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RESUMO

O texto tem como objetivo realizar um debate acerca da gestédo
democratica nas politicas sociais. Para tal exercicio, elenca
primeiramente os elementos que compde a gestdo publica no Estado
brasileiro, conceituando e analisando sua trajetoria. Na sequéncia,
esse trabalho problematiza a participacdo institucional nas politicas
sociais em sua concepgdo democrético-popular, especialmente com
a emergéncia de espacos institucionalizados de participagdo, mais
especificamente os conselhos de direitos e politicas sociais, que
assinalam uma nova dinamica no modelo de gestdo das politicas
sociais.
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ABSTRACT

This text aims to hold a debate about democratic management in
social policies. For this exercise, the elements that make up public
management in the Brazilian State are first listed, conceptualizing and
analyzing its trajectory. Subsequently, this work problematizes
institutional participation in social policies in its democratic-popular
conception, especially with the emergence of institutionalized spaces
of participation, more specifically the councils of rights and social
policies, which signal a new dynamic in the management model of
Social policies.

Keywords: Participation. Social policies. Participatory management.
Democracy.
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1. INTRODUCAO

A participacdo em colegiados institucionalizados emergiu como uma
combinacao de interesses ideoldgicos e programaticos, vinculados a bases politicas
dos movimentos sociais, de sindicatos, de partidos de esquerda e sustentando
compromisso com politicas redistributivas e a democratizagdo do Estado. Essa
participacdo concedeu a sociedade o direito de integrar o processo de formulacgéo,
deliberacédo, controle e analise das politicas sociais nas trés esferas de governo. A
Constituinte assinalou ainda a redefinicdo do modelo de gestao das politicas sociais,
abrindo o leque da participacdo da sociedade através de instituicdes participativas.
Com essa regulamentacao o principio da participacdo, passou a se concretizar por
meio de conselhos e conferéncias de direitos e politicas sociais nas trés esferas de
governo de composicao colegiada, carater paritario e deliberativo, com atuacao na
elaboracao, deliberacdo, avaliacdo e fiscalizacdo das politicas sociais, tendo como
base a descentralizacéo.

Os mais de trinta anos de Constituinte ndo se definiram em um processo
linear da gestao das politicas e participacao institucional, mas atualmente integram
de fato o organograma da gestdo publica ao longo do territério nacional com os
colegiados deliberativos. Com isso, esses espacos participativos, apesar de suas
potencialidades no campo democratico, também séo perpassados por contradigdes
e uma série de disputas de interesses, jA& que podem se constituir em espacgos de
legitimacdo do poder dominante em detrimento da representacdo dos interesses
coletivos. Eles emergiram como um novo modelo no processo de gestdo
democrética das politicas sociais e ainda que representem um avan¢o democratico,
tém potencial naturalmente limitado, j& que sdo espagos do executivo.

O que entendemos por participacdo nas politicas sociais pode ser
denominado como uma possibilidade de intervencdo da sociedade nas decisdes
governamentais de modo a exercer influéncia sobre essas respectivas decisdes.
Entretanto, essa participacdo, que ndo é isenta de contradicbes, deve ser

direcionada para uma perspectiva de democracia progressista e independentemente
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do espaco que ira se realizar, € necessario que tenha este proposito. Do ponto de
vista da gestdo, entendemos que uma gestado participativa deve incorporar 0s
interesses e demandas das classes subalternas, reconhecendo as necessidades
dos grupos sociais que sao historicamente excluidos das decisbes sobre a
administracdo publica. Com isso, € fundamental que a gestdo democréatica e a
participacao direcionem suas pautas aos principios da radicalizacdo da democracia,
da socializacdo da riqueza e do poder politico e a universalidade do acesso aos
servigos publicos estatais.

E nesse sentido que este texto se apresenta. Primeiro traz elementos que
caracterizam a gestado publica no Estado brasileiro. Na sequéncia, problematiza a
participacao institucional em sua concepcdo democratico-popular, especialmente a
partir da emergéncia de espacos institucionalizados de participacdo, mais

especificamente os conselhos.

2. GESTAO PUBLICA: CONCEITOS E TENDENCIAS
Primeiramente, para entender o processo que perpassa a gestdo democratica
das politicas sociais, € necessario entender e conceituar o que é gestdo. Falar
nessa terminologia, remete a interliga-la diretamente a maquina publica do Estado.

