Estado, Sociedade e
Politica Social no Brasil

- Dilemas da cooperacao?
Rodrigo de Souza Filho?

| - Capitalismo e Politica Social

As politicas sociais surgem no mundo capitalista, a partir da segun-
da revolugao industrial (Ultimo quartel do século XIX), como estratégia
de intervencdo continua, sistematica e estruturada do Estado na &rea
social, e consequéncia da refuncionalizacdo sofrida pelo Estado para
fazer frente a fase monopélica do capitalismo.

A fase conhecida como “capitalismo monopolista”® se caracteriza
por ser uma etapa do capitalismo onde ocorre a tendéncia a monopoli-
zacao dos mercados para obtencao de super-lucros. Cartéis, oligopdlios,
trustes e “acordos de cavalheiros” passam a ser as estratégias dos capi-
talistas para forcarem a elevacdo de precos e sucumbirem com a con-
corréncia, visando a produgao de super-lucros. Além desta estratégia,
este periodo é marcado pela aumento da produtividade advindo das
inovagoes tecnologicas do periodo, tanto em relacdo a maquinaria, quan-
to em relacd@o a organizagdo do trabalho.

Este arranjo econdmico-produtivo provoca a méedio prazo uma gra-
ve crise socio-econdmica, gerada pela combinacédo de desemprego,
devido a economia de “trabalho vivo”, alta producdo de bens, como

' Texto elaborado a partir do Projeto de Pesquisa “Espaco Publico e Gestdo Social na
Implementacgao de Politicas Publicas” de Rodrigo de Souza Filho e do documento
sobre “Politca de Cooperagdo” da Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social
SMDS, elaborado por Rodrigo de Souza Filho, Amarildo Baltazar e f\ngela Tonini.
2 Mestre em Servigo Social pela UFRJ, professor Assistente do Departamento de
Politica Social da Escola de Servico Social/UFR.

? A abordagem desenvolvida neste texto sobre a relagdo politica social e capitalismo
monopolista tem como referéncia o livro “Capitalismo Monopolista e Servico So-
cial” de José Paulo Netto (Netto, 1992).
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consequéncia da introdugdo de novas tecnologias e queda da taxa de
lucro, advinda do ndo escoamento da producao. Esta situacao transcor-
re num momento politico em que a classe trabalhadora J@ possui um
razoavel patamar de organizacdo, o que provoca amplas lutas sociais
com o objetivo de superar a crise, tendo, também, como perspectiva o
atendimento de demandas dos trabalhadores.

Neste contexto realiza-se a refuncionalizagdo do Estado, que até entdo
se estruturava como “vigilante noturno”, resguardando vida, proprie-
dade e liberdade. O Estado, a partir de entdo, passa a assumir funcoes
na area econdmica (investe em infra-estrutura, assume empresas com
dificuldades, subsidia o setor produtivo...) e também na area social,
através das politicas sociais.

O formato e o contetido das politicas sociais que serao implementadas
dependerao da correlacao de forgas sociais existentes em cada socieda-
de em determinado contexto histérico. Portanto, o nivel de organizacéo
da classe trabalhadora, mediada pelo grau de desenvolvimento societal
de cada nacgao, ird influenciar, sobremaneira, na constituicio das politi-
cas sociais e na configuracdo estatal que serd estruturada nas diversas
nacoes.

Il - Estruturacao da Politica Social no Brasil

O formato da intervencao estatal no caso brasileiro sera caracteriza-
do pela estruturacao do Estado Desenvolvimentista (lanni, 96; Abreu,
97; Santos, 87; Linhares, 96; Vieira, 95; Vianna, 89; Draibe, 89). Ou
seja, diferentemente dos paises desenvolvidos onde a industrializacéo,
e, portanto, a ampliacdo das relacoes capitalistas, precedeu a constru-
cao do Estado interventor, no Brasil é o Estado que, a partir de 1930, ird
impulsionar e estimular o processo de desenvolvimento urbano-indus-
trial e, em consequéncia, a ampliacdo das relacoes capitalistas em nossa
socedade, através de uma politica de industrializacdo substitutiva de
importacoes.

O Estado Desenvolvimentista brasileiro serd constituido tendo como
principal base sécio-politica de sustentacio os segmentos da oligarquia
agraria, a emergente classe média urbana e militares nacionalistas. Com
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essa composicdo sera implementado o projeto de desenvolvimento ur-
bano industrial no Pais.

A intervencao do Estado na area social tornou-se essencial para re-
gular as relagdes entre capital e trabalho, no sentido de criar as bases
para o desenvolvimento industrial.

Em se tratando de um pais que foi o Ultimo a abolir a escravidao e
ter tido toda sua economia voltada para o setor agro-exportador, é no-
tério perceber a fragilidade de organizacoes de trabalhadores para in-
fluenciar na construcao de politicas sociais organicas, estruturais e de
cunho universal.

