. Esta
realidade gera uma dicotomia entre poder de acdo delegada e seu poder de acéo
real. Concebendo o CMAS como uma instancia sem poderes decisorios, 0S
conselheiros poderdo questionar a necessidade de sua existéncia e a finalidade de
sua participacao.

Vale considerar também a conclusédo de Offe (1994) a respeito da

incorporacdo de “grupos de interesse” ao processo de tomada de decisdo do
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Estado. Este autor fornece um importante referencial para se pensar os limites e as

possibilidades da participacao institucionalizada. Para ele,

nenhuma das mudancas ou dos planos propostos para a
reorganizacao politica das relagbes Estado/grupos de interesse
foram inspirados por motivos alheios a doutrina liberal-pluralista da
democracia representativa, que hoje em dia constitui o credo das
elites politicas nas sociedades capitalistas desenvolvidas. (...) Os
motivos subjacentes sdo, antes, de natureza pragmatica e
‘funcionalista’:. facilitar a resolucdo do conflito distributivo, obter um
conhecimento mais sélido e previsivel necessario a elaboracédo da
politica, livrar a burocracia estatal do poder de veto de grupos de
interesse imprevidentes, combater mais eficazmente a inflagdo, a
recessao e a crise fiscal e assim por diante. (OFFE, 1994. P. 241).

4.2.2.4 A Visibilidade e legitimidade

Para Raichelis (2000, p.42), as acdes e os discursos dos sujeitos
devem expressar-se com transparéncia, nao apenas para os diretamente envolvidos,
mas também para aqueles implicados nas decisfes politicas. Supdem publicidade e
fidedignidade das informac¢des nos espacos publicos de representacéo.

Um dos mecanismos formais de divulgacéo das atividades do CMAS
esta previsto no seu regimento interno: publicacdo das resolucbes e demais
atividades, o que ocorre através de um jornal local, onde se publicam todos os
documentos do Poder Executivo de Rolandia. Contudo, percebe-se que esta
visibilidade € restrita, pois, as resolucfes limitam-se as prestacfes de contas, a
respaldar as agcdes do gestor e atestar o funcionamento das entidades assistenciais
cadastradas no CMAS.

Constam das atas, com recorréncia ao longo dos diversos mandatos
do Conselho, registros que apontam a necessidade de serem viabilizados outros
meios para tornar publicas as atividades do colegiado. Contudo, somente no inicio,
este tema pautou uma discussédo efetiva, onde foi viabilizado um folder onde
constavam informacfes basicas sobre a politica municipal de assisténcia social e
sobre o CMAS. Como a confec¢cédo dos folders demandou recursos financeiros, 0
orgdo gestor considerou um gasto desnecessério, impossibilitando a confec¢édo de
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novos materiais informativos. Solicitou-se outras formas de divulgacdo, mas

permaneceu no campo das sugestdes, sem propostas de encaminhamento.

...V. (S.C.) apenas coloca em relacdo a conscientizacdo das
pessoas em relacdo aos conselhos municipais, a diferenca que
existe entre os conselhos, pois as pessoas ndo tem claro qual a
funcdo de cada um desses conselhos existentes no municipio ...(Ata
n° 15 do CMAS de 10/12/96).

... ha um desconhecimento por parte da sociedade sobre os
conselhos... (Ata n° 33 do CMAS de 12/08/98).

...Necessidade de divulgacdo da LOAS...(Ata n° 37 do CMAS de
09/12/98).

Um fator critico detectado esta, diretamente relacionado a questéao
da falta de visibilidade, refere-se as delibera¢cdes do CMAS. De acordo com o Art 5°
do regimento interno, est4 previsto que as deliberacdbes do CMAS sejam
formalizadas através de resoluc¢des, que deverdo ser acatadas por todos os 6rgaos.
No entanto, na andlise das atas, observou-se que muitas estdo sendo

desconsideradas pelo Chefe do Executivo, ou mesmo por outros 0rgaos:

...S. (S.C.) diz ainda que os projetos deveriam ser encaminhados aos
conselhos com tempo habil para serem analisados. Sugere que o
Conselho faca e envie manifestos as esferas superiores protestando
contra a forma como os projetos chegam aos Conselhos. [...] J. E.
(S.C.) volta a ressaltar a importancia de enviar oficio ao
departamento de planejamento solicitando que o0s projetos sejam
encaminhados ao conselho para estudo e analise antes da
aprovacao... (Ata n° 31 do CMAS de 10/06/1998).

...0s conselheiros questionam se foi feito algo, a Prefeitura n&o
cumpriu a Resolucdo de numero 002/97 — Art. 3° “O contrato e/ou
convénio antes de ser celebrado devera ser submetido a apreciacéo
do CMAS, que por sua vez, apés avalia-lo emitira parecer favoravel,
num prazo maximo de 15 dias apdés tomar conhecimento do
mesmo...(Ata n® 39 do CMAS de 13/03/99.

