FUNDACAO GETULIO VARGAS
ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRACAO PUBLICA E DE EMPRESAS

AGATHA JUSTEN GONCALVES RIBEIRO

CONTROLE SOCIAL: SOB CONDICIONANTES ESPECIFICOS AO
BRASIL OU IMPASSE ESTRUTURAL?

Rio de Janeiro
2012



AGATHA JUSTEN GONCALVES RIBEIRO

CONTROLE SOCIAL: SOB CONDICIONANTES ESPECIFICOS AO BRASIL OU
IMPASSE ESTRUTURAL?

Dissertacdo para obtencdo do grau de Mestre apresentada a Escola
Brasileira de Administracdo Publica e de Empresas

Area de Concentragdo: Administracéo Plblica

Orientador: Paulo Emilio Matos Martins

Rio de Janeiro
2012



Ficha catalogréafica elaborada pela Biblioteca Mario Henrique Simonsen/FGV

Ribeiro, Agatha Justen Gongalves

Controle social: sob condicionantes especificos ao Brasil ou impasse
estrutural? / Agatha Justen Gongalves Ribeiro. — 2012.

98 f.

Dissertacdo (mestrado) - Escola Brasileira de Administragao Publica e
de Empresas, Centro de Formagao Académica e Pesquisa.
Orientador: Paulo Emilio Matos Martins.
Inclui bibliografia.
1. Controle social. 2. Estado. 3. Politicas publicas. I.Martins, Paulo

Emilio Matos. II. Escola Brasileira de Administracdo Publica e de
Empresas. Centro de Formacao Académica e Pesquisa. III. Titulo.

CDD - 353




4 FUNRDACL ic
‘ BETULIO YARGAS
AUATHA JUSTEN GUMNCALVES RIBELRO

CONTROLE SOCLAL: SOB CONTHCIHONMNANTES FSPECIFICOS AQ BRASLL
OV TRIT ARSLE FSTRUTURAL?

Dissertocdio apresencada s Curao de Mestado em Adhinistraghe da Tacala Brasileim
de Administencic Miklica ¢ de Fropresws para obiengde do grau de Muostre em
AdminizirayEo.

Lrata da delesa 210352012,

Aprovida eim: E.‘?J",IID.S 4{ Sode. .

ASSINATLRA DOS MEMEROS DA BANCA EXAMINADORA

M&u?{e“a fiaj Cf/ﬂ.

" Panlo Bnilio Mates Martins
Chmizstader {2}

§ §ylvia Constant Vergard

Aosg D

Monjca Fxmeralda Bruckmann Maynet




A Pi, pelo imenso apoio e carinho.



AGRADECIMENTOS

Primeiramente, agradeco a Claudio Gurgel, amigo e companheiro, exemplo de homem
e intelectual, sem o qual ndo estaria, neste momento, defendendo esta dissertacdo. Com ele
adquiri energia e disposicdo nos momentos em que pensava ndo ser possivel continuar. Com
ele fui capaz de acreditar e confiar em mim. Com ele sei 0 quanto vale a pena seguir e
defender nossos principios e valores, mesmo quando tudo parece estar perdido. Ao seu lado,
com ele e por ele esta dissertacdo foi construida. Obrigada por absolutamente tudo, querido!

Agradeco a minha querida irmd, Thaise, pela grande amizade, pelo carinho e pelo
companheirismo de sempre, apesar da distancia, que um dia espero acabar.

Aos companheiros do Reage, Alexandre, Barba, Clarisse, Edma, Eduardo, Laura,
Marcia e Wagner, com quem compartilho ideias, ideologia, lutas e amizade. Meus amigos, a
luta sempre continual

As minhas avos Genny e Vilma, pelos mimos, pelo amor, pela compreens3o e apoio.
Espero dar-lhes o orgulho que merecem e que nunca me cobraram.

A tia Betinha, minha madrinha, pelo acolhimento em grande parte desta caminhada e
pelo amor materno.

As minhas amigas e amigo de longa data, Isabela, Jalia, Luiza, Vanessa, Bia, Piva e
Simé&o. Vocés sdo muitos importantes para mim!

Aos meus amigos de graduacdo, Isabelle, 1zabela, Cadu, Maia e Vivi, companhias
valiosas.

Atodas e todos, peco desculpas pelo tempo que lhes roubei.

Agradeco ao meu orientador, o professor Paulo Emilio Martins, pelo respeito as
minhas escolhas, muitas vezes tao delicadas e dificeis.

Agradeco também as professoras e amigas Monica Bruckman e Sylvia Vergara, pelo
interesse e esfor¢co em compartilhar este importante momento de minha caminhada académica
e pelas contribuicdes a este trabalho.

Ao PROAD/CAPES, programa ao qual esta dissertagdo estd vinculada, pelo apoio
financeiro por meio da bolsa de estudos.

N&o se pode desconsiderar o ABRAS, programa original de toda esta caminhada
virtuosa.

A Escola Brasileira de Administragdo Publica e de Empresas, pela oportunidade e todo

apoio material, estrutural e académico.



Tudo no Estado, nada fora
do Estado, nada contra o
Estado: onde ha liberdade o
Estado desaparece.

Curzio Malaparte,
em Tecnica del Colpo di Stato



RESUMO

Este trabalho analisa o exercicio do controle social no Brasil, a partir do contexto mais geral
que o estimulou, bem como do contexto interno que culminou na criacdo de espacos
institucionalizados para a sua aplicacdo. Por meio da juncdo de estudos realizados por outros
pesquisadores em Conselhos Gestores de Politicas Publicas nos trés niveis governamentais —
municipal, estadual e federal — e de estudo empirico, constatou-se que a forma como o
exercicio do controle social acontece na pratica, em muito se distancia daquilo que prevé a lei.
Tomando, entdo como base as dificuldades existentes no desenvolvimento do controle social,
buscou-se em autores intérpretes do Brasil, e nas teorias sobre a origem e as funcbes do
Estado moderno, possiveis explicacdes para este fato. Desta forma, considera-se que 0s
entraves ao desenvolvimento do controle social no Brasil, se por um lado tem relagdo com
caracteristicas especificas ao pais, por outro se deve a prépria dinamica historica do sistema

capitalista.

Palavras-chave: Controle Social; Estado; Pensamento Social Brasileiro



ABSTRACT

This paper examines the exercise of social control in Brazil, from the more general
context that prompted him, as well asthe internal contextthat led to the creation
of institutionalized spaces for your application. Through joint studies by other researchers in
Public Policy Management Councils in the three levels of government - local, state and
federal - and empirical study, we found that the way the exercise of social control happens in
practice, much moves away from what the law provides. Taking, then based on the existing
difficulties in the development of social control, the authors sought to interpreters in Brazil,
and the theories about the origin and functions of the modern state, possible explanations
for this fact. Thus, it is considered that barriers to the development of social control in Brazil
if one parties related to characteristics specific tothe country, the otheris due to

the historical dynamics of the capitalist system.

Keywords: Social Control; State; Brazilian Social Thought
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1. INTRODUCAO

As politicas publicas d&o os cursos da a¢do que, em nome do Estado ou do governo e
seu programa, os atores politicos no poder imprimem a gestdo publica. Significa dizer que é
nas politicas publicas que os recursos publicos sdo investidos, a partir da consideracdo de que
aquelas opcdes sao necessidades publicas. Quem as define como tal?

Em termos gerais, podemos dizer que as politicas publicas de Estado sdo definidas por
lei e as politicas de governo correspondem aos programas com que 0s grupos politico-
ideologicos disputam o poder e o conquistam. N&o sdo portanto, obrigatoriamente, definicdes
desprovidas de referéncia coletiva. Seja a lei, produzida pelos congressistas, sejam as
propostas submetidas ao voto popular, em ambos os casos h& vontades publicas expressas.

As decisbes tomadas pelos congressistas e a disputa politico-partidaria que da origem
a programas de governo, assim como 0 processo eleitoral que investe um partido ou uma
coligacdo no poder, seja executivo, seja legislativo, todo este conjunto de agentes, atos e fatos
constitui a democracia representativa que, desde os tempos modernos, tem sido dominante
nos sistemas monarquicos parlamentares e republicanos.

Mas a democracia representativa, que faculta legitimidade as decisdes congressuais e aos
programas de governo, desde muito ndo parece preencher totalmente a ideia de soberania
popular que a acompanha.

A crise dos anos 1970/80, definida por Bresser-Pereira (1997, p. 9) como uma crise de
Estado difundida mundialmente, imp&e, segundo este mesmo autor, dentre outros elementos,
o “aumento da governanca do Estado” (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 18) e “o aumento da
governabilidade [...] que tornem mais legitimos e democraticos 0S governos, aperfeicoando a
democracia representativa e abrindo espago para o controle social ou democracia direta”. No
caso da governanca, ganham destaque os meios técnicos e administrativos capazes de
adicionar melhores métodos de gestdo. Trata-se de elevar o padrdo de eficiéncia, eficacia e
efetividade da acdo governamental, como diversas vezes orientou o Banco Mundial, por meio
de suas cartilhas. No que tange a governabilidade, coloca-se como desafio a adogdo de
praticas politicas. Esses dois aspectos ganham forca com a reforma do Estado dos anos 1990.

Esta reforma do Estado foi introduzida no cenéario brasileiro com os elementos que a
fizeram um projeto mundial: o gerencialismo e o controle social (PAULA, 2004).
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Significativamente, tanto um quanto outro elemento tém absoluta identidade com a
governanca e a governabilidade. O gerencialismo é, sem maiores detalhes e distin¢Ges, o
recurso a métodos e técnicas da geréncia privada, procurando-se, com isso, construir uma
equiparacdo entre o Estado e a empresa, assim como se pretendeu que o publico fosse tratado
como cliente (BRESSER-PEREIRA, 2002, p. 19). A ldgica dominante no gerencialismo
consiste em entender que falta ao Estado a tecnicidade gerencial, que lhe daria eficiéncia e
eficacia, a exemplo do que sucede no ambito da empresa privada. Provido dessa tecnicidade,
o0 Estado adquiriria também as mesmas ou semelhantes eficiéncia e eficacia. Mas nao apenas
com isto. Também e consonantemente com a associacdo entre o estado e a empresa, a
reforma, do mesmo modo, associou a sociedade a clientela, dando materialidade ao principio
presente no discurso reformista, segundo o qual o mercado é o melhor instrumento de controle
— inclusive do Estado (BRESSER-PEREIRA, 1997).

A rigor, ambas as pernas — gerencialismo e controle social - com que a reforma do
Estado deveria andar ndo se desenvolveram completamente entre n6s. Porém é possivel dizer
que o gerencialismo, apesar dos pesares, conseguiu aparecer, em certos casos de modo ténue,
em outros de modo mais notavel. Praticas como a virtualizagdo, muito apoiadas na
informatica, ou a terceirizagdo, muito difundida nos estratos mais baixos da area meio do
servico publico, ou ainda o downsizing, aplicado nas empresas publicas, ou o planejamento
estratégico e a gestdo por processo, foram métodos que marcaram a década de 1990 na

administracao publica brasileira.

Mais recentemente, uma ofensiva gerencialista se tem verificado no ambito dos
estados federativos e dos municipios, do que é exemplo o Estado do Rio de Janeiro. O
governo deste estado, no Gltimo concurso publico para especialista em politicas pablicas e
gestdo governamental apresentou uma ementa de perfil evidentemente privado e a prépria
prova de gestdo governamental ndo apresentou nenhuma questdo efetivamente

governamental® (vide anexo).

1 i o \ ~ 4 : 113 1
O contetido programatico referente a gestdo governamental é o seguinte: “Conhecimentos sobre

organizacles: Caracterizacdo das organizacgdes: tipo de estruturas organizacionais, aspectos comportamentais
(motivacdo, clima e cultura). Gestdo da mudanga organizacional: ferramentas de mudanga organizacional
(benchmarking, programa de qualidade, aprendizado organizacional e planejamento estratégico). Instrumentos
gerenciais: avaliacdo de desempenho e resultados; sistemas de incentivo e responsabilizacdo; flexibilidade
organizacional; trabalho em equipe; mecanismos de rede. Novas formas de gestdo de servigos publicos: formas
de supervisdo e contratualizagdo de resultados. Aplicacdo de Tecnologias de Informacdo e Comunicagdo a
Gestdo Publica. Gestdo de contratos e convénios no setor publico. Controles interno e externo, responsabilizagdo
e prestacdo de contas. Gestdo da estratégia e de processos: Conceitos de cadeia de valor nas organizagdes.
Fundamentos da formulagdo, comunicacdo e execugdo da estratégia. O mapa estratégico como ferramenta de
gestdo da estratégia. Indicadores estratégicos, estabelecimentos de metas e iniciativas estratégicas. Fundamentos
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No plano pratico, estados e municipios estdo implementando mudancas que significam
crescentes transferéncias de funcGes publicas a figuras ambiguas, de cunho privado, como as
organizacdes sociais e parcerias publico-privado. (BANDEIRA DE MELLO, 2005, p. 209).

De outra parte, o controle social, como aponta a literatura, ndo conheceu nenhuma
passagem marcante, sendo as iniciativas municipais do orgamento-participativo que, falando
com precisdo, ndo pertence a onda reformista, mas a algo que representa outro modo de ver a
relacdo Estado-Sociedade. N&o que se negue ao orgcamento-participativo o carater de controle
social, na acepcdo de controle da sociedade civil sobre o Estado. De fato, é uma forma de
controle social. Mas ndo se insere no movimento reformista a que estamos nos referindo,
empreendido com certo sucesso, principalmente ideoldgico, pelo Ministério da Administracao
e Reforma do Estado, na década de 1990, a titulo de reforma do Estado. O mesmo comentério
podemos fazer em relacdo aos conselhos de area (conselhos de educacdo, assisténcia, salde,

etc), cuja difusédo se atribui a Constituicdo Federal de 1988.

O que queremos dizer é que aquele movimento, que avangou na consciéncia do
brasileiro médio e conseguiu alguns resultados no plano da eficiéncia da maquina publica, fez
isto através do gerencialismo. Essa competéncia ndo se revelou na tentativa de fazer acontecer
o controle social, apesar de classifica-lo como “o mais democratico” para “controlar as

organizagdes publicas” - depois do mercado.

Dessa forma, faz-se necessario compreender as bases sob as quais a democracia e sua
eventual expansdo, nelas o controle social, se apresentou e se desenvolveu no Brasil. Em
outras palavras, cabe investigar que condicionantes se impuseram e impediram que o controle
social evoluisse entre n6s. Havera certamente inimeras condi¢des histéricas e outras de fundo

material e ideol6gico que poderdo explicar esse fendmeno.

Contudo, sem duvida ndo teremos condi¢Bes de fazer uma ampla reflexdo sobre a
questdo se a deixarmos sem tangibilidade, sem um objeto concreto diante do qual colocar a

pergunta e desenvolver a investigacdo. Considera-se que os conselhos gestores de politicas

da gestdo por processos. Identificacdo e modelagem de processos criticos para a entrega da estratégia — O
vinculo entre a estratégia e a operacdo nas organizacfes. Metodologia e padrfes de representagdo grafica para
detalhamento dos processos. Adequacdo organizacional com base na gestdo por processos. ldentificagdo e
adequacdo das competéncias requeridas pelos processos. Acompanhamento e controle dos processos -
indicadores de desempenho de processos —. Tecnologia da informacdo na gestdo por processos. Automacao e
andlise das informagdes. Gestao de pessoas: Planejamento de pessoal. Gestdo por competéncias. Avaliagdo de
desempenho. Treinamento e desenvolvimento. Sistemas de remuneracdo. Relacionamento interpessoal.
Qualidade de vida. Motivacao e lideranga. Logistica: Logistica: produto logistico; sistemas de transporte;
armazenagem; operagdo do sistema logistico. Gerenciamento da cadeia de suprimentos. Modernizacdo do
processo de compras.” (Edital Concurso SEPLAG, 2011 s/n°)
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publicas atuantes no Brasil, e assim também no Rio de Janeiro, sdo a forma mais organizada
de efetivagdo do controle social. A rigor, eles sdo estimulados pela Constituicdo Federal e
replicados nas constituicbes estaduais, exatamente para proporcionar essa presenca
participativa da sociedade na gestdo das politicas publicas mais importantes, como salude ou
educacéo. Por isto, estes espacos de participacdo serdo tratados como 0 campo e 0 objeto de
observagdo principais do presente trabalho. Assim, o problema geral de investigagdo é
definido como: que elementos dificultam o desenvolvimento da participacao cidada direta nos

conselhos gestores de politicas publicas?

Em face deste problema, o objetivo geral deste trabalho € identificar os motivos que
dificultam o desenvolvimento do controle social nos espacos em que sua pratica é

institucionalizada.
Como objetivos intermediarios a este objetivo geral, temos 0s que se seguem:

— Caracterizar os agentes que participam dos foruns deliberativos de politicas publicas,

bem como as relacdes estabelecidas entre eles;

— Analisar, com base na literatura, as explicacdes para a predominancia de entraves a

participacdo cidadd na gestdo de politicas publicas, no Brasil.

— Examinar outras possibilidades de explicacdo para o fenbmeno estudado.

A suposicao deste trabalho parte da ideia de que, a despeito de haver um movimento
no sentido de concretizar o controle social, seja na Constituicdo de 1988, a partir da qual
formam-se conselhos deliberativos, seja com a reforma do Estado, que enfatiza a necessidade
do controle social para assegurar uma administracdo publica democratica e transparente, tais
mudangas ndo acompanharam o ritmo e a realidade concreta brasileira. Parece que esses
estimulos constitucionais e reformistas ndo foram/séo suficientes para estimular a participacédo
ativa da sociedade civil. Por outro lado, também se pode conjecturar que o0s conselhos de
salde, educacdo, assisténcia social, orcamento participativo, dentre outros, ndo tém sido os

foruns onde as deliberacbes acontecem, afirmando a existéncia factual do controle social.

Dessa forma, supde-se que ha um motivo, ndo restrito as questdes culturais brasileiras,
que impede a plena realizagdo de formas de democracia direta. Esse motivo parece ser
estrutural, constitutivo do sistema capitalista. Em outras palavras, este trabalho tem a

suposicao de que formas de democracia direta, tal qual como propostas na Constituicdo de
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1988, e referidas na Reforma do Estado, sdo incompativeis com a dindmica do capitalismo,

apesar de ter surgido como uma necessidade de sobrevivéncia do proprio sistema.

O estudo aqui realizado serd, nos seus fundamentos, eminentemente tedrico, partindo
de fontes secundarias, tanto tedricas como de trabalhos empiricos. Dessa forma, é possivel
tracar um quadro geral do Brasil, & medida que a literatura utilizada assim o faz. No entanto,
além disto, como ilustracdo, serdo referidos trés casos empiricamente estudados: os Conselhos
Municipal de Saude de Niterdi (CMSN) e de Assisténcia Social da Cidade do Rio (CMAS) e
0 Conselho Estadual de Saude do Rio de Janeiro (CESRJ).

Parece ser consensual tanto entre os intelectuais das areas de Administracdo Publica e
Ciéncia Politica quanto pela “opinido publica® que a democracia representativa, na qual os
cidaddos se fazem representar apenas atraves do voto, mecanismo exclusivo de democracia,
ndo atende as demandas politico-sociais. Mais do que ndo preencher as demandas sociais,
tem-se revelado como um mecanismo fragil de expressdo da vontade popular. Dentre outros
motivos, pelo carater de evento, ponto perdido na curva, que acontece de 2 em 2 anos, de 4
em 4 anos. Significa que de um evento a outro, o processo fica sob controle do legislativo, nos
termos constitucionais, o que tem sido percebido por especialistas e populares como incapaz
de garantir uma boa gestdo ou evitar maus atos publicos.

A crise dos anos 1970-80, como dito acima, foi, segundo Bresser-Pereira (1997), uma
crise de governanca e também de governabilidade, e dai surge, segundo ele, a necessidade de

que a sociedade controle diretamente as acdes do governo e do Estado.

A relevancia do estudo esta, portanto, em recuperar a ideia do controle social e
contribuir para leva-la de modo consequente a aplicacdo. Ou, do contrario, compreender-se a
sua impossibilidade. Especialmente porque o controle social significa um nivel a mais de
civilidade, cujas consequéncias podem ser positivas, no sentido da expansdo da justica e
diminuicdo das desigualdades. A expectativa € de que as respostas a essa gquestdo possam

contribuir com a retomada do tema em outro patamar teorico e pratico.

2 Admitimos que o conceito de opinido publica constréi-se ndo espontaneamente, mas através dos meios de

comunicagdo de massas. Contudo, ainda assim, o conceito permanece valido para os fins de sua utilizagdo
neste projeto.
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2. METODOLOGIA

Quanto aos fins, a pesquisa é descritiva e explicativa. Descritiva porque mapeou 0
exercicio do controle social nos locais supracitados, descrevendo como séo formados, como
estdo estruturados e como se estabelecem as relacdes entre os individuos que os compdem.
Explicativa porque pretende esclarecer sobre os motivos que dificultam a efetiva realizacdo

do controle social.

Quanto aos meios, a pesquisa foi bibliografica e de campo. Bibliogréfica porque exige
uma construcdo prévia do referencial tedrico baseada em livros, artigos, revistas e leis
publicamente disponiveis tanto em meio impresso, quanto em meio eletrénico. A pesquisa de
campo ilustrativa foi realizada por meio de uma investigacdo empirica nos espagos onde o
exercicio do controle social € institucionalizado. Dessa forma, foram coletados dados

primarios nos conselhos municipais e estaduais de salde e assisténcia social.

2.1 Coleta de dados

- Realizacdo de pesquisa bibliografica em livros, artigos, revistas especializadas, teses e
dissertacOes para amadurecer e ampliar o conhecimento sobre os temas ‘Estado’,

‘democracia’, ‘participagdo popular’ e ‘controle social’.

- Realizagdo de pesquisa bibliografica em livros, artigos, revistas especializadas, teses e
dissertagdes a fim de identificar em que medida o tema proposto foi estudado e identificar os

objetos e enfoques que ainda nao foram abordados.

- Realizacéo de pesquisa bibliografica para a definicdo e delimitacdo dos conceitos acerca de
controle social, participacdo cidadd, representacdo de interesses e politicas publicas sociais.

- Pesquisa bibliogréfica na Internet para conhecer as legislagdes gerais e especificas sobre 0s

conselhos estudados.

No campo, foi realizada observacdo estruturada, ndo participante e direta de uma
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situacdo da vida real (VERGARA, 2009). Isso porque acompanhamos reunides dos conselhos
escolhidos durante o periodo de trés meses, com objetivos previamente determinados. A
observacao foi ndo participante pelo fato de que a pesquisadora participou das reunides
apenas pontualmente e como observadora, sem portanto, imergir no dia-a-dia dos grupos

analisados.

Adicionalmente foram realizadas entrevistas individuais e semi-abertas com o0s

conselheiros representantes de todos os grupos de interesses que compdem os conselhos®.
Foram obtidas as seguintes informacdes:

- Grau de publicidade e transparéncia das datas das reunides;

- Publicizagéo dos documentos pertinentes ao funcionamento do conselho;

- Existéncia de meios de comunicacéo junto a populacéo;

- Se ha diversidade de entidades representativas, bem como na composi¢do da secretaria

executiva;

- Se ha respeito a paridade estabelecida pela lei;

- Qu&o abertos s&o os espacos de decisdo”;

- Se as reunides funcionam regularmente;

- Se as demandas levadas pelos conselheiros sdo atendidas;

- Como sdo escolhidos os representantes;

- Se 0s objetivos dos grupos ali presentes séo alcangados;

- Avaliacdo dos conselheiros sobre o funcionamento do conselho.

As entrevistas foram realizadas pessoalmente.

®  Os grupos de interesses sdo determinados pela legislagdo especifica.

Por exemplo, a construgdo da pauta é coletiva?
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2.2 Escolha Epistemoldgica

Ao tratar os dados é necessario ter em conta que a escolha do método envolve uma
opcao politico-ideoldgica. Escolhnemos a matriz a ser seguida a partir dos paradigmas sob 0s
quais entendemos o mundo. Essa escolha, entretanto, ndo coloca em questionamento a
cientificidade de cada método. NOs, pesquisadores, precisamos ter clareza de que

cientificidade, em ciéncias sociais, ndo equivale a neutralidade. Esta ndo existe na area.

Como o objetivo da presente pesquisa é analisar a realidade a partir de uma
epistemologia que consiga apreender a contradi¢cdo propria das ciéncias sociais, de maneira a
perceber que os fendmenos sociais possuem, para além da aparéncia, uma esséncia,
determinada pelas condicdes de existéncia de uma dada sociedade, o tratamento deve
considerar que um fenémeno ndo se explica por si so; esta inserido em uma totalidade,
influenciando-o, mas também sendo influenciada por ele. E, por fim, que esta totalidade €
composta por elementos contraditérios, mas que se complementam. Por isso, a op¢do serad

pela utilizacdo do método dialético.

Considerando que a pesquisa ora apresentada é de base qualitativa, sera aplicado o método da
analise do discurso de linha francesa. Para esta corrente, a linguagem ndo é apenas a
expressdo do pensamento e meio de comunicacdo. Ela é a manifestacdo da interacdo do
intersubjetividade com a historia. Nesse sentido, o discurso s6 existe como interdiscurso, uma
vez que “todo discurso produz sentidos a partir de outros sentidos ja cristalizados na
sociedade” (GUERRA, 2009, p.7). A andlise do discurso, portanto, significa agdo e
transformacéo. Segundo Gregolin (1995),

[...] empreender a andlise do discurso significa tentar entender e explicar
como se constrdi o sentido de um texto e como esse texto se articula com a
histéria e a sociedade que o produziu. O discurso é um objeto, ao mesmo
tempo, linguistico e historico; entendé-lo requer a analise desses dois
elementos simultaneamente. (GREGOLIN, 1995, p. 13)

A ideologia, segundo esta vertente, possui grande relevancia a medida que a acao da
linguagem se manifesta como ideologia mediadora entre 0 homem e a realidade. (GUERRA,
1995)

Tendo em vista tais explicacBes, consideramos que esse € 0 método mais adequado
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para, dialeticamente, aliar a observacdo ndo participante a pesquisa bibliografica e estas, por

sua vez, as entrevistas.

2.5 LimitacOes do método

O método escolhido apresenta algumas limitagbes. O tempo disponivel para a
realizacdo da pesquisa impede que todas as relacbes e dinamicas que influenciam o fenémeno

a ser estudado sejam abordadas, como pressupde 0 método dialético.

Outro aspecto é que a analise de discurso envolve, necessariamente a interpretagcdo do
pesquisador sobre como o discurso € construido. Isso, consequentemente, pode levar a um
enviesamento da pesquisa, a medida que as interpretacbes possam ser influenciadas pelas

opinides que a autora adquire em suas pesquisas.
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3. BASE TEORICA: PONTO DE PARTIDA

3.1 Acritica a democracia representativa

Ha dois séculos, Stuart Mill, ainda que tratando com simpatia o0 governo
representativo, ja apontava para a necessidade de que a democracia representativa tivesse a
presenca do individuo desempenhando atividades publicas, ao lado e dentro do aparelho
publico. Falando do governo, diz Mill que

a forma ideal é aquela na qual a soberania, ou o poder supremo de controle
em Ultima instancia, cabe de direito a todo o agregado da comunidade;
aquela em que todo cidaddo ndo apenas tem uma voz no exercicio daquele
poder supremo, mas também é chamado, pelo menos ocasionalmente, a
tomar parte ativa no governo (MILL, 2003, p. 220)

Vérios outros pensadores sucederam Mill na critica a democracia representativa,
dentre eles Schumpeter (1961), Offe (1984), Hirst (1992), Habermas (2002), para ndo falar
dos autores marxistas classicos.