Neste sentido, a estruturagdo das politicas sociais no Brasil, no mar-
co da estratégia desenvolvimentista, absorveu a cultura patrimonialista
e coronelista advinda dos periodos imperial e da republica velha; intro-
duziu elementos corporativistas e de cooptacdo da classe trabalhadora,
através do populismo que se caracterizou no p6s-30, configurando o
que Wanderley Guilherme dos Santos chamou de “cidadania regula-
da"4; e ampliou o sistema de protecdo social sob a égide dos governos
militares, incorporando elementos que levaram a burocratizagéo,
autoritarismo, centralizacdo, fragmentacéo e tecnicismo das politicas
sociais (Draibe, 1989; Sposati et ali, 1985; Vieira, 1995; Vianna, 89).

O mix desta diversidade de caracteristicas produziu um Estado cuja
intervencao na area social foi frontalmente atacada, no final dos anos
70 e nos anos 80, no contexto do ressurgimento das organizacoes da
sociedade civil e da luta politica pela redemocratizacao do Pais.

A Constituicao Federal de 1988 (CF-88) é fruto deste processo e re-
fletiu as contradi¢oes e disputas por projetos politicos distintos. Por um
lado, a perspectiva “liberal-corporativista”, por outro, uma perspectiva
de "democracia de massa” (Coutinho, 1993).

A institucionalidade legal da ordem social, com a CF-88, projetou
para o Pais os marcos para estruturacdo de um Estado Providéncia, vol-

4 Cidadania regulada é um conceito forjado para explicitar que as politicas sociais
no Brasil e, portanto, os direitos sociais sdo estabelecidos ndo a partir de valores
politicos, mas a partir da regulagdo ocupacional dos trabalhadores. Ou seja, sé os
segmentos dos trabalhadores de profissdes reconhecidas formalmente pelo Estado
é que possuem acesso a cidadania social (Santos, 87).
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tado para universalizacdo dos direitos sociais, participacdo da socieda-
de na definigao das politicas sociais e descentralizaco politico-adminis-
trativa.

lIl - Conjuntura atual, Politica Social e
reconstrucao do espaco publico

No entanto, o final dos anos 80 e, principalmente, os anos 90 mar-
cam um periodo de mudangas significativas na sociedade capitalista. O
desenvolvimento tecnoldgico pautado na robdtica, micro-eletrdnica,
informatica, novos mecanismos de comunicacao on line, assim como as
mudangas na organizagdo do processo produtivo que se translada de
uma orientacao fordista para uma orientacgao flexivel® provocam mu-
dangas radicais no mundo do trabalho. Simultaneamente, as crises eco-
némicas que se manifestam desde os anos 70, a reducdo da taxa de
crescimento mundial, 0 aumento da expectativa de vida nos paises de-
senvolvidos péem em xeque o padrdo welfare state de regulacdo da
sociedade. A esses fatos aliam-se o desmoronamento das experiéncias
de socialismo de estado e a ofensiva liberal-conservadora que, através
dos governos Tatcher, Reagan e Kohl, imp&e ao mundo uma hegemonia
ideoldgica e de experiéncias concretas pautadas na liberalizagdo do
mercado como elemento central para atingir melhor regulacao social,
portanto, o esvaziamento do Estado e de seu papel regulador da socie-
dade passam a ser pauta para uma nova reestruturacao estatal.

Todas essas mudangas ocorrem num mundo altamente interconec-
tado, tanto pelo lado econémico quanto pelo lado social, politico e
cultural. Os padrdes de consumo de primeiro mundo sdo encontrados
em parcelas da populacdo do terceiro mundo e padrdes de miséria de

> De acordo com Antunes, a producéo fordista estd baseada em grande linhas de
montagem, grande corpo de empregados, salarios pactuados e sindicatos fortes. A
producao de orientacao flexivel, segundo o mesmo autor, baseia-se em pequenos
nucleos estratégicos vinculados a empresa, emprego da informatica e robética em
substituicao ao “trabalho vivo” , utilizacdo de novas tecnologias gerenciais -
terceirizagdo, circulo de controle de qualidade, entre outras - e fragmentacdo da
classe trabalhadora (Antunes, 1995).
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terceiro mundo sao encontrados em parcelas, ja significativas, do pri-
meiro mundo. Neste contexto, os valores se uniformizam ao mesmo
tempo em que buscas fundamentalistas e racistas procuram resguardar,
de forma autoritaria e violenta, as identidades de grupos sociais. Do
ponto de vista politico ha uma pressdo dos organismos internacionais e
dos paises hegemonicos para a adesdo dos paises em desenvolvimento
ao chamado “Consenso de Washington”- reducao da divida publica,
abertura econdmica, privatizacdo (Fiori, 1995) -, complementando, dras-
ticamente, o caldo contextual de alta complexidade com que nos depa-
ramos no final deste milénio.

