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Pra Ndo Dizer Que N&o Falei Das Flores?
Geraldo Vandré

Caminhando e cantando e seguindo a cancdo
Somos todos iguais, bracos dados ou ndo
Nas escolas, nas ruas, campos, construgfes
Caminhando e cantando, e seguindo a canc¢éo

Vem, vamos embora, que esperar néo é saber
Quem sabe faz a hora, ndo espera acontecer

Pelos campos h& fome, em grandes plantacdes
Pelas ruas marchando, indecisos corddes
Ainda fazem da flor, seu mais forte refrao

E acreditam nas flores, vencendo o canhao

Vem, vamos embora, que esperar nao é saber
Quem sabe faz a hora, ndo espera acontecer

Ha soldados armados, amados ou nao
Quase todos perdidos, de armas na mao
Nos quartéis Ihes ensinam, uma antiga ligdo
De morrer pela patria, e viver sem razao

Vem, vamos embora, que esperar nao é saber
Quem sabe faz a hora, ndo espera acontecer

Nas escolas, nas ruas, campos, construgfes
Somos todos soldados, armados ou néo
Caminhando e cantando, e seguindo a cancdo
Somos todos iguais, bracos dados ou ndo

Os amores na mente, as flores no chéo

A certeza na frente, a histdria na méo
Caminhando e cantando e seguindo a cancdo
Aprendendo e ensinando, uma nova licao

Vem, vamos embora, que esperar ndo é saber
Quem sabe faz a hora, ndo espera acontecer.

1 Essa musica foi apresentada por Geraldo Vandré no Festival da Cancdo do Rio Janeiro em 1967.
Imediatamente tornou-se um dos hinos adotados pelos grupos comunitarios do ano de 1970 como expressao de

contestacao e resisténcia.



RESUMO

Nas ultimas trés décadas, tem ocorrido no Brasil um processo de mudanca no modo
de gerir o social. Entre os fendbmenos contidos nesse processo, destacamos o
compartilhamento das responsabilidades oriundas da Constituicdo Federal de 1988
no que diz respeito aos direitos sociais e a forma como se passou a formular e a
executar as politicas publicas. O presente trabalho de doutoramento objetiva
analisar a posicdo das organizacfes da sociedade civil (OSCs) nos governos de
Porto Alegre, no periodo de 1986 a 2016, visando compreender sua atuagao e sua
funcdo nas politicas publicas de educacdo, de assisténcia social e de saude. A
delimitacdo do tempo se da por acreditarmos que o movimento de abertura
democratica vivido no pais na década de 1980 e a aprovacdo da Constituicdo
Federal de 1988 forjaram relevantes alteracbes na dinamica das OSCs e,
consequentemente, na conformacdo da gestdo social que foi se desenhando nos
anos seguintes. Trata-se de um estudo qualitativo, referenciado no método dialético-
critico, com abordagem gramsciana. Ao final da pesquisa, chegamos a seguinte
tese, que busca expressar as principais conclusdes do percurso: as posi¢coes das
organizacfes da sociedade civil sdo heterogéneas, sendo que no periodo histérico
estudado, assumiu posturas ora condescendente e conservadora, ora politizada e
progressista. As OSCs em Porto Alegre, principalmente a partir dos anos 1990,
foram sendo cooptadas por diferentes governos, tendo relegado a um segundo
plano os movimentos em defesa da garantia e da ampliacdo de direitos, para dar
lugar a execucdo e a provisdo dos recursos minimamente necessarios para a
manutencdo dos seus servicos. Os Governos, por sua vez, tem concretizado seu
poder ao dirigir a maioria no cumprimento de seus interesses, explicitando para a
sociedade que os servicos estdo sendo prestados, usando diferentes discursos:
participacdo cidadd ou racionalidade gerencial. Posto isto, as OSCs vém
desempenhando seu papel, estabelecido em lei, mas n&do sua funcdo social, de
autonomia, de contestacdo e principalmente de representantes dos interesses das
classes subalternas na arena privilegiada da luta de classe, visando concretizar
movimentos contra-hegemonicos através de uma intensa luta pela hegemonia,
precisando ser desafiada a repensar sua posi¢cao nesta dinamica.

Palavras-Chaves: Organizacbes da Sociedade Civil. Gestdo Social. Estado
Ampliado. Politicas Publicas



ABSTRACT

In the past three decades in Brazil there has been a changing process on how to
manage the social. Between the phenomenas contained in this process we highlight
the sharing of responsibilities originated from the Federal Constitution of 1988 with
regards of social rights and how it was formulated and implemented the public policy.
The present PhD work aims to analyze the position of civil society organizations
(CSO's) in Porto Alegre's governments in the period from 1986 to 2016, aiming to
understand its performance and function in education public policy, in social
assistance and health. The time delimitation happens because we believe that
democratic opening movement lived in the country on the decade of 1980 and the
approval of the 1988 Federal Constitution forged relevant changes in the CSO's
dynamics and consequently in shaping social management which was designed in
the following years. It is a qualitative study, referenced in the dialectical-critical
method with gramscian approach. At the end of the research we came to the
following thesis that seeks to express the main conclusions of the route: the positions
of civil society organizations are heterogeneous, being that in the historical period
studied, assumed positions at times condescending and conservative, now politicized
and progressive. The Porto Alegre CSO's, mainly from the 1990s have been co-
opted by different governments, having relegated to a second plan the movements in
defense of warranty and enlargement of rights, to give place to the execution and
provision and minimum resources needed to mantain its services. The governments,
in turn, have realized their power by directing the majority in the fulfillment of their
interest explaining to the society that the services are being provided, using diferent
pronouncements: citizen participation or managerial rationality. After this, the CSO's
have been discharging its roll, established by law, but not its social function, of
autonomy, of contestation and mainly representatives of subalterns in the privileged
arena of class strugle, aiming to concretize counter-hegemonic movements through
an intense strugle for hegemony, needing to be challenged to rethink its position in
this dynamic.

Key words: Civil society organizations. Social management. Extended State. Public
policy.
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1 INTRODUCAO: ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL COMO OBJETO DE
PESQUISA

1.1 Contextualizacdo do Tema

Nossa implicacdo com o tema vem da experiéncia profissional, como
assistente social (técnica, gestora, assessora), vivenciada em diversas organizacfes
da sociedade civil, nos ultimos quinze anos, cujas tensdes e contradi¢cdes, oriundas
desses espacos, podem anunciar uma imensiddo de possibilidades e desafios.
Nesse sentido, temos nos dedicado a uma leitura critica e a compreenséao de teorias
e construcdo de praticas que contribuam para a construcdo de espacos publicos e
contra-hegemonicos, visando a efetivacdo e a ampliacdo de direitos sociais.

O tema que nos propomos a pesquisar vem como continuidade e
aprofundamento da dissertacdo de mestrado (Bordin, 2009) em que pesquisamos a
configuragcédo da gestdo social em organiza¢des da sociedade civil de Porto Alegre
gue compunham a rede socioassistencial. Os dados, na ocasido, deflagraram a
necessidade de as organizacdes da sociedade civil se apropriarem de ferramentas
de gestdo que pudessem contribuir com profissionalizacdo e aprimoramento na
execucao da politica, sem perder de vista o debate politico, conciliando, assim, seus
processos de gestdo com os principios de participacdo, emancipacdo e democracia.

Como profissional da area do Servico Social ndo queremos ser meros
espectadores, apenas criticando e inferindo que: o Estado se omite das suas
obrigacdes, o mercado investe no “social” em mérito préprio e a sociedade civil
organizada pratica atitudes caritativas e assistencialistas. Essas sdo afirmacoes
simplistas e incompletas. Os fendbmenos sdo muito mais complexos e carecem que
olhemos para além da aparéncia, compreendendo como se articulam e quais o0s
seus impactos junto as respostas que dao as demandas sociais.

A complementaridade / parceria da sociedade civil com o Estado, em relacéo
as politicas publicas, € marcada por uma contradicdo, podendo ser usada como
estratégia do Estado para a implantacdo do ajuste neoliberal que exige o

encolhimento das suas responsabilidades sociais, ou como parte de um projeto
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“participatorio”, construido a partir dos anos 80 do século XX, ao redor da extensao
da cidadania e do aprofundamento da democracia (DAGNINO, 2002). A autora

segue, nos advertindo que:

A perversidade esta colocada no fato de que, apontando para direcdes
opostas e até antagbnicas, ambos 0s projetos requerem uma sociedade civil
ativa e propositiva. Essa confluéncia perversa faz com que a participacao de
sociedade civil se dé hoje em um terreno minado, onde o que esta em jogo
€ 0 avanco ou o recuo de cada um desses projetos (2002, p.288).

Nas ultimas décadas, assistimos “a uma proliferacdo de diferentes formas de
articulagao” entre as instancias societarias, “muitas delas balizadas por tentativas de
construcdo de politicas, programas e projetos sociais sob diferentes graus e formas
de colaboracdo”. Tais iniciativas recebem diferentes denominacdes, “configurando
uma verdadeira polissemia, na qual se inscrevem variadas formas de articulacao
colaborativa, ora denominadas de parceria, ora de alian¢a, coalizdo, cooperacao,
intersetorialidade, complementaridade”, dentre outras. (TEODOSIO, 2008, p.16)

Para fins desse trabalho, partimos da compreensao de que as parcerias entre
governo e OSCs séo articulagdes colaborativas, firmadas a partir do estabelecimento
dialogado e horizontal de atribuicbes e responsabilidade, visando os interesses
coletivos e publicos, assim como a efetivacdo qualificada de direitos.

Partimos do pressuposto de que, como assistentes sociais, temos o desafio
de desenvolver a capacidade de decifrar a realidade e construir propostas criativas e
capazes de preservar e efetivar direitos. Sendo assim, nos propomos a ‘analisar a
posicdo das organizacdes da sociedade civil nas politicas publicas em Porto Alegre,
no periodo de 1986 a 2016, visando compreender sua atua¢ao nas politicas publicas
e sua fungao social’, sendo nosso problema de pesquisa: Qual a posicdo que as
organizacfes da sociedade civil vém ocupando nas politicas publicas em Porto
Alegre nos ultimos 30 anos?

A relevancia do tema em debate se faz ainda mais evidente em decorréncia
das lutas sociais e de classes pela conquista/manutencdo da hegemonia na esfera
da sociedade civil. Hoje, mais do que nunca, é forte e clara a hegemonia burguesa
no ambito estatal, no mercado e no espaco da producdo. Nesse sentido,
particularmente no Brasil, durante e apds o contexto ditatorial, a sociedade civil pde-
se como lb6cus privilegiado das lutas sociais e de classes pela hegemonia. A
articulacéo das lutas num projeto de classe tende a dificultar a busca da hegemonia
burguesa na sociedade civil. Por outro lado, o isolamento e a mistificagdo, de uma

sociedade civil homogénea e sem contradicoes de classes (que em conjunto
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buscaria 0 “bem comum”) e em oposi¢cdo ao Estado e ao mercado, contribui para

facilitar a hegemonia do capital na sociedade (MONTANO, 2005).

As compreensdes politicas e econdmicas globais; as novas demandas de
uma sociedade complexa; os déficits publicos crénicos; a revolucéo
informacional; a transformacdo produtiva, desemprego e precarizacdo das
relacbes de trabalho; a expansdo da pobreza; e os aumentos das
desigualdades sociais s8o alguns dos tantos fatores que engendram
demandas e limites e pressionam por novos arranjos e modo de gestdo da
politica social (CARVALHO, 1999, p.20).

A transformacédo produtiva, o desemprego e a precarizacdo das relacdes de
trabalho produzem aumento da pobreza e desigualdades sociais, além de
enfraquecerem o protagonismo da classe trabalhadora. Em contrapartida, emergem
novos atores sociais como as organizacdes e movimentos sociais, que deslocam
para a sociedade civil um papel protagbnico ndo s6 na revolucéo cultural, mas cada
vez mais, também, na definicdo da agenda politica dos Estados, alargando e
revitalizando assim a esfera publica (CARVALHO, 1999).

Em um contexto marcado por privatizagoes, reducdo da intervencao estatal
ou implantacdo de formas hibridas de gerir 0 social, a partir da combinacéo de acdo
estatal com a de organismos privados, a tendéncia da complementaridade e da
mixagem das acdes do Estado, da sociedade civil e do mercado expressa algumas
bipolaridades cujo teor é denso em lutas sociais, contribuindo, assim, para reproduzir
as desigualdades sociais (SILVA, 2004).

Para n@s, essas bipolaridades sédo as contradicdes que se colocam em nosso
cotidiano e precisam ser desvendadas em suas potencialidades e desafios,
compreendidos nos processos histdricos, sociais e politicos.

“Os fendbmenos organicos dao lugar a critica historico-social, que envolve o0s
grandes agrupamentos, para além das pessoas imediatamente responsaveis e do
pessoal dirigente. Quando se estuda um periodo histérico, revela-se a grande
importancia dessa distingdo” (GRAMSCI, v.3, p.37). Nesse sentido, nos propomos a
realizar uma analise sécio-histérica, baseada nos conceitos gramscianos, visando
compreender os fenbmenos organicos que envolvem as organizagfes da sociedade
civil e as forgas que atuam para conservar o status quo.

Defendemos a tese, de que: as posi¢cdes das organizacdes da sociedade civil
sdo heterogéneas, sendo que no periodo histérico estudado, assumiu posturas ora
condescendente e conservadora, ora politizada e progressista. As OSCs em Porto

Alegre, principalmente a partir dos anos 1990, foram sendo cooptadas por diferentes
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governos, tendo relegado a um segundo plano os movimentos em defesa da
garantia e da ampliacdo de direitos, para dar lugar & execucdo e a provisdo dos
recursos minimamente necessarios para a manutencdo dos seus servicos. Os
Governos, por sua vez, tem concretizado seu poder ao dirigir a maioria no
cumprimento de seus interesses, explicitando para a sociedade que 0S servigos
estdo sendo prestados, usando diferentes discursos: participacdo cidadad ou
racionalidade gerencial. Posto isto, as OSCs vém desempenhando seu papel,
estabelecido em lei, mas ndo sua funcéo social, de autonomia, de contestacédo e
principalmente de representantes dos interesses das classes subalternas na arena
privilegiada da luta de classe, visando concretizar movimentos contra-hegemonicos
através de uma intensa luta pela hegemonia, precisando ser desafiada a repensar

sua posicdo nesta dinamica.

1.2 Percurso Metodologico da Pesquisa

Propomo-nos a ‘analisar a posicdo das organizacdes da sociedade civil nas
politicas publicas em Porto Alegre, no periodo de 1986 a 2016, visando
compreender sua atuacdo e sua funcdo nas politicas publicas, através de uma
pesquisa avaliativa, do tipo qualitativa, e orientada pelo método dialético critico, com
abordagem gramsciana. Temos por problema de pesquisa: qual a posicdo que as
organizacdes da sociedade civil vém ocupando nas politicas publicas em Porto
Alegre nos ultimos 30 anos?

A delimitacdo do tempo (1986-2016), considerando os ciclos dos governos
municipais de Porto Alegre, se da por acreditarmos que o movimento de abertura
democrética vivido no pais na década de 1980, forjou relevantes alteracdes nas
Organizagcbes da Sociedade Civil e na conformacdo da Gestdo Social que foi se
desenhando nos anos seguintes.

A fim de respondermos nosso problema de pesquisa e alcangarmos nosso
objetivo geral, os desdobramos em quatro questdes norteadoras e objetivos

especificos:



Quadro 1 - Questdes Norteadoras e Objetivos Especificos

QUESTOES NORTEADORAS

OBJETIVOS ESPECIFICOS

1. Com que perspectiva de Estado,
Governo e Organizac¢fes da sociedade civil
as politicas publicas vém sendo
construidas e desenvolvidas nos ultimos 30
anos?

1. Analisar com que perspectiva de
Estado, Governo e Organizacdes da
sociedade civil as politicas publicas vém
sendo construidas e desenvolvidas.

2. Como os atores sociais que tiveram
vinculo com as OSC ou com as Instancias
Governamentais nos ultimos 30 anos
percebem os processos de formulacéo e
execucao das politicas publicas?

2. Compreender como 0s atores sociais
concebem os processos de formulacéo e
execucao das politicas publicas.

3. Como se estabeleceu a interface entre
as Organizac¢Oes da Sociedade Civil e as
respectivas Instancias Governamentais, no
que diz respeito as praticas sociais?

3. Conhecer o processo de
estabelecimento da interface entre as
OSC e as Instancias Governamentais, no
gue diz respeito as praticas sociais.

4. Quais as repercussodes do processo de
conformacédo da Gestdo Social nas
politicas publicas e na garantia de direitos?

4. Verificar quais sdo as repercussoes do
processo de conformacdo da Gestéo
Social nas politicas publicas e na
garantia de direitos.

Fonte: A autora (2017)
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Na pesquisa qualitativa, o tipo pelo qual optamos dada a natureza do objeto,

segundo Martinelli,

todos nos expressamos como sujeitos politicos, o que nos permite afirmar
gue ela em si mesma, & um exercicio politico. Ndo ha nenhuma pesquisa
gualitativa que se faga a distancia de uma opc¢éao politica. Nesse sentido, ela
é plena de intencionalidades, busca objetivos explicitamente definidos. No
momento em que estabelecemos o desenho da pesquisa, em que
buscamos os sujeitos que dela participardo, estamos certamente apoiados
em um projeto politico singular que se articula a projetos mais amplos e que,
em Ultima andlise, relaciona-se até mesmo com o projeto de sociedade pelo
qgual lutamos (1994, p.16).

No que se refere ao tipo de pesquisa, gostariamos de salientar que a

dicotomia muitas vezes difundida entre qualitativo e quantitativo ndo tem razéo de

existir. Segundo Triviflos “toda pesquisa pode ser, ao mesmo tempo, quantitativa e

qualitativa” (1987, p.118), sendo assim, a énfase da nossa pesquisa se dara no

qualitativo, mas nao ignoraremos os dados quantitativos.

O presente estudo é orientado pelo Método Dialético-Critico, que parte da

necessidade de ndo somente conhecer a realidade criticamente, mas também de

intervir nela para transforma-la. Associado a um conjunto teérico de félego, que se

inspira no préprio movimento da realidade - historico, contraditorio, multicausal -

aporta as categorias explicativas da realidade (PRATES, 2005).

Para fins desta pesquisa, usaremos as categorias dialéticas do método,

trabalhadas de modo transversal em todo processo, sendo elas: historicidade,
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contradicédo, totalidade, bloco histérico e hegemonia (guerra de movimento e guerra
de posicdo). E as categorias tedricas explicativas da realidade: Estado Ampliado,
OrganizacOes da Sociedade Civil, Instancias Governamentais; Politicas Publicas; e
Gestéo Social.

Para Gramsci, a dialética é compreendida como a “doutrina do conhecimento

e substancia medular da historiografia e da ciéncia politica”. Sua:

funcéo e significado s6 podem ser concebidos em toda a sua funcionalidade
se a filosofia da préxis for concebida como uma filosofia integral e original,
gue inicia uma nova fase na histéria e no desenvolvimento mundial do
pensamento, na medida em que supera (e, superando, integra em si 0s
seus elementos vitais) tanto o idealismo quanto o materialismo tradicionais,
expressbes das velhas sociedades. Se a filosofia da praxis € pensada
apenas como subordinada a uma outra filosofia, € impossivel conceber a
nova dialética, na qual, precisamente, aquela superacdo se efetua e
expressa (GRAMSCI, 1999, v.1, p. 143).

“O processo dialético se fragmenta em inUmeros momentos parciais; o erro
consiste em elevar a momento metodoldgico o que é pura imediaticidade, elevando,
precisamente, a filosofia o que é apenas ideologia” (v.1, p. 292).

A filosofia da préaxis traz para a ciéncia da politica e para a historia a
demonstracdo de que nao existe uma “natureza humana” abstrata, fixa e imutavel, e
sim o conjunto das relagdes sociais historicamente determinadas, ou seja, um fato
historico verificavel, dentro de certos limites, com os métodos da filosofia e da critica
(GRAMSCI, 2011, v. 3, p. 56).

Para a filosofia da praxis, as superestruturas sao uma realidade objetiva e
operante, terreno no qual 0s grupos sociais tomam consciéncia do préprio ser social.
N&o tende a resolver as contradicbes como um instrumento de governo de grupos
dominantes. E a teoria de tais contradicbes, é a expressdo das classes subalternas,
gue querem educar a si mesmas na arte de governo e que tem interesse em
conhecer todas as verdades, inclusive as desagradaveis. Essa é a dialética no
proprio devir historico. Nao se esconde a realidade, a luta e a contradicdo. Absorve-
as e as explica historicamente, supera-as e as reduz a um ‘momento’. Até o
momento em que ha homogeneidade entre a estrutura e as superestruturas, e 0
Estado superou a sua fase econdmica-corporativa (GRAMSCI, 1999, v.1).

O movimento dialético pressupfe que partamos do amplo para o particular, e
do particular para o amplo, num movimento constante que nos subsidiara para

sairmos do entendimento superficial/aparéncia, até a materializagéo das ideais. Para
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entendermos melhor esse movimento, trabalharemos a seguir as categorias do
método.

“A Totalidade, mais do que a reunido de todas as partes, significa um todo
articulado, conectado, em que a relacdo entre as partes altera o sentido de cada
parte e do todo. A totalidade concreta ndo é um todo dado, mas em movimento de
autocriacdo permanente, o que implica a historizagdo dos fendmenos que a
compdem” (PRATES, 2005, p.134). Na realidade, totalidade né&o significa todos os
fatos, significa a realidade como um todo estruturado, dialético, no qual ou do qual
um fato ou um conjunto de fatos qualquer, pode vir a ser racionalmente
compreendido. (KOSIK, 1976)

‘A contradicdo dialética, mais do que uma relacdo de exclusdo, € uma
incluséo plena, concreta dos contrarios — uma negacao inclusiva. Essa relacdo se da
na definicdo de um elemento pelo que ele ndo é, pois é da determinacdo e negacao
do outro que decorre a existéncia de propriedade de cada fendmeno” (PRATES,
2005, p.136). Devemos ficar atentos no nosso cotidiano como pesquisadores, pois
se “o real estd em movimento, entdo que nosso pensamento também se ponha em
movimento e seja pensamento desse movimento. Se o real é contraditério, entdo
que o pensamento seja pensamento consciente da contradicdo” (LEFEBVRE, 1983,
p.174)

A historicidade dos fendmenos sociais reconhece a processualidade, o
movimento e a transformacdo do homem, da realidade e dos fenbmenos. Significa
que os fenbmenos ndo sdo estaticos, estdo em curso de desenvolvimento e,
portanto, s6 podem ser apreendidos a partir do desvendamento desse movimento,
através de cortes historicos. Porém, mais do que um conjunto de episodios
cronoldgicos, se privilegia o conhecimento da historia a partir de fatos significativos.
A historicidade é o movimento que realiza 0s sujeitos ou as organizacdes, é o
reconhecimento da processualidade que ha na sua histéria constitutiva (PRATES,
2005).

Pela analise ético-politica e econbmica que Gramsci faz da realidade
histdrica, e por usa concepc¢édo ampliada de Estado enquanto sociedade politica e
sociedade civil, que optamos por trabalhar com o autor. As categorias gramscianas
principais que fundamentam a analise do nosso trabalho s&o: Bloco Histérico e

Hegemonia - Guerra de movimento e Guerra de posigao.
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Bloco Histérico, conceito histérico e analitico, pode ser entendido como
unidade complexa entre estrutura e superestrutura, ‘unidade dos contrarios e dos
distintos’ (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 26), “no qual conteudo econdmico-social e forma
ético-politica se identificam concretamente na reconstru¢cdo dos varios periodos
histéricos”, como o reflexo do conjunto das relagdes sociais de producédo (GRAMSCI,
1999, v.1, p. 308), ou seja:

se refere a questéo tedrica central do marxismo: a relacdo entre estrutura e
superestrutura, entre teoria e pratica, entre forgcas materiais e ideologia.
Gramsci rejeita toda visdo determinista e mecanicista desta relacdo. N&o
existe uma estrutura que mova de modo unilateral o mundo superestrutural
das ideias, ndo h&4 uma simples conexdo de causa e efeito, mas um
conjunto de relacdes e reacdes reciprocas, que devem ser estudadas em
seu concreto desenvolvimento histérico (ZANGHERI, 2017)>2.

Uma iniciativa politica apropriada € necessaria para “modificar a direcao
politica de determinadas for¢as que devem ser absorvidas a fim de realizar um bloco
histérico econdmico-politico novo, homogéneo, sem contradi¢cfes internas”. Para que
ocorra a unido de duas forcas, para vencer uma terceira, a “Onica possibilidade
concreta € o compromisso”. (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 70)

Na concepc¢ao de bloco historico, “as forgcas materiais sdo o conteudo e as
ideologias® sdo a forma”, sendo que “as forgas materiais ndo seriam historicamente
concebiveis sem a forma e as ideologias seriam fantasias individuais sem as forcas

materiais” (GRAMSCI, 1999, v.1, p. 238). Nesse sentido, se a relacao entre:

dirigentes e dirigidos, entre governantes e governados, é dada gracas a
uma adesao organica, na qual o sentimento-paixdo torna-se compreensao
e, desta forma, saber (ndo de uma maneira mecanica, mas vivida), s6 entao
a relacéo é de representacéo, ocorrendo a troca de elementos individuais
entre governantes e governados, entre dirigentes e dirigidos, isto é, realiza-
se a vida do conjunto, a Unica que é for¢a social; cria-se o “bloco histérico”
(GRAMSCI, 1999, v.1, p. 223).

O conceito gramsciano de hegemonia se contrapde a ideia de dominagao. “O
que uma hegemonia estabelece € um complexo sistema de relagbes e de
mediagdes, ou seja, uma completa capacidade de direcédo”. Ndo ha organizacdo do

poder somente com o uso da for¢ca, mas com um conjunto de atividades culturais e

2 ZANGHERI, Renato. Bloco Histérico. Disponivel em:
http://www.acessa.com/gramsci/texto_visualizar.php?mostrar_vocabulario=mostra&id=632. Acesso em: jun.
2017. Sem paginagéo.

3 Ideologia como concepgdo maior de mundo que se manifesta implicitamente em todas as manifestagdes de
vida individuais e coletivas. Deve ser analisada historicamente. E necessario distinguir entre ideologias
historicamente organicas (que sdo historicamente necessarias a uma determinada estrutura a medida que
‘organizam’ as massas humanas, formando o terreno no qual os homens se movimentam adquirem consciéncia
de sua posicdo, lutam, etc.) e ideologias arbitrarias (que ndo criam mais do que ‘movimentos’ individuais)
(GRAMSCI, 1999, v.1). A ideologia é ‘doutrinaria’ em sentido pejorativo quando se mantém numa posicéo
puramente abstrata e académica e ndo se esforgca por organizar, educar e dirigir uma forca politica
correspondente (GRAMSCI, v.3, 2011).
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ideolégicas que organiza o consenso e permite o desenvolvimento da direcéo
moderada. Sendo assim, ndo expressa a ideia de ditadura de partido
(TORTORELLA, 2017)%.

Hegemonia, considerada por Gramsci uma relacdo pedagogica, “pressupde
indubitavelmente que sejam levados em conta o0s interesses e as tendéncias dos
grupos sobre os quais a hegemonia sera exercida, que se forme certo equilibrio de
compromisso, isto €, que o grupo dirigente faca sacrificios de ordem econdmico-
corporativa”. Porém, tais sacrificios ndo podem envolver o essencial, dado que a
hegemonia é ético-politica e econdmica. (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 48)

Nesse sentido, Gramsci compreende a hegemonia como consenso ativo:

O exercicio "normal" da hegemonia, no terreno tornado classico do regime
parlamentar, caracteriza-se pela combinacdo da forca e do consenso, que
se equilibram de modo variado, sem que a for¢a suplante em muito o
consenso, mas, ao contrario, tentando fazer com que a forca pareca
apoiada no consenso da maioria, expresso pelos chamados érgdos da
opinido publica - jornais e associa¢Bes -, 0S quais por isso, em certas
situacdes, sdo artificialmente multiplicadas. Entre o consenso e a forga,
situa-se a corrupcao - fraude (que € caracteristica de certas situacbes de
dificil exercicio da funcdo hegemédnica, apresentado o emprego da for¢a
excessivos perigos), isto é, o enfraqguecimento e a paralisagdo do
antagonista ou dos antagonistas através da absorcdo de seus dirigentes,
seja veladamente, seja abertamente, com o objetivo de lancar a confuséo e
a desordem nas fileiras adversarias (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 95).

O conceito de guerra de posicao faz parte da teoria da hegemonia e sua
importancia se afirma como ponto de chegada e de maxima generalizacdo do
raciocinio, respondendo a exigéncia de definicdo das caracteristicas histéricas novas

da luta politica, desmontando teoricamente o economicismo® (VACCA, 2017)®

A guerra de posicao exige enormes sacrificios de massas imensas da
populacao; por isto, € necessaria uma concentragcdo inaudita da hegemonia
e, portanto, uma forma de governo mais ‘intervencionista’, que mais
abertamente tome a ofensiva contra 0s opositores e organize
permanentemente a ‘impossibilidade’ de desagregacdo interna [..]. Na
politica subsiste a guerra de movimento enquanto se trata de conquistar
posicbes ndo decisivas e, portanto, ndo se podem mobilizar todos os
recursos de hegemonia e do Estado. (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 255, grifo
Nnosso).

A guerra de movimento seria uma metafora de uma luta revolucionaria do
século XX, ndo adaptavel as sociedades desenvolvidas do Ocidente, sendo

considerada por Gramsci uma forma inadequada no moderno conflito politico.

4 TORTORELLA, Aldo. Hegemonia. Disponivel em: http://www.acessa.com/gramsci/?page=visualizar&id=644.
Acesso em: jun. 2017. Sem paginacao.

5 Quando tudo se resume as leis da economia.

6 VACCA, Giuseppe. Guerra de Posicdo e de Movimento. Disponivel em:
http://www.acessa.com/gramsci/?page=visualizar&id=643. Acesso em: jun. 2017.
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Porém, nédo liquida com o ‘movimento’ na luta politica, podendo haver condi¢bes
para uma nova guerra de movimento (CICCARELLI, 2017, p. 356).

Seu raciocinio se concentra sobre os fundamentos e os objetivos de tal
movimento, que nao pode continuar prisioneiro do “imediatismo”, ou seja,
daquilo que ha de arbitrario, de aventuroso, de atrtificial e historicamente ndo
necessario em todo o movimento. [...] 0 movimento € o elemento que
caracteriza a construcdo de ‘um elemento complexo de sociedade no qual
tenha tido inicio a concretizacdo de uma vontade coletiva reconhecida e
afirmada parcialmente na agéo’ (CICCARELLI, 2017, p.356).

A guerra de movimento, “subsiste na politica quando se trata de conquistar
posi¢cdes ndo decisivas e ndo é possivel mobilizar todos os recursos dos aparelhos
de hegemonia e do Estado. Quando essas posi¢oes perdem seu valor, e somente as
decisivas ganham importancia”, entdo se passa a guerra de posicdo (CICCARELLI,
2017, p. 356).

A estrutura macica das democracias modernas, seja como organizacdes
estatais, seja como conjunto de associa¢cfes na vida civil, constitui para a
arte politica algo similar as ‘trincheiras’ e as fortificagbes permanentes da
frente de combate na guerra de posigdo: faz com que seja apenas ‘parcial’ o
elemento do movimento que antes constituia ‘toda’ a guerra (GRAMSCI,
2011, v.3, p. 24).

‘A guerra de posicdo € preparada minuciosamente pelos Estados e pelas
classes sociais em tempo de paz’, nao ocorrendo “somente em época de guerra,
mas € a expressao do ‘assédio reciproco’ entre as classes que se desenvolvem
constantemente em todas as sociedades capitalistas modernas”. “A guerra de
posicdo permite, de fato, a realizagcdo de um aparelho homogénico, enquanto cria
um novo terreno ideoldgico, determina uma reforma das consciéncias e dos métodos
de conhecimento, € um fato de conhecimento, um fato filoséfico”. (CICCARELLI,
2017, p.359)

Sendo assim, faz-se necessaria uma constante analise historica da realidade,
gue contemple as categorias do método, a fim de identificarmos os projetos
societarios com que as instancias tém se vinculado. Assim como faz-se necessario
ter presente que as politicas publicas podem possuir um carater contraditério,
podendo servir a ambos 0s projetos societarios, ou seja, para emancipar sujeitos e
fortalecer movimentos sociais que lutem pela conquista de espagos contra-
hegemonicos, ou para amortecer as contradi¢cdes e realizar a manutencdo do status

quo, sendo alimentada pela dindmica do sistema de orientacdo teorica neoliberal.
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1.2.1 Pesquisa Avaliativa

Pretendemos desenvolver uma pesquisa avaliativa no ambito das politicas
publicas. Segundo Silva (2001), essa proposta tem por base a inclusdo de
interesses publicos em todas as suas dimensdes, no sentido de desvendar a
configuracdo das relagbes Estado / Sociedade, e nas rela¢gdes Publico / Privado,
visando contribuir com mudancas na constru¢cdo de um projeto de cidadania em
nossa sociedade. Partimos do principio de que, além da dimensé&o técnica, ha uma
dimenséao politica da avaliagédo, e essa deve ser tomada em funcédo dos interesses
publicos.

A pesquisa avaliativa é entendida como:

uma forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e dirigida;
destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida e confiavel
dados e informacéo suficiente e relevante para apoiar um juizo sobre mérito
e o valor dos diferentes componentes de um programa (tanto na fase de
diagnoéstico, programacdo ou execucdo), ou de um conjunto de atividades
especificas que se realizam, foram realizadas ou se realizardo, com
propésito de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a
extensdo e o0 grau em que se deram essas conquistas, de forma tal que
sirva de base ou de guia para uma tomada de decisbes racional e
inteligente entre cursos de acado, ou para solucionar problemas e promover
conhecimento (AGUILAR & ANDER-EGG, 1994, p. 31).

No que se refere ao tipo de pesquisa avaliativa, optamos pela avaliacdo
politica da politica voltada para emitir julgamento em relacdo a politica ou ao
programa em si, implicando em atribuir valor aos resultados alcancados, ao aparato
institucional no qual o programa é implementado e aos atos ou mecanismos
utilizados para modificacdo da realidade social sob intervencdo. O processo
avaliativo requer definicdo de critérios e envolve principios politicos fundamentais
sobre concepcdo referente ao bem-estar humano, destacando os principios de
igualdade e democracia e a concepcao de cidadania. A avaliagéo politica da politica
consiste em analisar e elucidar as razbes que a tornaram preferivel a qualquer outra

(FIGUEIREDO e FIGUEIREDO, 1986).

Por andlise de politicas publicas, entende-se o exame da engenharia
institucional e dos tracos constitutivos dos programas. Qualquer politica
publica pode ser formulada e implementada de diversos modos. Digamos,
as possibilidades de desenho institucional de uma politica [...] sdo os mais
diversos do ponto de vista das formas de relagdo entre o setor publico e
setor privado, das formas de financiamento, das modalidades de prestacéo
de servicos etc. A analise de politicas publicas busca reconstruir estas
diversas caracteristicas, de forma a apreendé-las em um todo coerente e
compreensivel (ARRETCHE, 2009, p. 30).
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Para a operacionalizacdo da pesquisa avaliativa, se faz necessario elencar
indicadores. Segundo Januzzi (2006), um indicador social € uma medida, em geral
quantitativa, dotada de significado social substantivo, usado para substituir,
quantificar ou operacionalizar um conceito social abstrato. E um recurso
metodologico, empiricamente referido, que informa algo sobre um aspecto social ou
sobre mudancas que estédo se processando na mesma.

“Para a pesquisa académica, o Indicador Social é, pois, o elo de ligagao entre
0os modelos explicativos da Teoria Social e a evidéncia empirica dos fenbmenos
sociais observados” (JANUZZI, 2006, p. 15). Sendo assim, a montagem de um
Sistema de Indicadores para as Organiza¢gfes da Sociedade Civil, segundo Januzzi

(2006), requer uma série de decisbes metodoldgicas, sendo:

A. Definicdo do conceito abstrato a que se refere o sistema em questao:
Organizacbes da sociedade civil (OSC), entendidas como pessoas juridicas de
direito privado, sem fins econdémicos, com finalidade publica, relevantes para a

coletividade, autbnomas, e com consisténcia ética e politica.

B. Especificacdo das duas dimensdes, tornando-as um objetivo especifico, claro e
possivel de ser indicado de forma quantitativa:

1. Organizagdes da Sociedade Civil — Préticas;

2. Organizagdes da Sociedade Civil — Papel, Fungéo e Interface com Governo

C. Obtencao dos dados:
1. Entrevistas Narrativas;
2. Pesquisa Documental;

3. Fundamentacgédo Teorica

D. Combinacao orientada dos dados, computando os indicadores, tornando tangivel

0 conceito abstrato inicialmente idealizado, conforme o quadro 2:



Quadro 2 - Indicadores e Variaveis da Pesquisa Avaliativa
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Indicadores Varidveis
- Concepcoes de Estado e Papel: status, comportamento
e Governo e Funcdo: atividade, atribuicdo
e OSC ¢ Visibilidade Social;
e Controle Social;
e Representacdo de interesses coletivos;
e Democratizacao;
e Cultura Piblica.
- Concepcdes de Politica Publica e Atores envolvidos;
e Representatividade;
- Processo politico de formulacao e e FEtapas;
execucao das PP e Legitimidade do Processo;
e Participacéo da base;
e Capital despendido;
e Aliancas / Pactos.
- Demandas Sociais e Identificagdo de Demanda
e Estabelecimento de Prioridades
- Préticas Sociais ¢ Planejamento
e Execucéo — Operacional
e Monitoramento

- Repercussdes: resultados e efeitos em
longo prazo para Sociedade

Efetividade
Continuidade

Fonte: A autora (2017)

1.2.2 Procedimentos metodoldgicos

Para delimitarmos as areas de atuacdo, consideramos o0 que traz a

Constituicdo Federal vigente referente a participagcdo das organizacdes da

sociedade civil:

» aos Direitos e Garantias Fundamentais (Art. 6° S&o direitos sociais a educacéo,

a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a

protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma

desta Constituicédo); e

» a Ordem Social (Art. 193: A ordem social tem como base o primado do trabalho,

e como objetivo o bem-estar e a justica sociais - Seguridade Social (Previdéncia

Social, Saude e Assisténcia Social); Educacédo, Cultura e Desporto; Ciéncia e

Tecnologia; Comunicacdo Social; Meio Ambiente; Familia, Crianca, Adolescente

e ldoso; e indios).

Dentre os direitos sociais supracitados, optamos por aqueles que as

Organizagbes da Sociedade Civil ttm maior presenga na execucdo de politicas

publicas compartilhadas com as instancias governamentais, sendo a Assisténcia

Social, Saude e Educacéo.
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Delimitamos o0s niveis de atividades exercidas pelas entidades sem fins
econdmicos’, considerando as &areas encontradas na classificacdo da atividade
econbmica a partir da estrutura de cédigos da Classificacdo Nacional de Atividades
Econdmicas - Cnae 2.08. Ao analisar as notas explicativas de cada uma das secoes,
selecionamos as que sdo desenvolvidas por OSC, porém, salientamos que as
opcOes sdo marcadas pelos representantes das organizagbes, que nem sempre

possuem as informacdes necessarias para realizar o enquadramento adequado.

Quadro 3 - Classificacdo Nacional de Atividades Econdmicas

Descri¢cdo

85 Educacao

851 | Educacdo infantil e ensino fundamental

852 | Ensino médio

853 | Educacéo superior

854 | Educacéo profissional de nivel técnico e tecnolédgico

855 | Atividades de apoio a educacao

859 | Outras atividades de ensino

Saude humana e servigos sociais

86 | Atividades de atencado a saude

87 Atividades de atencdo a salde humana integradas com assisténcia social, prestadas em
residéncias coletivas e particulares

88 | Servicos de assisténcia social sem alojamento

94 | Atividades de organiza¢cfes associativas

Atividades de associagfes de defesa de direitos sociais (distribuicdo de cestas basicas,
943 | protecdo de minorias étnicas, defesa do meio ambiente, defesa dos direitos humanos, de
grupos minoritarios, de movimentos ecoldgicos)

Fonte: A autora com base na Cnae (2017)

O Cdbdigo e a Descricdo da Natureza Juridica® sdo compostos por uma
estrutura de codigos formada por quatro digitos, do qual o primeiro deles permite
identificar a natureza das organizacdes, quais sejam: 1. administracdo publica
(primeiro digito 1); 2. entidades empresariais (primeiro digito 2); 3. entidades sem
fins econémicos (primeiro digito 3); 4. pessoas fisicas (primeiro digito 4); e 5.
organizacgfes internacionais e outras instituicbes extraterritoriais (primeiro digito 5).
Entre as entidades sem fins econdmicos, definimos no ambito da realizacdo da

pesquisa em questdo as Fundacdes e as Associacdes Privadas?®.

7 Usaremos a terminologia sem fins econdmicos, em vez de sem fins lucrativos, pois assim determina o Cdadigo
Civil.

8 http://www.receita.fazenda.gov.br/Pessoaduridica/ CNAEFiscal/cnaef.htm

9 http://iwww.receita.fazenda.gov.br/pessoajuridica/cnpj/tabelas/natjurqualificaresponsavel.htm

10 Sendo excluidos: 303-4 Servico Notarial e Registral (Cartdrio); 307-7 Servigo Social Autdnomo; 308-5
Condominio Edilicio; 310-7 Comissao de Conciliacdo Prévia; 311-5 Entidade de Mediacao e Arbitragem; 312-3
Partido Politico; 313-1 Entidade Sindical; 320-4 Estabelecimento, no Brasil, de Fundac&do ou Associagao
Estrangeiras; 321-2 Fundacdo ou Associacdo domiciliada no exterior; 322-0 Organizacdo Religiosa; 323-9
Comunidade Indigena; 324-7 Fundo Privado.
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No que diz respeito aos sujeitos de pesquisa, trata-se de profissionais que
trabalhavam, na década de 1990, na ocasido da municipalizacdo — processo de
implantacdo da Constituicdo Federal de 1988 -, vinculados a Organizacdes da
Sociedade Civil ou Instancias Governamentais, nas politicas publicas de: saude,
educacao e assisténcia social.

Considerando o universo - profissionais que trabalhavam em organizagfes da
sociedade civil ou em instancias governamentais, em 1990, na ocasido da
municipalizacdo - selecionamos uma amostra ndo probabilistica intencional, a partir
de uma sondagem, na qual buscamos identificar atores vinculados a cada uma das
politicas publicas selecionadas, totalizando 07 sujeitos de pesquisa.

A principio, seriam 06 sujeitos, porém, tivemos um a mais compondo nossa
amostra, que trabalhou tanto nas instancias governamentais quanto na sociedade
civil, na Politica de Assisténcia Social. Mesmo ndo estando nos critérios iniciais da

pesquisa, decidimos manté-lo em razéo da valiosa contribuicdo que nos trouxe.

Quadro 4 — Caracterizacdo dos Sujeitos de Pesquisa

Sujeito Instancia Cargo Politica Publical!
Sujeito 1 Governo Servidor publico — Médico Salde
Suijeito 2 Governo Servidora publica — Professora Educacao
Sujeito 3 Governo Servidora publica — Assistente Assisténcia Social

Social
Sujeito 4 0oscC Assistente Social Saude
Educacao
Assisténcia Social
Sujeito 5 0osC Pedagoga Educacéo
Assisténcia Social
Sujeito 6 0oSsC Assistente Social Assisténcia Social
Sujeito 7 Governo Cargo de confianga (CC) Assisténcia Social
0oSsC Assistente Social

Fonte: A autora (2017)

O territorio escolhido foi Porto Alegre, com uma populacdo de 1.409.351
pessoas, segundo o Censo de 2010, e de 1.481.019, na estimativa do IBGE para o
ano de 2016, sendo 46,4% da populacdo formada por homens e 53,6% por
mulheres. Segundo dados sistematizados pelo ObservaPoa, a populagao

economicamente ativa é de 771.005, com uma taxa de desemprego de 7,2% em

11 Os técnicos entrevistados, vinculados a OrganizagGes da Sociedade Civil, trabalharam com mais de uma
politica publica. Sendo assim, descrevemos no quadro todas as politicas citadas, deixando em destaque a que
foi mais enfocada no momento da entrevista.
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2015. O indice GINI*? da capital é 0,45; e o IDHM*3 2010 é 0,805 — 72 capital
brasileira.

Sua area total é de 471,85 km?, e sua densidade demografica, 2.986,86
hab/kmz, divididos em 81 bairros oficiais (mais 2 néo oficiais), 17 regibes do
orcamento participativo'# (implantadas no Governo Olivio Dutra em 1989), e 8
regides de gestdo do planejamento!® (implantadas no Governo Raul Pont em 1999).

Para a realizacdo da coleta de dados, trabalhamos com a técnica de
triangulacdo (TRIVINOS, 1987), que tem por objetivo abranger a maxima amplitude
na descricdo, explicacdo e compreensdo do foco em estudo, pois € impossivel
conceber a existéncia isolada de um fenémeno social, sem raizes histéricas e sem
vinculagdo com uma macrorrealidade social. A técnica de triangulacdo possui trés

aspectos:

1. Processos e Produtos elaborados pelo pesquisador, averiguando as percepcoes
dos sujeitos de pesquisa.

Nesta etapa, realizamos a Pesquisa Biogréfica, utilizando as Entrevistas
Narrativas - uma técnica especifica de coleta e de andlise de dados que objetiva
reconstruir acontecimentos sociais a partir da perspectiva dos ‘narradores’, com fins
de pesquisa social.

As narrativas sdo estruturadas a partir dos narradores capazes de dar
visibilidade aos processos sociais e particulares. Podemos assim, explorar as
contradicbes e os paradoxos entre discursos institucionalizados e as narrativas
vividas, para construir a substancia analitica que importa descodificar na perspectiva
da ampla compreensao do fenémeno.

A entrevista narrativa tem em vista uma situagao que estimule o entrevistado

(informante) a contar a historia sobre algum acontecimento importante de sua vida e

12 0 [ndice de Gini é um instrumento para medir o grau de concentracdo de renda em determinado grupo,
apontando a diferenca entre os rendimentos dos mais pobres e dos mais ricos. Numericamente, varia de zero a
um. O valor zero representa a situacdo de igualdade, ou seja, todos tém a mesma renda. O valor um
representaria que s6 uma pessoa detém toda a riqueza. Na prética, o indice de Gini costuma comparar os 20%
mais pobres com os 20% mais ricos.
http://desafios.ipea.gov.br/index.php?option=com_content&view=article&id=2048:catid=28&Itemid=23

13 Fonte: Atlas Brasil 2013 - Programa das NacgBes Unidas para o Desenvolvimento. O Iindice de
Desenvolvimento Humano Municipal (IDHM) é uma medida composta de indicadores de trés dimensdes do
desenvolvimento humano: longevidade, educacgéo e renda. O indice varia de 0 a 1. Quanto mais proximo de 1,
maior o desenvolvimento humano.

14 Orcamento Participativo, previsto na Constituicdo Federal de 1988, se inicia em Porto Alegre em 1989, sendo
gque seu marco normativo consta na Lei Organica Municipal de 1990.

15 Criadas pela Lei Complementar n°® 434 de 1999. S&o unidades de divisdo territorial para fins de
descentralizacdo da gestao participativa do desenvolvimento urbano ambiental.
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do seu contexto social. Um acontecimento pode ser traduzido tanto em termos
gerais como em termos indexados — quando a referéncia € feita a acontecimentos
concretos em um lugar e em um tempo (JOVCHELOVITCH e BAUER, 2003).

