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Resumo: Este artigo pretende produzir
reflexbes acerca da énfase dada pelo
discurso caracterizado como
municipalista, sob a d&tica do poder
executivo municipal, privilegiando a
descentralizacdo financeira e em nenhum
momento apresentando qualquer
preocupacdo com o favorecimento e
ampliacdo dos espacos de participacéo
popular e a partir deles a emergéncia de
experiéncias inovadoras em programas
sociais e nos proprios modelos de gestao.
Para tal apresenta-se alguns subsidios
sobre as possibilidades dos movimentos de
centralizacdo e descentralizagdo a partir
do movimento da reforma do Estado,
abordando as dificuldades a partir de um
cenario  brasileiro marcado  por
heterogeneidades e desigualdades sociais
politicas e  econbmicas, pautado
fundamentalmente nas consideracGes de
Souza e Carvalho (1997) e Arretche
(1997). Em seguida, destaca-se alguns
aspectos conceituais basicos sobre a
descentralizacdo e desconcentragdo, com
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base nas analises de Lobo (1990) e
Casassus (1995). Para entdo, discorrer-se
pela andlise do controle social, como
experiéncia de participacdo social
tomando como base os Conselhos
Municipais, partindo das reflexdes de
Spozati e Lobo (1992). Por fim, este estudo
pretende realizar algumas reflexdes
iniciais sobre a descentralizacdo e
controle social como desejo e
possibilidade de democratizacdo e
participacdo dos setores populares na
gestdo publica.
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Abstract: This article aims to produce
reflections on the emphasis given by
speech characterized as municipalist, from
the perspective of municipal executive,
focusing on financial decentralization and
at no time having any concerns about
favoritism and increase opportunities for
public participation and from them the
emergence of innovative experiences in
social programs and in their own
management models. To this, brings some
subsidies on the possibilities of
centralization and decentralization
movements from the movement of reform
of the state, focusing the difficulties from
a Brazilian context marked by
heterogeneities and social inequalities and
economic policies, guided primarily on
considerations of Souza and Carvalho

(1997) and Arretche (1997). Then we
highlight some basic conceptual aspects of
decentralization and deconcentration,
based on the analysis of Lobo (1990) and
Casassus (1995). By then, talks by the
analysis of social control, and social
participation experience building on
municipal councils, leaving reflections of
Spozati and Lobo (1992). This study
intend to conduct some initial reflections
on decentralization and social control as
desire and possibility of democratization
and participation of ordinary people in
public management.
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Introducéo

Conforme Vedana (2002), a autonomia ideal sera realizada somente quando forem satisfeitas
as aspiracbes do movimento municipalista pelas entidades organizadas e o Congresso
Nacional discutir efetivamente uma melhor descentralizacdo das receitas, com uma
regulamentacdo da melhor distribuicdo dos encargos que possa garantir autonomia do poder
local, por meio do equilibrio entre receitas auferidas e encargos administrativos e
investimentos necessarios para o cumprimento das suas finalidades administrativas junto a
populacdo. Com esta concepgdo 0 movimento de mobilizacao dos Prefeitos Municipais e das
entidades de representacdo dos municipios brasileiros tém buscado inserir as suas
reivindicagdes no cenario nacional e nele conquistarem o devido espaco.

A énfase dada pelo discurso caracterizado como municipalista, sob a Otica do poder
executivo municipal, privilegia a descentralizacdo financeira e em nenhum momento
apresenta qualquer preocupacdo com o favorecimento e ampliacdo dos espacos de
participacdo popular e a partir deles a emergéncia de experiéncias inovadoras em programas
sociais e nos préprios modelos de gest&o.

Na verdade esta é uma concepcao evidente da defesa de um projeto politico que, como
veremos mais adiante, se contrapde ao conceito de descentralizacdo que queremos discutir.
N&o nos proporemos aqui a incorrer pelo aprofundamento da anélise do discurso do
municipalismo, mas tdo somente para iniciar a discusséo ilustrando de acordo com Souza &
Carvalho (1997) algumas reflexdes sobre os limites e as possibilidades dos processos de
descentralizacdo, da participacdo e do controle social em espacos com escassa infraestrutura
civica e cidadd; em espacos onde o emprego publico é uma forma de compensar a auséncia
de ocupacdes nos setores econdmicos; em como considerar 0 processo de descentralizacao,
a participacdo da sociedade e a constituicdo das organizacdes sociais, em paises com grandes

heterogeneidades regionais e sociais. Que descentralizacdo nds queremos?
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A reforma do Estado e a descentralizacéo.