As criticas aos limites da democracia representativa, para usar a expressao de Hirst
(1992), estdo associadas a desconfianca nas autoridades governamentais, considerada a
influéncia do grande capital, a burocratizacdo e tecnicizacdo do processo decisério, as
negociacdes e pressdes dos grupos de interesses e lobbies com e sobre aquelas autoridades e
outros aspectos que tornam duvidosa a formulacdo das politicas publicas e seus
desdobramentos. Tudo isso concorre para um corrosivo descrédito do aparelho puablico, que
fez emergir com expressividade a ideia da participagdo popular e do controle social, na
acepcéo de controle do aparelho piblico pela sociedade civil, através de variados meios”.

O conceito de cidaddo, a partir da caracterizacdo de Marshall (1950), também

contribuiu para a suposi¢do de que hd uma acdo imediata a ser desenvolvida, pelo exercicio

> O termo controle social é bastante utilizado nas ciéncias sociais, sobretudo pelos estudiosos de seguranca

publica, com o sentido do Estado controlando a sociedade. O conceito utilizado neste trabalho refere-se a
sociedade controlando o Estado, acepcéo que ganhou forga contemporaneamente nas ciéncias sociais e
politicas.
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dos direitos politicos, que reconstitui alguns tracos da democracia direta perdida para a
democracia representativa.

Nesse sentido, dizer que temos uma “Constitui¢do cidada”, significa dizer que temos
uma lei maior que estimula essa acdo imediata do cidaddo, ainda que os Conselhos criados
pela Constituicdo de 1988 sejam formas indiretas de participacdo da sociedade civil
(BRASIL, 2004). A ideia de presenca do cidaddo nos conselhos da crianga e do adolescente,
da saude, da educacdo, da assisténcia social e em outros foruns relacionados a politicas
publicas, empresta um carater diferenciado ao processo decisorio publico que se parece com a
democracia direta e assume-se como controle social.

H4, portanto, na Constituicdo Federal do Brasil um incentivo, ainda que pontual e
difuso, a que a sociedade civil se organize em conselhos e possa agir no sentido de influenciar

a formulacdo, a execucdo, o acompanhamento e a avaliacdo das politicas publicas:

Art. 198. As acles e servicos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:|...]

I1l.  participacdo da comunidade.

Art. 204. As agBes governamentais na area da assisténcia social serdo
realizadas com recursos do or¢camento da seguridade social, previstos no art.
195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:

[...]

Il.  participacdo da populacdo, por meio de organizacOes representativas,
na formulacdo das politicas e no controle das agdes em todos 0s niveis.
(BRASIL, 2004, p.138/143).

Os conselhos gestores de politicas publicas, em carater deliberativo ou consultivo,
foram inspirados na Constituicdo, embora tenham sido criados ndo por ela, mas por leis
especificas no inicio dos anos 1990.

ApOs isso, por ocasido da implementacdo da reforma do Estado brasileiro,
especialmente no periodo de 1995 a 1998, o entdo ministro Bresser Pereira (1997) escreveria,
comentando as formas de controle disponiveis, que “o principio geral ¢ o de que sera
preferivel o mecanismo de controle que for mais geral, mais difuso e mais automatico”
(BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 37). Concluiria, como ja comentado, que o mercado cumpre
melhor esse papel, porque “através da concorréncia obtém-se, em principio, os melhores
resultados com os menores custos” (lbid). Entretanto, dira também o ministro “que a

democracia direta ou controle social é, em seguida, 0 mecanismo de controle mais
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democratico e difuso” (Ibid). Por isso mesmo, ele dira ainda que “através do controle social a
sociedade se organiza formal e informalmente para controlar ndo apenas 0s comportamentos
individuais, mas — e € isto que importa neste contexto — para controlar as organizacdes
publicas” (BRESSER-PEREIRA, 1997, p. 37). Controvérsias a parte, de certo modo ele
permite que concluamos ser o controle social a segunda melhor forma de controlar as
organizagOes publicas e, por consequéncia, aquilo que € a acdo dessas organizacOes, nisto se
incluindo as politicas publicas.

Independentemente do que pensa Bresser-Pereira (1997), autores como Habermas
(2002) e outros, na esteira de Mill (2005), sugerem que a sociedade civil inverta a relagéo do
contrato hobbesiano e tome seu destino nas méos. E portanto importante trabalhar no sentido
de ajudar a construir o controle social, a democracia deliberativa, a democracia direta, a
vontade geral ou a soberania republicana — variadas formas que significam essa pretendida

inversao.

3.2 O contexto brasileiro

O Estado brasileiro do século XX passou por diversas transformacdes que mudaram
significativamente seu sentido perante a sociedade. Se o inicio do século é marcado por um
Estado liberal, patrimonialista, excludente, quase completamente descompromissado com as
demandas sociais, a partir dos anos 1930 - como solucdo a um quadro de conflitos e
mobilizagbes sociais crescentes (SANTOS, 1979) — o Estado brasileiro torna-se fortemente
interventor, autoritario e paternalista. Por meio de uma alianga conservadora, promove 0
desenvolvimento econémico e social.® Isso, que ficou conhecido como “pacto corporativo”, e
criou uma ideologia de consenso’, deixou marcas profundas, muitas delas que ainda hoje

permanecem inalteradas. Fleury (2006), a respeito desse periodo, argumenta que

ainda que o modelo corporativo de relacdo entre Estado e Sociedade
incluisse tanto os trabalhadores sindicalizados como os empregadores, certo

6 .. . . . . ~
Em termos sociais, Santos (1979) observa que o governo Vargas inaugura o conceito de “cidadania” que nio

existia até entdo no Brasil. Entretanto, essa cidadania ¢ uma “cidadania regulada”, a medida que se restringe
aos trabalhadores formalizados e reconhecidos pela lei. Todos aqueles individuos cuja ocupacao a lei
desconhece, ficam a margem da cidadania. assim como os desempregados e sub-empregados.

7 “Comissio tripartite”, que inclui a representagdo dos empregadores, dos trabalhadores e do Estado.
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é que as elites econdbmicas sempre mantiveram, paralelamente a estrutura
corporativa, outras modalidades de organizacdo ndo controladas pelo Estado,
gue passaram a ter assento privilegiado no planejamento da politica
industrial. J& a politica em relacdo a classe trabalhadora combinou represséo,
exclusdo e incorporacdo controlada da participacdo e das demandas sociais
(FLEURY, 2006, p. 81).

O regime imposto a partir de 1964, com o golpe militar, fecha o Estado a influéncia
dos trabalhadores na deliberacdo de politicas sociais, apesar de prosseguir com a caminhada
desenvolvimentista (Ibid). Contraditoriamente, em termos de investimento na area social, no
periodo, o governo militar colocou o Brasil entre os que mais destinavam verbas no mundo.
Entretanto, segundo Santos (1979), tal massa de investimento, voltadas a politicas
compensatdrias, ndo foi capaz de diminuir os problemas a que se propunha resolver. 1sso
porque a politica social brasileira desenvolve-se em um contexto de “cidadania em recesso”,
no qual ndo ha a participagdo dos representantes dos interesses dos beneficiarios, ndo ha
controle pablico e os programas sdo administrados burocraticamente (SANTOS, 1979).

A partir dos anos 1970 combina-se, de um lado, o esgotamento do chamado “milagre
brasileiro”, ¢ de outro, a complexificacdo da estrutura social, 0 surgimento de novos atores
(movimentos sociais e organizagfes ndo-governamentais) trazendo novas demandas,
estimulados pela nova dinamica mundial globalizada, torna insustentavel o sistema de
representacdo de interesses corporativista, vigente até entdo.

Lobato (2006) corrobora essa ideia ao dizer que

0 processo de transicdo democratica [dos anos 1980] demonstrou uma
inabilidade desse mesmo Estado em conviver com demandas advindas de
formas diferenciadas daquelas tradicionais, que surgiram da dindmica
societéria, determinando formas plurais de representacdo de interesses, assim
como diferencia¢des nos padrdes entdo existentes (LOBATO, 2006, p. 299).

A Constituicao de 1988, conhecida como a “Constituicdo Cidada”, foi a expressao das
demandas por democracia, cidadania e justica reprimidas por grande parte do século XX,
determinando assim, formas mais amplas e democréticas de conducéo das politicas publicas.

A despeito da tradicdo latino-americana, baseada na civil law, ser fortemente legalista,
a instituicdo de mecanismos democraticos na constituicdo federal, ainda que seja um

significativo avanco e a elevacdo do patamar de civilidade construido por amplos setores da
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sociedade, por si s6 ndo é capaz de mudar a estrutura de relagfes entre os diversos atores
sociais. Seguindo essa linha de raciocinio aplicada aos conselhos gestores, Labra (2006, p.
202) afirma que a criacdo de espacos democraticos, de participacdo ativa da sociedade civil
ndo foi suficiente, no caso brasileiro, para promover efetivamente a democracia e o controle
social. Ela argumenta que existe uma contradi¢cdo entre as dimensdes “micro” e “macro” do
fendmeno participativo. Se por um lado multiplicam-se as arenas de deliberacdo e debate
sobre os mais diversos temas de politicas pablicas, contando com a participacdo de gestores
publicos, privados, representantes governamentais e diversos setores da sociedade civil, por
outro o0 avango do neoliberalismo aprofundou as desigualdades sociais, 0 que, por sua vez,
compromete a possibilidade de participacdo ampla da sociedade civil. A autora, na verdade,
pondera que “a moderna e pluralista democracia brasileira atual ¢ muito jovem: estd
cumprindo pouco mais de vinte e um anos” (lbid, p. 4), enquanto que as democracias
consolidadas demoraram cerca de, no minimo, cinquenta anos para chegarem a tal patamar.

Lobato (2006, p. 301), por sua vez, apesar de reconhecer que historicamente ha uma
sobreposicdo do Estado na representacdo de interesses na formulacdo de politicas publicas,
observa que o fato de formas plurais de representacdo ainda ndo serem consolidadas, ndo
impede que demandas sejam atendidas pelo Estado. O Estado continua sendo o principal
interlocutor, mas a formulacdo de uma politica publica depende da relacdo entre Estado e
Sociedade, a qual é determinada por

condicBes histdrico-estruturais de desenvolvimento de uma dada formacéo
social. Essas condigdes remetem ao desenvolvimento das relagdes de
producdo, que, interagindo dialeticamente com caracteristicas historicas e
culturais, determinam padrdes diversos desse relacionamento, em momentos
historicos também diferentes, que permeiam direta ou indiretamente toda a
sociedade (LOBATO, 2006, p. 301).

O Estado, segundo a autora, atua na formulacéo de politicas publicas sobretudo como
“representante dos interesses dos setores dirigentes” (Ibid, p. 304). Usando o conceito de
“seletividade estrutural do Estado”, de Claus Offe, ela sustenta que o Estado possui
mecanismos de sele¢do antecipada de demandas, cujo objetivo é “garantir sua permanéncia,
reprodugdo e expansdo” (Ibid). Dai surge uma questdo importante, também destacada por
Lobato. O fato de o Estado selecionar demandas revela que elas — que visam alterar o status

guo — existem. A existéncia de demandas pressupfe a existéncia de representacdo de
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interesses manifestada de alguma forma. A tendéncia ¢ que, em algum momento, o “Estado
precisa abrir-se para a negociagdo de interesses diversos” (LOBATO, 2006, p. 304). Este é 0
“processo politico que circunscreve uma politica publica. E o momento fragil do Estado, e
sera tanto mais fragil quanto mais interesses estiverem envolvidos e quanto mais divergentes
sejam” (Ibid).

Portanto, mesmo que a ordem social ndo seja favoravel a representacéo de interesses e
a expressao de demandas sociais, a complexidade das relac@es sociais indica que ndo se deve,
por um lado, absolutizar o Estado e, por outro, subestimar a sociedade. Dai a importancia de
estudar a representacdo de interesses na construcdo de politicas publicas tanto quando o
contexto parece adverso, quanto quando o contexto parece favoravel a participacdo da
sociedade civil.

Paula (2005) observa que os anos 1980, marcados pela ampla mobilizacdo das massas,

3

presenciaram também o surgimento do que ela chama de “vertente societal de reforma e
gestdo do Estado” (PAULA, 2005, p. 154). Os movimentos sociais, observa a autora,
ganharam espaco nos cenarios publicos decisorios e passaram a assumir uma posicdo mais
propositiva, o que, por sua vez, legitimou-0s como participantes importantes nos processos de
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas. Como consequéncia, ascenderam diversos
governos com propostas alternativas de gestdo publica, mais abertos a participacdo popular. A
propria eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva, em 2002 — fruto de uma associacdo entre
partidos de esquerda, setores populares e setores do empresariado - é a manifestacdo da

demanda por uma alternativa ao projeto social-liberal, representado pelo PSDB.

Simbolicamente, 0 novo governo criou um conselho amplo sob titulo de Conselho de
Desenvolvimento Econémico e Social (CDES), com uma composi¢ao tipica da colaboracdo

de classes e de segmentos.

Paula (2005) observa, ainda, que apesar das expectativas e das novas possibilidades de
democracia que se manifestavam no Brasil, 0 governo Lula permaneceu — até 0 momento em
que o seu livro foi escrito — “reproduzindo as praticas gerencialistas da gestdo anterior”
(PAULA, 2005, p. 158). Obviamente, a ‘gestdo societal’ ndo depende exclusivamente das
acOes do governo, mas este parece ter tido, na experiéncia brasileira, um peso significativo
para que ndo acontecesse 0 pleno desenvolvimento da participacdo ativa dos cidaddos na

construcdo de politicas publicas.

E importante salientar que, via de regra, a literatura pesquisada nio propde que a
democracia representativa seja inteiramente substituida pela democracia direta. Hirst (1992),
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em A democracia representativa e seus limites, faz a critica, ndo a democracia representativa
em si, mas aquela existente na sociedade atual, que, em nome de valores democraticos, exclui
os cidaddos das decisdes publicas. Segundo ele, nessa sociedade globalizada, onde as
dindmicas sociais sdo mais complexas, ndo € viavel uma democracia direta nos termos
classicamente definidos. Mas é necessério, afirma, criar mecanismos de representagdo néo

excludentes, que tenham como preceito a ampla mobilizagéo social.

Nessa mesma linha de raciocinio, Paula (PAULA, 2005, p. 159) observa que é preciso
distinguir as acdes politicas pertencentes a esfera de cidadania e direitos humanos e aquelas
que dizem respeito a burocracia publica. Esta Gltima, ao envolver questBes técnicas, foge ao
alcance da opinido publica e, como o processo de politicas publicas é politico e técnico, faz-se

necessario estabelecer tal distincao.

Os estudiosos de politicas publicas (SARAVIA, 2006; KINGDON, 1984; LOBATO,
2006; SECCHI, 2010), concordam com Paula (2005) no sentido de que o ciclo da politica
publica € politico, mas tem uma parcela técnica e é por isso que se torna objeto de estudo e

investimento por parte das instituicdes.

\oltando ao contexto atual brasileiro, Lobato (2006) defende que com o fim do
socialismo real e 0 avanco do neoliberalismo, volta a dominar a racionalidade econémica e o
principio liberal de que o Estado deve ser minimo, deixando assim “o resto para o mercado”
(LOBATO, 2006, p. 308). Contudo, se os direitos civis e politicos sdo compativeis com 0s
principios liberais, os direitos sociais, por sua vez, “requerem um outro grau de arranjo social,
que parta do coletivo e a ele se dirija” (lbid, p. 309). Para ela, é a cidadania — conceito
estritamente ligado a democracia - o canal que faz o Estado interagir com a sociedade,
viabilizando politicas sociais cujos efeitos sdo de longo prazo, ou seja, garantidores de direitos
sociais. O problema dos paises de democracia tardia, como o Brasil, deve-se ao fato de que as
demandas sociais incorporadas pelo Estado ndo contaram com a participacdo ativa dos
cidaddos. Nas palavras de Lobato, “a universalizagdo de bens sociais ndo passou pela

cidadania, mas pela extensdo de privilégios” (Ibid, p. 309).

Do ponto de vista oficial e institucional, ha trés momentos expressivos no contexto
brasileiro em que a participacdo e a cidadania ganham destaque. O primeiro pode ser
localizado, com clareza e fartura de referéncias, na Constituicdo de 1988, cujos tracos gerais
de certo modo correspondem ao conceito de cidadania de Marshall (1950), aquela em que se
exigem os chamados trés direitos — o civil, o politico e o social. Na Constituicdo, como dito

acima, encontram-se, dentre outros apelos a cidadania, os chamados conselhos setoriais.
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O segundo momento expressivo foram os representados pelo advento do orgamento-
participativo, iniciativa que é objeto de disputa entre o PT galcho e o PSDB paulista, mas que
por varios motivos se inscreveu na imagem e na pratica mais forte e mais frequente do Partido
dos Trabalhadores. A experiéncia da prefeitura de Porto Alegre, de Maud, Ribeirdo Pires,
Santo André e outras prefeituras paulistas, e brasileiras em geral, trouxe ao ambiente politico
um exemplo concreto de participagdo popular, ainda que com inimeras limitacdes que vao do
pequeno percentual do orgamento posto sob a decisdo participativa até outras vicissitudes da
politica partidaria (CARVALHO e FELGUEIRAS, 2000).

O terceiro momento diz respeito & reforma do Estado, empreendida pelo governo
FHC, entre os anos 1995 e 1999, a que ja se fez referéncia. Ali também existe a valorizacdo
do controle social, verificando-se porém uma frustrante pratica de quase desconhecimento
dessa dimensdo da reforma e prevalecendo, como j& comentado, o viés gerencial da New
Public Management (NPM) .

Talvez por forca do carater legal, dado que decorre de um dispositivo constitucional,
podemos dizer que institucionalmente restaram os conselhos setoriais como instrumentos

reais de controle social.
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4. O OBJETO E O OBJETO PENSADO:

PARTICIPACAO NOS CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS
PUBLICAS

Os conselhos como forma de organizacao ndo sdo recentes. Como mostra Gohn (2000)
e Teixeira (2005), had exemplos no conselho da Comuna de Paris (1871), nos conselhos dos
Soviets em Petrogrado (1905), na Revolug@o Russa (1917), com a bandeira de “todo poder aos
soviets!”, nos Conselhos dos Operarios de Turim, nos conselhos Alemas, conselhos

iugoslavos (anos 1950), dentre outros.

Segundo Teixeira (2005), a origem dos conselhos possui trés vertentes distintas. “A
primeira € resultante de movimentos insurrecionais, como meio de organizacao revolucionéria
que €, ao mesmo tempo, aparato de poder e sistema alternativo de representagdo.”
(TEIXEIRA, 2005, p. 99). Neste grupo estdo as experiéncias da Revolucdo Francesa, da
Comuna de Paris e dos Soviets. A segunda vertente compreende os conselhos formados dentro
dos locais de trabalho, que se organiza em “assembleias operarias e representacao por meio de
delegados de sec¢do de fabrica” (Ibid). Nesta vertente estdo os “conselhos operarios”, os
“conselhos de fabrica” e os “conselhos populares”, experimentados na Italia, na Espanha, na
lugoslavia, na Poldnia e na Alemanha. A terceira vertente engloba os conselhos estudados

neste trabalho. Nas palavras de Teixeira,

surgem nos paises de capitalismo avangado como arranjos neo-
corporativistas com objetivo de negociar demandas de trabalhadores,
usuarios e outros grupos de interesse e reduzir conflitos distributivos.
Surgem também como grupos de pressdo em demandas relacionadas
ao consumo e uso de bens coletivos (Ibid, p. 100)

O autor lembra ainda que os conselhos surgem em circunstancias de crise institucional

e revolucionaria, de insuficiéncia de legitimidade dos sindicatos e de crise do Estado.
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No Brasil, houve experiéncias a partir dos anos 1960, como os conselhos
comunitarios, ¢ os “conselhos de notdveis” que, no periodo da ditadura militar, atuavam
dentro das instancias governamentais. Nos anos 1980, surgem os conselhos populares
inaugurando uma nova forma de organizacdo de movimentos sociais. (GOHN, 2000, p. 35). O
que é recente em nosso pais sdo os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, instituidos
legalmente, com carater consultivo e/ou deliberativo, que se incluem na terceira vertente
descrita por Teixeira (2005). A Constituicdo de 1988 é referenciada como o marco
impulsionador da criagdo dos mesmos. Isto porque, por um lado a sua construcgéo foi fruto de
grande mobilizacdo social, como se pode verificar por seu contetdo, e por outro ela d& o
ensejo para que sejam garantidos, na pratica, os direitos reivindicados pelos movimentos
sociais. Nesse sentido, dando prosseguimento ao que resultou na Constituicdo Cidadd, os
Conselhos Gestores de Politicas Publicas foram criados por leis especificas, como referido
anteriormente, atendendo as reivindicacdes dos movimentos sociais. Como exemplo, é
possivel citar a Lei 8.142, de 18 de dezembro de 1990, que institui a Conferéncia e o
Conselho Nacional de Saude; a Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993, que cria o Conselho
Nacional de Assisténcia Social; a Lei 9.131, de 24 de novembro de 1995, que institui o

Conselho Nacional de Educacao.

4.1 As experiéncias dos Conselhos Gestores

Neste item, serdo descritas e analisadas as observacdes empiricas realizadas nos
Conselhos Municipal de Saude de Niteroi, Municipal de Assisténcia Social do Rio de Janeiro
e Estadual de Saude do Rio de Janeiro. Tais analises serdo complementadas por bibliografias
de estudos de caso em conselhos gestores de politicas publicas realizados em diversas
instancias no Brasil. Desta forma, como veremos, 0s estudos realizados sobre o assunto, ao
caminharem em direcdo a constatacfes semelhantes, permitem que o presente trabalho trace
um quadro de como ocorre a dindmica dos conselhos gestores de politicas publicas em nivel

nacional.

(13

A metodologia utilizada nesta pesquisa foi ‘“observacdo estruturada” e “ndo
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participante” (VERGARA, 2009)® Ao todo, foram feitas oito entrevistas com conselheiros do
CMAS/RJ e CES/RJ. As entrevistas tiveram, em meédia, duracdo de uma hora cada. No
CMS/Niter6i apenas a secretaria do Conselho foi entrevistada, e essa entrevista durou
quarenta minutos. Na reunido do Conselho Estadual de Saude do Rio de Janeiro foram feitas
também entrevistas® com seis conselheiros. O primeiro contato estabelecido foi via pesquisa
pela Internet. Dos trés Conselhos (Municipal de Salde do Rio de Janeiro e Municipal de
Salde de Niter6i e Estadual de Saude), apenas o Estadual possui uma pagina eletrénica, na
qual disponibiliza o regimento interno, o calendario das reunifes, os nomes dos conselheiros,
dentre outras informagfes. Ha um link para as atas, entretanto a mais recente data de janeiro
de 2011. O Conselho Municipal do Rio de Janeiro possui um link no site da Secretaria
Municipal de Saude, contudo ndo disponibiliza nenhuma informacdo a respeito do
funcionamento do Conselho, de sua estrutura ou qualquer meio de contato (telefone, e-mail,
etc). Ja o Conselho de Niter6i ndo possui link em qualquer pagina eletronica. O contato obtido
através de um telefone da Fundacgdo de Saude do Municipio de Niterdi informou o telefone do
Conselho e a data da reunido. Ao ser questionada sobre a existéncia de um meio de divulgacao
do Conselho, a funcionaria da prefeitura, responsavel pelo Conselho, negou a ndo existéncia
de um site, mas nédo soube dizer o endereco eletrénico.

O fato de as datas das reunides do Conselho Municipal do Rio de Janeiro néo
coincidirem com o periodo disponivel para a realizacdo da pesquisa, concorreu para a
inviabilidade de dar prosseguimento a mesma.

A tentativa de participar do Conselho Municipal de Niteroi foi frustrada duas vezes.
Na primeira, ao ligar para confirmar, fui avisada de que n&o haveria a reunido. Na segunda
ocasido, ao chegar no auditério onde elas ocorrem, descobri que tinha sido cancelada. As
informagdes levantadas foram adquiridas apenas a partir de entrevista com a secretaria do
Conselho na Secretaria de Sadde do municipio, uma vez que o Conselho ndo disponibiliza os
documentos internos (tais como atas e regimentos), nem 0S nomes e contatos dos
conselheiros.*

Nesta mesma entrevista, a funcionaria me disse que ndo ha um sistema de reposicao

das reunides. Uma vez cancelada, s havera outra no més seguinte.

®  Segundo Vergara, observacdo estruturada é uma observacdo planejada, uma vez que o pesquisador a faz com

critérios e objetivos previamente definidos. Observacdo ndo participante, por sua vez, é aquela em que o
pesquisador permanece como espectador, ndo interferindo na realidade observada.
O roteiro da entrevista esta no apéndice deste trabalho.

Esta mesma secretaria argumentou que, para ter acesso aos documentos, que sdo publicos, eu deveria
encaminhar um pedido formal, emitido pela instituicdo da qual fago parte, porque os conselheiros querem que
sejam dadas satisfacOes sobre 0 que se pesquisa nesse Conselho. O pedido foi encaminhado, mas até 0 momento
da redacdo deste trabalho, ndo houve resposta.

9
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O Conselho Estadual, por seu turno, inicialmente tentou condicionar minha
participacdo, como ouvinte, na reunido do Conselho ao encaminhamento de uma permisséo
para realizar a pesquisa. Ao serem questionados sobre a publicidade das reunides, eles (diga-
se, Secretaria Executiva e Secretario de Salde, presidente do Conselho) corrigiram a
informacdo afirmando que a participagdo € livre, mas eu ndo poderia entrevistar 0s
Conselheiros. No entanto, no espaco da reunido, os conselheiros — representantes dos
sindicatos, dos usuarios e das associacdes — dispuseram-se, ndo s a responder a entrevista,
como manifestaram o desejo de gque eu retornasse as reunides seguintes. Havia, por parte dos
representantes dos profissionais da area, a demanda por ampliar o nimero de participantes,
ainda que ndo conselheiros, para constranger o poder publico e os conselheiros por ele
cooptados, a serem mais democraticos. Esta reunido, composta por quarenta e dois membros,
dentre os quais conselheiros e observadores™, foi a terceira seguida em que n&o houve
quorum. Mas, ainda assim, foi marcada por protestos de representantes dos usuarios e dos
sindicatos dos médicos, dos psicologos e dos enfermeiros. Reclamavam da falta de
transparéncia nas decisdes, da omissdo do Conselho em discutir os problemas dos hospitais e
da “privatizacdo da satide ptblica”*?. Reclamavam também por terem seus pleitos ignorados
naquele espaco. Sustentavam que ha um processo de “cooptacdo clientelista” de varios

conselheiros, por parte do secretario de satde. Nas palavras do representante dos medicos

Este Conselho nunca se dignou a sequer pautar este tema [da privatiza¢do da
salide publica]. O que vem acontecendo é crime. O Conselho ndo pode se
omitir disso. Exijo que hoje seja marcada a data para este Conselho debater a
crise da saude publica. Ja fiz esta solicitacdo ndo sei quantas vezes. Estou ha

1 Pelo regimento  (disponivel em  http://www.conselhodesaude.rj.gov.br/regimento-

interno.html), o CES possui 28 conselheiros, distribuidos paritariamente entre representantes dos prestadores
de servicos publicos e privados (25%), representantes dos trabalhadores da area da salde (25%) e representantes
dos usudrios (50%). Os prestadores de servicos sdo distribuidos em a) Secretario de Estado de Satde (membro
nato e Presidente do Colegiado); b) 1 Representante das Universidades Publicas; ¢) 1 Representante do Conselho
de Secretarios Municipais; d) 1 Representante da Secretaria de Estado de Seguranca Publica Corpo de
Bombeiros Militar do Estado do Rio de Janeiro; €) 1 Representante do Conselho Estadual dos Direitos da Mulher
: f) 1 Representante dos Hospitais Privados, conveniados com o Sistema Unico de Satde -SUS; g) 1
Representante dos Hospitais exclusivamente Filantropicos, conveniados com o Sistema Unico de Satde -SUS;
Representante dos Profissionais da &rea de salde: a) 4 Representantes dos Sindicatos da area de salde; b) 3
Representantes dos Conselhos de Profissionais da &rea de saude.