...Descumprimento das deliberagcbes do conselho...(Ata n°® 45 do
CMAS de 25/08/99).

...Desrespeito as deliberacdes do conselho “é preciso que se respeite
o artigo 31 da LOAS no que se refere ao repasse de recursos as
entidades e que estamos na gestdo municipal portanto todos
recursos devem vir via fundo... (conselheiro S.C./presidente)” ( Ata
do CMAS de 22/02/2000 - reunido extraordinaria).
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...A conselheira L. (P.P.) sugere que a sra. M. (P.P.) sente com sua
equipe técnica para procurar entender melhor esta questéo,
principalmente se este projeto foi aprovado pelo conselho e
desaprovado sem passar pelo mesmo... (Ata de n°® 75 do CMAS de
13/06/2001).

Essa fragilidade deliberativa vem acompanhada por uma tendéncia
gue indica uma atuacdo um pouco mais efetiva na fiscalizacdo do Estado. Ou seja,
recuperando os termos de Carvalho (1995), os conselhos parecem estar atualmente
mais capacitados para “impedir o Estado de transgredir”, do que “induzi-lo a agir”,
investindo suas energias mais no controle das prestacdes de contas e dos servicos
prestados pelo Estado, do que na formulacéo de politicas.

Os problemas dos limites das deliberacbes do CMAS, porém deve
ser remetido ndo apenas a visdo que o Executivo tem a respeito de Conselhos
institucionais paritarios e deliberativos, mas principalmente, a questdo a prioridade
atribuida pelo governo as politicas sociais, e , dentro destas, a politica de assisténcia
social.

A fragilidade deliberativa do CMAS se reflete e se reforga também
no problema da gestdo e controle do FMAS. Como dito anteriormente, a
obrigatoriedade legal da existéncia dos fundos nacionais, estaduais e municipais
relaciona-se, segundo Tatagiba (2002), & estratégia de descentraliza¢do inaugurada
com a Constituicdo de 1988. A tentativa era ndo apenas avancgar 0 processo de
descentralizacdo financeira, mas instituir mecanismos publicizadores na aplicacao
do dinheiro publico, uma vez que cabe aos conselhos a administracdo dos fundos.
Por meio dos fundos, e sob o olhar atento da sociedade, dar-se-ia 0 repasse dos
recursos federais para estados e municipios e, destes, para entidades prestadoras
de servicos (TATAGIBA, 2002, p. 96).

Pode-se observar que, em muitas localidades brasileiras, o0s
conselhos foram criados por uma obrigacdo legal; j& que sua existéncia nos
municipios € condi¢do requerida para receber verbas das esferas federal ou
estadual. Um dado ilustra isso bem: s6 2% dos conselhos municipais se assisténcia
social foram criados antes da promulgacédo da LOAS no final de 1993 (CRUZ, 2000,
p. 35).

Segundo Arretche (2000, p.63), a participacdo politica ou a “cultura

civica” ndo podem explicar isoladamente o diferencial de disposicdo de governos
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locais para assumir funcbes de gestdo em programas sociais. Por isso, é possivel
pensarmos em algum grau de inducdo de instancia do executivo e legislativo para a
criacdo dos conselhos sociais. No caso, a liberagdo de recursos federais em
determinados programas agiu e age como elemento de pressao para que estados e
municipios instituam seus conselhos. Por isso, ja no final dos anos de 1990, mais de
90% dos municipios brasileiros ja tinham seus conselhos de salde e assisténcia
social em funcionamento.

Além da assimetria informacional, falta ao CMAS a posse do uso de
instrumentos que permitam a efetivacdo de sua dimensao normativa e deliberativa.
O fato do Executivo ndo considerar os conselhos co-gestores da politica,
definitivamente mina o poder constitucionalmente sancionado dos conselhos.

As atas demonstraram que os conselheiros ndo conhecem as
condicbes dos fundos, os recursos que possuem e a que se destinam. Estas
informacBes permanecem restritas ao Executivo municipal, quando nao
exclusivamente ao prefeito. Embora as determinagdes constitucionais fagam dos
conselhos os gestores dos fundos, na realidade eles sabem muito pouco sobre este
assunto. Aléem disso, os fundos ndo sdo objetos de politicas explicitas de captacdo
de verbas, e, pelo que se percebe nas atas, 0 pouco recurso existente para a politica

de assisténcia social ndo é controlado pelo conselho.

...dificuldades na regularizacdo do fundo [...] seria importante uma
assessoria juridica para solucdo de questbes relacionadas a
legislacéo... (Ata de n°® 10 do CMAS de 09/07/96).

...Em relacdo a aplicacdo dos recursos do Fundo Municipal, S (P.P)
fala da importancia de cada Fundo municipal ter seu recurso proprio.
[...] O conselheiro A (S.C) questiona como funciona este recurso do
Fundo...(Ata de n°® 112 do CMAS de 23/05/2003).

...Nao ha transparéncia quanto aos recursos recebidos do governo
municipal, estadual e federal, nem sobre quais os procedimentos
para se obter recursos financeiros destas instancias... (Relatério das
pré-conferéncias, julho de 2001).