Segundo Rosenthal (2014), o objetivo da entrevista narrativa € o registro de
relatos longos e formulados autonomamente a respeito de determinada tematica.
Relatos que, em principio, podem ser desenvolvidos sem maiores intervengfes do
entrevistador.

Apenas na segunda parte da entrevista, na qual buscamos confirmar
passagens do relato ou nos aprofundar sobre algum assunto tratado,
instigamos o entrevistado a falar mais sobre temas ja abordados. Na Ultima
fase da entrevista, propomos relatos sobre aspectos ainda nao
mencionados até ali, mas que sdo de interesse para 0s pesquisadores
(ROSENTHAL, 2014, p. 183-184).

Sistematizamos no quadro 5 as principais fases da entrevista narrativa

segundo Rosenthal: Iniciacdo, Narracdo Principal, Perguntas e Concluséo.

Quadro 5 - Fases Principais da Entrevista Narrativa

FASES

Iniciagéo Construir a solicitagdo da narracao.
Solicitar a narrativa principal a ser desenvolvida
autonomamente.

Narragao Principal N&o se deve interromper o relato.

Encorajar, de maneira ndo verbal, para que se continue a
narracdo. Esperar para sinais de finalizacéo.

Perguntas Perguntar, na linguagem do entrevistado, para a geracéo de
narrativas, respeitando a sequéncia das anotacoes:
A. Perguntas internas com base nas anotagdes feitas na
primeira fase.
B. Perguntas Externas.

N&o dar opinides ou fazer perguntas sobre atitudes.
N&o discutir sobre contradi¢des.
N&o fazer perguntas do tipo “por qué?”

Conclusao Perguntar se ha mais alguma coisa que gostaria de contar.
Elaborar o memo imediatamente depois da entrevista.

Fonte: A Autora com base em ROSENTHAL (2014)

O procedimento narrativo oferece aos entrevistados a maior liberdade
possivel para a articulacdo de suas proprias experiéncias, possibilitando que
cheguemos perto de realizar uma reproducdo integral da sequéncia da acao ocorrida
ou do conteudo da vivéncia em questdo, em uma aproximacao relativamente eficaz
(ROSENTHAL, 2014).
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Segundo Jovchelovitch e Bauer (2003), o ponto crucial da tarefa é traduzir
guestbes exmanentes (que sao de interesse do pesquisador) em questdes
imanentes (que surgem durante a narracéo), ancorando as questdes exmanentes na

narracao, e fazendo uso exclusivo da propria linguagem do entrevistado.

A disposicdo para narrar historias vivenciadas pela propria pessoa obriga
esta a entrar em detalhes, pois quando se narram acfes que aconteceram,
suas respectivas consequéncias também precisam ser narradas como
novas acdes etc. Essa obrigacdo de detalhamento da exposicdo narrativa
compreende também conjuntos de interesse do narrador existentes a época
e, a0 menos em parte, ainda existentes quando da narracédo, pois elas séo,
em sua eficacia motivacional, elementos constitutivos dos acontecimentos a
serem narrados. Por outro lado, histérias vivenciadas pessoalmente
apontam, em funcdo de seu carater retrospectivo, para contextos maiores e
os graus de capacidade para a acdo podem ser avaliados a partir da forma
como se lidou com esses contextos. Entretanto, ambos os questionamentos
s6 sdo legitimos na medida em que esteja dado o pressuposto basico da
andlise sociolégica de narrativas aqui proposta, ou seja, de que a historia
concreta narrada ndo tenha a ver s6 com contextos pessoalmente vividos
de modo subjetivo ou até ficticio, e sim com contextos de agéo ocorridos.
Esse pressuposto da andlise sociolégica da narracdo de histérias pode ser
justificado, com vistas a respectiva narrativa concreta, como Suposi¢ao
plausivel pela ideia de que a narracéo de histdrias vivenciadas pela prépria
pessoa, contanto que sejam realmente narradas, precisa conservar na
exposicdo o fio condutor da concatenacdo temporal e causal de
acontecimentos ocorridos em sua respectiva relacdo com o portador da
historia e das a¢des (SCHUTZE, 2014, p. 1).

2. Elementos Produzidos pelo Meio: Para essa andlise, usamos da Pesquisa
Documental de Leis e Decretos municipais, e de Resolucbes dos Conselhos de
Direito das politicas pesquisadas, assim como de outros documentos que se fizeram
necessarios, mediante roteiro, utilizando andlise de conteudo.

A caracteristica da pesquisa documental € que a fonte de coleta de dados
estd restrita a documentos escritos, constituindo o que se denomina de fontes
primarias, retrospectivas e contemporaneas. No que se refere aos tipos de
documentos, temos: documentos oficiais, publicacbes parlamentares, documentos
juridicos, fontes estatisticas e publicacbes administrativas (MARCONI e LAKATOS,
2002).

A busca e a coleta dos documentos legais do municipio de Porto Alegre foram
realizadas no Sistema Integrado de Referéncia Legislativa - SIREL
(http://www?2.portoalegre.rs.gov.br/netahtmi/sirel/avancada.html), pelos assuntos:
Saude, Educacdo e Assisténcia Social. Na Tabela 1, expomos o mapeamento

realizado:



Tabela 1 - Sintese do Mapeamento dos Documentos Legais referentes as Politicas

Pesquisadas

Educacéo Saude Assisténcia Social
Busca Inicial 1936 1630 680
Universo 462 525 211
Amostra 23 17 27

Fonte: A autora (2017)
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Para a formacao do universo dos documentos legais, foram excluidos os que

nao tinham relacéo direta com as respectivas politicas e com seus 0rgaos gestores,

assim como os referentes a: Declaracdo de Utilidade Publica (307) e Orcamentos,

Abertura de Créditos e Subvencdes (1595). Para o estabelecimento da amostra,

selecionamos apenas 0s documentos que regulam e normatizam as politicas

pesquisadas.

A Constituicdo Federal refere, em seu artigo 59, que o processo legislativo

compreende a elaboracéo de:

| - emendas & Constituicao;
Il - leis complementares;

Il - leis ordinéarias;
IV - leis delegadas;

V - medidas provisoérias;
VI - decretos legislativos;

VII - resolucdes.

Os veiculos foram enunciados em ordem de importancia, sendo que, qualquer

outra forma de legislar € inconstitucional. Segundo Martins, dentre os sete veiculos

legislativos enunciados pelo constituinte:

Seguindo essa mesma logica, Lei Organica do Municipio de Porto Alegre, em
seu artigo 72, traz que o processo legislativo compreende a elaboracdo de: | -

emendas a Lei Orgénica; Il - leis complementares; 1l - leis ordinarias; IV - decretos

[...] um deles vincula-se a reforma da Constituicdo (emendas), um a
explicitacdo da Constituicdo e matérias relevantes (lei complementar), dois,
a delegacao de competéncias legislativa ao Executivo (medidas provisérias
e leis delegadas), outros dois, a competéncia exclusiva do Congresso
Nacional (decretos legislativos e resolucdes), e um, ao poder legislativo
corrente (lei ordinéria) de veiculagao pelo Congresso, mas com participagdo
do Executivo e Judiciario, algumas vezes, na iniciativa, e, necessariamente,
do Executivo na sancéo ou veto (MARTINS, 2002, p.351).

legislativos; V — resolucgdes.

Na tabela 2 podemos visualizar a amostra intencional dos documentos legais

analisados organizados por tipos e politicas:
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Tabela 2 - Amostra Intencional dos Documentos Legais por Tipo e Politica

Educacédo Salde Assisténcia Social
Lei Orgénica do Municipio 00 00 01
Lei Municipal 06 02 06
Lei Complementar Municipal | 09 09 05
Decreto Municipal 08 06 15
TOTAL 23 17 27

Fonte: A autora (2017)

No que se refere as resolucdes dos conselhos municipais, o0 de educacao
possui todas as resolugdes digitalizadas e nos foram disponibilizadas em arquivo
digital. As da assisténcia social e saude, até o ano de 2003 e 2010 respectivamente,
estdo em arquivos de papel, e nos foi dado acesso a sala de arquivos para que
procurassemos as resolucdes. O restante estd disponivel no sitio eletrbnico dos
conselhos. Sendo assim, as que compdem nosSso universo sdo as que foram
encontradas.

Para o estabelecimento da amostra, selecionamos apenas as resolucées que
regulam e normatizam o trabalho das organizagcbes da sociedade civil, como

demonstra a tabela 3.

Tabela 3 - Resolucdes dos Conselhos Municipaist®

Educacao Saude Assisténcia Social
Lei de Criacdo 1991 1992 1995
Municipalizacéo 1998 1996 1995
Primeira Res. 1998 1998 1997
Universo 17 655 3242
Amostra 08 00 27

Fonte: A autora (2017)

3. Processos e Produtos originados pela estrutura socioecondmica e cultural do
macroorganismo social: Para essa analise, a Revisdo Bibliografica foi realizada
durante todo o processo, considerando que, em seu transcorrer, fizemos as
mediagOes necessarias com a teoria, adensando-as.

A pesquisa contemplou uma revisédo bibliografica rigorosa para sustentar a
abordagem de seu objeto e formular um modelo tedrico que pudesse facilitar a
explicagdo de determinado fendbmeno. A bibliografia compreende uma gama de
materiais disponiveis, podendo ser: livros, artigos e material bibliografico encontrado
nos meios eletronicos (MEZZAROBA; MONTEIRO, 2017).

16 O nimero de resolucdes diz respeito as encontradas nos arquivos dos Conselhos, ndo sendo compativel ao
numero total de resolugfes emitidas.
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promover uma revisdo bibliografica rigorosa das obras localizadas,
revisando conceitos e ideias importantes para a perfeita compreensao de
toda a extensao de seu trabalho e, o mais importante, a indicagao clara e
amplamente exposta e fundamentada do(s) referencial(is) tedrico(s)
adotado(s), ou seja, o lugar de onde vocé olha seu objeto, sua perspectiva
(MEZZAROBA; MONTEIRO, 2017, p. 141).

No processo de revisdo bibliografica, o “primeiro passo € definir palavras-
chave que estejam relacionadas ao problema que ira investigar”, sendo necessario
atentar “para o fendbmeno presente em seu problema de pesquisa para descobrir o
nucleo de sua investigagdo” (SANTOS; KIENEN; CASTINERA, 2015).

Nesse sentido, as categorias tedricas explicativas da realidade sao: Estado
Ampliado, Organiza¢cBes da Sociedade Civil, Instancias Governamentais; Politicas
Publicas; e Gestao Social.

A analise dos dados foi realizada utilizando a analise de conteddo para os
dados qualitativos. Segundo Bardin (1977, p.42), a analise de conteddo consiste
num conjunto de técnicas de analise das comunicacbes, visando obter, por
procedimentos sistematicos e objetivos de descricdo do conteddo das mensagens,
indicadores que permitam a inferéncia de conhecimentos relativos as condi¢bes de
producdo/recepcdo das mensagens.

Na analise de conteldo, realizamos 0s seguintes cortes: analise histérica (por
periodos, cronoldgico, por fatos significativos); analise das relacfes (associacbes
efetuadas, dissociacbes, coocorréncias); andlise tematica (relacionado ao tema,
assunto); andlise valorativa (expressdo de valores, importancia maior ou menor a
fatos, acontecimentos, situacdes, condi¢cdes e opinides); e analise da consciéncia
critical’. Contudo, enfatizamos mais um ou outro tipo de andlise, dependendo do
conteudo explicitado no “corpus de analise” constituido a partir do processo de
coleta.

Os dados quantitativos, oriundos do processo de configuracdo do fendmeno
estudado, recebeu tratamento estatistico através de medidas de comparagdo de
frequéncias, a partir da explicitacdo de valores absolutos e relativos. As
percentagens utilizadas foram de apenas uma dimensdo (MARCONI E LAKATOS,
2002). Para a representacéo dos dados foram utilizados graficos, quadros e tabelas

simples, de Unica entrada.

17 Extraido do material didatico da disciplina de Pesquisa Social, elaborado pela Profa. Jane Prates,
durante o semestre 2007/01.
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1.3 Estruturacéo da Tese

Como essa pesquisa objetiva recontar e
analisar criticamente uma historia relacionada as
organizag0es da sociedade civil no contexto das

politicas publicas, pensamos em ilustrar essa

Tese de
Doutorado

narrativa de forma lUdica, através das tirinhas da

Erica

personagem Mafalda, criada por Quino e publicada

entre os anos de 1964 e 1973, na época da ditadura
militar argentina (1966 a 1973), visando trazer leveza

ao trato de assuntos tdo densos.

Como nossa analise busca privilegiar categorias teéricas trabalhadas por
Gramsci, também nos propomos a contextualizar sua vida e obra.

Antonio Gramsci (1891-1937) nasceu e cresceu huma familia muito pobre, na
ilha de Sardenha. Comecou a ler a imprensa socialista com 14 anos, por influéncia
de seu irmao mais velho, com quem foi morar durante os anos do curso colegial, na
capital Cagliari. Nessa ocasido, com 19 anos, comec¢ou a participar do movimento
socialista. No ano de 1911 foi para a Universidade em Turim, regido norte da Italia,
cursar Faculdade de Letras e Filosofia com uma bolsa de estudos para alunos
pobres do antigo Reino da Sardenha - a qual abandonou em 1915, por dificuldades
financeiras e de saude. Dedicou-se a uma intensa atividade jornalistica e ao
movimento socialista em Turim.

Em 21 de janeiro de 1921 se constitui o Partido Comunista da Italia, secéo
italiana da Internacional Comunista. Gramsci fez parte do Comité Central do novo
Partido. Nessa época comecou a analisar o conteudo de classe do movimento
fascista. Em 28 de outubro do ano seguinte os fascistas chegaram ao governo com a
nomeacgdo de Mussolini para a chefia do gabinete. Comecou para o partido
comunista um periodo de ilegalidade, de fato. Dizia-se que ninguém admitia a
possibilidade de uma ditadura fascista, "salvo Gramsci”. Gramsci passou um tempo
em Moscou, e depois foi designado para Viena. Nessa época, Gramsci enunciou 0
tema da necessaria alianca entre os estratos mais pobres da classe operaria do

Norte e as massas camponesas do Sul.
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Foi eleito deputado pelo distrito do Véneto, regressando a lItalia em 1924
depois de dois anos fora. Transferiu-se para Roma. Em 8 de novembro de 1926, em
consequéncia das "medidas excepcionais" adotadas pelo regime fascista depois de
um obscuro atentado contra Mussolini, ocorrido em Bolonha, Gramsci - apesar de
desfrutar de imunidades parlamentares - foi preso junto com outros deputados
comunistas e recolhido ao carcere em isolamento absoluto e rigoroso. Na sessédo do
dia seguinte, a Camara dominada pelos fascistas cassou 0s mandatos dos
deputados da oposicao e dos parlamentares comunistas.

Em 1928 foi condenado a 20 anos, 4 meses e 5 dias de reclusdo. Em 1932,
depois das medidas de anistia decorrentes da comemoragao dos primeiros dez anos
de regime fascista, a condenacdo de Gramsci foi reduzida para 12 anos e 4 meses.
No ano de 1937, Gramsci readquiriu a plena liberdade. Projetou voltar a Sardenha
para se restabelecer. Porém, na noite de 25 de abril sofreu um derrame cerebral.
Gramsci morreu dois dias depois, no inicio da manha de 27 de abril.

A producdo de Gramsci, antes da prisdo, tinha sido, em grande parte, artigos
para a imprensa operaria e para serem discutidos pelo partido. Nada ainda havia
sido publicado em livro. No carcere comecou a desenvolver um programa de
trabalho intelectual, algo ‘fiir ewig”, ou seja, que se constituisse seu legado.

Optamos em analisar apenas os Cadernos do Carcere, por ser sua obra mais
madura e densa, 0 que também traz grandes desafios pela forma com que é
organizada. De acordo com Acanda, “sujeito as condicbes da censura carceraria,
Gramsci foi obrigado a adotar uma linguagem cifrada, utilizando termos que
ocultassem o tratamento de temas que o fizessem perder o privilégio de escrever”
(2006, p.160).

A grande questao que inspirou 0s escritos de Gramsci, nos ultimos 15 anos
de vida, foi compreender ‘Por que a sociedade italiana aderiu ao projeto fascista?’ E
por isso, sua contribuicdo € valiosa para estudarmos a situacdo do Brasil, e
analisarmos as ‘vontades coletivas’ que foram sendo construidas no decorrer da
histdria, enfocando a sociedade politica e a sociedade civil.

“Antonio Gramsci foi um dos pensadores politicos mais importantes do século
XX. Sua obra é referéncia imprescindivel ao se abordar o tema da sociedade civil”,
tendo sido o “primeiro a resgatar esse tema do esquecimento a que havia sido
relegado pela ideologia Liberal a partir de meados do século XIX” (ACANDA, 2006,
p. 160).
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Em relacdo a organizacdo do trabalho, estruturamos em trés capitulo, além da
introducdo. No capitulo dois, desenvolvemos as categorias tedricas de Estado
Ampliado, Sociedade Politica — com énfase nos partidos e governos, e na Sociedade
Civil, focando nas Organizacfes da Sociedade Civil.

Trabalhamos conceitualmente a categoria Politica Publica no capitulo terceiro,
evidenciando seu ciclo: estabelecimento de demandas; formulagdo, execucao e
avaliacdo. No decorrer dos dois capitulos, trouxemos a fala dos sujeitos
pesquisados como contraprova historica.

E finalmente no capitulo quatro, nos propomos a reconstruir historicamente as
politicas publicas de Assisténcia Social, Educacdo e Saude a partir da fala dos
sujeitos pesquisados e da analise documental do periodo de 1986-2016, enfocando
a normatizacao e a regulamentacéo nas referidas politicas para as organizacfes da

sociedade civil.
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2 AS ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL A LUZ DA PERSPECTIVA
GRAMSCIANA

Figura B - Prece pelo Estado
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Fonte: QUINO (2010)

E imprescindivel realizarmos uma andlise aprofundada da categoria Estado,
acerca da constituicdo, do conceito, do papel e do funcionamento. A sistematizacao
tedrica realizada, pode ser associada a um interesse na analise de situacdes
concretas, ou seja, ha compreensdo da realidade brasileira — ndo deixando de
considerar o cenario mundial, pois este s6 se explica quando devidamente
totalizado.

As intencdes do estudo da categoria séo, portanto: 1) atrair a atencao para o
Estado como objeto de investigacdo; 2) demonstrar que ha discussdes sobre o que
€ Estado, o que ele faz e como ele funciona; 3) mostrar que as divergéncias
inerentes a essas discussoes refletem diferentes pontos de vistas sobre a sociedade
e o0 papel do Estado na sociedade; 4) mostrar como diferentes pontos de vista sobre
o Estado implicam politicas diferentes de mudanca social, tanto em relagdo aos
meios quanto aos seus fins (CARNQOY, 1990).

Se faz imprescindivel destacar que a posi¢cdo tedrica e pratica quanto ao
Estado e a politica deve ser critica. Uma vasta gama de teorias do Estado e da
ciéncia politica, em vez de compreender a cidadania como meio de exploragédo
capitalista, passa ao padrao de garantia absoluta dos capitais somado a democracia
eleitoral como panaceia salvadora da dignidade humana — o que foi um retrocesso
contemporaneo. A compreensdo do Estado s0 pode se fundar na critica da
economia politica capitalista, lastreada na totalidade social e ndo na ideologia do
bem comum, ou seja, no seio das explora¢gdes, das dominacdes e das crises da
reproducéo do capital (MASCARO, 2013).
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2.1 Estado Ampliado: Unidade Dialética entre o Poder Governamental e a

Sociedade Civil

Numa perspectiva gramsciana, o Estado possui uma tarefa educativa e
formativa, relacionada a criagcdo de novos e mais elevados tipos de civilizagéo,
adequando sua moralidade as necessidades do continuo desenvolvimento do
aparelho econdémico de producdo (GRAMSCI, 2011, v.3).

O Estado é certamente concebido como organismo préprio de um grupo,
destinado a criar condicGes favoraveis a expansdo maxima desse grupo,
mas este desenvolvimento e esta expansao sao concebidos e apresentados
como for¢ca motriz de uma expansao universal, de um desenvolvimento de
todas as energias “nacionais”, isto €, o grupo dominante é coordenado
concretamente com 0s interesses gerais dos grupos subordinados e a vida
estatal é concebida como uma continua formacdo e superagdo de
equilibrios instdveis (ho ambito da lei) entre o0s interesses do grupo
fundamental e os interesses dos grupos subordinados, equilibrios em que o
interesse do grupo dominante prevalecem, mas até um determinado ponto,
ou seja, ndo até o estreito interesse econdmico-corporativo (GRAMSCI,
2011, v.3, p.41-42).

Gramsci entende o Estado para além do aparelho de governo, também como
aparelho'® "privado" de hegemonia ou sociedade civil, hegemonia couracada de
coercdo, ou seja, “Estado = sociedade politica + sociedade civil” (2011, v.3, p. 244).
Sendo assim, o Estado é compreendido como a unidade dialética entre o poder
governamental e a sociedade civil, ndo podendo se distinguir a sociedade politica da
sociedade civil: existindo s6 o Estado (GRAMSCI, 1999, v.1).

Figura 1 - Estado Ampliado

Sociedade Politica: forga
coercitiva e punitiva de
regulamentacdo juridica de um
pais

Sociedade civil: compreendida
no sentido de hegemonia
politica e cultural de um grupo
social sobre toda a sociedade,
como conteudo ético do Estado

Fonte: A autora com base em Gramsci.

18 Um ‘aparelho serve para criar um novo terreno ideologico, para afirmar uma ‘reforma filosofica’, uma ‘nova
concepgao de mundo’ (LIGUORI, 2017, p. 45).
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O erro tedrico que transforma a distingdo metodoldgica entre sociedade
politica e sociedade civil, como se fosse distincdo organica, conduz a afirmacao de
que a atividade econbmica € propria da sociedade civil e que o Estado ndo deve
intervir em sua ‘regulamentacado’ de carater estatal, introduzida e mantida por via
legislativa e coercitiva (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 47).

O conceito gramsciano de Estado Ampliado é entendido como o equilibrio da
Sociedade Politica - entendida como um conjunto de mecanismos através dos quais
a classe dominante detém o monopodlio legal da violéncia e da execucédo das leis,
mecanismos que se identificam com os aparelhos coercitivos sob controle das
burocracias executiva e policial militar, ou seja, com 0 governo no seu sentido
restrito — que € aparelho coercitivo, para moldar a massa popular segundo o tipo de
producdo e de economia de um dado momento; com a Sociedade Civil -
compreendida como o conjunto das organizaces responsaveis pela elaboracéo
e/ou difusdo das ideologias -, pois € nela que estdo situados os “aparelhos privados
de hegemonia”, ou seja, os organismos de participacdo voluntaria, baseados no
consenso e ndo na coercao, nos quais a hegemonia de um grupo social € exercida
sobre toda a sociedade (COUTINHO, 2006).

Figura C - Poder Militar Coercitivo do Estado
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Fonte: QUINO (2010)

Ambas, sociedade politica e sociedade civil, servem para conservar ou
promover uma determinada base econdmica, de acordo com 0s interesses de uma
classe social fundamental. Mas o0 modo de encaminhar essa promog&o varia nos
dois casos: Na Sociedade Civil as classes buscam exercer hegemonia, ou seja,
buscam ganhar aliados para suas posicdes mediante a direcdo politica e o
consenso. Ja na Sociedade Politica, as classes exercem uma dominacdo mediante a

coercao. Enfim, se quer enfatizar que a sociedade civil ndo € homogénea, antes se
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constitui como uma arena de luta de classes, palco de intensas contradigdes e
relacbes de poder. E um momento do Estado, o que n&o quer dizer que um grupo
social ndo possa ser dirigente (hegemonico) ja antes de conquistar o poder
governamental, ao contrario, ele deve assumir essa posi¢do (COUTINHO, 2006).

Nos Cadernos do Carcere, Gramsci aplica o termo hegemonia ao modo pelo
qual a burguesia estabelece e mantém sua dominagdo. Ao discutir as diferentes
manifestacbes da dominacdo burguesa, descreve o Estado como forca mais
consentimento. Nas condicbes modernas, uma classe mantém seu dominio nao
simplesmente através de uma organizacdo especifica de for¢ca, mas por ser capaz
de ir além de seus interesses corporativos estreitos, exercendo uma lideranca moral
e intelectual e fazendo concessdes, dentro de certos limites, a uma variedade de
aliados unificados num bloco social de forcas — bloco historico. Esse bloco
representa uma base de consentimento para uma certa ordem social, na qual a
hegemonia de uma classe dominante, é criada e recriada numa teia de instituicdes,
relacbes e ideias. Essa ‘textura de hegemonia’ é tecida pelos intelectuais que,
segundo Gramsci, sdo todos aqueles que tém um papel organizativo na sociedade
(BOTTOMORE, 2001).

Segundo Coutinho, na visdo gramsciana, a sociedade civil € uma arena
privilegiada da luta de classe, uma esfera do ser social na qual se d4 uma intensa
luta pela hegemonia, e por isso, ela ndo é o “outro” do Estado, mas — juntamente
com a “sociedade politica — um dos seus ineliminaveis momentos constitutivos. Nem
tudo o que faz parte da sociedade civil € "bom” e nem tudo o que provém do Estado
€ “mau”. Ou seja, “Somente uma concreta analise histérica da correlagdo de forgas
presente em cada momento pode definir, do angulo das classes subalternas, a
funcdo e as potencialidades positivas ou negativas tanto da sociedade civil como do
Estado” (2006, p.54).

O Estado, como superestrutura, torna-se uma variavel essencial na
compreensdo da sociedade capitalista, sendo, simultaneamente, um instrumento
para a expansdo da classe dominante e uma forca repressiva (sociedade politica)
gque mantém os grupos subordinados fracos e desorganizados. Na doutrina da
hegemonia, evidencia-se que a classe dominante ndo necessita depender apenas
do poder coercitivo do Estado ou mesmo do seu poder econdmico, mas sim, atraves

de sua hegemonia, persuade os dominados a aceitar o sistema de crenca da classe
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dominante e compartilhar os seus valores sociais, culturais e morais (CARNOY,
1990).

Para Gramsci, a crise de hegemonia da classe dirigente “ocorre ou porque a
classe dirigente fracassou em algum grande empreendimento politico para o qual
pediu ou impds pela forca do consenso das grandes massas”, ou porque amplas
massas “passaram subitamente da passividade politica para uma certa atividade e
apresentam reivindicacbes que, em seu conjunto desorganizado, constituem uma
revolucao”. (2011, v. 3, p.60).

Partindo desses conceitos, nos propomos, a seguir, a compreender como 0

Estado tem se constituido na contemporaneidade.

2.1.1 Estado Contemporaneo

O Estado, como se apresenta na atualidade, ndo é uma forma de organizacdo
politica vista em sociedades anteriores da histéria, sendo um fenémeno
especificamente capitalista. Nesse sentido, ndo é o Estado que da origem a
dindmica do capitalismo, mas, sim, o contrario. Dada a primazia das relacdes de
producdo, o Estado, nesse contexto, colabora no fomento da dindmica de
valorizacéo do valor e na interacdo social dos capitalistas e dos trabalhadores, num
processo contraditorio (MASCARO, 2013).

A ideia moderna de Estado Democratico tem suas raizes no século XVIII,
tendo na base conceitual a nocdo de governo do povo, no qual inclui-se a
supremacia da preferéncia pelo governo popular e das instituicbes do Estado
geradas pela afirmacdo desse governo. Complementarmente, busca-se analisar a
organizacdo do Estado para ser democréatico, surgindo a nocdo de Estado
Constitucional.

Ampliando o conceito, democracia € mais do que isso, € como algo que
combina e aprofunda reformas politicas, econémicas e sociais. A democracia € a
soberania popular, € a construgdo de uma comunidade participativa, € a igualdade
de acesso aos direitos de cidadania. A democracia sé se realizara quando essas
massas de excluidos forem incorporadas ao processo social como auténticas
protagonistas, ou seja, € um processo que se deve conceber como em permanente
construgcédo (COUTINHO, 2000).
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O Estado Democratico moderno nasceu das lutas contra o absolutismo,
através de trés grandes movimentos politicos e sociais, que iriam transpor seus
principios do plano teorico para o plano pratico: Revolucdo Inglesa (1689);
Revolucdo Americana (1776); e Revolucdo Francesa (1789). Esses movimentos
determinam diretrizes na organizacdo do Estado, e consolida a ideia de Estado
Democratico como ideal supremo. Podemos sintetizar os principios que passaram a
nortear os Estados em trés pontos fundamentais: A supremacia da vontade popular;
a preservacao da liberdade, e a igualdade de direitos (DALLARI, 2010).

Importante destacar que o liberalismo econémico foi o principio organizador
dessa sociedade engajada na criacdo de um sistema de mercado, e estava aferrado
ao estado liberal. Nascido como mera propensdo em favor de métodos nao
burocraticos, ele evoluiu para uma fé verdadeira na salvacdo secular do homem
através de um mercado autorregulavel. O alcance global e o funcionamento do
liberalismo econdémico dependiam de um mercado autorregulavel, em escala
mundial. A expanséo do sistema de mercado no século XIX foi sinbnimo do comércio
livre internacional, do mercado de trabalho competitivo e do padrdo-ouro - eles
formavam um conjunto (POLANY]I, 2000).

Ainda, referente a consolidacdo do Estado Democratico, o problema que se
coloca é como estabelecer 0s meios para que 0 povo possa externar sua vontade.
Embora com amplitude bastante reduzida, ndo desapareceu de todo na pratica o
pronunciamento direto do povo: democracia direta. H& varios institutos, que por nao
darem ao povo a possibilidade de ampla discussdo, antes da deliberagdo, séo
classificados como representativos da democracia semidireta, como: o referendum,
o plebiscito, a iniciativa, o veto popular, e o recall. Na democracia representativa, em
tese, o povo concede um mandato a alguns cidadaos, para, na condicdo de
representantes, externarem a vontade popular e tomarem decisdes em seu nome,
como se 0 proprio povo estivesse governando (DALLARI, 2010).

Para Gramsci, s6 ha democracia “nas sociedades em que a unidade histérica
de sociedade civil e sociedade politica for entendida dialeticamente”, sendo que
“‘nesta sociedade o partido dominante ndo se confunde organicamente com o
governo, mas € instrumento para a passagem da sociedade civil-politica a
‘sociedade regulada’, na medida em que absorve ambas em si, para supera-las”, e
nao para perpetuar sua contricado (v.2, 2004, p. 230).
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A teorizagdo de matriz marxista do Estado vem assumindo uma postura
segundo a qual a luta politica, para a transicdo ao socialismo, tem de ser
essencialmente democratica, no sentido de combinar uma expansao das lutas
parlamentares e eleitorais com 0os movimentos sociais e com formas de democracia
direta. A ampliagdo da democracia em novas formas e a consequente ruptura com a
l6gica das relacbes capitalistas constitui uma mudanca de estratégia e reflete a
realidade histérica do pds-guerra (CARNOY, 1990).

Na democracia representativa, o Estado obtém certo poder préprio, pois:

€ ele que toma decisdes quanto aos problemas, a legislacdo e ao curso do
desenvolvimento econémico e social. Ao eleitorado cabe o poder de decidir
gual grupo de lideres (politicos) ele deseja para levar a cabo o processo de
tomada de decisdo. Embora se possa argumentar que isso ainda implica em
poder do eleitorado (os eleitores podem destituir um governo e substitui-lo
por outro grupo de representantes), as escolhas estdo restritas aqueles
politicos que se apresentarem como candidatos. Os eleitores ndo decidem
frente aos problemas; sdo os politicos que tomam decisdes diante dos
problemas e os apresentam eles mesmos aos eleitores, considerando que
certos problemas, e ndo outros, sdo importantes, e tendo de antem&o uma
série de opinides particulares sobre eles (CARNOY, 1990, p. 51).

Nesse contexto, a teoria da ‘separagdo dos poderes’ — sistema em que se
conjugam um legislativo, um executivo e um judiciario, harménicos e independentes
entre si - € defendida no sentido de: assegurar a liberdade dos individuos; diminuir o
risco de um governo ditatorial; e aumentar a eficiéncia do Estado. Porém, essa
‘separacao dos poderes’ pode ter a intencédo de enfraquecer o poder do Estado. Ha,
ainda, autores que sustentam a total inadequacgao do termo ‘separacédo de poderes’,
quando o que existe de fato € apenas uma distribuicédo de fun¢cbes (DALLARI, 2010).

Nesse contexto, podemos falar de um Estado Liberal apresentado como
republica representativa constituida de trés poderes: o Executivo (encarregado da
administracdo dos negocios e servicos publicos); o Legislativo (parlamento
encarregado de instituir leis), e o Judiciario (magistraturas de profissionais do direito,
encarregado de aplicar as leis). Ao afirmar que os cidaddos eram homens livres e
independentes, os liberais estavam dizendo que eram dependentes, e nao livres, 0s
gue nao possuissem propriedade privada, deixando excluidos do poder politico os
trabalhadores e as mulheres — o que foi dirimido com a instauracdo da republica

democratica representativa (CHAUI, 2000).
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Figura D - Democracia

DEMOCRACIA (do
grego demos, povo, e
cratos, autoridade) -
Governo em que o
Povo exerce a
soberania

=
Fonte: QUINO (2010)

O Estado de Bem-Estar Social'® foi a forma mais expressiva, pela qual a
sociedade capitalista buscou a regulacao de conflitos sociais em torno do acesso a
riqueza. Ele foi a solucdo para a crise capitalista, e depois passou a ser apontado
como a causa da crise, com a revitalizacdo do ideéario liberal através do
neoliberalismo, defendendo que fossem reduzidos os encargos sociais, rebaixado o
custo da mao-de-obra, flexibilizados os contratos de trabalho, reduzidos os gastos
pelo Estado (principalmente na area social), sendo, entdo, possivel criar empregos e
enfrentar a crise (SILVA, 2004).

Quarenta anos depois da primeira crise do capitalismo do século XX, os
paises industrializados experimentaram uma segunda crise que se prolongou pelos
anos de 1980, cujas consequéncias em termos de desequilibrios macroeconémicos,
financeiros e de produtividade se espalharam pela economia internacional. O carater
da crise é atribuido as mudangas no paradigma tecnoldgico, a chamada “Terceira
Revolugao Industrial” (SOARES, 2002).

As sucessivas estratégias para recompor o processo de producéo,
acumulacao e apropriacdo da riqueza, desarticularam sistemas de protecao social e
aprofundaram a desigualdade social. E, ao contrario dos propositos declarados, nao
foram capazes de equacionar — segundo 0s interesses capitalistas dominantes — a
duradoura crise em suas inUmeras expressdes regional, nacional e mundial. Ou
seja, o projeto neoliberal revelou-se contrario a perspectiva de ampliacdo da

cidadania social no continente latino-americano, e parece ter-se esgotado enquanto

19 O Estado de Bem-Estar Social (EBES) define-se, de modo geral, pela responsabilidade do Estado pelo bem-
estar dos seus membros, mantendo um padrdo minimo de vida para todos os cidaddos, como questdo de direito
social, ofertado por intermédio de um conjunto de servigos provisionados pelo Estado. A consolidacdo do EBES
se deu apods a Segunda Guerra Mundial (1939-1945), embora as medidas embrionarias e os rudimentos possam
ser encontrados num contexto mais remoto. A reunido de recursos para superar a vulnerabilidade trazida pela
guerra conduziu as medidas em favor de um EBES como parte permanente do préprio sistema social (SILVA,
2004).
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estratégia para revitalizacdo do sistema econdmico, ao bloquear o crescimento e
aprofundar a dependéncia e a vulnerabilidade em face do capital estrangeiro (SILVA,
2004).

Sendo assim, nos anos 1980 e mais acentuadamente no inicio dos anos
1990, assistiu-se ao desmonte das politicas sociais universalistas e redistributivas,
em resposta a crise capitalista. O Estado Minimo e a primazia do mercado se
impunham como receita para enfrentar a crise, implementando a descentralizacdo
das acdes governamentais, a privatizacdo das atividades econémicas e sociais até
entdo exercidas pelo Estado. Porém, se a onda neoliberal j& estava sendo
desacreditada nas suas possibilidades de dar conta do tamanho da crise, mudancas
significativas ocorreram nos padrdes de governanca® e governabilidade?!
(CARVALHO, 1999). Nesse sentido:

Ha uma nova interdependéncia que fragiliza o conhecido modelo
institucional que é o Estado-Nacdo, no campo da politica econémica e
social, tornando quase compulsério e consensual um movimento externo,
em direcdo a formacdo e integracdo em blocos econ6micos, e um
movimento interno, de descentralizacdo, flexibilizacdo e fortalecimento da
sociedade civil para compor um novo pacto e condi¢cdes de governabilidade
(CARVALHO, 1999, p.23).

No caso do Brasil, o ajuste neoliberal pelo lado econémico, todos os
impactos das politicas de ajuste implementadas “tardiamente” nos anos 1990, se
sobrepuseram com grande intensidade e num curto espaco de tempo. Pelo lado
social, o pais estava no meio do caminho da tentativa tardia de montagem de um
Estado de Bem-Estar Social. No entanto, foi a partir de meados dos anos 1990, com
o lancamento do Plano Real e a eleicdo presidencial de Fernando Henrique
Cardoso, que os contornos neoliberais se tornaram mais nitidos, bem como suas
consequéncias econdmicas e sociais (SOARES, 2002).

O quadro social resultante do ajuste neoliberal desencadeou um aumento na
demanda por beneficios e servigos sociais. Contraditoriamente, a proposta neoliberal
era a de cortar ainda mais gastos publicos, agravando a situagdo de alocacdo de
recursos para as politicas sociais. Nesse processo, podemos visualizar fortes fatores
de retrocesso — quando se levam em consideracdo avangos como a implantacéo da

Seguridade Social brasileira e 0 acesso a uma infraestrutura de servigos publicos

20 Governanga é entendida como a capacidade governamental de superar resisténcias politicas e levar a frente
reformas consideradas indispensaveis, justas, meritérias e universalistas, enfim a capacidade de exercicio
efetivo da autoridade. (REIS apud Silva, 2004)

21 Governabilidade se refere as condicGes sistémicas de exercicio do poder em um sistema politico, as condicdes
do exercicio da autoridade politica. (Silva, 2004)
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bésicos —, como as iniciativas de privatizacdo do sistema de Seguridade Social, com
aumento de custos e reducgéo de cobertura (SOARES, 2002).

E por fim, podemos dizer que nos ultimos quatorze anos (2003-2016) tivemos
um Estado-Governo socialdemocrata classico??, caracterizado pela luta pelas
reformas, pela melhoria da qualidade de vida dos trabalhadores no proprio quadro
do regime capitalista.

[...] socialistas e socialdemocratas se separam. Se, para esses, a luta dentro
das condicbes herdadas é sua justificativa, pois seu objetivo é a
‘pacificagdo’ do conflito social, uma assimilagdo da classe operaria pela
ordem social dominante, para os socialistas, que lutam pela imediata
melhoria das condi¢cdes de vida dos trabalhadores, essa mesma luta
(embora implique avancos), nessas mesmas condi¢cdes, €, apenas, meio,
degrau a ser historicamente ultrapassado (no sentido da superacao), pois a
finalidade da luta socialista € a conquista do poder para a realizagdo da
revolucéo social, de que a conquista do governo (com a qual se conforma a
socialdemocracia) é s6 uma etapa, primeiro passo (AMARAL, 2017)%

Acreditamos que a social democracia, nesse referido periodo historico, nao foi
‘o possivel’, enquanto ndo se conseguia alcangar o socialismo democratico. Ao
contrario, ndo houve ruptura com o status quo vigente, onde as classes dominantes
‘ditam’ o quanto sera redistribuido para as classes subalternas.

Passamos a analisar a compreensdo de Estados dos sujeitos que

participaram da pesquisa:

Quadro 6 - Compreenséao de Estado dos Sujeitos Pesquisados

Governo OSCs

[...] € a organizacdo de cidadaos a fim de
gerenciar o pais... porque nagao pra mim €&
algo maior, nacao ja tem um conceito mais
ideoldgico, filoséfico (sujeito 1, 2017, grifo
Nnosso)

Estado eu vejo como um 6rgdo que tem os
seus deveres com seu publico, com a sua
populacdo no caso, tem deveres, porque eu
acho assim, porque a gente também tem
deveres com eles, a gente paga impostos
afinal de contas, e eu acho que eles também
tém deveres com o povo (sujeito 4, 2017,
grifo nosso).

[...] é o responsével por garantir politicas
publicas que venham em beneficio as
necessidades do cidadéo, portanto, o
estado é responsavel por ter uma sociedade
civil, por garantir a essa sociedade civil
condicdes, garantia de direitos, quer dizer,
um estado democrético é aquele estado que
garante direitos para a sociedade (sujeito 2,
2017, grifo nosso).

Estado para mim, olha, € pensar no bem
comum, pensar no todo, é garantir, estado
€ isso (sujeito 5, 2017, grifo nosso).

22 [..] Assim denominada para distinguir-se da aberragdo tucana, uma socialdemocracia convertida ao
evangelho neoliberal que discursa a favor das privatizages e da desregulamentagdo da economia, mesmo apés
a crise financeira dos EUA que abalou o capitalismo mundial. AMARAL, Roberto. Dos fins do Estado: De
socialismo e social-democracia. Disponivel em: https://www.cartacapital.com.br/politica/dos-fins-do-estado-de-
socialismo-e-socialdemocracia-8927.html. Acesso em jul. 2017.

23 Idem



[...] € o provedor de condi¢cBes essenciais
para vida humana, ele tem que ser
regulador dessa condicdo de dignidade
humana, das politicas sociais, das politicas
publicas, ele tem que ser isso. [...] na nossa
concepcdo tem que ter um estado
responsavel por prover essas condicoes, e
de regulacéo da vida social, das condi¢cBes

O que gerencia, acho que, a gestdo politica.
O estado é o gerenciador das politicas
publicas do estado. A questdo do estado é
a questdo do todo. O estado € uma coisa
mais ampla, onde vé o cidaddo enquanto um
todo e busca que as leis e as coisas é para o
interesse de todos (sujeito 6, 2017, grifo
Nnosso).
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de dignidade, entdo, mas ele ndo é solto,
tem disputa sempre, pra mais ou pra menos
(sujeito 3, 2017, grifo nosso).

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

A partir das falas dos sujeitos, tanto do governo quanto das OScs, podemos
dizer que a compreensdo de Estado esta vinculada a garantia de condi¢cdes de
dignidade humana, via politicas publicas, para o todo da populacdo. Aparecendo
também como ‘gerenciador’, que pode nos remeter a uma confusdo com o conceito
de Governo, ou & uma racionalidade gerencial.

N&o aparece a questdo das relagbes de forcas e de interesses entre 0s
grupos subordinados e o grupo dominante, e o Estado como equilibrador.

Passamos a analisar a sociedade politica, enquanto espaco institucionalizado

do poder governamental, enfatizando os partidos politicos e os governos.

2.2 Sociedade Politica: Espaco Institucionalizado do Poder Governamental

Figura E - Governo
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Sociedade Politica é entendida como um conjunto de mecanismos através
dos quais a classe dominante detém o monopdlio legal da violéncia e da execucgao
das leis, mecanismos que se identificam com os aparelhos coercitivos sob controle
das burocracias executiva e policial militar, ou seja, com o0 governo — enquanto
aparelho coercitivo, para moldar a massa popular segundo o tipo de producédo e de
economia de um dado momento (COUTINHO, 2006).
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Gramsci deixa evidente a distingcao entre Estado e Governo:

O Estado-Governo tem uma certa responsabilidade neste estado de coisas
(pode-se falar de responsabilidade na medida em que impediu o refor¢co do
proprio Estado, isto é, demonstrou que o Estado-Governo nédo era um fator
nacional): o Governo, de fato, operou como um “partido”, colocou-se acima
dos partidos ndo para harmonizar seus interesses e atividades no quadro
permanente da vida e dos interesses nacionais, mas para desagrega-los,
para separa-los das grandes massas e ter “uma forga de sem-partido ligada
ao Governo por vinculos paternalistas de tipo bonapartista-cesarista”. As
classes expressam os partidos, os partidos elaboram os homens de Estado
e de Governo, os dirigentes da sociedade civil e da sociedade politica
(2011, v.3, p. 201).

As formas sociais capitalistas, ao trazerem entre si e dentro de si a marca da
contradicdo e do conflito, ensejam a estruturacdo da prépria reproducdo social,
assegurados por meio do surgimento e da constancia de um aparato politico
determinante e, a principio, estranho que se instaura como Estado (MASCARO,
2013).

A forma politica estatal sempre se reveste de instituicdes que lhe sédo préprias
e especificas, sendo seu processo de constituicdo social, historico e relacional. Por
mais que nao seja um constructo atemporal e imutavel, se consolidam, cristalizam e
determinam préticas, deliberacbes e expectativas, permitindo o fluxo continuo das
relacbes sociais, operando no nivel da constituicdo das proprias individualidades
(MASCARO, 2013).

Esmiucando-se 0 mapeamento dos 6rgdos do Estado, eles podem ser
desdobrados em governamentais e administrativos. Por 6rgdos de governo
e por respectivas atividades politicas de governo identificam-se as
estruturas e as agfes diretamente investidas de poder, de grau decisoério
maior. Por érgdos administrativos e por respectivas atividades politicas de
administragdo identificam-se as estruturas e as agfes contingenciais, tipicas
da burocracia, com menores grau de poder discricionario e limitadas a
legalidade (MASCARO, 2013, p. 36).

Um Estado — como organizacdo politico-juridica em sentido estrito -, cujas
funcBes delimitam a tutela da ordem publica e do respeito as leis, existe apenas no
papel, como hipotese-limite. A direcdo do desenvolvimento historico cabe as forcas
privadas, a sociedade civil, que também é Estado (GRAMSCI, v.4, 2001).

O exercicio do poder politico, por meio dos governantes, se constitui 0 espaco
dos 6rgdos governamentais. Sendo a partir das fungbes de poder que se identifica
em cada Estado, especificamente, o governo e 0s projetos societarios a que se

vinculam através dos partidos politicos.
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2.2.1 Governo e Partidos Politicos

Para Gramsci, “as classes expressam o0s partidos, os partidos elaboram os
homens de Estado e de Governo, os dirigentes da sociedade civil e da sociedade
politica” (2011. v.3, p. 201).

“‘Na realidade de qualquer Estado, o ‘chefe do Estado’, isto €, o elemento
equilibrador dos diversos interesses em luta” € o partido politico. Por mais que ele
nao governe juridicamente, tem o poder de fato, ao exercer a funcdo hegemonica e,
portanto, equilibradora de interesses diversos na sociedade civil, que se entrelaga de
fato com a sociedade politica, levando todos os cidaddos a sentirem que governam.
(2011, v.3, p. 222)

A importancia e o significado dos partidos politicos no mundo moderno se dao
na “elaboracdo e na difusdo das concepg¢des de mundo, na medida em que
elaboram essencialmente a ética e a politica adequada a elas, isto €, em que
funcionam gquase como ‘experimentadores’ histéricos de tais concepgdes”, operando
“simultaneamente nos campos pratico e tedrico”, sendo “os elaboradores das novas
intelectualidades” (GRAMSCI, v.1, p. 105).