Para Paula (2012), a gestao publica representa:

A atividade concreta e imediata que o Estado desenvolve para assegurar 0S
interesses coletivos e, subjetivamente, como o conjunto de érgdos e de pessoas
juridicas aos quais a lei atribui 0 exercicio da fungdo administrativa do Estado. Sob o
aspecto operacional, h4 um quase consenso em afirmar que a administragdo publica
€ o desempenho perene e sistematico, legal e técnico dos servicos proprios do
Estado, em beneficio da coletividade. (PAULA, 2012, p.142).

Conforme Paula (2012, p.142), essas defini¢cdes “circunscrevem a formulacao
juridica do sentido da administracdo/gestdo publica”, considerando o fato de que o
campo da administragcdo publica tem como pressupostos questfes formais, politicas
e ideoldgicas, que direcionam interesses que se refletem na operacdo de servigcos
publicos. Com isso, a gestao traz consigo a questao da responsabilidade, sendo o
gestor o responsavel por organizar, aferir e gerenciar a coisa publica. Entendemos

que a gestdo publica € orientada, além de ter como base a legislacao vigente. Ja
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com relacdo a burocracia, a mesma € perpassada por uma instancia racional e
legal, tendo em vista que uma acgao burocratica tem como substrato o formalismo e
a impessoalidade.

De acordo com Offe (1984, p.217), o processo que envolve a estrutura basica
da administracdo publica é composto pela hierarquia e também pela divisdo do
trabalho. Com isso, a administracdo burocratica € a forma de organizacdo social
“que ndo pode tematizar suas proprias premissas. E nisso que se baseia também a
divisdo rigida entre administracdo e politica, prevista no tipo ideal burocratico”.
Dessa forma, para o autor temos a existéncia de um critério de racionalidade que
envolve a gestdo, sendo esse critério sempre uma acéo planejada.

Partindo desses pressupostos, a configuracdo que se instaurou no pais a
partir dos anos de 1990 n&o proporcionou a universalizacdo de direitos. O projeto
neoliberal foi responsavel pela “reorganizacdo da burocracia publica, buscando
centralizar as decisdbes e o controle burocratico, enfraquecer os quadros
permanentes e permitir a manutencdo da sua imbricagdo com o patrimonialismo”
(FILHO, 2006, p.361). Essa possibilidade acabou por ndo se concretizar e o que foi
implementado foi um processo de desestruturacéo de direitos com contrarreformas,
gue acabou por induzir o minimo para o social e 0 maximo para o capital.

A administracdo publica desenvolveu-se no pais com o atrelamento entre
burocracia e patrimonialismo, sendo perpassada por dois elementos. O primeiro
deles refere-se “ao projeto de implantacdo e expansao das relacdes capitalistas no
pais, do inicio da industrializacdo até a atual fase de transnacionalizacado radical da
economia nacional”. Ja o segundo diz respeito “a estrutura de dominacdo
constituida para desenvolver os projetos de expansao capitalista, que sempre fora
baseada num pacto conservador que congregava a burguesia nacional e os setores
tradicionais da sociedade”. (FILHO, 2006, p.362).

O projeto de expanséo do capitalismo brasileiro e o pacto conservador de dominacéo
gue o conduziu ndo propiciaram a construcdo das duas condi¢cdes necessarias para
desenvolver uma proposta de universalizacdo e aprofundamento de direitos: um
Estado forte do ponto de vista social e uma ordem administrativa fundada numa
estrutura burocratica racional-legal, que garantisse 0 mérito, a impessoalidade e o
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desenvolvimento de regras e normas formais para a intervencdo estatal. (FILHO,
2006, p.363).