Os fundos, com sua exigéncia intrinseca da publiciza¢do, chocam-se
com uma cultura politica marcada pela apropriagdo privada dos bens publicos.

Raichelis, analisando a questdo no tocante ao Fundo Nacional de Assisténcia Social,
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ressalta a importancia do envolvimento e da articulacdo com outros atores como

forma de se atingir uma gestdo mais transparente dos recursos:

A questdo do orcamento é crucial e constitui um dos maiores
desafios para o Conselho, que precisa fazer avancar sua
interlocucdo com outras esferas de poder, sobretudo com o
Legislativo. A criacdo de mecanismos de articulacdo politica com
parlamentares progressistas — que se tém insurgido contra as
praticas de ‘carimbo’ das verbas publicas — é uma estratégia politica
fundamental para enfrentar a cultura politica clientelista presente no
universo da assisténcia social. Nesse quadro, € primordial a adocdo
de instrumentos publicizadores, que déem visibilidade ao debate
sobre o fundo publico, o que envolve, também, a interlocugéo
sisteméatica com a esfera judiciaria, por meio de uma atua¢do mais
articulada com o Ministério Publico (RAICHELIS, 1998, p. 195).

Essa articulagdo talvez permitisse ao CMAS maior poder de

influéncia na definicdo dos percentuais a serem destinados a area. Hoje, o que

vemos € que, quando o conselho consegue algum sucesso na questdo do

orcamento, esse sucesso restringe-se, em geral, a questdo da alocacdo de

montantes de recursos previamente definidos, situando-se na ponta final do

processo, acabam tendo que decidir, nha maioria dos casos, sobre como aplicar

“migalhas”.

A dotacdo orcamentaria destinada a politica municipal de

Assisténcia Social foi uma luta travada entre o CMAS e o0 executivo para que

garantisse 5% “°do orcamento municipal & PMAS. Este processo foi progressivo,

conforme tabela abaixo:

%A determinacdo da porcentagem para ser empregada na politica de assisténcia social € uma luta que vem
ocorrendo nas trés esferas de governo. Sem o estabelecimento legal do percentual, cada prefeito determina o

gue é possivel.
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Ano % do orcamento municipal
destinado para a PMAS

1996 N&o consta no plano

1997 N&o consta no plano

1998 11

1999 5,0

2000 5,24

2001 7,1

2002 7,0

2003 7,0

Fonte: Planos Municipais de Assisténcia Social

Entretanto, embora conste no orgcamento municipal uma
porcentagem de recursos destinada a manutencdo da PMAS, o CMAS tem que
enfrentar o problema relacionado a previsdo de recursos, pois, a disponibilizacao
destes, dependera da arrecadacdo municipal e da prioridade do gestor. Ha também
uma dificuldade muita grande na transparéncia de informacgfes sobre 0S recursos

para a politica no municipio:

...0 PJ. R. (S.C.) coloca da dificuldade deste conselho de estar
recebendo informacgdes sobre os repasses de recursos, e que este
conselho ja oficializou os pedidos de informacdes e até agora ndo
obtivemos resposta. A conselheira T(P.P.) coloca que o ideal é ir
falar com o prefeito pessoalmente porque muitas vezes as coisas
nao chegam até ele, e como sugestdo que se crie uma comissao
dentro deste conselho para tentar agilizar as respostas dos oficios
encaminhados a administracdo... (Ata n° 57 do CMAS de
11/05/2000).

Contudo, os documentos referentes ao CMAS deixam claro os
limites do poder fiscalizador, ou seja, o controle nédo diz respeito a execucdo da
politica de assisténcia social como um todo, mas principalmente, a analise, muitas

vezes parcial, e aprovacao de projetos e prestacdes de contas. Consta em lei, que
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todas as prestacbes de contas referentes aos recursos da assisténcia social
deveriam passar pelo CMAS, mas essa determinacao legal ndo € cumprida na
integra, apenas o0 que de interesse do governo é prestado conta, a demais
informagdes sdo omitidas. A primeira prestacdo de contas realizada pela SAS, foi em
1°/03/2002, apos sete anos de existéncia do CMAS, ainda assim foi uma prestacao
de contas parcial. Registra-se que, em oito anos de existéncia, nenhuma prestacao

de contas foi recusada pelo CMAS.

...As entidades ndo tém acesso ao montante recebido pelo municipio
para ser repassado as instituicbes assistenciais. E necessario que a
comunidade saiba qual a porcentagem do orcamento do municipio,
do Estado e da Unido destinada a Assisténcia Social... (Relatério das
pré-conferéncias, julho de 2001).

...A prestacdo de contas das entidades é feita “pré-forma”, s6 para
constar, as entidades acreditam que seria necessaria liberdade na
aplicacdo dos recursos financeiros, pois dificultam quanto aos
critérios estabelecidos pelas instancias governamentais...(Relatério
das pré-conferéncias, julho de 2001).