Os processos de centralizacdo e descentralizacdo nos paises em desenvolvimento como o
Brasil devem ser compreendidos a partir de uma referéncia as mudancas no atual modelo de
producdo mundial, qual seja, a analise do modo de insercdo subordinada destes paises na

economia internacional.

Na realidade, é esse modo de insercdo subordinada do pais na
economia internacional que vem aprofundando a adocdo de uma
politica neoliberal, em que se acentua a énfase na desregulamentacao
dos mercados, na abertura comercial e financeira, na privatizacdo do
setor publico e na reducdo do Estado, atingindo-se particularmente
toda a area de investimento social, sob o pretexto do equilibrio das
contas publicas. (ROSAR, 2003 ,p.65)

A subordinacdo dos paises periféricos aos paises centrais foi acentuada pelos
empréstimos externos, que no caso brasileiro iniciaram-se no Governo Vargas, consolidando-
se durante o periodo militar com um movimento tendente a centralizacdo econdémica e
politica. SO para ilustrar, durante a ditadura militar, na década de 70, os governos militares
brasileiros tomaram vultosos empréstimos junto aos bancos estrangeiros a juros flutuantes.
Ou seja, 0s bancos poderiam aumentar o quanto quisessem as taxas de juros a serem pagas.
Nos anos 90, mais um ciclo de endividamento externo foi tomado para financiar o Plano
Real.

Neste contexto, aprofunda-se o ideério das politicas neoliberais com a cria¢do de
diversas instancias governamentais de ambito internacional, tais como o FMI e o Banco
Mundial os quais induzem e orientam as politicas econdmicas nacionais. Trata-se do que
lanni (1992,p.133) denominou de “colonialismo de mercado”, para caracterizar a
subordinacdo de povos e governos as forcas de mercado que acentuam as desigualdades
sociais entre paises e no seu interior.

O movimento globalizante obedece aos desideratos dos grandes grupos industriais e
dos detentores dos vastos recursos financeiros. Nas formas que atualmente se manifesta, o

capital exige submissdo a ordem econémica existente. Assim, novas exigéncias sao postas e
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a necessidade de adequacao das agendas nacionais a esta nova ordem mundial é premente,
através da consolidacéo da Reforma do Estado.

No Brasil, com a instituicdo do Plano Real, durante o Governo Itamar Franco,
introduz-se o elemento que da sustentacdo e justificacdo as reformas. Contudo, foi no
Governo de Fernando Henrique Cardoso que a chamada Reforma do Estado adquiriu um
formato definitivo e conceitual.

De acordo com Souza & Carvalho (1997, p.196) o modelo de reforma foi idealizado
pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado-MARE, fundamentalmente
em decorréncia do ajuste fiscal e centrava-se na busca da melhoria da agdo burocratica, na
separacdo das atividades de regulacdo das de execugdo e na modernizacdo fiscal dos entes
subnacionais.

Na andlise das autoras a reforma do Estado aconteceu em duas geracdes, sendo que a
primeira delas objetivava a racionalizacdo dos recursos fiscais, atraves da abertura dos
mercados, desregulamentacdo e privatizagdes. Afetando mais significativamente as esferas
locais e as politicas sociais, a segunda geracdo de reformas objetivava: a eficiéncia dos
servicos publicos, a efetividade, a democratizagdo com o envolvimento da comunidade nas
decisdes relativas as acbes publicas e a descentralizacdo para as esferas subnacionais das
responsabilidades de provisdo de infraestrutura e dos servi¢os sociais. Inicia-se assim o

debate a respeito do novo papel a ser assumido pelo Estado através de sua reforma voltada

“[....] fundamentalmente, para o fortalecimento das funcdes de
regulacdo e coordenacgdo do Estado, principalmente no nivel federal,
assim como para uma reconstrucdo da administracdo publica em
bases “modernas” e “racionais”, superando o modelo burocratico e
assumindo um caréater gerencial, orientado pelos valores da eficacia
e da qualidade e para o controle dos resultados. Nesse sentido, a agéo
direta do Estado e a burocracia publica deveriam ficar limitadas
aquelas atividades que envolvem diretamente o poder do Estado(
cobranca de impostos, policia e previdéncia basica, por exemplo),
buscando-se uma melhoria da atuagdo e uma valorizacéo do servidor
no nucleo estratégico e nas denominadas funcbes exclusivas do
Estado”. (SOUZA & CARVALHO, p. 198).
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Assim, o Governo Federal vai transferindo as a¢Ges na area de habitagdo, salude,
saneamento, educacao e assisténcia social para a responsabilidade dos estados e municipios,
como parte da concepcéo da légica da delimitacdo do tamanho do Estado, da redefinicdo do
seu papel regulador, da recuperacdo das capacidades financeiras e administrativas de
implementacédo das decisdes governamentais e do aumento da governabilidade no sentido de
tornar efetivas essas decisoes.