Representantes dos Usuérios: a) 2 Representantes de entidades de moradores, de ambito estadual; b) 2 de
moradores em favelas, de dmbito estadual; c) 1 Representante de movimentos ndo governamentais de Defesa do
interesse da Mulher, de ambito estadual; d) 3 Representantes dos usuarios nos Conselhos Municipais de Saude;
e) 1 Representante de trabalhadores na area rural, no ambito estadual; f) 2 Representantes de centrais sindicais,
ndo pertencentes a area de salde; g) 1 Representante de entidade de defesa dos interesses dos aposentados, de
ambito estadual; h) 2 Representantes de entidades de portadores de deficiéncias.

2 Termo utilizado pelo representante do sindicato dos médicos.



http://www.conselhodesaude.rj.gov.br/regimento-interno.html
http://www.conselhodesaude.rj.gov.br/regimento-interno.html
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dois anos neste Conselho pleiteando que aconteca uma reunido para discutir
a Rede Prdpria. Temos que fazer uma reflexdo sobre o funcionamento e
estrutura de salde. Nao se discute atendimento de salde aqui. N&o se discute
atividades-fim do SUS."

Outros conselheiros demonstraram relativa alienacdo daquele processo. Afirmaram
desconhecer o regimento interno e a pauta daquela reunido, manifestavam-se apaticos aos
protestos dos colegas e diziam estar contentes com suas atuacGes e com o Conselho em si.
Alguns deles ndo se tornaram representantes por meio de eleicdo. Tornaram-se conselheiros a
partir de convites feitos pela presidéncia do Conselho. O representante da Federagdo das
AssociacOes de Moradores de Favelas do Estado do Rio de Janeiro (FAFERJ), que ocupa a
vaga de usuarios, afirma ter cadeira cativa no Conselho. Demonstra indignacdo com o fato de
que a algum tempo estdo, nas Conferéncias de Salde — espaco onde ocorrem as elei¢des para
conselheiros — tentando acabar com essas “cadeiras cativas”. Este mesmo conselheiro afirma
desconhecer a pauta da reunido que teria sido realizada naquele dia, bem como desconhecia o
regimento interno. Quando perguntado se tem obtido bons resultados para 0 grupo que
representa (FAFERJ), a resposta deste conselheiro foi “ndo sei”.

O representante dos usudrios com doencas patolégicas denunciou que “a forma de
eleigdo na Conferéncia ¢ maracutaia” e acrescentou que “isso ¢ uma mafia! Varios
conselheiros surgem pelas maos do Secretario, que lhes da posto em troca de favores™.

Em todas as reunibes acompanhadas, a postura do Secretario Estadual de Salde,
presidente do Conselho, foi autoritaria. Na reunido ocorrida no dia 3 de junho de 2011, ele
suspendeu a plenaria por falta de quorum. Cerca de quinze minutos apds a suspensdo, chegou
o conselheiro que completaria 0 quorum, mas o secretario ndo voltou atras em sua decisdo.
Houve protestos por parte de alguns conselheiros, que acabaram em exaltacdo das duas partes.
Alguns conselheiros pediram “questdao de ordem”. O presidente se exaltou, repetindo que
“nao tem questdo de ordem, conselheiro! N&o tem questdo de ordem” e encerrou a plenaria
impedindo que qualquer conselheiro obtivesse a pleiteada “questdo de ordem”. Em argumento
conclusivo afirmou que “ndo tem questdo de ordem se ndo tem plenaria!”

Nas experiéncias destes dois conselhos chama atencdo o fato de que, pelo caréater
deliberativo dos mesmos, as reunides ordinarias, como espacos legitimos e instituidos por lei
para que se tomem as decisdes do setor, ao ndo ocorrerem, prejudicam o préprio andamento

das questBes na area de saude. Nesse sentido, pode-se concluir que, se as decisfes ndo sdo

3 Esta declaracéo foi dada no dia 03 de junho de 2011. Nas duas plenérias subsequentes tal questdo n&o foi

discutida nem agendada para reunifes posteriores.
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tomadas nesses espagos, elas necessariamente serdo tomadas, por outros mecanismos, em
espacos paralelos.

Um dado interessante que apareceu tanto no Conselho Municipal de Niter6i quanto no
Conselho Estadual do Rio de Janeiro, foi que ndo ha representantes dos planos de saide
privados na composi¢do do Conselho. Nos dois casos, a ndo participagdo partiu da iniciativa
dos préprios prestadores de servigo nas Conferéncias (instancia que elege os conselheiros).
Isso corrobora a informagdo dada por Labra de que “os prestadores privados praticamente ndo
participam porque resolvem seus pleitos diretamente com o gestor ou seus funcionarios e,
quando presentes, coibem a livre expressdao dos demais conselheiros, em particular os do
segmento dos usuarios” (LABRA, 2006, p. 15).

O Conselho Municipal de Assiténcia Social-RJ possui uma dindmica um tanto
diferente. As plenarias ocorrem em um auditorio no prédio da Prefeitura. Nas trés reunides
observadas, este auditorio estava repleto de pessoas. Significa que hd muitos ndo conselheiros
que comparecem as reunides periodicamente. Nos dias de plenarias, diferentemente do que
ocorre nos Conselhos de Saude, o auditério fica aberto. Qualquer pessoa pode entrar sem ter
que se identificar. A ata das reunides sdo disponibilizadas a todos no inicio da mesma. O
regimento do CMAS-RJ ndo estabelece quorum. Portanto, independentemente do nimero de
conselheiros presentes, a plenaria acontece. Neste Conselho hd um sistema de rodizio entre
poder publico e sociedade civil para a mesa diretora, inclusive para o cargo de presidente.

Segundo Vania, a conselheira representante da sociedade civil que foi presidente do
CMAS-RJ e do Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente do Rio de Janeiro, ha
grande dificuldade em dar andamento as atividades do Conselho — aquelas que ndo se
restringem as plenarias mensais, mas a uma rotina ao longo do més — porque 0 nimero de
conselheiros é pequeno (20) e grande parte é ausente. Essa conselheira reclama também da

falta de apoio técnico. Nas suas palavras

comparando, por exemplo, o Conselho Municipal de Direitos da Crianga e
do Adolescente de S&o Paulo (CMDCA-SP)e do Rio de Janeiro: aqui a gente
s6 tém uma salinha precaria. E precaria mesmo, muito ruim. Se vocé
observar, as piores salas da prefeitura sdo as salas dos Conselhos, sempre. E
aquela que o carpete esta soltando, que tem infestacdo de barata. A gente tira
0S processos e as baratas saem... E a infraestrutura é praticamente nenhuma.
Em S&o Paulo, o CMDCA ocupa 2 andares de um prédio da Prefeitura, tem
nove funcionarios da prefeitura disponiveis, dois carros a disposi¢do para 0s
conselheiros fazerem as visitas. Aqui no Rio, para fazer as visitas, temos que
ir em uma Kombi velha, sacudindo e que temos que pedir com muita
antecedéncia, correndo o risco dela ndo aparecer no dia agendado. Entdo, os
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Conselhos do Rio sdo muito precarizados, embora eles sejam considerados
0s mais combativos do pais. Acho que por isso mesmo séo sucateados.

Chama atencédo, nesta fala, o fato de que ndo é questionada a vinculagdo do Conselho
com a Prefeitura. O Conselho depende do apoio da Prefeitura para funcionar em todas as
esferas. A autonomia do Conselho, apesar de ndo aparecer como um problema nesta fala, é
algo a ser problematizado neste trabalho.

Contando como se tornou conselheira, Vania relata que frequentava periodicamente o
CMAS-RJ como representante do Ballet de Santa Tereza, uma instituicdo beneficente fundada
por ela. Até que uma amiga, que na época era conselheira, convidou-a para se candidatar ao
cargo. Vania, na primeira tentativa, conseguiu se eleger e logo depois se tornou presidente do
mesmo.

Para se tornar elegivel ao cargo de conselheiro, basta que representantes de entidades
beneficentes ou ONGs cadastrem suas organizagdes na prefeitura. Foi o que Vania fez.

Observa-se, neste caso, que a despeito de se tratar de um Conselho com maior
presenca da sociedade, os cargos de conselheiros ndo sdo gerados a partir de uma mobilizacéo
de movimentos sociais. A conselheira Vania representa — ou seja, deve satisfacdes — a uma
instituicdo cuja porta-voz e proprietaria é ela propria.

Em consulta ao Regimento Interno do Conselho Estadual de Assisténcia Social do Rio
de Janeiro (CEAS/RJ), bem como a resolucdo CEAS/RJ n° 005/10 de 29 de junho de 2010,
que estabelece o edital de convocacdo do processo eleitoral de representantes da sociedade
civil para a gestdo 2010-2012, a logica de representacdo é a mesma do CMAS/RJ. O Art. 4°
deste ultimo documento estabelece que ‘“Poderdo habilitar-se ao processo eleitoral na
condicdo de eleitores e/ou candidatos, os representantes ou organizacdo de usuarios, as
entidades e organizacbes de assisténcia social e dos trabalhadores do setor” (Conselho
Estadual de Assisténcia Social, 2010). Para o processo eleitoral, é formado um colégio
eleitoral e todos os candidatos sdo escolhidos nesse pleito geral. Em outras palavras, 0s
representantes da sociedade civil ndo sdo escolhidos pela sua base de origem, mas pelo
conjunto de pessoas aptas a votar, que se inscrevem de acordo com as normas estabelecidas
pelo regimento interno e pelo edital supracitado.

Labra (2006, p. 210/212), em estudo sobre os Conselhos de Saude, chega a resultados
bastante semelhantes: (1) de modo geral, os Conselhos ndo utilizam meios de divulgacéo de
suas atividades (revistas, paginas eletronicas, etc), o que faz a populagdo, via de regra,
desconhecé-los. (2) a adesdo pela comunidade é baixa devido ao desconhecimento da
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estrutura dos Conselhos, de seus objetivos e de sua utilidade. Isso se reflete no baixo
envolvimento nas elei¢cGes para conselheiros representantes dos usuarios. (3) Por outro lado,
sdo muito valorizados por quem os frequenta. Porém, é entendido como um espaco de
reivindicagdes especificas e denuincias pontuais. “A maior parte do tempo de cada reunido
mensal é gasta na discussdao de assuntos internos, sendo raros 0s debates de temas
substantivos” (LABRA, 2006, p. 13). (4) H& muitas reclamagdes quanto a postura do
secretario de salde, indicada como autoritaria, desrespeitosa e irresponsavel. Nas palavras da

autora,

Reclama-se que ndo discutem o orcamento nem prestam contas da sua
execucdo; nao acatam as resolucdes do colegiado; definem de antemé&o ou
manipulam a pauta de discussdo e as deliberagGes; impdem decisGes
mediante um discurso tecnocrético; esquivam discussdes de teor politico;
cooptam conselheiros ou liderangas comunitérias com artificios clientelistas;
preenchem o tempo com assuntos internos da gestdo ou das corporacdes
profissionais, tornando as reunifes meramente informativas de assuntos
alheios aos interesses da comunidade; ndo controlam os prestadores privados
e incluso incentivam a expansdo destes mediante a terceirizacdo de servigos,
sem qualquer consulta ao CS (Ibid).

Por fim (5), Labra (2006) identifica problemas quanto a composicéo, a representacao e
a representatividade. Os critérios de escolha dos conselheiros ndo sdo bem conhecidos, o
principio da paridade nem sempre é respeitado, por vezes um mesmo conselheiro representa
segmentos opostos (ex., um prestador de servigo representando 0s usuarios ou um membro do
governo representando 0S USUArios).

Isso nos mostra que as avaliagbes sobre esses foruns apontam para uma série de
obstaculos vivenciados no seu cotidiano, o que os impede de atingir os objetivos exaltados
pela legislacdo que fundamentou sua implementacdo. Em outras palavras, se do ponto de vista
mais geral a institucionalizagdo da representacdo de interesses na construcdo de politicas
publicas significa um grande avango na construcdo de uma sociedade democratica, por outro
lado observa-se consideravel distancia entre 0 que prega a norma juridica e 0 que acontece na
realidade concreta.

Labra (2006, p. 199) ainda observa que o surgimento dos conselhos gestores de
politicas publicas deve-se a amplas mobilizacdes populares que foram incorporadas na

constituinte e se tornaram referéncia no continente latino-americano. No entanto, a populagéo
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brasileira aparece em pesquisas de opinido como entre as que possuem o0s mais baixos valores
democraticos na América Latina. E o que revelam, segundo a autora, pesquisas da PNUD de
2004, Latinobarémetro de 2002 e Abramo de 2000. A pouca disposicdo dos brasileiros em
exercer cidadania € um dado presente no senso comum dos proprios brasileiros e do povo
latino-americano. 1sso, provavelmente, tem um significado nesses espagos de gestdo
democrética.

Ao analisar as novas formas de participacdo da sociedade civil, instituidas a partir do
governo Lula, Teixeira, Souza e Lima (2011), mostram que a despeito de terem aparecido
“novos elementos da arquitetura da participagdo” (TEIXEIRA, et al, 2011, p. 4), na prética,

novos atores sociais ndo foram reconhecidos como participantes legitimos. Em suas palavras,

Também na composicao deste conselho, como espaco de debate em torno de
temas relevantes para o desenvolvimento do pais, pode ser percebido o
limite do reconhecimento de novos sujeitos politicos, pois houve uma
centralidade da relacdo capital-trabalno quando, na escolha dos
representantes sociais no drgao colegiado, foram privilegiados empresarios e
sindicalistas. Evidencia-se a dificuldade de reconhecer novos sujeitos
politicos e a heterogeneidade da sociedade que é composta por entidades
com multiplas formas de organizacdo, interesses a defender e praticas de
interacdo com o governo (lbid, p. 6).

Os autores observam ainda, no &mbito dos conselhos gestores de politicas publicas em
geral, que mesmo sendo, esses espacos, abertos ao publico, cidaddos que ndo sdo conselheiros
dificilmente tém direito a voz. Até os suplentes sdo impedidos de participar livremente das
reunides. Por outro lado, chamam atencdo para o recorrente problema da informacdo. Na

maioria dos casos, 0s atos das plenarias sdo publicados apenas no Diario Oficial.

A respeito das conferéncias nacionais - instancias superiores aos conselhos, que
ocorrem a cada dois anos e tém como objetivo definir os rumos dos conselhos, bem como a

escolha dos representantes que serdo conselheiros no mandato de iguais dois anos — 0s autores

% Os autores afirmam que “foram separadas as funcdes de: coordenacdo politica do governo — competéncia da
Secretaria de RelagBes Institucionais cujas a¢fes voltaram-se as interagdes com o Congresso Nacional e com
os entes federados; coordenacdo e integracdo das acGes do governo — competéncia da Casa Civil; e
relacionamento e articulagdo com as entidades da sociedade civil — fungdo da Secretaria-Geral, cujas
atribuicdes previam criagdo e implementagdo de instrumentos de consulta e participagdo popular”
(TEIXEIRA, et al, 2011, p. 5). No &mbito da Secretaria-Geral, foi criada a Secretaria Nacional de Articulacdo
Social, a qual coube “I - coordenar e articular as relagdes politicas do Governo com os diferentes segmentos
da sociedade civil; e Il - propor a criacdo, promover e acompanhar a implementacdo de instrumentos de
consulta e participagdo popular de interesse do Poder Executivo” (Decreto n°. 5364/2005)”
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constatam que a forma de escolha daqueles que tém voz e voto ndo ocorre apenas por meio de
eleicdo. Além dos representantes eleitos, ha os “natos” e os “indicados”. Segundo eles,
“apenas sete das 52 conferéncias analisadas ndo contaram com a representacdo nata, ou seja,
87% dos processos permitiram esse tipo de participa¢ao” (lbid, p. 19). Adiante, os autores
dizem que “em 42% das conferéncias foi constatada uma modalidade de participacdo por
indicacdo” (TEIXEIRA, et al, 2011, p. 19).

Nesses casos, organizacdes de abrangéncia nacional participam com direito a voz e
voto sem necessariamente ter vinculagdo com a base que dizem representar. 1sso, por sua vez,
sO ocorre porque ha a legitimacdo por parte do governo e das organizacdes que compdem

esses espacos.

Castro, Ferreira, Junior e Cardoso (2011), ao analisarem o Conselho Nacional das
Cidades (ConCidades), destacam que este desempenhou um papel de consideravel relevancia,
desde sua criacdo em 2003, a medida que viabiliza o didlogo continuo entre os representantes
da sociedade civil e os governos. Ademais participou ativamente de formulacdo de diversas
politicas nacionais urbanas. Entretanto, os autores observam que o ConCidades “foi excluido
da definicdo dos critérios e escolhas dos projetos aprovados, da discussdo do
orcamento do Ministério das Cidades e mesmo do monitoramento e controle social sobre as
acOes e programas em curso” (CASTRO, et al, 2011, p. 24). Como exemplo, 0s principais
programas urbanos do governo federal, PAC e Minha Casa Minha Vida, foram formulados

externamente ao ConCidades. Isto, segundo os autores, deve-se ao fato de que

prevalece uma cultura urbanistica tecnocratica ou disputa em torno de
interesses especificos e fragmentados que, de fato, impede inovacdes na
perspectiva da incorporacdo do planejamento politizado e dos pactos
socioterritoriais (Ibid, p. 13).

Abers, Serafim e Tatagiba (2011) mostram que a partir do governo Lula houve
significativas mudancas no que concerne a forma de concepcao desses espacos de deciséo,
tanto por parte do poder publico quanto por parte da sociedade civil. Os resultados da
Constituicdo de 1988 devem-se, em grande parte a ampla mobilizacdo dos movimentos

sociais, sindicatos, dentre outros. Nisto se incluem os féruns de gestdo de politicas publicas
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mais democréticos e descentralizados. Nos anos 1990, quando os conselhos e conferéncias
comecaram a ser construidos nos trés niveis federativos, instituia-se no Brasil -
contraditoriamente - o neoliberalismo. Nesse sentido, a despeito da formacdo de tais
instancias representarem conquistas de demandas e reivindicagdes historicas, eram vistas com
desconfianga pela sociedade civil organizada. Como consequéncia, mesmo adquirindo novos
espacos institucionais, a sociedade civil continuou atuando também por fora desses espacos,

por meio do trabalho de base cotidiano, das mobilizagcdes populares, protestos, dentre outros.

Com a emergéncia do governo de Lula, esse quadro se alterou. A partir de 2003, novos
espacos institucionais para gestdo de politicas publicas foram criados. H& um explicito esforco
de, ao menos formalmente, ampliar os féruns de participacdo e controle social. No entanto,
como vimos anteriormente, a operacionalizacdo desses conselhos, na pratica, possui diversas

limitacdes.

No caso, por exemplo, do Ministério das Cidades, os autores afirmam que “quando um
novo ministro adepto a préaticas [personalistas] entrou em cena, 0s movimentos sociais se
adaptaram a nova situacdo, buscando combinar a préatica institucionalizada em conselhos e

conferencias com negociagdes pessoais com autoridades publicas” (ABERS, et. al., 2011, p.
26).

Observa-se um comportamento, por parte do governo, de cooptacdo dos movimentos
sociais e suas representacdes. Muitos deles trazendo um histérico de relagdes, quando nédo

militancia, com o Partido dos Trabalhadores.

Constata-se que, ironicamente, as mudancas realizadas no periodo Lula, que
caminharam no sentido de institucionalizar novas formas de participacdo cidadd, em vez de
promover maior mobilizacdo social, acomodaram os atores da sociedade civil a participacdo
no interior do Estado, através da construcdo de relacdes de confianca e de comunicacao entre

esses atores e 0s governantes (Ibid).

Em estudo realizado no Conselho Municipal de Assisténcia Social da cidade de Santa
Maria, no Rio Grande do Sul, Bulla e Leal (2004) observam que ha diversas contradi¢des
entre 0s avancos sociais e democraticos promovidos pela Constituicdo de 1988, que institui
conselhos gestores de politicas publicas descentralizados e democréticos, e 0 que se verifica

na pratica.

As autoras mostram que dentre os principais problemas estdo o fato de que a forma

mais comum de escolha dos 28 conselheiros é a indicacdo (todos os representantes do poder
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publico — 14 - e 71, 4% da sociedade civil - 14) (BULLA e LEAL, 2004, p. 9). Significa dizer
que os representantes da sociedade civil ndo sdo escolhidos democraticamente e, ao ndo serem
eleitos pela base que supostamente representam, nao tém necessariamente o compromisso de
levar para o conselho seus interesses e demandas. Ademais, dentre os trés segmentos que
compdem a sociedade civil (usuarios, prestadores de servico e profissionais da area), as
entidades prestadoras de servigco sdo as mais organizadas. De outro modo, das cinco vagas
pertencentes aos usuarios, trés sdo reservadas a conselheiros de outros conselhos municipais
(Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, Conselho Municipal de
Saude e Conselho Municipal do Idoso). Os usuérios ficam, dessa forma, restritos a duas
vagas. Como se V&, o principio da paridade é, no CMAS de Santa Maria, seriamente
comprometido. Por fim, as autoras mostram que 0s representantes da sociedade civil ndo tém
pleno conhecimento das atribuicdes de um conselheiro, bem com da legislacdo que rege este

conselho.

A respeito da experiéncia de implementacdo do Orgamento Participativo (OP) no
municipio de Barra Mansa, interior do estado do Rio de Janeiro, Neves (2007) chama atencéo
para o fato de que hd uma incompatibilidade entre o projeto democratico que emerge com a
Constituicdo de 1988 e o projeto neoliberal. O dois, entretanto, sdo implementados no mesmo
periodo, anos 1990. Nesse sentido, a autora afirma que “devemos tratar com cuidado a euforia
democréatica em torno das experiéncias participativas que emergiram no contexto da década
de 1990 no auge da hegemonia neoliberal” (NEVES, 2007, p. 219).

Finalizando, Neves observa que esses foruns constituem uma “aposta democratica
fundamental para a construgéo e a afirmagéo de direitos na contramao ao projeto neoliberal.
Por outro lado, ha que se ter cuidado ao analisarmos o significado da participacdo e do poder
de decisdo desses novos atores nesse processo” (Ibid). Ou seja, ndo basta que os conselhos
gestores e 0o OP existam, é necessario que haja uma base efetiva que garanta seu
funcionamento, tanto da sociedade civil, quanto do sistema que constroi esses espacos. A
autora mostra que, da forma como esta estabelecido, ha o “risco de que essa participacao e
esse poder de decisdo possam ser despolitizados no enfrentamento da politica local, com uma
forte prética clientelista, e perder seu conteudo critico voltado para o campo dos direitos e da

democracia radical.” (Ibid).

Como sera apresentado adiante, apesar das constatagdes serem consensuais entre 0s autores,
h& percepgdes distintas sobre seu significado. Cortes (2006) concorda com 0 exposto,

entretanto defende que a dicotomia entre a normatizacdo juridica e a experiéncia empirica
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necessariamente existira. A autora chama atencdo para o fato de que tal tipo de abordagem
acaba sendo uma armadilha. Se usarmos como parametro o qudo deliberativos sdo esses
foruns e que o jogo de forcas deve ser igualitario, sempre chegaremos a conclusdo de que
essas experiéncias sao negativas.

O que se deve fazer, entdo, na opinido de Céortes, é analisar como ocorre 0 jogo de
forcas entre os atores, de que maneira se formam as redes de politicas, qual é o significado
real dos diferentes atores — deixando de lado o significado “romantico” dos mesmos.*

A posicédo defendida por Cortes (2006) mostra que hd um debate ideoldgico presente e,
de forma alguma, a intengdo deste trabalho é desconsidera-lo. Ao contrario, o debate é

inerente a qualquer analise cientifica, sobretudo no &mbito das Ciéncias Sociais.

4.2 Experiéncias de Controle Social a luz de Anélise de Conjuntura

Se a “Constituicdo Cidadd”, que institui diversos direitos sociais e Orgaos
democraticos e descentralizados nos quais os cidaddos podem garantir que tais direitos sejam
preservados, foi criada a partir de grande mobilizacdo popular organizada - sindicatos,
movimentos sociais, partidos politicos, dentre outros — fortemente politizada, o quadro que se
verifica hoje é bastante diferente. E a isso que Neves (2007) se refere. O que parece
predominar €, ndo este passado dos anos 1980 das grandes passeatas e greves, da luta do
movimento sanitarista, da luta pelas “Diretas Ja”, da grande mobiliza¢ao na Constituinte, mas
0 passado mais recentemente referenciado do Brasil, que mostra uma sociedade
desmobilizada, pouco afeita a atuagcdo coletiva, acostumada a resolver seus problemas e
alcancar seus objetivos no ambito privado e, por isso, despolitizada.

Ademais, € necessario observar a diferenca dos movimentos sociais até os anos 1980 e
0s pos-redemocratizacdo. Aqueles lutavam por direitos universais. Hoje a luta estd centrada
em interesses de grupos e categorias sociais ou na luta pelo reconhecimento identitario. As
bandeiras politicas que eram comuns aos movimentos sociais no passado, hoje séo
fragmentadas. Segundo Gohn (2010), a partir dos anos 1990, aquele sujeito politico

auténomo, independente, foi capturado pelo Estado. A sociedade civil agora esta parcialmente

5 Como exemplo, Cértes cita 0 conceito de usuério. Segundo ela, é um conceito muito vago. Serve bem as

pesquisas de opinido e satisfacdo na prestacdo de servigos, mas ndo para atores inseridos no jogo de forcas
caracteristico desses espacos.
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mobilizada por politicas publicas conduzidas pelo Estado em parceria com Organizagdes Nao-
Governamentais (ONGSs), que desempenham o papel de mediadoras entre a sociedade civil e 0
Estado. Essa mudanca se verifica na producgéo tedrica dos movimentos sociais nos anos 1990.
Como enfatiza Gohn (2010), o foco dos estudos passa a ser ONGs e organizacdes do terceiro
setor. Ou seja, essas organizacgdes sdo objeto e agentes de pesquisas, as quais buscam suporte
para seus projetos.

Nesse sentido, a autonomia das ONGs, hoje protagonistas dos movimentos sociais, €
bastante questionada. Como mostra Fernandes (1994), se nos anos 1980 as ONGs no Brasil
caracterizavam-se pela oposic¢ao ao Estado, a partir dos anos 1990 o Estado brasileiro assume
as ONGs como parceiras. Estas passam a depender financeiramente do Estado, além de serem
coordenadas por editais que possuem regras e normas que determinam as escolhas dos
projetos elaborados por uma politica publica de governo ou por uma acdo social de uma
empresa. Significa dizer que 0os movimentos sociais que representam a sociedade civil nos
conselhos gestores de politicas publicas, nas audiéncias publicas e nas sessGes de OP
deixaram de ser provenientes de mobilizacGes sociais, transformando-se em instrumentos
politicos de grupos de interesses.

Este fendmeno ndo pode ser desassociado do contexto mais amplo no qual se encontra.
Os anos 1990 sdo marcados pelo fim do socialismo real e pela emergéncia — e vitéria — do
modelo neoliberal, que consiste em reformas liberalizantes voltadas para o mercado,
desregulamentacdo, flexibilizacdo de leis trabalhistas e previdencidrias, diminuicdo da atuacao
do Estado na esfera social, dentre outros. Os valores ideologicos que acompanhavam 0s
movimentos sociais até os anos 1980, relacionados a direitos universais e transformacéo
social foram, com a emergéncia do neoliberalismo, derrotados.