Nesse sentido, lanni, em 1965, falava do paradoxo de, em um mesmo partido,
encontrarem-se latifundiarios, industriais, exportadores e operarios, a medida que as
secbes estaduais tomavam a feicdo dos seus dirigentes locais, chegando ao
extremo de defenderem posicbes de centro, direita e esquerda, com muitas
variantes, ao mesmo tempo. Numa sociedade formulada no ambito da ideologia
burguesa capitalista industrial em um pais ‘em desenvolvimento’, onde o sistema
social se diversifica acentuadamente, as classes assalariadas sao envolvidas pela
mistica da ascensdo social, 0 que se torna a substancia dinamica do populismo.
Partidos e politicos populistas sdo os burgueses que formulam politica para os
assalariados em geral, que possuem uma linguagem inteligivel, se fazendo entender
aos ‘sem instrucao’. Porém, falam abstragdes, ndo estao interessados em realizar os
interesses do povo, a medida que ndo abordam os reais problemas das classes
operaria e média (IANNI, 1965).

Nos partidos nasce o valor politico, isto é, a direcdo politica, podendo ser
considerados escolas de vida estatal, onde se dissemina os “elementos de vida dos

partidos: carater (resisténcia aos impulsos das culturas ultrapassadas), honra



51

(vontade intrépida ao sustentar o novo tipo de cultura e de vida), dignidade
(consciéncia de operar por um fim superior)”. (GRAMSCI, v.3, p.267)

Os partidos nascem e se constituem como organizacdo para dirigir a
situacdo em momentos historicamente vitais para suas classes; mas nem
sempre eles sabem adaptar-se as novas tarefas e as novas épocas, nem
sempre sabem desenvolver-se de acordo com o desenvolvimento do
conjunto das relagfes de forca (GRAMSCI, 2011, v.3, p. 61).

Para Gramsci, a fraqueza do partido politico, em termos gerais, se constitui na
“falta de principios, oportunismo, falta de continuidade organica, desequilibrio entre
tatica e estratégia, etc.” (2011, v.3, p. 201). “A falta de perspectiva histérica nos
programas de partido”, construida com seriedade, “para basear em todo o passado
os fins a serem alcangcados no futuro e a serem propostos ao povo como uma
necessidade para a qual colaborar conscientemente”, permitiu o florescimento de
“‘movimentos politicos abstratamente considerados como necessarios”, mas que nao
fazem nada pratico (2002, v.5, p. 37-38). Para ser um partido, basta “poucas ideias
vagas, imprecisas, indeterminadas, nebulosas”. E as massas acabam os seguindo,
por muitas vezes nao haver outros. (2002, v. 5, p. 311)

O Estado Moderno substituiu o bloco mecanico dos grupos sociais por uma
subordinacdo destes a hegemonia ativa do grupo dirigente e dominante; abolindo
algumas autonomias, que, no entanto, renasceram sob outra forma, como partidos,
sindicatos, associagbes de cultura. As ditaduras contemporaneas aboliram
legalmente até mesmo essas novas formas de autonomia e se esforcaram por
incorpora-las a atividade estatal: a centralizacdo legal de toda a vida nacional nas
maos do grupo dominante se torna ‘totalitaria’ (GRAMSCI, v.5, 2002)

Nesse sentido, em 1964, na ocasido do golpe militar, havia no Brasil,
registrados legalmente, doze (12) partidos politicos que, apds a vigéncia do Ato
Institucional n° 2, receberam instru¢des da Justica Eleitoral em 08 de novembro de
1965:

Trecho: "O Tribunal Superior Eleitoral, no uso de suas atribuicbes e tendo
em vista o artigo 18 do Ato Institucional n® 2, resolve baixar as seguintes
instrucdes, como orientagdo dos julgamentos da Justica Eleitoral: Mandar
arquivar os processos relativos a registro, fusdo, reorganizacdo dos
partidos, e composi¢do dos seus 6rgaos deliberativos ou executivos, desde
gue se trate de requerimento de qualquer dos Partidos declarados extintos,
ressalvada deliberacdo de oficio quando nos autos houver matéria que
influa em dissidio propriamente eleitoral, pendente de julgamento. Mandar
arquivar os processos, nos quais os partidos extintos sejam os requerentes.
[.-]

N&o aceitar qualquer requerimento dos Partidos extintos, a partir do dia em
gue entrou em vigor o Ato Institucional n° 2.
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Averbar nos assentamentos do TSE o cancelamento dos registros dos
Partidos extintos, com expressa remissdo ao Ato Institucional n° 2.

A organizacdo dos novos Paridos Politicos obedecera aos dispositivos da
Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965 e suas modificac6es, sem que possa
tomar por base ato, deliberacao ou elemento dos Paridos Politicos extintos
pelo Ato Institucional n°® 2. [...]"

Nessa ocasido foi instituido o regime bi-partidario, através do ato
complementar n° 4, de 20 de novembro de 1965, que ‘dispde sobre a criacdo, por
membros do Congresso Nacional, de organizagdes que teréo atribuicdes de partidos
politicos, enquanto estes ndo se constituem’. Foram organizadas a Comissao
Diretora Nacional do Movimento Democratico Brasileiro (MDB) e a Comissao
Diretora Nacional da Alianca Renovadora Nacional (ARENA), que permaneceram
até 1979.

O Tribunal Superior Eleitoral, no uso de suas atribuicbes e considerando
que o art. 2° da Lei n° 6.767, de 20 de dezembro de 1979, extinguiu os
Partidos criados como organizacdes, com base no Ato Complementar n° 4,
de 20 de dezembro de 1965, e transformados em Partidos de acordo com a
Lei n® 4.740, de 15 de julho de 1965, resolve, nos termos do paragrafo Gnico
do citado artigo, cancelar os registros da Alian¢ca Renovadora Nacional e do
Movimento Democrético Brasileiro, e determinar, em consequéncia, que se
fagcam as anotacfes e as comunicacdes necessarias.

Na ditadura militar, as razdes do bloco de poder foram apresentadas como se
fossem da sociedade. Porém, amplos setores da sociedade ndo exerceram seus
“direitos politicos, foram rechagados, postos a margem das decisdes e das préprias
representacbes. Sem voz, nem voto, nem representacdo. Ocasionalmente,
obtiveram alguns direitos de cidadania, regulada, administrada, corporativa” (IANNI,
1994, p.149).

Apo6s o fim do bipartidarismo em 1979, havia muitas exigéncias para se
conseguir o registro de partido politico. As novas associacfes politicas eram
obrigadas a realizar convenc¢fes regionais e municipais. A maratona burocratica
requeria animo e recursos financeiros. Depois de realizar o registro provisoério, 0s
partidos deveriam conseguir 5% dos votos em elei¢cdes para deputados federais e
para senadores (VIEIRA, 2014).

Ocorreu a primeira eleicdo para Governador, Vice-Governador, Senador e
suplentes, Deputados Federais e Estaduais, Prefeito, Vice-Prefeito e Vereadores,
simultaneamente, em todo a Pais, no dia 15 de novembro de 1982, normatizada
pela lei n® 6.978, de 19 de janeiro de 1982, e pela lei n° 7.015, de 7 de julho de 1982.
Cada chapa deveria indicar candidatos a todas as eleicbes a ser realizada, e o

eleitor precisava votar apenas em candidatos pertencentes ao mesmo partido.
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Nessa ocasidao, com o fechamento da ARENA e do MDB, os partidos se

dividiram e se reorganizaram da seguinte forma:

Quadro 7 - Reorganizacdo Partidaria P6s Fim do Bipartidarismo

ARENA MDB
Partido Democratico Social Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PDS) (PMDB)

Partido Democrético Trabalhista (PDT)
Partido dos Trabalhadores (PT)
Partido Trabalhista Brasileiro (PTB)

Fonte: GOMES (2014)

A fim de assegurar o sucesso do PDS, o presidente Jodo Figueiredo divulgou
reformas eleitorais a serem impostas ao Congresso Nacional. “Construia-se, por
meio da coacdao legal, a democracia”. (VIEIRA, 2014, p. 117)

Dentre os impasses da Nova Republica iniciada em 1985, destaca-se também
a relevancia da questéo social. “Os diagnodsticos realizados indicavam a gravidade
da situacao social brasileira herdada de muitos anos e décadas. Remetem a raizes
que implicam o militarismo e o populismo”. (IANNI, 1994, p. 88)

Com o fim do autoritarismo exigiam-se elei¢Oes diretas para a presidéncia da
Republica, sendo a maior mobilizacdo popular da histéria brasileira: o movimento
das Diretas J4. Porém, em 25 de abril de 1984, a emenda constitucional das
eleicOes diretas foi colocada em votacdo, ndo sendo aprovada. Teriamos elei¢cdes
diretas, em nivel federal, apenas em 1989.

‘A partir deste momento, voltavam a tornar-se mais claras as divisbes
doutrinarias nos partidos e na sociedade, reprimidas e sufocadas por longos anos”
(NETO, 2002, p.193). Mesmo “com extrema volatilidade do cenario politico brasileiro,
as siglas estao identificadas com alinhamentos estruturais, projetos e propostas”
(NETO, 2002, p.195). Porém, ha excessiva personalizagdo na politica brasileira, na
qual, numa mesma sigla, se acomodam candidatos com propostas distintas.

Segundo NETO (2002), o cenario politico partidario, apés a Constituinte, tinha
a seguinte formacao:

‘O PFL, PDS (posteriormente PPB) e PTB representariam o bloco de
sustentacdo a direita do Presidente da Republica”. Bloco formado por
“agrupamentos oligarquicos e burocraticos na defesa do patriménio”. Havia varios
membros liberais-conservadores “defendendo favores desiguais para conservar a

propriedade dos mais fortes”; logo apoiariam “inovacbes de tipo neoliberal —
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privatizagdes, visualizando beneficiar seu aumento patrimonial”. “Reforcaram
reacoes coordenadas contra qualquer verdadeira mudanca liberal-democrata,
favorecedora de oportunidades igualitarias” (NETO, 2002, p. 196).

Os partidos PMDB e PSDB “aglutinariam correntes liberais com igualdade de
oportunidades, admitindo interven¢cées do Estado com competicdo agenciada ou
pela sociedade civil ou por usas organizagbes na ordem econdmica, dentro das
economias de mercado”. O PMDB, dependendo da regido, também abrigava
oligarquicos, patrimonialista burocraticos, liberais-conservadores, nacionalistas
estatizantes e centralizadores da rede burocratica do Estado. O PSDB como
dissidente do primeiro, continha desde os liberais-democratas, liberais-sociais e
sociais-democratas. (NETO, 2002, p. 196)

Na esquerda, havia uma divisdo ‘esquerda estatizante’ — “representada pela
maioria PT, PDT, PCdoB e PSB, defendendo coordenagéo intervencionista sobre
acoes de mercado”, ferrenhamente opostos as politicas neoliberais. A ‘esquerda nao
estatizante’ reuniria parte do PSDB e PMDB, os liberais sociais e sociais-
democratas, e uma minoria do PT, PDT e PCdoB (NETO, 2002, p. 196).

Neto (2002) analisa a dire¢do politica dos blocos partidarios, em relacdo aos

sistemas de propriedade, as quais buscamos sistematizar no quadro 8:

Quadro 8 - Direcdo Politica sobre Sistemas de Propriedade

DIREITA

Bloco Patrimonialista | Patrimonialistas Modelo econdmico baseado na troca de favores
Oligarquicos Carisméticos | e na alta concentracdo de poderes.
Patrimonialistas Investimentos do Estado que geram favores em
burocréticos troca de investimentos privados.

Bloco Liberal Liberalismo Privado Acumulacao e competicdo individual econémica,
Conservador sem intromissdo governamental tributaria — que

deve ser minima.

CENTRO DEMOCRATICO

Bloco Liberal- Liberais-Democratas Estado deve agenciar politicas distributivas e
Democratico-Social tributaristas que promovam produc¢éo privada,
social e mista.
Liberais Sociais Distribuigdo de estimulos tributarios, beneficios

patrimoniais lucrativos aos colaboradores de
empreendimentos privados pela avaliagédo de

produtividade.
ESQUERDA COERCITIVA
Bloco Nacionalista Nacionalistas Sociais- Modelo de acumulacéo e distribuicao de
Social-Estatizante Estatizantes oportunidades subordinando o liberalismo a um
sistema burocratico-sindical que ocupa cargos
publicos.
Socialistas Estatais Acumulacao de quase todas as atividades

econdmicas privativas no Estado, geridas por
burocracias técnicas especializadas.
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ESQUERDA DEMOCRATICA

Bloco Democrata
Socialista de
Mercado

Democratas Socialistas
de Mercado

Apoiam via Estado, modelo gerador de fundos
de investimentos que socializam ac¢6es das
empresas por impostos devidos. A acumulagéo
pode ser privada, social ou mista, mas seu uso

é social.

Fonte: A autora com base em NETO (2002)

Segundo Neto (2002), o Bloco Democrata Socialista de Mercado foi

responsavel pelas grandes inovacdes a respeito da Ordem Econbmica, prevendo

inUmeras vias de defesa contra o abuso de poder econémico. Porém, essas

conquistas ainda séo de dificil implementac&o por causa de coalizbes formadas e de

necessidade de regulamentacdo em lei ordinaria.

No quadro 9 trazemos os partidos politicos que possuiam registro ativo no

Tribunal Superior Eleitoral em marco de 2017. Desses, 0s quatro (4) primeiros ja

haviam sido criados na ocasido das elei¢cdes indiretas de 1985. Sendo que apenas

oito (8) partidos que participaram do pleito de 1989 ainda existem:

Quadro 9 - Partidos politicos registrados no TSE

Sigla Deferimento | N°
1 | PMDB | PARTIDO DO MOVIMENTO DEMOCRATICO BRASILEIRO 30.6.1981 15
2 | PTB PARTIDO TRABALHISTA BRASILEIRO 3.11.1981 14
3 | PDT PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA 10.11.1981 | 12
4 | PT PARTIDO DOS TRABALHADORES 11.2.1982 13
5 | DEM DEMOCRATAS 11.9.1986 25
6 | PCdoB | PARTIDO COMUNISTA DO BRASIL 23.6.1988 65
7 | PSB PARTIDO SOCIALISTA BRASILEIRO 1°.7.1988 40
8 | PSDB | PARTIDO DA SOCIAL DEMOCRACIA BRASILEIRA 24.8.1989 45
9 | PTC PARTIDO TRABALHISTA CRISTAO 22.2.1990 36
10 | PSC PARTIDO SOCIAL CRISTAO 29.3.1990 20
11 | PMN PARTIDO DA MOBILIZACAO NACIONAL 25.10.1990 | 33
12 | PRP PARTIDO REPUBLICANO PROGRESSISTA 29.10.1991 | 44
13 | PPS PARTIDO POPULAR SOCIALISTA 19.3.1992 23
14 | PV PARTIDO VERDE 30.9.1993 43
15 | PTdoB | PARTIDO TRABALHISTA DO BRASIL 11.10.1994 | 70
16 | PP PARTIDO PROGRESSISTA 16.11.1995 | 11
17 | PSTU | PARTIDO SOCIALISTA DOS TRABALHADORES UNIFICADO | 19.12.1995 | 16
18 | PCB PARTIDO COMUNISTA BRASILEIRO 9.5.1996 21
19 | PRTB | PARTIDO RENOVADOR TRABALHISTA BRASILEIRO 18.2.1997 28
20 | PHS PARTIDO HUMANISTA DA SOLIDARIEDADE 20.3.1997 31
21 | PSDC | PARTIDO SOCIAL DEMOCRATA CRISTAO 5.8.1997 27
22 | PCO PARTIDO DA CAUSA OPERARIA 30.9.1997 29
23 | PTN PARTIDO TRABALHISTA NACIONAL 2.10.1997 19
24 | PSL PARTIDO SOCIAL LIBERAL 2.6.1998 17
25 | PRB PARTIDO REPUBLICANO BRASILEIRO 25.8.2005 10
26 | PSOL | PARTIDO SOCIALISMO E LIBERDADE 15.9.2005 50
27 | PR PARTIDO DA REPUBLICA 19.12.2006 | 22
28 | PSD PARTIDO SOCIAL DEMOCRATICO 27.9.2011 55
29 | PPL PARTIDO PATRIA LIVRE 4.10.2011 54
30 | PEN PARTIDO ECOLOGICO NACIONAL 19.6.2012 51
31 | PROS | PARTIDO REPUBLICANO DA ORDEM SOCIAL 24.9.2013 90
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32 | SD SOLIDARIEDADE 24.9.2013 77
33 | NOVO | PARTIDO NOVO 15.9.2015 30
34 | REDE | REDE SUSTENTABILIDADE 22.9.2015 18
35 | PMB PARTIDO DA MULHER BRASILEIRA 29.9.2015 35

Fonte: Tribunal Superior Eleitoral

Apoés essa analise conceitual da realidade brasileira, a respeito dos partidos
politicos, passamos a analisar os governos federais e municipais, dentro do periodo
histérico da pesquisa, de 1986 a 2016.

2.2.2 Governos Federais

No Brasil, o desenvolvimento desigual caracteriza toda a formag&o social
brasileira ao longo da Colbnia, do Império e da Republica, resultando numa
sucessado e combinacado de formas as mais diversas e contraditérias de organizacéo
da vida e trabalho (IANNI, 1994).

Apébs dois anos de existéncia do governo Jodo Goulart (setembro de 1961 a
marco de 1964), aconteceu o golpe politico-militar que afastou Jodo Goulart da
presidéncia, assumindo o marechal Castelo Branco.

Como organizacdo politica, a ditadura é desempenhada por uma pessoa,
como ocorreu de 1930 a 1945 com Getulio Vargas, ou por um pequeno grupo de
pessoas, como ha ditadura militar de 1964 a 1985, que controla todas as instituicées

sociais, de forma discricionaria e completa (VIEIRA, 2014).

Sempre que o proletariado ampliava a sua participacdo no processo politico
ou na reparticdo da renda, pondo em risco as estruturas de dominagéo e
apropriacdo, as fac¢bes mais radicais da classe dominante resolveram
alterar e alteraram as regras do jogo; subverteram o andamento e as
direcbes do didlogo entre as classes sociais. Nesses atos, as forcas
armadas ganharam primazia (IANNI, 1965, p. 59).

O Governo editou Ato Institucional que suspendeu direitos politicos de
centenas de pessoas. Seria o fim da Republica Populista e inicio dos Governos
Militares. Foram suspensas eleicdes para cargos executivos, inclusive deputados e

senadores.

[...] no golpe de 64 eu tava no colégio normal (de freira) e eu lembro que eu
fui obrigada a sair com o terco na méo rezando, era aquela caminhada
tradicdo pela familia... eu fiz isso, eu tive que sair de terco na méo rezando
porque tinha fazer a caminhada de apoio ao golpe militar, tu imagina né,
entdo, era uma violéncia aquilo (sujeito 2, 2017, grifo nosso).

[...] no normal eu participava, eu era inclusive presidente do grémio
estudantil da escola normal onde eu estudava, e ai veio o golpe militar, né e
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tal e eu lembro que, assim, eu ndo cheguei a ser presa, sofrer tortura, coisa
nenhuma, porque eu era uma adolescente e também eu morava no interior,
e no interior todo mundo conhece todo mundo. E o pai recebeu uma visita
la, de um militar na cidade, que disse pra ele, 6, o senhor dé um para-te-
quieto na sua filha se o senhor ndo quiser que ela seja presa, e ai eles me
mandaram pra eu passar um tempo com a minha tia I& em Montenegro. [...]
dai voltei, né, calma, quieta no meu canto, porque ai assim eu ja tinha
sabido de muitos amigos que tinham sido presos, aquelas torturas, aquela
coisa toda. A partir disso a gente viveu um periodo de uma quase inani¢ao
politica, né, porque a coisa era bastante séria, e no interior as coisas eram
mais dificeis de chegar também. Eu lembro que a gente recebeu um primo
meu que também tava sendo procurado e tava fugindo porque era uma
pessoa politicamente muito conhecida (sujeito 2, 2017, grifo nosso).

Vérios sujeitos fizeram referéncia a época da ditadura militar em suas
narrativas. No entanto, selecionamos esses dois extratos por demonstrarem que
nem todos que ‘apoiavam’ o governo militar o faziam ‘espontaneamente’. Assim
como o cerceamento imposto a todo tido de movimento ou manifestacao de ideias
contrarias ao regime autoritario.

O Governo do General Jodo Batista Figueiredo (1979 a 1985) iniciou
oficialmente uma politica de ‘abertura’, que compreendia uma série fases de
liberalizacdo, planejadas e cuidadosamente controladas pelos estrategistas politicos
do Estado. Foi aprovada a lei da anistia ‘parcial’ em 1979, permitindo a volta dos
exilados ao Brasil. Se fortaleceu, entdo, o movimento pela redemocratizacdo do
pais.

Porém, como ja vimos, no ano de 1985 as eleicGes presidenciais ainda foram
via Colégio Eleitoral. Sendo que se tinha além do candidato do PDS, Paulo Maluf, o
dissidente do mesmo partido, José Sarney, como vice-presidente da chapa de
oposicao. Ou seja, ambas as opc¢Oes estavam ligadas aos anos de Ditadura que se
acreditava estar se encerrando.

No dia 15 de janeiro de 1985, o Colégio Eleitoral elegeu Tancredo Neves
(PMDB) como presidente para um mandato de 6 anos. Ele adoeceu no dia 14 de
marco de 1985, um dia antes da posse, vindo a falecer no dia 21 de abril do mesmo
ano. Seu vice-presidente, José Sarney (Partido da Frente Liberal - PFL) assumiu a
presidéncia no dia 15 de marco de 1985, se tornando o primeiro presidente civil apos
o periodo de ditadura militar.

Apés essa breve contextualizacdo histérica, entramos especificamente no
periodo de analise, com o Governo de José Sarney, que iniciou sua vida politica
como suplente de Deputado Federal, pelo Partido Social Democratico (PSD), vindo a

se vincular a Alianca Renovadora Nacional (ARENA), durante a Ditadura Militar. Em
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1984, entrou na Frente Liberal, partido politico brasileiro fundado em meio as
articulagdes que elegeram Tancredo Neves para presidéncia.

O Governo de José Sarney iniciou com dois problemas relacionados a
economia nacional: o crescimento inflacionario e o enorme déficit publico. A saida
encontrada foi um plano de estabilizacdo, chamado de Plano Cruzado, anunciado no
dia 28 de fevereiro de 1986, tendo como as principais medidas, a reformulagéo
monetaria e o congelamento dos precos e dos salarios por ano (apos abono de 8%).
Apds uma breve euforia, o Plano comecou a ‘naufragar’. No dia 21 de novembro, foi
anunciado o Plano Cruzado II, que liberou o preco dos produtos e servi¢os, na
tentativa de administrar a inflacdo e assegurar a transi¢éo politica (GOMES, 2014).

Durante o governo Sarney, foi formada, no dia 10 de fevereiro de 1987, a
Assembleia Nacional Constituinte, formada por voto direto e popular, com a
lideranca do Deputado Ulisses Guimardes, que funcionou de forma concomitante
com o Congresso Nacional. A Constituicdo Federal foi aprovada no dia 5 de outubro
de 1988.

A “Constituinte teria a responsabilidade de tornar coerente a movimentacao
da sociedade civil com os partidos, pois a primeira anda muito mais rapidamente do
que estes”, devido a “inércia casuistica e o adiamento de decisbes por temor a
legitimidade”. (NETO, 2002, p.192).

O Estado Democrético de Direito adotado pela Constituicdo de 1988 se
diferenciava das duas ultimas formulacdes ocidentais: o Estado Liberal de Direito
(1776/89-1929) — onde o centro era o Legislativo; e o Estado Social de Direito (1930-
1970), baseado no Welfare State — cuja primazia € do Executivo; e realiza, na pratica
o Liberalismo Socialista, em que é assegurada a “vigéncia minima da cidadania em
comunidade, sendo a lei o instrumento privilegiado da acédo do Estado e n&do uma
sangao executiva”. “O foco da agéo social € o uso da representacdo do Ministério
Publico e o recurso do Judiciario”. “O modelo que emerge da Constituicdo consagra
direitos, mas encontra barreiras politicas processuais, todas vinculadas a

regulamentagao do texto constitucional ou a interpretagdes diversas”. “Inércias do
Executivo e falta de atuacdo do Legislativo sdo supridas pelo Judiciario em
mecanismos juridicos constitucionais”. (NETO, 2002, p. 205)

Na primeira eleicdo direta, apds o periodo de ditadura militar, foi eleito
Fernando Collor (PRN), assumindo o cargo em marco de 1990. Anteriormente, havia

sido Deputado Federal pelo Partido Democrético Social (PDS), entre 1983 e 1987; e
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Governador de Alagoas pelo Partido do Movimento Democrético Brasileiro (PMDB),
entre 1987 e 1989 — sendo o PDS partido que apoiou a Ditadura Militar. Criou o
Partido de Reconstrucdo Nacional (PRN) para concorrer a Presidéncia, em 1989.

O sentido essencial do governo Collor foi dar um novo salto para a
modernidade capitalista. Um ‘neojuscelinismo’ mesclado com o ideério do p6s-1964,
contextualizado para os anos 1990. Usava os ‘descamisados’ como massa de
manobra que permitia calibrar a sua autonomia relativa ante os interesses contrarios,
e tendia a uma constante regressao do poder parlamentar, a la bonapartismo com
tendéncia autocratica e ditatorial (ANTUNES, 2004).

“A bandeira de Collor de Mello era o liberalismo meritocratico da competicédo
exposta, 0 acesso as oportunidades, e a abertura a modernidade representada pelo
capital estrangeiro”. Porém, o presidente, apds eleito, “favoreceria a privatizacéo
acelerada entre familias do Estado Brasileiro, utilizando recursos para suborno de
varios politicos e aumento de bancada”. (NETO, 2002, p.211-212)

Collor elegeu-se com base em um projeto de “modernizagdo” do pais. Em
seus contornos mais gerais, esse projeto contempla uma integracdo
subordinada do Brasil nos marcos do mundo capitalista avan¢ado. Fundado
num ideéario neoliberal para um pais de Terceiro mundo industrializado e
intermediario, tal projeto opera uma brutal reestruturacéo do pais, levando a
desindustrializagdo inUmeros setores que se expandiram nos ultimos trinta
anos (ANTUNES, 2004, p. 16-17).

O projeto governamental de Collor era freneticamente liberal. Ele fez uso das
medidas provisérias (assim como o0s presidentes que o0 sucederam) como
instrumento de governo — apoiado na carta constitucional que havia sido
promulgada. O monopdlio do poder centrado no governo permitiu levar a cabo
politicas fiscais e salariais restritivas. Porém, a fragilidade do governo decorreu de
seu isolamento politico, empresarial e sindical (FIORI, 1990).

O plano econémico chamado Plano Collor, plano de estabilizacdo que visava
a restauracao da economia de mercado, juntamente com a reforma administrativa,
levou a segmentacdo da atividade politica organizada que enfraqueceu a oposi¢ao
diante das arbitrariedades cometidas (VIANNA, 1990).

Num contexto de retorno das ideias e das politicas liberais pelo mundo, as
bases do sistema de protecdo social, montadas apdés a Segunda Guerra Mundial,
sao colocadas em xeque. Nesse sentido, na reforma administrativa de Collor, foram
0S ministérios sociais que mais demitiram funcionarios. Além de alteragbes na

estrutura da previdéncia social, da saude e dos programas assistenciais no caminho
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inverso do que preconizava a Constituicdo Federal de 1988. “Trata-se de defender o
ndcleo da sociedade habilitado para vivenciar este mercado das ameacas que a
pobreza infunde”. (VIANNA, 1990, p. 126)

O governo Collor acabou sendo abreviado em virtude de escandalos de
corrupcéo. No dia 02 de outubro de 1992, foi aberto um processo de impeachment,
na Camara dos Deputados, sendo afastado do cargo para investigagdo. Renunciou
ao cargo no dia 29 de dezembro de 1992, pouco antes de ser condenado pelo
Senado por crime de responsabilidade. Quem assumiu a presidéncia naquele
periodo foi Itamar Franco, seu vice-presidente.

Itamar herdou um governo marcado pelo neoliberalismo econdémico
subordinado, por uma corrupcdo compulsiva, por um acentuado processo de
desindustrializacdo, por uma recessdo intensa, por uma privatizacdo do capital
produtivo estatal, enfim, por uma aguda crise econbmica, social, politica e ética.
Usando o pretexto da interinidade, Itamar praticou aquela ambiguidade que o
caracterizou desde o inicio do governo: fala no ‘social’, na miséria e no sofrimento de
milhdes de brasileiros, e a0 mesmo tempo anuncia seu plano econédmico com tracos
de continuidade do projeto Collor. Embora “anuncie como prioridade o
enfrentamento de problemas estruturais, no fundo quer tdo somente dar consisténcia
as ambiguidades do seu governo, tentando buscar oxigénio para o periodo restante”.
(ANTUNES, 2004, p. 21)

O processo de contrarreforma prosseguiu entre 0s anos de 1992-94, sendo
que dentre “as mudltiplas manobras, destaca-se a Emenda Constitucional que
implantou o ‘Fundo Social de Emergéncia’ (atual Desvinculagdo das Receitas da
Unido — DRU)”, possibilitando “a captura pela area econémica de 20% das fontes de
financiamento da politica social constitucionalmente assegurada em 1988”.
(FAGNANI, 2017, p. 4)

O processo de condugdo da nova moeda “Real” tem a intengdo de
ampliacdo da capacidade produtiva e orientacdo das importacdes para
tornar mais competitiva a base industrial brasileira. Pretenderia evitar-se
reindexacdes e erros cometidos com o Plano Cruzado. Formalmente, a
intencdo seria acabar com o patrimonialismo protegido (NETO, 2002, p.
213).

Um més apos o langamento do ‘Plano Real’ - Plano de Estabilizagéo
Monetaria, pensado por economistas do PSDB, Fernando Henrique Cardoso se
licenciou do Ministério da Fazenda, do Governo Itamar Franco, e se elegeu para

presidéncia, em 1994. O PSDB chegou ao poder juntamente com PFL-PTB. “Estas
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aliangas politicas sdo importantes porque mostram modelos de cidadania que se
combinam a partir dos partidos” (NETO, 2002, p.217).

O governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC) “iniciou, em 1994,
simultaneamente ao processo de estabilizacdo monetaria, um receituario
programatico que teve como consequéncia mais nefasta o inicio da desmontagem
do parque produtivo do pais”. “O resultado foi um monumental processo de
privatizacdo, desindustrializacdo, integracdo servil e subordinada a ordem
mundializada”. (ANTUNES, 2004, p. 37)

Nesse solo social desertificado, a mistificagédo eleitoral € o receituario dos
partidos da ordem para se manterem no poder. quanto mais fala em
‘mudangas’, mais praticam a conservacdo. O que pode fazer uma
administracdo efetivamente democratica e popular, que de fato queira
romper esse circulo constrangedor e perpetrador de nossas mazelas
sociais? Como podera efetivamente colaborar para a construgdo de um
desenho societal alternativo e contrario a esse cenario social tdo desolador?
(ANTUNES, 2004, p. 96).

A reforma do Estado, viabilizada no Governo FHC, foi sistematizada pelo
Plano Diretor da Reforma do Estado, de orientac&o tedrica neoliberal - apesar de se
autodenominar de “projeto social-liberal”.

Segundo Behring (2003), dentre os argumentos do Plano Diretor da Reforma
do Estado, dizia-se que a crise brasileira da uGltima década foi uma crise do Estado,
que se desviou de suas funcdes basicas, decorrendo numa crise fiscal, no
esgotamento do modelo estatizante de intervencdo na economia e, por fim, na

administracé@o publica burocratica. A Reforma seguiria por alguns caminhos:

ajuste fiscal duradouro; reformas econémicas orientadas para o mercado —
abertura comercial e privatizacdes —, acompanhadas de uma politica
industrial e tecnoldgica que fortaleca a competitividade da indUstria
nacional; reforma da Previdéncia Social, inovacdo dos instrumentos de
politica social; e reforma do aparelho do Estado, aumentando sua eficiéncia
(BEHRING, 2003, p. 178).

Porém, o sentido ultimo da “reforma” proposta pelo governo de Fernando

Henrique Cardoso ndo apontou:

para a transformacdo do Estado num espaco publico democraticamente
controlado, na instancia decisiva da universalizacdo dos direitos de
cidadania, mas (visou) submeté-lo ainda mais profundamente a l6gica do
mercado. Trata-se, na verdade, de uma ‘contra-reforma’, que tem dois
objetivos prioritarios: por um lado, em nome da ‘modernizacdo’, anular as
poucas conquistas do povo brasileiro no terreno dos direitos sociais, e, por
outro, em nome da ‘privatizacdo’, desmontar os instrumentos de que ainda
dispinhamos para poder nos afirmar como nagdo soberana em face da
nova fase do imperalismo, da ‘mundializacdo do capital’ (COUTINHO, 2000,
p. 123).
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Em sua acéo politica eleitoral, em 2002, o PT fez muitas concessbes para
vencer, aliando-se ao Partido Liberal (PL), pequeno agrupamento de centro-direita,
sendo considerada inevitavel para que a vitéria fosse efetivada. Tal alianca trouxe
um grande constrangimento a militancia de base. Se esperava que apos a eleicdo o
Lula e o PT refizessem e redesenhassem essa opcdo de alianga, buscando
representar os anseios populares através de um programa alternativo e contrario ao
modelo que vigorava até aquele momento. Porém, as classes dominantes
continuaram enriquecendo com os juros altos e a especulagéo, e o povo trabalhador,
continuou pagando a conta brutal (ANTUNES, 2004).

Nesse processo, “a0 mesmo tempo em que ainda lutava contra o receituario e
a pragmatica neoliberais, aumentava sua imersdo e mesmo sujeicdo aos calendarios
eleitorais, atuando no leito da institucionalidade e deixando de se calibrar pelo
termometro social” (ANTUNES, 2004, p. 165).

A orientacdo governamental de Lula ndo alterou significativamente em termos
de politica econdémica, reforma tributaria e reforma previdenciaria do governo
anterior. “O novo governo viu-se diante de circunstancias adversas, em parte
herdadas dos anteriores, em parte impostas pelo proprio sistema politico e
administrativo brasileiro, e em parte derivadas da estrutura econémica e financeira
do capitalismo globalizado”. Foi feita uma opg¢ao pela cautela e pela governabilidade,
que também representou “o ingresso do PT no universo da esquerda nao-
revolucionaria: da esquerda que deseja justica, democracia e reformas graduais, ndo
mais o fim do capitalismo” (NOGUEIRA, 2004, p. 27).

Porém, podemos dizer que, em alguns pontos, esse processo descrito de
reforma do Estado foi alterado a partir do inicio do governo Lula, principalmente no
que diz respeito ao fortalecimento dos aparelhos estatais e das politicas sociais.

Assim como o refreamento das privatizagdes. Porém,

E curioso que, ndo sendo facil compreender a identidade “Estado-classe”,
um Governo (Estado) possa transferir para a classe representada, como um
mérito e uma razao de prestigio, o fato de ter finalmente feito aquilo que ha
mais de cinquenta anos devia estar pronto e que, portanto, deveria ser um
demérito e uma razéo de infamia. (v.3, p.324)

Esse momento histérico tinha potencial de fortalecer o debate sobre um novo
pacto social e sobre a necessidade de uma nova contratualidade social que havia
sido iniciada no processo de democratizagao.

Porém, o “que se passou desde entdo foi, em primeiro lugar, a forte eroséo

das bases do trabalho, com o consequente enfraquecimento do movimento sindical,
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desde a abertura comercial de Collor, que prosseguiu nos anos FHC”. Além de que,
o carisma do Presidente Lula passou a atuar “como um poderoso anestesiante sobre
as demandas populares que cresciam sob o governo FHC” e operando como “uma
espécie de sequestro da sociedade organizada” anulando, sobretudo, a divisdo de
classes. A transferéncia do PT para o interior do governo provocou uma paralisia dos
movimentos sociais. Esses dois fatores, ndo apenas a devastacao produzida pela
desregulamentacéo, operaram a desimportancia da base classista na nova politica.

(OLIVEIRA, 2007, p. 267)

[...] com a debilitagdo das bases populares, o peso do outro lado aumentou,
ainda que sem nenhuma unidade do lado burgués, porque os setores que
estdo ganhando com a financeirizagdo/extroversdo da economia néo
soldam os interesses mais gerais. [...] a hegemonia é quase impossivel, em
razdo da enorme desigualdade. Um intransponivel fosso entre as classes
torna uma quimera qualquer experiéncia comum no espago publico
(OLIVEIRA, 2007, p. 281-282).

Durante o governo de Dilma Rousseff (2011-14) assiste-se a um novo
acirramento das tensdes entre os paradigmas do Estado Minimo e do Estado Social,
decorrente da “desaceleracdo do crescimento, por conta dos desdobramentos da
crise financeira internacional e de erros na conducdo das politicas domésticas”.
Destaque-se, “dentre tantos outros pontos, o refor¢co da politica de isencdes fiscais
qgue contribuiu para piorar as contas publicas e as contas da Seguridade Social”.
Diante desse cenario, “a comunicacdo do governo manteve a postura recorrente do
siléncio absoluto, abrindo méao de apresentar contrapontos, defender suas acgoes e
fomentar a disputa ideolégica no ambito da sociedade”. Mais de 80% da populacéo,
entre os anos de 2007 e 2013, aprovavam 0S governos petistas. “Para que se
comunicar com a sociedade?” (FAGNANI, 2017).

Outro fator que acreditamos que tenha fragilizado e desviado de seus ideais,
os governos de Lula e Dilma, foram as coalizbes estabelecidas em nome da

‘governabilidade’.

Governo era sempre de coalizdo, e de coalizdo no terreno estritamente
parlamentar, logo muitas vezes entre partidos distantes uns dos outros:
conservadores com radicais, ao passo que os liberais-democratas estavam
fora do Governo, etc. As eleicbes se faziam em torno de questdes muito
genéricas, porque os deputados representavam questfes pessoais e locais,
nado posi¢des de partidos nacionais. Toda eleicdo parecia ser feita por uma
constituinte e, ao mesmo tempo, para um clube de caca. O estranho € que
tudo isso parecia ser o maximo da democracia (GRAMSCI, v.3, 2011,
p.270).

A presidente Dilma Vana Rousseff, foi escolhida como sucessora do

presidente Lula. De origem do PDT, filiou-se ao Partido dos Trabalhadores em 2001.
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Esteve na presidéncia de 2011 até seu afastamento por um processo de

impeachment em 2016.

A histéria foi bastante generosa com o Partido dos Trabalhadores. A histéria
deu oportunidades para o PT, e deu credibilidade popular mais de uma vez
para ele optar por um caminho de reformas populares, de combate aos
privilégios da elite. Deu essa oportunidade em 2003 e em 2006 depois de
uma eleicAo extremamente polarizada. Em 2010 ndo houve tanta
polarizagdo, mas aconteceu agora novamente em 2014. E essas
oportunidades foram sistematicamente dispensadas. Uma hora a histéria se
cansa também e caimos no mesmo dilema de Vargas. O PT cada vez mais
perde apoio popular, credibilidade e a sua condi¢cdo politica para atuar em
gualquer processo de mudanca politica no Pais (BOULOS, 2017)24.

Considerando todas as fragilidades e erros de direcdo do governo petista, ndo
podemos ignorar que esse processo de ‘crise’ tem cunho politico e ndo apenas
econdbmico, pois se “uma crise econdmica determina, por um lado,
descontentamento nas classes subalternas e movimentos espontaneos de massa,
por outro, determina complés de grupos reacionarios da ala direita que exploram o
enfraguecimento objetivo do Governo para tentar golpes de Estado” (GRAMSCI
2011, v.3, p. 197).

Nos partidos que representam grupos socialmente subalternos, o elemento
de estabilidade € necesséario para assegurar a hegemonia ndo a grupos
privilegiados, mas aos elementos progressistas, organicamente
progressistas em relacéo a outras forgas afins e aliadas, mas heterogéneas
e oscilantes. (GRAMSCI, v.3, 2011, p.91)

Nesse sentido, o governo vinculado ao partido dos trabalhadores, ndo teve
éxito em manter a estabilidade, prejudicando um processo histérico de luta em

defesa das classes subalternas.

Figura F — Golpe de Estado
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Fonte: QUINO (2010)

24 BOULOS, Guilnerme. O pacto em que todos ganham ndo é mais possivel. Disponivel em:
https://www.cartacapital.com.br/politica/o-pacto-em-que-todos-ganham-nao-e-mais-possivel-6895.html.  Acesso
em jul. 2017. Nao paginado.
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No que diz respeito a relacdo entre as organizacdes da sociedade civil e o

governo, podemos observar uma distingdo como o governo FHC se relaciona com

esse setor, através da substituicdo ancorada na racionalidade gerencial, e o governo

Lula / Dilma, através da complementaridade, podendo construir uma grande via de

criagdo de um espaco publico ndo-estatal.

2.2.3 Governos Municipais

Organizamos um quadro com os prefeitos de Porto Alegre — assim como

governadores e presidentes correspondes, para visualizarmos os governos desse

periodo histérico:

Quadro 10: Relacdo dos Prefeitos de Porto Alegre

Porto Alegre

Rio Grande do Sul

Brasil

1983 — | Jodo Antdnio Dib PDS Jair Soares PDS Jodo Figueiredo PDS
1985 (Prefeito eleito pelo voto 15.03.1983 — 15.03.1987 15.03.1979 — 15.03.1985
indireto)
1985 - NOVA REPUBLICA
1986 — | Alceu Collares PDT Pedro Simon PMDB José Sarney?® PMDB
1989 01.01.1986 — 31.12.1988 15.03.1987 — 02.04.1990 15.03.1985 — 15.03.1990
1989 —
1993 Olivio Dutra PT Sinval Guazzelli (Vice) PMDB Fernando Collor PRN
01.01.1989 — 01.01.1993 02.04.1990 — 15.03.1991 15.03.1990 — 29.12.1992
Alceu Collares PDT .
1993 | Tarso Genro PT 15.03.1991 — 01.01.1995 Itamar Franco (Vice) PRN
1997 01.01.1993 — 01.01.1997 29.12.1992 - 01.01.1995
T T Antdnio Britto PMDB Fernando Henrique Cardoso
1997 - | Raul Pont PT 01.01.1995 — 01.01.1999 PSDB
2001 01.01.1997 — 01.01.2001 Olivio Dutra 01.01.1995 - 01.01.2003
2001 — | Tarso Genro PT (1° ano) 01.01.1999 — 01.01.2003
2005 01.01.2001 — 04.04.2002 Luiz In&cio Lula da Silva PT
_ _ Germano Rigotto PMDB 01.01.2003 - 01.01.2011
Jodo Verle (Vice) PT 01.01.2003 — 01.01.2007
04.04.2002 — 01.01.2005 e T
gggg | José Fogaca PPS
01.01.2005 — 01.01.2009 Yeda Crusius PSDB -
01.01.2007 — 01.01.2011 Dilma Vana Rousseff
2009 — | José Fogaca PMDB (1° ano) 01.01.2011 a 31.08.2016
2012 01.01.2009 — 30.03.2010 (Impeachment)
2 2 AVF Tarso Genro PT
José Fortunati (Vice) PDT
30.03.2010 — 01.01.2013 01.01.2011 — 01.01.2015
2014 — | José Fortunati PDT
2016 01.01.2013 — 01.01.2017

José Ivo Sartori — PMDB
01.01.2015 — Atual

Michel Temer
31.08.2016 - Atual

Fonte: A autora (2017)

25 Assumiu o Vice-Presidente eleito, pois Tancredo Neves, Presidente eleito, morreu antes de assumir o

mandato.
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Os governos e seus partidos representam projetos politicos e societarios,
sendo assim, podemos identificar dois projetos societarios no municipio de Porto
Alegre, no periodo estudado. O primeiro, um projeto progressista de esquerda que,
com todas as suas contradi¢des, tinha um compromisso de construir estratégias de
enfrentamento em defesa da classe que vive do trabalho e da socializagdo da
participacdo politica e da riqueza socialmente produzida. O segundo, um projeto
politico conservador, que trabalhava numa légica de manutencdo das forcas
hegemonicas, olhando para as politicas sociais como concessdao a medida que
desmantelava os aparelhos governamentais de operacionalizagéo.

As acOes humanas sempre séo orientadas para objetivos e fins, sejam
individuais ou coletivos, tendo em sua base necessidades e interesses. Implicam
sempre um projeto que € uma antecipacdo ideal da finalidade que se pretende
alcancar, com a invocacdo dos valores que a legitimam e a escolha dos meios
(materiais e culturais) para concretiza-las. Os projetos societarios sao um tipo de
projeto coletivo, que apresentam uma imagem de sociedade a ser construida e
possuem necessariamente uma dimensédo politica que envolve relacbes de poder
(NETTO, 2006).

A experiéncia histérica demonstra que, tendo sempre em seu nlcleo a
marca da classe social a cujos interesses essenciais respondem, 0s
projetos societarios constituem estruturas flexiveis e cambiantes:
incorporam novas demandas e aspiracoes, transformam-se e se renovam
conforme as conjunturas histéricas e politicas (NETTO, 2006, p.143).

Compreendemos, entdo, que a concorréncia entre diferentes projetos
societarios é um fendémeno préprio da democracia politica. E somente quando se
conquistam e se garantem as liberdades politicas fundamentais que distintos
projetos societarios podem confrontar-se e disputar a adesdo dos membros da

sociedade (NETTO, 2006).

Todavia, também a experiéncia histérica demonstrou que, na ordem do
capital, por razBes econdmico-sociais e culturais, mesmo num quadro de
democracia politica, os projetos societarios que respondem aos interesses
das classes trabalhadoras e subalternas sempre disp6em de condi¢Bes
menos favoraveis para enfrentar os projetos das classes proprietarias e
politicamente dominantes (NETTO, 2006, p.143).

lanni (1965, p. 46), faz uma reflexdo sobre as tendéncias dominantes no
processo politico, considerando suas variagbes na pratica, em torno das quais se
agrupam partidos e movimentos politicos:

as forgas vivas da politica nacional se dividem, fundamentalmente em trés
correntes. Uma delas, conservadora, identificada com o segmento agrario-
colonial mais tradicional; € reaciondria. Outra, liberal, vincula-se ao
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desenvolvimento industrial e a expansao do capitalismo no campo; é
reformista. A terceira, de esquerda, apoia-se no proletariado urbano e, em
certa escala, também no rural; almeja a modificacéo do regime poalitico.

“O contexto politico-eleitoral da década de 90, além de expressar a exigéncia
social de investir na construgdo da democracia no pais, traz reflexos diferenciados
na politica de cada Estado brasileiro”. “No Rio Grande do Sul, embora se possa
identificar certa tendéncia a manutencédo da tradicional alternancia partidaria no
executivo estadual” (PDT, PMDB, PT, PMDB, PSDB, “a capital gaucha registra, pela
primeira vez, a vitoria consecutiva de candidatos de um mesmo partido (PT) para o
exercicio de 4 (quatro) mandatos consecutivos (1988-2000) na Prefeitura de Porto
Alegre” (BAQUERO e PRA, 2007, p. 91).

Passemos a analisar brevemente os dois projetos que estiveram presentes na
cidade de Porto Alegre durante o periodo estudado, um de esquerda (1986 a 2000),
com governos do PDT e PT, e outro de centro, com governos do PMDB e PDT.
Destacamos que o PDT de 1986, ndo é o PDT de 2010. Assim como a maioria dos

partidos, que estdo esvaziados politicamente.