Neste contexto, é que se salienta a argumentacdo fundamental da analise de Souza &
Carvalho (1997) de que a reforma do Estado ao deixar de considerar a sua implementacgéo
em paises caracterizados por extremas heterogeneidades e desigualdades termina por ndo
assegurar que estados e municipios com baixo grau de desenvolvimento econémico e
institucional ampliem de forma eficiente suas responsabilidades sociais. Os autores indagam
sobre a pertinéncia e viabilidade de transpor para o contexto desses paises modelos,
mecanismos e instrumentos de gestdo originarios da experiéncia de outras sociedades bem

diferenciadas e mais afluentes. Assim analisam:

Nessa perspectiva, ao analisar a aplicabilidade de paradigmas e
experiéncias oriundas de outros paises, € preciso ndo esquecer que,
naquelas sociedades, 0s arranjos institucionais para atender as
imposic¢des da reestruturacdo produtiva e ao aumento da competicao
capitalista em escala mundial ocorrem em torno da disputa pela
preservacao de direitos sociais efetivamente usufruidos e de embates
contra mecanismos de opressao de identidades sociais, étnicas e
culturais. Ja no Brasil, o histérico alijamento de grandes parcelas da
populacdo do acesso a um minimo de garantias sociais transforma a
luta por direitos em pressao por politicas publicas redistributivas e
conjuga o desafio do ajuste a nova ordem ao combate a exclusédo
social, acentuada mais recentemente pelos custos desse préprio
ajuste. (SOUZA & CARVALHO,1997,p.200).

Neste contexto, as autoras fazem uma analise da descentralizacao das politicas sociais
a partir das desigualdades existentes no Brasil refletidas nas diferencas nas condigdes
financeiras, politicas e administrativas das entidades subnacionais e na sua capacidade de
resposta as necessidades e demandas da populagdo. Significa que o processo de
descentralizacdo por ser uma das dimens@es basilares da reforma deve ser pensado a partir

de sua implementacdo, levando-se em conta as dificuldades financeiras, institucionais,
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técnicas e politicas dos municipios para assumirem esse novo papel. A esse respeito Arretche
(1997) comenta da necessidade de se definir estratégias e mecanismos o0s quais incentivem a
adesdo do nivel de governo a que se dirigem.

Nesta discussao acrescenta-se ainda mais o arrasador impacto da globalizacéo sobre
o0 Estado-Nacdo, a medida que priva de significado as atitudes e comportamentos especificos
de uma nacéo pela falta de capacidade de decisdes de investimento seja social ou econémico
a partir de critérios decorrentes de um planejamento governamental soberano. E nesta
perspectiva situar a complexa participacdo do governo federal e dos recursos publicos
nacionais para estados e municipios, devido as atuais politicas financeiras e fiscais de
cumprimento do superavit primario, que colocam os entes federados em constante rota de

colisao.

Alguns elementos conceituais basicos.

Lobo (1990) buscar esclarecer algumas incompreensdes conceituais sobre o termo
descentralizacdo, que comumente se confunde com desconcentragdo, na qual os discursos

oficiais acabam por utilizar os termos como sinénimos.

Repetindo, a descentralizacdo envolve necessariamente alteracfes
nos nacleos de poder, que levam a uma maior distribuicdo do poder
decisorio até entdo centralizado em poucas mé&os. Esta a razdo por
que fica mais comodo e tranquilo para o governo assentado em bases
centralistas privilegiar a desconcentracdo e rotula-la de
descentralizacdo. (LOBO, 1990, p.6).

A autora considera que a desconcentracdo implica em um processo de mudanca que
leva em conta uma dispersdo fisico-territorial das agéncias governamentais que estavam
localizadas centralmente. Ja o processo de descentralizagdo pressupde uma alteragdo nas

estruturas consolidadas e na distribuigdo do poder.

Na verdade, confundir os conceitos e aceitar a desconcentracdo como
descentralizagdo implica em encobrir as dificuldades do encaminhamento

MARGENS - Revista Interdisciplinar Dossié: Formagdo Docente
Verséo Digital — ISSN: 1982-5374 VOL.10. N. 14. Jun 2016. (p. 217-234)




Ensaio sobre centralizacéo... ELIAS, Lina & DAVID, Vénia

concreto desta ultima. Isto porque a desconcentracdo ndo ameaca tanto as
estruturas consolidadas. [...} Em termos concretos, quando se quer
transformar um aparato politico-institucional consolidado em bases
centralizadoras, a partir de um movimento oposto-descentralizador,
fatalmente dever-se-a mexer em nucleos de poder bastante fortes. (LOBO,
1990,p.6).