Constata-se, através dos registros, a fragilidade do controle social
realizado pelo CMAS. Exemplo disso esta relacionado a fiscalizagdo dos servicos
prestados na &rea. A Unica fiscalizacao, in loco , que o CMAS realiza ndo € sobre a
acOes da secretaria e sim, sobre algumas acbGes dos prestadores de servicos
cadastrados no CMAS bem como, de recursos liberados para estes prestadores.
Quando h& duvida na prestagcdo de contas ou denuncias de que o programa
assistencial ndo vem garantido os servicos de acordo com o objeto da solicitagéo, o
CMAS forma comissoes, ad hoc, para fiscalizar:

De acordo com a qualidade de dendncias, vé-se que, a despeito do
ndo cumprimento de varias competéncias legais, ha um certo controle embrionério
sobre 0s servigos assistenciais prestados pelo gestor.

Assim sendo, pode-se considerar que a busca pela legitimidade do
conselho é um objetivo a ser perseguido. Em alguns momentos, na trajetdria do

CMAS, percebe-se os avancgos desta conquista:
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... A conselheira E. (P.P.) comenta sobre as dificuldades enfrentadas
na Administracdo anterior, onde cada entidade ia até o gabinete do
Sr. Prefeito e negociava individualmente o repasse deste convénios.
Com esta nova administracao foi possivel apresentar uma proposta
onde o prefeito acatou e agora 0s recursos serdo repassados via
Fundo Municipal de Assisténcia Social, que repassarqd a conta
especifica de cada entidade. Ressalta que a administracdo entendeu
este processo, mas que a negociacdo nao foi facil. [...] As entidades
se reuniram e elaboraram uma proposta, a partir dai elaboraram este
novo contrato de gestdo que, apOs aprovado pelo conselho, foi
levado para aprovagdo do executivo [...] A conselheira L. (P.P.)
parabeniza todo este processo, acha justo a retirada deste poder de
negociacdo (entre entidade e prefeito) e conclui dizendo que este
momento € histérico para Rolandia. (...) O sr. J. E. (S.C.), presidente
do Lar Infantil André Luiz, parabeniza a administracdo por acatar esta
proposta de atender as entidades por per capta. Lembra que em
1997 este conselho elaborou a Resolugdo n® 002/97 em que definia
0s critérios para celebracdo dos convénios entre o setor publico e
entidades assistenciais, mas que s6 agora sera cumprido essa
deliberacdo (Ata de n®74 do CMAS de 24/05/2001).

Complementar ao controle embrionario, aos limites da visibilidade e
legitimidade, ha que se considerar a precariedade dos recursos de poder, existentes
nestes novos espacos publicos. Esta precariedade impede a existéncia de
condi¢des para consolidacdo dessa nova forma de gerir as politicas publicas, ou seja
além dos recursos administrativos e técnicos necessdarios para dar o suporte a
conducado das atividades do CMAS, tem-se como prioridade aquisicdo 0s recursos
politicos, capacidade de mobilizar vontades além de interesses econdmicos, em
favor de projetos politicos coletivos.

Devem ser ressaltados alguns aspectos quanto aos recursos
politicos: além da capacidade do CMAS mobilizar vontades por interesses publicos
em favor de projetos politicos coletivos, no sentido de controlar as a¢cdées do governo,
mobiliza também interesses particulares de orientagdo moral, altruista, e muitas

vezes a resisténcias do Gestor:

...0s conselhos em vez de sanar os problemas estd complicando
cada vez mais... (Prefeito) [...] comenta ainda que ndo acha justo
estes repasses de verbas, que na verdade as entidades ndo podem
ficar esperando ajuda do Poder Publico, as entidades precisam lutar
para obter seus préprios recursos.[...] o sr prefeito coloca mais uma
vez que sente que os conselhos querem pressiona-lo... (Ata n® 28 do
CMAS de 11/03/98 - reunido no gabinete do prefeito).
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Contudo, observa-se, que a presenca de uma cultura politico
administrativa autoritaria, inibe e restringe as possibilidades de uma participacao
politica mais efetiva. O impacto do autoritarismo, ndo permite que se desenvolva um
cenario no qual a ingeréncia da sociedade civil seja significativa. Pelo contrario,
fragiliza o processo decisorio.

A esse consenso prévio no processo decisorio do CMAS, ligam-se
fundamentalmente trés fatores do contexto sécio-politico que, na pratica, se
relacionam e se mantém:

» Fragilidade do CMAS em reunir recursos de poder;

» Nao prioridade do governo municipal para implementar projeto politico
relacionado as politicas sociais e;

> Falta de legitimidade da autoridade do secretario de acéo social para

formular a politica de assisténcia local.

Segundo Carneiro (2002), existe uma patente fragilidade de
mecanismos institucionalizados de controle sobre a execucdo das politicas, e 0s
nameros indicam a distancia entre as competéncias, estabelecidas legalmente e
juridicamente para os conselhos, e os resultados de sua implementacdo em
processos sociais e institucionais complexos.