Para a direita vencedora, a queda do muro de Berlin e a emergéncia do neoliberalismo
em nivel mundial marcaram o “fim da historia”, na acep¢do de Francis Fukuyama (1992). Em
outras palavras, a derrocada do socialismo real teria provado a supremacia do capitalismo
liberal sob o dominio dos Estados Unidos. A partir deste momento, deixaria de existir
oposicao entre esquerda e direita, bem como qualquer questionamento sobre 0s rumos que a
sociedade passaria a tomar. Os problemas sociais, segundo o discurso dominante, ndo se
devem as escolhas feitas pelos governantes, mas a questdes como corrupcdo. A ideia de que
“todo politico ¢ corrupto” - logo, todo partido politico também - foi muito assimilada pelo
senso comum. Como consequiéncia, passou a predominar um intenso apartidarismo, que inclui
aversao as associacfes que antes expressavam 0s movimentos sociais: sindicatos, partidos

politicos, movimentos sem teto, movimento sem terra, etc. O ideal de militante social passa a
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ser o individuo desinteressado e desvinculado desses grupos; aquele que luta, mas que ndo
possui o rango do “esquerdismo”, aquele que tenta melhorar o que se tem e ndo questiona a
estrutura existente.

Todas estas circunstancias configuram uma situacdo que identifica as formas de
controle social como frageis, quando ndo promovem ou vivenciam retrocessos quanto ao peso

dos interesses e das decisdes coletivas.
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5. CONTRIBUICOES DO PENSAMENTO SOCIAL BRASILEIRO

A experiéncia que teve o Brasil dessas formas de representacdo coletiva, quando,
segundo vimos, a expressdo do individualismo e das préticas autoritarias e clientelisticas
ganham espaco, suscita a busca de explicagdes mais profundas para esse fenémeno. Algumas
dessas explicacbes remetem ndo para a conjuntura, mas essencialmente para caracteristicas

sociais e historicas.

Diversos pensadores brasileiros se concentraram em compreender onde se encontram
as explicacdes para essas caracteristicas da sociedade brasileira. Até a primeira metade do
século XX, a grande questdo era “o que faz do Brasil um pais subdesenvolvido?” E isto que
esta presente nas obras dos principais intelectuais do pensamento social brasileiro: entender o
que faz com que o pais seja 0 que é, para, a partir dai, superar seus limites e alcancar o
desenvolvimento, a tdo sonhada modernizacdo que, para muitos, ja era uma realidade nos
paises anglo-sax0es. Esses intelectuais teorizaram sobre a formacdo social brasileira, com o
objetivo de encontrar os entraves para a consolidacdo da politica moderna do pais. Esses
intelectuais partiam da observacao de que, no Brasil, predominava o aparelhamento do Estado
para uso privado de pequenos grupos sociais, pelo predominio cultural das relacdes pessoais,
que impedia o desenvolvimento de um Estado burocratico-weberiano e construia uma
sociedade facilmente cooptavel pela classe dominante, muito pouco disposta e consciente para
a acéo coletiva.

O elenco de autores do pensamento politico-social brasileiro que mereceriam estar
presentes neste trabalho é vasto. Entretanto, devido a impossibilidade de trazer as
contribuicdes de todos, foram escolhidos os seguintes autores: Oliveira Vianna, Sérgio
Buarque de Holanda, Raymundo Faoro, Darcy Ribeiro, Caio Prado Jdnior e Florestan
Fernandes. Tal escolha se justifica pelo destaque feito por estes pensadores a relagdo do
Estado com a sociedade. Nesse sentido, buscaram-se diferentes perspectivas sobre esta
relacdo: a) a analise conservadora e culturalista com Oliveira Vianna; b) a otica culturalista
com foco na colonizacdo de Sérgio Buarque de Holanda; c) o foco na dimenséo burocréatica —
Ou seja, superestrutura -, também culturalista, mas nao exclusiva, de Raymundo Faoro; d) a

ponte entre a andlise culturalista com foco na relacdo contraditoria entre duas “classes”, em
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Darcy Ribeiro; e) a analise da formacdo do Brasil sob a 6tica marxista em Caio Prado Junior;
f) o foco na questdo do Estado e da democracia sob 6tica marxista em Florestan Fernandes.

E importante ressaltar que esses seis autores partem de uma escolha da autora deste
trabalho — escolha esta que ndo pode deixar de ser arbitréria -, que os identifica como os que
maior contribuicdo ofereceram para a abordagem que se pretende desenvolver. Contudo,
outras formas e critérios de eleicdo dos pensadores brasileiros seriam consideradas, a medida

que os autores aqui escolhidos ndo esgotam a discusséo.

5.1 Oliveira Vianna

Os estudos de Oliveira Vianna sobre a sociedade brasileira expressam um grande
incobmodo do autor no que diz respeito ao patamar no qual ela se encontrava, em sua época, se
comparada as sociedades anglo-saxdnicas. Sua principal referéncia eram estes paises,
sobretudo a Inglaterra e Estados Unidos, onde Vianna encontrava valores solidos de
democracia, de disposicdo dos individuos a participacdo coletiva e uma arquitetura

institucional efetiva.

Partindo deste ponto de referéncia e considerando que, no Brasil, as instituicdes foram
construidas aos moldes do modelo europeu, Oliveira Vianna (1987) analisa, em diversas obras
desde os anos 1920, a formacdo da sociedade brasileira com o objetivo de compreender

porqué aqui era tdo dificil desenvolver um sistema moderno e democrético.

Na Europa, segundo Vianna (1987a), a sociedade vem de uma tradigdo de “aldeias
agrarias”, desde a época do feudalismo, nas quais todas as questdes de interesses dos
camponeses eram deliberadas democraticamente em assembleias da comunidade alded e
estavam, portanto, protegidas contra o arbitrio do senhor. Nas palavras do autor, “foi esta
pratica eletiva e administrativa [...]; foi esta gestdo popular dos interesses coletivos das
pequenas comunidades rurais [...] que deu aos povos europeus, ndo soO essa tradi¢ao eleitoral,
como essas aptidoes de self-government, que hoje encontramos como um tragco constante”
(VIANNA, 19874, p. 261).

16 Qliveira Vianna inaugura sua teoria social brasileira com o livro Populagdes Meridionais no Brasil, publicado
em 1920.
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O “povo-massa” brasileiro, expressao bastante utilizada pelo pensador fluminense, por
sua vez, constituiu-se de maneira completamente diferente. De acordo com Vianna, a
formacéo das relacdes sociais no Brasil pode ser explicada a partir do povoamento do pais,
que teve inicio com uma ‘“familia-tronco”, que dominava um dado territério e, a seguir,
“espalha-se em derredor e vai irradiando por contiguidade [...]. Vezes havia que uma so
familia tomava conta de um municipio ou de uma regiao inteira” (VIANNA, 1987a, p. 193).
Dessa forma, a familia, mais precisamente a familia senhorial, torna-se o centro de gravitacdo
das relagdes sociais. O conceito de “publico” era substituido, aqui, pela solidariedade
parental, ou solidariedade do cla. Em torno dessa “familia senhorial”, argumenta Vianna, é

que se constroem os “costumes, usos e praticas” (Ibid, p. 188), além das instituicdes sociais’.

Essa solidariedade parental, tdo destacada no Brasil, faz parte, como diz o autor
fluminense, da nossa “ecologia social”. E bastante singular ao nosso pais e nela, segundo o

autor, ndo ha heranca lusitana. Vianna explica tal caracteristica afirmando que

Em face do perigo iminente dos indios, sempre imprevistos e insidiosos, 0s
membros destas familias, isoladas em soliddes desamparadas e desassistidos
de autoridade publica, eram forcados a se unirem e a se apoiarem
mutuamente. Esta atitude, prolongada no plano do tempo, é que acabou por
criar esse sentimento de solidariedade, essa tradicdo de auxilio matuo (lIbid,
p. 200).

Como é possivel observar, este sistema foi construido desde o inicio do Brasil colonial
e 0 maior incobmodo de Oliveira Vianna era o fato de que ele se estendia até entéo,
influenciando ndo sé a esfera privada, mas também a esfera publica. Nas suas palavras, essas
organizagdes parentais “atravessam os trés séculos coloniais ostentando prestigio e poderio e
influem perturbadoramente na administracdo publica, na atividade dos partidos, no éxito das

leis, mesmo nas revolugdes, quando é o caso disto” (Ibid, p. 211).

Tal alastramento da l6gica clanica, entretanto, possui uma explicacdo bastante referida

pelo pensamento social brasileiro: aqui a democratizagdo foi feita “por decreto”, sem que

7" Essas institui¢des sdo: (1) solidariedade parental, mais importante, para Vianna, na medida em que dela

decorre o “dever de protecdo e assisténcia parental reciproco” (p. 188); compadrio; e familia, que sdo as
oligarquias.
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antes fosse realizada uma transformagdo na estrutura da sociedade. Dessa forma, a
“modernizacdo” se institui em uma sociedade incoesa, dispersa, desprovida de concepgoes
democraticas e dominada por uma elite autoritaria e aristocratica. A independéncia da
Republica foi proclamada nesse contexto: em um pais feudal, de grandes dominios
independentes e isolados uns dos outros, sem um centro de nucleagdo, sem nenhuma
instituicio popular que expressasse alguma identidade nacional. E por este motivo que
Oliveira Vianna prefere se referir ao povo brasileiro como “povo-massa” € nao como

cidadaos.

Com a instituicdo do regime democratico, surgiram, segundo Vianna, os “clas
eleitorais”. Esse povo-massa, que ndo tinha nenhuma relacdo com a vida publica, bem como
nenhuma noc¢éo de cidadania, passa a ter forca numérica na conducdo dos rumos do pais. Ha,
com isso, um esforco no sentido de organizar essa massa para que se tornasse eleitora, mais

uma vez, sem que houvesse um processo anterior de conscientizagdo. O autor afirma que

esse movimento de organizagdo partiddria das massas rurais [...] tinha [...]
uma origem estranha aos municipios. Vinha de fora, era uma sugestdo
exdgena, apenas para atender a uma outra necessidade politico-
administrativa, em cuja criacdo as nossas populag¢fes rurais também nao
haviam participado. [...] formar por via eletiva, o Governo provincial e o

Governo nacional (VIANNA, 1987a, p. 228).

Em outras palavras, o “povo-massa”, base dos clas feudais, foi erguido - por decreto -
a condicdo de “povo-soberano”, sem que existisse aqui nenhuma das condi¢des culturais
exigidas como pressupostos para o funcionamento regular de uma democracia, baseada em

direitos e sufragio universal.

Desde o inicio, os brasileiros nunca tiveram a oportunidade de exercitar auto-governo
local, base sobre a qual os europeus puderam adquirir valores essenciais de um sistema
republicano, como visto acima. O “povo-massa”, ao contrario, esteve sempre subordinado aos
senhores feudais, alienado até das decisbes que lhe dizia respeito. Vianna mostra que as
decisdes eram tomadas exclusivamente “pelo senhor de engenho ou fazendeiro: ndo havia
como recorrer das suas deliberagdes ou resolu¢des” (lbid, p. 260). Essa autoridade era,

durante toda a historia colonial, “onipresente e ilimitada” (Ibid).
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Al estd o motivo pelo qual Vianna justifica a caréncia de motivagdes coletivas que
possui 0 povo brasileiro. Este ndo compreende, para o autor, 0 Estado como 06rgdo, por

exceléncia, do interesse publico.

Como consequéncia da imposi¢édo do sistema democratico, Vianna aponta o caos, uma
vez que a “massa-plebéia” comecou a participar das atividades politicas sem nenhuma nogao
de seu significado. Vianna segue afirmando que “tamanha foi a perturbagdo dos pleitos trazida
por esta congérie de plebeus e desordeiros” (VIANNA, 1987a, p. 239). Com isso, a vida
politica publica foi substituida, de acordo com o autor, pela corrupcdo, pela fraude e pela

coacdo das autoridades.

5.2 Sérgio Buarque de Holanda

Se Oliveira Vianna identifica os entraves aos valores coletivos-democréaticos
unicamente a cultura brasileira, que segundo ele, em nada se assemelha aos portugueses, 0
mesmo ndo ocorre na analise de Sérgio Buarque de Holanda (1984). Em sua mais famosa
obra, Raizes do Brasil, publicada em 1936, 0 autor encontra as origens das caracteristicas dos
brasileiros em seus colonizadores. Por isso, Holanda vai buscar as “raizes do Brasil” na

cultura ibérica.

O autor inicia sua analise considerando que aqui ocorreu o que foi comum a todos 0s
paises colonizados: a imposic¢éo de instituicdes, regras de convivio, leis e costumes que em
nada se identificavam com as caracteristicas ambientais, territoriais, culturais e conjunturais

desses paises. Sem divida, isto marca profundamente os paises colonizados.

Entretanto, & semelhanca do que o autor identifica nos brasileiros, a cultura ibérica é
marcada pelo personalismo, o que incorre em consideravel individualismo. Segundo o autor, 0
valor da pessoa humana é proporcional a autonomia que possui em relacdo aos seus
semelhantes. Em suas palavras, “para eles, o indice do valor de um homem infere-se, antes de
tudo, da extensdo em que ndo precise depender dos demais, em que ndo necessite de ninguém,
em que se baste.” (HOLANDA, 1984, p. 4). Estd ai a explicacdo para a aversdo dos
portugueses e espanhois a qualquer forma de associacdo que implique solidariedade e

organizacao coletiva. Holanda considera que “em terra onde todos sdo bardes nao ¢ possivel
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acordo coletivo duravel, a ndo ser por uma forca exterior respeitavel e temida” (Ibid). Esse
estado anarquico, marcado pela falta de estruturas hierarquicas organizadas e pela frouxidao
social ndo existe alheio as instituicbes formais. Ao contrario, recebe o apoio destas. Contudo,
a consequéncia, para Holanda, ¢ um contexto hobbesiano, no qual, para frear as “paixdes

particulares momentaneas”, sdo necessarios governos autoritarios, por vezes ditaduras.

Holanda tenta mostrar que tais descricdes em muito se assemelham ao povo brasileiro

e que, portanto, “a falta de coesdao em nossa vida social ndo representa, assim, um fendmeno

moderno” (HOLANDA, 1984, p. 5), mas secular.

Outro elemento dos povos ibéricos destacado pelo autor é o desapreco pelo trabalho.
Aquela moral fundada no culto ao trabalho, tdo caracteristica das culturas protestantes, ndo é
compartilhada pelos espanhdis e portugueses, os quais valorizavam a ociosidade, em
detrimento do trabalho. Isto explica, para Holanda, a “reduzida capacidade de organizagdo
social” (Ibid, p. 10), bem como a precéria ideia de solidariedade. O autor mostra que a moral
do trabalho implica em “esfor¢o humilde, andnimo e desinteressado [que] ¢ agente poderoso
da solidariedade dos interesses e, como tal, estimula a organizacdo racional dos homens e

sustenta a coesao entre eles” (Ibid).

No Brasil, Holanda observa relagdes sociais utilitarias, um ‘“amor ao ganho facil”,
impedindo que os individuos se dediquem a uma funcdo especifica e de longo prazo. Ao
contrario, aqui ndo hé, segundo esta visao, apego a qualquer atividade quando lhe parece mais
lucrativa. Isto pode explicar o atraso econémico do Brasil, uma vez que aqueles trabalhos que
exigem um empenho paciente, metodico e decidido, ndo tiveram lugar em nosso pais. Nas
palavras de Holanda, “o que sobretudo nos faltou para o bom éxito desta e de tantas outras
formas de labor produtivo foi, seguramente, uma capacidade de livre e duradoura associagdo

entre os elementos empreendedores do pais” (Ibid, p. 29).

Nesse sentido, para Sérgio Buarque de Holanda, ndo ha compatibilidade entre a
cultura que se formou aqui e o0s pressupostos de uma democracia. Em sociedades
extremamente personalistas, a forma que as pessoas encontram para resolver seus problemas -
muitos deles sociais — é individual. O afeto e a irracionalidade sdo as principais marcas de
nossa sociedade, que predomina sobre a disciplina, a ordenacdo e a racionalidade. O conceito
de “homem cordial”, tem suas bases nessas formulacdes. Significa que o homem brasileiro
age com 0 core, ou seja, com as emocdes, mesmo nas esferas onde deveria agir com a
racionalidade. Isto ¢, segundo o autor, “exatamente o contrario do que parece convir a uma

populagéo em vias de organizar-se politicamente” (Ibid, p. 31).
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5.3 Raymundo Faoro

Raymundo Faoro (1995), por sua vez, analisa a realidade brasileira a partir dos
elementos metodologicos de Max Weber. A dimenséo explicativa ndo é cultural, como ocorre
em Oliveira Vianna e Sérgio Buarque de Holanda, mas a superestrutura, ou seja, a forma de
organizagdo do Estado e de suas instituicdes. E esta a dimenséo que influencia todas as outras
esferas da sociedade. Para Faoro, o Brasil possui uma tradicdo patrimonialista, herdada de
Portugal, que se diferencia dos paises que passaram pelo sistema feudal — Inglaterra, Franca,
Alemanha, Japdo e Canada, por exemplo -, berco sob o qual se desenvolveu posteriormente a
industrializacdo e ascendeu o capitalismo. Segundo Faoro, o patrimonialismo, que surgiu a
partir do direito romano, tinha o principe como o centro de gravitacdo do Estado, em torno do
qual se fundavam as leis, as institui¢Ges, a cultura e a economia. Tudo estava subordinado as

vontades do principe.

As sociedades baseadas no direito romano e, consequentemente, no patrimonialismo,
desconheciam valores como impessoalidade, bem publico e democracia. No Brasil, Faoro
identifica, ndo a evolucdo de um sistema de dominacdo tradicional para o burocratico, mas de

um sistema tradicional-patrimonialista para o “estamento burocratico”.

Seguindo o legado weberiano, Faoro ndo questiona o fato de que uma minoria domine
politicamente a maioria. Para ele, “¢ fora de duvida que os cidaddos, mesmo em uma
democracia altamente evoluida, ndo poderiam governar diretamente.” (FAORO, 1995, p.
261). A questdo estd, portanto, na forma como esta minoria domina. Sobre o significado da

dominacdo da minoria sobre a maioria, Faoro afirma que

A minoria dirigente - a elite- nunca é verdadeiramente fiel & maioria que ela
representa. Seu papel é de exprimir e representar as for¢as que atuam na
sociedade, racionalizando-as e assinalando-lhes a direcdo, definindo-lhes os
fins politicos — a ideologia, a formula politica (Mosca), ou 0 mito. Seu
contetdo, substancialmente, é dependente da sociedade que representa,
perecendo quando dela se desvia (Ibid, p. 261).

N&o é, entretanto, 0 que acontece, segundo o autor, com 0 estamento burocratico.
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Faoro mostra que o estamento burocratico ndo ¢ tdo sensivel a sociedade. Este “possui
estrutura propria que, embora condicionada pelas for¢as sociais e econémicas, eleva-se acima
da nagdo [...]” (FAORO, 1995, p. 261). Aos moldes do que ocorre com 0 principe acima
referido, o estamento burocratico age como proprietario da sociedade e de todas as suas
esferas, regulando e determinando tudo que lhes diz respeito. A sociedade, em suas diferentes
classes e estratificagdes sociais, nesse contexto, ndo possui forga simbolica suficiente para
superar esta forma de dominacao, que acaba por exclui-la da esfera do Estado. O poder deste
¢ apropriado por uma pequena minoria que ndo emana da nacdo e que a ela ndo esta
vinculada, fazendo do Estado um mero instrumento para gerir seus negocios e perpetuar sua

dominacdo. N&o é sem razdo que o autor identifica instituicdes anacrénicas.

Faoro observa que de D. Jodo VI a Getdlio Vargas, ou seja, durante quase dois séculos,
o patrimonialismo como forma de poder e estrutura politico-social resistiu a todas as
transformacfes. Nem mesmo a introducdo, no governo Vargas, de um sistema burocratico

racional-legal, por meio do DASP, foi capaz de superar essa forma de dominagé&o tradicional.

O que faz esta condicao existir e persistir € a predominancia de uma populacéo inculta
e deseducada, que apesar de ter direito ao voto, ndo tem capacidade de perceber o significado
da méaquina governamental nem da coisa publica. A autor afirma que, para que tal forma de
dominagdo chegue ao fim “ndo bastam leis perfeitas e engenhosas. Os costumes e a cultura
popular hdo de estar preparados para a tarefa do governo, conhecendo-lhe o mecanismo,

fazendo-o responsavel pelo testemunho da confianga do povo” (Ibid, p. 264).

Faoro, como é possivel observar, ndo se refere a democracia de maneira ampla, ou
seja, com a participacdo direta da sociedade em diversas instancias de decisdo
governamentais. Ele ndo acredita nisto. Entretanto, sua analise nos traz possiveis explicaces
para a falta de disposicdo da populagdo brasileira para o exercicio do controle social, para

atuar diretamente na esfera do Estado em defesa do bem publico.

Mais uma vez a explicacdo esta na discrepancia existente entre o sistema aqui
implantado e o grau no qual se encontrava (encontra) a populacdo brasileira. Para Faoro,
assim como para Oliveira Vianna, o Estado brasileiro foi criado a partir de fora, sem nenhuma
sintonia com a estrutura da sociedade que aqui existia, embora Faoro, mais do que Vianna,

considere gque, de alguma maneira, este Estado é expressao dessa sociedade.
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5.4 Darcy Ribeiro

Em Darcy Ribeiro (1995 e 2006), encontramos uma perspectiva diferenciada se
comparado aos pensadores brasileiros expostos acima. Este antropologo também coloca a
dimensdo cultural como varidvel explicativa da realidade brasileira e identifica, como os
anteriores, algo de especial em nosso povo, que o diferencia daqueles dos paises centrais.
Entretanto, se para Oliveira Vianna, Sérgio Buarque de Holanda e Raymundo Faoro as
especificidades da sociedade brasileira sdo entraves ao desenvolvimento deste pais, para
Darcy Ribeiro, embora o Brasil esteja em uma fase de subdesenvolvimento, tais
especificidades sdo, ndo um entrave para entrarmos no “processo civilizatoério”, mas a peca-
chave. Em outras palavras, Ribeiro vé o povo brasileiro e latino-americano com muita
simpatia. Segundo ele (1995), o brasileiro é a mistura mais auténtica do negro, do indio e do
colonizador portugués, que a despeito da exploracdo e das imposic¢Oes culturais da col6nia,
conseguiu, atraves da miscigenacdo e das diferencas geogréaficas, historicas e climéticas, uma
identidade muito singular ¢ homogénea. Ribeiro afirma que “somos, em consequéncia, um
povo sintese, mestico na carne e na alma, orgulhoso de si mesmo, porque entre nds a
mesticagem jamais foi crime ou pecado. Um povo sem peias que nos atenham a qualquer
servidao, desafiado a florescer, finalmente como uma civilizacdo nova, autbnoma e melhor”
(RIBEIRO, 1995, p. 13).

Darcy, mais a frente, explica porqué considera o povo latino-americano melhor do que

seus préprios colonizadores. A respeito da regido da América Latina, o autor defende que

é duvidoso que exista area mais integrada no mundo. Quinhentos milhdes de
latino-americanos falam duas variantes modernas de lingua neolatina, o
portugués e o espanhol, mutuamente inteligiveis. A Espanha, que foi incapaz
de digerir os bascos, os cataldes e os galegos, aqui na América plasmou uma
lingua Unica, mais uniforme até que as falas castelhanas que 1 se falam. O
mesmo ocorreu com o portugués de Portugal, diversificado em mdaltiplos
dialetos naquele territorio minusculo, mas uniforme em toda vastiddo do
Brasil, onde s se registram sotaques locais, que o radio e a televiséo estdo
absorvendo rapidamente (lbid, p. 24).
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Embora em Darcy Ribeiro predomine o discurso ufanista em relagdo ao povo
brasileiro, o autor ndo desconsidera que ha problemas no Brasil. Dentre eles, ha o que ele
chama de “crise ética e politica” (RIBEIRO, 1995, p. 29). O Parlamento, segundo o autor, é o
exemplo de uma estrutura de poder corrompida, em torno do qual ocorrem os favoritismos e o
clientelismo, males muitas vezes atribuidos ao povo brasileiro em geral. Darcy argumenta que
“ocorre, porém, que uma minoria de parlamentares corruptos e irresponsaveis comprometem
o Parlamento” (lbid, p.31) e, portanto, ha nesta esfera, “homens probos” e “patriotas
devotados”, mas que acabam se degenerando pela estrutura viciada. De outro lado esta o
Poder Judicidrio, fechado em si mesmo, sem fiscaliza¢do, corrupto, que torna a “justica
injusta”. Esses males do Poder Judiciario, para Darcy, construiram-se no periodo da Ditadura
Militar, a qual desvirtuou o que o Departamento Administrativo do Servico Publico (DASP)
construiu: uma burocracia moderna, baseada em concurso publico, impessoalidade,
formalidade, etc. Com a Ditadura Militar, na visdo do autor, retornam as praticas clientelistas
e 0 patrimonialismo dos cargos publicos. Dai sucedem os escandalos envolvendo o Poder
Judiciario, acompanhados de impunidade, que tanto prejudicam o povo brasileiro, uma vez
gue este ndo tem acesso a assisténcia juridica basica, tdo necessaria a qualquer sociedade. O
Poder Executivo, por fim, ndo possui um quadro melhor. Segundo Darcy, este poder é
assolado pela “mais grave enfermidade que grassa em nossa vida institucional [...]: a
corrupcéo e o clientelismo” (Ibid, p. 34). O autor ndo considera que este seja um problema do
sistema capitalista, mas do Brasil. Nas palavras dele, “em todo o mundo se véem governos
respeitaveis, dotados de sistemas autocorretivos que 0s reformam quando prevaricam” (Ibid).
Aqui, contudo, o que se vé sdo os cargos publicos entregues aos afilhados dos politicos. Para
agravar essa situacgao, surgem, nos anos 1990, os chamados chicago boys, tecnocratas, que
ocuparam os orgaos definidores da politica econdmica e financeira do pais, a fim de adequar o
Brasil a politica neoliberal, que, para Darcy, significa um dos maiores retrocessos historicos
que o pais ja sofreu. Estas mazelas do Poder Executivo se devem, em muito, ao sistema
eleitoral, dominado pelo poder econdmico, e que, por isso, serve apenas para legitimar o tal

sistema corrompido. Segundo o autor,

efetivamente, as elei¢cBes constituem a instancia privilegiada que compde e
unifica a clpula de estrutura de poder — irmanando os dignatarios por
mandato eleitoral com a dignatarios por eles mesmos cooptados e nomeados,
aos quais se juntam os dignatarios, na qualidade de gestores de empresas,
que financiam as eleigdes (Ibid, p. 37).
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O maior problema do Brasil, na visdo de Darcy, que estd por trds de todos os males
indicados acima, é a elite. Antes de explicar o motivo, faz-se importante compreender o
conceito deste termo. Para Darcy, “elite é aquele corpo seleto de pessoas que maior influéncia
exercem na organizacao e na conducdo de sua sociedade” (RIBEIRO, 1995, p. 39). O autor
mostra que ha dois tipos de elite: o patronato, ou seja, 0s empresarios, cujo poder vem da
exploracdo econdmica através das empresas produtivas e dos bancos; e o patriciado, que
ocupam cargos de poder, tais como os politicos, os juizes, os tecnocratas, os administradores,
0s principais jornalistas, etc. Essas categorias, entretanto, ndo sao tdo bem definidas, uma vez
que “cada patricio enriquecido quer ser patrdo e cada patrdo aspira as glorias de um mandato
que lhe dé, além de riqueza, o poder de determinar o destino alheio” (RIBEIRO, 2006, p.
191). Mesmo quando sdo distinguiveis, eles sdo solidarios, pois “a fungdo efetiva do
patriciado é a ordenacdo legal e juridica da sociedade, seu governo e a manutencéo da ordem,
para que o patronato possa exercer livremente sua fungéo de gestor da economia.” (RIBEIRO,
1995, p. 39). No Brasil, diferentemente de outros paises, as elites sdo ‘“‘socialmente
irresponsaveis”, retrogradas e s6 pensam em si, porque seu objetivo € unicamente usar o
poder para se apropriar de toda a riqueza nacional, sem qualquer preocupacdo com o
desenvolvimento do pais e desigualdade social. Nesse sentido, tudo o que é produzido no pais
vai para o mercado internacional, deixando para o povo brasileiro, aquele que produz todas as

riquezas, a miséria. Dai porque o Brasil permanece no atraso.