Interessante complementar aqui a contribuicdo de Casassus (1997), que indica ser a
diferenca fundamental entre descentralizacdo e desconcentracdo, pois esta ultima reflete
processos 0s quais encaminham no sentido de assegurar a eficicia do poder central, um
movimento verticalizado de “cima para baixo”, que acaba por fortalecer os “coronelismos
locais” a medida que reproduzem as praticas das relagdes tradicionais de centro-periferia. J&
a descentralizacdo seria um processo com tendéncia a assegurar a eficacia do poder local,
refletindo um movimento de “baixo para cima”, porquanto percebido como um processo de
redistribuicdo de poder.

Na analise deste autor o conceito deve ter presente, preliminarmente dois aspectos: o
primeiro se refere a reparti¢do entre as esferas do poder publico, que termina por constituir
0s municipios em entidades executoras das politicas geradas no nivel superior e o outro diz
respeito ao préprio conceito: descentralizacdo de poder ou desconcentracdo de tarefas? Ato
politico ou ato administrativo? Se ato politico para quem € transferido o poder?

Apesar de algumas experiéncias inovadoras, em geral 0 que ainda se percebe é uma
desconcentracao de tarefas ou a descentralizacdo administrativa, permanecendo inalteradas
a estrutura e as relagcdes de poder. Nestes casos, no maximo parcelas de poder decisorio
mudam de esfera, mas o poder continua concentrado no Executivo, seja Federal, Estadual ou
Municipal, resquicio de uma visdo patrimonialista da coisa publica, como pertencente a
vontade do governante.

O processo de descentralizacdo pode ser analisado do ponto de vista técnico, politico,
econdmico e administrativo, no entanto é na questdo do poder, na sociedade, que se encontra
sua base. Tanto os processos de centralizacdo quanto de descentralizagdo refletem a forma
de organizacdo da sociedade, da distribuicao e redistribuicdo do poder e de como se articulam

processos de coesao social e de como acontece o fluxo de poder na sociedade civil. Outro
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termo que tem causado confusdo conceitual com o processo de descentralizacdo refere-se a
municipalizacdo, este ultimo entendido como a transferéncia de servigos executados pelos
governos centrais aos municipios.

O processo de descentralizacéo é aqui entendido como contendo tanto os elementos
da desconcentracdo quanto os da municipalizagdoe que encarado dentro de seus reais limites
constitui-se em um importante instrumento para promocdo de alteracBes politico-
institucionais capazes de fazer avancar a democratizacdo do Estado e possibilitar o controle
social da populacao organizada sobre a acdo do poder publico.

A descentralizacdo deve ser compreendida a partir das contradi¢des do Estado, suas
possibilidades de penetrar sua instancia objetiva, o nivel de gestdo do sistema, assim podendo
democratiza-lo. A descentralizacdo e o fortalecimento da autonomia municipal poderdo
favorecer o crescimento da forca politica da classe trabalhadora se representarem uma
oportunidade para o fortalecimento do poder popular.

Feitos estes esclarecimentos conceituais iniciais, avanca-se na caracterizacdo da
descentralizacdo quando Lobo (1990) enumera alguns principios que devem servir como
norteadores da descentralizacdo: flexibilidade, gradualismo, transparéncia no processo
decisério e criacdo de mecanismos de controle social. A flexibilidade da acdo
descentralizadora procura levar em consideracdo as desigualdades inter-regionais, as
diferencas econdmico-financeiras, politicas, técnico-administrativas e sociais estabelecidas

internamente em cada governo subnacional. Assim ela se expressa:

[...JA flexibilidade da agdo descentralizada implica em levar em
consideracdo as diferencas econdmico-financeiras, politicas, técnico-
administrativas e sociais, que fazem com que 0s governos estaduais
e municipais tebham distintas capacidades de respostas as demandas
que se lhes apresentam. Vale lembrar que o tratamento assimétrico
ndo se resume as diferencas inter-regionais. As desigualdades intra-
regionais séo tdo ou mais importantes que as primeiras|...] (LOBO,
1992,p.8)

Com relacdo a este principio, Souza & Carvalho (1996) vdo mais além e analisam que

a descentralizacdo ndo ocorre em um vazio politico, institucional e econémico enfatizando
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seus limites em paises marcados por heterogeneidades e desigualdades como o Brasil.
Continuam refletindo que mesmo nas &reas mais desenvolvidas do pais a heterogeneidade

existente torna muitas vezes problematica a capacidade de atuacao da esfera local.