Estas transformacdes, ocorridas na sociedade capitalista, tém proje-
tado para o debate a questdo relativa a redefinicdo da esfera publica no
mundo atual. Este debate possui, no campo das politicas pablicas, um
significado central, pois se insere nas discussoes sobre o papel do Esta-
do e sua relacdo com a sociedade civil na deliberacao e execucao das
politicas, conforme assinala, com propriedade, Raichelis:

“.. a construcdo da esfera publica transcende a forma estatal ou
privada. Remete a novas formas de articulagao entre Estado e socie-
dade civil, formas em que interesses coletivos possam ser confronta-
dos e negociados. E nessa perspectiva, que é possivel encontrar na
analise de muitos estudiosos, a constatacdo do esgotamento da
dicotomia publico-privado, vis-a-vis a dicotomia estatal-mercado, pela
incapacidade de a primeira abranger o universo das praticas sociais
contidas na idéia de publico” (Raichelis, 1998).

No Brasil, a partir dos anos 80 e, principalmente, na década de 90,
forjam-se diversas iniciativas, formalizadas ou ndo, de construgao de
espaco publico no campo das politicas sociais, tanto para deliberacao
quanto para execucao, que pode se contrapor aos atuais padroes
minimalistas de efetivagdo de direitos sociais. :

Sendo assim, o cenario brasileiro, na atual conjuntura, apresenta um
eixo central de contradicdo. Por um lado, o processo de democratizacao
da sociedade, dos anos 80, nos leva & construgio de um padrao legal de
politica social baseado na l6gica do welfare state universalista, através
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de mecanismos que promovem maior participagdo da sociedade na
definicdo e implantagao de politicas sociais, redefinido assim, a nocio
de espaco publico numa perspectiva de aprofundamento da democra-
cia. Por outro lado, as mudangas ocorridas na sociedade capitalista e a
hegemonia liberal-conservadora, ainda presente, impdem limites ao
desenvolvimento imediato de tal padrdo (Farah, 1997a). Sinteticamen-
te, podemos vislumbrar, do ponto de vista das politicas sociais no Brasil,
um cenario com as seguintes tendéncias, contraditérias, mas algumas
vezes complementares: Padrdo Constitucional de Politica Social: Politica
Social do Poder Central; e Politica Social dos Poderes Locais.

Padrao Constitucional da Politica Social

O padrao constitucional brasileiro, no que tange 3 estrutura normativa
das politicas sociais, como ja foi mencionado anteriormente, se pauta
numa perpectiva de garantia universal de direitos sociais, baseada na
participacao popular e descentralizagao politico-administrativa, resquar-
. dando o papel do poder central como elemento que propicia a unidade
da politica social e o apoio técnico, administrativo e financeiro para sua
efetivagdo. As Leis Organicas da Satde e da Assisténcia Social (LOS e
LOAS), bem como o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) sdo leis
complementares a Constituigdo que ratificam essa proposicio.

Politica Social do Poder Central

A atual politica social do governo federal, por estar subordinada a
l6gica da estabilizacdo monetaria e aos preceitos de um “social-libera-
lismo” que ndo se distingue concretamente das experiéncias neoliberais
de redugao do Estado na érea social, se configura contraditéria ao pa-
drao constitucional. No entanto, esta politica tem tido adesio de gran-
de parte da sociedade e de quase todos os 6rgaos da midia.

O exemplo emblemdtico desta politica é o Comunidade Solidéria
que desconhece a LOAS e a legitimidade do Conselho Nacional de As-
sisténcia Social e desenvolve uma politica de assisténcia focalizada, frag-
mentada, depositando maior parte da responsabilidade, para o sucesso
das agbes, na propria sociedade, apelando para a solidariedade social
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(Sposati, 1995), no que a midia colabora fazendo um apelo a sociedade
civil para o desenvolvimento de medidas de carater assistencialista e
filantrépico.

Em termos gerais, a Politica Social desencadeada pelo governo fede-
ral tem seguido os passos de reestruturacdes social-democratas, num
pais que ndo constituiu um padrao de intervencdo do Estado na area
social do porte de tais experiéncias. Portanto, diminui o que nao existe e
redefine o que nao foi construido. “Assistencializacdo” e “mercantili-

zagao” das politicas sociais formam a tendéncia de tal proposicao (Mota,
1996).

Politica Social dos Poderes Locais

Apds a CF-88, aos municipios foram destinados mais recursos e maior
autonomia para a implementacao de politicas sociais. Na pratica, a di-
retriz constitucional da descentralizacdo promoveu, por um lado, a
desresponsabilizacdo das esferas estaduais e federal no processo de
implementacao das politicas sociais, dando abertura para que a pratica
patrimonialista imperasse nos municipios de baixa organizagao da socie
dade civil e possibilitou o estabelecimento de relagdes utilitarias entre
Estado e ONGs®, visando por um lado a privatizacao (no sentido da
desresponsabilizagdo estatal) da politica social e, por outro lado, ao
atendimento de interesses particularistas de ONGs que, “vendendo” seus