E importante notar, como ja foi citado, que a analise de Darcy Ribeiro, a despeito de
enfatizar o aspecto sdcio-econdmico, é cultural. Isto é, para ele o problema causado pela elite
é especifico ao Brasil. O autor, para ilustrar tal perspectiva, compara a elite brasileira com a

elite norte-americana, a qual, para ele, € mais civilizada do que a nossa. Em suas palavras,

A elite norte-americana exemplifica bem o papel altamente positivo que um
patronato e um patriciado podem exercer dentro de uma sociedade
capitalista. A nossa, ao contréario, tem sido o principal fator causal do
desempenho mediocre do Brasil, expresso na incapacidade de criar uma
economia de prosperidade generalizada. As elites norte-americanas, por
exemplo, abriram todo o seu Oeste, imensissimo, aos pioneiros que
quisessem ir para la plantar uma roca e fazer uma casa, garantindo-lhes o
direito a uma propriedade de 30 hectares. Criaram, assim, uma infra-
estrutura de milhGes de granjeiros que constituiram a base da economia
norte-americana e o fundamento de sua prosperidade. Nossa elite consagrou
o latifundio, obrigando cada trabalhador, ao sair de uma fazenda, a cair em
outra igual. Disso resultou uma economia estreita, desprovida de mercado
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interno, fundada na grande propriedade improdutiva, que monopoliza a terra,
nao planta e ndo deixa plantar (Ibid, p. 40).

Da mesma forma, o problema ndo estd no fato de que as elites brasileiras séo
conservadoras. Afinal, historicamente, no sistema capitalista, todas as elites s&o
conservadoras. Continuando a comparacao entre o Brasil e os Estados Unidos, Darcy defende

que nos

tivemos e temos, também, uma bela nominata de politicos conservadores,
mas probos, armados de alto espirito publico, com grandeza de estadistas.
Ocorre, porém, que 14 se consolidou uma postura critica, eticamente exigente
diante dos seus homens publicos, armada dos instrumentos legais e juridicos
para julgar e punir toda prevaricacdo. Aqui, 0s antigos padrdes morais e
civicos se deterioraram e cresceu 0 numero de politicbes corruptos e
indiferentes aos interesses nacionais e populares, propensos a desencadear
golpes, a implantar ditaduras, a subornar e a deixar-se subornar (RIBEIRO,
1995, p.41).

Darcy néo discute a questdo da democracia da mesma forma que os pensadores citados
acima. Para ele, os entraves ao desenvolvimento da democracia no Brasil ndo se deve a
imaturidade do povo brasileiro quanto aos valores democraticos. O povo brasileiro, para
Darcy, mesmo que queira, ndo tem acesso as estruturas estatais, a medida que estas séo
monopolizadas pelas elites’®. O que faz muitos brasileiros ndo terem a consciéncia do
significado das acbes do Estado €, segundo esta visdo, a condi¢cdo de pobreza extrema, de
miséria na qual vive a maioria da populacdo deste pais, e esta situagdo se intensifica com o
avanco do neoliberalismo, que Darcy vivencia no periodo em que escreve O Brasil como
Problema, em 1995. Ademais, o autor ndo trabalha com o conceito de democracia direta. Em
nenhuma passagem das obras consultadas h& qualquer referéncia a formas mais diretas de
participacdo da sociedade nas politicas publicas. A importancia de Darcy Ribeiro para o
presente trabalho estd no fato de que ele identifica entraves ao desenvolvimento — social,

econémico e politico — do pais sob um foco diferenciado. A populacéo brasileira esta dividida,

'8 Esta ideia de Darcy Ribeiro tem relagio com seu conceito de “ninguendade”. O conceito também ¢é usado por
Martins e Weiss (2011), no texto A Contribuicédo do Pensamento de Darcy Ribeiro na Avaliacdo da Politica
de Salde indigena no Brasil.
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na obra de Darcy, em duas classes: o povo e as elites. E essa contradicio entre elite e povo,
ainda que especifica ao Brasil, que causa as mazelas do nosso pais, que 0 torna um pais

antidemocratico, profundamente desigual e atrasado economicamente.

5.5 Caio Prado Junior

Caio Prado Junior inaugura, neste trabalho, uma otica essencialmente distinta quanto a
formacdo do Brasil. Este autor analisa a realidade brasileira sob a perspectiva das relactes
sociais de producdo. Dessa forma, as varidveis eminentemente explicativas sdo, ndo mais a

cultural, mas a econdmica e politica.

Para Caio Prado, a sociedade brasileira ndo é vista de maneira una, assim como o
Estado ndo é um ente abstrato, dissociado desta sociedade. O povo brasileiro, para o autor, foi
constituido — nos termos da sua colonizagdo — a partir da divisdo em classes e é esta relacdo
entre burguesia, nas suas variantes, e proletariado, também nas suas singularidades, que o
Brasil deve ser analisado para se compreender a realidade de nosso pais. O que caracteriza as
relacBes sociais de producdo na maneira como aparece no Brasil ndo sdo as especifidades da
cultura do povo brasileiro, mas a forma como se desenvolveu a colonizagdo. Esta ideia ndo é
nova no presente trabalho. Podemos associa-la a Sérgio Buarque de Holanda, que faz longa
apreciacdo sobre a influéncia dos colonizadores na formacdo de nosso pais, e a Raymundo
Faoro, com a nogédo de estamento burocratico e patrimonialismo. O que ha de novo em Caio
Prado é a atencdo para o0 método de exploracdo econdmica — e consequentemente social - da

metrépole sobre a coldnia.

A diferenciacdo entre os dois tipos de coldnia — de povoamento e de exploragdo — é
importante, na teoria de Caio Prado Junior, para se entender a formacdo do Brasil. Se as
colbnias de povoamento significaram a extensdo das metropoles, as col6nias de exploracéo,
como ocorreu no Brasil, formaram uma sociedade original. Isto porque o objetivo dos
colonizadores ndo era formar uma sociedade aqui, 0 seu objetivo era extrair as riquezas e

produzir em larga escala os bens demandados pelo mercado externo. Nas palavras do autor,
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a ideia de povoar no ocorre inicialmente a nenhum [europeu]. E o comércio
que os interessa. E dai o relativo desprezo por este territdrio primitivo e
vazio que é a América; [...]. A ideia de ocupar, ndo como se fizera até entdo
em terras estranhas, apenas como agentes comerciais, funcionarios e
militares para a defesa, organizados em simples feitorias destinadas a
mercadejar com 0s nativos e servir de articulacdo entre as rotas maritimas e
o0s territérios ocupados; mas ocupar com o povoamento efetivo, isto s
surgiu como contingéncia, necessidade imposta pelas circunstancias novas e
imprevistas (PRADO JUNIOR, 1986, p. 23/24).

O autor chama atencéo para o fato de que esse esfor¢co mercantil precisava, segundo a

I6gica colonizadora, ser sustentado pelo braco escravo, uma vez que

0 colono ndo traria com ele a disposicéo de p6r-lhe a servico, neste meio tao
dificil e estranho, a energia do seu trabalho fisico. Viria como dirigente da
producdo de géneros de grande valor comercial, como empresario de um
negécio rendoso; mas sO6 a contragosto como trabalhador. Outros
trabalhariam para ele (PRADO JUNIOR, 1986, p. 28/29).

Seria esse o “sentido da colonizagao”.

Esta questdo remete a outra de suma importancia na teoria de Caio Prado. O processo
de colonizagdo mostra que desde o inicio instalou-se aqui uma dindmica capitalista, ainda que
primitiva e retrograda. Tal questdo se destacara no ambito do debate que o autor desenvolve
dentro do Partido Comunista Brasileiro, ao qual era filiado. Enquanto a corrente dirigente do
Partido acreditava que o sistema colonial no Brasil foi feudal, Caio Prado defendia que isto
nunca ocorrera. Sua maior contribuicdo tedrica serd motivada por tal debate, que tera seu
ponto mais marcante no livro A Revolucdo Brasileira, de 1966. E neste livro que Caio Prado
mostrard uma sociedade dividida em classes, com destaque para uma burguesia coesa e bem
articulada, que se utiliza do Estado para fazer avancar seu sistema. E neste livro, portanto, que
vemos de maneira mais explicita, a interpretagdo econdmica do autor e a funcdo do Estado

nesta sociedade dividida em classes.

A explicacdo de Caio Prado Junior para o atraso do Brasil, nos termos do capitalismo,
estd, ndo na existéncia de restos feudais, mas no longo e recente passado escravista, que

sustenta a superexploracdo da forca de trabalho. Seja no campo, seja no meio urbano, a forga
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de trabalho ndo difere em termos de classe: todos séo proletariados, classe dominada.

Quanto a burguesia, esta € uma s6. Nao hé diferenca de interesses e projetos politicos e
econdmicos, como aconteceu na China®® e na Asia, por exemplo. Todas constituem a classe
dominante e suas contradi¢es ndo sdo antagonicas. A Unica diferenca esta nos setores e ramos

de atuacdo e quando h&. O autor destaca que

[...] nada autoriza separar, € muito menos extremar e isolar na estrutura
socio-econdmica brasileira, uma classe caracteristica e bem diferenciada de
“latifundiarios™ contrastante com a burguesia e ligada a relac6es de producéo
de natureza distinta e especifica. Trata-se num e noutro caso de igual
categoria social, e no mais das vezes até dos mesmos individuos, homens de
negdcio que aplicam seus recursos e iniciativas tanto em empreendimentos
agropecuarios como em outros setores, ao sabor unicamente das
oportunidades ensejadas e da lucratividade esperada (PRADO JUNIOR,
1978, p. 108/109).

Nesse sentido, mais a frente, Caio Prado complementa que “as distingdes a esse
respeito sdo antes de ordem pessoal, e ndo socio-econdmicas propriamente e de classes” (Ibid,
p. 110).

A burguesia é composta pelo setor agrario, responsavel pela producdo dos principais
produtos brasileiros - cana-de-agUcar, borracha, café, algoddo e produtos pecuérios; o setor
industrial, em seus diversos ramos de producéo, €, por Gltimo, uma nova categoria trazida por
Caio Prado Janior: uma burguesia ligada ao Estado, formando o chamado ‘capitalismo
burocratico’, que surge e se institucionaliza com o Governo Constitucional de Vargas. Este
“capitalismo burocratico” merece especial atencdo por desempenhar papel relevante na

politica brasileira, segundo o autor.

Esta burguesia do capitalismo burocratico tem relagdo intima com a administracéo
publica. Seus negdcios tém ligacdo direta com a &rea de intervencdo e atuacdo da
administracdo publica na economia. Sua influéncia é tamanha que age sobre a conducgéo dos

negocios publicos. Podemos citar, projetando sua analise para os dias atuais, as empreiteiras

19 O autor faz referéncia ao caso chinés, no qual a burguesia nacional, aquela produtora de lougas artesanais,

entra em conflito com a burguesia associada ao imperialismo inglés, responsavel pela produgdo de produtos
similares produzidos industrialmente. (PRADO JUNIOR, 1978, p.112)
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da construcéo civil pesada, que se beneficiam com o maximo de investimentos do Estado em
construcdo de estradas, de hidrelétricas, de siderdrgicas, dentre outras. De outra parte, sdo
grandes financiadoras de partidos politicos inclusive partidos de esquerda. Portanto, quanto
maior a intervencdo do Estado na economia, melhor para o “capitalismo burocratico”.

Essa intima e direta relacdo de alguns setores da burguesia pode, segundo Caio Prado
Junior, causar contradicdo com o0s setores que ndo se beneficiam com as agdes de Estado e
que ndo tém influéncia direta sobre ele. E o que levou muitos ao erro de considerar a
existéncia de uma burguesia nacional — a burguesia ligada ao capitalismo burocratico - em
antagonismo a burguesia ligada ao imperialismo. O capitalismo burocratico, segundo o autor,
em muitos momentos, aproveitou-se dessa “confusdo” para otimizar seus interesses, atraindo
as simpatias das classes médias e dos trabalhadores, particularmente de seus instrumentos de

representacdo, como os sindicatos.

As parcerias publico-privadas, em expansao na atualidade, sdo um bom exemplo de
capitalismo burocréatico, nos dias de hoje. Vale ainda observar que uma curiosa ironia se
verificou na inflexdo do modelo keynesiano para o modelo neoliberal, no Brasil. E verdade
gue o denominado capitalismo burocratico se expandiu com a crescente intervencdo do
Estado, de Vargas aos governos militares. Mas é também verdade que o programa de
privatizacdo dos ativos publicos e delegacdes de servicos, levada a efeito no ambiente
neoliberal, proporcionou a transferéncia de grandes volumes de capital estatal para méos
privadas, promovendo o que seria uma segunda onda de “capitalismo burocratico”, que hoje
se nutre das concessoes e das estruturas criadas com capital pablico. Sdo exemplo disto a Vale
do Rio Doce, ainda recentemente beneficidria de recursos privilegiados do BNDES, as
operadoras de telefonia, destacadamente aquela que é comandada pelo Grupo Opportunity, as
concessionarias de energia elétrica e as ja referidas empreiteiras que, além das obras,
receberam também as concessdes de estradas e pontes.

Ainda tratando da relacdo do capital privado com o Estado, Caio Prado observa que
esse favoritismo constitui uma ilicitude, mas ndo € da “corrupgao caracterizada” que ele esta
tratando quando discute a acumulacdo gerada pelo capitalismo burocratico. Mesmo
reconhecendo que no Brasil o enriquecimento ilicito a custa do Estado é de grandes
proporcdes e ndo ocorréncia excepcional, ao tratar do capitalismo burocrético, ele ndo esta
tratando disso, “nem isso é o principal na matéria” (PRADO JUNIOR, 1978, p. 122).

A questdo da corrupgdo, porém, tem consideravel relevancia. Adicionalmente ao que

disse Caio Prado Junior sobre a corrupcdo, ela ndo é principalmente um produto do
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capitalismo burocratico, mas um dos meios pelos quais ele se constitui. Pela corrupcdo de
autoridades publicas ou pela corrupcdo de processos que levam a elei¢cdo e manutencéo dessas
autoridades, € que se criam acessos para o capitalismo burocratico.

O Estado, portanto, possui um papel bem definido no sistema capitalista brasileiro. Se
ainda houvesse duvida, caberia confirmar-se pela seguinte passagem, da mesma obra: “[...] 0
Estado representa na economia brasileira, em largas proporgdes, o principal fator no processo

central do sistema, que vem a ser a acumulacéo e a concentragdo de capital” (Ibid, p. 265).

5.6 Florestan Fernandes

A perspectiva de Florestan Fernandes encerra este capitulo, avancando a transicdo que
ora fazemos das interpretagdes de fundo cultural para aquelas que, no pensamento social
brasileiro, se localizam no espectro da economia politica. Sua contribuicéo neste trabalho sera

breve, mas de grande importancia para a discussdo que se seguira.

Florestan, em varios momentos de sua vasta obra, dialoga com os socidlogos que o
antecederam e seus contemporaneos, no sentido de afirmar a sua concepg¢do da Sociologia e
da estrutura social brasileira. E por este motivo que o pensador da USP é tido como uma das
principais referéncias — sendo a principal — da Sociologia moderna brasileira. Florestan ndo s6
sera um grande defensor da Sociologia enquanto area cientifica e campo profissional, como
do ensino universal. (ARRUDA, 2009, p. 319/320). Mais precisamente para este trabalho, a
obra de Florestan torna-se especialmente importante porque a sociedade, para ele, € uma
sociedade dividida em classes, e é este fendmeno que vai determinar o papel do Estado, a
posicdo das classes nas sociedades capitalistas, bem como as explicacbes para o
subdesenvolvimento dos paises latino-americanos e as perspectivas e possibilidades de

desenvolvimento destes paises.

Em Capitalismo Dependente e Classes Sociais na América Latina (1975), Florestan
discute como se estabelecem as classes na América Latina e a relagdo de poder entre elas.
Logo no inicio, contudo, o autor esclarece que nao € o sistema de poder que faz com que as
sociedades dependentes se diferenciem dos paises desenvolvidos. Afinal, o sistema de poder
“¢ inerente a sociedade de classes” (FERNANDES, 1975, p. 102). O modo de producéo

capitalista, em qualquer dos seus estagios, possui um sistema de poder comum. A diferenca,
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portanto, ndo estd neste ponto. Em todos 0s casos o sistema de poder existe, é altamente
complexo, e se exerce com uma Unica finalidade, uma vez que sua funcdo é assegurar a
dominacdo da classe no poder. Fazendo jus a sua filiagdo ao marxismo, Florestan mostra que a
diferenca notoria entre os paises latino-americanos (dependentes e subdesenvolvidos) e os
paises desenvolvidos estd no fato de que estes altimos conseguiram alcancar o
desenvolvimento capitalista sobretudo por meio do poder econémico. Ali, as trocas de
mercado, o lucro, a acumulacdo foram suficientes para imprimir a dindmica adequada ao
desenvolvimento. Em outras palavras, o poder politico, representado pelo Estado, teve um
papel acessorio nesses paises. No caso dos paises latino-americanos, por sua vez, a situacéo €
oposta. O poder do Estado tem protagonismo marcante. Isso acontece porque

A superestrutura legal e politica da sociedade de classes sofre uma dupla
reflexdo: uma, que resulta das estruturas de poder, normalmente requeridas
para a constituicdo e o desenvolvimento da ordem social competitiva, as
quais sdo congestionadas nas “posi¢Oes estratégicas” para 0
superprivilegiamento das classes dominantes e o “controle da situacao” por
suas elites; outra, que resulta das interferéncias da dependéncia e do
subdesenvolvimento nas estruturas e nos dinamismos da ordem social
competitiva, e que se traduz por uma exacerbacdo das relagdes de poder
orientadas politicamente ou especificamente politicas, ja que o
desenvolvimento capitalista dependente requer uma combinacdo especial de
padrGes democraticos e de padrGes autoritarios ou autocraticos de
comportamento politico (FERNANDES, 1975, p. 102).

As esferas da classe dominante, portanto, dependem do Estado para manter sua

estabilidade de classe e o controle da sociedade.

Entretanto, o autor chama aten¢do para o fato de que hd uma “completa
incompatibilidade entre o superprivilegiamento de classe, como fator de diferenciacdo social,
e de estabilidade nas relacGes de poder entre as classes, e a ado¢do de sistemas politicos
constitucionais representativos” (Ibid, p. 104). Essa contradi¢cdo, que Florestan considera

como “estrutural e cronica” (Ibid), recai diretamente sobre a democracia, afinal

é impossivel introduzir as “regras democraticas” se algumas classes aceitam
a ordem social competitiva apenas onde ela favorece a continuidade de
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perturbadoras desigualdades sociais e a rejeitam onde admite pressdes
corretivas, fundadas no uso legitimo da competicdo e do conflito nas
relacBes de poder entre as classes (Ibid, p. 105).

E por esse motivo que “democracia”, “autoritarismo” e “autocracia” se superpdem
nessas sociedades. Os regimes sao aparentemente democraticos, mas na verdade “deformam a
democracia com participacdo ampliada, convertendo-a em uma variante da democracia

restrita das velhas oligarquias” (Ibid, p. 105).

O Estado, para Florestan, ¢ um instrumento de dominacdo de classe. Como é possivel
observar, este Estado vai assumir formatos mais democraticos, com espagos mais amplos para
a participacdo popular, ou formatos mais fechados, autocréticos, de acordo com a
conveniéncia da burguesia, cujo objetivo principal é preservar sua posi¢do privilegiada de

classe.

A partir dessas considera¢fes, poderiamos concluir, com o autor, que na sociedade
capitalista, a abertura dos espacos de participacdo da populacdo nas esferas do Estado é
protagonizada pela burguesia e, como tal, ha um limite. Este limite é definido pelo patamar
em que nao alcance e ndo interfira na l6gica de dominacdo de classe. Se alguma ameaca
houver nesse sentido, o Estado se fecha, tornando-se mais autoritario ou autocratico, em

movimentos alternados que a historia do Brasil e da América Latina testemunhou.

Florestan ndo desconsidera a influéncia que as classes subordinadas podem exercer.
Um formato mais democratico do Estado muitas vezes ocorre por pressdes dessas classes.
Nesses casos, a burguesia amplia o Estado para controlar a oposicéo das classes exploradas e,
assim, preservar-se no poder. Isto, segundo o autor, s6 se rompe com a revolucao social, logo,
com a afirma¢do do socialismo. Segundo ele, “ndo existe clima para confianca politica em
reformas, numa era em que a “revolucdo dentro da ordem” impde o mais cruel agravamento

do status quo.” (FERNANDES, 1975, p. 114).

Adiante, concluindo esta ideia, Florestan defende que

Embora pareca que a “aceleracdo da histéria” se processa na dire¢do da
viabilidade final da sociedade de classes, 0 que se evidencia é o oposto. A
consolidacdo da hegemonia burguesa, sob um Estado que institucionaliza a
violéncia sistemética e legitima a contra-revolucdo, contém dentro de si
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mesma o comeco do fim. Ele fecha todos os caminhos & dignidade do
homem, a liberdade e a igualdade. Por isso, deixa s6 um caminho para a
instauracdo de uma sociedade democratica: 0 que passa sobre sua propria
destruicéo (lbid, p. 114).
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6. ESTADO CAPITALISTA E CONTROLE SOCIAL

6.1 O Estado no pensamento classico

Como vem sendo destacado ao longo do presente trabalho, o controle social passa
necessariamente pelo Estado, e por como se constroi a relacdo desse Estado com a sociedade
e vice-versa. Dessa forma, buscando oferecer explicagdes possiveis para o problema central
desta dissertacdo, consideramos importante resgatar, ainda que brevemente, as teorias

cléssicas sobre a origem e sentido do Estado moderno.”

A discusséo sobre a origem e as fungdes do Estado moderno, diga-se capitalista, passa
necessariamente pelo contratualismo, contetudo obrigatorio das cadeiras de Teoria Politica.
N&o é sem razdo. A teoria do contrato social, defendida pelos classicos Thomas Hobbes, John
Locke e Jean-Jacques Rousseau, marca uma ruptura com o pensamento baseado na divindade,
uma vez que surge em um momento de decadéncia do sistema cristdo de dominacédo universal.
Estes pensadores, expressao e reflexo do lluminismo, vdo mostrar um Estado que se constroi,
ndo pela vontade de Deus, mas a partir de necessidades praticas dos homens. Essas
necessidades motivaram os homens, os membros da sociedade, a se unirem para, atraves de

um acordo — um contrato — fundarem o Estado.

Este periodo consiste em uma mudanca de concepcdo da realidade, ou seja, do lugar
onde estd Deus. Passa-se a entender que este esta, ndo nos homens, mas na Natureza. Como
consequéncia, ocorre também uma mudanca de valores, 0s quais passam da cristandade para
o0s civis, do sacro para o laico. Dai porque se diz que esta corrente marca o inicio da
civilizagdo. Neste momento, portanto, ‘Deus ainda esta vivo’, mas na Natureza. Quando se
busca Deus na Natureza, tira-se a divindade das autoridades eclesiasticas, logo, o poder das

mesmas.

“ Neste resgate, consideram-se Hobbes, Locke, Rousseau e Engels, fazendo uma trajetéria comum ao estudo da
relacéo

Estado-Sociedade. Reconhece-se a importancia de Max Weber, cujos estudos sobre o Estado sdo igualmente

classicos. Sua auséncia se deve ao foco dos seus estudos, mais dirigidos ao funcionamento do aparelho do

Estado.
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Tal deslocamento possui um significado politico importante: ao se considerar que as
ideias e leis ndo séo inatas e que portanto os homens ndo nascem com elas, reconhece-se que

estas ideias e leis devem ser produzidas pelos homens.

A nocdo de que o Estado é construido a partir de um contrato social, faz com que esses
autores necessariamente considerem que havia um “estado de natureza”, anterior a fundacéo

do Estado.

No caso de Thomas Hobbes (1588 — 1679), a sociedade inglesa fortemente
individualista de seu tempo vai determinar sua compreensdo desse estado de natureza.
Segundo ele, no estado de natureza, Deus deu tudo a todos igualmente, de forma que os
homens, pelo principio da igualdade, poderiam gozar de tudo disponivel na natureza. Esta
igualdade, entretanto, cria inimigos, a medida que os homens sdo iguais também quanto a
esperanca de atingirem seus objetivos, e para isso ndo hesitam em se utilizar de todas as suas
faculdades, sobretudo a forca fisica. Neste caso, “se dois homens desejam a mesma coisa, ao
mesmo tempo, € impossivel ela ser gozada por ambos, eles tornam-se inimigos. E no caminho
para seu fim (que é principalmente sua propria conservacao, e as vezes apenas seu deleite)
esforgam-se por se destruir ou subjugar um ao outro” (HOBBES, 1979, p. 74/75). Reforgando
o individualismo ja citado, Hobbes (1979) acrescenta que “os homens ndo tiram prazer algum
da companhia uns dos outros (e sim, pelo contrario, um enorme desprazer), quando ndo existe
um poder capaz de manter a todos em respeito” (Ibid). Hobbes considera, portanto, que
naturalmente o homem é inimigo do homem, ou melhor, “o homem ¢é o lobo do homem” e, no
estado de natureza os homens vivem em “uma guerra que ¢ de todos contra todos”. (Ibid). A
questdo central - que leva os homens, pelo instinto de sobrevivéncia, a abrirem mao de suas
liberdades individuais e fundarem um Estado - € que, apesar de disporem de liberdade plena,

vivem em constante temor e inseguran(;a.

Numa tal situacdo ndo ha lugar para a industria, pois seu fruto é incerto;
consequientemente ndo ha cultivo da terra, nem navegacdo, nem uso das
mercadorias que podem ser importadas pelo mar; ndo ha construcGes
confortaveis, nem instrumentos para mover e remover as coisas que
precisam de grande forca; ndo ha conhecimento da face da Terra, nem
cbmputo do tempo, nem artes, nem letras; ndo ha sociedade; e o que € pior
do que tudo, um constante temor e perigo de morte violenta. E a vida do
homem € solitaria, pobre, sérdida, embrutecida e curta (Ibid, p. 76).
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Pelo “medo da morte, o0 desejo daquelas coisas que sdo necessarias para uma vida
confortavel, e a esperanca de consegui-las através do trabalho” (HOBBES, 1979, p. 77), 0s
homens decidem juntar suas forcas para proteger cada um individualmente, isto é, decidem
viver em comunidade (Commonwealth). Para isso, a multiddo dos homens firma um contrato,
um pacto, no qual transfere seus direitos individuais — e deveres — para uma Unica pessoa, que
esta acima de todos. Em outras palavras, “todos submetendo assim suas vontades a vontade
do representante, e suas decisbes a sua decisdo. Isto € mais do que consentimento, ou
concordia, € uma verdadeira unidade de todos eles, numa s6 e mesma pessoa, realizada por
um pacto de cada homem com todos os outros homens.” (Ibid, p. 105). Esta pessoa é um
homem artificial, o Leviatd, que tem a incumbéncia de agir pela multidao, transformando-a

em uma sé coisa, em um sé sujeito. Segundo Hobbes,

E esta a geracdo daquele grande Leviatd, ou antes daquele Deus Mortal, ao
qual devemos, abaixo do Deus Imortal, nossa paz e defesa. Pois gracas a esta
autoridade que lhe é dada por cada individuo no Estado, é-lhe conferido o
uso de tamanho poder e forca que o terror assim inspirado o torna capaz de
conformar as vontades de todos eles [...] (Ibid, p. 106).

E importante destacar que este contrato foi feito por conveniéncia para todos. Porém, o
mais desejavel seria que os homens usassem livremente suas paixdes e emocdes. Por esse
motivo, pelo latente desejo da liberdade plena e por sua natureza individualista, os homens,
em Estado social, estariam sempre sob alerta de punigéo.