[...JA parcela de municipios que dispdem efetivamente de condi¢bes
financeiras, institucionais, politicas e técnico-administrativas para
assumir esse papel, inovando, ampliando a eficécia, a participacéo e
a democratizacgdo das politicas publicas, é relativamente pequena. Na
maioria dos casos 0 que se denota nas regides e areas menos
desenvolvidas, sdo municipios de reduzido porte, com economia de
base agricola pouco diversificada, estagnadas ou em crise, por iSso
mesmo, desprovidos de condicdes minimas de sustentacdo e
necessitando da solidariedade dos governos estaduais e federal.[...]
(Souza & Carvalho, 1997,p.203)

Ainda de acordo com a autora, em que pese todos os constrangimentos financeiros
dos municipios, eles também estdo ampliando suas a¢des e responsabilidades na area social.
Os gastos na educacdo e saude tém crescido e diversas experiéncias inovadoras tém sido
amplamente divulgadas. Ressalva, porém, que a maior parte dessas iniciativas se localizam
nas areas mais desenvolvidas do pais, no que conclui que a descentralizagdo das politicas
sociais avanca de forma diferenciada e descontinua com caracteristicas e efeitos téo
heterogéneos como o proprio pais e ndo necessariamente Vvirtuosos.

O processo de descentralizacdo coloca em cheque a concepgdo de paradigmas Gnicos
e universais para o setor publico, pois talvez seja mais sensato reconhecer que a provisao dos
servicos e o futuro da administracdo publica assumirdo caminhos plurais e diversificados.
Apesar dos processos de redemocratizacao e as disposi¢es da Constituicdo de 1998 terem
proporcionado o fortalecimento do poder politico e dos recursos financeiros dos governos
subnacionais, favorecendo especialmente os estados e suas capitais, em um pais com vasta
dimensao territorial, marcado por profundas desigualdades inter e intra-regionais e sociais,
os efeitos da descentralizagdo tendem a wvariar substancialmente. (SOUZA &
CARVALHO,1997).

Estabelecidas estas reflexdes, volta-se ao segundo principio definido por Lobo

(1990), o gradualismo que trata da impossibilidade de descentralizar de forma abrupta e
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repentina, pois dadas as desigualdades acima referidas a descentralizacdo so seré eficaz se
for adequada a um continuum de tempo e espaco. Neste sentido, a descentralizacdo so tera
eficacia se ensejar para que as transformacbes na direcdo de novos arranjos politico-
institucionais acontecam progressivamente a partir de capacidades reconhecidas e aceitas que
assegurem a consolidacdo do seu préprio movimento.

A transparéncia no processo decisorio é o terceiro principio e pressupde que na
medida em que visa a redirecionar nucleos de poder, até entdo localizados no nivel central
obtenha a adesdo consciente e compromissada dos sujeitos envolvidos, a participacéo direta
nas etapas decisorias, as quais oportunizam mudancas que alteram as regras do jogo.

A criacdo de mecanismos de controle social é o quarto principio, no qual a
participacdo da sociedade organizada cria mecanismos politico-institucionais de articulacéo,
canais organicos de comunicacao constante, com diversas experiéncias ja ocorrendo atraves
do planejamento participativo, dos conselhos, coordenagdes, nas areas de educacdo, salde,
meio ambiente e outras. Assumindo o controle social como premissa basica no processo de
descentralizacdo, pode-se afirmar que ndo ha porque descentralizar se quiser manter-se
intacto o poder absoluto do Estado, mesmo no nivel regional ou local, j& que estes podem ser
téo centralizadores quanto o governo federal.

A esse respeito Arretche (1997) faz uma andlise do debate travado nos anos 80, na
perspectiva de desmistificar o consenso criado em torno da descentralizacdo enguanto
processo que necessariamente encaminha para a concretizacdo de ideais democréaticos e que
formas de gestdo centralizadoras estdo vinculadas a praticas ndo democraticas de decisdo. A
autora refuta estas argumentacdes ao afirmar que o estabelecimento dos ideais democraticos,
independentemente do seu contetdo ideoldgico, dependem muito mais da natureza das
instituicbes que em cada nivel de governo devem encaminhar as decisdes, do que

necessariamente da escala ou nivel de governo encarregado da gestdo das politicas.