O que ela (a prefeitura) pode e deve fazer é combinar um duplo movimento:
colocar a forga social e politica de um mandato com sélido respaldo popular
contra os elementos conjunturais que causam o desemprego, sem perder
de vista que este fendbmeno tem causas estruturais. O principal desafio esta
em esforcar-se, no &mbito municipal, para a construgdo de um programa
alternativo para o pais, contrario ao neoliberalismo dominante. Para tanto,
uma nova prefeitura deve pautar-se, desde logo, pelo resgate do carater
publico e social do estado, recusando a politica de privatizacdo dos servigcos
publicos (ANTUNES, 2004, p. 97, grifo nosso).

Alceu Collares (PDT) foi o primeiro prefeito eleito de Porto Alegre apdés
a redemocratizacdo, de 1986 a 1988. Tendo um mandato de trés anos, para ajustar
o calendério eleitoral brasileiro, foi o primeiro a fazer consulta popular, via conselhos

populares.

Eu trago, no fundo, a ideia comunista. O comunismo é a mais avangada
forma de sociedade, mas provavelmente nunca virA a acontecer.
Comunismo € o bem comum, é a vida em comum. Todos trabalhando para
todos.

Esse acordo do PDT com o Fogaga, com o PMDB [...] o PMDB néo é um
partido de carater nacional nem regional, e sim uma confederacdo de
interesses regionais.

O PDT, eu queria que fizesse alianca com o Tarso, um homem que pensa,
qgue tem doutrina e tem ideologia. Por dbvio, minha preferéncia era que o
PDT tivesse candidatura propria. A candidatura propria € que fortalece o
partido (Alceu Collares, 2017, grifo nosso)?6.

26 Disponivel em: http://www.sul21.com.br/jornal/alceu-collares-de-quitandeiro-a-governador/. Acesso em jul.
2017.
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No estatuto do PDT, encontramos o principio do nacionalismo, trabalhismo,

democracia e socialismo:

Art. 1° - O Partido Democratico Trabalhista - PDT - € uma organizacdo
politica da Nacdo Brasileira para a defesa de seus interesses, de seu
patriménio, de sua identidade e de sua integridade, e tem como objetivos
principais lutar, sob a inspiracdo do nacionalismo e do trabalhismo,
pela soberania e pelo desenvolvimento do Brasil, pela dignificacdo do
povo brasileiro e pelos direitos e conquistas do trabalho e do
conhecimento, fontes originarias de todos os bens e riquezas, visando
a construcdo de uma sociedade democratica e socialista (grifo nosso).

Os Centros Integrados de Educacdo Municipal — CIEMs, seriam um dos

marcos definitivos da gestdo de Collares, projetados e implementados “para

viabilizar a formacdo cognitiva das criancas atraves de atividades artisticas, de

leitura e educacao fisica intercaladas por 4 refeicdes completas servidas aos alunos”
(SANTOS, 2012, p.206).
O PT governou Porto Alegre por 4 (quatro) mandatos consecutivos, sendo 0s

prefeitos: Olivio Dutra, Tarso Genro, Raul Pont, Tarso Genro — sendo que este

altimo n&o conclui seu mandato para concorrer ao governo estadual, assumindo seu

vice, Jodo Verle.

A grande conquista mesmo foi a cidadania. Foi provocada, instigada. A
politica é constru¢cdo do bem comum com o protagonismo das pessoas. Se
alastrou esse conceito, muitos lutadores sociais cresceram nesse processo,
irradiaram. O Orcamento Participativo foi uma conquista da cidadania, pena
gue ndo foi mais longe. N&o radicalizou suficiente. [...] Ndo & um receituario
para todos os males, nem uma fabrica de dinheiro. Nem é um modelito que
cabe em tudo. E uma obra aberta, é o controle publico sobre o Estado e os
governantes. Imagina se houvesse o orcamento espraiado pelo Pais, nos
trés niveis de governo. Estaria agindo na fonte da corrup¢éo. Eliminando na
fonte qualquer processo de corrupg¢do. Tu aumentando o controle publico,
ndo so6 inibe, tu liquidas o sujeito de se aproveitar de cargo, ter
favorecimentos ilicitos. [...] Ndo é do PT. E uma conquista da cidadania.
Tinha de estar funcionando, ndo ser um disfarce para ganhar prémio. A
cidadania esta se distanciando.

(O PT) Evidentemente é diferente (de 1988). Temos problemas, uma
espécie de acomodacédo, se contentar com que se conquistou. A realidade
longe esti de estar transformada nas suas estruturas bésicas. [...] A
estrutura tributaria € injusta. O empresario diz que é alta, mas na verdade é
injusta. Quem ganha mais paga menos, quem ganha menos paga mais.
Temos uma rendncia fiscal do tamanho de outro orcamento. E nés néo
mexemos nisso. A reforma politica precisava ser feita para os partidos terem
contornos ideoldgicos claros e ndo balcdes de negdcios. O voto do cidaddo
acaba sendo um mero descarrego de obrigacdo. (Olivio Dutra, 2017, grifo
nosso)?’.

No estatuto do partido dos trabalhadores (PT) consta os principios da

democracia, transformacao societaria e socialismo:

27 Disponivel em: http://portal.ptrs.org.br/2013/11/25-anos-que-o-pt-conquistou-a-prefeitura-de-porto-alegre-com-
olivio-dutra/. Acesso em Jul. 2017.
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Art. 1°. O Partido dos Trabalhadores (PT) é uma associagdo voluntaria de
cidaddos e cidadas que se propdem a lutar por democracia, pluralidade,
solidariedade, transformacdes politicas, sociais, institucionais, econémicas,
juridicas e culturais, destinadas a eliminar a exploracdo, a dominacédo, a
opressao, a desigualdade, a injustica e a miséria, com o objetivo de
construir o socialismo democratico.

Parte do Manifesto do Partido dos Trabalhadores, publicado no Diario Oficial
da Unido em 21 de outubro de 19807%:

O Partido dos Trabalhadores surge da necessidade sentida por milhdes de
brasileiros de intervir na vida social e politica do Pais para transforma-la. A
mais importante licdo que o trabalhador brasileiro aprendeu em suas lutas é
a de que a democracia € uma conquista que, finalmente, ou se constréi
pelas suas maos ou néo vira.

A grande maioria de nossa populacdo trabalhadora, das cidades e dos
campos, tem sido sempre relegada a condicdo de brasileiros de segunda
classe. Agora, as vozes do povo comecam a se fazer ouvir através de suas
lutas. As grandes maiorias que constroem a riqueza da Nacao querem falar
por si préprias. Ndo esperam mais que a conquista de seus interesses
econdmicos, sociais e politicos venha das elites dominantes. Organizam-se
elas mesmas, para que a situacdo social e politica seja a ferramenta da
construcdo de uma sociedade que responda aos interesses dos
trabalhadores e dos demais setores explorados pelo capitalismo.

Os trabalhadores querem a independéncia nacional. Entendem que a
Nacdo é o povo e, por isso, sabem que o Pais sO sera efetivamente
independente quando o Estado for dirigido pelas massas trabalhadoras. E
preciso que o Estado se torne a expressdo da sociedade, o que sO sera
possivel quando se criarem as condicbes de livre intervencdo dos
trabalhadores nas decis6es dos seus rumos. Por isso, o PT pretende chegar
ao governo e a direcdo do Estado para realizar uma politica democrética, do
ponto de vista dos trabalhadores, tanto no plano econémico quanto no plano
social. O PT buscara conquistar a liberdade para que o povo possa construir
uma sociedade igualitaria, onde nao haja explorados e nem exploradores. O
PT manifesta sua solidariedade a luta de todas as massas oprimidas do
mundo.

Destacamos na gestdo de Olivio o processo de criacdo e implementacdo do
Orcamento Participativo, espaco participativo de definicdo dos investimentos nas
comunidades a partir da disponibilidade financeira, definindo as prioridades por
habitacdo, educacédo, saude, assisténcia social, pavimentagcdo, saneamento basico e
desenvolvimento econémico.

Entre as razdes para a derrota petista na cidade de Porto Alegre, estdo: a
avaliacdo negativa do governo estadual do PT — Olivio Dutra, a renuncia do prefeito
Tarso Genro a prefeitura para concorrer ao cargo de governador, mesmo apos ter
assumido compromisso de que concluiria 0 mandato, a existéncia de um sentimento
antipetista influenciado por veiculos de comunicacdo, e o desgaste politico oriundo
dos 16 anos de governo (BAQUERO e PRA, 2007).

28 Disponivel em: http://portal.ptrs.org.br/o-partido/manifesto/. Acesso em Jul. 2017.
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Podemos visualizar um extrato de fala em relagéo ao esgotamento do partido
dos trabalhadores no governo de Porto Alegre:

[...] comecava também, dentro do governo, uma linha muito mais
financeirista, foi muito dificil. [...] o PT virou um pouco isso né, um grande
feudo assim, de espaco de poder, com uma dificuldade de dialogar
coletivamente... [...] uma disputa politica muito forte assim, todos os feudos,
todos os espacos né, essa coisa do poder reconfigurado ali né, entao é
muito dificil construir um projeto assim, e as identidades dos projetos
também estavam mudando. [...] entdo todas as coisas que o PT ta vivendo,
inclusive essa perda da sua identidade. (sujeito 3, 2017, grifo nosso)

José Fogaca, que tinha iniciado sua carreira politica no PMDB em 1978,
sendo deputado federal em 1982 e senador em 1986 e 1994 pelo PMDB, deixou o
partido em 2001 e ingressou no PPS. Lan¢cado como candidato da mudanga, venceu
as eleicdes e assumiu, no ano de 2005, a prefeitura de Porto Alegre, sendo depois
reeleito, porém cumprindo parcialmente o mandato, até 2010.

Observando a carreira politica de José Fogaca, acreditamos que sua direcédo
politica estava mais alinhada ao PMDB do que ao PPS, tanto que ainda durante seu
primeiro mandato, retornou a sua sigla de origem.

No estatuto do PMDB aparecem os principios da democracia, justica social e

bem-estar para todos, porém, de forma generalista.

Art. 1°. O Partido do Movimento Democrético Brasileiro — PMDB, com sede
e domicilio juridico em Brasilia, Capital da Republica, reger-se-a por este
Estatuto, definidor de sua estrutura interna, organizacao e funcionamento,
nos termos do art. 17 da Constituicdo Federal. Art. 2°. O PMDB exerce suas
atividades politicas visando a realizacdo dos objetivos programéaticos que se
destinam a construcdo de uma Nacéo soberana e a consolidagcdo de um
regime democratico, pluralista e socialmente justo, onde a riqueza criada
seja instrumento de bem-estar de todos.

O proéprio José Fogaca faz uma critica ao PMDB

Hoje temos um partido bem mais conservador. Era social-democrata,
desenvolvimentista. Hoje ndo sei o que €, mas ndo tem mais 0 mesmo
protagonismo politico. Tenho me dedicado a entender o PMDB. [..] O
PMDB néo discute mais estratégia nacional, como o doutor Ulysses fazia.
Essas coisas ndo existem mais. Vontade de me aproximar, eu tenho muita,
mas hoje ndo encontro pontos de referéncia. Talvez seja um pouco de
saudosismo. Ha um novo modo de fazer politica que talvez eu tenha que
aprender (Fogaca, 2017, grifo nosso)?°.

Nas diretrizes do PMDB “Um Novo Rio Grande, Grande De Novo”, constam
quatro areas: 1 — Infraestrutura, Mobilidade e Meio Ambiente; 2 — Desenvolvimento
Social; 3 — Trabalho, Emprego e Desenvolvimento Econbmico; e 4- Gestdo e

Desenvolvimento Institucional. Destacamos o contetido do item 2:

29 Disponivel em: https://oglobo.globo.com/brasil/jose-fogaca-um-olhar-estrangeiro-no-pmdb-
17807739%#ixzz4m6vm3CDm. Acesso em Jul. 2017.
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Estabelecer pactos em areas estratégicas como Educacdo, Saude e
Segurancga; Incentivar o voluntariado e a solidariedade, para um processo
de compartiihamento de responsabilidades; Promocdo da Cultura da
Diversidade, com respeito e defesa dos direitos e das liberdades de todo
cidaddo, sem distincdo de qualquer espécie.

Em 2010 assumiu a prefeitura José Fortunati (PDT), vice de José Fogaca,
que se afastou para concorrer ao cargo de governador.

José Fortunati iniciou sua carreira politica no PT, em 1986, como deputado
estadual. Teve dois mandatos como deputado federal e depois se tornou vice-
prefeito de Porto Alegre (1997-2001). Em 2002, Fortunati ingressou no PDT:

Como todos sabem, sai em 2001, depois de mais de duas décadas de
militAncia. Eu tinha uma relacdo muito forte com o Congresso e, em 1996,
abri m&o de tudo isso para ser candidato a vice de Raul Pont. Ninguém faz
isso gratuitamente. Fiz de forma explicita: vou abrir m&o do meu mandato
de deputado federal, ser vice-prefeito de Porto Alegre e me preparar para
ser o proximo prefeito. Isso sempre foi dito de forma absolutamente clara
dentro do partido. Durante quatro anos me envolvi com a administracido da
cidade. Tinha todas as condi¢bes de ser o sucessor do PT na prefeitura,
dentro daquela dinamica, de que o vice era o proximo candidato: Olivio e
Tarso, Tarso e Raul, Raul e Fortunati, e a tendéncia natural era Fortunati.
Mas, infelizmente, o oportunismo de alguns acabou barrando essa
possibilidade. Foi a gota d"dgua. Fui eleito vereador e me mantive no
partido ainda por um ano, mas sem qualquer condicdo de permanecer.
Tinha dois caminhos: ou mudava de partido ou abandonava a politica.

No dia 7 de setembro de 2001, quando recebi o convite do governador
(Leonel) Brizola, ficamos durante um dia debatendo a politica nacional,
internacional e local. Acabei entendendo que o PDT seria o caminho a
seguir diante daquilo que eu buscava, um partido aberto, onde seu militante
nao estivesse amarrado, preso a tendéncias. (José Fortunati, 2017, grifo
Nnosso0)3°,

No PDT participou como secretario no governo estadual do PMDB, e
concorreu como vice-prefeito de José Fogaca (PMDB) em 2008. Foi reeleito prefeito
de Porto Alegre para o periodo de 2012-2016, seguindo mesma linha governamental

do peemedebista.

Figura G: Linha Politica e Garrancho ldeoldgico

QUANDO A GENTE CHEGA NA
SUA IDADE,,
e

..CONSEGUE DISTINGUIR
UMA LINHA POL(TICA DE
UM GARRANCHO |IDEOLSGICO,
ou TAMBEM NAG?

30 Disponivel em: http://www2.al.rs.gov.br/noticias/ExibeNoticia/tabid/5374/IdMateria/212139/language/pt-
BR/Default.aspx. Acesso em jul. 2017.
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No quadro 11 temos os extratos de fala que expressam a nogédo de Governo

dos sujeitos pesquisados:

Quadro 11 - Compreenséao de Governo dos Sujeitos Pesquisados

Governo

OSC

Governo, numa visdo democratica, € o0
gestor colocado pelo povo e respeitada a
sua colocacdo pelo povo, que gerencia o
Estado e o pais, entdo € uma delegacédo
cidada, dada ao cidadao, e ai quando tu fala
em governo tu tem que olhar a equipe toda,
porque a equipe é constituida por pessoas
escolhidas, mas tu confiou naquela pessoa,
aquela pessoa vai escolher... o governo, é
quem... é o gestor do Estado (sujeito 1,
2017, grifo nosso)

Governo é quem governa, quem da as
normas para que a gente viva numa
sociedade que se respeite, que da a
direcdo, sem que seja um abuso, é mais
para que todo mundo possa conviver em
sociedade, se respeitando, e também
atender as necessidades das pessoas
(sujeito 4, 2017, grifo nosso)

é aquele que, em determinado momento,
esta a frente do Estado, que é escolhido
pela sociedade civil e que esta a frente do
estado. Governo e estado, o governo nao é
dono do estado, 0 governo representa essa
instituicdo politica, estado (sujeito 2, 2017,
grifo nosso).

Governo, para mim governo é momentaneo,
governos, eles passam, entdo quem tem que
estar 14, fazendo pressdo. [..] sdo as
pessoas, os individuos, os grupos, as
liderancas, e que lideranca sdo essas? E
uma critica que eu também tenho, porque
depende do tempo, do espaco, essa
lideranca muito mais se beneficia do que
dé algum retorno (sujeito 5, 2017, grifo
No0ss0)

Governo € aquele que projeta, elege para
fazer gestdo em um determinado periodo
(sujeito 3, 2017, grifo nosso)

O governo é uma questdo mais politica.
Questdo assim politico-partidario. O que tal
governo defende, o que ele traz pro
cidaddo... Mas dentro da ldgica desse partido
(sujeito 6, 2017, grifo n0ss0).

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

Os sujeitos pesquisados vinculados governo,

enfatizam o0 processo

democrético eleitoral onde se elege um governo que estara a frente do Estado por

determinado periodo de tempo, deixando clara a distincdo entre Estado e Governo.

Entre os sujeitos vinculados as OSCS, além da ja citada temporalidade do

governo, surgem a questédo da necessidade de pressao por parte da sociedade, em

virtude da possibilidade do governo deixar em segundo plano as demandas da

sociedade, a criagdo de normas e leis que visam a convivéncia em sociedade, e a

questao partidaria, que é essencial na concep¢do gramsciana.

N&o mencionam que o Governo representa uma classe e, consequentemente,

um projeto societario, sendo necessario um processo de disputa pela hegemonia.

Nesse sentido, passamos a analisar a sociedade civil, espaco privilegiado de luta.
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2.3 Sociedade Civil: Possivel Arena Privilegiada de Luta para as Organizacfes

da Sociedade Civil

Figura H — InstituicOes de Ajuda aos Necessitados

TAMBEM FICO COM A ALMA POR 1SSO QUANDO FOR- /E YAMOS ORGANIZAR ‘
DESPEDAGADA DE VER MOS SENHORAS VAMOS BANQUETES, COM FRAN-
GENTE POBRE, FICAR SOCIAS DE UMA GO, PERU, LEITAD, €

POPE CRER! INSTITUIGAO DE AJUDA Tube ISSO!... ASSIM
AOCS NECESSITADOS \

. PARA PODER COMPRAR
PARA OS POBRES FARI-
NHA, TRIGO, MACARREO
E AQUELAS PORCA-

RIAS GUE ELES COMEM

ARRE CAPAREMOS
FUNDOCS

Gramsci compreende Sociedade Civil “no sentido de hegemonia politica e
cultural de um grupo social sobre toda a sociedade, como conteudo ético do Estado”
(2011, v. 3, p. 225).

Sociedade Civil é compreendida como o conjunto das organizacdes
responsaveis pela elaboracdo e/ou difusdo das ideologias - € nela que estdo
situados os “aparelhos privados de hegemonia”, ou seja, os organismos de
participacdo voluntaria, baseados no consenso e ndo na coer¢cdo - no qual a
hegemonia de um grupo social é exercida sobre toda a sociedade (COUTINHO,

2006). O termo sociedade civil

ndo é usado por Gramsci na mesma acepcdo de Marx (para o qual a
sociedade civii é a sociedade privatista burguesa considerada
negativamente: na sua atomizacdo e despolitizagdo), mas sim numa
acepc¢do mais ampla que inclui as articulagcdes ndo imediatamente politicas
da organizacg&o social moderna. E assim possivel um emprego positivo do
termo (CERRONI, 20173%).

O conceito de Sociedade Civil, para Gramsci, € uma nogéao politica, ndo um
instrumento de andlise neutro. E um instrumento de projeto, pois refere-se a
“construcdo e/ou desconstrucao, de estreitamento ou ampliacdo de determinados
espacgos” que guiam a atividade e movimento dos sujeitos (ACANDA, 2006, p. 175).

Para os sujeitos pesquisados, Sociedade Civil € compreendida do seguinte

modo:

31 CERRONI, Umberto. Sociedade Civil. Disponivel em:
http://www.acessa.com/gramsci/?page=visualizar&id=1077. Acesso em jun. 2017.



Quadro 12 - Compreenséao de Sociedade Civil dos Sujeitos Pesquisados

Governo OSsC

Sociedade civii sdo o0s agrupamentos | Sociedade civil somos todos nés, com
humanos... sociedade civil € a sociedade | direitos e com deveres (sujeito 4, 2017, grifo
organizada pelos cidadados, pelos | nosso).

eleitores ou nao, que constituem o povo
(sujeito 1, 2017, grifo nosso).

[...] sdo os cidadaos, a populacdo, o sujeito
que constitui, que fazem parte de um
estado, que elegem um governo, mas que
ndo se confundem enquanto tal. E a
sociedade civil € aquela que pressiona o
estado para que o estado realmente
cumpra a sua funcédo, se ndés temos uma
sociedade civil apética ai a coisa é
complicada (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

Sociedade civil para mim ta em crise, até
porque se burocratizou tanto que ela nédo se
identifica mais com nada, ndo sabe mais
nem se tem que servir ao governo ou ao
estado, e na verdade tem que servir ao
estado (sujeito 5, 2017, grifo nosso).

[...] é tudo que t& fora do Estado, e que esta
permanente disputa, tem as entidades, as
ONGs®?, os movimentos dos trabalhadores,
estda também a entidade patronal, é tudo
aquilo que esta em disputa no estado,
também tem disputa de projetos
conservadores dentro, as igrejas, € um
grande conjunto de instituicdes que néo esta

Sociedade civil € uma parte do todo que néo
ta ligado a nenhuma questédo do estado. E a
sociedade civil que eu entendo é isso, é
defender, é buscar o que a sociedade ela
esta trazendo de ebulicdo, de necessidade e
busca dar conta de algumas questdes que
€ importante para o individuo, para o cidadéo

(sujeito 6, 2017, grifo nosso).

dentro do Estado mas que disputam o estado
permanentemente, para um papel ou outro
(sujeito 3, 2017, grifo nosso).

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

A compreenséo de sociedade civil € diferenciada entre os sujeitos vinculados
ao governo. Enquanto o sujeito 2 destaca a necessidade da sociedade civil de
pressionar o Estado para que esse cumpra suas funcdes; o sujeito 3 enfatiza a
disputa, numa conotacdo de ameaca ao Estado. Ou diferenca, € a compreenséo de
gue a sociedade faz parte do Estado; e de que esta ‘fora’ do Estado.

Entre os sujeitos das OSCs, destacamos a compreensdo de que a sociedade
civil deveria ‘servir aos interesses do Estado, e ndo do governo, demonstrando a
distingdo (sujeito 5). E a funcdo da sociedade civil enquanto representante e
defensor das necessidades dos cidadaos (sujeito 6).

Gostariamos de salientar que temos clara a distingdo entre sociedade civil e
organizacfes da sociedade civil - nosso foco de estudo e analise. Que as OSC séo
apenas uma das instancias que compdem a Sociedade Civil — espaco repleto de
conflitos e tensdes de classes.

Nesse sentido, ndo podemos reduzir a Sociedade Civil a um conjunto de
organizagbes, excluindo os 6rgdos de representacdo politica, como sindicatos e

partidos, o que poderia conduzir a um amplo processo de despolitizacédo, no qual a

32 Esse termo aparecera no trabalho, apenas quando usado por autores citados ou pelos sujeitos de pesquisa.
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Sociedade Civil seria interpretada como um conjunto de organizacdes distintas e
complementares, destituidas dos conflitos e de tensdes de classes (IAMAMOTO,
2008).

2.3.1 Constitui¢ao historica das Organiza¢fes da Sociedade Civil

Alguns autores datam o surgimento das organizacdes da sociedade civil no
Brasil desde a época da Coldnia, referindo-se ao trabalho de grupos religiosos
caritativos, de dificil comparacdo com os atuais, porque a Igreja e o Estado ndo eram
separados por lei. Acreditamos que as modernas OSCs sdo produtos do século XX,

guando o Estado passa a ter papel central na vida das nacdes (Gohn, 2000).

No Brasil, na Primeira Republica, quando a questdo social era questdo de
policia, e as politicas progressistas de entdo enquadravam-se na rubrica do
sanitarismo, o assistencialismo foi a forma que se apresentou como solucéo
para o atendimento de setores carentes da Previdéncia Social inexistente.
Com as leis trabalhistas dos anos 30, o assistencialismo passou a ter
espagco nas politicas publicas, como forma de suprir caréncias e
pseudodefasagens culturais. O proprio Estado criou as instituicbes de
intermediacdo com as ONGs caritativas, como a LBA3 (GOHN, 2000, p.56).

O cenério se alterou significativamente nos anos 1960 em virtude do golpe de
Estado realizado pelos militares e politicos comprometidos com ideologias liberal-
conservadora.

Na década de 1960, surgiram importantes movimentos sociais que marcaram
a forte emergéncia da sociedade civil, que prosseguiu e teve seu auge nas décadas
de 1970 e 1980, marcadas pela criacdo de inUmeras organizacdes nao
governamentais e nudcleos organizados na sociedade civil, alguns dos quais
cresceram em tamanho e importancia politica. Em duas décadas criou-se
internacionalmente um “universo das ONGs”, extremamente diverso. Refletia-se
inegavelmente uma situacéo diferente dos anos 50 do século XX: ja ndo podiamos
afirmar como entdo parecia ser indiscutivel que o governo, instituicdo politica
correspondente ao Estado, fosse suficiente para representar uma nacao (WILHEIM,
1999).

No Brasil, as organizacdes da sociedade civil cresceram e se expandiram, na

época da ditadura militar, com o objetivo de se organizarem para lutar contra a

33 A Legido Brasileira de Assisténcia — LBA foi um 6rgdo brasileiro fundado em 1942 pela ent&o primeira-dama
Darcy Vargas, com o objetivo de ajudar as familias dos soldados enviados a Segunda Guerra Mundial. Com o
final da guerra, se tornou um orgéo de assisténcia a familias necessitadas em geral. A LBA era presidida pelas
primeiras-damas e foi extinta durante o governo de Fernando Henrique Cardoso.
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opressdo e em defesa de direitos. Elas cresceram e se consolidaram nas décadas
de 80/90 do mesmo século, lutando por espacos de participacdo e de exercicio da
cidadania.

Considerada como o Unico nucleo possivel de resisténcia a esse Estado, a
sociedade civil se organizou de maneira substancialmente unificada para esse
combate, desempenhando papel fundamental no longo processo de transicéo
democratica (DAGNINO, 2002).

O trabalho das organizacfes sociais se fazia numa linha de enfrentamento
com o Estado autoritario, que era visto como adverséario que devia ser desafiado
permanentemente. Com a democratizagcdo, novas relagcbes se estabeleceram,
relacBes nas quais, mais do que uma oposi¢ao sistematica aos governos, o que se
colocava era a identidade com um determinado projeto politico (PONTES, 1996).

Com a abertura democrética, a sociedade politica, traduzida por parcelas do
poder institucionalizado do Estado e seus aparelhos, passou a ser objeto de desejo
das forcas politicas organizadas. Novos e antigos atores sociais fixaram suas metas
de lutas e de conquistas na sociedade politica, especialmente nas politicas publicas.
A sociedade civil se ampliou para se entrelacar com a sociedade politica,
colaborando para o carater contraditério e fragmentado que o Estado passou a ter
nos anos 1990 (GOHN, 2005).

As parcerias com o Estado desenvolvem o novo espaco publico denominado
publico ndo-estatal, onde irdo situar-se os conselhos, féruns, redes e articulacdes
entre a sociedade civil e representantes do poder publico, para a gestédo de parcelas
da coisa publica que diz respeito ao atendimento das demandas sociais. Os espacgos
publicos devem ser realmente representativos, com participacdo efetiva da
comunidade. A importancia da participacdo popular se faz para democratizar a
gestdo da coisa publica, para inverter as prioridades das administracbes e para
participarem de novos pactos politicos que redirecionem o modelo politico vigente
(GOHN, 2005).

A luta unificada contra o autoritarismo contribuiu decisivamente para uma
visdo homogeneizada da sociedade civil, porém, a partir da volta da vigéncia das
instituicbes democraticas formais, o avanc¢o do processo de constru¢cdo democratica
contribuiu para explicitar os diferentes projetos politicos que estavam se definindo e

entrando em disputa, expressando, assim, de forma mais clara, a propria
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heterogeneidade da sociedade civil, assim como dos diversos niveis do aparato
estatal (DAGNINO, 2002).

Nos anos 1970/80, as organizacbes eram instituicbes de apoio aos
movimentos sociais e populares, estavam por detras deles na luta contra o regime
militar e pela democratizacdo do pais e ajudaram a construir um campo democratico
popular. Eram organizagbes cidadas, movimentalistas, militantes, com perfil
ideologico e projeto politico definidos. Porém, nos anos 1990 o cenario se ampliou e
diversificou-se, surgindo as entidades mais articuladas com empresas e fundacdes
(GOHN, 2005).

No extrato de fala seguinte, podemos identificar diferentes posi¢cées que as

OSCSs podem ocupar, seja de reivindicar e/ou de prestar servigos:

Quando eu iniciei, ha década de 70, a Associacdo de Moradores, era um
papel de reivindicacdo, de congregar e reivindicar. Tu ndo ouve falar mais
em Associacéo de Moradores. Por qué? Porque no governo do Sarney [...]
com agueles programas que tinha, o vale leite, vale ndo sei mais o que, as
associacbes de moradores é que passaram a ser as responsaveis por,
enfim, executar esses programas e toda a reivindicacdo, o carater
reivindicatério que tinha foi morrendo. Tu conta no dedo hoje quantas
associacbes de moradores ainda continuam com carater reivindicatorio.
Ent8o as associacdes de moradores passaram a ser prestadoras de servico.
Na politica de Assisténcia Social € muito comum, tu ndo vé muito na politica
de saude, de educacao tu vé por causa das creches né. (sujeito 7, 2015,
grifo nosso)

Entre os anos 80 e 90 do século XX, as organizacfes passaram a operar
segundo projetos especificos para os quais recebiam verba e apoio financeiro de
agéncias de cooperacgéo internacional ou de outras OSCs, ndo recebendo apoio
direto para a instituicdo local como um todo. Por isso, mantiveram-se dependentes
da conjuntura econémica dos recursos disponiveis, 0 que acirrou 0s mecanismos de
competicdo e a necessidade de competitividade dos trabalhos. Isso fez com que as
organizacdes locais se tornassem bastante pragmaticas, preocupadas com a
qualificacdo de seus produtos, ou seja, a prestacdo de um servigo para um publico-
alvo (GOHN, 2000).

Outro movimento que redimensiona o papel do Estado e traz novas luzes as
politicas sociais, sdo as propostas progressistas, que “valorizam as fungdes
desempenhadas por organiza¢cdes ndo governamentais, rede de associativismo,
entidades voluntarias”, que “se articulam ndo s6 para demandar como também” para
“exercer a distribuicdo e o controle de bens e servigos aos segmentos mais carentes
da sociedade” (VIANNA, 1990, p. 125). Longe de (fazer) existir ‘menos Estado’,

“estas propostas implicam num alargamento do conceito de publico, através de
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subvencdes, regras, normas e instituicbes que apoiem e regulem a acgédo privada
(ndo necessariamente mercantil) no contexto de um planejamento democratico”
(DRAIBE apud VIANNA, 1990, p.125).

No fomento dos movimentos em prol da cidadania, meio ambiente e minorias,
no caldo das organizacdes da sociedade civil, ampliou-se também, na década de
1990, o conjunto de novas instituicbes de assisténcia social voltadas agora para a
ruptura das praticas tradicionais assistencialistas. Ainda que as entidades religiosas
continuassem fortes em sua atuacdo, empreendendo esforcos para se
modernizarem e atualizarem seus métodos de intervencdo, surgiram também, neste
conjunto privado, instituicbes completamente diferenciadas e isentas de carater
religioso (MESTRINER, 2001).

As organizacfGes da sociedade civil tornam-se cada vez mais complexas e
heterogéneas do que se costuma reconhecer. Com efeito, sdo incontaveis e
diversificados os prestadores de servicos que compdem a sociabilidade cotidiana. O
que, para o autor, ndo quer dizer que se deva buscar uma homogeneizacéo formal,
mas sim valores comuns como o da cidadania (FERNANDES, 1994). Nesse sentido,
as organizacdes da sociedade civil como uma esfera publica ndo estatal e, nesse
sentido, cabe a elas gerirem a res publica, a coisa publica, o que interessa ao
publico.

A correlacdo de forcas entre varios projetos permitiu avancos importantes no
final da década de 80, do século XX, porém, na década de 90 do mesmo século, o
efeito dos ajustes estruturais constitutivos das politicas neoliberais veio determinar
dificuldades significativas. Ou seja, ndo se produziu o encaminhamento adequado,
por parte do Estado, aos problemas de exclusédo e de desigualdade social nas suas
varias expressfes, ao contrario, podemos perceber seu agravamento. Diante disso,
a autora destaca duas situacoes: 1) a necessidade de aprofundar o controle do
Estado por parte da sociedade e 2) o enfraquecimento da capacidade de
mobilizac&o e organizagéo politica da sociedade civil (DAGNINO, 2002).

Por mais paradoxal que pareca, enquanto observamos, na maior parte da
sociedade, um processo de despolitizacdo complexo — decorrente, em parte, das
mudancas estruturais associadas a atual fase da modernidade e, em parte, do
carater ideologico do projeto de dominacdo que desvaloriza e esvazia as
capacidades societais de organizacdo e articulagdo politica -, observamos

reacender, em determinados segmentos, impulsos a solidariedade e a filantropia.



79

Em varios niveis sociais e em diferentes segmentos, surgem iniciativas
mobilizadoras de recursos financeiros, materiais e de voluntariado. Reavivam-se
desde formas meio esquecidas, como redes de solidariedade parental ou de
vizinhanca e instituicGes comunitarias, até grandes movimentos, amplas campanhas
e grandes fundagdes. Organizam-se agéncias financiadoras nacionais ligadas a
empresas e faz-se sentir o estimulo por parte de agéncias internacionais
(MESTRINER, 2001).

Nesse sentido, os fatores que contribuiram para o enfraguecimento politico
das organizacdes da sociedade civil cidadas foram: 1) o crescimento e
fortalecimento do polo associativo do Terceiro Setor, pouco ou nada politizado,
preocupado apenas com a inclusédo social em termos de integragéo social ao status
quo vigente, sem questionar as bases do modelo de desenvolvimento vigente; 2) a
opcédo pelo trabalho institucionalizado, que € uma necessidade, mas priorizando a
via das parcerias com as politicas publicas estatais; 3) decorrente do item interior, 0
trabalho com politicas publicas levou a trabalhos concentrados em projetos e
programas focalizados para clientelas especificas, desconsiderando-se 0s

processos, os conflitos envolvidos e a universalizagcdo das demandas (GOHN, 2005).

2.3.2 Marco Legal das Organizac¢des da Sociedade Civil

A andlise da natureza, do papel e da funcédo das organizacGes da sociedade
civil se torna mais complexo, pelo fato de que, dentro desse grupo podermos
encontrar uma infinidade de organizacdes com histérias, missbes, estruturas,
modelos organizacionais e estratégias de sustentabilidade completamente diferentes
umas das outras.

Pela confusdo que ainda existe a respeito dos termos e denominacdes das
organizacdes da sociedade, entendemos que se faz necessario realizarmos uma
clarificagcéo a respeito.

A expressédo Organizacdo Nao-Governamental foi usada pela primeira vez em
1950, na Resolucao 288 (X), pelo Conselho Econdémico e Social das Nacdes Unidas.
Ela foi utilizada para designar as instituicbes da sociedade civil que ndo estavam
vinculadas a um governo e que buscavam espagco no processo de tomada de

decisbes nos organismos multilaterais (CABRAL, 2007).
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No Brasil, as ONGs surgiram nos anos 1960, durante o regime militar.
Segundo Camargo et al. (2001), anteriormente, tinhamos organizagfes caritativas
e/ou filantropicas, mas elas ndo se denominavam ndo governamentais.

O termo foi adotado mais por influéncia dos financiadores internacionais, que
buscavam desvincular sua imagem dos sistemas de governo totalitarios e
intolerantes, do que por uma tendéncia espontanea das organizacdes brasileiras.
Hoje, esse termo ndo tem sido aceito por muitas organizacbes por considera-lo
restritivo, pois omite principios e valores que Ihes sédo caros. Nao se define uma
organizagdo por aquilo que ela ndo é. E apesar de algumas organizagfes serem
remanescentes dos movimentos sociais de enfrentamento ao governo ditador, nos
anos 1970 e 1980, a partir dos anos 1990, as organizacdes, longe de se colocarem
em confrontacdo com o0 governo, buscaram estabelecer relacbes de
complementaridade e parceria (FISCHER e FALCONER, 2007).

Ja a expressao Terceiro Setor, foi traduzida do inglés — third sector -, dada
sua origem norte-americana. Denomina-se Terceiro Setor o conjunto de instituicdes
(associacdes, fundacdes, institutos, Oscips, ONGs, OSCs etc.) de caréater privado
que ndo possuem fins econdmicos3*.

A falta de precisdao conceitual do nome que define o conjunto dessas
organizacfes ndo é uma polémica vazia. Ao observar o comportamento das proprias
entidades, verifica-se que ndo ha uma identificacdo com o termo, uma manifestacao
unanime de pertencer ao Terceiro Setor (FISCHER e FALCONER, 2007).

Para n@s, esses termos foram surgindo historicamente, determinados por um
conjunto de sujeitos e de lutas sociais, sendo que continuam sendo usados
simultaneamente, mantendo a heterogeneidade/contraditoriedade presente nesse
conceito. Os termos sdo carregados de significados distintos, sendo que as ONGs
salientam sua distincdo ao que é governamental, e o Terceiro Setor, além de ser o
coletivo de organizacdes, traz o entendimento da divisdo dos setores sociais,
correndo o risco da sua fragmentagéo.

Os tipos de organizacdes estdo classificados no Codigo Civil, no seu artigo
44, no qual sdo consideradas pessoas juridicas de direito privado: | - as

associacoes; Il - as sociedades; Ill - as fundagdes; IV - as organizacdes religiosas®®

34 Guia da Sustentabilidade e Cidadania Corporativa, Ano 1, 2005, p. 69.
35 Falaremos sobre as organizacdes religiosas no item posterior.
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e V - os partidos politicos. No inciso 22-do mesmo artigo, diz que as disposi¢cdes
concernentes as associa¢des aplicam-se subsidiariamente as sociedades.

Como as organizacfes da sociedade civil — no contexto das politicas publicas
em que estamos trabalhando - em sua grande maioria, se enquadram como
associagfes ou fundacdes optamos em dar destaque as mesmas.

Segundo o artigo 53 do Codigo Civil, “constituem-se as associagdes pela
unido de pessoas que se organizem para fins ndo econdmicos”. Logo, as
associacfes podem ser definidas como uma pessoa juridica de direito privado,
organizada a partir da reunido de pessoas em torno de um propdsito que ndo tenha
finalidade econdmica.

Faz-se importante ressaltar a diferenca entre associacfes de cunho social
(beneficio publico), que sdo aquelas de natureza exdgena, que atuam em favor
daqueles que estdo fora de seus quadros sociais, e as associacdes de cunho
associativo (beneficio matuo), aquelas de natureza enddgena, ou seja, que dedicam
suas acOes ao beneficio de seus quadros sociais, como os clubes recreativos de
acesso restrito aos socios ou associacdes que visam divulgar interesses particulares
de seus associados, como os clubes de colecionadores (SZAZI, 2001).

De acordo ao artigo 62 do Cdédigo Civil, “para criar uma fundagado, o seu
instituidor fard, por escritura publica ou testamento, dotacao especial de bens livres,
especificando o fim a que se destina, e declarando, se quiser, a maneira de
administra-la”.

Sendo assim, uma fundacéo é um tipo especial de pessoa juridica, pois pode
ser constituida a partir da decisdo de um s6 individuo, apesar de ser pouco usual, e
pode ser criada apdés a morte de seu instituidor, em cumprimento a disposi¢ao
testamentaria. Sua constituicdo se d4, em um primeiro momento, pela reunido de
bens e sua destinacdo a uma finalidade determinada pelo instituidor. Pode-se definir
uma fundagdo como um patrimonio destinado a servir, sem intuito de lucro, a uma
determinada causa de interesse publico, que adquire personificacdo juridica por
iniciativa de seu instituidor. As fundacdes podem ser criadas pelo Estado, assumindo
natureza de pessoa juridica de direito publico, ou por individuos ou empresas,
quando assumem natureza de direito privado (SZAZI, 2001).

Além da questdo do patrimdénio, a outra diferenca importante entre as
associacOes e as fundacbes, € que essa Ultima, para iniciar seu funcionamento,

deve solicitar a aprovacdo e a autorizacdo do Ministério Publico, que realizara o
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controle e a fiscalizagdo das mesmas, através dos relatérios de prestacdo enviados
anualmente.

Embora o termo ‘instituto’ componha a razdo social de entidades, nao
corresponde a uma espécie de pessoa juridica, podendo ser utilizado como
denominagdo por uma entidade governamental ou privada, lucrativa ou n&o
lucrativa, constituida sob a forma de fundacéao ou de associacdo (SZAZI, 2001).

As organizacbes da sociedade civil embora prestem servicos publicos,
produzam e comercializem bens e servicos, ndo sao estatais, nem visam lucro
financeiro com os empreendimentos efetivados. Estdo incluidas aqui, portanto, as
associacfes sem fins econémicos (0 agrupamento organizado de pessoas fisicas) e
as fundacdes (um patrimonio vinculado a um objetivo) (RESENDE, 2007).

Sendo assim, para fins deste estudo, optamos por usar a denominacao
organizacdes da sociedade civil (OSC), entendidas como pessoas juridicas de direito
privado, sem fins econdmicos, com finalidade publica, relevantes para a coletividade,
autbnomas, e com consisténcia ética e politica. Escolhemos esse termo por

acreditarmos ser importante enfatizar a “sociedade civil” organizada.

Nos tempos atuais, ganha cada vez mais for¢a e uso disseminado esta nova
terminologia de alcance genérico: Organiza¢des da Sociedade Civil (OSCs).
O governo brasileiro usa o termo OSC, assim como crescentemente a ONU,
0 Banco Mundial e a Unido Europeia, entre outros organismos
internacionais. O termo retoma a referéncia a sociedade civil, tAo em voga
nos anos 1980, tanto na area social como nos debates académicos. Ele
apresenta conotacdo geral, baseia-se em conceito reconhecido, ainda que
polissémico (sociedade civil), evita denominacdes negativas (nédo
governamentais, ndo lucrativas) e tem granjeado ampla adesdo nos mais
diferentes subcampos de organizacdes atuantes no setor social. [...]
Organiza¢Bes da Sociedade Civil remetem, assim, ao lugar, aos atores, as
visBes e as agendas presentes no processo social no pais (ARMANI, 2013,
p.17).

Para o Governo Dilma, a adocdo do termo é uma opcao que reforca o carater
afirmativo de protagonismo e de iniciativa prépria da sociedade, com a intencao ética
e politica de reafirmar o carater autbnomo, a finalidade publica e a voz propria da
sociedade civil organizada, afirmando sua identidade a partir de sua origem em uma
sociedade civil ativa e pulsante (BRASIL, 2014).

As organizagbes podem obter diversos titulos e certificados de ambito
municipal, estadual e federal, necessarios para o gozo de beneficios fiscais e 0
oferecimento de incentivos fiscais aos doadores e patrocinadores de seus

programas, ou como prerrogativa para determinados tipos de parceria, sendo eles:
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a) declaracdo de utilidade publica®®; e b) certificado de entidade beneficente de
assisténcia social.

O certificado de entidade beneficente de assisténcia social — CEBAS®,
regulamentado pela lei n® 8.212 de 1991 e lei n° 12.101 de 2009, é concedido as
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, reconhecidas como
entidades beneficentes de assisténcia social com a finalidade de prestacdo de
servicos nas areas de assisténcia social, saude ou educacao, devendo obedecer ao
principio da universalidade do atendimento, sendo vedado dirigir suas atividades
exclusivamente a seus associados ou a categoria profissional.

Em relacdo as mudancas ocorridas no processo de certificacdo, os extratos
de fala, evidenciam a priorizacdo do fator econdmico em relacdo a missao

institucional:

Eu acompanhei bem esse processo, e tinha opc¢do, ou tu ficava na
educacéo, ou tu, né. E ali se viu bem a questdo mercantilista. A educacao
como €. Economicamente. Entdo € mais facil colocar todas as fichas na
educacdo, na educacdo superior e na educacdo bésica do que ficar na
assisténcia social. Isso é um jogo politico bem complicado, e projetos da
assisténcia social fecharam (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Quando eu falo da missdo, isso € um questionamento das grandes
instituicbes prestadoras de servico. Quando se passou a discutir o que é
uma entidade pura que o digo, prioritariamente de assisténcia social... O
gue a gente viu? As grandes instituicbes de cunho religioso que executam
politica de educagédo e politica da assisténcia, eles ficaram aonde? Na
educacdo. Quer dizer aquela missdo deles de atender as pessoas, estou
agora falando num tom irdnico, de atender as pessoas que sdo pobres e
isso e aquilo... Como eles pararam, alegam que 0s custos sdo muito altos,
gue eles ndo tem mais condigBes de ter os investimentos para poder usar
na politica de assisténcia social. Entdo quantas vezes, eu cansei de
perguntar para os religiosos: Mas onde € que esta a missdo? (sujeito 7,
2015, grifo nosso)

A analise e a decisdo dos requerimentos de concessdo ou de renovacao do
CEBAS passaram a ser apreciadas no ambito dos seguintes Ministérios: da Saude,
quanto as entidades da area de saude; da Educacdo, quanto as entidades

educacionais; e do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, quanto as entidades

36 A Declaracdo de Utilidade Publica Federal foi revogada pela lei n® 13.204 de 2015 por ocasido da aprovagéo
do Marco Regulatério das OSC. A declaragéo de utilidade publica, havia sido regulamentada pela Lei n® 91/35 e
pelos decretos n° 50.517/61 e n° 3.415/00 sendo pré-requisito para solicitagdo do CEBAS. A declaragao era
outorgada pelo Ministério da Justica a entidade que desenvolve atividades Uteis ao publico, de relevante valor
social, que realiza o bem em prol da coletividade, e que cumpre os requisitos legais para fazer jus a tal titulagéo.
37 Até o ano de 2009 o CEBAS era concedido pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, que passou a ter
como fungéo “acompanhar e fiscalizar o processo de certificacdo das entidades e organizacdes de assisténcia
social no Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome”, conforme o disposto no art. 18, inciso 3° da
Lei Organica de Assisténcia Social.
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de assisténcia social. Cada uma das trés &reas traz critérios para a concessao do
CEBAS, entre elas destacamos:

Quadro 13 - Requisitos para Concesséo do Cebas

Ofertar a prestacao de seus servigos ao SUS no percentual minimo de 60% (sessenta
por cento). O atendimento do percentual minimo pode ser individualizado por
estabelecimento ou pelo conjunto de estabelecimentos de saldde da pessoa juridica,
desde que néo abranja outra entidade com personalidade juridica prépria que seja por
ela mantida.

N&o havendo interesse do gestor local do SUS na contratacdo dos servicos de saude
ofertados pela entidade de salde ou de contratacdo abaixo do percentual minimo, a
entidade devera comprovar a aplicacdo de percentual da sua receita em gratuidade na
area da saude, da seguinte forma: 20% quando ndo houver interesse de contratacéo
pelo gestor local do SUS ou se o percentual de prestacdo de servicos ao SUS for
inferior a 30%; 10% se o percentual de prestacdo de servicos ao SUS for igual ou
superior a 30% e inferior a 50%; ou 5% se o percentual de prestacdo de servigos ao
SUS for igual ou superior a 50%.