Outro ponto que merece destaque é a ideia hobbesiana de que seguranga depende da
forca militar. A razdo de ser das sociedades é militar, isto é, que se utiliza da violéncia para
garantir a protecdo aos homens. Para o0 autor, a condi¢do absolutista da Commonwealth néo é
finita. Ele ndo acredita em formas de alteragdo da esséncia “mau” do homem. A educacéo a
respeito das leis, por exemplo, ndo muda a natureza dos homens. A Unica forma de frear esta

natureza é a ameaca, 0 uso da violéncia.

O contrato social de Hobbes trata os homens como um todo sem contradi¢des internas,
uma vez que inclui apenas os homens que possuem riquezas (excedentes monetarios). Os
pobres e desprovidos de bens ndo sdo considerados cidaddos e, portanto, ndo participam da

construcdo do contrato social. Logo, ndo tém espaco nas instituicdes politicas. Nesse sentido,
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o Leviatd, na Commonwealth, representa os proprietarios privados, possuidores de excedentes

monetérios: a burguesia emergente.

John Locke (1632 — 1704), diferentemente, considera que, em seu estado natural, o
homem é essencialmente bom. No estado de natureza se verifica a associacao livre de homens
de boa vontade. Segundo Locke, o estado de natureza ¢ “um estado de perfeita liberdade para
ordenar-lhes as agdes e regular-lhes as posses e as pessoas conforme acharem conveniente,
dentro dos limites da lei da natureza, sem pedir permissdo ou depender da vontade de
qualquer outro homem” (LOCKE, 1979, p. 35).

Esta “lei de natureza” é, para o autor, a razdo. Nas suas palavras, “a razdo, que € essa
lei, ensina a todos 0s homens que tdo-s6 a consultem, sendo todos iguais e independentes, que
nenhum deles deve prejudicar a outrem na vida, na saide, na liberdade ou nas posses” (Ibid,

p. 36).

O estado de natureza, na visdo de Locke, portanto, é positivo, no sentido de que
predomina a liberdade, a igualdade e a concdrdia. Entretanto hd contrastes, mas estdo
relacionados a uma espécie de avareza da natureza fisica e ndo a perversidade natural dos

homens.

Ao contréario de Hobbes, o Estado se apresenta, ndo como fonte da sociedade civil,
mas como a simples garantia de sua propriedade, propriedade esta que cada ser humano pode
conquistar por meio de seu proprio trabalho. Ou seja, 0o Estado aparece como a garantia da
permanéncia da sociedade civil ordenada, isto é, como o 6rgao que, com a utilizacdo da forca
da lei, pode fazer face a cada ameaca anteposta a propriedade, permitindo o pleno

desenvolvimento da ordem natural. O contrato social surgiria, entao,

para impedir a todos os homens que invadam os direitos dos outros e que
mutuamente se molestem, e para que se observe a lei da natureza, que
importa na paz e na preservacdo de toda a Humanidade, pde-se, naquele
estado, a execugdo da lei de natureza nas méos de todos os homens [...]
(Ibid, p. 36).

Portanto, o que faz com que os homens firmem o contrato social ndo é a regra, como

em Hobbes, mas a exce¢do. Serve para evitar o risco de que, por ventura, um homem ceda a
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cblera e & extravagancia, em vez de a razdo. Com isso, Locke afirma que

0s homens, apesar de todos os privilégios do estado de natureza, [...] sdo
rapidamente levados a sociedade. Os inconvenientes a que estdo expostos
pelo exercicio irregular e incerto do poder que todo homem tem de castigar
as transgressfes dos outros obrigam-nos a se refugiarem sob as leis
estabelecidas de governo e nele procurarem a preservacdo da propriedade
(LOCKE, 1979, p. 83).

A propriedade é, como se pode ver, questdo central no pensamento de Locke. O direito
a propriedade, para ele, é natural e anterior a sociedade civil, mas ndo inato. Sua origem
residiria na relacdo concreta entre 0 homem e as coisas, por meio do processo de trabalho.
Uma vez adquirida, ninguém pode tirar-lhe. A funcdo do governo civil seria proteger a
comunidade contra agressdes externas e garantir contratos, sendo a propriedade privada o
principal deles. O papel do governo, neste caso, € pontual e acessorio, a medida que atua para

evitar desequilibrio de justica.

O modelo de governo defendido por Locke é representativo. Contaria com o apoio de
um Legislativo composto por representantes do povo. Este Legislativo seria soberano,
contudo seus representantes estariam sujeitos a destituicdo pelo proprio povo caso agissem em

desacordo com sua funcéo (defesa da propriedade privada).

Rousseau (1712 — 1778) ainda que seja considerado um contratualista, distancia-se
consideravelmente de Hobbes e Locke, dentre outros motivos porque ele ndo veio para
explicar o Estado ou a sociedade civil, mas para antepor ao que via um projeto de sociedade

diferente, o seu Contrato Social.

Rousseau vé 0 homem natural com muita simpatia. Dele surgiu a expressdo “o bom
selvagem”, largamente utilizada nos livros escolares. A sociedade, para o autor, ¢ a fonte dos
males do homem, mas sua existéncia é inevitavel. Dai porque, logo no inicio de seu livro Do
Contrato Social ele afirma que “O homem nasceu livre, e por toda a parte geme agrilhoado; o

que julga ser senhor dos demais ¢ de todos o maior escravo.” (ROUSSEAU, 2006, p. 21)

Para Rousseau, na verdade, ndo ha estado de natureza, sendo a familia em sua

constituicdo nuclear. E na familia que todos nascem livres e iguais, “so a proveito comum
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alienam sua liberdade” (Ibid, p. 22). Mas, mesmo a familia ndo consegue manter o lago
natural. Como diz o autor, “a familia ¢ a mais antiga das sociedades, e também a tUnica
natural; mesmo assim, os filhos sé se sujeitam ao pai enquanto necessitam dele para se
conservar [...]. Se continuam a viver unidos, ndo é natural, mas sim voluntariamente, e s6 por
convencao a familia se mantém.” (ROUSSEAU, 2006).

Talvez o que fundamentalmente o fil6sofo francés quer mostrar é que a sociedade
desigual que esta estabelecida ndo pode sob qualquer aspecto ser considerada natural. Natural
é a liberdade e a igualdade. Por isso afirma que “se ha escravos por natureza, ¢ porque os ha

contra a natureza; a forga formou 0s primeiros, e a covardia os perpetuou.” (Ibid, p. 23)

A natureza, em Rousseau, ainda que bela e generosa, ndo é fonte de qualquer direito e
associacdo, sendo aquela que une pais e filhos. Tudo que surge entre os homens, portanto, ndo

é natural, mas sim fruto de convencdes estabelecidas.

A principal diferenga de Rousseau em relagdo a seus antecessores, Hobbes e Locke,
esta exatamente neste ponto. Para o filésofo francés a contradicdo ndo esta na existéncia de
homens bons e maus, ou na natureza ma dos homens, mas sim na divisao entre proprietarios e
ndo proprietarios. A propriedade privada, aquele bem natural para Locke e, implicitamente em
Hobbes, e uma das principais motivacdes para o estabelecimento do contrato social, é para
Rousseau a origem dos conflitos e das desigualdades entre os homens. Ele a considera uma
arbitrariedade e ndo algo decorrente do mérito.

Se para Hobbes e Locke a vida em sociedade resolve os males dos homens, para
Rousseau tais males partem dela. Em nada sdo naturais, como dito acima. Entretanto,
Rousseau acredita que o Estado pode superar os problemas e contradi¢fes existentes. Para ele,
se 0s homens estdo presos a sociedade, que é a causadora de toda desigualdade e falta de
liberdade, deve-se encontrar o contrato adequado, criticar o existente e muda-lo.

O contrato social criador da sociedade dos homens capaz de propiciar uma vida
humanizada € aquele em que “cada um de nos pde em comum sua pessoa ¢ todo o seu poder
sob a suprema direcdo da vontade geral, e recebemos enquanto corpo cada membro como
parte indivisivel do todo” (Ibid, p. 30). Adiante, ele explica: “em lugar da pessoa particular de
cada contratante, esse ato de associagdo produz um corpo moral e coletivo, composto de
tantos membros quantos sdo os votos da assembleia, o qual desse mesmo ato recebe a sua
unidade, o Eu comum, sua vida, ¢ vontade” (Ibid). Este corpo moral e coletivo, isto €, corpo
politico, estard subordinado a vontade geral, esta “vontade geral, ou soberana, sempre

dominante e regra unica de todas as outras” (Ibid, p. 64). Essa “vontade geral” significa uma
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associacdo na qual os membros abrem mao de suas pessoas particulares em favor do bem
geral. O autor observa que “para que a vontade seja geral, nem sempre ¢ necessario que
unanime, mas é necessario que todos sejam considerados” (Ibid, p. 37). A vontade geral,
portanto, ndo constitui a soma das vontades individuais, mas uma decisdo consensual, que
emana do corpo coletivo. Todos participam de sua formulagéo e todos a ela devem se
submeter.

O modelo idealizado por Rousseau aproxima-se da democracia direta, contudo
pressupde a existéncia de representantes. O autor, neste ponto, € moralista, pois impde
eticamente uma fung@o aos que representam as vontades do todo. Sempre atento ao poder
destrutivo da propriedade privada, Rousseau considera que “ndo ¢ bom que execute as leis
guem as faz; nem que o corpo do povo desvie sua atencdo aos objetivos gerais para a por em
objetos particulares. A coisa mais perigosa que ha é a influéncia dos interesses privados nos
negdcios publicos.” (ROUSSEAU, 2006, p. 66/67)

Rousseau vé uma sociedade mais complexa do que véem Hobbes e Locke. Mostra
uma realidade mais contraditoria, mas ao considerar o homem naturalmente bom, acredita na
possibilidade de que tais contradi¢fes sejam resolvidas por iniciativa dos contratantes. Dessa
forma, ele supde a transformacdo da relacdo Estado — Sociedade dentro do préprio sistema
existente.

Para Rousseau o0 contrato existente é iniquo, porque se apdia na desigualdade e atenta
contra a liberdade, mas é possivel outro contrato, humanizado, sob a vontade geral,
certamente seu conceito fundamental.

Seguindo a linha das grandes teorias sobre o surgimento do Estado moderno, Friedrich
Engels (1820 — 1895), em A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado,
partindo dos estudos etnograficos de Lewis Henry Morgan, identifica, tal como os
contratualistas, uma oposicdo entre a sociedade antiga e a “civilizagdo”. Como Rousseau,
Engels aponta caracteristicas positivas a sociedade antiga, que desaparecem na civilizagéo,
com a diferenca de que o autor alem&o considera ter, de fato, existido esta sociedade antiga.

Engels descreve essas comunidades primitivas, a gens, afirmando que nelas todos os
individuos sdo livres, “cada um obrigado a defender a liberdade dos outros; tém 0s mesmos

direitos pessoais.” (ENGELS, 1978, p. 97). A seguir, completa sua descri¢do dizendo que

Liberdade, igualdade e fraternidade, esses sdo, embora nunca formulados, 0s
principios cardiais da gens, e esta Ultima é por sua vez a unidade de todo um
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sistema social, a base da sociedade indigena organizada. Isso explica o
indomavel espirito de independéncia e a dignidade pessoal que todo mundo
observa nos indios. (Ibid)

Esse modelo de sociedade, que mais se aproximava de um comunismo — e por isso,
chamado de comunismo primitivo — tenderia, como ja mencionado, a acabar. Nas palavras do

autor,

a aparicdo da propriedade privada dos rebanhos e dos objetos de luxo trouxe
o comeércio individual e a transformacéo dos produtos em mercadorias. Este
foi o germe da revolucdo subseqliente. Quando os produtores deixaram de
consumir diretamente os seus produtos, desfazendo-se deles mediante
comércio [...]. Com a producdo de mercadorias, surgiu o cultivo individual
da terra e, em seguida, a propriedade individual do solo. [...] Mais tarde veio
o dinheiro, a mercadoria universal [...] a antiga constituicdo gentilica se
havia mostrado impotente contra o avanco triunfal do dinheiro. [...] Em
resumo: a constituicdo gentilica ia chegando ao fim. (ENGELS, 1978, p.
124 a 126).

O Estado, por sua vez, surge, segundo Engels, como uma necessidade da nova
sociedade que nascia com o desenvolvimento da agricultura, do comércio e da propriedade
privada. O Estado vai se desenvolvendo, diz Engels, sem ser notado. “Os novos grupos,
formados [...] haviam criado novos 6rgéos para a defesa dos seus interesses, e foram criados
oficios publicos de todas as espécies. O jovem Estado, entdo, precisou de uma forca prépria
[...] em primeiro lugar, uma forca naval, usada em pequenas guerras.” (Ibid, p. 126).

Esse Estado, portanto, nasce como um instrumento precioso na defesa da propriedade
privada, ou melhor, na defesa dos proprietarios contra 0s ndo proprietarios. Para isso, torna-se

tdo necessaria a forca armada. O Estado, nas palavras de Engels,

é antes um produto da sociedade, quando esta chega a um determinado grau
de desenvolvimento, é a confissdo de que essa sociedade se enredou numa
irremediével contradi¢do com ela propria e estd dividida por antagonismos
irreconcilidveis que ndo consegue conjurar. Mas para que estes
antagonismos, essas classes com interesses econdmicos colidentes ndo se
devorem e ndo consumam a sociedade numa luta estéril, faz-se necesséario
um poder colocado aparentemente por cima da sociedade, chamado a
amortecer o choque e manté-lo dentro dos limites da ‘ordem’. (Ibid, p.
191).
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Para melhor compreendermos o formato do Estado, mais adiante Engels diz que

como o Estado nasceu da necessidade de conter o antagonismo das classes, e
como, ao mesmo tempo, nasceu em meio ao conflito delas, €, por regra
geral, o Estado da classe mais poderosa, da classe economicamente
dominante, classe que, por intermédio dele, se converte também em classe
politicamente dominante, e adquire novos meios para a repressao e
exploracéo da classe oprimida (ENGELS, 1978, p. 193).

O autor admite que ha periodos, entretanto, por exceg¢ao, em que “as lutas de classes se
equilibram de tal modo que o Poder do Estado, como mediador aparente, adquire certa
independéncia momentanea em face das classes” (Ibid, p. 194). No entanto, o Estado jamais,
na sociedade capitalista, perde a sua esséncia, qual seja, a defesa da classe dominante. Ou,
como afirmara com Marx no Manifesto do Partido Comunista, o “governo moderno nio ¢
sendo um comité para gerir os negocios comuns de toda a classe burguesa.” (MARX e
ENGELS, 1982, p. 23).

Engels, portanto, ndo acredita em qualquer possibilidade de superacdo do antagonismo
de classe - que ¢ a fonte da falta de liberdade, da exploracéo, da desigualdade — por dentro do
sistema, isto €, sem que haja uma transformacdo do préprio sistema. Neste ponto, Engels se
distancia de Rousseau, porque a contradicdo identificada pelo primeiro é muito mais profunda

que aquela identificada pelo filésofo francés.

Para Engels, seria possivel dizer, enquanto houver Estado ndo pode haver vontade
geral, porque o geral estd envolvido em “irremediavel contradi¢do” e “antagonismos
irreconciliaveis”. Nesta contradi¢do e no antagonismo o Estado se coloca, no entender do

pensador alemdo, em defesa da classe proprietaria.

As andlises de Engels, realizadas no final do século XIX, a despeito de serem
contemporaneas a mudancas que comegavam a ocorrer na relacdo Estado-sociedade, inclusive
na Alemanha, ainda ndo expressam tais mudancas. As analises supracitadas reiteram aquilo
gue, em meados daquele século ja havia sido escrito por ele e Marx, no Manifesto do Partido

Comunista.

Estes dois autores, Marx e Engels, identificam a passagem de uma burguesia
revolucionéria, que ndo precisou do Estado para operar a sua revolucdo — ao contrério,

realizou-a apesar do Estado — para uma burguesia ndo mais revolucionaria, porque agora
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detentora do poder. Essa burguesia, a partir do momento em que passa & condicdo de classe
dominante, torna-se conservadora e o Estado passa a desempenhar um papel fundamental:
defendé-la das classes oprimidas, que com a exaltacdo dos antagonismos de classes, precisam
ser controladas, ndo s6 em suas revoltas e manifestagdes, como no seu ritmo de trabalho, para,
afinal, sustentar o sistema capitalista. No Manifesto do Partido Comunista, os autores

afirmam que

Chegamos forgosamente, ao se desenvolver a producdo e a troca, ao atual
regime capitalista de producéo, ao monopdlio dos meios de produgdo [...] a
degradacdo de outra classe [...] proletarios despojados [...]. E todo esse
processo se explica por causas puramente econdmicas, sem necessidade de
se recorrer ao argumento do roubo, nem ao da violéncia, nem ao Estado, nem
mesmo a qualquer outra intromissao de carater politico. (MARX e ENGELS,
1998, p. 141)

Na Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado, Engels prossegue

afirmando que

Ao chegar a certa fase de desenvolvimento econdémico, que estava
necessariamente ligada a divisdo da sociedade em classes, essa divisdo
tornou o Estado uma necessidade. [...] [Esse Estado] em todos os periodos
tipicos é exclusivamente o Estado da classe dominante, de qualquer modo,
essencialmente uma maquina destinada a reprimir a classe oprimida e
explorada. (ENGELS, 1978, p. 199)

S&0 os autores marxistas posteriores a Marx e Engels que védo perceber mudancas na
forma de atuacdo do Estado, observando-o ter uma funcdo mais destacada e carregada de
nuances, ndo se restringido ao bragco armado da burguesia. Estamos nos referindo a Antonio

Gramsci, Luis Althusser e Nicos Poulantzas.

6.2 A dialética do Estado Moderno®

20 A discussao a respeito de Gramsci, Althusser e Poulantzas baseia-se em artigo publicado por mim e Gurgel, na
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Antonio Gramsci (1891 — 1937) foi o primeiro autor que, pelos acontecimentos de seu
tempo, foi capaz de observar e analisar mudancas significativas na relacdo do Estado

capitalista com a sociedade civil.

Os acontecimentos de seu tempo tiveram inicio, como dito, contemporaneamente a
Engels. Eram os efeitos da crise da burguesia, que se verificava pela exacerbacdo das
desigualdades, da pobreza das massas de trabalhadores e, sobretudo, a consciéncia por parte
dos trabalhadores dos motivos destas desigualdades e a impossibilidade da burguesia cumprir
com as palavras de ordem de sua revolucdo (igualdade, liberdade e fraternidade). Tal crise se
revelava com as greves e reivindicacdes, com a emergéncia da literatura marxista, anarquista
e utdpica, com a expansdo de partidos, organizacGes sindicais e organizagdes internacionais,
como mecanismos de luta politica das classes dominadas. Em paralelo, comegavam a aparecer

a primeiras crises econdmicas ciclicas no final do século XIX.

E este quadro que Gramsci vivencia, como ja vivencia também, em decorréncia disto,
0 Estado assumindo um papel mais interventor, a medida que o uso da forca e da repressao
(Estado policial) ja ndo se mostrava suficiente para controlar a classe dominada. Era
necessario encontrar alguma maneira de fazé-la aceitar sua condicdo de dominada, isto é, era
preciso conquistar seu consentimento. A partir dai é possivel entender o conceito de
hegemonia, categoria gramsciana mais conhecida. Considerando que nenhuma sociedade se
mantém apenas pela dominacdo de classe, a classe dominante, para permanecer enquanto tal,
precisa do consenso das classes dominadas. Isto é hegemonia: a lideranca intelectual e moral
das massas, que acompanhada pela forca, atuante e latente, consolida o pode e Ihe empresta
governabilidade. Nas palavras de Gramsci, “el ejercicio ‘normal’ de la hegemonia [...] esta

caracterizado por uma combinacion de la fuerza y del consenso que se equilibran.”

(GRAMSCI, 1981, p. 124).

A hegemonia ndo surge a partir do Estado. Como diz o proprio Gramsci, “a hegemonia
vem da fabrica”, com as transformagdes fordistas e “uma quantidade minima de
intermediarios profissionais da politica e da ideologia” (GRAMSCI, 1968, p. 381/2). Mas é o
Estado que vai aparecer como educador, dando assim a direcdo moral e intelectual a

sociedade. O conteddo ético do Estado é retirado da sociedade civil por via do grupo

Revista Comunicacao e Politica (2011), como ensaio a esta dissertacao.
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dominante e transferido a ela como valores universais. E o Estado que, portanto, vai se tornar
o grande responsavel pela construgdo da hegemonia. Como o Estado € a expressdo da classe
dominante, a relacdo entre eles ¢ dialética. Por isso, Gramsci afirma que “a direcdo do
desenvolvimento historico pertence as forcas privadas, a sociedade civil, que é também
‘Estado’, alids o proprio Estado.” (GRAMSCI, 1968, p. 148). Na pagina seguinte, acrescenta:
“deve-se notar que na nogdo geral de Estado entram elementos que também sdo comuns a
nocdo de sociedade civil (neste sentido, poder-se-ia dizer que Estado = sociedade politica +

sociedade civil, isto é, hegemonia revestida de coer¢ao).” (Ibid, p. 149).

Além da hegemonia, Gramsci identifica a necessidade da classe dirigente fazer
concessdes em relacdo as demandas da classe dominada. A isso 0 autor vai chamar de
“revolucdo passiva”. Tal atitude demonstra a incapacidade da burguesia fazer avangar a
sociedade por meio da hegemonia, pois como observa Glucksmann, “no caso de uma
hegemonia vitoriosa, uma classe faz avancar o conjunto da sociedade. Sua atracdo sobre as
classes aliadas (e mesmo inimigas) ndo é passiva, e sim ativa.” (GLUCKSMANN, 1980, p.
80). Sobre isto, Gramsci diz que “o conceito de revolug¢ao passiva me parece exato [...] para
paises que modernizaram o Estado através de uma série de reformas ou de guerras nacionais,

sem passar pela revolucdo politica do tipo radical-jacobino.” (GRAMSCI, 2002, p. 209/210).

Gramsci mostra que as novas condi¢des da realidade ndao permitem mais que o Estado
permaneca atuando apenas como forga policial. Neste novo contexto, o Estado, em sua forma
ampliada, € chamado a assumir novos papeis, seja para construir a hegemonia, seja, nos
momentos em que a classe dominante faz-se incapaz de manter o controle da sociedade, para

executar a revolugédo passiva.

A percepcdo de Gramsci de que ha um Estado capitalista plastico, flexivel, que se
move em diferentes sentidos para manter no poder a classe dominante, é sem ddvida o centro
de sua reflexdo sobre o Estado. N&o deixa de lembrar Maquiavel e seus conselhos
pragmaticos ao principe Di Medicis e certamente ndo € a toa que o pensador florentino
aparece na obra de Gramsci de modo destacado.

O Estado j& ndo era 0 mesmo Estado limitado a sua condicdo de gendarme.

Continuava gendarme, mas operava em outras frentes com o mesmo objetivo.

E por esta contribuicdo que Althusser (1985) vai dizer:
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ao que saibamos, Gramisci € o Unico que avangou no caminho que
retomamos. Ele teve a ideia ‘singular’ de que o Estado ndo se reduzia ao
aparelho (repressivo) de Estado, mas compreendia, como dizia, um certo
nimero de instituigdes da ‘sociedade civil’. (ALTHUSSER, 1985, p. 67,
Nota 7).

Para Althusser este “certo numero de instituicdes” compreende os Aparelhos
Ideoldgicos do Estado (AIE). O Estado consiste em duas vertentes: os AIE e os Aparelhos
(repressivos) de Estado (AE). Estes ultimos funcionam por meio da coer¢éo, do uso da forga,
se necessario, a violéncia, enquanto os primeiros atuam por meio da ideologia®*. A distincéo
entre estas duas vertentes é, na teoria althusseriana, fundamental para avancarmos na

compreensdo da relacdo do Estado moderno com a sociedade.

Nos AE, segundo o autor, esta “o governo, a administragdo, o exército, a policia, os
tribunais, as prisoes, etc.” (Ibid, p. 67). Ja os AIE s3o “institui¢cdes distintas e especializadas”
(Ibid, p. 69). Neles estdo: igreja, familia, sindicatos, sistema judiciario, cultura, sistema

politico, escola, midia, dentre outros.

Os AIE tém importancia especial porque “nenhuma classe pode, de forma duradoura,
deter o poder do Estado sem exercer a0 mesmo tempo sua hegemonia sobre e nos Aparelhos
Ideolédgicos do Estado.” (Ibid, p. 71). No caso da burguesia, o objetivo Unico dos AIE ¢
reproduzir as “relagdes de exploragdo capitalista” (Ibid, p. 78), independentemente de qual

AIE seja esse.

Althusser considera que nos AE ndo ha espaco para a luta de classes, porque a classe
dominante detém totalmente o poder do Estado, mesmo que o faco por meio de aliancas de
classes. Os AIE, por seu turno, podem ser “os meios mas também o lugar da luta de classe. A
classe no poder ndo dita tdo facilmente a lei nos AIE como no aparelho (repressivo) do
Estado.” (Ibid, p. 71). Os AIE, desse modo, permanecem em constante luta, uma vez que a
classe dominante “nunca chega a resolver, totalmente, suas proprias contradi¢des.” (Ibid, p.
112). Mas espago de luta ndo é o mesmo que espaco de disputa. Althusser ndo acredita que
seja possivel, para as classes dominadas, alcangar seus direitos por dentro do Estado. Este, a
despeito das mudancas que sofre, continua a ser o comité politico da classe dominante, como

disseram Marx e Engels. Althusser identifica um Estado mais complexo, ele proprio

2! |deologia, para Althusser, é a relagdo imaginaria, transformada em préticas, reproduzindo as relagdes de
producéo vigentes.
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expressando as contradicdes de classes existentes nas relagdes sociais de producéo.
Entretanto, é fiel ao marxismo ao considerar que a existéncia do Estado deve-se a existéncia
do antagonismo irreconcilidvel de classes, o qual s6 pode desaparecer com a transformacéo do
Estado e o consequente desaparecimento deste. Para ilustrar esta formulagdo, Althusser, a

respeito da escola, AIE mais importante para o capitalismo, na sua visao, pede

desculpas aos professores que, em condig¢des assustadoras, tentam voltar
contra a ideologia, contra o sistema e contra as praticas que os aprisionam, as
poucas armas que podem encontrar na histéria e no saber que ‘ensinam’. Sdo
uma espécie de herdis. Mas eles sdo raros, e muitos (a maioria) ndo tem nem
um principio de suspeita do ‘trabalho’ que o sistema (que os ultrapassa e

esmaga) os obriga a fazer. (ALTHUSSER, 1985, p. 80/81)

Dando prosseguimento a compreensdo do sentido histérico do Estado, a teoria de
Gramsci, complementada por Althusser, recebera com Poulantzas (1936 — 1979) a ideia de
que a busca do consenso passa também por politicas sociais e econdmicas, ou seja, 0 Estado
intervencionista. Ndo que o Estado intervencionista, de cunho econdmico, ja ndo se apresente
nos textos de Gramsci. Sim, certamente 14 estdo. Em passagem dos Cadernos do céarcere, ele
explica que “o conceito de Estado intervencionista ¢ de origem econdmica e liga-Se, de um
lado as correntes protecionistas ou de nacionalismo econdmico e, de outro, a tentativa de

entregar a ‘protecdo’ das classes trabalhadoras contra os excessos do capitalismo”
(GRAMSCI, 2002, p. 148). Nao ha nada mais claro.

Poulantzas, entretanto, traz ao debate uma leitura sobre as motivagbes do Estado
capitalista que em certa medida contém um aspecto novo na leitura marxista do poder
politico. “Se o Estado ndo ¢ integralmente produzido pelas classes dominantes, ndo o ¢ por
elas monopolizado [...] Nem todas as a¢des do Estado se reduzem a dominagdo politica”
(POULANTZAS, 20086, p. 17).
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7. CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho teve como fio condutor o novo contexto criado na Administracdo Pablica,
com o discurso e a formalizacdo legal da descentralizacdo e da abertura de espacos para a
participacdo cidadd nas decisdes publicas. Cidadd no conceito de Rousseau, porque a
participacdo torna-se efetiva nas questdes de fundamental importancia na relagdo do Estado

com a sociedade: as politicas publicas.