Pode parecer ingénuo afirmar ( pois na verdade, uma concepgéo que
associava gestdo do nivel central de governo a auséncia de
democracia esteve presente no debate), mas o simples fato de que
determinadas questdes ou politicas sejam geridas (e/ou tenha seus
mecanismos decisérios processados) pelo nivel central ndo é
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indicador de uma gestdo menos (ou mais) democratica. Isto nao
significa que a descentralizagdo de um conjunto significativo de
decisbes politicas ndo possa ser um elemento de radicalizagdo e
aprofundamento da democracia nas circunstancias atuais. Mais que
isso, faz sentido supor que instituicbes de ambito local, dotadas de
efetivo poder, possam representar um incentivo a participagdo
politica, dado que podem possibilitar formas mais efetivas de
controle sobre a agenda e sobre as agdes de governo. No entanto, néo
é suficiente que se reforme apenas a escala ou ambito da esfera
responsavel pela decisio a ser tomada. E necessario que se construam
instituicbes cuja natureza e cujas formas especificas de
funcionamento sejam compativeis com os principios democraticos
gue norteiam os resultados que se espera produzir. ( ARRETCHE,
1997)

O autor considera que é no interior das instituicdes politicas, no processo histérico de
sua formacdo, que as elites de diferentes instancias estdo ou ndo integradas que se explicam
a natureza das reformas descentralizadoras. Advoga ainda a tese de que o processo de
descentralizacdo ndo esvazia as fungdes do nivel central de governo a medida que um
resultado positivo da descentralizacdo estd condicionado a redefinicdo do papel estratégico

do governo a partir de um novo pacto federativo.?

Controle Social

Historicamente os processos de centralizacdo administrativa e financeira no Brasil
remontam ao periodo do colonial e mais especificamente durante o regime autoritario de
1964, no qual a concentracdo de recursos fiscais e a formulagdo de politicas nacionais na

Unido foi sem precedentes.

Na década de 80 vivencia-se no Brasil o periodo de redemocratizacdo e amplia-se a
participacao popular. Através dos movimentos sociais e da luta sindical, surgem novas elites
regionais, governadores, prefeitos e parlamentares consolidando um novo arranjo politico,

reduzindo o poder de comando antes exercido inteiramente pelo Governo Central.

3 para uma analise sobre o pacto federativo, ver, Kugelmas & Sola (1999).

MARGENS - Revista Interdisciplinar Dossié: Formagdo Docente
Verséo Digital — ISSN: 1982-5374 VOL.10. N. 14. Jun 2016. (p. 217-234)




Ensaio sobre centralizacéo... ELIAS, Lina & DAVID, Vénia

Neste contexto, fortaleceram-se no pais 0s debates entre descentralizacdo e
democratizagdo, com a descentralizacdo administrativa e de poder politico sendo
consideradas condi¢des necessarias para 0 processo de democratizacdo do governo. Inverter
a tendéncia centralizadora do periodo autoritario no que se refere as politicas sociais passou
a ser um objetivo comum a todos os atores, quer por motivacoes ideoldgicas, quer por razdes
de eficécia técnica.

Na vivéncia de intensos processos de luta e conquistas sociais, alguns consensos
foram se consolidando, como o reconhecimento da importancia do papel estratégico do
controle social sobre o Estado a partir da sociedade civil. Apesar das mais diversas tendéncias
de praticas de participagdo social, das quais o controle social € uma delas, para os fins deste
debate reportar-se-a a discutir as experiéncias de controle social nas quais ha uma co-gestao
entre Estado e sociedade civil

Sposati & Lobo (1992) encaminham a discusséo sobre o controle social no sentido de
se criar uma nova cultura politica/democratica que ao democratizar as decisdes traga o
sentido de alteridade, ou seja, a presenca do outro. O uso do conceito originario da psicologia
indica que um e outro sdo sujeitos, portanto protagonistas de decis@es e acdes. A alteridade
assim compreendida marca a presenga de um sujeito que se contrapde, que tem forca e
presenca para pressionar e ter protagonismo, que pela sua posicdo historica e social,
representa um polo com capacidade de se contrapor aqueles que detém o poder institucional.

As experiéncias das autoras na area de salde evidenciam que a representacao popular
em conselhos é sem duvida, um avango, mas um avanco face ao autoritarismo do passado.
No entanto, é necessario estender o poder da representacao popular para a construcéo e gestao
das politicas sociais e neste sentido a questao que se coloca nao é se o controle social melhora
0s servicos publicos, mas em como se da esse controle ou em quanto ele se tem tornado um
efetivo exercicio democratico. Ou talvez se deva perguntar qual o grau de apropriacdo
popular das politicas publicas a partir do controle social.