Saude

Conceder anualmente bolsas de estudo na propor¢do de 1 (uma) bolsa de estudo
integral para cada 5 (cinco) alunos pagantes. A entidade podera oferecer bolsas de
estudo parciais, observadas as condi¢Bes: no minimo, 1 (uma) bolsa de estudo integral
para cada 9 (nove) alunos pagantes; e bolsas de estudo parciais de 50% (cinquenta
por cento), quando necessério para o alcance do nimero minimo exigido.

Seré facultado a entidade substituir até 25% da quantidade das bolsas de estudo por
beneficios concedidos a beneficiarios cuja renda familiar mensal per capita ndo exceda
o valor de um salario minimo e meio, tais como transporte, uniforme, material didatico,
moradia, alimentacéo e outros beneficios. Admite-se o cumprimento do percentual com
projetos e atividades para a garantia da educacdo em tempo integral para alunos
matriculados na educacgéo basica em escolas publicas, desde que em articulagdo com
as respectivas instituicdes publicas de ensino, na forma definida pelo Ministério da
Educacéo.

Educacéo

A certificacdo ou sua renovacao serd concedida a entidade de assisténcia social que
presta servicos ou realiza agdes socioassistenciais, de forma gratuita, continuada e
planejada, para os usuéarios e para quem deles necessitar, sem discriminagéo,
observada a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Consideram-se entidades de
assisténcia social aquelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e
assessoramento aos beneficiarios abrangidos pela referida lei e as que atuam na
defesa e garantia de seus direitos. Sendo requisito estar inscrita no respectivo
Conselho Municipal de Assisténcia Social

Assisténcia Social

Fonte: A autora com base da Lei n°® 12.101/2009 (2017)

Ainda referente ao CEBAS, a Pesquisa sobre Organizagbes da Sociedade
Civil e suas Parcerias com o Governo Federal3® da Fundacédo Getulio Vargas (2014),

traz dados sobre as OSCs que possuem a certificacao:

38 FGV — Fundagéo Getulio Vargas. Pesquisa sobre Organizagdes da Sociedade Civil e suas Parcerias com o
Governo Federal. 2014.



Tabela 4 - OSCs com Cebas segundo Faixas de Vinculos®?

Faixas de Saude Educacéo Assisténcia
Vinculos Ativos

0 2,5% 4,8% 4,2%

la4 4,4% 9,2% 12,0%
5a19 10,1% 37,5% 39,5%

20a 99 40,5% 38,4% 35,9%

100 e mais 42,5% 10,0% 8,5%

Total 100,0% 100,0% 100,0%
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Fonte: FGV (2014)

Observa-se que aquelas que possuem o CEBAS Saude séo
proporcionalmente maiores, ja que as que as OSCs médias ou grandes,
representam mais de 80% do total desse grupo. As certificadas na educacédo e
assisténcia possuem estrutura bastante parecida concentrando-se nas faixas entre 5
e 19 e 20 a 99 vinculos (75,9% e 75,3%) (FVG, 2014).

O processo de comprovacdo dos atendimentos gratuitos pode ser

demonstrado no extrato de fala a sequir:

como a OSC é uma entidade filantropica e tem o CEBAS, que é o
Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social, nos temos
algumas isenc¢des na lei, entdo tudo que € dado que ndo tem um convénio
que fazemos a cobertura nés registramos, nés fazemos a ficha
socioecondmica, e fazemos o registro dessa gratuidade. (sujeito 4, 2017,
grifo nosso).

O Férum Nacional das Instituicbes Filantropicas (FONIF) encomendou a
pesquisa ‘A contrapartida do setor filantrépico para o Brasil*?’, realizada pela DOM
Strategy Partners de maio de 2015 a junho de 2016, sobre a situacdo da Previdéncia
Social do Brasil em relacdo a imunidade do pagamento da cota patronal as
instituicdes filantropicas nas trés areas: assisténcia social, educacéo e saude.

Segundo o FONIF, na ocasido da pesquisa, havia 8.402*' entidades que
possuiam Certificado de Entidades Beneficentes de Assisténcia Social (CEBAS),
sendo: 324 instituicbes de ensino superior; 1.755 instituicbes de ensino basico;
1.393 estabelecimentos de saude; e 4.930 unidades de assisténcia social.

A pesquisa analisou o equilibrio da Previdéncia Social como sistema
operacional e financeiro, a partir de fontes e bases de dados oficiais, avaliando o

real impacto atual das contribuicdes e desembolsos das isen¢gbes de impostos —

39 As informacdes sobre o tamanho das OSCs referem-se a vinculos formais de trabalho.

40 Disponivel em: http://fonif.org.br/wp-content/uploads/2016/10/PESQUISA_FONIF_FINAL-1.pdf. Acesso em jun.
2017

41 A referida pesquisa traz um total de 8.695 CEBAS, mas optamos por colocar o valor que encontramos ao
somar as trés areas.
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oriundos do CEBAS (que isenta a cota patronal sobre a folha de pagamento), no
déficit atual da Previdéncia. Pode-se identificar que:

de forma acumulada, no periodo de 2012 a 2014 (3 anos), em um total de
R$131,6 bilhdes de isen¢bes da Cota Patronal, a desoneracado da folha de
pagamento (de 56 setores da economia) ocupou o 1° lugar como principal
isencao responsavel pelas renincias do periodo, atingindo R$47,4 bilhdes,
ou 36,0% das isengOes totais. Em seguida, no 2° lugar a isengdo Simples
Nacional com R$47,4 bilhdes (33,3%); em 3° lugar as imunidades das
instituicdes sem fins lucrativos R$26,7 bilhdes (20,3%); em 4° lugar a
exportacdo da agroindustria R$11,8 bilhdes (8,9%). O restante, 1,6%, ficou
distribuido, por grau de relevancia, entre as isencbes para
microempreendedor individual, dona de casa e eventos ligados a Copa do
Mundo e Olimpiada (grifo nosso).

Nesse sentido, em 2014, a Previdéncia Social brasileira arrecadou R$ 374
bilhdes, e isentou o valor de R$ 10 bilhdes do setor filantropico no pagamento da
cota patronal. Como contrapartida, esse setor aportou valores tangiveis
(empregados diretos, indiretos, materiais, estruturas etc.) e intangiveis (qualidade,
conhecimento, desenvolvimento etc.) e devolveu a populacdo (de quem
“teoricamente” tirou os R$ 10 bilhdes) mais do que R$ 60 bilhdes, ou seja, mais do
gue seis vezes o que deixou de pagar legalmente.

Destacamos que séo destinadas as Oscs 20% das imunidades fiscais, e que
esses valores, em regra, sdo devolvidos a sociedade em servi¢os. Esse valor pode
parecer volumoso, porém, sé no estado do Rio Grande do Sul, as concessdes de
incentivos fiscais destinadas a empresas, no ano de 2016, chegaram aos R$ 9
bilhdes. Sendo que, esses recursos que 0 governo deixa de receber ndo séo
comprovadamente empregados na geracdo de empregos e desenvolvimento econémico
do estado.

Na legislac@o vigente, sdo encontradas duas qualificacdes fundamentais as
organizacdes da sociedade civil prestadoras de servigos sociais. A primeira diz
respeito as organizagfes sociais (lei 9637/98); a segunda se refere as organizacdes
da sociedade civil de interesse publico (lei 9790/99).

Podem qualificar-se como Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse
Publico as pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, que tenham sido
constituidas e se encontrem em funcionamento regular ha, no minimo, 3 (trés) anos,
desde que 0s respectivos objetivos sociais € normas estatutarias atendam aos
requisitos instituidos por lei. A organizagdo interessada em obter a referida
qualificacdo devera formular requerimento escrito ao Ministério da Justica. A lei

institui 0 Termo de Parceria como o instrumento passivel de ser firmado entre o
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Poder Publico e as entidades qualificadas como Organizacdes da Sociedade Civil de
Interesse Publico, destinado a formacgéo de vinculo de cooperacdo entre as partes,
para o fomento e a execucao das atividades de interesse publico.

A Lei 9637 de 1998, que dispde sobre a qualificacdo de entidades como
organizagbes sociais, diz que o Poder Executivo poderd qualificar como
organizacfes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas
atividades sejam dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento
tecnoldgico, a protecédo e preservacdo do meio ambiente, a cultura e a saude. A lei
instituiu o contrato de gestdo como instrumento firmado entre o Poder Publico e a
entidade qualificada como organizacdo social, com vistas a formacéo de parceria
entre as partes para fomento e execucao de atividades relativas as referidas areas.

Porém, a lei ndo deixa claro quais seriam 0s procedimentos, para que a
organizacdo se habilite a qualificacdo. O que sabemos € que apds 0 registro em
cartorio dos atos constitutivos, estatuto e ata de fundacédo, no momento de inscri¢céo
na Receita Federal para fim de obtencdo de CNPJ, entre as op¢cOes de natureza

juridica encontra-se a Organizacéo Social (OS).

Figura 2: Organizacéo Social (OS)

Numero do CNP)

tome Empresarial (fema ou denominagso)

& Registro

ATENCAD: yormmgow-

Versio 4.7,.7-0 de 16/02/2017 13100

Fonte: Receita Federal

A qualificagdo como organizagdo social é ato administrativo discricionario do
Poder Publico, que deve possuir representante no orgao colegiado de deliberacéo
superior da organizacdo. A lei confere ao Executivo a liberdade de examinar
a conveniéncia e a oportunidade de qualificar como organizacdo social a entidade

pleiteante, precisamente para verificar se € de interesse publico transferir ao setor
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privado o servico que vem sendo realizado pela prépria administracdo, ou, entao,
estimular o servico j& prestado pela entidade privada com recursos publicos#.

A criacao dessas qualificagbes esta relacionada ao interesse em “estabelecer
um marco legal e regulador das acdes entre Estado e organizacfes da sociedade
civil prestadoras de servi¢os sociais, compativel com o Plano de Reforma do Estado
do governo do presidente Fernando Henrique Cardoso” (SILVA, 2004, p.141).

E por fim, trazemos o Marco Regulatério das Organizacbes da Sociedade
Civil — MROSC, lei n°® 13.019 de 2014, que estabelece o regime juridico das
parcerias entre a administracdo publica e as organiza¢des da sociedade civil, em
regime de mutua cooperacgdo, para a consecucao de finalidades de interesse publico
e reciproco, mediante a execucdo de atividades ou de projetos previamente
estabelecidos em planos de trabalho inseridos em termos de colaboragdo, em
termos de fomento ou em acordos de cooperacao; define diretrizes para a politica de
fomento, de colaboracéo e de cooperagdo com organizagdes da sociedade civil.

O movimento inicial da criacdo do MROSC se deu em 2010, com a articulacao
da ‘Plataforma por um Novo Marco Regulatério para as Organizacdes da Sociedade
Civil'*3— iniciativa que congrega diversas redes, coletivos, organizacGes da
sociedade civil e movimentos sociais —, que apresentou em carta reivindicatoria aos
candidatos a Presidéncia da Republica que concorriam ao mandato de 2011/2014,
as principais pautas relativas ao fortalecimento das organizacdes e das parcerias
firmadas com a administracéo publica (BRASIL, 2014).

A demanda por um marco regulatério surgiu de um cenério de inseguranca
juridica, devido a auséncia de legislacdes que regulassem especificamente a relacao
entre Estado e OSCs. Vigorava um ambiente de multiplicidade de instrumentos,

onde:

0 convénio figurava como a forma de ajuste mais utilizada na formalizacao
das parcerias celebradas entre as OSCs e o poder publico no dmbito do
governo federal. Trata-se de uma forma antiga utilizada para transferéncias
publicas, com vistas a realizacédo de projetos, atividades, servi¢os, aquisicao
de bens ou eventos que busquem o interesse de ambas as partes em
regime de mutua cooperagdo. Esse instrumento é regulado por um conjunto
disperso de normas, entre as quais o artigo 116 da Lei n° 8.666/1993; o
Decreto n° 6.170/2007, que regulamenta as transferéncias de recursos da
Unido e institui o Sistema de Gestdo de Convénios, Contratos de Repasse e
Termos de Parceria do Governo Federal (Siconv); e a Portaria
Interministerial n°® 507/2011, que detalha as diretrizes tracadas no decreto

42 Disponivel em: http://www.pge.sp.gov.br/centrodeestudos/revistaspge/revistas/5revé.htm. Acesso em: abr.
2017.
43 http://plataformaosc.org.br/
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em referéncia na operacionalizacdo de convénios, contratos de repasse e
termos de parceria no &mbito federal (BRASIL, 2014, p.70).

No inicio do governo da presidenta Dilma Rousseff, que havia assinado
compromisso publico durante a campanha presidencial, foi delegada a Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica a coordenacdo do processo de aperfeicoamento
do ambiente institucional e normativo e o desafio do dialogo permanente com a
sociedade civil, respondendo a um compromisso assumido com a Plataforma por um
Novo Marco Regulatério para as Organizacdes da Sociedade Civil. Instituiu-se, por
decreto (n°® 7.568/2011), um Grupo de Trabalho Interministerial (GTI) de composi¢cao
paritaria entre representantes do governo federal e da sociedade civil para
diagnosticar e propor solu¢des aos entraves juridicos e institucionais relacionados ao
universo das organizacdes e a suas parcerias com o poder publico (BRASIL, 2014).

ApG6s um longo processo, com muitos debates e alteragdes, a

aprovacao da Lei n°13.019/2014 trouxe como principal avanco a criacdo de
um regime juridico préprio para as parcerias entre Estado e organiza¢des da
sociedade civil. Ao instituir o Termo de Colaboracdo para a execucdo de
politicas publicas e o Termo de Fomento para apoio a iniciativas das
organizagbes — instrumentos préprios e adequados para tais relagdes, em
substituicdo aos convénios — a lei reconhece essas duas dimensdes
legitimas de relacionamento entre as organizagbes e o poder publico
(BRASIL, 2014, p. 102).

O decreto n°® 8.726, que regulamenta a nivel federal o MROSC, foi aprovado
em 27 de abril de 2016, visando dispor sobre regras e procedimentos do regime
juridico das parcerias celebradas entre a administracdo publica federal e as
organizacdes da sociedade civil.

Destacamos o0os muitos adiamentos até que a lei entrasse em vigor nos
municipios em 12 de janeiro de 2017. Porto Alegre, apés um longo processo, aprova
o Decreto municipal n°® 19.774, em 27 de junho de 2017, que regulamenta o MROSC
na cidade.

Fazemos um destaque no Decreto Federal e Municipal, referente ao
chamamento publico, um dos elementos positivos do Marco Regulatorio, por trazer
mais transparéncia e possibilidade de imparcialidade no processo de escolha das
OSCs que firmardo parceria com o Governo. O que, provavelmente, acabard néo

acontecendo em virtude do artigo:

Podera dispensar a realizacdo do chamamento publico:

[...] IV - no caso de atividades voltadas ou vinculadas a servicos de
educacdo, saude e assisténcia social, desde que executadas por
organizagbes da sociedade civil previamente credenciadas pelo 6rgao
gestor da respectiva politica.



Figura 3 - Linha do Tempo dos Marcos Juridicos
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Sistematizamos na figura 3 uma linha do tempo na qual consta o periodo
analisado na pesquisa e 0s principais marcos juridicos que norteiam as

organizacdes da sociedade civil executoras de politicas publicas.

2.3.3 Cenario Contemporéaneo das Organizacdes da Sociedade Civil

Em relacéo ao cenario das OrganizacOes da Sociedade Civil, a 32 edicdo da
pesquisa “As Fundagbes Privadas e Associagbes sem Fins Lucrativos no Brasil —
Fasfil”, € lancada em 2012 pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE)
e pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), com base nos dados do
Cadastro Central de Empresas — CEMPRE do IBGE de 2010.

Com o objetivo de construcdo de estatisticas comparaveis
internacionalmente, optaram por seguir adotando como referéncia para definicdo das
Fasfil a metodologia do Handbook on non-profit institutions in the system of national
accounts, elaborado pela Divisdo de Estatistica da Organizacdo das Nac¢fes Unidas
- ONU, em conjunto com a Universidade John Hopkins em 2002. Sendo que, a
classificagcdo adotada para este estudo, tal qual nos anteriores, foi a Classification of
the Purposes of Non-Profit Institutions Serving Households - Copni4 (Classificagao
dos Objetivos das Instituicbes sem Fins Lucrativos a Servico das Familias), da
familia de classificacdo definida e reconhecida como tal pela Divisdo de Estatisticas
da ONU, adequada as necessidades do estudo, ou seja, uma “Copni ampliada”.

Dessa forma, foram consideradas Fasfil as organizagbes existentes no
Cempre como entidades sem fins lucrativos (cddigo de natureza juridica iniciado por
3) e que se enquadrem, simultaneamente, nos cinco seguintes critérios: (a) privadas,
nao integrantes, portanto, do aparelho de Estado; (b) sem fins lucrativos, isto €,
organizacdes que nao distribuem eventuais excedentes entre os proprietarios ou
diretores e que ndo possuem como razao primeira de existéncia a geracao de lucros
— podendo até gera-los, desde que aplicados nas atividades fins; (c)
institucionalizadas, isto &, legalmente constituidas; (d) autoadministradas ou capazes
de gerenciar suas proprias atividades; (e) voluntarias, na medida em que podem ser
constituidas livremente por qualquer grupo de pessoas, isto é, a atividade de
associacdo ou de fundacdo da entidade é livremente decidida pelos sécios ou

fundadores.
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No caso brasileiro, esses critérios correspondem a trés figuras juridicas no
novo Coadigo Civil: associacbes, fundacdes (j& referidas anteriormente) e
organizacdes religiosas - consideradas como uma terceira categoria através da Lei
n° 10.825 / 2003, que estabeleceu como pessoa juridica de direito privado estas
organizagOes que anteriormente se enquadravam dentro da figura de associagoes.

Nesse sentido, para o estabelecimento da classificacdo das Fasfil retirou-se
do universo das entidades sem fins lucrativos aquelas que n&o atendiam,
simultaneamente, aos cinco critérios referidos, sendo excluidos: caixas escolares,

partidos politicos, sindicatos, condominios, cartérios, conselhos, cemitérios.

Tabela 5 - Fundacgbes e Associa¢des sem Fins Lucrativos no Brasil

Municipios Entidades sem fins Fundacdes e Associacbes
Lucrativos sem fins lucrativos

BRASIL 556.846 290.692

RIO GRANDE DO SUL 53.467 25.377

Porto Alegre 13.639 3.091

Fonte: IBGE (2012)

Em relacdo ao tempo de existéncia das Fasfil, as criadas no periodo de 1981
a 2000 representam 46,5% do total de entidades em atividade em 2010. No Brasil,
as organizacfes da sociedade civil cresceram e se expandiram na época da ditadura
militar, com o objetivo de se organizarem para lutar contra a opressdo e em defesa
de direitos. Elas cresceram e se consolidaram nas décadas de 1980/90, lutando por

espacos de participacdo e de exercicio da cidadania.

Tabela 06 - Idade das Fundacdes e Associa¢cdes em Fins Lucrativos

Faixas de Ano de Fasfil

fundacao Total % Média por ano
Até 1970 9.558 3,3

De 1971 a 1980 27.270 9,4 2.727

De 1981 a 1990 45,132 15,5 4513

De 1991 a 2000 90.079 31,0 9.007

De 2001 a 2005 58.388 20,1 11.677

De 2006 a 2010 60.265 20,7 12.053

TOTAL 290.692 100,0

Fonte: IBGE (2012)

Essas organiza¢cdes possuiam um contingente de 2,1 milhdes de pessoas
registradas como trabalhadores assalariados, nas 290,7 mil Fasfil, em 2010. Sendo

que destes, 18,1% estdo localizados na regido Sul. Segundo a referida pesquisa,
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iISso representa: cerca de ¥ (23,0%) do total dos empregados na administracao
publica no mesmo ano; 73,5% do total do emprego formal no universo das 556,8 mil
entidades sem fins lucrativos, e 5,8% do total de entidades empresariais existentes
no Cempre.

O relatério da Fasfil indica que essas instituicdes continuam crescendo no
Brasil, ainda que em um ritmo menos acelerado do que em periodos anteriores,
especialmente entre o final dos anos 1990 e os primeiros dois anos do milénio,
quando se observou uma grande expansdo do setor. Resultado oposto foi
observado em relacdo ao nimero de trabalhadores, que reverteu uma tendéncia de
queda e deu inicio a recuperacdo de postos de trabalho formal nas entidades. Isso
ocorreu em paralelo a um aumento das remuneracgdes, sobretudo nos dois ultimos
anos analisados (IBGE, 2012).

As é&reas de atuacdo das fundacdes e associacdes sem fins lucrativos,

identificadas a partir do registro na Receita Federal (Cnae), séo:

Tabela 7 - Area de Atuacdo das Fasfil

FASFIL 2010 TOTAL Percentual (%) | Regido Sul
TOTAL 290.692 | 100 62.633
Habitac&o 292 10,1 83
Saude 6.029 |21 1.427
Cultura e Recreacdo 36.921 | 12,7 12.601
Educacao e Pesquisa 17.664 | 6,1 3.534
Assisténcia Social 30.414 | 10,5 8.804
Religiao* 82.853 | 28,5 12.811
Associacdes Patronais e Profissionais 44939 | 155 8.588
Meio Ambiente e Prote¢do Animal 2.242 0,8 523
Desenvolvimento e Defesa de Direitos 42.463 | 14,6 9.226
Outras Instituicbes Privadas sem fins | 26.875 | 9,3 5.036
lucrativos

Fonte: IBGE (2010)

Durante o ano de 2013 a Fundacédo Getulio Vargas (FGV) apoiou a Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica no desenvolvimento da “Pesquisa sobre
Organizagbes da Sociedade Civil e suas Parcerias com o governo federal”’, sendo
divulgados os primeiros dados em 2014. A caracterizacdo das Organizacfes da
Sociedade Civil no Brasil, usada na pesquisa, € proveniente da pesquisa sobre as
Fundacdes e Associacdes sem Fins Lucrativos (Fasfil), principal referéncia na area.

O enfoque da pesquisa sdo as OSCs que possuem algum tipo de relacao

voluntaria com o Estado, Governo Federal, sendo que as informacfes sobre esse
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universo se referem somente as bases de dados levantadas pela pesquisa, ndo
correspondendo ao total de bases de dados existentes do governo federal. Foram
localizadas cerca de 45 mil OSCs que possuem algum tipo de relacionamento com o
Estado, ou seja, cerca de 15% do total das OSCs identificadas na pesquisa FASFIL.

A referida pesquisa da FGV subsidiou o desenvolvimento do Mapa das
Organizac¢6es da Sociedade Civil (www.mapaosc.ipea.gov.br) disponibilizado através
de portal georreferenciado, que faz parte do processo de implementacdo e
consolidacdo da Lei 13.019/2014, conhecida como Marco Regulatério das OSCs,
sendo previsto no artigo 81 do Decreto 8.726/2016.

O Mapa das OSCs adotou metodologia de classificagdo das organizacdes
que permite comparacdes dos dados da Fasfil com os de estudos internacionais.
Desse modo, todas as etapas do desenvolvimento da matriz de indicadores
referentes as organizacdes da sociedade civil e as parcerias celebradas com a
administracd@o publica, apresentadas no Mapa das OSCs, tém por objetivo contribuir
para sistematizar e aprofundar o conhecimento sobre a atuacédo das organizacdes
civis no pais. Em consulta ao Mapa, em junho de 2017, verificamos que o0 numero
atualizado de OSCs eram: 394.904 no Brasil, 35.782 no Rio Grande do Sul e 3.844
em Porto Alegre.

As parcerias com o Estado representam tanto “a possibilidade de se
estabelecer uma parceria estratégica que potencializa os resultados das ONGs”,
quanto “traz simultaneamente uma série de obstaculos e impedimentos burocraticos
gque comprometem a autonomia destas instituicbes”. A mudanga gradual ‘de
oposicao a parceria’ com o Estado nao significa que essa relacdo seja isenta “de
tensdes e contradicbes, nem que as ONGs tenham abandonado por completo as
suas avaliacdes criticas sobre o Estado” (NETO, 2013, p.8-9).

No estudo do IPEA, realizado por Neto (2013), as principais vantagens
existentes nas parcerias com o Estado, de acordo com a percepc¢éo das OSCs, sao:

a propria experiéncia da parceria, que permite tanto um melhor
conhecimento das engrenagens estatais como também propicia ganhos de
credibilidade e, sobretudo, visibilidade para a ONG. [...] a abrangéncia das
acles, que, conforme mencionado anteriormente, permite a entidade
ampliar a escala de suas acfes, diversificando seu publico-alvo e
potencializando seus resultados. A possibilidade de influenciar a politica
publica também é uma vantagem na parceria com 6rgdos governamentais.
[...] bem como sua continuidade ao longo do tempo (o que dificilmente
aconteceria sem a participacdo do Estado). A captacdo de recursos e o
estabelecimento de um canal de comunicacdo com 0 governo também
foram percebidos como vantagens importantes nas parcerias com o Estado
(NETO, 2013, p. 25).
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No que se refere as desvantagens, a burocracia constitui a principal, sendo
que “entre os maiores obstaculos gerados por esta burocracia governamental, foi
mencionada a dificuldade para responder a editais demasiadamente especificos e
as dificuldades na hora de fazer a prestacdo de contas”. Assim como a
“descontinuidade das acdes, decorrente das mudangas de governos”, “a ingeréncia
do governo, o atraso nos pagamentos e a rigidez dos gastos também foram
apresentados como fatores complicadores desta parceria” (NETO, 2013, p. 26).

Em outra pesquisa do IPEA, realizada por Lopez e Abreu (2014) com
gestores da alta burocracia federal, quanto a decisdo de implementar politicas
publicas por meio da cooperacéo,

sistematiza-se 0s motivos que justificam a cooperacdo, as vantagens e
desvantagens da implementag&o por meio de ONGs em face da burocracia
publica e dos papéis relativos atribuidos a burocracia e as ONGs nas
politicas federais. Os resultados apontam que os gestores entrevistados
atribuem as organizacfes civis funcdes e competéncias que a burocracia
ndo podera substituir no curto e médio prazos, tais como expertise,
capilaridade, flexibilidade e engajamento nas politicas mencionadas. Mas a
burocracia é considerada indispensavel a implementacao bem-sucedida das
politicas, por ter quadros permanentes e melhor infraestrutura, condi¢é@o
complementar a continuidade e institucionalizacdo das politicas. Estas
distingbes retratam visdes que diferem daquelas que constituiram o
arcabouco do modelo neoliberal, nos anos 1990, no qual os apelos a
eficiéncia, pela via da delegagdo estatal as organizagdes civis, constituiram
0 nucleo das reformas legislativas visando maior engajamento das ONGs
nas politicas. Hoje, as organizacfes sdo consideradas uma via para reforcar
ou fortalecer politicas do Estado, e ndo como substitutas a elas (LOPEZ e
ABREU, 2014, p.6).

No que se refere a motivacdo de se atuar em parceria com organizacdes
civis, os trés motivos dominantes foram: “internalizar o conhecimento especializado
(expertise) das organizacdes, fortalecer a rede de atuacdo de ONGs e aproveitar sua
capilaridade territorial”. Além de “ampliar a legitimidade da politica publica, suprir a
falta de quadros da burocracia para a implementacdo e a proximidade das
demandas dos beneficiarios diretos da acdo” (LOPEZ e ABREU, 2014). Quanto a
divisdo de papéis os gestores dizem que:

ao Estado cabe dar continuidade e abrangéncia as politicas, estruturando-
as de forma a torna-las estavel no tempo — e, para isso, pode ou ndo se
valer da cooperagdo com ONGs. Esta competéncia é exclusiva do Estado
também por seu monopodlio da regulacdo e capacidade de obrigar
(enforcement) & execucdo das politicas. E neste sentido que emergem as
referéncias a descontinuidade, fragmentacdo das politicas e menor
infraestrutura comparada como principais desvantagens da execucéo de
politicas por meio de ONGs (LOPEZ e ABREU, 2014, p.19).

Os pesquisadores destacam trés elementos da articulagdo entre Estado e

organizacdes da sociedade civil: a especificidade e potencial dessas organizacdes
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em comparacao a burocracia publica; grande espaco conferido a necessidade de le-
gitimar e qualificar o ciclo das politicas publicas; OSCs ndo sédo substitutas do

Estado, mas um canal para fortalecer suas politicas (LOPEZ e ABREU, 2014).

2.3.4 Organizacdes Religiosas da Sociedade Civil

Como vimos nos dados da FASFIL, as 82,9 mil entidades que administram
diretamente atividades religiosas representam, isoladamente, 28,5% do total. Porém,
vale destacar que a participacdo de entidades religiosas ndo se restringe a esse
grupo de instituicdes, posto que muitas entidades assistenciais, educacionais e de
salude, para citar apenas alguns exemplos, sdo de origem religiosa, embora nao
estejam classificadas como tal, o que impede dimensionar a abrangéncia efetiva das
acoes de influéncia religiosa.

Na concepcéao que trabalhamos de organizagfes da sociedade civil, como um
espaco publico ndo-estatal, vinculado ao interesse coletivo, ndo incluiriamos as com
atividade principal voltada para Religido e Partidos Politicos, Sindicatos,
Associacdes Patronais e Profissionais, sendo que na referida pesquisa, ambas
categorias somam 44% do total das Fasfil.

Porém, ndo podemos ignorar a presenca de grupos religiosos na area social.
Sendo assim, interessa-nos refletir sobre a influéncia das religibes (especificamente
as cristas) nas questdes sociais e, especificamente nas politicas sociais. Por isso,
nos propomos a fazer uma reflexao histodrica a fim de entendermos a origem de seus
pensamentos e a heterogeneidade desse meio.

Diante da reforma protestante ocorrida no inicio do século XVI, com Lutero e
posteriormente Calvino, e da expansdo da crenca protestante, a Igreja Catdlica
desencadeou uma forte reacdo visando a recuperacdo do espaco perdido,
desenvolvendo as novas diretrizes no Concilio de Trento (1545-1563) (ARANHA,
1989).

A igreja catdlica iniciou em 1549, quando da chegada do Padre Manuel da
Nobrega e outros jesuitas, o trabalho de catequese que contribuiu com a unidade
nacional através do idioma e descaracterizagao da cultura (TUBINO, 1996, p. 14).

O Brasil colonial passou quase imune a avalanche protestante que ocorreu
em grande parte do mundo, desde a Reforma Protestante (1517). Até o inicio do

século XIX, no Brasil, era proibido realizar cultos de qualquer religido que nao o
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catolicismo. Uma maior abertura religiosa s6 veio com a independéncia. A

Declaragdo da Constituicdo de 25 de marco de 1824 dizia: “a religido catdlica

apostoélica romana continuara a ser a religido do Império. Todas as demais religibes

serdo permitidas com o seu culto doméstico ou particular, em casas para iSso
destinadas, sem forma alguma exterior de templo”.

Mesmo sendo a religido oficial o catolicismo, sabemos que os rituais religiosos
africanos, que passaram a incluir aspectos do catolicismo e dos ritos misticos
indigenas, mesmo nao sendo legitimados, eram muito praticados, formando as
religides afro-brasileiras.

Em 1910 ocorreu a assinatura de um tratado comercial que incluia a clausula
de liberacdo de construcdo de templos ndo catdlicos de adoracdo. Mas o
proselitismo ainda era proibido. Os primeiros protestantes que chegaram ao Brasil
nao tinham a intencdo de evangelizar, mas dar apoio pastoral aos imigrantes
estrangeiros (CALDAS, 2001, p.23). Nessa €poca apareceram 0S mMmisSsionarios
pentecostais no Brasil que, por sua origem pobre, foram pioneiros de uma igreja que
se identificava com eles. Além disso, tinham uma postura de anti-intelectualismo,
para contrapor com os luteranos alemées que possuiam sélida formacéao teoldgica.

As duas principais correntes teolégicas que influenciaram esses missionarios
foram o fundamentalismo** e o pentecostalismo. Conforme Caldas (2001), o perfil da
igreja evangélica brasileira, influenciada pelos missionarios que até aqui vieram, é:

e Teologia: conservadora e fundamentalista;

e Conceito de missdo: reducionista - focaliza sua missdo no “ganhar almas”, como
sendo este o Unico aspecto do evangelho.

e Direcionamento politico: direitista — efetiva-se um apoio acritico ao governo,
demonstrando uma tendéncia apatica na questado politica. Os trés elementos: 1)
€ pecado envolver-se com politica; 2) € pecado criticar o governo e 3) é preciso
apoiar o governo incondicionalmente, fazem com que a igreja se caracterize
como direitista.

e Comprometimento social: alienado — a preocupagdo apenas com 0O que é

“espiritual” causou uma alienagéo social. A isso acrescenta-se o fato de ter uma

44 As duas respostas distintas que o cristianismo protestante construiu para os desafios do modernismo foram: o
liberalismo protestante classico e o fundamentalismo cristdo. Enquanto os tedlogos liberais buscavam
contextualizar as ideias religiosas a cultura e as formas de pensar modernas; os tedlogos fundamentalistas
identificaram-se contrarios a todo aquele que diminuisse a autoridade absoluta e inerrante da Biblia. Os
missionarios vinculados a teologia liberal vieram em menor nimero para o Brasil.
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escatologia na qual se extingue qualquer necessidade de enfrentar os problemas
sociais.

e Identidade Cultural: refrataria — o fato de os missionarios terem imposto a sua
cultura criou, dentro do conjunto maior da cultura brasileira, uma subcultura
evangélica de matiz estrangeira.

Porém, a igreja cristd ndo é apenas isso. Temos a influéncia de construcdes
teoldgicas com uma preocupacao social contextualizada, como a Teologia da
Libertacéo e a Teologia da Misséo Integral.

As raizes histéricas da Teologia da Libertacdo se encontram nos
evangelizadores e missionarios que, desde o inicio da colonizacdo, questionaram o
tipo de presenca da Igreja Catodlica Apostélica Romana no Continente e a maneira
como eram tratados os indigenas, 0s negros, os mesticos e as populacdes pobres
do campo e da cidade. O que emerge da consciéncia social e eclesial tem la sua
fonte.

Em 1970 surgiu o movimento “teologia da libertacdo”, que veio a ser uma
chamada para um novo modo de fazer teologia. Foi um movimento catélico-romano,
que iniciou na América Latina, expandiu-se por toda a América e tomou propor¢coes
mundiais. Em cada regido, enfatizavam suas problematicas e opressfes especificas.

Segundo Boff, “ndo se trata de outra fé, mas da fé dos Apdstolos e da Igreja
articulada com as angustias e as esperancas de libertacdo dos oprimidos. Que
potencial libertador se desentranha da fé cristd, fé que promete a vida eterna, mas
também uma vida terrena digna e justa” (2001, p.65).

E entre os cristdos protestantes, surgiu uma alternativa a teologia da
libertacdo: a teologia da “missdo integral”’, representada pelos membros da
Fraternidade Teologica Latino-Americana, que mantém a unidade entre a
proclamacao da justica pela fé e a busca da justica; entre a fé e as boas obras; entre
as necessidades espirituais, as fisicas e as materiais; entre a dimensao pessoal e a
dimenséo social do evangelho, ndo tao difundida e organizada no Rio Grande do
Sul, como na regido Sudeste do pais.

A possivel legitimidade de movimentos comunitarios vinculados a igrejas
cristds, assim como a critica a ‘igreja que ndo pensa no povo’, SA0 expressos nos

seguintes extratos de fala:

A minha vida no PAM 3 foi muito boa... e eu consegui achar um espaco que
eu estava procurando ha muito, que era minha ansia, quem sabe desde
minha formacéao, de estar mais perto possivel do povéo, muita influéncia das
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chamadas unidades eclesiais de base, da qual eu ndo participei como tal,
talvez nado oficialmente, mas que eu acompanhava muito, a visdo da
teologia da libertagéo [...] eu acho que tem que botar o pé no barro e a mao
no chéo (sujeito 1, 2017, grifo N0ss0).

[...] criam poucos processos de consciéncia mais educativa né, tem que
voltar a trabalhar base, as comunidades eclesiais de base, naquele periodo
que fez, teve um papel importante, nés temos que comecar a fazer isso, a
gente estava discutindo isso, que isso se perdeu (sujeito 3, 2017, grifo
Nnosso).

Acho que a gente tem uma critica em relacédo as entidades da igreja, porque
antes as entidades da igreja, elas se posicionavam conforme o povo ditava,
hoje em dia elas fazem muitos acordos individuais. Elas estdo em tudo, se
tu for ver elas, na verdade, elas tinham os porta-vozes em 1990 e iam na
carona dos porta-vozes, que eram as associa¢cdes comunitarias. Uma
representatividade legitima, hoje em dia, ndo se tu for ver a composi¢éo do
CMDCA hoje, igreja. Quem é de associacdo comunitiria que esta 14?
Somente a Tuca, o restante todo é igreja, e é uma igreja que ndo é uma
igreja que pensa no povo, ndo. Teologia da libertacdo passando longe dali
(sujeito 5, 2017, grifo nosso)

As organizacdes da sociedade civil religiosas ao se envolverem com politicas
publicas, precisam compreendem que sua missao passa a ser a defesa dos direitos
sociais do territério e comunidade em que estdo inseridos, sendo assim,
representantes legitimos das demandas que dali emergem. Caso sejam movidos por
interesses proselitistas e/ou financeirista que ndo saiam de dentro dos muros de

suas ‘igrejas’.

No quadro 14, sistematizamos os extratos de fala referente as organizacdes

da sociedade civil segundo os sujeitos pesquisados:

Quadro 14 — Compreensao de OSCs dos sujeitos pesquisados

Governo

0osC

Sao agrupamentos com alguns, todos eles com
fim especifico, as quais elas, se sdo ONGs séo
organizacbes ndo governamentais, elas né&o
devem ter vinculo governamental, pode ter
apoio em determinada circunstancia, mas
elas sdo autbnomas no seu gerenciamento,
claro, com finalidade, que ndo seja desviado
(sujeito 1, 2017, grifo nosso)

Séo as entidades as instituicdes, as associacdes
gue existem, que acabaram tomando frente
para atender a necessidades de
determinados publicos alvo, e que o estado nao
estava dando conta, digamos assim, entdo veio
para complementar, e muitas vezes, até mais do
gue complementar, atender as necessidades das
pessoas, dos que necessitam (sujeito 4, 2017,
grifo nosso).

Eu acho que a gente tem organizacbes e
organizacfes da sociedade civil. [...] elas até
podem ter um projeto, digamos, claro,
democréatico de sociedade, mas se elas néo
apresentarem um produto que for de acordo com
o financiador, ela ndo vai ter financiamento, e ai
entdo, quer dizer, na verdade, qual é a
autonomia que tem uma ONG que vive de

A fungcdo social dela, primeiro é criar
diagnéstico para que o estado possa
desenvolver politicas publicas de fato,

concretamente. Entdo acho que ela ndo esta
fazendo o seu papel, porque na verdade, o qué
gue ela esta fazendo? Esta sendo s6 continuista,
aqui sociedade civil td muito ligada ao
desenvolvimento comunitario, a questdo de
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financiamento, se ela tem que rezar segundo a
cartilha de quem repassa o recurso? Entdo eu

garantia de direitos e onde estdo, entdo isso me
deixa triste, me deixa muito triste (sujeito 5,

acho que esse também é um contingente que
acaba limitando, delimitando ou direcionando as
acOes das organizacfes da sociedade civil, ndo
governamentais (sujeito 2, 2017, grifo n0sso).

2017, grifo nosso).

Séo entidades, tem uma coisa de que regula o
seu funcionamento, tem estatuto, mas que tém
uma missdo. Entdo diferente das ONGs que a
gente viu um pouco até a década de 70 e 80,
que eram umas ONGs que falavam dos direitos
humanos, e hoje houve toda uma reconstrucéo
das ONGs, hoje elas estao querendo disputar
uma fatia social, entdo, elas acabam muito
mais aliadas ao mercado e vive como
alternativa de mercado e disputa do
financiamento publico do que outra coisa. Entao
acho que é muito também umas contradi¢des.
Na verdade, ela acaba tendo um papel de
disputar financiamento publico com Estado e
muitas vezes é relevante também na construcdo
da consciéncia da mudanca (sujeito 3, 2017,
grifo n0sso).

Organizagbes da  sociedade civil sé&o
organizagdes que se construiram para defender
determinada ideologia. Entdo segmentos da
sociedade para defender ou trabalhar ou
fortalecer ou buscar trabalhar nesses segmentos
(sujeito 6, 2017, grifo nosso).

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

As OSCs sao consideradas agrupamentos de pessoas que se reinem em
torno de uma ‘ideologia’, constituidas legalmente, sem vinculos governamentais, que
identificam e atendem demandas sociais.

Dentre os sujeitos vinculados ao governo, apesar da compreensao de que as
OSCs sao autbnomas em seu gerenciamento (sujeitol), sua necessidade de
financiamento pode direcionar e limitar seus projetos (sujeito 2). As OSCs séo
consideradas pelo sujeito 3 como ‘usurpadoras’ do financiamento publico. Porém,

esse tipo de andlise ndo considera a iniciativa e interesse do governo em

[N

‘compartilhar’ a execucgado das politicas publicas com as OSCs. O importante
desenvolvermos um pensamento consciente da contradi¢ao.

Os extratos de fala dos sujeitos vinculados as OSCs expressam o0
entendimento de que essas sdo responsaveis em levar as politicas publicas a
lugares que o governo ndo chegaria. Destacamos a fala do sujeito 5, referente a
funcdo das OSCs em elaborar ‘diagnostico para que o Estado possa desenvolver
politicas publicas’, e o quanto estao distante dela.

No capitulo seguinte, trabalhamos a constituigdo da politica publica, como

campo de incidéncia das OSCS.
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3 A CONSTITUICAO DA POLITICA PUBLICA E A INCIDENCIA DAS
ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL

Figura | — Projetos de Governo

ENTAO.. NAO E
MAIS PRESIDENTE,
MAFAL DA

AQUI ESTAO
DORMINDO TODOS OS
PROJETOS DE

CCCHHHTT! ...
CLARC Que
SIM!

Fonte: QUINO (2010)

Nesse capitulo, trabalhamos o conceito de politica publica e o seu ciclo,
articulando com os dados de realidade coletados junto aos sujeitos pesquisados.

Politicas publicas sao diretrizes elaboradas para enfrentar uma demanda ou
problema publico, entendido como coletivamente relevante. Dizem respeito a
contetidos concretos e simbélicos de decisdes politicas e do processo de construgcédo
e atuacao dessas decisdes (SECCHI, 2010).

[...] politica publica € uma forma de regulacé@o ou intervencédo na sociedade.
Articula diferentes sujeitos, que apresentam interesse e expectativas
diversa. Constitui um conjunto de a¢cfes ou omissdes do Estado decorrente
de decisdes e nao decisbes, constituida por jogo de interesses, tendo como
limites e condicionamentos os processos econdmicos, politicos e sociais.
Isso significa que uma politica publica se estrutura, se organiza e se
concretiza a partir de interesses sociais organizados em torno de recursos
gue também sao produzidos socialmente. [...] € um mecanismo de mudanca
social, orientado para promover o bem-estar de segmentos sociais,
principalmente os mais destituidos, devendo ser um mecanismo de
distribuicdo de renda e de equidade social. Vista como mecanismo que
contém contradiges, contrapde-se a percepcdo da politica publica como
mero recurso de legitimagdo politica ou de uma intervencdo estatal
subordinada tdo somente a logica da acumulagdo capitalista (SILVA, 2001,
p.37-38).

Filiamo-nos a abordagem multicéntrica*® ao considerar que organizacdes da
sociedade civil, organismos multilaterais*®, rede de politicas publicas, juntamente
com os atores estatais, protagonizam o enfrentamento dos problemas publicos e o

estabelecimento de politicas publicas (SECCHI, 2010).

45 A abordagem estatista considera as politicas publicas, analiticamente, monopdlio de atores estatais. [...]
admite que atores ndo estatais até tem influéncia no processo de elaboracdo de politicas publicas, mas nao
confere a eles o privilégio de estabelecer e liderar um processo de politica publica (SECCHI, 2010, p. 3).

46 Organizagfes internacionais formadas por diversos governos nacionais com a finalidade de promover
determinado objetivo comum aos paises membros, como a ONU, Unesco, Unicef e OMS.
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Entre os motivos dessa filiagdo destacamos: a interpretacdo do que seja
publico e da intencdo de enfrentar um problema publico aflora nos atores envolvidos
com o tema; a personalidade juridica de uma organizacdo nao determina
previamente o enquadramento de suas politicas como sendo publicas; a ampliacao
do campo de alcance das politicas publicas via mais organizacdes e individuos
envolvidos; e a distincdo entre esfera publica e esfera privada € mais Gtil que a
distincdo entre esfera estatal e esfera ndo estatal, uma vez que uma pluralidade de

atores protagoniza o enfrentamento dos problemas publicos (SECCHI, 2010).

Figura 4 - Politicas Publicas e Politicas Governamentais

Politicas Publicas

S Politicas Governamentais

Fonte: SECCHI, 2010, p. 4

“A despeito do reconhecimento do papel crucial dos atores ndo estatais nas

politicas publicas, € possivel sustentar que predomina” “a compreensdo de que o

fator decisivo para uma politica ser ‘publica’, esta em seu respaldo pela autoridade
do Estado”, e “ndo na personalidade juridica dos que nela atuam, tampouco na

natureza do problema em que se circunscreve”. (RUA, 2013, p.10)

Por meio das parcerias com o Estado, a sociedade civil organizada pode
incidir mais diretamente no ciclo de politicas publicas, com atuacéo
relevante em diferentes papéis. A presenca das Organizacdes da
Sociedade Civil (OSCs) pode ser observada na etapa de formulacdo da
politica, por meio da participacdo em conselhos, conferéncias e
compartilhamento de experiéncias de tecnologias sociais inovadoras; na
execucao, por meio da celebragdo de acordos com o poder publico e a
efetiva implementacdo de projetos e acbes de interesse publico; e no
monitoramento e avaliagdo, no exercicio do controle e reflexdo sobre meios
e resultados do ciclo das politicas publicas (BRASIL, 2014, p.19).

Sem renunciar do papel do Estado, as parcerias com organizacdes da
sociedade civil, para a realizacdo de politicas de interesse publico, podem
complementar e aprimorar o carater democratico e descentralizado da administragéo
publica, impactando na concepg¢do e gestdo do proprio Estado. Essa forma de

operacionalizacdo democratica pode conferir:
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as politicas publicas recursos de inovagdo, tais como maior capilaridade,
porosidade territorial e incorporagdo de mecanismos e tecnologias préprios
de uma sociedade civil que, diariamente, experimenta e encontra solugées
para questbes estruturais do pais e detém parte importante do
conhecimento e estratégias para enfrenta-las. (BRASIL, 2014, p.21)

Na esfera das politicas publica os atores operam em todo o processo, guiados
por interesses e valores, abarcando desde os tomadores de decisdo até os
beneficiarios, financiadores, implementadores, enfim, os que participam direta e
indiretamente da referida politica publica, operando em todos 0s processos guiados
por interesses e valores. Nesse contexto, podemos falar de atores publicos estatais
(politicos e burocratas), e atores privados (grupos de interesse, OSCs, partidos
politicos, movimentos sociais, sindicatos, etc.) (RUA, 2013).

Os atores vinculados a instancias governamentais e ndo- governamentais sao

descritos na figura 5:

Figura 5 - Categorias de Atores

*Politicos
* Designados politicamente

Atores governamentais *Burocratas
e Juizes

*Grupos de Interesse

ePartidos Politicos

* Meios de Comunicagado

Atores ndao governamentais eDestinatarios das Politicas Publicas
eOrganizagGes do Terceiro Setor

eQutros Stakeholders (fornecedores, organismos
internacionais, financiadores, especialistas, etc.