Nessa perspectiva, analisando o papel do Estado a partir da concepcéo
liberal que contempla a gestdo publica, destacamos que 0 mesmo constitui-se
enquanto um Estado minimo, o que representa a reducdo do Estado social e tem
como pressuposto subordinar os interesses da coletividade aos interesses privados,
diferenciando-se dos preceitos de um Estado democrético, que tem como pauta o
principio da publicidade e do poder visivel. Na modalidade neoliberal, o Estado
tende a cumprir funcdes econdmicas em estreita relacdo com a reproducdo do
capital, e esse processo, que envolve a reproducao do capital, dirige-se diretamente
aos projetos e interesses das classes dominantes estabelecendo aliangas no bloco
de poder para com as classes dominadas. Desse modo, sua forma de intervir nas
relacdes sociais esta intrincada aos interesses hegemdonicos do capital. “Em suma,
o papel do Estado na reproducgéo do capital exige politicas econémicas e formas de
intervencédo diferentes de acordo com o padrao concreto de reprodugao do capital”
(OSORIO, 2019, p. 82). Tal processo alia-se a centralizacdo do poder politico no
Estado que cria relacbes com capacidade de se projetarem sobre todas as novas
dimensodes da vida social na atualidade.

A crise do Welfare State Keynesiano a partir dos anos de 1970 proporcionou
a introducdo da légica do mercado nos dominios publicos e a “necessidade de
mudar a fungcédo do Estado, de provedor a comprador de servigos” (SANTANA;
SOUZA, 2012, p.193). Além disso, também partiu da exigéncia de conformacéo de
um novo corpo ideopolitico, que “se centra em duas balizas principais, as mesmas
gue passam a orientar a onda reformista, nos marcos do capitalismo, dos anos
subsequentes” (SANTANA; SOUZA, 2012, p.193). Sendo assim, a primeira baliza
passa a ser a relagdo entre os custos e beneficios da gestdo estatal e a segunda, o
aumento das demandas por participacdo e democratizacdo na gestéo publica, algo
gue acentua a tensao histérica entre burocracia e democracia.

Partindo-se dessas questdes, 0 processo que envolveu a democratizacao do
Estado brasileiro teve como um de seus principais objetivos estruturar
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burocraticamente a maquina estatal e “abrir espago para a influéncia das classes
subalternas e suas organizagbes”, além de instituir o que podemos chamar de
Estado de Bem Estar no Brasil. Entretanto, o que ocorreu foi que a tarefa, por um
lado, passou a ser a preservacéo da estrutura de um Estado forte e por outro se
manteve a luta continua “pela estruturacdo de uma ordem administrativa de corte
racional legal, permeada por instrumento de democratizacdo e transparéncia das
acdes do governo e da administracao publica”. (FILHO, 2006, p. 369). Entendemos
assim, que uma gestdo democratica ou gestdo participativa, constitui-se no
exercicio de chamar a populacdo a participar das decisées em conjunto com o
sistema estatal. Essas decisbes devem buscar privilegiar a efetivacdo e
universalizacdo de direitos e para que prevaleca um modelo de gestdo engajado na
efetivacdo e universalizacdo de direitos sociais, é preciso que o Estado se coloque
como um interventor direto aos interesses da sociedade e em concomitancia esteja
aliado a uma estrutura administrativa racional-legal.

Apesar das adversidades, as propostas de administragdo democratica que se
apresentam na atualidade, necessitam fortalecer os movimentos que tentam romper
com o pacto de dominac&o. Essas propostas devem buscar fortalecer o Estado e a
burocracia, tendo em vista que os mesmos contribuem, “no plano imediato, para
melhorar a gestdo e implementacdo de acbes voltadas para o atendimento das
necessidades das camadas populares, e, no mediato, reforca um movimento contra-
hegemo&nico para reversédo do projeto e do pacto vigentes” (FILHO, 2006, p.370).

Tanto o Estado quanto a burocracia sdo instrumentos fundamentais para
viabilizar o sistema capitalista e manter o sistema de desigualdade. Em contraponto
“a universalidade, ou melhor, a ampliagdo das condicbes de vida das classes
populares € uma dimensdo funcional e contraditéria para a realizacdo dessa
finalidade primaria” (FILHO, 2006, p.371). Para o autor devem ser pensadas
alternativas de gestédo publica que busquem aprofundar e universalizar direitos, com
a construcdo e viabilizacdo de um Estado nesses termos, sendo que, para isso, €

fundamental a construcdo de uma hegemonia orientada nessa mesma direcéo.
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E fundamental, simultaneamente, propor o aprofundamento de mecanismos de
democratizagdo da burocracia para viabilizar maior controle social e publico, como
forma de propiciar transparéncia e possibilitar maior participagdo das classes
subalternas na definicdo e acompanhamento das politicas publicas. (FILHO, 2006,
p.379).