Para a Administracdo Pdblica isto tem um impacto significativo, a medida que esta é
obrigada a se aproximar da sociedade. Os processos que antes eram determinados pelas
autoridades publicas como meramente técnicos e, por isso, eram construidos, implementados
e avaliados a portas fechadas pelos burocratas e politicos, a partir deste momento sao
admitidos como técnicos, em parte, mas acima de tudo politicos. Porque sdo politicos, devem
ser sempre construidos de maneira coletiva, respeitando as diferentes ideologias e interesses
dos diversos grupos, mas procurando chegar a um consenso, que vise 0 bem comum. E isto
que esperam os cidaddos de diferentes segmentos sociais e defendem os pensadores
humanistas, tal como representativamente podemos lembrar Habermas e toda a sua producao

tedrica, comprometida com a acdo comunicativa e a esfera publica.

A partir dos anos 1990, por meio de leis, torna-se institucionalizada no Brasil a
participacdo. Referenciados na Constituicdo de 1988, séo criados diversos conselhos gestores
de politicas publicas em todas as instancias governamentais. Contudo, seriamos injustos com
Habermas se deixassemos de lado a ideia fundamental de que a concretizacdo desse formato
de democracia deliberativa depende de uma iniciativa ‘de baixo para cima’, da
conscientizacdo e disposicdo dos membros da sociedade para leva-la a frente. Como em
grande e talvez maior medida depende de um Estado efetivamente comprometido com esta

proposta.

E isto que faz com que o exercicio do controle social torne-se uma problematica tanto na
Administracdo Publica quanto na Ciéncia Politica. A partir do momento em que aquilo que
historicamente é fruto de reivindica¢fes de grandes pensadores e dos movimentos sociais €
institucionalizado, faz-se necessario compreender o porqué desta mudanga, como ela vem

ocorrendo na prética e as explicagdes para o formato que ela adquiriu.
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No decorrer desta dissertacdo, procuramos fazer exatamente isso — encontrar estas
respostas e dentre elas principalmente aquela que corresponde ao nosso objetivo de identificar
0s motivos que dificultam o desenvolvimento do controle social nos espacos em que sua

pratica é institucionalizada.

De inicio, encontramos a origem desta necessidade — a necessidade do controle social - na
crise da democracia representativa. Crise esta que passou a ser admitida pelos governantes e
think thanks, no final dos anos 1970 e inicio dos anos 1980, mas que ja era objeto de reflexdo
pelo menos desde o século X1X, com Stuart Mill, e seguiu o século XX, com diversos autores,
como mostramos. O marco para o surgimento de novas formas de participacdo da sociedade
civil é, portanto, a crise da democracia representativa, definida como ndo mais capaz de
atender aos anseios de participacdo da sociedade. E a crise de governabilidade, na qual as
instituicGes representativas (partidos, sindicatos, associacdes) adquirem o descrédito da
populagéo, que ndo se sente mais representada por elas e pelos representantes (parlamentares,
governantes, etc) que elegem. A corrupcdo, tdo difundida pelos meios de comunicacdo, as
vezes descrita como o maior mal da sociedade, como o0 entrave ao atendimento das
necessidades do povo, torna-se a grande referéncia de senso comum para 0 enraizamento e
expansao desse descrédito. No caso do Brasil e dos paises latino-americanos, ndo é possivel
esquecer das experiéncias traumaticas de longos periodos, décadas, de ditadura civil-militar,
que ndo s6 impedia que 0 povo tivesse espaco e Voz nas instancias do governo, como ‘calava’,
da maneira mais brutal, aqueles que tentavam falar. E de se esperar que, com a queda desses
regimes, 0 povo quisesse diretamente expressar suas demandas, e leva-las adiante, ndo apenas
por meio de representantes. A Constituicdo de 1988, ainda que tenha recebido muitas herancas
dos grupos ligados a ditadura, que estavam presentes na Constituinte, carrega este contexto,
esta vontade de participacdo social, do que é ilustracdo a emenda constitucional de iniciativa

popular e outros estimulos a presenca direta da sociedade civil nos espacos de decisao.

O que se seguiu foi a criacdo de esferas publicas de exercicio do controle social

institucionalizadas, caso dos conselhos de areas sociais.

Pondo diretamente nossas atencdes sobre essas experiéncias institucionalizadas — a
participacdo nos Conselhos Gestores das Politicas Publicas — expusemos aquilo que pudemos
observar nas visitas que fizemos aos conselhos. Nelas constatamos que a forma de
funcionamento dos Conselhos possui consideravel distancia com o que prevéem as suas
respectivas leis. Primeiramente, nenhum deles possui autonomia em rela¢do ao poder publico.

Todos dependem material, estrutural e financeiramente das prefeituras e do governo do
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Estado. As plenérias ocorrem no prédio das prefeituras e do Estado, a rotina das atividades
dos conselhos depende de salas e funcionarios cedidos pelo poder publico, bem como
qualquer estrutura extra, como meio de transporte e recursos materiais. Isto sem falar na
presidéncia do Conselho que, na maioria deles, é ocupada apenas pelos secretarios de area. O
que, nos casos estudados, frequentemente incentiva a centralizagdo, quando ndo o
autoritarismo. De modo agravante, ndo houve, entretanto, nenhuma critica a isso, por parte
dos conselheiros entrevistados. O que mais se criticou foi a cooptacdo de diversos
conselheiros pelo poder publico, 0 que muito se deve, segundo os proprios conselheiros, a
indicacdo, em vez de elei¢cdo para o cargo de conselheiro. Outro problema observado foi a
falta de rotina das plenarias mensais. Seja pela auséncia de quorum, seja pelo cancelamento
da diretoria, o fato é que o funcionamento desses conselhos gestores fica seriamente
comprometido. Significativamente, ndo identificamos nenhuma reacdo a isso, seja dos
conselheiros, seja da sociedade civil ou de agentes politicos, como a indicar uma extensiva

alienacdo publica em relacdo ao que ali ocorre.

A brevidade da observacdo que fizemos nos aconselhou a examinar 0 que outros
pesquisadores, que se puderam deter profundamente em suas proprias observacoes,
informaram-nos em seus artigos. Nesses autores pudemos ver que as constatagbes se
aproximam daquelas encontradas em nossa observacdo. Os meios de comunicacdo s&o,
quando hé, precérios; ndo sdo espacos abertos a ampla participacdo da sociedade, ou seja, 0s
ndo-conselheiros geralmente ndo tém direito a voz; a despeito de muitos desses conselhos
serem deliberativos e da obrigatoriedade da aprovacdo de projetos, orcamentos, prestacdo de
contas, planos plurianuais, dentre outros, por esses conselhos, muitos projetos sdo construidos
e implementados sem passar por eles. Se, como mostramos, as reuniées ndo ocorrem com a
frequéncia necessaria, as decisbes que ndo podem esperar serdo tomadas em outros
ambientes. Vale destacar que uma das autoras referidas, Cortes, expressa uma opiniao
singular: ela concorda que o que acontece nos Conselhos esta muito distante do que prevé a
legislacdo e admite que esses espacgos ndo sdo, na pratica, plurais e deliberativos. Mas a sua
explicacdo para isto é pragmatica, quase fatalista, quando atribui esta discrepancia a uma
inevitavel diferenca entre o que se deve fazer, conforme a lei, e 0 que se faz, conforme as

condigdes.

Esta combinacdo de observacOes — diretas e indiretas — nos permitiu concluir que existem
dificuldades tanto por parte do Estado quanto por parte da sociedade em avangar essas formas
de democracia direta. A partir dai, perseguimos o objetivo deste trabalho, qual seja, a busca de
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explicacOes para este fendmeno.

A seguir, como estdvamos tratando da experiéncia brasileira com a participacdo popular,
achamos adequado buscar no pensamento social brasileiro as explica¢des culturalistas e ndo-

culturalistas para as limitagdes observadas na pratica dos conselhos.

Nesses autores, vimos primeiramente em Oliveira Vianna, Sérgio Buarque de Holanda e
Raymundo Faoro a constatagdo do pouco estimulo da populacéo brasileira para as atividades
democraticas, porque ndo tiveram, aqui a oportunidade de passar por um processo de
construcdo de valores democréaticos — consciéncia politica — antes que fosse implementado um
Estado republicano. Os dois ultimos autores vdo encontrar tais problemas nos nossos
colonizadores, em suas caracteristicas culturais e na forma como operaram a colonizagao.
Estes autores, portanto, defendem que a forma como se construiu a relagdo do Estado
brasileiro com sua populacdo explica porque aqui formas de democracia direta nédo
conseguem se desenvolver. O povo brasileiro, para esses autores, € um sé. Dai porque a
relacdo esta entre o povo e o Estado. Isto muda na anélise de Darcy Ribeiro, que vé um Estado
ocupado por uma parcela do povo, a elite, a qual por sua vez, se opde ao povo brasileiro. O
Estado é visto como um problema porque a elite que o ocupa é uma elite irresponsavel,
patrimonialista, corrupta e descomprometida com as necessidades do povo. Mas para Darcy,
este € um problema da elite brasileira, especificamente. Dai porque o autor, a despeito de

enxergar uma sociedade mais complexa, segue com uma analise culturalista.

A mudanca de foco ocorre com Caio Prado Junior e Florestan Fernandes. Eles defendem a
ideia de que a dinamica social, politica e econdmica brasileira tem como ponto de referéncia a
contradicdo de classes. Essa € a regra do sistema capitalista. O Estado, como 6rgédo
mantenedor e perpetuador da dominacéo da burguesia, ndo se apresenta como alternativa para
inclusdo da parcela da sociedade explorada e excluida. A Unica alternativa possivel para a
classe subalterna, para a conquista de direitos e para a elevacdo de sua dignidade, é a
transformacéo social.

Esta foi a visdo do angulo do cidaddo, mas qual a visao pelo angulo do Estado?

Neste ponto, julgamos que o debate sobre o Estado ganhava relevancia e assim trouxemos
0 pensamento classico sobre o poder politico e sua relacdo com a sociedade, revisitando

Hobbes, Locke, Rousseau e Engels — um itinerario conhecido, mas fundamental.

Ali vimos que a origem do Estado possui uma funcéo principal: defender a propriedade

privada. Seja ela vista como um bem natural, como em Hobbes e Locke, seja como um
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produto de convencdes entre os homens, em Rousseau, ou resultado de um processo de
evolugdo das relacGes sociais, em Engels, o fato é que este € um marco nas teorias cléssicas de
Estado. Em Hobbes e Locke, o Estado surge para preservar 0s homens dos males que uns
podem causar aos outros, e assegurar-lhes liberdade e igualdade, ainda que para isso, 0S
homens tenham que abrir m&o de suas paixdes. Para Hobbes e Locke o Estado € um bem,
aquele que vem para resolver os problemas que a sociedade enfrenta em seu Estado de
natureza. Com a diferenca de que para Hobbes, 0 Leviata se encarrega sozinho de conduzir o
Estado e a ele todos devem se submeter, ndo havendo espaco, portanto, para qualquer forma
de participacdo popular. Em Locke, por seu turno, os homens continuam tendo um papel
relevante com a construgdo do Estado, sem nos esquecermos, contudo, de que o autor se
refere apenas aos homens possuidores de excedentes monetarios, ou seja, possuidores da téo
destacada propriedade. Mais uma vez, o povo em geral - 0s ndo detentores de riquezas — esta

fora dos espacos de decisdo do Estado.

Para Rousseau e Engels, por seu turno, o surgimento do Estado marca o fim da liberdade,
igualdade e fraternidade. A propriedade privada, para eles, é o motivo da perda desses valores
exaltados pela revolucdo burguesa, revolucdo, alias, paradoxalmente inspirado no proprio
Rousseau. Isto porque, a solucdo, para este filosofo, é mudar o contrato social existente; criar
outro no qual os membros se comprometam a lutar pelo bem comum e respeitar a vontade
geral. Rousseau defende a democracia direta, a participacdo ativa de todos os contratantes.
Isto, na sua visdo, é capaz de emancipar 0os homens. Ai reside a diferenca entre Rousseau e
Engels. Este dltimo entende que o Estado representa um antagonismo de classes que é
irreconciliavel. Em outras palavras, burguesia e proletariado, enquanto classes, jamais
chegaré@o a um consenso, bem como jamais lutardo pelas mesmas causas, porque isso caminha
em sentido totalmente contrario a esséncia destas classes. Dai porque dissemos que, para
Engels, ndo ha vontade geral no Estado capitalista. Esse Estado nasceu com e para a classe

dominante. Vale dizer, a minoria.

A partir de Engels, reconhecendo que o marxismo, daquelas referéncias classicas, foi o
gue se desdobrou em novas analises do Estado, ao longo do século XX, fizemos uma breve
passagem sobre aqueles pensadores marxistas que aprofundaram e atualizaram a linhagem de

analise iniciada com o autor de A origem da familia, da propriedade privada e do Estado.

Naqueles autores pos-Engels, vimos um Estado mais robusto e mais complexo. Gramsci,
Althusser e Poulantzas véem uma burguesia incapaz de se sustentar tendo no Estado apenas o

uso da violéncia. E preciso ndo apenas reprimir, mas diminuir ao maximo a necessidade de
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repreender; é preciso adquirir o consenso e o consentimento da sociedade. O Estado, entdo,
passa a ser responsavel por obter a hegemonia, que, no entender de Althusser, se viabiliza
através dos Aparelhos Ideolégicos do Estado. A medida que assumem novas
responsabilidades, as estruturas do Estado vdo se tornando mais dinamicas e mais
contraditorias. Os trés autores véem luta classe em algumas esferas do Estado, 0 que néo
significa, entretanto, que o Estado em algum momento perca a sua esséncia, diagnosticada no
século X1X por Marx e Engels. O Estado permanece sendo, sempre, um instrumento de defesa
da classe dominante. As lutas no Estado existem, como expressdo das lutas travadas na
sociedade, porém, enquanto Estado, estas lutas intestinas se resolvem com solug¢fes que nao

comprometem as estruturas econdmicas dominantes.

O que vemos em Gramsci e Althusser ¢ a ideia de que o Estado se ‘abre’ para uma maior
participacdo das classes subalternas como um mecanismo de sobrevivéncia, como forma de
contornar suas crises. Mas a burguesia ndo chega a perder o controle do Estado, porque, nas
relagdes sociais de producéo - aquelas realmente definidoras - mantém o controle dos meios
de producédo e o controle sobre as condi¢cfes de reproducdo. A partir dai, podemos concluir
que, segundo esses autores, mesmo que haja espacos institucionalizados de participacdo
cidada e mesmo que ela aconteca, a contradi¢do que gera a priorizacdo do interesse do capital

em detrimento do interesse coletivo — a contradi¢do de classes — ndo vai desaparecer.

Em se tratando de Poulantzas, cujo viés critico poderia parecer questionando a tese
marxista central sobre o Estado e sua funcdo, encontramos aspectos inovadores, porém nao
antagbnicos. Poulantzas acredita que algumas politicas pablicas sociais sdo realizadas nao por
pro-acdo da classe dominante, com o deliberado propdsito de manipular as classes dominadas,
mas como uma reacao as pressdes populares e contradicbes diversas. Neste sentido, como a
dizer que ndo gostariam de fazer, mas ainda assim o fazem, no comportamento dialético de
incorporar como sua a Vvitdria do adversario. Dizemos que a divergéncia de Poulantzas nédo é
antagobnica a linha central do marxismo, porque apesar de enxergar uma luta de classes efetiva
nas esferas do Estado e, portanto, considerar que, de alguma maneira 0 Estado estd em
disputa, o autor grego observa que em termos de Estado como um todo, as vitorias da
burguesia serdo sempre maiores do que as vitdrias das classes dominadas. Fosse diferente, o

proprio Estado capitalista entraria em risco.

A partir daqui, podemos voltar as experiéncias dos conselhos. A ideia de “cooptagio
pelo poder publico” e “monopolizagdo do poder publico” estd muito presente nas falas de

conselheiros e nos estudos realizados sobre o assunto. Este parece ser um dos principais
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problemas, causador de outros, nesses espacos. A literatura utilizada nos obriga a refletir sobre
que poder publico é esse e quais sdo 0s interesses que estdo por tras dele. A reunido de autores
que discorrem sobre o Estado tem como uma das intengdes responder a esta questdo. O que se

conclui € que esse ‘poder publico’ defende interesses de classe. A favor de que classe ele atua?

Para o fim deste trabalho, destacamos a consideracdo de que h& uma questdo de
contexto no que tange ao exercicio do controle social. Ndo se descartam as contribuicdes
oferecidas por Labra, Oliveira Vianna, Sérgio Buarque de Holanda, e Faoro, segundo a qual
hd motivos ligados a formacdo do Brasil, aos valores aqui desenvolvidos e aos
acontecimentos internos ao longo da histéria que fizeram com que o povo brasileiro tenha
indices de participacdo popular mais baixos do que populacdes de outros paises. A isso
acrescentamos o grau de manipulacdo exercido pelos meios de comunicagdo,

reconhecidamente exacerbados no Brasil.

Este é um ponto. Mas consideramos uma resposta incompleta. Como vimos neste
trabalho, outros autores mostram que ha outra questdo presente. Esta questdo nao diz respeito
apenas ao passado/presente singular do Brasil, mas a contradi¢cdes estruturais do sistema no
qual estamos inseridos, contradi¢es de classe que determinam uma forma, em certa medida,
padronizada de atuacdo do Estado, de conducdo das relagfes sociais e de controle do proprio
avanco da sociedade.

Ademais, cabe observar que as explicacfes culturalistas, que atribuem a apatia popular
a formacdo historica do nosso povo, as formas de ocupacao colonial ou a ma absorcdo de
modelos estrangeiros trazidos pelos colonizadores ndo sdo isentas dos tracos comuns a todas
as dominacdes, em que o poder politico é usado para conformar o comportamento dos
segmentos sociais colonizados ou explorados. Estamos dizendo que essa apatia observada ou
esta distin¢do entre elite e povo foi construida socialmente e em grande medida pela agdo do

Estado e de suas instituigdes.

O controle social est4 condicionado a esta histdria e a esta dinamica. A julgar pelos
trabalhos de autores estrangeiros contemporaneos, Althusser, Poulantzas, Offe, Habermas,
para relembrar os ja citados, ndo parece ser esta condicdo uma caracteristica brasileira.
Entretanto, como esta presente em alguns dos pensadores classicos brasileiros aqui tratados a
ideia de que as dificuldades sdo especificas ao Brasil e que nos paises anglo-saxonicos tais
problemas nédo existem, faz-se necessario e oportuno analisar como estdo democraticamente
estruturados, nos dias atuais, esses diferentes paises. Neste sentido, pensar uma nova

pesquisa, de carater comparativo com outros paises, em que se apure como o controle social
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tem evoluido em outras culturas, parece ser uma sugestdo adequada para desfazer ddvidas que

possam subsistir.

Enquanto isto, nos limites dessa dissertacao, cabe lembrar um conhecido provérbio em
que se diz que a liberdade ndo se ganha, se conquista. Enquanto houver Estado - classes em
contradicdo, portanto - a sociedade civil, no conceito popular que hoje se empresta a este
termo, ndo podera exercer o seu controle sobre o poder politico. A menos que o0 conquiste.



87

8. REFERENCIAS BILBIOGRAFICAS

ABERS, Rebeca; SERAFIM, Lizandra; TATAGIBA, Luciana. A participacdo na era Lula:
repertérios de interacdo em um Estado heterogéneo. Artigo apresentado no 35° Encontro
anual da Associacdo Nacional de Pds-Graduacdo em Ciéncias Sociais, Caxambu, 2011.

ARRUDA, Maria Arminda do Nascimento. Florestan Fernandes: vocacao cientifica e
compromisso de vida. In. BOTELHO, André e SCHWARCZ, Lilia Moritz (orgs.). Um
enigma chamado Brasil: 29 intérpretes de um pais. Sdo Paulo: Cia Das Letras, 2009.

BANDEIRA DE MELLO, Celso Antonio. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo:
Malheiros Editores, 2005.

BRASIL, Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil. Rio de Janeiro: DP&A editora,
2004.

BRESSER-PEREIRA, L. Carlos. A reforma do Estado dos anos 90: Logica e Mecanismos
de Controle. Brasilia: MARE, 1997.

Reforma da nova gestdo publica. Revista do Servico Publico, 53(1),

jan.-mar., 2002.

BULLA, Leonia Capaverde; LEAL, Maria Laci Moura. A participacdo da sociedade civil
no Conselho Municipal de Assisténcia Social: o desafio de uma representacéo
democratica. Revista Virtual Textos e Contextos, n° 3, ano 111, dez. 2004.

CARVALHO, Maria do Carmo A. A. & FELGUEIRAS, Débora. Orgcamento participativo
no ABC. Sao Paulo: Polis, 2000, n° 34.

CASTRO, Rafaelle M. de; FERREIRA, Regina F. C. F; JUNIOR, Orlando A. S.; CARDOSO,
Adalto Lucio. Participagéo e controle social nas politicas urbanas: avancos e limites do
Conselho Nacional das Cidades. Artigo apresentado no 35° Encontro anual da Associagdo
Nacional de Pds-Graduacao em Ciéncias Sociais, Caxambu, 2011.

CONSELHO ESTADUAL DE SAUDE DO RIO DE JANEIRO. Regimento Interno.
Disponivel em http://www.conselhodesaude.rj.gov.br/regimento-interno.html, acessado em
24/09/2011.

CONSELHO ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DO RIO DE JANEIRO. Regimento
Interno. Disponivel em http://download.rj.gov.br/documentos/10112/636089/DLFE-
41008.pdf/regimento_interno.pdf , acessado em 12/02/2012.



http://www.conselhodesaude.rj.gov.br/regimento-interno.html
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/636089/DLFE-41008.pdf/regimento_interno.pdf
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/636089/DLFE-41008.pdf/regimento_interno.pdf

88

. Resolucgéo
CEAS/RJ n° 005/10 de 29/06/2010: Estabelece o edital e convoca o processo eleitoral da
representacao da sociedade civil no CEAS/RJ, gestdo 2010-2012. Disponivel em
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/636089/DLFE41011.pdf/resolucao_ceas rj0051
0.pdf, acessado em 12/02/2012.

CORTES, Soraya Maria Vargas. Conselhos e conferéncias de satde: papel institucional e
mudanca nas relacGes entre Estado e Sociedade. In: FLEURY, Sonia (org.). Participacéo,
Democracia e Saude. CEBES, 2009.

ENGELS, Friedrich. A Origem da Familia, da Propriedade Privada e do Estado. Rio de
Janeiro: Civilizacdo Brasileira, 1978.

FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacédo do patronato politico brasileiro. Sdo
Paulo: Editora Globo, 1995. v. 1.

FERNANDES, Florestan. Capitalismo Dependente e Classes Sociais na América Latina.
Rio de Janeiro: Zahar Editores, 1975.

. Que tipo de republica? Sao Paulo: Brasiliense, 1986.

FERNANDES, Rubem César. Privado porém Publico: O Terceiro Setor na América
Latina. Rio de Janeiro: Relume-Dumara, 1994.

FLEURY, Sonia. O Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social do Governo Lula.
In.: MARTINS, Paulo Emilio e PIERANTI, Octavio Penna. Estado e Gestao Publica: visoes
do Brasil contemporaneo. Rio de Janeiro: FGV, 2006.

GRAMSCI, Anténio. Maquiavel, a politica e o Estado moderno. Rio de Janeiro: Civilizacdo
Brasileira, 1968.

. Cadernos do carcere. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2002.

FUKUYAMA, Francis. O fim da historia e o ultimo homem. Rio de Janeiro: Rocco, 1992.

GOHN, Maria da Gloria. Teoria dos Movimentos Sociais: Paradigmas classicos e
contemporaneos. S&o Paulo: Edi¢des Loyola, 2000.

GREGOLIN, Maria do Rosario Valencise. A anélise do discurso: conceitos e aplicagdes.
Séo Paulo, Alfa, v. 39. p.13-21, 1995.

GUERRA, Vania Maria Lescano. A Analise do Discurso de Linha Francesa e a Pesquisa
nas Ciéncias Humanas. An. Sciencult, v.1, n.1, Paranaiba, 2009.

GURGEL, Claudio e JUSTEN, Agatha. Marxismo, Estado e Politicas Publicas. Revista
Comunicagdo & Politica. v. 29, n° 3, Set-Out, 2011, p. 164-190.

HABERMAS, Jirgen. A inclusdo do outro: estudos de teoria politica. Sdo Paulo: Loyola,
2002.


http://download.rj.gov.br/
http://download.rj.gov.br/
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/636089/DLFE-41011.pdf/resolucao_ceas_rj_005_10.pdf
http://download.rj.gov.br/documentos/10112/636089/DLFE-41011.pdf/resolucao_ceas_rj_005_10.pdf

89

HIRST, Paul Q. A democracia representativa e seus limites. Rio de Janeiro: Zorge Zahar,
1992.

HOBBES, Thomas. Leviatd: ou matéria, forma e poder de um Estado eclesiastico e civil.
Sé&o Paulo: Abril Cultural, 1979. ( Os Pensadores)

HOLANDA, Sérgio Buarque de. Raizes do Brasil. Rio de Janeiro: Livraria José Olympio
Editora, 1984.

IANNI, Octavio. Florestan Fernandes: sociologia critica e militante. Sdo Paulo: Expressao
Popular, 2004.

KINGDON, Jonh. Agenda, Alternatives and Public Policies. Boston: Little, Brown, 1984.

LABRA, Maria Eliana. Conselhos de Saude: visdes “macro” e “micro”. Civitas — Revista
de Ciéncias Sociais, v. 6, n. 1, jan.-jun. 2006.

LOBATO, Lenaura. Algumas Consideraces sobre a Representacédo de Interesses no
Processo de Formulacéo de Politicas Pablicas. In: SARAVIA, Enrique e FERRAREZI,
Elisabete. Politicas Publicas: Coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, p. 289 — 313.

LOCKE, John. Segundo Tratado sobre o Governo. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979. (Os
Pensadores)

MARSHALL, T.H. Citizenship and social class. Londres: Cambridge University Press,
1950.

MARX, Karl e ENGELS, Friedrich. Manifesto do Partido Comunista. In.: Textos, Volume
I11. Sdo Paulo: Editora Alfa-Omega, 1982.

MILL, John Stuart. Governo Representativo. In.: WEFFORT, Francisco (Org.). Os classicos
da politica. Vol 2. 102 ed. S&o Paulo: Ed. Atica. 2003.

MOTTA, Fernando C. Prestes; ALCADIPANI, Rafael. Jeitinho Brasileiro, Controle Social e
Competicdo. Revista de Administracdo de Empresas. 1999, vol. 39, n.1, p.6-12.

NEVES, Angela Vieira. Espagos publicos, participagéo e clientelismo:Um estudo de caso
sobre o0 orgamento participativo em Barra Mansa. Revista Katalysis, v. 10, p. 215-221,
2007.

OFFE, Claus. Problemas estruturais do Estado capitalista. Rio de Janeiro: Tempo
Brasileiro, 1984.

PAULA, Ana P. Administracd@o publica brasileira entre o gerencialismo e a gestéo social.
Belo Horizonte: CEPEAD-UFMG, 2004.



90

Por uma nova gestdo publica: limites e potencialidades da experiéncia
contemporanea. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2005.

PRADO JUNIOR, Caio. Formac&o do Brasil Contemporaneo: col6nia. S&o Paulo:
Brasiliense, 1986.

. A Revolugéo Brasileira. S&o Paulo: Brasiliense, 1978.

RIBEIRO, Darcy. O Brasil como problema. Rio de Janeiro: Francisco Alves, 1995.