6 No ambiente das politicas sociais, sao consideradas como organizagdes ou enti-
dades da sociedade civil: as tradicionais ONGs, Fundagoes, entidades filantrépicas,
de bem-estar social, leigas, da Igreja catdlica e de outros credos, associagdes de
moradores ou outras representativas de comunidades, empresas, etc. Utilizaremos
aqui os termos organizacdo da sociedade civil, organizagao nao-governamental
(ONG), entidades sem fins lucrativos ou congéneres como sindnimos, ndo fazendo
qualquer distingdo conceitual entre eles. Todos esses termos serao utilizados com o
significado estabelecido por Sposati para qualificar o que chama de "ONG lato
sensu”, ou seja: “...organizagdes reconhecidas pela sua forma legal de constituicdo
e pelo Ministério da Fazenda para a isencdo do Imposto de Renda (...) Muitas ndo
devem ter formas de reconhecimento nas burocracias estatais. Enfim, é um campo
marcado pela heterogeneidade que se movimenta entre associagdes de emprega-
dos e de empregadores, ideologias de esquerda ou de direita, representagdes da
igreja conservadora e a de libertagdo, entre catdlicos, protestantes, espiritas e isra-
elitas, entre ricos e pobres” (Sposati, sd).
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servigos, resolviam seus problemas financeiros. Contraditoriamente, a
descentralizagdo também possibilitou aos municipios, de maior
mobilizagdo e organizacdo da sociedade civil, construir, mesmo que ti-
midas, politicas participativas com contetdos mais adequados as de-
mandas sociais - aproveitando experiéncias bem sucedidas de ONGs -,
implementadas sob novas formas de gerenciamento, através de rela-
cbes de “parceria” efetiva com ONGs, garantindo maior eficicia, eficién-
cia e efetividade das acoes.

As experiéncias de determinadas prefeituras mostram-se como um
campo onde se pode observar a ampliagdo da agdo do poder publico
intervindo na situagao social e provocando melhorias significativas, en-
frentando a exclusdo social e redefinindo as relacdes entre o Estado (em
sua expressao municipal) e sociedade civil, através da construcao de
espago publico no ambito das politicas sociais (Villas-Boas e Telles et alli,
1995; Lesbaupin et alli, 1996; Spink e Clemente et alli, 1997).

IV - Principios de uma Politica de
Cooperacao Democratica

A partir do contexto descrito acima, defendemos que o fundamento
da relagdo que um érgao governamental, aparelho de Estado, estabele-
ce com os organismos da sociedade civil, numa perspectiva democrati-
ca, deva estar pautado em pelo menos trés principios basilares, quais
sejam:

Ampliacdo e consolidacdo do processo de democratizacdo
da sociedade

Deve-se estabelecer uma relagdo que vise a consolidar e aprofundar
0 processo de democratizagao pelo qual a sociedade brasileira vem pas-
sando. Isso significa reconstruir a nogao de espago publico, ampliando
essa nogao para além do espaco estatal, onde o Estado e a sociedade se
articulam em bases democréticas. Esta ampliacdo ndo pode implicar na
diminuicao do papel e da responsabilidade do Estado no que tange a
formulagdo e execucdo da politica social. Ou seja, democratizar a socie-
dade e o Estado e ampliar a no¢do de espaco publico néo significa
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apoiar a proposicao de “Estado Minimo”’. Significa, sim, fortalecer o
Estado, consolidando-o como o agente estratégico central para a im-
plantacdo de politicas publicas.

Respeito a identidade e a autonomia dos parceiros

A relagdo de parceria ndo pode afetar as identidades institucionais,
ou seja, as diferencas devem ser preservadas, pois sdo elas que propi-
ciam a interlocucdo democratica. A responsabilidade estatal, em rela-
cdo as politicas publicas, ndo pode ser diluida pela existéncia de parce-
ria com a sociedade civil. Tampouco a capacidade critica e reivindicatéria
da sociedade civil pode ser abafada por tal modalidade de execucéo das
politicas publicas.

Os direitos e deveres de cada parte frente a relacao de uma parceria
concreta devem estar devidamente definidos e explicitados em docu-
mento oficial que formalize tal relacdo, preservando o enunciado aci-
ma.

Subordinagdo dos 6rgaos governamentais e das organizacoes da
sociedade civil ao interesse publico

A nocao de interesse publico diz respeito, numa democracia, a cons-
trucdo coletiva e ao exercicio de direitos e deveres dos cidaddos. Esta
construcdo pode se efetivar por intermédio de processos sociais am-
plos com pressdao da opinido publica, posicionamento da midia,
mobilizagdo social e etc, ou, entao, através de mecanismos institucio-
nais que possibilitam a participacdo representativa (Poder Legislativo e
Executivo) ou participativa (conselhos populares). Para ser concretiza-
da, a construcdo coletiva de direitos e deveres necessita passar sempre
por um processo legal-institucional que, por sua vez, pressupde a exis-
téncia de um espacgo publico legal-institucional privilegiado, com re-

7 Entendemos "“Estado Minimo” como a configuracao estatal proposta pelas ver-
tentes liberais-conservadoras, que pregam o mercado como o regulador social cen-
tral, cabendo ao Estado apenas intervencdes pontuais e focais em areas de extrema
pobreza.
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presentagao governamental e da sociedade civil, para a sua formali-
zacao (e formulagdo)?.