Fonte: SECCHI (2010, p. 79)

Para Silva (2001), o desenvolvimento das politicas publicas se faz num
processo contraditério e ndo linear, sendo que os diversos interesses envolvidos
devem ser mediados pelo Estado. Os principais sujeitos desse processo, “orientados

por diferentes racionalidades e movidos por diferentes interesses”, sao:

Grupos de Pressdo, movimentos sociais e outras organizacdes da
sociedade, potenciais beneficiarios dos programas sociais, responsaveis
pela transformacdo de problemas em questdes sociais que integrardo ou
ndo as agendas publicas, sendo orientados pela légica das necessidades e
dos resultados.
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Partidos politicos ou politicos individualmente, que contrapfe e aprovam
politicas, responséaveis por tomar decisdes e fixar prioridades e grandes
objetivos das politicas. Orientados pela l6gica politica, centram-se mais nas
demandas do que nas necessidades, sendo sensiveis a pressdes de grupos
organizados para defender seus interesses.

Administradores e burocratas, responsaveis pela administracdo dos
programas sociais, sdo orientados por uma racionalidade baseada nos
procedimentos, na aplicacdo de normas e na competéncia legal que se
expressam pela logica legal.

Técnicos, planejadores e avaliadores responsaveis pela formulacdo de
alternativas de politicas e execucdo de programas, sendo orientados pela
l6gica dos fins ou resultados.

Judiciario responsavel por garantir os direitos dos cidadaos, orientando-se
pela I6gica da legalidade (SILVA, 2001, p. 41).

Ainda em relacdo aos atores, Wu et al. (2014) faz uma reflexdo a respeito da

importancia dos técnicos de carreira no campo das politicas publicas:

[...] os gestores publicos*” como um todo tendem a assumir uma grande
parte do escrutinio publico, e da culpa, por falhas resultantes de processos
de politicas publicas fragmentados. Eles séo frequentemente confundidos,
com os 6rgdos a que servem, com “a burocracia”, que € vista em muitos
circulos como a grande responséavel pela maioria das falhas na governanca
do setor publico. Por causa de sua suposta “incompeténcia burocratica” e
“resisténcia a mudanga”, os gestores publicos sdo frequentemente
responsabilizados pela m& formulacéo de politicas e fraca implementagéo
de iniciativas de politicas. Suas motivacdes e compromissos também sao
frequentemente questionados. Grande parte da literatura de inspiragcéo
econdmica sobre o comportamento burocratico, por exemplo, baseia-se no
pressuposto de que um gestor publico tipico é, em grande parte, motivado,
ao lidar com assuntos publicos, por seus interesses pessoais e/ou
interesses institucionais bem definidos, tais como informacdo ou
maximizacao de orgcamento. O ambiente politico hostil que opera em muitos
paises enfraquece ainda mais os esfor¢cos dos gestores publicos e, ao longo
do tempo, isso pode dar origem a demandas populares para o enxugamento
do governo e a transferéncia de muitas responsabilidades publicas para os
setores privados ou sem fins lucrativos, promovendo uma maior
fragmentagédo das politicas publicas (WU et al., 2014, p. 16).

Ter servidores publicos em cargos de gestdo é favoravel, pois além de terem
uma perspectiva de longo prazo sobre a politica publica, mantém a atencdo em
questdes especificas, “condicbes que os dirigentes politicos, enfrentando pressées
eleitorais e outras de curto prazo, muitas vezes nédo tém” (WU et al., 2014, p. 19).

Por outro lado, “os burocratas, diferentemente dos politicos, devem sua
posicdo a ocupacgdo de cargos situados em sistemas de carreira publica”, e nao
“‘estdo sujeitos a responsabilizacdo politica (prestacdo de contas ao eleitorado e
possibilidade de ser eleito/reeleito), mas apenas a técnica”. Sendo que os politicos

podem exercer cargos burocréticas, da mesma forma que “burocratas envolvem-se

47 Embora o termo “gestores publicos” inclua os escalbes de elite do governo, compostos por ministros e chefes
de 6rgéos, o publico pretendido para o livro é o grupo vasto e diversificado de servidores publicos que assumem
cargos de gestao em varios niveis em organizacdes do setor publico e que desempenham um papel importante
na concep¢édo e implementacao de politicas publicas (WU et al., 2014, p. 13).
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em atividades politicas, de maneira que a linha demarcatoria desses diferentes
papéis institucionais pode ser bastante imprecisa” (RUA, 2013, p.14)

As politicas publicas, tendo como critério o setor de atividade governamental
em que operam, podem ser classificadas em: “Politicas Sociais: aquelas destinadas
a prover o exercicio de direitos sociais”; “Politicas Econémicas: aquelas cujo intuito &
a gestdo da econdmica interna e a promoc¢do da insercdo do pais na economia
externa”; “Politicas de Infraestrutura: aquelas dedicadas a assegurar as condicdes
para a implementacdo e a consecucdo dos objetivos das politicas econbmicas e
sociais”; e as “Politicas de Estado: aquelas que visam garantir o exercicio da
cidadania, a ordem interna, a defesa externa e as condi¢cdes essenciais a soberania
nacional” — referem-se as areas relacionas ao papel de Estado. (RUA, 2013, p.52)

Dentre as politicas publicas, nosso foco de pesquisa sdo Educacéo, Saude e
Assisténcia Social, politicas sociais desenvolvidas para concretizar os direitos
sociais, mesmo que nem sempre de forma plena e coerente com 0 proposto na
legislacao.

Sao os direitos sociais que garantem a participacdo na riqueza coletiva. Eles
incluem o direito a educacéo, ao trabalho, ao salario justo, a saude, a aposentadoria.
A garantia de sua vigéncia depende da existéncia de uma eficiente maquina
administrativa do Poder Executivo. Além, é claro, de vontade politica. Os direitos
sociais permitem as sociedades politicamente organizadas reduzir os excessos de
desigualdades produzidos pelo capitalismo e garantir um minimo de bem-estar para
todos. A ideia central em que se baseiam € a da justica social. Os direitos, muitas
vezes, podem existir formalmente, porém ficam esvaziados de contetdo e servem,
antes, para justificar governos do que para representar cidadaos. A cidadania, que
costuma se desdobrar em direitos civis*®, politicos*® e sociais, € um fenémeno
histérico, os caminhos que percorre afetam o produto final, o tipo de cidadéo, e,
portanto, de democracia, que se gera (CARVALHO, 2004).

O conjunto das politicas sociais forma o Sistema de Prote¢do Social
‘compreendido como uma soma de agdes, institucionalizada ou nédo, que visa
proteger o conjunto ou parte da sociedade de riscos naturais e/ou sociais
decorrentes da vida em coletividade” (MENDES; WUNSCH; COUTO, 2009).

48 Diretos Civis (Século XVIII): direitos a vida, liberdade de pensamento e fé, ir e vir, propriedade privada,
liberdade de imprensa, igualdade perante a lei (processo legal, habeas corpus e peti¢éo)
49 Direitos Politicos (Século XIX): direito de votar e ser votado, a associacdo e a organizacao.
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Figura 6 - Direitos Sociais, Politicas Sociais e Sistema de Protecdo Social

Direitos Sociais Politicas Sociais

Fonte: A autora (2017)

As politicas publicas distributivas alocam bens e servicos, como educacao,
salude, saneamento basico, habitacdo, subsidios as atividades agricolas e industriais
etc. Caracterizam-se por “mobilizar expectativas de beneficios nitidamente
concentrados ou focalizados em uma é&rea, uma localidade, um setor de atividades,
um grupo, ou um segmento populacional”. Porém, seus custos “encontram-se
dispersos entre todos os contribuintes, de modo que esses nao tém como perceber a
relacdo entre os impostos que pagam e 0s bens e servicos distribuidos”. (RUA,
2013, p. 38).

Ja as “politicas redistributivas sdo aquelas que transferem bens materiais,
direitos e outros valores diretamente de um grupo ou classe social para outro, sendo
ambos claramente identificados”. Os beneficios e as expectativas sdo bem
delimitados, concentrados em classes sociais, assim como em custos. As politicas
“caracterizam-se por ser muito agregadas (atingem um publico particularizado), com
0 propodsito de alcancar especificamente o objetivo da redistribuicdo do bem, direito

ou valor em questdo” (RUA, 2013, p. 41).

Quadro 15 - Comparagédo Politica Distributiva e Redistributiva

DISTRIBUTIVA REDISTRIBUTIVA
Descricdo Alocam bens e servigos: educacao, Transferem diretamente bens

saude, seguranca, defesa, materiais, direitos e outros valores

saneamento basico, habitacdo, renda, | de um grupo ou classe social para

beneficios. Exemplo: Programa outro, ambos nitidamente

Bolsa Familia. identificados.

Exemplo: reforma agréria.

Beneficios e Claramente concentrados ou Claramente definidos, concentrados
Expectativas focalizados em uma area, localidade, em classes sociais.

setor, grupo ou segmento

populacional.
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Custos Dispersos ou difusos entre todos os Claramente definidos, imediatos,
contribuintes, frequentemente nem concretos e concentrados em
sendo percebidos pelos pagantes. classes sociais.

Decisbes Altamente desagregadas: escolas, Muito agregadas: regras para

hospitais, estradas, bolsas, etc.

atingir especificamente o objetivo
da redistribuicao.

Intensidade do
Conflito

Baixissimo, porque aparentemente
ninguém arca com 0s custos.

Elevadissimo grau de polarizacéo
dos interesses; antagonismo
politico e ideoldgico.

Objeto do conflito

Expansao do beneficio.

Bens materiais, direitos, outros
valores escassos.

Padrdo das
interacdes

Trocas de apoios reciprocos
(“logrolling”), cooptagéo: agrada a
todos 0s que possam resistir.

Jogo de soma-zero.

Tipo de coaliz&o

Relagdes de néo interferéncia matua,
clientelismo, “pork barrel”.

Interesses antagbnicos, ndo ha
composicao de interesses, ndo ha
barganhas.

Grau de mudanca

Reduzido, arena estavel.

Estavel.

Liderangas Efémeras e em torno de interesses Duradouras, baseadas na
pontuais. capacidade de enfrentamento.
Sancdes Aplicacéo remota a individuos. Aplicacédo imediata a grupos e
contextos de agéo (organizagoes,
etc.).
Impactos Redistributivos, individualizados e Redistributivos, coletivos e
imediatos imediatos.

Fonte: RUA (2013,

p. 40-41)

Partindo de outra énfase de discussédo, a autora traz a diferenciacdo entre:

Politicas de Estado, politicas duradouras e consolidadas, que “implicam articulagdes

entre as diferentes areas setoriais de politicas publicas com o intento de que todas

elas convirjam para os objetivos do Estado”, sendo mais permanentes do que aquilo

que se restringe ao periodo no qual um governo exerce o poder; e Politicas de

Governo, que podem ser passageiras, vigorando apenas durante o mandato de seus

formuladores, podendo ndo se concentrar em torno de finalidades comuns, a medida

que as areas sdo distribuidas a partir de critérios politicos, que levam a convergéncia

ou disperséo das politicas publicas (RUA, 2013, p.52).

Figura J — Vulnerabilidade das Politicas Publicas Sociais
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Fonte: QUINO (2010)
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Compilamos no quadro 16, os extratos de fala referentes a compreenséo de

politicas publicas dos sujeitos pesquisados:

Quadro 16 - Compreensdo Politica Publica dos Sujeitos Pesquisados

Governo

OSC

Politica publica sdo aquelas que o gestor
publico propde, que acha que deve ser bom
para aquela determinada sociedade (sujeito 1,
2017, grifo nosso)

Politica publica, ela tem que existir para que ela
possa melhorar a vida das pessoas [...], acho
gue ela deve ser algo muito bem planejado,
feito por pessoas que tenham uma vivéncia do
dia a dia, ndo que ficam em s6 dentro de um
gabinete. Claro que ¢é importante ter
conhecimento tedérico, com certeza, mas que
tenham as duas coisas. Tem que unir o
conhecimento teérico com a pratica para fazer
uma boa politica, que atenda as necessidades
das pessoas que pagam impostos, que estdo na
sociedade, para poder viver bem, no minimo
(sujeito 4, 2017, grifo n0ss0)

[...] para mim é a consolidagdo dos direitos do
sujeito, para ele viver em sociedade. E de
responsabilidade do estado transformar as
demandas da sociedade em politica publica,
porque a politica publica, ela tem como
caracteristica, vir para se constituir enquanto
direito, e ndo enquanto assisténcia ou
pontualmente atender uma necessidade, sdo as
demandas sociais que se constituem enquanto
direito social. Politica publica é isso, € um direito
social consolidado na sociedade (sujeito 2, 2017,
grifo nosso).

Politica publica é tudo, politica publica, ela é a
diretriz que faltava, porque quando a gente
viveu na ditadura a gente ndo tinha politica
publica, a gente tinha os favorecidos, e hoje em
dia a gente tem. SO que infelizmente essa
politica publica, ela pode ser acessada, mas ela
ndo tem qualidade ainda, e essa qualidade, ela
tem muito mais a ver com a maneira que a gente
vé 0 mundo, e como a gente consegue
desenvolver essa politica publica, do que
qualquer outra coisa. Entdo é isso, é um
processo de emancipacao do sujeito, € quando a
politica publica faz com que as pessoas se
entendam como sujeito de direitos, e para mim
isso é tudo (sujeito 5, 2017, grifo n0sso)

[...] é para todos, sdo aquelas que tém que ser
operados por dentro do Estado, aquilo que é
disputa, que a gente t4 fazendo, a protecéo
social tem que ser uma politica publica e ndo do
privado, é tudo o que é para o0 comum, para 0
conjunto da sociedade que regula, que oferta
direitos, entdo, e pode ser de vérias estruturas
sociais, moradia, educacéo, tudo aquilo que a
gente construiu, construiu no patamar da nossa
Constituicdo Federal (sujeito 3, 2017, grifo
Nnosso)

Politica publica sdo necessidades, o que o
individuo, o cidaddo, a populacdo necessita. E
comega a surgir aquela necessidade daquele
servico e nesse movimento ele se torna muito
maior onde buscasse que essa politica seja uma
lei, € uma politica publica. E ndo a politica do
governo, que muda governo, troca politica. Tem
gue ser uma politica para garantir os direitos
desse cidadao, desse individuo, desse grupo,
dessa populacéo (sujeito 6, 2017, grifo nosso)

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

Os sujeitos compreendem Politica Publica como diretrizes, como acdes

planejadas, coerentes com a realidade e necessidades humanas, que tenham como

objetivo melhorar a vida de todas as pessoas nas mais diversas areas. E a

consolidacéo dos direitos, sob responsabilidade do Estado.
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O sujeito 5 destaca que as politicas publicas estdo sendo ofertadas sem
qualidade técnica e politica. E a necessidade de termos politicas publicas e néo
politicas de governo, transitorias, € explicitada pelo sujeito 6.

Quando se fala que as politicas publicas ndo estdo no campo do privado,
precisamos fazer uma distin¢cdo entre estatal e ndo-estatal e publico e privado.

A configuracdo de espacos publico ndo-estatal esta relacionada a atributos
como representatividade de interesses coletivos, democratizacdo, qualidade e
efetividade dos servicos, Vvisibilidade social, universalidade, cultura politica,

autonomia e controle social (CABRAL, 2007)

[...] acho que o publico para mim ele tem uma questdo muito clara, que é
uma diretriz. Entdo quando eu falo publico é isso, eu gosto de trabalhar com
uma diretriz, e com uma diretriz que seja para todos. O publico para mim é
isso. O privado tu faz de qualquer forma, tu faz se tu quiser, tu obedece se
tu quer, no publico ndo, no publico tu ta dando resposta para alguém
(sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Nesse sentido, as OCSs podem, e devem, se constituir como espacos
publicos nédo-estatais ao representarem interesses publicos e desenvolverem
projetos vinculados a projetos societarios emancipatérios. Porém esse processo nao
se da a priori, mas € resultado de uma luta politica democrética.

Nesse sentido, Raichelis traz alguns elementos constitutivos na tentativa de

explicitar a concepgédo de esfera publica como totalidade dinamica e articulada:

Visibilidade social, no sentido de que as agbBes dos sujeitos devem
expressar-se com transparéncia, ndo apenas para o0s diretamente
envolvidos, mas também para todos os implicados nas decisdes politicas. A
visibilidade social supde publicidade e fidedignidade das informacdes que
orientam as delibera¢des nos espacos publicos de representacgao;

Controle social, que implica o acesso aos processos que informam decisées
da sociedade politica, viabilizando a participagcdo da sociedade civil
organizada na formulacdo e na revisdo das regras que conduzem as
negociacbes e arbitragens sobre os interesses em jogo, além da
fiscalizagdo daquelas decisfes, segundo critérios pactuados;

Representacdo de interesses coletivos, que envolve a constituicdo de
sujeitos politicos ativos, que se apresentam na cena publica a partir da
gualificacdo de demandas coletivas, em relacdo as quais exercem papel de
mediadores;

Democratizagdo, que remete a ampliacdo dos féruns de decisdo politica
gue, alargando os condutos tradicionais de representacdo, permita
incorporar novos sujeitos sociais como portadores de direitos legitimos.
Implica a dialética entre conflito e consenso, de modo que interesses
divergentes possam ser qualificados e confrontados, derivando dai o
embate publico capaz de gerar adesdo em torno das posicoes
hegeménicas;

Cultura publica, que supde o enfrentamento do autoritarismo social e da
cultura privatista de apropriagdo do publico pelo privado, remetendo a
construcdo de mediacdes sociopoliticas dos interesses a serem
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reconhecidos, representados e negociados na cena visivel da esfera publica
(2009, p. 9).

Apos trabalharmos o conceito de politica publica, passamos a detalhar o ciclo
de politicas publicas, que segundo Secchi (2010), trata-se de um esquema de
visualizacdo que organiza a vida de uma politica publica em fases sequencias e
interdependentes (SECCHI, 2010).

Existem varias divisbes do ciclo de politicas publicas presentes na literatura,
porém comum a todas as propostas sao as fases da formulacdo, da implementacéo
e do controle dos impactos das politicas publicas. Considera-se a politica publica
resultante de uma série de atividades politicas que, agrupadas, formam o processo
politico. “Nao se trata de imaginar que efetivamente existam fases estanques e
sequenciadas na realidade, porém de usar essa SUpPOSiIGA0 COMO um recurso para
analisar as politicas publicas” (RUA, 2013, p.57).

Na proposta de SECCHI (2010), fazemos um destaque (em vermelho, na
figura 7) ao ciclo, destacando a diferenca entre avaliacao final e monitoramento. Um
ciclo, em nosso ponto de vista, ndo se encerra necessariamente, pois a politica
publica geralmente passa pelo processo de monitoramento, sofre ajustes e continua

sua execucgao.

Figura 7 - Ciclo de Politica Publica

Fonte: A autora com base em SECCHI (2010, p. 33)
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Apesar do ciclo de politicas publicas néo refletir a real dindmica de uma
politica publica, pois as suas fases podem se misturar ou se alterar, tem uma grande
utilidade: ajuda na construcéo de um referencial (SECCHI, 2010).

Outra proposta de ciclo de politicas publicas propde uma estrutura “composta
por trés camadas das politicas publicas — fun¢des, perspectivas e competéncias”.
Trata-se de “conjuntos de atividades discretas, embora inter-relacionadas, em que
0s gestores publicos podem se envolver para alcancar os objetivos das politicas da

sua sociedade e do seu governo” (WU et al., 2014, p. 21).

Figura 8: Influenciando o processo de politicas publicas: uma estrutura orientada a
acao para gestores publicos

Perspicdda
na Politica

Palitica

o Técnica .
Experiéncia Organizacional Capacidade
Gerencial Analitica

Fonte: WU et al. (2014, p.21)

Passamos, a seguir, a trabalhar separadamente as etapas do ciclo de politica

publica, apenas para fins analiticos.
3.1 Politica Publica e Demandas Sociais
No que diz respeito as demandas sociais, no contexto das politicas publicas,

nos interessa a analise dos processos sociais de "produgédo” das expressdes da

guestao social, assim como das estratégias de resisténcia e enfrentamento.
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A questdo social®® é indissociavel da sociabilidade da sociedade de classes
e seus antagonismos constituintes, envolvendo uma arena de lutas politicas
e culturais contra as desigualdades socialmente produzidas, com o selo das
particularidades nacionais, presidida pelo desenvolvimento desigual e
combinado, onde convivem coexistindo temporalidades histéricas diversas.
[...] Esse processo é denso de conformismos e rebeldias, expressando a
consciéncia e luta que acumule forcas para o reconhecimento das
necessidades de cada um e de todos os individuos sociais. Foram as lutas
sociais que romperam o dominio privado nas relagdes entre capital e
trabalho, extrapolando a questdo social para a esfera publica. Ela passa a
exigir a interferéncia do Estado no reconhecimento e a legalizacdo de
direitos e deveres dos sujeitos sociais envolvidos, consubstanciados nas
politicas e nos servigos sociais [...] IAMOMOTTO, 2013, p. 330).

As transformacgdes societarias de toda ordem: econdmica, politica, social e
cultural estdo alterando e/ou produzindo novas necessidades sociais. Elas ndo se
confundem e nem h& uma transposicdo mecéanica do campo das necessidades para
o das demandas; ha mediacdes provindas de determinacdes macroscépicas
societarias. Tais necessidades, sujeitas a esse fluxo de determinacgées, traduzem-se
em demandas as diferentes praticas sociais, mediando as exigéncias sociais para
atender, em Ultima instancia, as necessidades do capital. Portanto, a captacéo
desse movimento do real, na atual conjuntura, € imprescindivel para que se
percebam as suas repercussdes. Enfim, demandas s&o requisicbes técnico-
operativas, demandadas ao setor publico, ao setor empresarial e as organizacfes da
sociedade civil. Sendo assim, exige-se um processo continuo de investigacfes e de
analises para que se possa operar a problematizacdo das demandas sociais,
objetivando apreender as mediacfes entre as reais necessidades sociais e as
requisicoes feitas pelas instituicdes e empresas (SERRA, 2010).

Essas necessidades e demandas na contemporaneidade - expressdes da
guestdo social, tem afetado diferentes segmentos das classes sociais, de forma
diferente obviamente, no entanto, a pratica social precisa ampliar o leque de
possibilidades de oferta de servi¢os, para que aumente o arco de sua abrangéncia
na sociedade (SERRA, 2010).

A realidade brasileira € marcada pela desigualdade social que coloca o pais
em evidéncia no cenario mundial, tanto pelas disparidades regionais internas,
quanto pelos processos de distribuicdo de renda que se caracterizam pela

acumulacdo de uma minoria em detrimento das necessidades da maioria da

50 Questao social “apreendida como o conjunto das expressfes das desigualdades sociais da sociedade
capitalista madura, que tem uma raiz comum, onde a producéo social é cada vez mais coletiva, o trabalho torna-
se mais amplamente social, enquanto a apropriacdo dos seus frutos mantém-se privada, monopolizada por uma
parte da sociedade”. IAMAMOTO, 1999, p.27)
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populacdo. Sao esses processos de exclusédo social, em que vive grande parte da
populacdo, que sinaliza o quanto, ainda, precisamos percorrer para formularmos e

instituirmos politicas publicas que incidam em uma totalidade mais abrangente.

A desigualdade no capitalismo néo se resolve apenas com uma socializacéo
parcial da riqgueza, mas com a eliminacdo das classes e da exploracdo do
trabalho pelo capital, ou seja, com a superacdo da ordem capitalista. O
sistema capitalista € um sistema estrutural e irremediavelmente desigual:
supde a “exploragdo” de uma classe por outra; apropriagdo pelo capitalista
do valor produzido pelo trabalhador; subalternizacdo das massas pelo
comando econdmico/politico/ideocultural do capital; expulsdo de massa de
trabalhadores excedentes ou obsoletos para as necessidades do
desenvolvimento e da acumulag&o capitalistas (MONTANO, 2012, p. 285).

Sendo assim, embora saibamos que escape as politicas sociais, as suas
capacidades, aos seus desenhos e aos seus objetivos, reverter niveis tdo elevados
de desigualdade, ndo podemos duvidar das virtualidades possiveis dessas politicas,
gque podem ser possibilidades de construcdo de direitos e iniciativas de
“contradesmanche” de uma ordem injusta e desigual. Assim sendo, na politica social
brasileira, € ampla a agenda de mudancgas a ser percorrida em busca de melhorias
democraticas e de justica social. Destacamos: Avancar na perspectiva de
universalizacdo da politica social; buscar construir e assegurar a perspectiva de
seguridade social no sistema protetivo da sociedade brasileira; e integrar as politicas
de enfrentamento a pobreza com politicas estruturais voltadas a redistribuicdo de
renda, crescimento da producado, geracdo de empregos, reforma agraria (YAZBEK,
1996).

Na sociedade contemporanea, o combate a pobreza comparece a agenda de
ricos e de pobres, de conservadores e de progressistas, de governos de direita e de
esquerda, pois se tornou uma exigéncia para a estabilidade social, ainda que sob
diferentes motivacbes politico-ideoldgicas. Diante disso, é preciso apostar na
capacidade de resisténcia, critica e proposicdo dos movimentos sociais, embora
multifacetados e de composicdo heterogénea, em busca de modos mais justos de
geracao e apropriacao da riqueza social (SILVA, 2004).

Se analisarmos criteriosamente o processo de formacgédo e desenvolvimento
das politicas publicas, veremos que na base de cada uma delas encontram-se
necessidades humanas que foram problematizadas e se transformaram em
questdes de direito. Isso acontece porque, por um lado, os seres humanos néo sao
perfeitos, autossuficientes, onipotentes, infaliveis, imortais e, portanto, ndo séo

imunes a carecimentos e fragilidades. Mas, por outro lado, isso acontece porque 0s
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mesmos seres humanos séo criativos e dotados de capacidade de realizacdo que,
impulsionada por necessidades percebidas e socialmente compartilhadas, tem-lhes
permitido superar estados de caréncia por meio do trabalho, dos movimentos e das
lutas ou de contratos sociais. S&o varias, pois, as vias encontradas por homens e
mulheres para suprir suas necessidades, desenvolver sua humanidade e melhorar
suas condicdes de vida e de cidadania. Reconhecer, portanto, a existéncia de
necessidades humanas como necessidades sociais, com valores, finalidades e
sujeitos definidos, tem sido um grande passo para a construcdo da cidadania, pois
iSso equivale a reconhecer a existéncia de uma for¢ca desencadeadora de conquistas
sociais e politicas. E pelo reconhecimento da existéncia de necessidades humanas e
da obrigacdo do Estado de satisfazé-las, que este se distingue do mercado, cujo
principal objetivo € o lucro (PEREIRA, 2006).

Faz-se importante considerar, nesse processo de investigacdo, 0 ndo acesso
as politicas sociais, pois

podemos dizer que o principal critério utilizado para definir necessidades
humanas basicas — e diferencid-las de caréncias materiais, bem como de
preferéncias, desejos, compulsdes, sonhos de consumo - é o que se baseia
nos efeitos do ndo atendimento continuo de necessidades socialmente
compartilhadas. O método consiste em verificar se as consequéncias desse
ndo-atendimento causam sérios danos, ou prejuizos, isto é, se produzem
degeneracdo efetiva na integridade fisica e na autonomia das pessoas a
ponto de condena-las a uma vida sub-humana (PEREIRA, 2006, p. 73).

3.1.1 Agenda Governamental

A agenda governamental “nada mais € que uma lista de prioridades,
inicialmente estabelecida pelos governos, as quais eles devem dedicar suas
energias e atencdes”. Sendo que, “essas prioridades comumente sofrem alteragbes
com o passar do tempo, a depender de como € a dinamica da politica”. O conceito
de “agenda € bastante importante, uma vez que 0s atores politicos lutam
intensamente para incluir seus interesses nessa lista de prioridades com vistas a que
constituam objeto da decisao politica”. (RUA, 2013, p. 61)

A identificacdo de um problema publico “é a diferenca entre o que € e aquilo
que se gostaria que fosse a realidade publica”, envolvendo no processo a percepg¢ao
do problema; sua delimitacdo; e analise de viabilidade de resolugdo. Porém, esse

problema identificado precisa entrar na agenda politica, precisa ser visto como
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prioridade de um governo e/ou de parlamentares (SECCHI, 2010, p. 34). O autor cita

alguns tipos de agenda:

Agenda Politica: conjunto de problemas ou tema que a comunidade politica
percebe como merecedor de intervencao publica;

Agenda Formal: também conhecida como agenda institucional, € aquela
gue elenca os problemas ou temas que o poder publico ja decidiu enfrentar;
Agenda da Midia: a lista de problemas que recebe atencédo especial dos
diversos meios de comunica¢édo (SECCHI, 2010, p. 36).

A constituicdo do problema ou da agenda governamental € materializada por
uma lista de problemas “que chamam a atencdo da sociedade e do governo,
podendo, por forca da pressdo social, assumir visibilidade e transformar-se em
guestao social merecedora de atencdo por parte do poder publico”. Porém “precisam
apresentar possibilidade de acao e ter legitimidade”. (SILVA, 2001, p. 38)

As agendas, além de listar prioridades, precisam ser ordenadas. Alguns
fatores influenciam nesse processo de priorizacdo: atencdo de diferentes atores;
resolutividade; ser de responsabilidade de determinada instancia publica. Apés a
introducéo de determinado problema na agenda, passa-se pelo “estabelecimento de
objetivos e estratégias e o estudo das potenciais consequéncias” (potenciais custos
e beneficios) de cada alternativa de solucdo. Quanto mais concretos forem o0s
objetivos, mais facil sera verificar a eficacia da politica publica, o que se torna mais
complexo em situacdes de resultados qualitativos. (SECCHI, 2010, p. 37)

Para que uma situacao se torne um problema politico e se torne um item
prioritario da agenda governamental é necessario que apresente pelo menos uma

das seguintes caracteristicas:

a) mobilize a acd@o politica organizada, seja acdo coletiva de grandes
grupos, seja acado coletiva de pequenos grupos dotados de fortes recursos
de poder, seja acéo de atores individuais estrategicamente situados.

b) constitua uma situagdo de crise53, calamidade ou catastrofe, de maneira
gue o 6nus de um governo por ndo dar resposta ao problema politico
supere o custo de lidar com ele.

c) constitua uma situacdo de oportunidade, isto é, haja vantagens,
antevistas por algum ator relevante, a serem obtidas com o tratamento
daquele problema. O enfrentamento ao problema deve representar uma
oportunidade de obter dividendos politicos (RUA, 2013, p.64).

Melo (2009), sistematiza a evolucdo da agenda publica brasileira em
diferentes periodos histéricos, até o governo FHC. O governo Lula / Dilma é

analisado por Fagnani (2017):



Quadro 17: Evolucdo da Agenda Publica Brasileira

Principio Organizador das Politicas | Efeito  esperado  das
Publicas politicas

Nova Republica | Reformismo social-democrata: | Redesenhar politicas
universalismo, descentralizacado, | tornando-as mais

transparéncia.

eficientes, democraticas e
redistributivas; énfase no
modus  operandi  das
politicas; eliminacdo do
mistargeting.

Governo Collor

Cesarismo Reformista: reformas
como imperativos de
‘governabilidade’.

Reestruturagdo ad hoc e
pouco consistente das
politicas: focalizacéo,
seletividade e redefinicdo
do mix publico-privado
das politicas.

Governo FHC

Instituir a Boa Governanga; acao
publica como fixacdo de regras do
jogo de estaveis e universalistas;
primado da pobreza absoluta sobre
a desigualdade no debate publico.

Focalizagdo, seletividade
e redefinicho do mix
publico-privado das
politicas; restaurar as
bases fiscais das politicas;
politicas compensatorias
dos custos sociais da
estabilizacéo.

Governo Lula e
Governo Dilma

Melhoria da renda das familias
decorrente do mercado de trabalho
e das transferéncias de renda da
Seguridade Social — impulsionou o
mercado interno, um dos
propulsores do ciclo de crescimento.
Esses fatos foram determinantes
para a melhoria dos indicadores
sociais.

Mercantilizagdo da oferta
de servigos sociais, ndo
apenas na manutencao,
mas também no incentivo,
em diversas frentes da
politica social.

Fonte: MELO (2009, p. 12); FAGNANI (2017)
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Se num primeiro momento (1966/73), a discussdo se centrava nos efeitos

regressivos das politicas publicas ndo-sociais; e num segundo momento (1974/83),

“a critica se dirigia ao tipo de racionalidade (empresarial) e as prioridades da politica
social, a partir de 1984 se desloca para a analise do modus operandi da mesma e do
seu carater burocratico privatista, centralizado, excludente e ineficaz” (MELO, 2009,
p. 18).

A instalacdo da Assembleia Nacional Constituinte, em 1987, provocou o
deslocamento dos debates sobre o redesenho das politicas publicas da burocracia
executiva para o legislativo e fez emergir “um realinhamento dos atores coletivos,
visando uma redefinicdo das esferas publica e privada, das relacdes Estado-
Sociedade” (MELO, 2009, p. 20-21).

A valorizacdo da democracia substantiva nos anos 80 significaram uma
redefinicdo dos critérios de avaliacdo da politica social. Introduzida na
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agenda publica como principio democratico, a participacdo se tornou
também um pré-requisito necessario para o aperfeicoamento do modus

operandi das politicas, para torna-las mais eficientes (MELO, 2009, p. 19).
A medida que a Constituicio Federal de 1988 consagrou o principio
participativo ou plebiscitario, assistiu-se a uma perda da capacidade do governo de
implementar decisbes, seguida de uma paralisia decis6ria e fragmentacéo

institucional resultante

[...] da saturacdo da agenda governamental devido ndo s6 ao acumulo de
demandas oriundas da critica ao regime autoritario, mas também as novas
demandas potencializadas pela prépria mudanca de regime e ao amplo
conjunto de inciativas de reforma global e setorial que foram postas em
pratica pela nova elite dirigente (MELO, 2009, p. 21).

A saturacdo da agenda publica foi anunciada como resultado dos excessos
de direitos sociais encapsulados na Constituicdo Federal de 1988. A universalizacao
da cobertura e a equalizacdo de beneficios previdenciarios urbanos e rurais foram
amplamente citadas como fonte de desequilibrio fiscal. Esse diagndstico de
ingovernabilidade, da década de oitenta, difundiu uma nova agenda para o Estado,
centrada em um conjunto articulado de proposicfes. Entre elas, a redefinicdo das
esferas publica e privada via reducédo da intervencdo do Estado na oferta de bens e
servicos de natureza social (MELO, 2009).

Passou-se a colocar énfase nos aspectos relativos a governance, entendida
‘como 0 bom uso dos recursos humanos e materiais para o desenvolvimento” —
conforme proposto pelo Banco Mundial, distinto do conceito de governabilidade que
expressaria “as condi¢cbes sistémicas de exercicio da autoridade publica” (MELO,
2009, p. 26)

Procuramos compilar a compreensdo dos sujeitos pesquisados, em relacao
as demandas sociais no contexto das politicas publicas, sistematizadas no quadro
18:

Quadro 18: Compreensao de Demandas dos Sujeitos Pesquisados

Governo

OSC

Com os dados epidemiologicos, isso é
fundamental e com a possibilidade de execucéo.
E outra coisa, politicas publicas que sédo de
exigéncia nacional, politica publica de
vacinacdo, ndo é 0 municipio que vai criar
porque quer... 0 municipio que tem que se
adaptar também as exigéncias das politicas
emanadas e exaradas a nivel do Ministério da
Saude e suas adaptacdes, suas acomodacdes
(sujeito 1, 2017, grifo nosso)

Olha, eu acho que na verdade eles levam em
consideracdo a partir de recurso financeiro,
bom, vamos dividir aqui, um pouquinho para ti,
um pouquinho para ti, um pouquinho para ti, um
pouquinho para nés, e parece assim, é 0 que
sobra que vai para saulde... se virem déem um
jeito de com isso ai trabalhar e funcionar. E essa
a impressdao que da, que ndo tem uma
importancia com a pessoa mesmo (sujeito 4,
2017, grifo nosso)

Essas politicas se constituiam a partir das

Eu acho que ta muito mais dificili do que
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demandas que vinham da sociedade como
um todo. Nos congressos da cidade, que dai era
uma vez por ano e também nas demandas do
orcamento participativo, que dai o cidaddo nao
s6 elencava as politicas, como dizia o recurso
gue ele ia aplicar naquelas politicas. A melhoria
das condicdes de vida da periferia de Porto
Alegre foi nesse periodo. (Passou-se a ser) Por
decisédo dos grupos politicos que estdo no poder.
Pode até haver a pressdo de determinados
grupos, mas tu ndo tem uma discussdo mais
ampliada, até pode e tem, quer dizer, as
comunidades continuam pressionando, enfim,
querem mais isso, querem mais creche, mas
ndo é uma questdo planejada, tu fazer uma
politica que realmente atenda as demandas
sociais (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

anteriormente, porque assim, eu me lembro de
educacdo infantil, bem pratico, a educacéo
infanti no momento em que tinha um
mapeamento, tinha um diagndstico preciso, tu
conseguia pegar aqueles dados e transformar
em politica publica, hoje em dia tu tem os
dados e tu ndo consegue transformar em politica
publica. Sdo continuistas, entdo ndo tem esse
monitoramento. Entdo, e isso que me incomoda
na sociedade civil hoje em dia, existe a
demanda, ndo tem financiamento, é isso que eu
falo que é o continuismo (sujeito 5, 2017, grifo
Nosso)

O processo de implementar na assisténcia por
exemplo, tem que ser coletivo, eu acho que
isso é importante, e tem que estar premente a
uma identificacdo da realidade, e essa
realidade ela se transforma também, entdo a
cada tempo também se constréi outras politicas.
[...] se revisando, se planejando, reavaliando
permanentemente, tem que operar com
mecanismos que se contesta também
permanentemente (sujeito 3, 2017, grifo n0sso)

Dificil. Esse anestesiamento parece que... mas
qual é a demanda? Sé fica no bl4, bl4, bla, mas
qual € a demanda, qual é o foco? Essa é a
impressao e parece que chega la e ndo ressoa,
essa demanda nao ressoa. Acho que € momento
gue a gente esta vivendo nesse pais que nao
ressoa, entdo tu desacredita, entéo tu ja... o que
adianta? (sujeito 6, 2017, grifo nosso)

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

As politicas publicas, na compreensdo dos sujeitos pesquisados, deveriam

surgir como resposta as demandas da populacéo, identificadas com a realidade que
estd continuamente se transformando, sendo construidas coletivamente. Porém,
esse processo esta enfraquecido. A falta de espacos democraticos e legitimos, e a
falta de pressao da sociedade tém contribuido para a manutencdo desse cenario.

O sujeito 1 traz que ha politicas publicas nacionais, tendo o municipio que se
adaptar para implementa-las. E importante salientarmos que essas politicas federais
precisam considerar as particularidades de cada territorio. Além disso, dois fatores
sao primordiais nesse processo: 0S recursos que vem para 0 municipio executar tais
politicas, e a capacidade técnica e politica do governo local para implementa-la.

Os sujeitos vinculados as OSCS demonstram um forte descrédito no
processo, ao dizerem: que é o recurso financeiro que dita a prioridades do governo,
em detrimento das necessidades da populacdo; que ndo sdo mais construidas
politicas publicas, apenas ha a continuidade da execug¢do; que ha uma sensacéo de

gue as demandas da sociedade ndo ressoam até os centros de poder.
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3.1.2 Orgamento e Agenda Publica

O orcamento, de modo geral, € um importante instrumento de planejamento
em todas as areas. O publico contém pecas orcamentarias fundamentais como o
Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orcamentais (LDO), os quais séo

exigéncias constitucionais para a Unido, estados, Distrito Federal e municipios.

A alocagdo de bens e recursos publicos € um elemento determinante na
realizacdo das politicas publicas e tais quais os demais fatores que
terminam uma politica (policy), o financiamento decorre das escolhas,
preferencias e decisdes tomadas pelos agentes do ambito politico (politics)
(BRANDAO, 2012, p.4).

Nesse sentido, precisamos considerar o0 importante aspecto politico no
processo de proposicdo do orgcamento, pelo poder executivo, e sua aprovacgéo, ou
nao, no poder legislativo. Conforme Teixeira,

Na prética, o orcamento publico tem sido reflexo de forte relagdo entre a
conjuntura politica do pais e as acdes de governo, que se consubstanciam
por meio de planos, programas e projetos prioritarios. Nele rebatem as
crises e 0s momentos de prosperidade, 0s contextos ditatoriais e
democréticos, as pressdes ou auséncia de pressbes resultantes do jogo de
forcas sociais e politicas na sociedade (TEIXEIRA, 2009, 567).

Segundo Brandado, o “financiamento publico se da por decisbes e agdes
tomadas por autoridades publicas soberanas, portanto, revertidas de carater
imperativo” (2012, p. 4).

Em relacdo ao planejamento orcamentéario das politicas sociais pesquisadas,
no caso da politica de assisténcia social, as disposicdes normativas constam da
CF/88 e da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas), sendo desta destacados os

artigos a sequir:

Art. 29. Os recursos de responsabilidade da Unido destinados a assisténcia
social serdo automaticamente repassados ao Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS), a medida que se forem realizando as receitas.

Art. 30-A. O co-financiamento dos servigcos, programas, projetos e
beneficios eventuais, no que couber, e 0 aprimoramento da gestdo da
politica de assisténcia social no Suas se efetuam por meio de transferéncias
automaéticas entre os fundos de assisténcia social e mediante alocacao de
recursos proprios nesses fundos nas 3 (trés) esferas de governo.

Paragrafo Unico. As transferéncias automéaticas de recursos entre os fundos
de assisténcia social efetuadas a conta do orcamento da seguridade social,
conforme o art. 204 da Constituicdo Federal, caracterizam-se como despesa
publica com a seguridade social, na forma do art. 24 da Lei Complementar
n° 101, de 4 de maio de 2000. (Brasil, 1993)

b

O repasse de recursos referentes a execugdo da Politica Nacional de

Assisténcia Social (PNAS) ocorre por meio da transferéncia regular e automatica na
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modalidade fundo a fundo; ou por meio da celebracdo de convénios e de contratos
de repasse.

Mesmo considerando o significativo aumento do or¢camento do governo
federal para a assisténcia social nesses anos de SUAS (dados do governo informam
a passagem de 6,53% em 2004 para 10,64% em 2013), esse valor ndo se traduziu
em financiamento dos servicos que assegurassem as protecdes da assisténcia
social. Portanto, ndo se refere apenas a defender o percentual de 10% da
seguridade, mas que esse percentual seja destinado aos servicos continuados®!
(CFESS, 2013).

Como podemos perceber, a politica de assisténcia social ndo possui uma
porcentagem minima de investimento determinada em lei, como acontece com a

educacéo e saude:

Art. 196. A saude é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducao do risco de doenca e de
outros agravos e ao acesso universal e igualitério as agdes e servicos para
sua promocao, protecao e recuperacao.

Art. 198. As acdes e servigos publicos de salde integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema Unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

| — descentralizacdo, com direcdo Unica em cada esfera de governo;

Il — atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas,
sem prejuizo dos servigos assistenciais;

[l — participag&o da comunidade.

§ 1°. O sistema Unico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com
recursos do orgcamento da seguridade social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes.

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo,
anualmente, em acdes e servicos publicos de salde recursos minimos
derivados da aplicagcédo de percentuais calculados sobre:

| — no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento);

Il — no caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadacdo
dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que tratam o0s
arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso Il, deduzidas as parcelas que
forem transferidas aos respectivos Municipios;

Il = no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadacao
dos impostos a que se refere o art. 156 e dos recursos de que tratam os
arts. 158 e 159, inciso I, alinea b e § 3°.

Art. 205. A educacéo, direito de todos e dever do Estado e da familia, sera
promovida e incentivada com a colabora¢éo da sociedade, visando ao pleno
desenvolvimento da pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e
sua qualificacdo para o trabalho.

Art. 212. A Unido aplicara, anualmente, nunca menos de dezoito, e 0s
Estados, o Distrito Federal e os Municipios vinte e cinco por cento, no
minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a proveniente
de transferéncias, na manutencéo e desenvolvimento do ensino. (Brasil,
1988, grifo nosso).

51 CFESS MANIFESTA, analisando dados MPOG/SIAFI-Sistema Integrado de Administracdo Financeira,
elaborado pelo MDS/SPO/CGPA (2013).
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O orgcamento publico, com destaque para o quanto é destinado para cada
umas das politicas publicas, determina e revela o grau de importancia que governos,
seja federal, estadual ou municipal, e legisladores, senadores, deputados e
vereadores as atribuem.

A participagdo popular no processo decisOrio orcamentario esta prevista na
Constituicdo Federal de 1988: “Todos tém direito a receber dos 6rgdos publicos
informacdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serao
prestadas no prazo da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo
sigilo seja imprescindivel & seguranga da sociedade e do Estado.” Nesse sentido,

em Porto Alegre, o governo Olivio criou o Orcamento Participativo.

O Orgamento Participativo (OP) € uma inovacao institucional do ponto de
vista da democracia e da politica fiscal. Os cidaddos e as organiza¢fes da
sociedade civil tomam parte da definicdo e do controle das politicas publicas
do municipio, participando de todas as fases do processo orgamentario
(MARQUETTI, 2007, p.77).

A andlise do OP em Porto Alegre permite identificar trés dimensdes da
participacdo popular no processo orcamentario: a definicdo das preferéncias, a
tomada de decisdes e o controle sobre o processo. Cada dimensédo é composta de
guestbes basicas, as quais sdo formadas por questdes organizacionais. As
dimensdes representam as propriedades fundamentais das experiéncias
(MARQUETTI, 2007).

O Orcamento Participativo aparece diversas vezes na nharracdo dos sujeitos
pesquisados, principalmente como exemplo de espaco democratico e participativo
de gestdo orcamentéria, e, posteriormente, enfatizando seu processo de

institucionalizagéo e esvaziamento:

[...] vivi muito esses processos de criagdo da gestdo democrética, do
orcamento participativo. Em 89 vivemos o primeiro conselho do OP na
cidade, a primeira experiéncia de gestdo participativa na cidade. Entdo eu
vivi toda essa discussdo, como € que a gente podia, por dentro do Estado,
criar um processo de avanco da consciéncia, de Participacdo Popular, de
democratizacdo da cidade... Entdo eu vivi um pouco essa questdo da
distribuicdo da riqueza da cidade por dentro, e o OP foi um dos elementos.
(sujeito 3, 2017, grifo nosso)

[...] a sociedade demandava servicos, com o0 tempo entdo as pessoas
comecaram a demandar convénios s6, e a gente dizia que nédo podia ser.
(sujeito 3, 2017, grifo nosso)

A questao da participagdo no orcamento participativo, e como é que foi o
processo de esvaziamento do orgamento participativo por dentro mesmo do
proprio movimento, ou seja, eram momentos em que eram contatadas
pessoas especificas para ir |4 para dentro, para fazer as discussoes e tal
(sujeito 2, 2017, grifo nosso).
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Pelo menos assim, na regido, ndo vejo que tem corrido mais atras de metas,
depende muito também do interesse, parece que nenhuma entidade mais
tem muito interesse nisso assim, largaram o OP de m&o. Negocia direto
com a FASC.(sujeito 4, 2017, grifo nosso)

Em relacdo aos documentos legais analisados, uma primeira inferéncia que
podemos fazer a respeito dos documentos legais do municipio de Porto Alegre é que
entre os anos de 1996 a 2014, ha uma grande incidéncia referente a abertura de
créditos®? suplementares e especiais para o Executivo e para o Legislativo. Além das
leis municipais relativas a orgamentos, receitas e despesas.