Em relacé@o ao fator, a ndo legitimidade da autoridade do secretario,
para formular a politica de assisténcia social local, da-se pelo fato de que, nos oito
anos de existéncia do Conselho, foram nomeadas para assumir o 6rgdo gestor da
PMAS sete pessoas. Destas, somente a primeira tinha conhecimento sobre a politica
de assisténcia social; os demais ocuparam o cargo por indicacdo politica e pouco
conheciam sobre a nova forma de gerir uma politica publica. Assim, a cada mudanca
de secretario, houve um retrocesso no processo de consolidacdo da PMAS no
municipio, ocasionando uma falta de direcionamento na conducdo desta politica,
refletindo-se no desestimulo por parte dos Conselheiros, visto ndo haver comando.

Essa realidade define em favor do governo a correlacdo de forcas
neste Colegiado. E, a0 mesmo tempo que contribui para ocultar os conflitos de
interesses, favorece a centralizacdo do poder e a legitimidade do Estado na
formulacdo da politica de assisténcia social em Rolandia. O CMAS nao configura,
portanto, um espaco de conflito entre forcas socio-politicas divergentes, antes,

configura um espaco de “alianca social composta” (OFFE, 1985).
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..M (S.C.) questiona se isto ndo é reflexo do quadro que se
apresenta no setor social”; [...] M (S.C.) continua afirmando que é
reflexo da falta de um secretario a frente do social para que haja
maior desempenho nessa area...(Ata n° 46 do CMAS de 14/07/1999).

...nA0 existe um secretario na secretaria de acdo social, porque a
prefeitura ndo esta em condicbes de pagar, contencdo de
despesas...(Relato do Prefeito) (Ata n°® 28 do CMAS de 11/03/98 -
reunido no gabinete do prefeito).

Ao se analisar o CMAS, tem-se um cenario desalentador: queixas de
falta de recursos financeiros, do carater marginal que o conselho ocupa no poder
municipal, da baixa presenca dos representantes nas reunides plendrias, das
dificuldades do exercicio da deliberagdo, entre outras. Parece claro que o
funcionamento do CMAS depende de suas condi¢cdes fisicas, materiais e
institucionais. A realidade mostra que ha um baixo grau de institucionalizacdo, uma
fraca autonomia do CMAS e uma dependéncia excessiva do Executivo municipal. Se
a administracao reconhece a relevancia do trabalho desenvolvido pelo CMAS, existe
alguma chance deste funcionar. Se ndo existir esse reconhecimento, ele caminhara

precariamente ou nao existira.

...0 conselheiro P. B. (S.C.) afirma que enquanto ndo houver um
conhecimento do Prefeito da necessidade do cumprimento da lei o
municipio ndo recebera recursos e sera prejudicado...(Ata n® 43 do
CMAS de 14/07/99).

...as dificuldades que a prefeitura e o préprio prefeito ira enfrentar
com a Lei de Responsabilidade Fiscal, o senhor Prefeito diz muitas
coisas serdo cortadas, e que pelo menos trinta por cento do
orcamento previsto para Acdo Social também sera cortado...(relato
da comissdo de gerenciamento do fundo em reunido com 0O sr.
Prefeito) (Ata n°® 59 do CMAS de 12/07/00).

Grau (2000) aponta que um certo nivel de autonomia em relagédo ao
Estado torna-se necessario para viabilizar o exercicio de controle por parte de
agéncias institucionalizadas, sendo que a eficiéncia depende, e muito, da atuacao
do Estado. A andlise empirica sugere fortemente a profunda dependéncia, para um
efetivo funcionamento dos conselhos, do aparato governamental.

Para Carneiro (2002), a questdo da autonomia remete, portanto, a

dimensdo da efetividade do poder de decisdo dos conselhos. A perspectiva dos
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conselhos como espaco de poder implica alteragcdes no desenho institucional e na
estrutura do poder estatal. Para que o conselho seja efetivamente um espaco de
decisdo e de controle social das a¢bes do Estado, € necessario que: o sistema
administrativo considere novas questdes em sua agenda; que apresente uma efetiva
disposicédo para partilhar o poder de decisdo e o controle da implementacdo das
politicas; altere sua logica de funcionamento e sua racionalidade; incorpore, na
formulacdo e gestdo de politicas sociais canalizadas, a participacdo de diversos
atores da sociedade civil. Para implementar tais mudancas é necessario que se
apligue um projeto municipal que considere os conselhos como canais efetivos de
participacdo, garantindo uma presenca mais qualificada dos conselheiros,
comprometida com a consolidagdo de mecanismos de participacdo e deliberacdo
suficientemente adaptados e abertos para viabilizar uma comunicagéo efetiva entre
o Estado e sociedade.