No entanto, para garantir o bom funcionamento desses espacos
publicos, através de instituicdes e organizacdes do Estado e da socieda-
de civil, faz-se necessério eliminar as orientagdes particularistas e
privatistas que historicamente tém predominado nas relacdes estabele-
cidas entre o Estado e a sociedade no campo social. Precisa-se construir
um espago publico onde o Estado e a sociedade respeitem e atendam
aos interesses da coletividade.

V - Dimensoes da Cooperacao entre o
Estado e sociedade civil

Dois eixos se constituem como fundamentais para se analisar a di-
mensao operacional da cooperagdo entre o Estado e as organizacdes da
sociedade civil. Um, destinado a formulacéo e definicao de politicas e
outro, orientado para a execugdo das politicas definidas.

Formulacao e definicao de politicas

A articulagao Governo/Estado-sociedade civil no campo da formula-
cao e definicao de politicas se da em dois niveis: informal e formal. Tais
niveis, caracterizando espacos interativos, sdo a garantia da articulagio
permanente entre o Estado e a sociedade civil.

Nivel informal

O nivel informal de articulacdo se caracteriza pela interacdo entre os
organismos governamentais e os organismos da sociedade civil no pro-
cesso dinamico da sociedade, que vai criando, gestando, refletindo e
reorientando as praticas existentes. Esse nivel ndo é formalizado ou
institucionalizado, porém é fundamental para os 6rgaos governamen-
tais ndo perderem a interlocu¢ao com a sociedade. Os espacos interativos

¥ Nos casos da salde, assisténcia social e da crianca/adolescente existem os conse-
lhos respectivos que devem cumprir este papel.
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informais sdo essenciais para tal intercambio, encontros, seminarios,
discussdes e reunides para maturar idéias, criar alternativas e formular
propostas de acdo configuram-se como atividades concretas nesse am-
bito.

Quanto a esse tipo de articulacdo, nao existem entraves ou pontos
de estrangulamento para a sua efetivacao, pois ha um certo consenso
sobre a necessidade desse tipo de atividade e a importancia da sua
dindmica.

Nivel formal

O nivel formal da relacdo Governo/Estado-sociedade civil no campo
da formulagdo e definicdo de politicas se da através dos Conselhos
Deliberativos.

Assumem particular relevancia o Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CMDCA), o da Assisténcia Social (CMAS) e o
da Saude (CMS).

Esses Conselhos possuem uma mesma natureza politico-institucional.
Ambos derivam de leis federais (Estatuto da Crianca e do Adolescente -
ECA, Lei Organica de Assisténcia Social - LOAS e Lei Organica da Saude
- LOS) que regulamentam dispositivos constitucionais e procuram dar
organicidade a toda orientagdo politico-institucional destinada as areas
da crianca e do adolescente, da assisténcia e da salde, numa perspecti-
va de ampliacdo dos direitos de cidadania a ser efetivada através de
politicas publicas deliberadas com a participacdo da sociedade. Eles
possuem paridade de representacao e poder deliberativo. Ou seja, séo
compostos paritariamente por representantes governamentais e nao
governamentais e tém o poder de definir a politica a qual se referem.

Nesses espacos formalizados, o Governo/Estado se relaciona com a
sociedade de, pelo menos, duas maneiras:

a) Primeiro, como Conselheiros, ja que ha representantes de orga-
nismos governamentais e de organizagoes da sociedade civil com
assento nos Conselhos. Todos, portanto, sao conselheiros com
paridade de atuagdo. Entdo, uma das formas de relacdo estabele-
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cida se da na esfera politica dos préprios Conselhos, dos conse-
lheiros entre si.

b) A outra forma de relagao diz respeito, em especial, ao apoio ad-
ministrativo e logistico que a estrutura do aparelho de Estado
presta aos Conselhos. Por exemplo, estes Conselhos possuem fun-
dos préprios com recursos publicos, dependendo da estrutura
estatal para sua operacionalizagdo. Portanto, h4 uma relacdo de
interdependéncia entre os Conselhos, enquanto dotados de po-
der instituido, e a maquina administrativa-burocratica para exe-
cutar as deliberagdes referentes a utilizacdo dos recursos dos fun-
dos. Por outro lado, as secretarias de estado responsaveis pelo
apoio técnico-burocratico aos Conselhos, possuem um conjunto
de funcionérios que servem a eles. Neste sentido, também se es-
tabelece a relagéo da instituigdo Conselho com a instituicdo go-
vernamental® . :

Implementacéo e execugdo das politicas

A area da execugdo das politicas é um campo mais complexo da
relacdo entre o Governo/Estado e a sociedade civil. Isso porque esta
envolve questdes de natureza politico-ideolégicas que implicam na dis-
cussao sobre o papel do Estado na atual conjuntura, como também de
ordem administrativo-operacional ainda ndo completamente definidas.

Para se garantir os principios apresentados anteriormente, ou seja: i)
ampliacdo e consolidacdo do processo de democratizacdo da socieda-
de; ii) respeito a identidade e a autonomia dos parceiros; e iii) subordi-
nagao ao interesse publico, é necessario que a orientacdo para a imple-
mentagao e execucao da politica se paute numa relacdo de parceria e
nao de terceirizagao, ainda que algumas atividades especificas do Esta-
do possam ser desenvolvidas através desta Gltima modalidade.