Sposati & Lobo (1992) esclarecem que no principio dos anos 80, marcava a discussao
da clara autonomia popular dos conselhos de saude frente & organizagéo estatal, o que foi

conquistado com a definicdo das representagdes dos movimentos como interlocutores das
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necessidades populares. A forma de regularizagéo e de normalizagéo da presencga popular na
gestdo de saude indicou o caminho tripartite, envolvendo os trabalhadores de salde, os

dirigentes e a representacdo popular. A esse respeito 0s autores comentam:

Todavia, a indagacdo € se esta legitimidade deve ser legalizada e
institucionalizada e como trabalhar as questdes decorrentes de uma
possivel institucionalizacdo.Uma questdo se refere a relacdo
instituido-instituinte. O movimento social ndo deve se transformar
em uma “personalidade juridica”, sob pena de reduzir sua
particularidade e sua capacidade de interlocucdo a mais uma das
“entidades ou organizacdes sociais”. E proprio do movimento a sua
capacidade instituinte. Todavia o conselho de satde que ndo €, nem
pode ser, 0 movimento, ainda que deva manter com ele uma relacao
organica, necessita ser intitucionalizado a fim de constituir uma
“regularidade” no fluxo decisério da institui¢do.Em outras palavras,
necessita constituir um sujeito coletivo regular ou continuo, com
delegacdo de autoridade para poder influir na gestéo e producao das
politicas de satude. O funcionario, que, as vezes, era um “interlocutor
clandestino”, virou “interlocutor oficial”’. Podemos dizer que o
conselho de salde, que era oposicdo, virou situacdo. O grande risco
nesta nova institucionalidade é o de se transformar em mais uma
burocracia”( SPOSATI & LOBO, 1992)

Estas reflexdes sobre a institucionalidade das organiza¢fes indicam que ndo basta
criar conselhos, comissdes, comités. E necessario estabelecer a forma como estes
influenciardo as decis@es institucionais. Neste sentido respondem Sposati e Lobo (1992) que
para o controle social ser exercido de fato necessita de regularidades organizacionais. Sao
estas que irdo ensejar a questdo do grau de democratizacéo interno das organizacdes o qual
demarca o fluxo do processo decisorio e o grau de influéncia de cada instancia ou unidade
de organizacdo na gestdo institucional. E necessario ter claro o canal, ou canais, pelos quais
ocorrem a interferéncia na dindmica da instituicdo. Os espagos de controle social ao
provocarem a democratizacdo institucional necessitam que se torne claro o campo da sua
organizacgéo interna, em que todos o0s assuntos passam pelo espaco de alteridade, fazendo-se

acontecer o que foi decidido.
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E possivel que tenha ficado mais claro ao movimento discutir e
cobrar as a¢fes quando o Estado estava sob governos autoritarios,
gue demarcavam com quem estava o poder, em geral centralizado,
do que nos estilos de gestdo soft, ou pretensamente democraticos,
que, ao diluir a autoridade, por entendé-la autoritaria, constréem uma
fluidez que ndo demarca os territorios de decisdo. Esta e a falsa
descentralizacdo, que desconcentra agdes, mas ndo poderes.A
construgdo democratica é mais palco de uma relagdo de conflito do
que de consenso, 0 que ndo é facil nem de se admitir nem de se
enfrentar. (SPOSATI & LOBO, 1992)

Um outro aspecto levantado pelas autoras trata da construcdo democratica
pressupondo uma relacdo de complexidade, de conflitos e negociacBes que passam pelo
convivio de multiplos sujeitos e interlocutores. Neste contexto, € importante destacar as

reflexdes acerca do interculturalismo refletidas no texto de Lopes (2005) quando diz:

Em suma, podemos destacar que dentre os elementos estruturadores da
interculturalidade, estdo: o reconhecimento do outro como interlocutor em
igualdade de condigdes, o reconhecimento de uma outra cultura como parte
da estrutura vivencial que se possui, a valorizacdo da diversidade cultural
de um povo, a superacao das desconfiancas e de esteredtipos, aprendizagem
coletiva, a efetiva comunicagao entre 0s grupos e a promocao da capacidade
de trabalho em conjunto. (LOPES,p.16)

Neste sentido, a autora demarca alguns principios basicos sobre o controle social:

1. asuposicdo de um padrdo de representatividade na construcdo, operacdo e gestdo das
politicas sociais, com capacidade de se contrapor, influir ou assumir seu poder de
mudanca;

2. a possibilidade de ruptura com o carater privatista, de favorecimentos, exercitando a
construcdo popular da democracia, que é uma exigéncia da sociedade brasileira,
tradicionalmente autoritaria, elitista, paternalista e clientelista no seu estilo de fazer
politica;

3. que a relagdo social fundadora dos espagos de controle social seja capaz de estabelecer
regras que definam espacos de influéncia, rompendo a continuidade burocratica de
reunides sem compromisso com a alteridade;
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4. anecessidade de sua institucionalizagdo e de tornar publicas as a¢Ges e decisfes para 0s
representados e para a instituigéo;

5. que o controle social deve incidir ndo somente sobre a equidade dos resultados, mas
também sobre a igualdade do acesso, ou seja, ampliar o controle social para além de
mecanismo de regulacdo para 0s servigos existentes, mas também para a perspectiva do
que ainda deve ser feito para garantia do direito a todos.