Vinculada aos interesses patrimonialistas que exerceram e ainda exercem
influéncia significativa, a administracéo publica, com sua extensa trajetéria, sempre
buscou privilegiar os interesses da classe burguesa, fortalecendo o sistema estatal e
negligenciando a classe trabalhadora de direitos, algo que ndo se modificou com o
passar dos anos, prevalecendo essa cultura de autoritarismo e subordinacdo. Nessa
perspectiva, para Raichelis (2007), os conselhos de direitos e politicas sociais se
constituem como importantes instrumentos de publicizacdo das politicas sociais,
tendo em vista o fato de transferirem parcelas de poder do Estado para a sociedade
organizada, conforme veremos adiante.

Esse debate que compde a gestdo publica democrética nas politicas sociais
estabelece ainda uma relagéo intrinseca com o tema da democracia, principalmente
porque a democracia tem conexdo direta com a luta politica concreta, tendo como
principio fundante a soberania popular. Entretanto, apesar de a democracia ser um
regime politico dentro da ordem burguesa, ela ainda assim se constitui em uma
arena de possibilidades e disputas. Além disso, o aumento de demandas por
democracia e participacdo na gestdo publica passa a exigir uma maior
complexidade decisoria. (SANTANA; SOUZA, 2012, p.193).

3. GESTAO DEMOCRATICA E PARTICIPACAO NAS POLITICAS SOCIAIS
A partir da exposicdo desses elementos que comportam a trajetoria da gestado
publica no Estado brasileiro, destacamos que foi no acumulo das lutas politicas-
organizativas dos trabalhadores que o direito a participacdo nas politicas sociais foi
sendo reconhecido legalmente, passando a representar uma modernizacao politica
gue pode se vincular a democracia popular, tendo em vista que os direitos sociais
tém como diretriz e principio a participacdo da sociedade.
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O processo que envolveu 0 movimento de redemocratizagao travou uma luta
pelo direito a participacdo popular nas decisdes sobre as politicas sociais, luta para
gue as necessidades e reivindicacbes do povo fossem ouvidas e atendidas pelo
Estado. O meio de se atender a essa reivindicagéo foi pela institucionalizagéo. A
proposta de uma participacdo democratica, que foi escrita na sociedade brasileira
através de movimentos progressistas torna-se um parametro legal, trazendo uma
nova logica para o campo da gestdo publica. E ainda no mesmo periodo, que a
redemocratizacdo do Estado se condensa com a necessidade de um processo de
democratizacdo e redefinicdo do modelo de gestdo das politicas. (RAICHELIS,
2007).

A Constituinte trouxe em seu bojo que todos os direitos devem ser colocados
em patamar de igualdade. E a partir desse processo de formalizag&o politica que a
participagdo passa a constituir-se como um direito, representando uma garantia
constitucional na qual a sociedade integra nos espacos institucionalizados, o
processo de formulagéo, controle e analise das politicas sociais. Entretanto, apesar
desse processo de inovagdo democratica, esse documento ndo conseguiu alterar a
programatica neoliberal e nem a estrutura centralizada que rege a institucionalidade
das politicas sociais herdadas do regime militar. (ARRETCHE, 2004).

Em uma leitura da influéncia das agéncias internacionais® na origem dos
conselhos, Ribeiro e Raichelis (2012, p.62) destacam que a concepcdo de
participacdo dessas agéncias ndo estava em consonancia com a perspectiva
democratica das lutas que deram origem aos conselhos no Brasil. Ou seja,
enquanto no Brasil havia uma pressdo de movimentos por novos espacos de
participacdo da sociedade nos assuntos de interesse publico e sua respectiva
institucionalizagao, “as agéncias internacionais introduziam no pais os pressupostos
da agenda liberal, onde a participagdo € acionada na dire¢ao contraria”. Além
disso,0 processo de chamar a populacdo a tomar parte da construcdo das politicas
publicas também é necessério a reproducao do sistema capitalista.