? Essas relagGes institucionais geram diversas tensdes e ‘polémicas, que vao desde
questionamentos sobre a legitimidade dos Conselhos até a ndo aceitacdo da ma-
quina estatal em operacionalizar as deliberagées dos mesmos, passando por uma
insuficiente clareza dos papéis dos Conselhos e da administracao publica. Para maior
aprofundamento, ver Souza Filho, 1996.
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Apresentaremos, brevemente, a distingcdo entre os termos parceria e
terceirizacdo. E fundamental registrar que, longe de querer fazer um
aprofundamento tedrico-conceitual de tais termos, o objetivo de apre-
sentar tal distingdo, refere-se, em primeiro lugar, a necessidade de
explicitar a compreensao que possuimos sobre ambos, visando a tornar
inteligivel a diretriz politica proposta. Em segundo lugar, ndo menos
importante, faz-se necessario definir com clareza tais termos, pois o
atual contexto ideolégico marcado pelo pensamento neoliberal contri-
bui para ocultar as relagdes mercantis de terceirizacdo de fato existentes
nas articulagdes estabelecidas entre Estado e organizacdes da socieda-
de civil, para implantagéo de politicas sociais, mitificando-as como rela-
cOes de “parceria”.

Terceirizagao

A relacao que se pauta na terceirizagao é aquela na qual um deter-
minado agente social e/ou politico remete a um terceiro (contratado)
a realizagdo de tarefas que este agente deveria realizar. Portanto, é
como se 0 primeiro agente se desobrigasse daquelas tarefas, atribuin-
do-as a um terceiro, desresponsabilizando-se das acdes que lhe com-
petem.

Na articulagao entre o Governo/Estado e a sociedade civil para a
implementacao de politicas sociais, este tipo de relacao se caracteriza
pela compra, por parte do Governo/Estado, de um servico de terceiros,
seja ele realizado por ONGs, associagdes de moradores, entidades reli-
giosas ou empresas comerciais, onde o que predomina é a dimensao
mercantil, utilitaria e pragmatica de ambas as partes. A proliferacao
desta forma de relagao tende a estabelecer um processo de privatizacdo
dos servicos sociais, que pode comprometer a consolidacdo dos direitos
sociais estabelecidos constitucionalmente.

Sob este ponto de vista, a idéia de terceirizacdo, se tomada como
eixo orientador da implementacao da politica social, possui um conteu-
do de esvaziamento do Estado, a qual se distancia de uma proposicao
voltada para a consolidagdo da democracia brasileira, principalmente
em sua dimensao social.
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O que fundamenta juridicamente a relagcao de terceirizagdo é o con-
trato, através do qual a relacdo entre os contratantes baseia-se essencial-
mente na compra e venda de um determinado servico em que as partes
tém interesses diferentes. Segundo Augusto de Franco, o contrato, en-
quanto um instrumento juridico, é estabelecido quando “(...) as partes
tém interesses diferentes que se casam quando existe uma situacao que
pode favorecer a ambas” (Franco, 94). Eros Roberto Grau ratifica tal
entendimento dizendo que, no contrato, “as partes tém interesses opos-
tos e desejam coisas diferentes: o vendedor quer desapossar-se de um
bem com a condigao de receber em troca o mais elevado preco possivel
e o comprador deseja adquirir o mesmo bem, pagando 0 menor preco
possivel” (in: Di Pietro, 1995). Portanto, o instrumento juridico que for-
maliza a relacdo de terceirizacdo possui uma natureza juridica prépria.

Parceria

No caso da parceria, a relacdo é de interdependéncia, cooperacao,
interacdo e complementariedade entre as partes envolvidas, seja a nivel
gerencial ou técnico-executivo e operacional, como também financeiro.
Néo ha uma relacdo de compra de servigos de outros. A parceria é uma
relacdo entre sujeitos, na qual os dois sdo atores e se unem para atingir
um objetivo comum, visando gerar beneficios para a populacéo desti-
nataria'®, através da implementacéo de politicas.

A relacdo de parceria que se estabelece entre um organismo estatal
e uma organizacao da sociedade civil deve ter como objetivo atingir e
gerar servicos de direito da populagdo, onde ambos os parceiros sao
efetivamente sujeitos dessa acdo. Ou seja, estao comprometidos politi-
‘camente e programaticamente com a execucao das acdes na sua
globalidade, através de um convénio'' cujos objetivos, metas, resulta-

' Augusto de Franco utiliza o conceito de “Parceria Cidada” para caracterizar tal
relacao (Franco, 1994).

'" Atualmente tem se discutido outros tipos de instrumentos para selar a relacdo de
parceria. Vide discussoes da Comunidade Solidaria sobre “Marco Legal do Terceiro
Setor” e o Projeto de Lei , em tramitagdo no Congresso Nacional, que cria o Termo
de Parceria .
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dos esperados e atribuicdes e responsabilidades dos parceiros devem
estar claramente definidos.