Porém no final dos anos 1980 e inicio dos anos 1990, a incidéncia se altera
para concessdes de auxilios e contribuicdes financeiros a entidades. Esse dado
evidencia que, antes da Constituicdo Federal de 1988, as entidades recebiam
auxilios de forma esporadica e sem nenhum tipo de critério, sendo beneficiadas as
entidades que possuiam algum tipo de relagdo com o governo ou com o poder
legislativo.

Segundo Yazbek (1996), esse periodo configura-se numa relacdo entre
governo e organizagOes da sociedade civil que se efetiva a partir do registro e
cadastramento para a obtencdo de subvencdes e auxilios técnicos financeiros —
muitas vezes permeada pelo favoritismo na distribuicao das ‘benesses’ do Estado.

No que diz respeito aos repasses federais as organizacfes da sociedade civil,
de acordo com o0 Mapa das OSCs, podemos perceber, conforme a Tabela 8, que a
Unica descricdo se refere as politicas de incentivo e ao FINEP, ndo especificando os

valores referentes aos convénios.

Tabela 8 - Valores relativos a Parcerias Governo - OSCs

Valor Desembolsado Deflacionado Valor da Contrapartida
Deflacionada
2009 69.207.515,51 milhdes de reais, sendo: 2.301.318,70 milhdes de
R$ 27.858.133,25 Convénio reais

R$ 37.684.982,15 FINEP
R$ 333.476,33 Incentivo a Cultura
R$ 3.330.923,77 Incentivo ao Esporte

2010 149.533.833,34 milhdes de reais, sendo: 1.865.217,02 milhdo de
R$ 47.418.422,16 Convénio reais
R$ 96.521.799,79 FINEP

52 Créditos Adicionais s&o as autorizagdes de despesa ndo computadas ou insuficientemente dotadas na Lei de
Orcamento. Os créditos adicionais classificam-se em: Suplementares (os destinados a reforco de dotagdo
orgcamentaria; encaminhado ao Congresso Nacional pelo Presidente da Republica através de Projeto de Lei), e
Especiais (0s destinados a despesas para as quais ndo haja dotacdo orcamentaria especifica; encaminhado ao
Congresso Nacional pelo Presidente da Republica através de Projeto de Lei). Disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/creditos. Acesso em 04 de Margo de 2017.
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R$ 4.135.152,52 Incentivo ao Esporte
R$ 1.458.458,84 Termo de Parceria

2011 264.861.868,42 milhdes de reais, sendo: 90.398,87 mil reais
R$ 81.880.851,24 Convénio

R$ 17.535.086,52 FINEP

R$ 2.317.615,07 Incentivo ao Esporte

R$ 163.128.315,58 Outras Transferéncias Voluntarias

2012 316.747.784,25 milhdes de reais, sendo: 790.790,72 mil reais
R$ 128.062.430,24 Convénio

R$ 45.408.864,84 FINEP

R$ 1.606.278,11 Incentivo ao Esporte

R$ 141.670.211,05 Outras Transferéncias Voluntarias

2013 234.810.265,55 milhdes de reais, sendo: Zero
R$ 76.069.605,75 Convénio

R$ 37.444.416,15 FINEP

R$ 5.263.602,27 Incentivo ao Esporte

R$ 116.032.641,38 Outras Transferéncias Voluntarias

2014 204.185.013,90 milhdes de reais, sendo: 1.783.239,88 milhdo de
R$ 34.831.931,17 Convénio reais

R$ 9.016.824,39 FINEP

R$ 2.845.391,97 Incentivo ao Esporte

R$ 157.490.866,35 Outras Transferéncias Voluntarias

2015 158.064.697,04 milhdes de reais, sendo: Zero
R$ 10.334.306,74 Convénio
R$ 147.730.390,30 Outras Transferéncias Voluntarias

Fonte: Mapa das Oscs (http://www.ipea.gov.br/extrator/)

Podemos dizer que se trata de uma ‘pseudo’ transparéncia, pois nao se sabe
para onde, especificamente os recursos publicos, nem como foram realizadas as
prestacfes de contas.

O mesmo processo acontece em Porto Alegre que, de acordo com o
documento ‘Modelo de Gestdo da Prefeitura de Porto Alegre®®, elaborado desde
2005, passou a adotar uma metodologia gerencial moderna, baseada na
configuracdo do Processo de Gestédo da Estratégia Orientado a Resultados.

De acordo com o documento, o modelo “além de melhorar os resultados da
administracdo, permitiu dar maior transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos.
A adocdo da metodologia do Orcamento-Programa aperfeicoou a integracdo e a
compatibilizacdo dos instrumentos de planejamento com o Orgamento Municipal,
reunindo o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei
do Orgcamento Anual (LOA)".

Porém no Portal da Transparéncia®® ndo consta os valores destinados as

Organizacbes da Sociedade Civil que executam politicas publicas. Sendo que

53 Disponivel em:
http://lproweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/smpeo/usu_doc/manual_de_gestao_prefeitura_2014_site.pdf.
Acesso em: abr. 2017.

54 http://www2.portoalegre.rs.gov.br/transparencia/default.php?p_secao=11
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encontramos dentro das despesas correntes, outras despesas correntes, as
subvencgdes sociais (Anexo A), rubrica que inferimos ser destinada as OSCs.

De acordo com a Lei n°® 4.320/1964, no paragrafo 3°, do artigo 12, as
subvencdes sdo as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas. Podem ser destinadas a atender entidades de direito publico
ou privado. As subvencdes sociais, especificamente, se destinam a instituicoes

publicas ou privadas, de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa.

Tabela 9 - Valores destinados a Subvenc¢ao Social no ano de 2016.

Politica Total Despesa Paga | Subvencao Social Porcentagem (%)
Educacao R$ 205.948.594,31 R$ 92.948.823,74 45%
Saude R$ 842.894.462,03 | R$117.177.355,54 | 13%
Assisténcia Social R$ 128.390.482,01 R$ 92.626.226,38 71%

Fonte: A autora com base no Portal da Transparéncia de Porto Alegre (2017)

Conforme vemos na tabela 9, os valores mais chamativos sdo os destinados
a Educacdo, um pouco menos da metade das despesas correntes; e a Assisténcia
Social, mais de setenta por cento.

3.2 Formulacgéo e Execucéo de Politicas Publicas

Nessa parte, trabalhamos a formulagéo de politicas publicas, que contempla a
formulacdo de alternativas e a tomada de deciséo e, posteriormente, o processo de
implementacéo e/ou execucao da politica publica.

Uma decisdo em politica publica representa apenas intencées sobre a
solucdo de um problema, expressas na forma de documentos legais que néo
garantem que a demanda seja efetivamente atendida. “Nao existe relagao ou vinculo
direto entre o conteudo da decisédo e o resultado da implementagdao”. O que
assegura que uma decisdo se transforme em acdo é a “efetiva resolugdo dos
principais pontos de conflito envolvidos naquela politica publica”, da qual “todos os
atores envolvidos acreditem que sairam ganhando alguma coisa e da qual nenhum
deles acredite que saiu completamente prejudicado” (RUA, 2013, p.90).

A formulagdo de alternativas de politicas consiste no momento de pré-
deciséo, abrangendo o diagndstico sobre a situacdo problema e a especificacdo de

alternativas para seu enfrentamento, indicando: o conteudo geral do programa; os
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recursos; o aparato institucional; e as responsabilidades, seguido da fase de adocao
da politica - 0 momento decisoério de escolha de uma alternativa de politica publica
para enfrentamento da situacdo problema, contando com o suporte da maioria do

legislativo, do consenso de dirigentes ou de decisao judiciaria (SILVA, 2001).

Na prética, a implementacéo pode ser compreendida como um conjunto de
decisGes e de acOes realizadas por grupos ou individuos, de natureza
publica ou privada, as quais sédo direcionadas para a consecucdo de
objetivos estabelecidos mediante decisdes precedentes sobre politicas
publicas. Em outras palavras, trata-se das decisdes e das acdes para fazer
uma politica sair do papel — onde expressa apenas intencdes — e tornar-se
intervencao na realidade. Sem implementacédo, ndo haveria politica publica
(RUA, 2013, p.91).

O estabelecimento de objetivos é o momento em que os atores envolvidos no
processo estabelecem os resultados esperados da politica publica. Podendo ser
elaborados de maneira mais genérica ou mais concreta — facilitando a verificacédo
posterior da eficdcia da politica publica. Ainda sdo elaboradas metodologias,
estratégias e acdes que poderdo alcancar os objetivos estabelecidos. Apds essa
etapa, passa-se para a tomada de decisbes, 0 momento em que 0s interesses e
intencdes sao ponderados, definindo a alternativa mais apropriada (SECCHI, 2010).

Responsavel pela formulagdo e execucao das politicas sociais, 0 Estado se
constitui a esfera comum a todos na luta pela cidadania. As relacdes entre Estado,
Mercado e Sociedade Civil se dao pelo confronto, pela negociacéo, pela cooptacéo,
pela busca de consenso e de pactuacdo, porém sempre sob a hegemonia de
determinado projeto societario. Posices em confronto na sociedade expressam-se
no Estado, privilegiada arena de luta politica em torno das politicas econdmicas e
sociais (SILVA, 2004).

A formulagdo de politicas sociais, com as atuais exigéncias de
democratizacdo do espago publico, tende a atravessar 0 espaco estatal e
civil da sociedade brasileira, deixando de ser cada vez mais decisdo adstrita
ao ambito da gestdo e do poder. Cabe, entretanto, a gestores e técnicos,
processar teérica, politica e eticamente as demandas sociais, dando-lhes
vazao e contelido no processo de planejamento e gestdo, orientando a sua
formatacdo e execucdo. Nao bastam pronunciamentos politicos gerais e
abstratos que afirmem intengbes sociais. E necessario que sejam
materializadas por meio de um cuidadoso processo de planejamento
institucional, com alcance capilar, indicando desde concepc¢bes globais até
acoes (na ponta), de execugéo de politicas publicas. (Teixeira, 2009, p. 555)

Santos, ao tratar do processo de formulagdo e implementacdo de politicas
publicas, aponta uma possivel alternativa para o processo de formulacéo de politicas
publicas, fundada na complexa interagcdo entre atores estatais e nao-estatais,
através da constituicio de redes de politicas publicas - entendida como a

“caracterizacédo geral do processo de formulagdo de politicas na qual membros de
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uma ou mais comunidades de politicas® estabelecem uma relacdo de
interdependéncia” (2002, p.62).

Uma rede de politicas publicas é uma estrutura de interacoes,
predominantemente informais, entre atores publicos e privados envolvidos nha
formulacdo e implementacdo de politicas publicas. Os atores da rede possuem
interesses distintos, mas interdependentes e tentam resolver problemas coletivos de
uma maneira nao hierarquica (SECCHI, 2010).

Geralmente essas redes, que pressupdem a participacdo dos atores na
identificacdo dos problemas, na proposicdo de solucbes, nas negociacdes e nas
consultas antes que as decisdes sejam tomadas, se concentram em temas setoriais.
A formulacédo de politicas publicas, via rede, ndo se baseia em comando e ordem,
mas em negociacdo e intercambio — o que ndo significa que todos os atores
possuem o mesmo nivel de responsabilidade. N&o se trata de um Estado prisioneiro
e fragilizado em sua acdo, mas, sim, de um Estado que deixou de ser centralizador,
mas que ndo abdicou de seu papel de formulador e implementador de politicas.
(SANTOS, 2002).

As redes de politicas publicas sdo concebidas a partir da perspectiva da teoria
dos atores e da governanca. O processamento politico de um problema social, que
deve gerar a producédo de uma politica publica, “ndo é mais um assunto exclusivo de
uma hierargquia governamental e administrativa integrada, sendo que se encontra em
redes, nas quais estdo envolvidas organizagdes tanto publicas quanto privadas”
(SCHNEIDER, 2005, p. 37).

Tratam-se de “redes mais dilatadas, formadas ao redor de politicas setoriais
especificas, antagbnicas ao tipo institucional da hierarquia”, nas quais se
desenvolvem relagcbes de confianga e pertencimento, tendo as seguintes
caracteristicas: “sdo pouco organizadas, com competéncias distribuidas
horizontalmente, auténomas, interdependentes com alta densidade comunicacional
e com controle mutuo informal, porém intenso” (RUA, 2013, p.28).

A respeito do fenbmeno das redes de politicas publicas, é possivel fazer
algumas generalizacdes empiricas a respeito da estrutura de producdo de politicas

em democracias modernas:

1. O denominador mais comum de todas as analises de redes de politicas
publicas é que a formulagdo de politicas publicas ndo é mais atribuida

5 Comunidade de politicas refere-se a um grupo de atores - ou atores potenciais - “oriundos” de diversos
universos de politicas. (Material usado para fins didaticos, elaborado pelo Prof® Hermilio Santos).



127

somente a agdo do Estado enquanto ator singular e monolitico, mas resulta
da interacdo de muitos atores distintos. A prépria esfera estatal é entendida
como um sistema de multiplos atores.

2. Na formulacdo e implementacdo de politicas publicas, além de muitos
atores publicos, estdo envolvidos atores privados de distintos setores
sociais e areas.

3. O préprio conceito de rede se refere a vinculos diretos e indiretos
relativamente duradouros, através dos quais os atores envolvidos estédo
integrados na formulacéo de politicas publicas.

4. Embora muitos atores estejam envolvidos direta e indiretamente na
producédo de politicas, existe entre eles diferenca de poder e influéncia.

5. Posig6es de poder e influéncia ndo sdo determinadas somente através de
status politico-institucional formal, mas também por meio de vinculos
informais (por exemplo, comunicacéo, intercambio de recursos, interacdo
estratégica). (SCHNEIDER, 2005, p. 38).

Na conhecida compreensdo do Estado de direito sobre a construcdo de
vontades politicas, a formulacdo e implementacdo de politicas publicas € uma tarefa
puramente estatal, em que o parlamento e o governo traduzem as preferéncias de
seus eleitores em programas politicos. No entanto, isso ndo corresponde a realidade
politica em praticamente nenhum dos paises industrializados modernos, pois hoje,
tanto na formulacdo quanto na implementacdo de politicas, atuam muitos atores
nao-estatais, que se entendem em redes informais de comunicacao e cooperacao e
participam na mobilizacdo de recursos de politicas publicas, na coordenacdo de
negociacdes politicas e na producao de politicas. Por trds de uma cambiante relacdo
de forcas entre Estado e sociedade, redes de politicas publicas podem ser
encaradas como novas formas de conducéo politica (SCHNEIDER, 2005).

Fica o alerta de que, no contexto das redes de politicas publicas, as linhas
demarcatoérias entre as burocracias estatais, 0os politicos e 0s grupos de interesse,
podem se desfazer, trazendo prejuizos a transparéncia das politicas publicas, assim
como a disputa por recursos escassos pode gerar distorcbes na sua alocacéo.
Essas constatacdes sugerem que, apesar da sua presenca e da sua atuagcao exitosa
nas politicas publicas, “elas nem sempre expressam uma distribuicdo de poder
pluralista, podendo igualmente se conformar aos padrdes” elitistas. (RUA, 2013,
p.28)

Cabe salientar que as redes de politicas publicas ndo sdo necessariamente
redes formais, e participam delas grupos de interesse — que sao organizacbes
apartadas do governo, embora muitas vezes em estreito contato e parceria, cujo
objetivo é exercer influéncia sobre politicas publicas (SANTOS, 2002). “Nessas

relacbes horizontais de producdo de politicas publicas participam todos aqueles
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atores que influenciam de maneira direta ou indireta o desenvolvimento de uma

politica” (SCHNEIDER, 2005, p. 40).

O processo de formulacdo de politicas publicas a partir da fala dos sujeitos

pesquisados encontra-se no quadro 19:

Quadro 19 - Compreensdo do Processo de Formulacdo de Politicas Publicas dos

Sujeitos Pesquisados

Governo

0sC

O que tem em questdo de saude, por exemplo,
eu vou fala do plano bianual... € uma politica
publica. O gestor, sobre os diversos programas
de saude, ele tem uma visdo, normalmente isso
deveria ir & no conselho, até se tem feito isso
ultimamente, discutir com a comunidade, com 0s
dados epidemiolégicos, com 0s recursos que se
tem, com a incidéncia. Entdo elas sdo politicas
publicas e devem ser construidas em questdo de
saude junto com os conselhos de salde seja
estadual, seja municipal (sujeito 1, 2017, grifo
Nnosso)

Olha, eu acho que ela é feita muito de cima para
baixo, eu né@o vejo muita participagdo, por
mais que tu veja falar. Hoje tem comisséo disso,
tem comissdo daquilo, da pessoa com
deficiéncia, dentro da salde, mas assim 6, as
pessoas vao, participam, que nem quando a
gente participa das conferéncias, que tu tira um
monte de demanda, demanda. Na pratica tu
néo vé essas coisas chegarem a quem precisa
no dia a dia, é muita ideia, muita coisa boa,
muita coisa bonita que surge, mas na prética
parece que as coisas ndo tem o alcance que
deveriam (sujeito 4, 2017, grifo n0sso)

[...] gente também atuava muito diretamente nos
congressos da cidade, e atuava no or¢camento
participativo também né, quer dizer, na tematica
de educacdo a gente ia sempre. O importante é
que ali naquele espaco eram discutidas todas as
demandas da sociedade, demandas essas que
se caracterizariam enquanto politicas de
atendimento. [...] de quatro em quatro anos tu
tinha esse congresso municipal de educacao
elencava as demandas da educacéo para toda
a municipalidade, entdo nés tinhamos espaco
sim, de participagdo popular, elencando quais
eram as politicas publicas prioritarias para a
gente desenvolver (sujeito 2, 2017, grifo n0sso).

Primeiro que a gente t4 constatando que o
processo de formulacéo ta dificil, bem dificil, ta
catastrofico, porque se ndo é daquela maneira
quadrada, a gente ndo consegue formular. As
pessoas estdo tendo falta de criatividade, elas
ndo formulam, elas ndo escrevem. E a
implementacdo nem se fala. Porto Alegre quanta
formulacado ja teve, trabalho educativo, hoje em
dia depende que, quando que a gente dependia
de diretriz nacional para fazer politica aqui em
Porto Alegre? Eu sou do tempo em que a gente
ndo precisava (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Atualmente a gente tem pouca capacidade de
incidir na politica publica, entdo hoje se tem
muito pouca capacidade do movimento do
projeto de esquerda, que se diz assim um
principio de justica social, de cuidado, de incidir,
algo mais avancado, porque ta
hegemonicamente hoje na cidade um projeto
privatista, economicista, que t4 mandando
nas coisas, conservador (sujeito 3, 2017, grifo
Nnosso)

Eu te diria que antes eu via, existia uma luta
realmente em se tornar lei algumas questdes
gue eram importantes pra essa categoria,
criangas, adolescente. Mas assim, hoje o que eu
vejo, parece que esta meio descolado. O que a
sociedade realmente quer e 0 que oS
vereadores trazem como para trazer politica
publica. Eu vejo o povo, a populacdo
anestesiada, acho que seria essa a palavra.
Anestesiada pra lutar nessa questdo assim, bom,
0 que é importante (sujeito 6, 2017, grifo N0sso)

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

Os processos de formulacdo das politicas publicas estéo relacionados com os
momentos histéricos, podendo ser mais participativo e democratico, ou centralizado

e conservador.
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Os sujeitos vinculados ao governo citam os conselhos de direitos, as
conferéncias, o orgcamento participativo, como espacos de discussao e formulacao
de politicas publicas. Destacando, porém, que hoje o0s coletivos tém pouca
capacidade de incidir nas politicas publicas, em virtude de um projeto conservador
que esta dirigindo hegemonicamente a cidade de Porto Alegre.

A formulacéo das politicas publicas, na opinido do sujeito 4, sdo construidas
‘de cima para baixo’, a medida que as discussdes realizadas nos espacos coletivos
ndo sao concretizadas. Ainda ha referéncia, pelo sujeito 6, do distanciamento do
poder legislativo para com as reais necessidades da populagdo, que por estar

‘anestesiada’, acaba nao pressionando e lutando pelas suas demandas.

A implementacdo seria a fase em que as “decisdes de politica publica se
traduzem em acdes”, sendo “considerada uma das etapas mais dificeis e criticas no
processo”, pois qualquer deficiéncia na concepg¢do ou “quaisquer vulnerabilidades
relacionadas ao ambiente externo se tornardo visiveis”. Trata-se de um processo
dinamico e nao linear. “Gestores publicos experientes sabem que serdo basicamente
julgados pela sua capacidade de dominar a ‘arte de fazer as coisas acontecerem’ e
nao por suas boas inten¢gdes” (WU et al., 2014, p.97).

A implementacdo ou execucdo de politica social € assumida por unidades
administrativas que mobilizam recursos humanos, financeiros e materiais.
Constituindo-se a fase mais abrangente e talvez a mais complexa do processo das
politicas publicas, em que se propde a cumprir objetivos e metas pré-estabelecidas,
tendo em vista obter os resultados pretendidos. Nessa etapa ha decisfes relevantes
gue podem alterar o curso e as estratégias inicialmente estabelecidas ou condicionar
o proprio desenvolvimento da politica publica (SILVA, 2001).

A fase de implementacao € aquela em que a administracao publica coordena
a transformacdo de intencdes politicas em acgbOes concretas. A importancia de
estudar essa fase esta na possibilidade de visualizar os obstaculos e as falhas que
podem acometer essa fase do processo, visualizando e corrigindo erros, a fim de
gue ndo acabem sendo desvirtuadas as politicas publicas. Além de analisado, o
momento da implementacéo deve ser gerenciado. Os atores encarregados de liderar
0 processo devem ser capazes de entender os elementos que compdbe o0s
obstaculos organizacionais, técnicos e legais presentes, agindo na constru¢do de
solucdes negociadas (SECCHI, 2010).
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Os formuladores de politicas publicas muitas vezes ndo conseguem preparar,
de forma sistematica, a sua implementacdo, devido a sua enorme complexidade,
tanto analitica quanto pratica, resultando ocasionalmente em politicas que sao
executadas muito abaixo das expectativas. Um dos fatores que influenciam esse
processo, € que as aliangas adiadas sao ‘“inevitaveis durante a fase de
implementacdo, em que os gestores publicos terdo dificuldade de gerar, alocar e
controlar recursos, bem como de interpretar intencbes de politicas”. Podendo
acontecer que os “produtos e resultados pretendidos de uma politica publica ndo se
materializardo, enquanto os efeitos colaterais negativos das politicas publicas se
tornaréo mais evidentes”. (WU et al., 2014, p.107)

No processo de acompanhamento e no controle da implementacdo das

politicas publicas é preciso que se tenha em mente que:

a) muitas politicas representam compromissos entre valores e objetivos
conflitantes; b) muitas politicas publicas envolvem compromissos com
interesses poderosos dentro da estrutura politico-organizacional de
implementacao; ¢) muitas politicas abrangem compromissos com interesses
poderosos sobre quem sera afetado pela implementacgao; d) muitas politicas
sdo formuladas sem que tenha sido dada a atencdo necessaria ao modo
pelo qual varidveis importantes (particularmente as for¢cas econdmicas)
poder&o impossibilitar a sua implementagéo (RUA, 2013, p.104).

Os gestores de politicas publicas interessados em conduzir a criacdo de
politicas para uma direcdo mais integrada podem gerir suas atividades de

implementacéo a fim de:

« formar grupos favoraveis a mudancga de politicas publicas entre uma gama
de stakeholders, que trazem diferentes recursos e interesses;

« definir objetivos gerais e desenhar pardmetros para as politicas;

* garantir, em algum momento, a autorizagdo formal adequada e os
recursos necessarios para conduzir o processo para a frente.

Nesses termos, as tarefas de implementacdo enfrentadas pelos lideres e

gestores envolvem:

* a identificacdo de individuos e unidades dentro de organizacbes que vao
levar adiante planos e parcerias especificas;

» a operacionalizacdo de grandes objetivos de politicas publicas em metas
especificas e mensuraveis, que, por sua vez, sdo divididas em tarefas de
apoio implementadas por grupos identificaAveis de pessoas em uma
programacao;

* a garantia da capacidade operacional necesséria, incluindo a atencéo nao
apenas aos equipamentos e recursos humanos, mas também aos
incentivos, para que os implementadores populares ajam conforme exigido,
conseguindo uma execucao bem-sucedida da intencdo da politica publica
(WU et al., 2014, 110).

Para que a fase de implementacdo se torne uma realidade, é necessaria a

mobilizacdo dos atores politicos abarcados por ela. Muitas vezes, com excecdo dos



131

que operam nos niveis mais elevados, “os individuos que atuam na implementacgéo
de uma politica sequer tém consciéncia de que estdo trabalhando como
implementadores de algo tdo abstrato quanto uma politica publica”, crendo que
“estdo cumprindo sua rotina de trabalho cotidiana” (RUA, 2013, p. 103).

A implementacdo de politicas publicas, quando se busca a integracdo de
multiplos objetivos, deve ser “visualizada como uma forma de governanca em rede,
uma vez que sua caracteristica definidora consiste em exigir uma ampla
coordenacgao entre uma gama” de atores envolvidos no processo. (WU et al., 2014,
98)

“Diferentes 6rgdos burocréaticos, em diferentes niveis de governo (nacional,
estadual ou provincial, e local), estdo envolvidos na implementacdo de uma politica
publica, cada um com seus proprios interesses, ambi¢cdes e tradicbes”. Nesse
sentido, a implementacdo e o financiamento continuado ndo é garantido, exigindo
“negociacdes e discussdes continuas entre os lados politico e administrativo do
Estado” (WU et al., 2014, p.100)

Qualquer sistema politico no qual a formulacdo e a implementagdo sejam
separadas — seja pela divisdo entre o Legislativo e o Executivo, seja pela
divisdo entre niveis de governo (federal, estadual, municipal) — oferece
oportunidades para a adogao politicas simbdlicas. Em outras palavras, uma
insténcia pode facilmente assumir que tomou a decisdo demandada pelo
publico, sabendo antecipadamente que os custos de sua implementagéo
irdo recair sobre outra instancia, sem que sejam providenciados 0s recursos
necessarios para tornar a acao possivel (RUA, 2013, p.104).

As reducdes nos recursos financeiros, humanos ou organizacionais
destinados previamente para determinada politica publica, pode gerar seu
cancelamento, inteiro ou em partes, sem ser declarado diretamente por qualquer
agéncia governamental (RUA, 2013).

O gquadro 20, traz as principais barreiras do processo de implementacdo de

politicas publicas, de cunho politico, analitico/técnico e operacional.
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Quadro 20 - Barreira de Implementacao Tipicas

Problema

[ Descrigdo

Barreiras politicas (de suporte e autorizagdo)

Autorizagdo lenta Planos e mobilizagdo de recursos avangam muito lentamente, devido a
existéncia de multiplos pontos de veto entre os stakeholders em uma
rede, tornando o progresso dificil.

Fraco apoio politico Os planos podem progredir e até mesmo atingir niveis moderados de

sucesso na fase de projeto-piloto, enquanto “voam sob o radar"de
politicos importantes com interesses opostos, até que o programa
comece aser "ampliado”.

Oposigdo burocrdtica

Figuras fundamentais na rede de 6rgdos encarregadas de implementar
uma politica publica retardam ou sabotam a implementacdo, devido a
baixa prioridade do projeto, falta de incentivos ef/ou interesses
conflitantes.

Fracos incentivos ao
implementador

Os implementadores locais (executivos de coordenagdo do governo local
ou o pessoal de linha de frente de 6rgaos), que nao foram consultados
durante a fase de tomada de decisdo, ndo tém adesdo ou incentivos
adequados para cumprir com as diretivas a partir de seu nivel de atuacdo.

Barreiras de competéncia analitica

Missdes vagas ou multiplas

A natureza intersetorial dos planos e da implementagao leva ao acober-
tamento dos objetivos conflitantes ou a ndo especificacdo clara das
permutas em termos operacionais.

Mudangas de prioridades

Trocas feitas durante a tomada de decisdo da politica publica — por
exemplo, entre as dimensdes ambientais e econdmicas de um problema -
poderdo ter de ser reconsideradas em fungao de mudangas nas condigoes
econdmicas e politicas.

Ma concepgdo Programas sociais ou ambientais que provavelmente ndo vao funcionar
como o esperado, devido a diversos obstaculos deixados sem solugdo na
concepgdo do programa; a falha estd mais do que determinada - ou seja,
elavaiocorrer se qualquer das barreiras forignorada.

Viabilidade desigual Diferentes componentes dos planos integrados podem estar

operacionalmente ligados — um s6 pode avangar se todos estiverem
juntamente presentes—, sujeitando as operagdes ao "elo mais fraco".

Barreiras de capacidade operacional

Limitages de fundos

O envio dos fundos necessarios para a implementagdo dos planos
aprovados demora para ser concretizado, impedindo o progresso,
enquanto os elementos-chave da situagdo mudam na pratica e/ou os
apoiadoresiniciais desanimam e abandonam os esforgos.

Ma estrutura de gestdo ou
capacidade de coordenagéo
de rede

Precedentes de coordenacdo deficientes entre os principais 6rgdos —
exacerbados no caso de parcerias intersetoriais — tornam as decisoes de
rotina lentas e aimplementagao disfuncional.

Falta de clareza nos planos
operacionais

Planos aprovados e financiados sdo mal administrados devidoa ma
especificacdo de papéis, responsabilidades e prestacdo de contas. O
problema é muitas vezes agravado por sistemas de supervisao e
informagdo deficientes.

Fonte: WU et al. (2014, p.109)

As politicas publicas e seu “plano de implementagdo devem ser integrados

em operagodes e ciclos orgamentarios normais”. Os “coordenadores de tais esforgos
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terdo de ser criativos e empreendedores na identificagdo de uma variedade de
fontes de recursos necessérios, para que os esforgos iniciais saiam do papel”. Os
recursos necessarios geralmente “devem ser mobilizados a partir de uma variedade
de fontes, em um processo que pode determinar, em grande parte, o quao eficaz e

adequada é a implementagao” (WU et al., 2014, p.112).

Outra forma de interferir em uma politica publica em andamento é a
mudanca na estrutura governamental: transferéncias de servicos e de
atribuicbes de uma agéncia para outra, instituicdo de novas regras sobre a
gestdo de determinadas atividades, etc. Tudo isso muda o balanco de poder
do sistema de implementacdo e pode afetar as proprias politicas: a
mudanca nas regras do jogo, afinal, pode mudar o resultado do jogo politico
(RUA, 2013, p.104).

Os agentes publicos responsaveis pelas politicas costumam ter trés atitudes
bastante comuns: presumir “‘que o fato de uma politica ter sido decidida
automaticamente garante que ela seja implementada”; concentrar todas as
“atengdes na decisdo e no grupo decisério, enquanto a implementacdo permanece
ignorada ou é tratada como se fosse de responsabilidade de outro grupo”; e supor
“‘que a implementacéo se resume a levar a cabo o que foi decidido, logo, é apenas
uma questao de os implementadores ‘cumprirem suas obrigacbes’ para executar a

politica”. Porém, a “realidade é muito mais complexa”. (RUA, 2013, p. 105). Pois:

[...] existe ndo € um processo acabado, mas sim um movimento continuo e
oscilante, que compreende a interacdo entre a politica publica, uma
estrutura de relacdes politicas e organizacionais de grande complexidade e
um mundo exterior ndo apenas profundamente diferenciado, como também
dotado de uma dindmica cada vez mais acelerada (RUA, 2013, p.105).

“A disponibilidade de um sistema amplo de indicadores sociais relevantes,
validos e confiaveis, certamente potencializa as chances de sucesso do processo de
formulacdo e implementacdo de politicas publicas”, pois podem contribuir no
monitoramento de ac¢fes, sendo que cada aspecto deve ser avaliado através de
indicadores adequados (JANNUZZI, 2006, p.32).

De acordo com a Figura 9, os indicadores permeiam todo o ciclo de politicas
publicas, desde a etapa de diagnostico da realidade, formulagdo de solucdes,

implementacgao e avaliagao.
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Figura 9 - Indicadores no processo de formulacéo de politicas

1.Diagnéstico da realidade:
indicadores-produto sobre
diferentes aspectos sociais

2. Formulagdo de Solugdes:

Indicadores-insumo referentes
a recursos a empregar

3. Implementag¢do de Programa:
Indicadores-processo referente
ao uso dos recursos alocados

4. Avaliagao do Programa:

Indicadores de eficiéncia,
eficacia e efetividade social.

21 8P [eNn1192U09-0911038] oipend

BIOUID

Fonte: JANNUZZI (2006, p. 34)

E por fim, passamos a analisar a compreensao que 0s sujeitos pesquisados

possuem em relacdo ao processo de execuc¢do das politicas publicas:

Quadro 21 - Compreensdo de Processo de Execucdo de Politicas Publicas dos

Sujeitos Pesquisados

Governo

OSsC

Primeiro de tudo a politica tem que ser do
conhecimento do cidaddo. O lugar onde tem que
se discutir politicas publicas de saude, chama os
conselhos de saude. Ao conselho de saude
compete ajudar na localizacdo das politicas, seja
pelas demandas proprias que o conselho leva,
ou seja pelo que o gestor quer apresenta, € uma
vez isto discutido, aprovado por meio de uma
plenaria, compete também a todo cidadao
fiscalizar, ver como que estd ocorrendo, e
sobretudo aos conselhos de salde fazerem a
fiscalizacdo da execugcdo daquilo que foi
planejado. (sujeito 1, 2017, grifo nosso)

Por exemplo, até essa mudanca do SUS (de
fazer fila Gnica)l, s6 depois que o publico ou as
entidades que estdo no dia a dia comecam a
dizer, olha, ndo esta dando certo, a crianca esta
chegando aqui com um ano e entrou na fila com
um més, vocés fizeram uma fila Unica para todo
mundo, pois €, a gente ndo tinha pensado nisso,
mas como que ndo?(sujeito 4, 2017, grifo nosso)

[...] acho que houve um avan¢o muito grande na
educacéo infantil.

Entdo tem muita coisa boa, tem muita coisa que
foi construida em prol da educacao infantil; agora
também tem outras questdes, porque tudo isso
tem que ter continuidade, e para isso ter
continuidade tem que ter financiamento.

[...] atualmente, nesse exato momento em que
pese toda essa caminhada que nos tivemos na

A execucdo da politica, ela estda tosca, no
minimo tosca, e sem falar que na execucao da
politca acho que tem uma grande critica
também na questdo dos 6rgaos de fiscalizagéo.
Na educacdo infantil eu acho que a execucao da
politica, a nossa grande dificuldade é que a
gente esta perdendo o6timos profissionais por
essa questdo da formacdo, de ndo estar sendo
valorizado todo o sacrificio que eles fizeram na
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educacdo, e que foi uma caminhada que
avancamos muito, eu estou percebendo que a
perspectiva é de retrocesso, e € esse retrocesso
gue a gente tem que segurar, porque pelo
menos O que a gente conseguiu tem que
garantir. (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

formacdo... Hoje em dia o municipio de Porto
Alegre legitima a atuacdo do educador
assistente... e recebem a mesma coisa (sujeito
5, 2017, grifo Nosso)

O funcionamento tem que ser colado com a
realidade, a gente pensa as politicas, mas elas
nunca se operam com um conjunto de recursos
e aportes que na verdade vai se implementar.

Pensando no SUAS, ele também é muito

[...] estava bem na fase de implementacdo do
ECA. (A OSC) também veio se transformando
nesse sentido de se adequar e vem buscando
ficar mais proxima do que a legislacdo faz. E
também novos conceitos.(sujeito 6, 2017, grifo
Nosso)

idealizado, na formulacdo do papel, com muitas
escritas e poucas condi¢Bes de efetivar, porque
0 processo também é um processo de
pactuacdes permanentes, e quando chega l4 na
ponta tu fica assim muito distante dessa
idealizacdo, daquilo que o documento coloca e
da realidade. (sujeito 3, 2017, grifo nosso)

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

A execucdo das politicas publicas precisa ser conexa com as diretrizes

estabelecidas e com a realidade local, sendo considerado previamente e
disponibilizado os recursos necessarios para sua implementacdo com qualidade.
Com escassez de recursos humanos e financeiros, ndo ha condicbes de se executar
plenamente o que foi planejado.

Os sujeitos 1 e 5 mencionam a necessidade da fiscalizagdo, citando os
conselhos de direito como possivel espaco de acompanhamento das politicas
publicas. O sujeito 2 menciona a perspectiva de retrocesso em vista do corte de
recursos para as politicas sociais. Nao se luta mais por avancos, mas minimamente

por continuidade.

3.2.1 Interface entre Governo e Organiza¢gOes da Sociedade Civil no Contexto das

Politicas Publicas

Propomo-nos, nesta parte do trabalho, a analisar a relacado das Organizacdes
da Sociedade Civil com o Governo no processo de execugdo das politicas publicas
estudadas, envolvendo o0 conveniamento, 0 processo de acompanhamento
/supervisao / fiscalizacéo, e as relacdes de forcas presentes.

Em relagcdo ao processo de conveniamento destacamos na fala dos sujeitos

5, 6 e 7, a questao dos convénios vistos como favores, e ndo como contrapartida por
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um servigo prestado em parceria. Ao contrario, muitas OSCs se tornam subalternas
ao governo para manterem OS recursos:
[...] os conveniamentos das entidades s&o favores, sdo vistos como
favores, por que ndo tem uma lei municipal, ndo tem nada na camara que
diga que é efetivo, entdo, ele passa por uma tramitacdo politica, e nédo é

uma politica publica e, sim, de favorecimento, isso me desgosta muito.
(sujeito 5, 2017, grifo nosso).

Se ndo tem convenio? N&o vai existir. Vai buscar outro? Sim, a gente até
busca, mas se ndo tem... entdo € como se fosse uma coisa assim, 0
municipio precisa desse servico, ele transfere o que € uma responsabilidade
dele pra sociedade civil? Sim, a sociedade civil entra nesse jogo e também
fica refém disso. (sujeito 6, 2017, grifo nosso)

Por parte da sociedade civil eu vejo que... 0 que eu vivencio... que tu tem
entidades que sdo, que estdo preocupadas com o trabalho e ndo séo
subalternas ao estado. Mas um numero significativo de entidades, por
receberem recursos financeiros, eles morrem de medo de perder os
recursos e se tornam subalternos. Entdo ndo brigam, ndo reivindicam.
(sujeito 7, 2015, grifo nosso)

Na fala do sujeito 5, fica evidente a fragilidade do processo de parceria, a
medida que o0 governo determina o0s procedimentos, sem considerar as
necessidades dos usudrios, nem as condicbes de atendimento da OSCs, apenas
fazendo ‘exigéncias’.

As OSCs nd@o questionam o necessario cumprimento das diretrizes
estabelecidas nas politicas publicas, mas se almeja um nivel de autonomia no
processo de gerenciamento. Esse processo possui diferentes niveis de autonomia x
subordinacédo dependendo da politica.

O SUS, ele da uma cobertura para os atendimentos que a crianga precisa.
[...] N&o é que o SUS ndo vai pagar... 0 nhumero de criancas que eles vao
mandando, eles querem que tu atenda, tu tem que dar um jeito. No

momento que eles mandam tém que entrar. (O encaminhamento vem) do
posto, atualmente vem do posto. (sujeito 4, 2017, grifo nosso)

Claro, tem que seguir algumas regras... exigéncia da FASC pelo convénio.
Mas assim, isso ndo quer dizer que a FASC pelo convenio ele vai, dentro da
OSC... ndo pode ser assim. N&o tem isso. A gente sempre deixou claro.
Entdo tem uma autonomia sim. (sujeito 6, 2017, grifo nosso)

Outro fator que gostariamos de dar destaque é referente aos valores
repassados pelos 6rgdos governamentais as OSCs. Se por um lado, os valores
destinados as OCSs séo, em meédia, menos da metade dos valores investidos nos
equipamentos proprios; por outro lado, as OSCs tem aumentado a porcentagem do
orcamento oriundos dos convénios com o governo municipal, chegando a 80%,

90%, 100%. Esse processo, além de gerar dependéncia e falta de geréncia dos
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programas, pode afetar a qualidade dos servicos prestados. Além da ja citada
acomodacéo e subordinacao.

Era a OSC 100%. A OSC surgiu aqui em 67, se ndo me engano. Era
financiado por capital internacional... e dai com o tempo, qual foi o
movimento que teve, entdo veio uma época de que o Brasil estava bem, de
gue o Brasil estava conseguindo se organizar financeiramente. Entdo a
mantenedora entendeu de que havia outros paises que necessitavam mais
de aporte financeiro. Entdo foi aos pouquinhos reduzindo... Entdo hoje nés
temos 20% no maximo, ndo sei se chega a 20% de financiamento da
mantenedora, o resto tudo é pelo municipio, que € o convénio. (sujeito 6,
2017, grifo nosso)

[...] esse financiamento é pouco, perto do que é dos préprios. Entdo essa &
uma briga... Metade... (do proprio). (sujeito 6, 2017, grifo nosso)

Porque a diretriz € uma coisa, diretriz tu tem que obedecer, ponto final, mas
0 processo de autonomia e de critica fica muito prejudicado, entdo isso me
incomoda. (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

No momento de realizar o convénio, as OSCs sdo chamada para ser
‘parceiras’, porém € no cotidiano que essa relacdo se mostra realmente como uma
de cunho mercadolégico, no sentido de que ha apenas o repasse da verba para
execucao de um servico.

Em relacdo ao processo de acompanhamento das OSCs por parte do
Governo, cada politica se organiza de forma diferente:

[...] tinha os assessores pedagdgicos da secretaria de educacdo que
visitavam mensalmente as creches, e esse processo foi necessario naquele
primeiro momento porque era como eu te disse, eles ndo pertenciam a
educacdo, eles ndo se adequavam as exigéncias da educacao, e foi preciso
fazer todo um processo desde pedagdgico, principalmente pedagdgico, até
a questéo do espaco fisico.[...] Esse periodo foi de 91, 92, até o tempo que
a esquerda ficou no governo, na Secretaria Municipal de Educagéo, ja no
final mudou um pouco, a assisténcia ndo era tdo pontual, enfim... entdo
existiu, sim, um acompanhamento pedagdgico que hoje nds j4 perdemos
tudo, ndo se tem mais. Isso acabou. Foi se extinguindo aos poucos, foi se
extinguindo aos poucos, mas principalmente essa questdo da interferéncia
pedagoégica no processo. (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

Tem, tem supervisdo. Até na época era bem interessante, porque tinha a
questdo dos projetos politicos pedagégicos né, entdo a gente tinha que
fazer os projetos politicos pedagdgicos para se credenciar. (sujeito 5)

[...] na SMED geralmente os assessores pedagégicos sdo concursados, na
FASC ndo... (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

As visitas sdo esporadicas e sem avisar. Teve uma visita h4 uma semana
atras, vieram de surpresa. Tinha sido uns dois meses atras, trés (a ultima
visita). A gente tem la uma pessoa que € referéncia (ha secretaria
municipal), normalmente a gente conversa com a fulana, que ela ja conhece
bem a OSC, nossa dindmica, as nossas dificuldades. (sujeito 4, 2017, grifo
NoOsso)
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A gente teve que brigar muito para ter um supervisor. Nao sei qual o
entendimento deles, ou achavam que nao precisava, nao sei, mas sempre
foi assim, nunca tinha uma supervisora. Tinha uma supervisora assim, que
ndo via a OSC como um todo... hoje esta mais préxima essa relacao da
superviséo. A gente pode contar mais. A gente tem alguma dificuldade, e a
gente liga, como é que a gente pode resolver isso? Estou com esse e esse
problema, e tal. Mas na época néo tinha isso, a gente tinha que dar conta.
Ah, estd com uma duvida? Bom. Busca a dlvida, mas ndo com a
supervisdo. Entdo realmente esse é um das questdes. (sujeito 6, 2017, grifo
Nosso)

Os servigos sao supervisionados pelas instancias governamentais de cada
uma das politicas. O acompanhamento é bem recebido, principalmente pela OSCs
vinculadas a educacao e a saude. Uma das probleméticas da politica de assisténcia
social, € que nem todos os tipos de servicos recebem acompanhamento do corpo
técnico da FASC, podendo ser realizado por individuos que exercem cargos de
confianca do governo, que pouco agregam na qualificacdo dos servicos.

Por fim, as relacfes estabelecidas entre as OSCs e as instancias de governo,
sao vistas por perspectivas diferentes.

A relagao pode se dar de forma ‘tranquila’, principalmente para as OSCs que
executam seus servicos e ndo participam dos espacos de controle social. Destacam
0s papéis dos envolvidos e a relacdo de co-dependéncia que se formou nessa

dindmica. Esse seria a l6gica de execucédo conservadora.

Mas a relacdo (com a FASC) de modo geral foi sempre tranquila. (sujeito 6,
2017, grifo nosso)

Eu acho que é uma relagdo de um precisar do outro, acho que a partir do
momento que se organizaram essas entidades, acho que a secretaria, 0s
orgaos publicos, ndo vivem mais sem essas organiza¢fes, acho que tem
gue ter uma fiscalizacdo, sim, com certeza, assim como tem que ter a
fiscalizagcdo dos 6rgéos publicos, mas acho que existe uma co-dependéncia,
um precisa do servico do outro. A OSC prestando esse servico a
comunidade, que o estado ndo faz, em contrapartida a gente recebe um
recurso para poder pagar os profissionais, para poder manter a entidade em
outras necessidades, e continuar dando andamento a um bom servico, um
servigo de qualidade. Eu acho que é uma existéncia necessaria, que nao
tem como isso terminar, na minha opinido devia s6 melhorar, de ambas as
partes, sempre tentar estar melhorando. (sujeito 4, 2017, grifo nosso)

Do governo... 0 que a minha experiéncia me mostrou, que tu, enquanto
gestora, tu tem que coordenar essa politica, tu tem que executar também o
gue é competéncia em cada esfera. Quem € gestor tem que ter essa
compreensdo do que € a politica de assisténcia social. Esse € um ponto.
Segundo, se esse gestor ndo for comprometido com a politica de
assisténcia social, ela ndo anda. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

Porém, para os militantes da sociedade civil organizada, que desenvolveram

um processo de consciéncia da contradicdo envolvida nesse processo, as relacdes
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sao compreendidas como de subordinagéo, chegando a serem chantageadas pelos
gestores governamentais; e/ou permeadas por disputas, quando ndo se deixam

manipular por questdes financeirista:

eu sou uma pedagoga, agora, como € que os dirigentes de entidades se
comportam frente os governos? Como € que eles conseguem se
posicionar? A gente vé que tem uma fragilidade ai, porque enquanto técnico
social tu consegue fazer a tua fala, mas se teu dirigente vai la na mesa e
acorda de uma outra forma? (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Ai, eu acho que hoje em dia a gente ndo tem (autonomia). Em que posi¢ao
estd hoje as organizagbes da sociedade civil? Ela estd subordinada, eu
vejo... em gestdes democréticas falavam tudo, e eram tudo criticado, mas
mesmo assim achavam que podiam falar tudo, e hoje em dia tem brios para
falar, porque, na época, a implementacdo da politica, ela vinha num
crescente, hoje em dia ndo, é retrocesso o tempo todo, e eu ndo vejo
enfrentamento desses 6rgdos, em outras épocas ja teria mo¢do no CMDCA,
mas eu ndo vejo isso, entdo acho que t4 muito complicado, se estéo
fazendo alguma coisa estdo fazendo muito na surdina, porque eu hao
percebo esse movimento (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

H& uma grande confusdo entre eu ser conveniada e... e tu sente dai que
muitos gestores chantageiam as entidades. Olha, se tu reclamar ou se tu
cobrar isso e aquilo tu corre risco de perder o teu convénio. E muitas
entidades passam a ter essa... assumem essa postura de subalternidade
para ndo perder o recurso financeiro. (sujeito 7, 2017, grifo nosso)

Entdo, se ao mesmo tempo, o estado tem a funcdo, o dever de co-financiar
o atendimento que é feito, ele também utiliza... que ele utiliza esse dever
que ele tem para pressionar as entidades e muitas se deixam pressionar.
Isso tem inameras situacdes que tu vé na instancia de controle social, na
relacdo das entidades ndo governamentais, situacfes que elas, em
particular, colocam, mas quando vao para o enfrentamento, ai elas ficam
caladas. Eu acho isso muito triste. Porque € o dinheiro que rege a vida de
muitas instituicdes. N&o que isso ndo aconte¢a na area governamental, mas
€ 0 que a gente vé. (sujeito 7, 2017, grifo nosso)

E podendo... isso eu vejo muito nas discussbes dos conselhos, tu tem um
grupo de pessoas que representam a sociedade civil que por néo ter
convénio com a prefeitura ou com o governo do estado tem autonomia para
fazer as intervengbes, mas, ao mesmo tempo em que tu faz isso, também
se torna muito desgastante porque fica centralizada nessas entidades e nas
pessoas que as representam... O gestor vé muito como aquelas pessoas
sdo as que incomodam, entdo na proxima eleicdo eu vou fazer articulacdes
para ver se outras instituicbes daquele segmento entram e aquele sai por
gue aqueles ficam incomodando e cobrando. Isso, claro, é desgastante para
0 governo, mas também é desgastante para as instituicdes que tomam esse
papel. Em funcdo do que? Do que as outras instituicdes que séao
conveniadas, elas acabam ficando caladas para ndo perder o seu recurso
financeiro. (sujeito 7, 2017, grifo nosso)

Acreditamos que receber recursos financeiros para executar politicas publicas
em parceria com 0 governo, ndo torna, a priori, as OSCs subalternas. Esse processo

é fomentado pelo esvaziamento politica e isolamento das OSCs, que ao invés de se
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unirem em prol dos interesses das classes subalternas, acabam se tornando

concorrentes.