Por isso, o limite do Controle Social através dos Conselhos sera o
grau de organizacdo e mobilizacdo de toda a sociedade na construcdo do Estado
Democratico. Sob este pondo de vista, € desejavel e legitimo que cada conselheiro
reconheca e assuma suas duas faces complementares de atuacdo: a da cultura
politica do “coletivo homogéneo” da sua entidade ou instituicdo de origem, e a da
cultura politica do “coletivo heterogéneo” do CMAS (MINISTERIO DA SAUDE, CNS,
2000).
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Ao longo deste estudo, pode-se observar que a implementagéo
desta nova institucionalidade politica, os conselhos gestores, possibilitou a
ampliacdo do campo de debate e da participacdo entre o governo federal e os
governos estaduais e municipais, no processo de descentralizacdo das politicas
sociais durante os anos de 1990. Com isso, foi possivel reduzir as tradicionais
formas de controle burocratico de uso de recursos publicos. Entretanto, tal
ampliacdo da participacdo ndo se deu sem tensdes: por um lado o governo federal,
numa posicao ativa, reformava o Estado levando a frente a implantacdo de um
modelo de gestdo de politica publica tendo como pilares a descentralizacdo, a
participacdo e a ampliacdo dos direitos sociais; de outro, no ambito, principalmente
dos governos estaduais e municipais, muitos governantes tentam reproduzir as
tradicionais praticas politicas clientelistas e assistencialistas, agindo contra a idéia de
direitos e cidadania.

Porém, percebe-se que a ampliacdo da participacdo deve ser
estudada com cuidado, pois, apesar da abertura potencial de canais institucionais de
participacdo social nas politicas publicas, a participacdo efetiva € muito diferenciada,
em funcdo da area da politica publica considerada e do Estado ou municipio da
federacdo. Pois, pode-se considerar que a ampliagdo da participacdo néao
necessariamente altera os antigos valores do favor e da caridade implicita na
tradicional forma de distribuicdo de recursos publicos na area de assisténcia social.
A ampliacdo da participagdo, sem um debate sobre o interesse publico, ou sobre os
principios de cidadania implicito nos valores da LOAS, pode tornar a participacao
apenas um reprodutor de valores tradicionais, com novos atores e novas
institucionalidades.

Tendo como objeto de estudo os fatores que limitam ou possibilitam,
a efetivacdo de uma gestao publica participativa, na politica municipal de assisténcia
social do municipio de Rolandia, percebe-se a existéncia de um espaco legalmente
constituido - o CMAS -, com as devidas normatiza¢cées, mas com sérios limites, que
necessitam urgentemente de superacao para que se cumpram suas finalidades.

Considera-se que, apesar dos oitos anos de existéncia do CMAS de

Rolandia, o tempo transcorrido é pouco para resultados sedimentados. Os
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obstaculos encontrados na prética para efetivacdo do potencial de emancipacdo do
conselho sinalizam que, para ser as acdes efetivas, requer uma sociedade civil
organizada, capaz de exercer influencia sobre o sistema politico e sobre as
burocracias publicas, fortalecendo a dimensé&o associativa da cidadania. Além disso,
a performance do CMAS tem uma ligacdo intrinseca com a qualidade do governo
municipal, e com a questdo dos recursos controlados pelos agentes — tempo,
organizacéo, informacéo, capacidade técnica, autonomia, entre outros.

Outro ponto importante a se destacar é que, par atender os
principios preconizados na LOAS e, portanto, viabilizar a democratizacdo da gestao
publica da politica de assisténcia social, é necessario considerar a questao
gerencial, ou seja, a existéncia de mecanismos que favorec¢a, a coordenacéo e a
articulagéo das acbes. Os pressupostos legais formulados institucionalizados pelas
LOAS sdo modernos e necessitam, para sua implementacdo, de instrumentos
gerenciais adequados e eficazes, sendo necessaria uma infra-estrutura tecnologia
para a geracao de informacédo e de capacitacdo de recursos humanos para absorver
as novas exigéncias.

A gestao participativa que se propde esta intimamente relacionada a
um Estado mais aberto a dindmica social, mais democratico e mais
competentemente aparelhado para auxiliar as comunidades a se autogovernarem — “
um Estado que seja um parametro de sentido para os interesses, um recurso ético-
politico de fortalecimento e de organizacdo da sociedade civil” (NOGUEIRA, 2003, p.
121).

A gestdo participativa, objeto final dos Conselhos gestores,
pressupde uma nova forma de gerir as politica puablica condicionando a
administracdo publica a reconfiguracdo, ou seja, a reorganizacdo administrativa.
Obrigatoriamente a gestdo participativa busca modificar a articulacdo entre
governantes e governados. Nas palavras de Nogueira (2003), a gestao participativa
€ uma resposta a crise do Estado e a necessidade se reformar o Estado,
promovendo um novo encontro entre este e sociedade. Por isso, a gestao
participativa precisa estar revestida de forca e de iniciativa suficiente para dirigir,
coordenar e impulsionar o processo de formulagéo, implementacdo e avaliagdo de
politicas, tanto para garantir a qualidade dos servicos publicos, quanto para ser

capaz de pensar o Estado e de valorizar o espaco publico democratico.
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Para tanto, o CMAS necessita compreender que a gestado
participativa opera além do formal e do burocrético: buscando através de iniciativa e
criatividade a producdo de resultados efetivos, ou seja, resultados que n&o se
limitem ao administrativo e que sejam, portanto, abertos a transformacéo social
necessaria no municipio. Segundo Nogueira (2003), trata-se de uma acgao técnico
politica que busca ndo apenas “corrigir’ politicas equivocadas, mas buscar a
modernizacdo da maquina publica, desenvolvimento social e principalmente a
emancipagao social dos cidadaos.