Di Pietro cita Hely Lopes Meirelles, que, referindo-se aos convénios,
define-os como “acordos firmados por entidades publicas de qualquer
espécie, ou entre estas e organizagdes particulares, para realizacdo de
objetivos de interesse comum dos participes. Convénio é acordo, mas
nao é contrato. No contrato, as partes tém interesses diversos e opos-
tos; no convénio, os participes tém interesses comuns e coincidentes”
(Meirelles in Di Pietro, 1992: 354).

Segundo Di Pietro, nem sempre é facil transpor essas “licdes doutri-
narias” para os casos concretos, mas supde alguns indicadores, em hi-
potese, que podem ajudar nessa tarefa, tais como: objetivos institucio-
nais comuns e resultado comum.

O primeiro indicador refere-se ao acordo entre instituicdes com o
mesmo fim e propdsito para obter melthores resultados em suas acoes.
O autor cita o exemplo da universidade publica celebrando um acordo
com uma entidade publica ou privada para desenvolver um projeto de
interesse de ambas e/ou favorecendo terceiros.

O resultado comum diz respeito a utilizacdo, por todos os participes,
do produto do trabalho para o qual esta sendo firmado o convénio.

Nesse tipo de relagdo, sequndo o autor, hd mutua colaboracao en-
volvendo repasse de verbas, utilizagdo de equipamentos, transferéncia
de know-how, entre outras. Porém, nao se cogita remuneracao.

Sendo assim, ndo ha rela¢do de subordinagao entre as partes. Ha
uma soma de esforcos e energias, onde experiéncias e praticas, tanto
governamentais quanto ndo-governamentais, vao sendo aproveitados.
para gerar uma agao comprometida e conjunta.

VI - Gestao Municipal Democratica

Governos municipais e politica social pablica

Dentro da conjuntura explicitada acima, torna-se evidente que o
caminho progressista a ser seguido pelas politicas sociais desenvolvidas
pelas municipalidade deve ser no sentido do fortalecimento do “Padrao
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Constitucional” da politica social brasileira. Ou seja, da defesa de uma
politica social que garanta os direitos sociais de cidadania, eliminando
as praticas patrimonialistas, clientelistas e utilitarias na relacdo do Esta-
do com a sociedade e centrando energias na construcdo de politicas
locais, através de estratégias que garantam:

a) Participagao da sociedade na definicao das politicas, com fortale-
cimento dos Conselhos;

b) Efetivacdo de politicas publicas com contetdos adequados as
demandas sociais, com fortalecimento da execucdo descentrali-
zada dos programas e projetos;

¢) Execugdo de novas formas de gerenciamento de agdes na area
social, com o estabelecimento de relacdes de parceria efetiva com
as organizagoes da sociedade civil, visando a garantia de maior
eficacia, eficiéncia e efetividade das acdes.

A Politica de Cooperagao dos governos municipais com as organiza-
coes da sociedade civil, assim, deve refletir o fortalecimento de um pro-
cesso de construcao de co-responsabilidade dos diferentes atores soci-
ais e politicos e de descentralizacdo politico-administrativa pautado na
consolidagdo de um Estado democratico, principal responsavel pelo
enfrentamento da questao social.

OrganizagGes ndo-governamentais e a intervencgio na politica social

Conforme as organizagdes governamentais, dentro da conjuntura
explicitada acima, torna-se evidente que o caminho que as ONGs, em
sua atuagao municipal, tem de estar no sentido do fortalecimento do
“Padrao Constitucional” da politica social brasileira, ou seja, defesa de
uma politica social que garanta os direitos sociais de cidadania, centrando
energias na construcao de politicas locais orientadas para o fortaleci-
mento de tal padrao, através de:

a) participacdo na definicao das politicas - acdes junto aos conse-
Ihos, foruns de entidades, lutas politicas;
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b) construcao de politicas publicas com conteidos adequados as
demandas sociais - execugdo de atendimento direto como ele-
mento para experienciar modalidades de intervencdo para impul-
sionar sua proliferagao publica, agdes de assessoria a implemen-
tacdo e avaliacao de politicas;

¢) execugdo de novas formas de gerenciamento de acdes na area
social - estabelecimento de relagdes de “parceria” efetiva com o
Estado, visando a garantia de maior eficicia, eficiéncia e efetividade
das acoes.

Estes tipos de estratégias, tanto para a drea governamental quanto
para area nao-governamental, tem como pressuposto fundante a no-
cao desenvolvida por Coutinho de que “a ampliacdo da cidadania - esse
processo progressivo e permanente de construcao dos direitos demo-
craticos que caracteriza a modernidade - termina por se chocar com a
l6gica do capital”’? (Coutinho, 1997: 158).

Para chegar a esta conclusdo o autor parte da compreenséo de que
um dos conceitos que melhor expressa a democracia é o conceito de
cidadania, entendido como “a capacidade conquistada por alguns indi-
viduos, ou (no caso de uma democracia efetiva) por todos os individuos
de se apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem todas
as potencialidades de realizagdo humana abertas pela vida social em
cada contexto histoérico determinado” (Coutinho, 1997:146).