Considerac0es finais: pode-se desejar ser outra coisa?

Conforme procurou-se demonstrar nas paginas anteriores, os debates sobre
centralizacdo e descentralizacdo envolvem uma analise da transformacdo do papel e das
acOes do Estado. O Estado brasileiro e, por conseguinte a gestdo publica, ttm uma histéria
autoritaria, privatista, a servico de um modelo hegemonico planejado para ser em sua acao,
indiferente a seu entorno.

Difunde-se como senso comum a inevitabilidade dos novos modos de regulacdo
social dos padrdes de relacdo entre Estado, sociedade e mercado. No bojo da Reforma do
Estado, o movimento dos governos neoliberais desobrigam-se de encargos sociais gerando
uma transferéncia de responsabilidades para as instancias locais. Neste contexto, 0s
processos de descentralizagdo acabam por representar um esforco de “economia de recursos”
que produzem o encolhimento das politicas sociais, reduzindo-as as politicas compensatérias.

A historia do pais registra ciclos de concentracdo de poder e de desconcentracao de
tarefas para as instancias locais. A pratica tem sido a desconcentracdo de tarefas ou a
descentralizacdo administrativa, mas ndo a politica, permanecendo inalteradas as estruturas
e as relacdes de poder. O desejavel ndo é a transferéncia do poder de uma esfera de comando
para outra, mas a democratizacdo do exercicio do poder, através da participacdo das
organizac@es sociais como centro das estratégias de mudanca social.

Democratizacdo, descentralizacdo e o fortalecimento municipal séo reivindicagdes
populares, mas é preciso garantir o controle do processo pela sociedade civil, sendo
necessario construir e fortalecer o poder popular, considerar que a forga politica da sociedade
reside fundamentalmente em sua capacidade de organizacao e mobilizacdo e tambem de sua

capacidade em formular propostas que apresentadas ao conjunto da sociedade gerem a adeséo
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e 0 apoio politico necessario para legitima-las e institucionaliz-las. No entanto, resisténcias
vém sendo eshogadas as novas configuragdes sociais impostas pelo atual modelo de producéo
mundial, buscando mudancas pela ressignificacdo das medidas impostas e na construcdo de
um novo espaco publico.

Nesta perspectiva, diferentes praticas e experiéncias de gestdo democratica e
participacdo social tém se mostrado como reacOes a este modelo hegemonico,
fundamentalmente naquelas em que hd uma co-gestdo entre governo e sociedade civil tais
como 0s orgamentos participativos, os Conselhos Municipais, Conferéncias, dentre outros.
A prética de controle social através dos Conselhos Municipais aqui destacada nos mostra que
0 processo de democratizagdo da sociedade ndo é uma das tarefas mais faceis, mas que tais
praticas se apresentam como possibilidade de acabar com as bases de uma cultura
patrimonialista, autoritaria e clientelista, enraizada na estrutura estatal e até mesmo no poder
de organizacdo dos préprios movimentos sociais. Portanto, a democratizacdo do acesso aos
servicos sociais basicos de qualidade sera assegurada através da luta organizada dos setores
populares e de sua participacdo efetiva nos 6rgdos e instancias de gestao e controle social das
politicas publicas. Mesmo fora dos objetivos deste trabalho, é importante ressaltar que
algumas acOes e praticas participativas, apesar de ndo estarem voltadas para a co-gestdo e
cuja incidéncia ndo se da pelos canais institucionalizados, acabam por alterar as agendas
publicas, tais como, Forum em defesa de Vida e pela Violéncia, Pastoral da Crianca e outros.

Tais experiéncias se colocam como alternativas capazes de construir novos valores e
sd&0 um movimento contra hegemdénico que caminhe na constru¢cdo do poder popular,
contribuindo para uma cultura democréatica e participativa, ensejando a capacidade de
implementar politicas inovadoras quanto a melhoria das condi¢bes de vida de toda a

populacdo e a democratizacdo dos processos de gestéo.
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