Complementar a essa discusséo, a participacao institucionalizada
pressupfe que o governo municipal deve aceitar como legitimas as demandas do
CMAS, assim como demonstrar capacidade de transgredir e flexibilizar sua politica
em funcéo delas. E a sociedade deve ter capacidade, em nivel dos diversos grupos
sociais representados no CMAS, de elaborar interesses e vocalizar propostas, assim
como reconhecer, no Poder constituido, condicdes e possibilidades de acolhimento.
Como bem menciona Nogueira (2003), cidadaos ativos sdo personagens vitais da
democracia, devendo ser, por isso, constantemente “organizados”, estimulando-se o
debate publico e a multiplicacdo de espacos institucionais de discussdo e
deliberacdo. S6 ha como admitir um governo soberano a partir da existéncia de um
povo soberano, isto €, capaz de autodeterminar.

A possibilidade do CMAS constituir-se num espaco publico de
interlocucéo de interesses entre o poder publico e os representantes da sociedade
civil organizada, a fim de influir na formulacdo da agenda publica do setor e no
controle da execucdo das acbes do governo, ainda é limitada. O poder de decidir
sobre uma politica publica encontra-se diretamente relacionado a ampliacdo da
cidadania e a configuracdo do Estado, fato ainda em constru¢cdo no municipio de
Rolandia.

Embora o CMAS constitua-se em lugar de exercicio democratico e
de avancos na implementacdo da politica municipal, ndo consegue constituir
dimensdes fundamentais como: a superacdo dos problemas organizacionais, a
capacidade de realizar articulacdes, principalmente em relacdo ao planejamento
governamental; o conhecimento quanto ao funcionamento da maquina estatal para
minimizar a falta de informacfes sobre o processo de elaboracdo das politicas do

governo e da dificuldades de propor iniciativas de monitoramento de politicas
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publicas. Sem esses fundamentos, 0 CMAS esta desqualificando-se e fragilizando
seu poder.

Tem-se que considerar que os Conselhos, instituidos como canais
de exercicio do controle social da politica municipal de assisténcia social, sofre
inflexdes conjunturais. Ha que se destacar que esses espagos nao sao os unicos de
exercicio democratico no pais, porém acredita-se que sejam 0s mais qualificados na
conducédo e nos encaminhamentos da gestdo participativa da politica de assisténcia
social.

No processo de formacéo e desenvolvimento do CMAS, percebe-se
a existéncia do favorecimento da participacdo dos grupos melhor organizados e ja
atuantes. Estes representam setores mais articulados, enquanto 0os grupos que mais
precisam da atencdo do Poder publico sdo precisamente os que menos participam.

Ja em relacdo aos representantes governamentais, € necessario
retomar a questado de representatividade junto ao chefe do poder executivo, para
que, no ato da nomeacado, escolha pessoas que realmente tenham autonomia e
interesse em cumpris essa representatividade dentro das necessidade e
responsabilidade que a funcédo exige, e ndo simplesmente cumprir uma exigéncia
legal, sem demonstrar qualquer compromisso com a funcéo que exerce.

No CMAS, o limite da participacdo também estd associado ao
envolvimento de grupos socialmente heterogéneos, no préprio processo decisorio.
Isto, por sua vez requer a capacidade de alterar o curso de acdo estabelecida pelo
governo municipal, na medida em que a gestao da PMAS é uma atividade conduzida
pelo Poder Publico, sendo assim, € muito importante garantir a autonomia dos
representantes da sociedade civil que participam do processo. Caso contrario, é
grande o risco de manipulacdo ou de se ter a presenca de representantes da
sociedade civil apenas para legitimar ou referendar decisdes ja tomadas pelo gestor.

Com isso, o CMAS esta transformando-se em campo de
representacédo, em vez de campo de participacao, tornando-se num espago a mais
de negociacao de interesses por mais recursos publicos.

Os conselheiros necessitam compreender que o CMAS constitui-se
num microespaco de rico exercicio democratico, de aprendizado e realiza¢cdes num
territério institucional, politico e de poder, em que 0S compromissos e interesses

publicos séo cotidianamente testados. Configura-se em um espaco de construcao de



174

parcerias externa e internas voltadas par a operacionalizacdo de uma gestéao publica
democratica.