Segundo o autor, a histéria da modernidade pode também ser en-
tendida como a histéria das lutas sociais travadas pela ampliacao dos
direitos de cidadania em suas dimensdes civil, politica e social. Tais lutas
enfrentaram forte reagao dos setores capitalistas e foram vitérias signi-
ficativas da classe trabalhadora, tendo no welfare state a configuracao
socio-estatal mais andiantada em termos de garantia dos direitos de
cidadania, apesar de limitado, pois subordinado a légica do capitalismo
e, portanto, nao assegurando direito social a propriedade.

"2 Negrito no original.
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Neste sentido, tornar realidade direitos sociais, € uma condigao fun-
damental para o processo de ampliagdo da cidadania. No caso brasilei-
ro, garantir o “Padrao Constitucional” de direitos sociais, mostra-se es-
sencial. Nas palavras do autor:

A presenca de tais direitos nas Constituicdes, seu reconhecimento
legal, ndo garante automaticamente a efetiva materializacdo dos
mesmos.Esse é, particularmente o caso do Brasil. Mas embora a con-
versdo desses direitos sociais em direitos positivos ndo garanta sua
plena materializacdo, é muito importante assegurar seu reconheci-
mento legal, ja que isso facilita a luta para torna-los efetivamente
um dever do Estado” (Coutinho, 1997:156).

A politica social como instrumento de materializacao dos direitos
sociais assume, portanto, um carater estratégico de luta social e politica
para ampliacdo da cidadania.

De acordo com a interpretacdo de Coutinho sobre a obra marxiana,
ha um entendimento de que Marx, ao se referir a vitdria dos trabalha-
dores em relagao a regulacdo da jornada de trabalho, “fundamentou a
legitimidade e a possibilidade concreta de obter transformacdes sociais
substantivas através de reformas” (Coutinho, 1997: 158), na medida
em que percebeu na vitéria da classe trabalhadora a vitéria da econo-
mia politica do trabalho sobre a economia politica do capital. Portanto,
conclui-se que o que limita o mercado em favor de direitos sociais uni-
versais fortalece a economia politica do trabalho.

Neste sentido, ocorre do ponto de vista historico-social uma mudan-
ca significativa no processo de luta social. A variacdo da correlacéo de
forgas, num cendrio de Estado “ampliado”, caracteristica dos Estados
que se desenvolvem na fase monopdlica do capitalismo, permite que
interesses das classes populares, por vezes limitem, ou até mesmo se
sobreponham aos interesses capitalistas. Isso tornou-se possivel, pois a
sociedade a partir do final do século XIX e, principalmente no século
XX, tornou-se extremamente complexa, constituindo um espago publi-
co entre a esfera econdmica e estatal, onde os diversos projetos de socie-
dade buscam hegemonia e condicdes para implementacao. Esta situa-
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cao possibilita, hoje, o desenvolvimento de estratégia politica de trans-
formacao a qual Coutinho denomina de “reformismo-revolucionario”.

“Esta nova configuragdo do Estado abriu a possibilidade concreta de
que a transformacao radical da sociedade - a construcdo de um
ordenamento socialista capaz de realizar plenamente a democracia
e a cidadania - se efetue agora ndo mais através de uma revolucao
violenta, concentrada num curto lapso de tempo (...) Essa nova es-
tratégia politica poderia também ter o nome de “reformismo revolu-
cionario”. Através da conquista permanente e cumulativa de novos
espagos no interior da esfera publica, tanto na sociedade civil quan-
to no proprio Estado, tornou-se factivel inverter progressivamente a
correlagcao de forgas, fazendo com que, no limite, a classe hegeménica
ja ndo seja mais a burguesia e, sim, ao contrario, o conjunto dos
trabalhadores. Nesse novo paradigma de revolugao, o socialismo é
concebido ndo mais como a brusca irrupgdo do completamente novo,
mas como um processo de radicalizacdo da democracia e,
consequentemente, de realizagdo da cidadania” (Coutinho, 1997:
164).

Sendo assim, a gestao municipal que se pretenda democratica, ao
interferir estrategicamente no campo das politicas sociais, pautando-se
em acoes que fortalecam a participacdo e propiciem a construcdo de
politicas adequadas as demandas sociais, por intermédio de gestao efi-
ciente e eficaz, devem ter como orientacdo de seu projeto politico a
proposicao “reformista-revolucionéaria”.

Corroborando esta formulacdo final, podemos concluir este artigo,
ampliando para a gestdao municipal, a observacao que Emir Sader ela-
bora sobre ONGs, ao prefaciar o Livro “Organizagdes Nao Governamen-
tais: solugao ou problema?”

“Saimos da ditadura mas ndo chegaremos a democracia enquanto
os problemas discutidos neste livro [papel das ongs ou, em nosso
caso, gestao municipal] ndo forem os da democracia como um todo
e ndo fizerem parte de um projeto nacional alternativo, que define
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um modelo hegemdénico centrado na desprivatizacdo do Estado, na
afirmacgdo dos direitos da cidadania e na construcao da esfera publi-
ca como eixo de uma democracia com alma social”. (1996: 18)
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