. O povo brasileiro: a formacéo e o sentido do Brasil. Sdo Paulo:
Companhia das Letras, 2006.

RICUPERO, Bernardo. Caio Prado Junior e o lugar do Brasil no mundo. In. BOTELHO,
André e SCHWARCZ, Lilia Moritz. Um enigma chamado Brasil: 29 intérpretes de um
pais. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2009.

ROUSSEAU, Jean-Jacques. Do Contrato Social. Sdo Paulo: Martin Claret, 2006.

SANTOS, Wanderley Guilherme dos. Cidadania e Justica: a politica social na ordem
brasileira. Rio de Janeiro: Campus, 1979.

SARAVIA, Enrique. Introducdo a Teoria da Politica Pablica. In: SARAVIA, Enrique e
FERRAREZI, Elisabete. Politicas Publicas: Coletanea. Brasilia: ENAP, 2006, p.21 — 42.

SCHUMPETER, Joseph A. Capitalismo, Socialismo e Democracia. Rio de Janeiro: Fundo
de Cultura, 1961.

SECCHlI, Leonardo. Politicas Publicas. Sdo Paulo: Cengage Learning, 2010.

TEIXEIRA, Ana Claudia Chaves. Os sentidos da democracia e da participagdo. S&o Paulo:
Instituto Palis, 2005.

TEIXEIRA, Ana Claudia C.; SOUZA, Cldvis H. L. de; LIMA, Paula Pompeu F. Arquitetura
da participacdo no Brasil: uma leitura das representacfes politicas em espacos
participativos nacionais. Trabalho apresentado no 35° Encontro anual da Associacéo
Nacional de P6s-Graduacdo em Ciéncias Sociais, Caxambu, 2011.

VERGARA, Sylvia Constant. Métodos de coleta de dados no campo. Séo Paulo: Editora



91

Atlas, 2009.

. Métodos de pesquisa em Administracdo. 4% Ed. Séo Paulo:

Editora Atlas, 2010.

. Projetos e relatérios de pesquisa em Administracao. 122 Ed.
Sdo Paulo: Editora Atlas, 2010.

VIANNA, Oliveira. Instituicdes Politicas Brasileiras. Belo Horizonte: Itatiaia; Sdo Paulo:
Ed. USP; Niterdi: Ed. UFF, 1987.

. PopulacGes Meridionais do Brasil. Niter6i, EQUFF, 1987.



9.

92

APENDICE

Roteiro de entrevista — conselheiros

No akowdE

o

10.
11.
12.
13.

14.

Como se tornou conselheiro(a)?

Ha quanto tempo o senhor(a) é conselheiro(a)?

Ha quanto tempo a entidade que representa possui assento no conselho?

Como ocorreu o processo de insercdo da sua entidade no conselho?

Como se déa a escolha da mesa diretora do conselho?

Como ocorre 0 acesso as informagdes no conselho?

O senhor(a) tem acesso previamente a pauta, bem como as tematicas a serem
discutidas nas reunides do conselho?

Em relacdo a pauta, como se da a sua construcao?

A sua entidade sente-se contemplada com os temas abordados nas reunifes do
conselho?

Como ocorre a constituicdo da secretaria executiva do conselho?

Conhece o regimento interno?

Qual a periodicidade de funcionamento da comissdo tematica a qual o senhor(a)
pertence? E como é feito o processo de acompanhamento das a¢Ges?

Em sua opinido, o conselho cumpre o seu objetivo de acompanhar e deliberar a
politica da area?

Em sua opinido, o que poderia ser feito para a melhoria do funcionamento do
conselho?



10. ANEXO

GUVERND DO

Rio de Janeiro

Concurso Publico

ESPECIALISTA EM
POLITICAS PUBLICAS E
GESTAO GOVERNAMENTAL

CoNHEcIMENTOS EsPECIFIcOs

Data: 08/01/201 2 - Tarde
Duragio: 4 horas

Leia atentamente as instrugbes abaixo.
- Viocé recebeu do fiscal o seguinte material-

a) Este Cademno, com 30 (trinta) questdes da Prova Objetiva de Conhecimentos Especificos, sem repeticio ou falha, conforme
distribuicio abaixo, & 35 propostas de temas para a Prova Discursivas

Politicas Publicas Gestio Governamental Discursiva
[ |
[ 51a 60 1a 80 Temas J

b} Um Cartio de Respostas destinado 3s respostas das questtes objetivas formuladas nas provas.
c) Um Caderno de Prova Discursiva.

02- erifique se este material est3 em ordem & s& o s2u nome e nimero de inscrico conferem com os que aparecem no Cartdo de
Respostas. Caso contrario, noffique imediatamente o fiscal_

03- Apds a conferéncia, o candidato devera assinar no espago proprio do Cartdo de Respostas, com caneta esferografica de tinta
na cor azul ou preta.

04- Mo Cartio de Hespﬂstas.amamﬁéﬂ da altemativa cometa deve ser feita cobrinde a letra e preenchendo todo o espaco intemo
do quadrado, com cansta esferografica de tinta na cor azul ou preta, de forma continua e densa.

serve [ 2 ][ = ]I [ ][ %]

05 Para cada uma das questbes objetivas, s30 apresentadas 5 (cinco) altemativas classificadas com as betras (A, B, C, D e E), mas
s0 uma responde adequadamente 3 quest3o proposta. Vocé s0 deve assinalar uma alternativa. A marcagso em mais de uma
altemativa anula a questio, mesmo que uma das respostas esteja cometa.

06 Sera eliminado do Concurse Publics o candidato que:

a) Wtilizar, durante a realizagio das provas, telefone celular, bip, walkman, receptonfiransmissor, gravador, agenda telefinica, nobe-
book, alculadora, palmitop, reldgic digital com receptor ou qualguer outro meio de comunicagdo.
b) Ausentar-se da sala, a qualquer tempo, portando o Cartdo de Respostas.
Observapgoes: Por motivo de seguranga, o candidato 506 poderd refirar-se da sala apos 1 juma) hora a partir do inicio da prova.
0 candidato que opfar por se refirar sem levar seu Cademo de GQuesites ndo podera copiar 5Ua marcagao de

memMMMmﬂmmmtmmwmmm
acarretando a eliminagio do candidato.

Somente decormidas 3 horas de prova, o candidaio podera retirar-se levando o seu Cademo de Questoes.

07- Reserve os 30 (rinta) minutos finais para marcar seu Cartdo de Respostas. Os rascunhos e as marcagbes assinaladas no
Caderno de Questies ndo serdo levados em conta.

F190 42 y
B e l: CEPER]" (0 oiims
Rio :le Janeiro RioZmé sac@iceper.f.govbr
siwpa ikl & Bk Pridosr q%-:

‘amagio e Seridors Pashin £ ke e
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POLITICAS PUBLICAS

51.Nusﬁttimsmapmdug§udepdiﬁcaspﬂ:icaspﬂ'm

de governos tem despertado nieresse crescente no Brasd, como

desdobramento da consolidagio da democracia e da necessidade

de maior eficiéncia & melhores resultados das poliSicas sodais. 530

elemenios constitutivos desse campo de conhecimento:

A) o eleiiorado, os partides poliScos, o sisterna eleitoral & o Tribunal
Superior Eleitoral

B) as privatzagies dos servigos piblicos, as agéncias reguladoras,
a parceria pliblico-privada e os nvestimentos privados

C) o Ministério Piblico Federal, o Tribunal de Contas da Unido, a
Policia Federal & a Receita Federal

D) a propria politica piblica, a politica, a sociedade politica e as
instituighes responsaveis pela implementacio das politicas
publicas

E) o sisterna tributario nacional, os tibutos diretos e indiretos, as
transferéncias constitucionais para estados e MuNICpios e 3
guema fiscal

52. Durante o século passado, 3 administragio pliblica braseira

esteve submetida a sucessivas reformas, que nem sempre ooome-

ram durante os periodos democraticos, mas repercutiram na forma

Observe as afimativas seguintes:

- 0 DASP (Departamento Administrative do Servigo Piiblica) im-
plantou, durante o Estado Move. o ingresso no senvigo plblico
atraves de concurso.

Il- O DASP {Departaments Administratve do Servico Piblico)
substituiu, durante o Estado Nowo, a administragao piblica
buroeratica por uma administragio para o desenvolvimento.

- A Reforma Administrativa de 1067 procurou fazer, durante o
regime militar inaugurado em 1964, uma melhor distingio enfre
administragdo direta & administragie indireta.

V- A Reforma Adminisirativa de 1987 procurou assegurar, durante
o regime militar naugurado em 1064, uma malor autonomia na
gestao das autarquias e empresas estatais.

V- A Refiema Administraiiva de 1967 procurou introduzir de fior-
ma pioneira, durante o regime militar nauguado em 1904, os
fundamentos da administrag3o orcamentaria

Aalternativa que indica exemplos de mudancas ocomidas durante

05 regimes. autoritanios &

A) Llem
Bl LIWeV
CiLmen
D) eV
E) eV

53. Aorganizagio e a atuagio dos trabalhadores do setor piblico
brasdero encontram-se histoncamente, e ainda hoje, fortemente

E um dos plares desse sistema de representagio de inferesses:
A) a filiagSo sindical compulsaria

B) a umicidade sindical

C) o poder normiative da Justica Eleitoral

D} o poder regulador do Ministeno do Desenvolvimento Social
E) o poder regulador do Ministério da Justica

54. Mo que diz respeito 3 utilizagio do conceito de governanga

plblica, no contexto demooratico brasileiro a partir dos anos de

1800, pode-se afimar que esse conceito tem sido usado quando

se discute o seguinte:

A) uma nova geracdo de reformas administrativas, procurando
@SSEQUIEr Wma maior interagde entre Estado e sociedade, no
intuito de encontrar solugbes para os problemas sociais

B) uma nova geracao de reformas politicas, tendo como objetivo
melhorar a representagdo politica no Congresso Macional

C) umanova geragso de reformas econdmicas, tendo como objet-
vo a agdo conjunta de Estado & mercado, no intuito de produzir
crescimento econdmico

D} nao apenas os resultados das politicas govemamentais, mas
a forma como se operacionalizou o gasto poblico

E} nao apenas os resultados das politicas govemamentais, mas
aforma como as institwighes da administragso direta e indireta
foram envolvidas

55. Aformagio da agenda governamental nas sociedades deme-
craficas & um processo complexo, gerando muitas vezes tensoes e
confitos. Mo Brasil ndo & diferente, em razio das desigualdades so-
ciais & de demandas nao resolvidas. Leia as seguintes afimmagies:

I-  Aformagao da agenda govemnamental conta com a participagao
do alto sfaff da administracso plblica, do Ministério Piblico e
de parlamentares do Poder Legislativo.

I Nomundo contemporanen, a formagEo da agenda govemnamen-
tal sofre influéneia dos seguintes atores n3o govemamentais:
grupos de pressao, académicos e opiniao publica.

lll- Na maioria das vezes os grupos de press3o agem mais no
sentido de mcluir temas na agenda govemamental, enquanto
o5 académicos utilizam seu forte poder de veto,

- A agenda govemamental pode ser definida como a lista de
problemas ou assuntos que recebem atenco e prioidade por
parte do gowemo & dos cidadSos.

V- A formagdo da apenda govemamental & influenciada pelas
caracteristicas proprias das insituigies do Poder Execufivo
responsaveis pela produgdo de politicas plblicas.

530 cometas:

A)ILINeV
B) Lllel
c)Lllel
o) I, Mel
EILlleV

56. A-Awaliagdo de Processo™ & utlizada no acompanhaments &
na analise de programias sociais, como o Programa Bolsa Familia,
atualmente coordenado pelo Governo Federal. Das aliematvas
ahaivo ndo € um aspecto abordado quando se realiza a “Avaliacdo
de Processo” de um programa de transferéncia direta de renda:

A) levantamento dos objetives do programa

B) identificagio do piblico-aivo

C) identificagio das exipéncias para acesso a0 programa

D} levantamento das mudangas preduzidas nas vidas dos beme-
E) identificagio da origem e do volume de recursos disponiveis

BIOVERMD I E3TADD DO RID DE JAMEIRD - Ssoreiaris de Ectado de
Centro de 7, Pesguisa & Formacio de

o Gextlo - BEPLAG RJ 2

Flansjamerhs
Earvidores Pibilcos do Rio de Jansino - CEPERS
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66. Os indicadores de desempenha s 3o feramentas estratégicas
de gestio que permitem ac gestor adotar o seguinte procedimento:
A) inferr resultados exatos sobre o fubwno da organizagao

B) deswemumﬂmﬁnsubupmmdeishwm

C) estabelecer mmfemnaasadamudaﬁ

D) tomar decistes quenao daolugara epgenemlizagies
E) elaborar uma estratégia de utlizacio ndo hieranquica

0 alcance das metas organizacionais ao regularem a alocagio e a
utlizacso dos recursos da organizagso. Aesua'hegagualdem
trole onganizacional que faz uso de regras, regulamentaghes e auto-
ridade formal como forma de onentar o desemipenho denomina-se:
A) controle de mercado

B) controle burscrafico

C) controle de i3

D) auditoria intema

E) auditonia externa

68. As priticas administativas contemporineas buscam novas

formas de alocagdo de responsabilidades, dtshnbmgaudei.ng::es

e gerenciamento das atividades dos funcionarios. Um exemploéo

rmdeludeu'gmlzag.auﬂuwel Messe dominic, ndo se considera

uma preccupagan do modelo:

A) omeio ambiente

B) ainteragao das organizaghes com o mercado & com os clientes

C) aestruturacio das atividades por processo

D) autiizagSo de tecnologia da informacso

E) o agrupamento dos processos produfives e dos processos de
apoio das empresas.

£9. A gestio de processos vincula-se a0 trabalho de desenvol-

vimento & implantagio de procedimentos de padronizagso como

fmmdeajmnbramrpmimdademmm Dias altema-

tivas abaixoo, a que ndo pode ser considerada um desdobramento

da padronizacdo &

A) estabilizagdo dos processos

B) consttuicso de base sdlida para a melhoria continua

C) qualidade na produgdo e nos senicos

D) garanfia de aumento nos lucnos da empresa

E} acimulo de conhecimento

T 0. Entre os virios e diferentes exemglos de 30 inowa-

dora por processo, o exemplo que & definido como o resultado da

combinag@o entre a forma de organizar o trabalho em grupos e a

dimensao horizontal organizacional denoming-se:

A) estrutura sistEmica

B} organizagio em equipes

C) descentralizagio simulada

D) corporagdo virual

E) grupos de novagao

?1.05555En'|a5pmnessadu?5detmsagﬁe5¢EPTs}55u5i5IE

mas de tecnologia da informagio utlizados no processo de gestio

e que dizem respeito a procedimentos do seguinte tipo:

A) rofineinos em termos operacionais na empresa e de processa-
mento de eventos apenas epistdicos

B) motineiros em temmos operacionais na empresa e de processa-
mento de eventos recomentes, estruturados e de carsber repefiivo

C) n3orotineiros em termos estratégicos na empresa e de proces-
samento de eventos de nalurera assistematica

D) rofneios em termos estratégicos da empresa e de suporte 30
processo de tomada de decisSo

E) rofineiros e nao rotineiros da empresa e de nivel tatico e de
controle gerencial

T 2. A avaliagio das tendéncias tecnolbgicas extamas adquire im-

puﬁnuapnrpen‘nriasugm fes compreender as

dentro de um sefor. Uima tecnica muito utilizada para esse fime o

benchmarking que pode ser definido como o processo de:

A) |rrplemen13g.au de projetos tecnoldgicos baseados na delega-
gaodepﬂda?sdehlﬂiadedemsan autonomia e parficpagao
dos funcionarios

B) mutm?aode dlnamcasdeg'up-n parae:q:ltﬂlnp-nlemal
teqﬂugnuﬂvodoslﬁuﬂmpﬁrﬁdugaudepmﬂemas

C) |mla§30d35melnﬁpramaﬁteuﬂugmaideunﬁummlza-
géolldermsetnr

o) mpaa@odamelh«esplmetewﬂumasdeunﬁm

com as de outras empresas

E) |rr|:lemerl3g.au de projetos de mau tecnologicos,
planejados para construir uma organizagso eficiente e enxuta

73. O clima &tico em uma onganizagao refere-se a0s processos

pelos quais as decisbes ndividuais & organizacionals s3o avaliadas

e tomadas, com base em i DE5 3cerca o0 que & certo

do que & emado. Dentre os fatores enunciados abaixo, eleja os

que criam wm clima mais propicio para comportamentos éticos.

I- Possuir um codigo de &tica organizacional fraco e sem repre-
sentatividade

I Considerar a efica como questao legal ou ferramenta de rela-
hes plblicas

lll- Definir procedimentos daros para lidar com problemas éficos

V- Instibuir quotas e incentives mpraticavess para forgar as vendas

V- Criar uma area de auditoria intema.

A alternativa que identifica cometamente esses fatores &:

&) Lllem

Bl I Mel
c) eV

o) I Vel
E) LILNew

T4. A rotatividade de pessoal {fluxo de entradas e saidas dos
funcionarios) custa caro as empresas. Os custos de reposigan de
funcionanios s30 divididos em custos de recrutamento, custos de
selecdo, custos de freinamento e custos de desligamento.

A altemnativa que caracteriza custe de selecdo &

A) atendimento acs candidatos

B} checagem de referéncias

C) tempo dos instrutores

D) programas de integragao

E) formularios & custo do processaments

75. Aremuneragao total possui tnés componentes: a remuneragso
bdsica, os incentivos salariais e os beneficios. E um exemplo de
beneficio:

A) salario por hora de trabalho

B) plano de boni 30 anual

C) distribuicie de ages da empresa

D) refeigbes subsidiadas

E} recompensas por resultados alcangados

TB..&aﬁﬂagéode desempenho & um processo dindmico que
tem como objetivo identificar o desempenho do funcionanio em re-
lagdn 3s atividades que ele exerce, &s metas e resultados a serem
alcangados @ 3o potencial de desenvolvimento. E considerado um
método modemo desse tipo de avaliagio:

A) o metodo de escalas graficas

B) o método de pesquisa de campo

C) o método de incidentes. oriticos.

O} o métedo de listas de verificagh

E) o métode de avaliagdo participativa por objetivos

mmzsmmmmne;m ‘Enorsiaris de Eciado ds
Centro de quisa & Formagho de

Gextio - BEPLAG RJ 4
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Earvidores Pibilcos do Rio de Jansino - CEPERS

95



ESPECIALISTA EM POLITICAS FUBLIGAS E GESTAD GOVERNAMEMNTAL - Cowsscwnros Esmciors

T7. & abordagem de lideranga que propde que os comportamen-
tos dos lideres eficazes variam de um contexto especifico, onde a
lideranga & exercida, para outro & &

A) carismt

B) situacicnal

C) comportamental

D} baseados em tragos

E) transfemacional

T8. Existem trés fontes potenciais que promovem o estresse no
trabalho: os falores ambientais, os fatores ornganizacionais e os
fatores individuais. Observe os seguintes fatores:

I- Tolerdncia para ambiguidads

I Sobrecarga de trabalho

lll- Pressdo das exigéncias e cobrangas

V- Monotonia das tarefas

- Estabilidade emocional

S30 exemplos de fatores individuais:

Al leV

B) lell

CilLileV

Dy LIe

E) I Mely

T9. Uma cadeia de suprimento tipica & formada por;

A) gowemo, fomecedores de matéria-prima, inddsiria principal e
consumidor final

B) fomecedores de matéria-prima, indikstria principal, atacadistas,
distribuidores, varejistas e consumidor final

PROPOSTAS PARA A PROVA DISCURSIVA

Ltilize o egpaco disponivel para rascunho neste Cademo de Gues-
tSes e franscreva o sew texto para o local indicado o Gaderno de

Politicas Publicas
Guestio 01
Produza um fexio, wilizando o minimo de 20 (vinte) linhas & o ma-
ximo de 30 (trinfa) linhas, que atenda a uma das 3 (irés) propostas
apresentadas a seqguir, de sua livre escolha.

Tema 1. Politicas Piblicas e a Constituigio de 1988
‘Nuq:eserefereaﬁmmnuaﬁmnhﬁtmmmuns
austna-snru'elsdengen'lu] que 530, 8m principio, 35 principais
gemdmasdaﬁmlapcesgouemmrﬂﬁts o5 constituintes de 1888
hemmunadmanpganpehpﬁmmdeqmalﬁpmsm
pelapmwsaodamamadus puhlmus.emupeualus
sociais, & comuem aos trés nivels [__) Avastalista de competéncias
concomentes indicaria que o federalismo brasileire teria um carater
mais cooperativo do que dual ou competitive™

[Ceina Sour, 2005 1.
Existe, entretantn, uma distincia entre a intengo dos constituintes
quarﬂdﬁumnummmﬂmﬁemiﬂﬂﬂesuamgm
posterior. Citar e explu:a'asduas mplmpatsquau:mam
dificil wma maior entre os trés niveis
quando da produgie de politicas sociais.

C) fomecedores de matéria-prima. gowvemno, inddsiria princpal e GRADE DE AVALIAGAD - TEMA 1
consurnidor final Conreino! Crimémio Posruacio
O} gowemo, ndistia principal, varejfistas e consumidor final A.—Euphﬂmoasﬁusmﬁesdadﬁdiiwm Daid
E) gowemo, indistria principal, atacadistas, distribuidores, varejis- uma maior cODperagao intergovernamental, na
tas e consumidor final pmdu-paudepulmasplﬂmsmlmudasas
competéncias concomentes
Bﬂ..ﬂgumdmmntndacadeiadesupﬁnmmmidua gchﬁdmmmmgqmm Dak
atencao das empresas que procuram investr cada vez mais na uma maior cooperagao intergovenamental, na
implantacdo desse conceitn, na busca por vantagem competitva. ;I}mdu-g.au d_ep!dmaspl.l:imsmlamudas
Dentre as allemativas seguintes, aquela que n3o comesponde a 3s competencas concomenies
uma caracteristica dessa forma de gerenciamento & C- Clareza, coes3o & coeréncia Da3
A) integragio de processos indusiiais & comerciais promovendo | | D- Comegdo gramatical Daz2
a eficéncia organizacional
B) busca de redugdo de custos, de desperdicios e de fungdes
duplicadas.
C) parceinos ndo compartilham informacdes operacionais e estra-
tégicas
D) &nfase na satisfagio plena do consumidor final
E) formagao de parcerias entre fomecedores e dientes ao longo
da cadeia de suprmento
mmzsmmmmneamm ‘Zsoretarts e Eciado de Gectlo - SEPLAG RJ 5

Fundagho Cenio e Pesgu
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Tema 02. Estado. Sociedade e Politicas Piiblicas

. o enfoque excusivamente técnico acerca das l]:l'ldlgﬂﬁ de
sucesso das politicas estatais naueadeq.l.acln a-:emmuda
capacidade de gowerno em um comtexto demoeratico. Essa visao
sampre predominou no Pais, levando a confundir eficacia opera-
cional com concentragso do poder decisorio em agéncias-chave”

(5 Diniz, 1525
Explique a natureza do debate envolvido na passagem acima
citada, e apresente dois desdobramentos i guando as
agéncias govemamentais adotam um padrao exclusivamente

GRADE DE AVALIAGAO - TEMA 2
Cosrelno/C mmema

A- Explicar a natureza do debate enmhencln
capacsiades govemativas e a mm
publicas, a partir de um padrao ex

técnico

B- Apresentar dois desdobramentos negativos
quando as agéncias govemamentais adotam um
padrao exclusivamente t&cnico na producdo de
politicas publicas

C- Clarera, coesdo e coeréncia

[ Comegdo gramatical

Ponmuaghko
Da10

Oab

0a3
a2

Tema 3. Politicas Piblicas e suas fases: formagdo da
agenda, formulagio, implementagio e avaliagao

Ma avaliacSo de politicas piiblicas destacam-se dois tipos de estu-
dus:azfa]iaga'udeprnﬂessueaavdia;&udeinpaﬁu[ﬂnaﬂlza
Viana, 1808). Explicar duas das pmparsdrfermgas metodologicas
entre esses tipos de avaliagio de p-:Hm-:'.as publicas, e indicar um
aspecto das a;n-ﬁg-:nelmnenlas que & favorecido com esses
dois tipos de avaliacao.

Gestdo Governamental
Quesiio 02
Produza um texio, ufiizands o minime de 20 (vinte) linhas & o m3-
ximo de 30 (trinfa) inhas, que atenda a uma das 3 jirés) proposfas
apresentadas a seqguir, de su3 fivre escolha.

Tema 1. -omunde nudemusemrzaprhendenuaﬁqm
envolvem: globalizacio, tecn mmm SEr-
vigos, Enfase nociente, -:pahdade produtividade, cwpe'&mda:le
Todas essas tendéncias estio afetando, e continuarao a afetar, a
maneira pela qual as organizagies utilizam as pessoas. Todas es-
sas fortes tendéncias influenciam poderosamente as organizagies
e o seu estilo de administrar com as pessoas”

(Chizvenaio, 2008, p4Z)
Como decoméncia dessas mudangas, pode-se identificar nas or-
panizaghes quatro novos papeis da gestao de pessoas. Cite quais
=30, explicando suas principais caracteristicas e como contribuem
para a gestso de pessoas em um ambiente crganizacional dindmico
& competitivo.

GRADE DE AVALIACAD - TEMA 1
Conreino! CRiTémio Posruacio
A- Citar os quatro nowos papéis da gestio Das
de pessoas
B—Explma&pnnupascmmdecada Das
um dos quatro critenos
C- Relacionar a contrbuigSo de cada um deles Das
para a atual gestao de pessoas
D- Clareza, coesao e coeréncia Da3l
E- Comegao gramatical Daz

Tema 2. Assumindo que o planejaments ° ‘& O pIOCEssD Cons-
ciente, sistematico de tomar decistes sobre metas e abividades
queunlndmduu um grupo. uma unidade de trabalho ou uma

GRADE DE AVALIAGAD - TEMA 3 mﬁaﬂhﬁmmﬁmm [Batm:n;ﬁne:em p117),
IC i cite & ique & arficule 0s seis passos Cos e UM Processo
¢ o Pou formal de planejamento.
A- Explicar duas das pﬂnclpatsdfferen;as 0a10
ehdmennaavmmdeprmuea
avaliagio de impacto GRADE DE AVALIACAD - TEMA 2
B- Indicar um aspecto das agdes govemamentais Oas CommetooiCaving Prsmmgio
que & favorecido com estes dois Bpos de A- Citar os seis passos basicos de um processo Dab
avaliaghes (de processo e de impacto) formal de planejamento
C- Clareza, coesao e coerencia Oa3 B- Explicar os seis passes bisicos de um processa | Dab
D- Comegdo gramatical Da2 formal de planejamento
C- Articular os seis passos basicos de um processo | Das
formal de planejaments
D- Clareza, coesdo e coeréncia 0a3
E- Comegan gramatical DaZ
mnﬂEsmmnumnEJmm ‘Zsoretarts e Eciado de Gectlo - SEPLAG RJ G

Fundagio Centro de Pesgu
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Tema 3. A= organizagies s3o constituidas por uma dindmica
& complexa combinagse de recursos que, quando ntegrados de
forma processual, podem produzir resulados que aurmnentam a sua
eficiéncia e a sua eficicia produtiva. Neste sentido, discorma sobre
os fundamentos da gestio por processo, abordando os aspectos
praticos de sua aplicacso e os seus principais desafios.

GRADE DE AVALIACAD - TEMA 3
Conmedool/Crimé o Posruacks
A- Fundamenios tedncos 0a5
B- Abordar o aspectos praicos da aplicagio Dab
da gestao por processo
C- Abordar os principais desafios da gestao Das
por processo
- Clareza, coesao e coeréncia Oa3
E- Comepdo gramatical ODaz

BOVERMO DI EATADD DO RO DE JAMEIRD - Ssoretaris de Exiado de Plansjaments o Gectio - SEPLAG R
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