® De acordo com Ribeiro e Raichelis (2012, p.50), “as agéncias internacionais sio constituidas com base nos acordos estabelecidos entre os
Vvarios governos que as compdem e estabelecem em comum as definicOes de misséo, regras de atuagao e origem de recursos financeiros”.
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A participagdo significou o envolvimento da m&o de obra na construgdo de
infraestrutura e equipamentos publicos entre as décadas de 1950 até meados da de
1970. Em seguida, ganhou formatos institucionais e alguma responsabilidade na
prestagdo de servicos e, no final da década de 1980, é explicitamente convocada a
compartilhar e mesmo assumir diretamente a execucdo de servicos e politicas
publicas. (RIBEIRO; RAICHELIS, 2012, p.64).

Foi no documento constitucional que se definiram as instancias participativas
institucionalizadas. Porém, apesar da Constituinte reconhecer o principio da
participacdo, as leis especificas de cada politica social € que indicaram que essa
participacdo se viabilizaria por meio desses colegiados. Esses colegiados que
atuam tendo como base a descentralizacdo politico-administrativa sdo considerados
nos debates politicos e na literatura da &rea, expressao do nosso avancgo
democrético, tendo em vista contribuirem para o debate e interiorizacdo das
respectivas politicas.

Os conselhos surgem como um novo modelo de gestdo democratica das
politicas sociais, englobando a atuacdo dos mais diversos sujeitos, no processo que
envolve deliberacéo, gestao, fiscalizacdo e controle dessas politicas. Esses espacos
representam um locus no qual sociedade civil e 6rgdo gestor dividem a
responsabilidade sobre as decisdes a serem tomadas referentes as politicas sociais.
Os conselhos permitiram certa ampliacdo do Estado nos termos gramscianos. Por
essa perspectiva, 0 consenso se mantém através da correlacdo de forcas que
atravessa a sociedade, que é sempre menos favoravel as classes subalternizadas.

Nos conselhos também prevalecem limites e contradicbes e apesar de
apresentar pontos favoraveis para a democracia, também sdo perpassados por
contradicBes e disputas de interesses, ja que podem se constituir em espacos de
legitimacdo do poder dominante em detrimento da representacdo dos interesses
coletivos, com decisfes que emperram no burocratismo. Apesar de se identificarem
enquanto “espagos de alargamento das fronteiras tradicionais do Estado para
segmentos antes excluidos de qualquer participacdo no espaco de decisdo das
politicas sociais, também se verifica que os mesmos estdo reproduzindo elementos
tradicionais de nossa cultura politica”. (MACHADO; KRUGER, 2019, p.464).
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Essas instituicbes de composicao social heterogénea e mesclam ganhos e
limites quando se analisa a partir de referéncias democratico-popular. Eles também
sdo responsaveis por definir o que é prioridade no processo que envolve a
implementacdo de recursos publicos e apesar dos avancos proporcionados, ainda
sdo espacos onde prevalece a burocracia. As decisbes que sdo tomadas nos
conselhos atendem mais a interesses particularistas do que coletivos, até porque do
modo como ocorre a partilha de recursos, a desigualdade acaba por se reproduzir.

Essa participacdo também foi concebida na perspectiva do controle social,
como instrumento de controle democrético, no sentido dos setores organizados na
sociedade participarem desde o processo de formulacdo (planos, programas,
projetos) até o acompanhamento da execucdo e definicdo de recursos, de forma
gue estes atendam aos interesses coletivos. Nesse sentido, implica o controle social
sobre o fundo publico, que reflete um conjunto de contribuicdo dos cidadéos e
compde o orgamento estatal. (BRAVO; CORREIA, 2012)

A participacdo que se estabelece nos limites da burocracia estatal, envolve
diversos atores que historicamente se constituiram como sujeitos excluidos da
gestdo e isentos de poder de decisdo sobre a administracdo publica. Com isso, o
desafio das Ultimas décadas tem sido alterar as bases da nossa cultura politica de
gestdo publica tradicional e construir uma nova que se sustente em bases
democratico-populares, na gestdo das politicas sociais. Para Kruger (2017, p. 77)
“as acbes de um governo afetam todos os membros de uma sociedade; portanto,
em um Estado Democratico, todos os membros desta sociedade tém o direito de
exercer influéncia sobre o governo, isto é, participar na tomada de decisdes”.