A outra questdo basica que precisa ser enfrentada pelo CMAS de
Rolandia diz respeito ao seu funcionamento. E preciso respeita-lo como um 6rgdo
consultivo e deliberativo, bem como, como parte integrante do 6rgdo gestor da
PMAS, ou seja, co-gestor desta politica.

Portanto, a aprendizagem requerida para o exercicio eficaz da
democracia na gestdo da politica de assisténcia social, deve contemplar, sobretudo,
a capacidade de negociar e de conviver com a diversidade, tanto por parte dos
cidadaos em geral, como dos técnicos e dirigentes, em particular.

Percebe-se que pelo menos dois desafios identificados, para se
avancar na construcao de um novo modelo de gestdo no municipio de Rolandia. Em
primeiro lugar, a tensdo gerada pela coexisténcia entre uma cultura centralizadora e
normativa e uma cultura descentralizadora. Na pratica, tanto a redefinicdo de papéis
quanto a participagdo carecem de uma maior apropriacdo pelos atores sdécio-
politicos envolvidos, uma vez que, estas mudancas exigem que sejam alteradas as
relacdes de poder internas do governo, assim como as relacdes do poder local.

O outro desafio a ser enfrentado nessa construcao € a dificuldade de
se trabalhar com instituicbes com praticas assistencialistas tradicionais. Estas
praticas, ainda que ndo devessem se opor, sdo de responsabilidade de diferentes
grupos dentro da CMAS o que gera diferentes niveis de apropriacdo e de
envolvimento.

Esses fatores, que na pratica se somam e se reforcam, mantém a
redistribuicdo dos recursos nas maos do governo. Este, por seu lado, para além de
uma instancia consultivo-burocréatica, a fim de atender exigéncias legais, requer o
funcionamento do CMAS para favorecer a adesao e dar visibilidade social as suas
acOes e também para legitimar o discurso de “governo participativo”.

Assim, pensamos que a distancia pratica existente entre o poder de
acao legal e o poder de acao real deste colegiado, aponta para a necessidade de se
relativisar a participagdo social no ambito do Estado. Esta necessidade deve-se,
principalmente, ao fato dos representantes dos segmentos da sociedade civil
organizada, contarem com uma limitacdo intrinseca para influir na formulacdo da
agenda, isto é, a desigualdade no nivel de informacdo com que comparecerem a
estes espacos, uma vez que, cotidianamente, nao compartilham e ndo participam da

l6gica e dinamica do espaco politico-institucional.
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Por fim, pensamos que a institucionalizagéo da participagéo favorece
a maioridade da sociedade civil organizada, mas que para alcancar essa maioridade
eles precisam se habilitar. Esta habilitacdo, no caso em estudo, vai além da
necessidade da capacitacdo técnica dos atores sociais envolvidos, pois,
concordando também com Carvalho (1995), cada um dos atores envolvidos nos
Conselhos “traz para dentro desses organismos, além de seus interesses
especificos, todo um conjunto de representacdes a respeito dos demais atores e a
respeito do préprio Estado, a partir inclusive de sua experiéncia” (CARVALHO, 1995,
p.27, grifos nosso). Neste sentido, levando-se em conta a trajetéria do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Rolandia, verifica-se a necessidade de mudancas
num nivel mais profundo, no nivel da cultura politica e associativa desses atores,
para que se tornem atores ativos em defesa da politica municipal de assisténcia
social como direito de cidadania e pressionem por uma efetiva participagdo na
tomada de decisfes e no controle desta politica no municipio.

A democracia participativa somente pode Produzir bons frutos se
dispuser de cidaddos e de associa¢cdes com disposi¢cao politica para experimentar
dindmicas decisionais coletivas e cooperativas, isto €, “destinadas ndo a promover
destrui¢cdes reciprocas, mas a compor unidades da diversidade” (NOGUEIRA, 2003,
p. 164).

Sendo assim, a democracia participativa, pensada como recurso de
transformacdo social e de reinvencdo do politico, apenas pode avancar se seus
cidadaos forem alcancados por processos fortes de educacdo politica, de
conscientizacdo civica e de politizacdo. Cidadaos ativos, portadores de direitos e
deveres, construtores de “bons governos” e de “boa sociedade”, dependem tanto de
instituicbes politicas e de marcos juridicos adequados quanto de condicbes
adequadas de participar na esfera publica. Requerem, em suma, procedimentos e
atos participativos (NOGUEIRA, 2003).

A democracia participativa € um projeto que requer desconstrucdes
de posturas e ideologias, seja por parte do governo que hegemoniza o Estado, seja
por parte da sociedade civil que deve ser considerada na sua heterogeneidade.

Assim, para que a institucionalizacdo da participacdo por via do
CMSA seja mais efetiva, para que haja uma real apropriacdo deste espaco, deve-se
investir na superacdo dos limites apontados, iniciando-se, essencialmente, pela
superacdo da dependéncia e subordinacdo do conselho e a fragil identificacdo com
um projeto politico social, através da conquista da autonomia como esséncia, para

gue este se constitua num espaco de participacdo e controle social.
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