Uma gestdo democratica deve incorporar demandas da classe trabalhadora
desde o planejamento até a execucdo e avaliacao das politicas, jA que a mesma
cumpre uma finalidade publica de forma a atender necessidades das classes
populares O sentido da gestédo publica democratica se coloca como “uma passagem
obrigatoria para a renovagéo dos discursos a respeito da democracia, do Estado e
da gestdo publica”. Além disso, uma gestédo participativa deve ter como aparato um
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Estado mais aberto a dinamica social, mais democratico, ou seja, um “Estado que
seja um parametro de sentido para 0s interesses, um recurso ético-politico de
fortalecimento e de organizagéo da sociedade civil”. (NOGUEIRA, 2005, p.121).

Essa participagdo institucionalizada, que proporcionou a redefinicdo da
relacdo entre o Estado e a sociedade civil na dindmica de gestdo das politicas
sociais, deveria ter proporcionado mudancas na gestdo das politicas publicas e
sociais pelo Estado, promovendo o distanciamento de raizes autoritarias e
centralizados na gestdo. Entretanto, o carater deliberativo e fiscalizador dos
espacos institucionais e participativos esta ganhando um sentido de parceria, de
espaco de consulta, de colaboracdo, de ouvidoria. Tornaram-se mais burocraticos,
especialmente na questdo orcamentaria e com pautas setorializadas e imediatas,
reduzindo seu caréater deliberativo, fiscalizador e propositivo. Essas pautas tém se
tornado cada vez mais setoriais e locais, direcionadas e nédo coletivas, fazendo com
gue o carater de pactuacdo, consenso e justica social acabe sendo substituido.

Cada vez mais, a participagdo tem assumido um carater mais amplo,
apresentando através de instituicbes, praticas que apresentam um sentido de
parceria, de colaboracdo e de execucdo de servico, fragilizando o carater
propositivo e deliberativo desses colegiados. Priorizam pautas e discussoes
setorializadas com demandas individuais, fazendo predominar o carater de parceria
em substituicdo do direito social a servicos publicos universais, com gestéao,
execucao e financiamento estatal, tornando esses colegiados mais burocraticos,
especialmente nas pautas que disputam a direcdo politica e econémica das politicas
sociais estatais.

As praticas que envolvem os conselhos vém sendo cada vez mais
desconstruidas, dificultando a ampliacdo da participacdo popular mediante seu
enxugamento e sua reducdo drastica. Para além de uma retérica de democracia de
mercado, nada h& mais indesejavel e ameacador para quem ndo tem algum
interesse na democracia e na justica social do que a convivéncia forcada com

organismos que facilitam a ampliacédo da participacédo popular. (PEREIRA, 2020).
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4. CONSIDERACOES FINAIS

O texto teve como objetivo compreender os processos que envolvem a
gestdo democratica nas politicas sociais, especialmente a partir da Constituinte e
emergéncia de colegiados deliberativos. Para tal exercicio, trouxe elementos que
caracterizam a gestdo publica, conceituando sua trajetoria no Brasil. Além disso, o
texto problematizou a participacdo institucional, com indicacbes a partir da
emergéncia dos conselhos e o0 papel de uma gestdo democrética e participativa no
tensionamento que envolve o novo carater que a participacédo tem assumido.

Os conselhos infelizmente ndo conseguirem promover a socializagdo do
poder de decisdo politica, entretanto, ndo podemos menosprezar 0s ganhos
politicos e democréaticos que ocorreram no ambito desses conselhos e gestdes que
mensalmente se organizam para lidar e responder as pautas dos segmentos de
seus integrantes. Embora com suas contradicfes, ainda temos nesses espacos
propostas de organizacdo politica que expressam necessidades sociais e a
desigualdade no acesso aos servicos publicos no pais, ampliando assim as
tradicionais fronteiras do executivo.

Nesses colegiados, gestores respondem demandas de diferentes segmentos,
assim como precisam pautar suas acfes de gestdo (planejamento, relatérios,
prestacdo de contas, projetos) para apreciacdo e deliberacdo dos conselheiros. A
instauracdo de diferentes conselhos proporcionou a reorganizagdo das gestdes,
com uma relativa ampliacdo do Estado. Com isso, a participacdo ndo pode ser
pensada de forma isolada e sim articulada com o processo de gestao,
principalmente pelo fato da luta de classes estar posta no conjunto das relagfes

sociais.
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