3.3 Avaliacéo de Politicas Publicas

A avaliacdo € a fase do ciclo de politicas publicas em que o desenho da
politica publica e o processo de implementacdo sdo examinados por meio de
indicadores e de critérios, podendo levar a sua continuidade, reestruturacdo ou
extingdo (SECCHI, 2010).

Mesmo nao se tratando de um conceito ou de uma pratica recente, ainda nao
se verifica uma tradicdo de avaliacdo sistematica de politicas sociais. Alguns dos
desafios para a efetivacdo desse processo € a restricdo dos recursos econdémicos e
financeiros; e a necessidade de contribuir no processo de democratizagcdao (GOMES,
2001).

Na gestdo das politicas publicas, a avaliacdo expressa um potente
instrumento, ao subsidiar todo o ciclo, ndo estando, portanto, “circunscrita ao
momento posterior e final a implementacdo de uma politica publica”. Pode ainda
“contribuir para a viabilizacado de todas as atividades de controle interno e externo,
por instituicBes publicas e pela sociedade, implicando mais transparéncia,
responsabilizagao e prestacao de contas” (RUA, 2013, p. 106-107).

A avaliacao pode ser distinguida pelo momento em que é realizada: anterior a

implementacédo, durante o processo de implementacédo ou apds a implementacéo.

Figura 10 - Os trés momentos da avaliacéo

Implementacéo

Avaliacéo Avaliaco in itinere (monitoramento) Avaliacéo
ex ante ex post

Fonte: SECCHI (2010, p. 49)

A avaliacdo de politicas publicas ndo pode ser apenas instrumental, técnica
ou neutra, pois pressupde um conjunto de principios que atribuem valor, a partir de

uma certa concepcao de justica. Por isso, 0 uso adequado de “instrumentos de
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andlise e avaliacdo sdo fundamentais para que ndo se confunda opc¢bes pessoais
com resultados de pesquisa” (ARRETCHE, 2009, p. 30).

a avaliacdo tem uma perspectiva politica que deve ser resgatada no sentido
de contribuir para garantir a efetivacdo e universalizacao dos direitos de
cidadania, mas essa contribuicdo s6 se realiza quando os resultados por ela
produzidos servem para instrumentalizar a populacdo nessa luta por
cidadania. Trata-se, assim, de ultrapassar o carater estritamente econémico
e técnico da avaliacdo fundado no modelo funcionalista ou racionalista
classico que escamoteia seus principios politicos, sem contudo negar a
importéancia da dimenséo técnica da avaliacdo de politicas sociais (GOMES,
2001, p. 18).

Nesse sentido, a analise e a avaliacdo de politicas publicas ndo devem se
ater a mera disposicdo e utilizacdo primorosa de métodos e técnicas racionais e
operativas, nem a preocupac¢do com a relacao custo-beneficio ou com a eficiéncia e
eficacia. A avaliacdo de politicas deve se situar na compreensédo do significado dos
papéis das instancias sociais (governo, organizacdes da sociedade civil e empresas)
e das classes sociais na construcao dos direitos e da democracia. Ao avaliar os
impactos das politicas publicas, ndo podemos deixar de considerar a

(im)possibilidade de justica social e equidade no capitalismo (BOSCHETTI, 2009).

Por analise de politicas publicas, entende-se o exame da engenharia
institucional e dos tragos constitutivos dos programas. Qualquer politica
publica pode ser formulada e implementada de diversos modos. Digamos,
as possibilidades de desenho institucional de uma politica [...] sdo os mais
diversos do ponto de vista das formas de relacdo entre o setor publico e
setor privado, das formas de financiamento, das modalidades de prestacéo
de servigos etc. A andlise de politicas publicas busca reconstruir estas
diversas caracteristicas, de forma a apreendé-las em um todo coerente e
compreensivel (ARRETCHE, 2009, p. 30).

Costuma-se distinguir, como recurso analitico, a avaliagdo de politicas
publicas em termos das medidas de eficiéncia, eficacia e efetividade. Sendo
eficiéncia a melhor forma de fazer algo com os recursos disponiveis; eficacia é fazer
0 gue deve ser feito, isto é, cumprir objetivo determinado, e efetividade € a
capacidade de atender as expectativas da sociedade (TENORIO, 2001).

O processo de avaliacdo de politicas publicas se depara com uma série de
desafios: 1. as limitacbes e lacunas das fontes de informagdes, principalmente dos
registros administrativos, sendo que estes ndo sao elaborados com o propédsito de
prover os dados necessarios a avaliacdo; 2. a construgcdo de instrumentos de coleta,
bases de dados precisas e confiaveis, tendo como fonte de informacbes os
beneficiarios; 3. a avaliacdo dos contextos da politica publica; 4. considerar a
possibilidade de exame de resultados ndo antecipados, permitindo questionar se ha

outros processos que podem produzir tais resultados; 5. conceber a avaliacdo como
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um processo continuo, visando captar mudancas no decorrer do tempo,
retroalimentando as politicas, 0os programas e o0s projetos; e 6. abrir a possibilidade
da avaliacdo de politicas publicas ser orientada para a inovacao (RUA, 2013).

Faria (2009) traz que as atividades de monitoramento, avaliacdo formativa e
avaliacdo somativa podem contribuir para o aprimoramento das politicas publicas,
visando o alcance de seus objetivos e metas. Suas principais caracteristicas estédo

apresentadas no quadro 22:

Quadro 22 - Caracteristicas do Monitoramento, Avaliacdo Formativa e Avaliacao
Somativa.

Dimenséao Monitoramento Avaliacao Avaliacdo Somativa
Formativa
Caracterizagdo Acompanhamento de | Acompanhamento de | Exame e andlise de
acbes e tarefas | agbes e tarefas | objetivos, impacto e
referentes ao plano | referentes ao | resultados.
de execucao. conteldo, método e
instrumentos do
programa.

Momento / Tempo

Processo  continuo
durante a execucao.

Acompanhamento do
processo com coleta
de dados e registros

Tomadas  pontuais
antes, durante e
depois para avaliar o

de observagbes | impacto.
especificas para
avaliacéo.

Objetivo Identificar o | Identificar os | Analisar as relacdes
progresso com | aspectos do | entre processo,
respeito ao plano de | programa que devem | resultados e impacto,
trabalho. ser aprimorados. comparando

diferentes
programas.

Atitude Gerencial. Descritiva,  Clinica, | Analitica, normativa,

Corretiva. prescritiva.

Recomendacgbes Ajuste do plano, das | Aprimoramento  do | Revisdo de acdes,

condicdes
operacionais e
correcdo dos rumos.

contelido, objetivos,
foco e metodologia
do programa.

recursos e metas.

Fonte: FARIA (2009, p. 46)

Entendemos avaliagdo formal de politicas publicas como o exame sistematico
de intervengbes planejadas na realidade, “baseado em critérios explicitos e
mediante procedimentos reconhecidos de coleta e analise de informacdo sobre seu
conteudo, sua estrutura, seu processo, seus produtos, sua qualidade, efeitos e/ou
seus impactos”. Nesse processo destacamos duas dimensbes da avaliacdo. A
primeira diz respeito a ‘pesquisa avaliativa’ como instrumento da avaliagdo. Trata-se
da “dimensdo técnica e concernente a coleta e andlise, de acordo com
procedimentos reconhecidos, das informacdes que poderdo ser utilizadas nas

decisdes relativas a qualquer politica publica”. “A segunda dimensao € valorativa e
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consiste no exame das informacgfes obtidas, a luz de critérios especificos, com a
finalidade de extrair conclusfes acerca do valor da politica publica”. O intuito desse
julgamento representa “um processo de apoio ao aprendizado continuo, em busca

de melhores decisbes e de amadurecimento da gestdo” (RUA, 2013, p.110).

Para Boschetti (2009, p. 579), as abordagens sobre metodologias avaliativas:

padecem de uma preocupacdo essencialmente tecnicista e gerencialista,
pois enfatizam métodos e técnicas, e carecem de analises qualitativas,
dedicadas ao contetido e significado das politicas ou programas avaliados.
Do ponto de vista metodolégico, adotam uma abordagem sequencial, que
trata as politicas publicas como um conjunto de acdes que possuem inicio,
meio e fim, e ndo como um processo de formulacdo, execucdo e
consolidacdo de direitos e servigos sociais que devem ser permanentes e
universais.

O “impacto social de uma politica tende a ter menor peso no processo
decisdrio que seu impacto sobre a opinido publica ou seu impacto eleitoral’. A
producdo e a divulgacdo de estudos de avaliagdo, rigorosa e tecnicamente bem
feitos, preferencialmente por instituigbes e agéncias independentes, “disponibilizam
instrumentos que capacitam o eleitorado a exercer o principio democratico de
controle sobre a eficiéncia da acado dos governos” (ARRETCHE, 2009, p.36).

As dimensfes historica, econbmica e politica “ndo devem ser entendidas
como partes estanques que se isolam, superpdem ou se complementam, mas como
elementos de um todo profundamente imbricado e articulado” (Boschetti, 2009, p.
583). Analisar as politicas sociais com essa perspectiva € considerar todas as
dimensdes referidas e conhecer a conformagdo da politica ou programa social
avaliado. “Esses aspectos, para fins didaticos, podem ser considerados como planos
de analise que, no seu conjunto, atribuem sentido & gama de indicadores empiricos
gue os avaliadores podem lancar méo para subsidiar suas analises (Boschetti, 2009,
p. 585).

Para a realizacdo da avaliacdo, se faz necessario estabelecer critérios
(eficacia, eficiéncia, efetividade, equidade, sustentabilidade, etc.) e perguntas
avaliativas através do “uso de indicadores, que sdo unidades de medida e funcionam
como sinais de alguma tendéncia, caracteristica, resultado ou comportamento”
(RUA, 2013, p. 130).

Boschetti sistematiza os indicadores para andlise e avaliagdo de politicas
sociais, elementos que podem contribuir para delinear o quadro institucional que da

forma as politicas e aos programas sociais.
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Quadro 23 - Aspectos para analise e avaliacdo das politicas sociais

Aspecto 1: Configuracado e abrangéncia dos direitos e beneficios

Indicador 1 — . Indicador 4 — Formas
. : Indicador 3 — :
Natureza e tipo dos Indicador 2 — o e mecanismos de
S y a Critérios de acesso . ~
direitos e beneficios Abrangéncia . articulacdo com
: e permanéncia o
previstos outras politicas

Aspecto 2: Configuragdo do financiamento e gasto

Indicador 1 — Fontes de
financiamento

Indicador 3: Magnitude

Indicador 2: Dire¢éo de gastos dos gastos

Aspecto 3: Gestdo e Controle Social Democrético

Indicador 1 — Relagéo Indicador 2 — Relacéo entre Indicador 3 —
entre esferas estado e organiza¢bes nao Participacdo e controle
governamentais governamentais social democratico

Fonte: Boschetti (2009)

Os indicadores sdo essenciais no processo de monitoramento e avaliacao,
tornando “possivel reconhecer quando uma meta ou um objetivo sdo atingidos ou
nao”. Um indicador exprime uma unidade de medida especifica capaz de apontar o
progresso de uma intervencao em direcao ao resultado a ser atingido (RUA, 2013).

Ndo devemos confundir objetivos e metas: sendo que a meta é a
guantificacdo do objetivo, ou seja, o estdgio desejado que o objetivo teria que
alcancar num periodo de tempo para um grupo especifico e area geografica. Os
indicadores sdo as medidas (quantitativas e/ou qualitativas) que permitem aferir o
estado ou progresso dos objetivos e metas de um programa, projeto ou atividade.
Ou seja, permitem assinalar em que medida uma mudanca ou resultado esperado
ou planejado esta sendo alcancado (BAHIA, 2005).

Os indicadores deveriam apresentar as seguintes propriedades — porém

raramente um indicador apresenta todas:

a) validade ou fidedignidade: capacidade de representar, com a maior
proximidade possivel, a realidade que se deseja mensurar e analisar. Um
indicador deve ser preciso em relacéo ao esta sendo medido e deve manter
essa precisdo ao longo do tempo;

b) confiabilidade: indicadores devem ser alimentados por fontes confiaveis,
gue adotem metodologias reconhecidas e transparentes de coleta e
processamento de dados;

¢) mensurabilidade: capacidade de alcance (periodicidade) e mensuragéo o
mais atualizadas possivel, com a maior preciséo e acuracia possiveis;
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d) sensibilidade: capacidade que um indicador possui de refletir
tempestivamente as mudancas na realidade, provenientes de uma
intervencao, ou nao;

e) desagregabilidade: capacidade de representacao segmentada por grupos
sociais, regionais, demogréficos, etc.;

f) economicidade: possibilidade de o indicador ser obtido a custos médicos;
a relacdo entre os custos de obtencéo e os beneficios advindos deve ser a
mais favoravel possivel;

g) estabilidade: capacidade de estabelecimento de séries historicas, que
permitam monitoramento e comparac¢des (rastreabilidade);

h) simplicidade: indicadores devem ser de facil obtencéo, construgéo,
manutenc¢do, comunicagdo, entendimento e reconhecimento pelo publico
em geral, interno ou externo;

i) auditabilidade ou transparéncia: significa que a sua composicdo e sua
estrutura légica devem ser abertas ao publico, sem féormulas obscuras ou
sujeitas a manipulagdo (RUA, 2013, p.133).

Diante da complexidade que a questdo social assume no Brasil, a avaliacdo
de politica publica torna-se um imperativo ético, sendo um “instrumento estratégico
na oferta de informacdes substantivas que possibilitem o exercicio do controle
social”. Porém ndo é a unica condicdo para a “alteracdo do comportamento /
desempenho atual das politicas publicas sociais” (CARVALHO, 2009, p. 88-89).

Nesse contexto,

a avaliacao participativa torna-se procedimento rico dado que sua realiza¢&@o
€ partilhada” entre gestores, especialistas, atores sociais e usuarios-
cidad&os envolvidos, propiciando “para além da avaliagdo uma apropriagao
reflexiva e socializada entre os diversos sujeitos da agcdo em movimento
(CARVALHO, 2009, p. 89).

A avaliacao participativa “nao se limita a colher informagdes e opinides deste
coletivo de sujeitos implicados” em determinado programa. Trata-se de “pér em
comum, no debate avaliativo, a diversidade de opinides, valores, expectativas e
representacfes que se tém da acdo que torna esses sujeitos participes da
avaliacao”. E nao dispensa o uso de tradicionais instrumentos como: definicdo de
indicadores, aplicacdo de questionarios etc., podendo, em alguns casos, ser
complementada por outras abordagens avaliativas (CARVALHO, 2009, p.90-91).

A avaliagcdo de politicas publicas, apesar de sua importancia, raramente €
“utilizada para a maioria das decisbes e, quando feita, € motivada por exigéncias
processuais ou consideracdes politicas estreitas; portanto, deixa de contribuir para a
continua aprendizagem em politicas publicas”. (WU et al., 2014, p. 15)

Organizamos no quadro 24 os extratos de fala dos sujeitos pesquisados em

relacdo a avaliacao das politicas publicas:
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Quadro 24 - Compreensdo de Avaliacdo de Politica Publica dos Sujeitos

Pesquisados

Governo

0sC

Essas politicas s@o varias areas em saude. Eu
acho que se elas forem postas devidamente em
pratica, se todas ou nédo, elas sendo postas em
prética, elas redundardo numa coisa boa sempre.
Agora, quem pode dar uma avaliacdo se esses
planos municipais de salde estdo sendo
efetivamente postos em pratica, é através da
discussédo do conselho, pois €, eu pessoalmente
ndo posso fazer uma avaliacdo global. Esta
plenamente satisfeito? Nao, mas esta caminhando.
Eu quero te dizer o seguinte, existem politicas,
existe lugar pra avaliar, e realmente é essa
avaliagdo, embora do empenho da secretaria de
fazer acontecer, ela é feita através de controle
social do conselho e de mais a mais, vamos dizer
assim, a incidéncia dessas politicas sdo medidos
pelos indices de saude da populacdo... isso
mostra se as politica de salde estdo
funcionando.(sujeito 1, 2017, grifo nosso)

N&o, que eu saiba ndo, a ndo ser essas coisas
assim, a gente vé até que falam, na saulde
aconteceu tal coisa, a gente sabe de
levantamentos, que foi atendido tantas
pessoas com deficiéncia, foi dado tantas
cadeiras de roda, tanto em reabilitacdo, tanto
em precoce, nimeros, tu vé nimeros, tu vé a
coisa quantitativa, mas de qualidade assim tu
nao vé. (sujeito 4, 2017, grifo nosso)

Porque eu acho que, assim, ja foi-se o tempo em
que a gente dizia na educacgdo infantii que
quantidade também é qualidade, ndo, agora a
gente quer quantidade e quer qualidade da
educacéo infantil, ndo adianta sé abrir vaga, abrir
vaga, abrir vaga, mas vagas desqualificadas de
educacdo infantil. Entdo eu acho que a gente
chegou a um patamar bem avancado.(sujeito 2,
2017, grifo nosso)

E uma fragilidade, o monitoramento é uma
dificuldade, eu acho que nisso esta grande
fragilidade da sociedade civil e do governo,
néo é so da sociedade civil.

N&o acontece, até porque, como eu ja fui
coordenadora de CORAS, quando é que
acontece? No final do ano, depois que tudo
aconteceu, ndo aconteceu, dai a gente avalia
né. Acho que falta muito essa questdo da
avaliacao. Na assisténcia, muita, muita, muita.

Na educacdo ela acontece de fato, até porque
com a questdo dos planejamentos, a questédo
toda, os indices de qualidade eles aparecem
mais, o retorno com a crianca da educagdo
infantil acredito que seja muito mais rapido né,
porque tu t4 vendo a evolugéo ali. (sujeito 5,
2017, grifo nosso)

Eu acho que acaba se fazendo, acho que as
politicas de conferéncias ajudam bastante para
isso, as conferéncias dentro da assisténcia. Mas
ele é também momentaneo assim, a gente parece
que faz assim permanentemente a resisténcia, a
gente avalia, mas avalia para construir a
resisténcia, nao €é um processo construido,
planejado, ndo, néo, isso se perdeu tudo. (sujeito
3, 2017, grifo nosso)

Hoje em dia tem uma planilha que todo més eu
tenho que mandar. Nome das criancas
atendidas, com mais informacdes. E todo més
tem que alimentar. Tem também, néo sei se é
uma vez a cada dois anos ou todo ano a
guestdo do SUAS. Entéo tu tem que preencher
um formulario, da para a supervisora e a
supervisora inserir na plataforma deles 1a. Sdo
dados quantitativos. (sujeito 6, 2017, grifo
NoOSs0)

Fonte: A autora com base da narrativa dos sujeitos pesquisados

O sujeito 1 refere que as politicas de saude, sdo avaliadas pelos conselhos de

direito e demonstradas pelos indices de saude. Porém, sabemos que essas
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instancias ndo realizam diretamente o monitoramente ou a avaliacdo das politicas,
analisando apenas o0s relatérios quantitativos sistematizados pelos O6rgaos
vinculados ao governo.

Os processos de avaliacdo na politica de assisténcia social, apenas referem-
se aos dados quantitativos dos atendimentos realizados, e 0s apontamentos
colhidos nas conferéncias, que acabam n&o sendo considerados pelos gestores
para fins avaliativos.

A politica de educacdo, de alguma forma, se consegue avaliar o
desenvolvimento pedagdgico dos alunos e a estrutura das unidades de ensino.

A maioria dos profissionais acredita que ndo ha processos de avaliacdo de
impacto, que demandam um nivel mais elevado de complexidade, apontando os

efeitos em longo prazo.

a avaliacdo tem uma perspectiva politica que deve ser resgatada no sentido
de contribuir para garantir a efetivagdo e universalizacdo dos direitos de
cidadania, mas essa contribui¢c@o sé se realiza quando os resultados por ela
produzidos servem para instrumentalizar a populagdo nessa luta por
cidadania. Trata-se, assim, de ultrapassar o carater estritamente econémico
e técnico da avaliacdo fundado no modelo funcionalista ou racionalista
classico que escamoteia seus principios politicos, sem contudo negar a
importancia da dimenséo técnica da avaliacdo de politicas sociais (GOMES,
2001, p.18).

Enfim, as parcerias entre Estado e Organizacdes da Sociedade Civil “na
formulacdo, na execugdo, no monitoramento e na avaliacdo das politicas publicas”
podem oferecer ganhos democraticos legitimos e permitir aflorar na sociedade,
caracteristicas “como a criatividade, capilaridade e proximidade dos beneficiarios”
(BRASIL, 2014).

Apés analisarmos conceitualmente Estado, governo, OSCs, e politicas
publicas, passamos, no capitulo 4, a refletir sobre os processos historicos de
constituicdo das politicas de educacédo, saude e assisténcia social, com énfase para

a participacdo das OSCs, no periodo de 1986 a 2016.
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4 OS MOVIMENTOS DAS ORGANIZAGCOES DA SOCIEDADE CIVIL NO CAMPO
DAS POLITICAS PUBLICAS EM PORTO ALEGRE: O PERIODO DE 1986 A 2016

Apesar das lutas sociais, manifestacdes, comicios, eleiges, greves,
revoltas, os movimentos sociais, sindicatos e partidos pouco alcangaram.
[...] coloca-se e recoloca-se o problema: quem é o povo? qual € a nagédo?
onde estd o Estado nacional? o que significa sociedade civil? ha
democracia? (IANNI, 1994, p. 150)

Organizamos esse capitulo em trés partes, sendo que trabalhamos
inicialmente com uma contextualizacéo historica pré-constituicdo de 1988, passando
a analisar a fase de transicdo de concessdo para direitos sociais e, por fim, a
conformacdo da Gestdo, sempre enfocando as Politicas Publicas de Educacéo,
Assisténcia Social e Saude, no que se refere a normatizacdo e a participacao das
organizacdes da sociedade civil.

Salientamos que nao foi nosso interesse fazer um estudo exaustivo de cada
uma das politicas publicas pesquisadas, mas, sim, identificar a posicdo e o0s
movimentos das organizacfes da sociedade civil nesse contexto. Nesse sentido, ao
final de cada periodo historico, destacamos falas dos sujeitos pesquisados que

contribuiram para esta analise.

4.1 Pré-Constituicdo: O Social como Concesséao (Até 1988)

A falta de coesdo em nossa vida social ndo representa, assim, um fenbmeno
moderno. E € por isso que erram profundamente aqueles que imaginam ser a volta a
tradicdo, a certa tradicdo, a Unica defesa possivel contra a desordem. A busca de
um estimulo para melhor organizacdo da sociedade, poderia significar apenas um

indice de nossa incapacidade de criar espontaneamente (HOLANDA, 2014).

"A frouxiddo da estrutura social, a falta de hierarquia organizada devem-se
alguns dos episddios mais singulares da histéria" de Portugal e Brasil. "Os
elementos anéarquicos sempre frutificaram aqui facilmente, com a
cumplicidade ou a indoléncia displicente das instituices e costumes. As
iniciativas, mesmo quando se quiseram construtivas, foram continuamente
no sentido de separar os homens, ndo de os unir. Os decretos dos governos
nasceram em primeiro lugar da necessidade de se conterem e de se
refrearem as paixOes particulares momentaneas, sO raras vezes da
pretensdo de se associarem permanentemente as forcas ativas"
(HOLANDA, 2014, p. 37-38).

Nas nacOes ibéricas, o principio unificador foi sempre representado pelos

governos. Nelas predominou o tipo de organizacdo politica artificialmente mantida
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por uma forca exterior. A mentalidade do mérito pessoal e a responsabilidade
individual se tornaram o maior empecilho ao espirito de organizagdo espontanea,
pois ndo favoreciam a associacao entre os homens (HOLANDA, 2014).

O Brasil “parece um caleidoscépio de muitas épocas, formas de vida e
trabalho, modos de ser e pensar”. Trés sdo os processos historicos que explicam os
“contornos e movimentos dessa formacéao histérica: o sentido da colonizacéo, o peso
do regime de trabalho escravo e a peculiaridade do desenvolvimento desigual e
combinado” (IANNI, 1994, p. 61). Nesse sentido, a formagéo da sociedade brasileira

se da em contextos de

séculos de escravismo e economia primaria exportadora; 0s surtos mais ou
menos débeis, até certa época, de industrializacdo; o desenvolvimento das
classes sociais por sobre o largo passado escravista; 0 jogo das forcas
ternas; as articulacbes e o0s desencontros entre as tendéncias
predominantes na sociedade civil e as que prevalecem no poder estatal
(IANNI, 1994, p. 52).

A educacdao nao foi uma meta para o colonizador do Brasil devido ao modelo
agrario exportador dependente que caracterizou a relacdo Portugal-Colénia. Foi a
Companhia de Jesus, fundada em 1534, pelo espanhol basco Inacio de Loyola
(1491-1556), que criou escolas no Brasil, objetivando a propagacdo missionaria da
fé. A educacdo assumiu papel de agente colonizador (ARANHA, 1989).

Os jesuitas promoveram no Brasil “uma agcdo maci¢ca na catequese dos
indios, educacao dos filhos dos colonos, formacdo de novos sacerdotes e da elite
intelectual, além do controle da fé e da moral dos habitantes da nova terra”. Porém,
no século XVIII, apdés mais de 200 anos de acdo pedagogica jesuita, se
intensificaram as criticas quanto ao monopdlio religioso no ensino, excessivamente
dogmatico, autoritério e por demais comprometido com o Santo Oficio (Inquisi¢&o).
Além disso, alheio a revolucéo intelectual europeia no que se refere ao racionalismo
cartesiano e ao renascimento cientifico. (ARANHA, 1989, p. 119)

Em 1759, o Marqués de Pombal, primeiro-ministro de Portugal, que, embora
respeitasse a hierarquia eclesial, acreditava que a educacdo deveria servir ao
Estado e ndo a fé, expulsou os jesuitas do reino e de seus dominios — inclusive do
Brasil, desmantelando a estrutura educacional montada pelos padres da Companhia
de Jesus. Porém, ndo houve de imediato a substituicdo por outra organizagdo
escolar, ocasionando um retrocesso em todo o sistema cultural brasileiro (ARANHA,
1989).
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As medidas mais efetivas iniciaram uma década depois (1772), e se
intensificaram apos a vinda da familia real de Portugal em 1808, com carater elitista
e aristocratico, ndo havendo ainda “uma politica de educagao sistematica e
planejada: as mudancas realizadas sempre tenderam a resolver problemas
imediatos, nunca encarando a educagao como um todo” (ARANHA, 1989, p. 190).

Mesmo com a descolonizagado, continuou a dependéncia econdmica das ex-
colénias, e as multinacionais usufruiam da mao-de-obra desqualificada e barata. No
periodo de 1860 e 1890, houve iniciativa particular de organizacéo e foram fundados
importantes colégios, sobretudo catdlicos e protestantes. Enquanto que no resto do
mundo havia a tendéncia da educacao laica, entre nés, predominava a ideologia
catélica. Havendo algumas iniciativas ndo religiosas de tendéncia positivista
(ARANHA, 1989).

No século XIX, o atendimento da demanda social era realizado pela Igreja
que detinha um mandato do Estado, através de organiza¢cBes assistenciais criadas
pela Igreja Catdlica: asilos, orfanatos, escolas e santas casas de misericordia.

No periodo de 1850 a 1930, a rede escolar se concentrou nos aglomerados
urbanos, consolidando as profundas disparidades regionais e uma educacéao elitista,
que preparava para 0 ensino superior. A igreja, que sempre esteve presente na
educacdo brasileira, no século XX, concentrou-se principalmente nas escolas
secundarias, das quais, em 1931, 3/4 das 700 escolas eram religiosas. Getulio ndo
s6 permitiu 0 ensino religioso como subvencionou o ensino particular. O periodo que
antecedeu o Estado Novo apresentou-se como uma grande movimentacdo na area
da educacdo. Até por que a alianca desenvolvimentista e a urbanizacdo do pais
exigiam a qualificacdo no ensino (TUBINO, 1996).

Em 1930 foi criado o Ministério de Educacdo e Saude, 6rgdo importante para
a planejamento das reformas necessarias. Com influéncia do movimento Escola
Nova, que defendia a universalizacdo do ensino fundamental e a preparacéo para a
atividade produtiva de todas as camadas populares (TUBINO, 1996). Ocorreram
avancos, mas nem todas as reformas se concretizaram. Entre os anos de 1931 e
1951, “o numero de escolas primarias dobrou e o de secundarias quase
quadruplicou”, ainda que ndo de forma homogénea, se concentrando nas regides
urbanas dos estados mais desenvolvidos (ARANHA, 1989).

O governo de Jucelino Kubitschek (1956-1960), por sua vez, “tornou

acessiveis escolas publicas primarias a toda populacédo e melhorou as condicfes do
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ensino nelas ministrado”, educando inclusive para o trabalho. Sua preocupacéo era
a taxa de 50% de analfabetismo, que prejudicava o desenvolvimento do pais. A
partir de 1956 se tencionava dar ajuda federal a iniciativa privada na Educacéo,
solicitava-se ainda recursos particulares para o ensino, chegando a Campanha
Nacional de Educandarios Gratuitos. Seguiu “Vargas ao conceber a Educagcdo como
um direito de cada individuo, divergiu dele ao propor que o dever estatal de oferecé-
la a populacéo carecia de apoio do capital privado” (VIEIRA, 1995).

A tramitacdo e a aprovacao das Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional
demoraram 14 anos desde a sua apresentacdo em 1948, sendo transformada em lei
em dezembro de 1961. O processo foi mobilizado pela Campanha em Defesa da
Escola Publica, que tinha muitas reservas em relacdo ao projeto de lei. A Lei de
Diretrizes e Bases da Educacao Nacional foi sancionada em marco de 1962, durante
0 governo de Janio Quadros e Joao Goulart, que anunciou o advento do Plano
Nacional de Educacdo, e mostrou progressivo crescimento nas despesas publicas
com relacdo a Educacdo no Brasil. Porém, se preservou a tradicdo originaria dos
governos anteriores (VIEIRA, 1995).

Na época da Ditadura Militar (1964-1985), houve uma tendéncia tecnicista e
moral em educacédo, que visava adequa-la as exigéncias da sociedade industrial e
tecnologica. Nesse periodo ocorre uma reforma autoritaria, vertical e domesticadora
no sistema educacional, assentada em trés principios: educacdo e desenvolvimento;
educacao e seguranca; e educacao e comunidade.

A area da assisténcia social, historicamente tem sido uma das estratégias
acionadas pelo Estado para enfrentar a questao social, acompanhada por algumas
distorcdes que Ihe conferem um perfil limitado e ambiguo, como: - matriz que se
fundamenta na ldgica tutelar, do favor, do apadrinhamento, do clientelismo e do
mando - formas enraizadas na cultura do pais, sobretudo no trato com as classes
subalternas -, que reforcam uma posi¢cado de subordinacéo e de culpabilizacéo pela
sua condicdo de pobreza; - vinculacdo histérica com o trabalho filantropico,
voluntario e solidario, levando a uma identificacdo da assisténcia com o
assistencialismo paternalista, fundado em razbes de benemeréncia; e — perfil
descontinuo e compartimentado, através de acdes emergenciais e circunstanciais
gue nao alteram o perfil da desigualdade, se negando a dimensao redistributiva que

deveria orientar a intervencao estatal (YAZBEK, 1996).
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No periodo de 1930 a 1964, se atendia apenas parte da sociedade: o0s
trabalhadores formais, assalariados e urbanos, com carater populista e
desenvolvimentista, “caracteristicas politicas que marcaram a trajetéria socio-
historica brasileira nesse periodo e que, resguardadas as suas particularidades, sao
a sintese das herangas construidas desde o Brasil colénia” (COUTO, 2004, p. 93)

No Governo de Getulio Vargas, o Decreto-Lei n® 4830, de 15 de outubro de
1942, estabeleceu contribuicdo especial para a Legido Brasileira de Assisténcia e

deu outras providéncias:

Art. 1° A Legi&o Brasileira de Assisténcia, abreviadamente LBA, associa¢éo
instituida na conformidade dos Estatutos aprovados pelo Ministério da
Justica e Negdcios Interiores, e fundada com o objetivo de prestar, em todas
as formas uteis, servicos de assisténcia social, diretamente ou em
colaboragcdo com instituicdes especializadas, fica reconhecida como 6rgao
de cooperacdo com o Estado no tocante e tais servi¢cos, e de consulta no
gue concerne ao funcionamento de associagbes congéneres.

No entanto, durante o periodo de ditadura militar, a LBA foi transformada em
Fundacao Legido Brasileia de Assisténcia, através do Decreto-Lei n°® 593, de 27 de
maio de 1969, que autorizou o Poder Executivo a instituir uma fundacéo destinada a
prestar assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia.

“‘Em 1942, buscando legitimidade junto a populacao pobre, o governo criou a
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)”, que se tornou “o braco assistencialista do
governo, que centrou na figura da primeira-dama, Darcy Vargas, a coordenacdo da
instituicdo. Esse traco clientelista e vinculado a benemeréncia apresentou-se
persistente por muitos anos na politica assistencial brasileira” (COUTO, 2006, p.
103).

Em 1991, sob a gestdo de Rosane Collor, foram feitas diversas denuncias de
esquemas de desvios de verbas da LBA, como uma compra fraudulenta de 1,6
milh&o em quilos de leite em p6. A LBA foi extinta através do art. 19, inciso |, da
Medida Provisoria n°® 813, de 1° de janeiro de 1995, publicada no primeiro dia em
gue assumiu o governo o Presidente FHC, tornando-se lei apenas em maio de 1998
(Lei n® 9649).

Segundo Yazbek (1996), as relacdes que se estabeleceram até o inicio dos
anos 1990 entre as acdes voluntarias e filantropicas de entidades da sociedade civil
e as acdes estatais contribuiram para uma versdo assistencialista e
desprofissionalizada na constituicdo de padrdes de intervengcdo no campo da

assisténcia social.
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A intervencéo estatal na area da saude s6 ocorreu no Brasil a partir dos anos
1930, quando “em decorréncia das transformagdes econdmicas e politicas, algumas
iniciativas surgiram no campo da saude publica, como a vigilancia do exercicio
profissional e a realizagdo de campanhas limitadas”. Até entdo, a “assisténcia
meédica era pautada na filantropia e na pratica liberal”. A politica de saude formulada
nesse periodo era de carater nacional, organizada em dois subsetores: o de saude
publica e o de medicina previdenciaria (BRAVO, 2017, p. 2).

A Politica Nacional de Saude, que se esbocava desde 1930, foi consolidada
no periodo de 1945-1950. A estrutura de atendimento hospitalar de natureza
privada, com fins lucrativos, ja estava montada a partir dos anos 50 (BRAVO, 2017).

Apenas em 1953 surgiria 0 Ministério da Saude, quando foi separado do
entdo denominado Ministério da Educacédo e Saude, tendo como finalidade primeira
impedir o aparecimento de doencas e alongar a vida, porém nada de expressivo foi
feito para se alcancar esse objetivo. A intervencao era de cunho setorial, conforme
as caréncias do momento a nivel coletivo (VIEIRA, 1995).

Com o objetivo de redefinir a identidade do Ministério da Saude e coloca-lo
em sintonia com os avancos verificados na esfera econdmico-social, em 1961
ocorreu a formulacédo da Politica Nacional de Saude para adequar os servigcos de
salde publica a realidade diagnosticada pelos sanitaristas desenvolvimentistas. Em
1963, foi realizada a Ill Conferéncia Nacional da Saude (CNS) em que foi proposto,
além da reordenacdo dos servicos de assisténcia meédico-sanitaria, uma nova
divisdo das atribuicBes e responsabilidades entre os niveis politico-administrativos
da Federacdo visando, sobretudo, a municipalizagéo®®.

Em 1964, os militares assumiram o governo, e em 25 de fevereiro de 1967,
ficou estabelecido que o Ministério da Saude seria o responsavel pela formulagéo e
coordenacdo da Politica Nacional de Saude, que até entdo ndo havia saido do
papel. Destacamos ainda a reforma de 1974, na qual as Secretarias de Saude e de
Assisténcia Médica foram englobadas, passando a constituir a Secretaria Nacional
de Saude, para reforcar o conceito de que ndo existia dicotomia entre Saude Publica
e Assisténcia Médica®’. Segundo Vieira (1995), nessa época, as questdes de salde

foram resolvidas pela tecnocracia e privatizacao.

56 Disponivel em: http://portalsaude.saude.gov.br/index.php/o-ministerio/historico. Acesso em Margo de 2017.
57 |dem.
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E no periodo 64/74, o Estado utilizou, para sua intervengdo, o bindmio
repressdo-assisténcia, sendo a politica assistencial ampliada, burocratizada e
modernizada pela maquina estatal com a finalidade de aumentar o poder de
regulacédo sobre a sociedade. A politica social, no periodo de 1974 a 1979, teve por
objetivo obter maior efetividade no enfrentamento da “questdo social”’, a fim de
canalizar as reivindicagOes e pressoes populares (BRAVO, 2017).

Nos anos 80, a sociedade brasileira a0 mesmo tempo em que vivenciou um
processo de democratizacao politica, experimentou uma profunda e prolongada crise
econdmica que persiste até os dias atuais. A saude, nessa década, contou com a
participacdo de novos sujeitos sociais na discussdo das condicdes de vida da
populacdo brasileira e das propostas governamentais apresentadas para o setor,
contribuindo para um amplo debate que permeou a sociedade civil (BRAVO, 2017).

Essa fase historica foi caracterizada pela concessdo, tendo as politicas
sociais “acalmando” os trabalhadores. Porém devido ao seu carater contraditério, fez
com que os trabalhadores reivindicassem direitos, levando a uma tentativa atrasada
e frustrada de construcdo de um Estado Social, com papel de regular o Mercado e

realizar a Protecéo Social.

4.1.1 Marco Normativo e Regulatorio das Politicas Publicas em Porto Alegre na sua
interface com as OSCs (Até 1988)

Passamos a analisar a regulacdo das Politicas Publicas de Educacédo, Saude
e Assisténcia Social até 1988, destacando a participacao das OSCs.

Destacamos que trabalhamos apenas o nivel de ensino da Educacao Infantil,
pois apenas ele possui a presenca de organizacbes da sociedade normatizada e

conveniada com a SMED — Secretaria Municipal de Educacéo.

Entdo o Conselho Municipal de Educacéo aprova o qué? Educacéo infantil,
ensino fundamental e ensino médio publico municipal, ndo estadual,
municipal; e educacéo infantil privada que ndo esteja associada a outro
nivel de ensino, a outra etapa de ensino, isso €, do Conselho Municipal de
Educacdo. Entdo tu vais ver muitas instituicbes de educacéo infantil
aprovadas pelo Conselho Estadual de Educacdo por que a mantenedora
dessa instituicdo tem uma outra etapa de ensino. (sujeito 2, 2017, grifo
Nosso)

O decreto n° 8731, de 24 de marco de 1986, criou o Conselho Municipal de
Defesa do Menor, vinculado a entdo SMSSS - Secretaria Municipal de Saude e

Servi¢o Social, e tinha como algumas de suas finalidades:



155

tragar e direcionar a politica municipal de atendimento ao menor, através da
conjugacdo de esforcos do poder publico e da comunidade; gestionar a
captacdo de recursos publicos e privados, nacionais e internacionais para
os programas de atendimento ao menor; e estimular e apoiar as
reivindicacdes e as iniciativas comunitarias, através de suas organizacdes,
gue venham em favor e em defesa do bem-estar do menor.

Destacamos as finalidades que se referem a participacdo da comunidade e
suas organizacdes na politica de atendimento da crianca. Sendo que o Conselho era
composto por 21 membros, sendo: 4 representantes da UAMPA — Unido das
Associagbes de Moradores de Porto Alegre -; 15 representantes de entidades
(publicas e privadas); e 2 representantes da Prefeitura, ndo utilizando ainda a
guestéo da paridade governo — sociedade civil.

A lei n° 6013, de 1987, durante o Governo Collares, referia-se a criagdo do
‘Projeto Casa da Crianga’, creches que seriam implantadas pelo Municipio e
mantidas pela conjugacdo de esforcos do Poder Publico e da Comunidade,
conforme 8 1°, do segundo artigo. O projeto seria destinado a atender o ‘menor’ na
faixa etaria de 2 (dois) meses a 7 (sete) anos incompletos, abrangendo a
implantacédo de 100 (cem) casas com equipamentos préprios.

O projeto afirmava que havia, antes da referida administragdo municipal, um
atendimento a 1300 criancas e que, com 0 projeto proposto, esse atendimento seria
ampliado em nove vezes. O projeto técnico coordenado pelas entdo SMEC e
SMSSS trazia que:

As zonas periféricas das cidades estdo com enorme deficiéncia de 6rgéos
ou instituicBes que se ocupem dos cuidados de criangas na faixa etaria de 2
meses a 7 anos incompletos. [...] Na dificuldade em obter ajuda familiar ou
comunitaria, as maes passaram a pressionar o Poder Publico [...] para
organizar e manter creches, as quais tem surgido como uma das formas
possiveis de cuidado materno complementar. [...] Para propiciar a efetiva
participagdo popular, ha necessidade destas creches se transformarem em
instituicbes realmente comunitérias, o que estamos propondo através da
implantagdo das "Casas da Crianca", projeto através do qual o Municipio
encarrega-se da construcdo, equipamento basico dos prédios e o posterior
assessoramento técnico, bem como a fiscalizacdo e o controle de seu
funcionamento, ficando a cargo da comunidade a manutencdo e a
administragdo das instituicdes.

Podemos observar, nesse documento legal, que o governo, apesar de
compreender a necessidade de creches, iria construir os prédios e entrega-los para
gue as comunidades os gerenciassem. Para tal pratica, usaram o principio da
participacdo comunitaria. No projeto ndo consta nenhuma mencao a ajuda de custo
para manutencado das creches, apenas a construcdo das casas. Esse tipo de acao

voltou a acontecer nos ultimos anos no Brasil, e especificamente em Porto Alegre,
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com a diferenca de que os prédios se mantém publico, sendo que no projeto em

guestao, nao fica claro essa questéao.

[...] inclusive o processo esta se dando de forma inversa, o municipio esta
construindo espacos e entregando para a comunidade administrar, para
fazer a gestdo, entdo é o proprio municipal que é repassado para
comunidade, para a associacdo, que por sua vez oferece a educacao
infantil via conveniamento. (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

O Decreto n° 9324, de 30 de novembro de 1988, menciona a criacdo de 10

casas, e o decreto n°® 9349, de 27 de dezembro de 1988, outras 12 casas. Ficando

assim, bem distante da proposta inicial de implantar 100 casas. A Unica referéncia

gue tivemos nas entrevistas sobre o assunto foi:

[...] antes de educacdo conveniada tinha muita questdo da LBA, eu me
lembro disso. A LBA que financiava, e dai, na verdade ainda nao era
estrutura a educacéo infantil, e, sim, mées cuidadoras que chamava, entdo
as méaes cuidavam das criangcas nas suas casas, para que outras mées
pudessem trabalhar. [...] muitas casas nas vilas comunitarias, elas foram
construidas com recursos da LBA, muitas tinham. (As familias pagavam)
uma taxinha, e eram taxinhas baixas, ndo eram taxinhas altas, hoje em dia
as taxinhas sdo mais altas.(sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Ainda durante o governo Collares, a Lei Complementar n°® 195, de 30 de

novembro de 1988, regulamentada pelo Decreto n® 9423, de 27 de abril de 1989,

pelo governo Olivio, criou o sistema de Participacdo do Povo no Governo Municipal,

objetivando:

| - Criar condi¢bes para mobilizagdo permanente, conscientizacdo e auto-
organizacao do povo, através do fortalecimento do movimento comunitario;
Il - assegurar a participagdo do povo, através dos Conselhos Populares,
desde a discussdo e elaboracdo, até a formulagdo de projetos, planos,
programas e Servigos;

Il - fiscalizar os atos da Administracdo desde a elaborag&o dos projetos até
a execuc¢do das obras e servi¢os;

IV - opinar e decidir sobre as politicas setoriais da administragdo municipal;
V - definir, em assembleia da comunidade, as reivindicacdes e prioridades
de cada zona comunitéria;

VI - permitir a iniciativa legislativa em matéria de sua competéncia.

O documento extingue os Conselhos Municipais existentes, e cita a criagcao

de 17 conselhos populares por area de atuacdo da Prefeitura, que seriam

compostos por 12 representantes da comunidade, 7 representantes de Entidades de

Classe e 2 representantes do Executivo Municipal. Para efeitos da distribuicdo dos

representantes comunitarios nos Conselhos Populares Municipais, a Cidade seria

dividida em doze (12) regibes, das quais, em Assembleia Geral, as entidades

comunitarias fariam a indicacdo de seus representantes, com a participacdo de

integrante da Secretaria do Governo Municipal.
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O documento considera entidade comunitéria: Associacdo de Moradores ou
entidades que, mesmo com outro nome, congreguem os moradores na defesa dos
interesses gerais de sua comunidade. Nesse sentido, podemos observar que até
esse momento histérico, a énfase se dava na organizacdo comunitaria.

E por fim, a Lei n°® 6309, de 28 de dezembro de 1988, relacionada ao plano de
carreira dos funcionarios, mostra um movimento inicial de municipalizacdo da saude,
ao referir-se aos “Os funcionarios lotados e em exercicio no Hospital de Pronto
Socorro, nos Pronto-Atendimentos Cruzeiro do Sul e Bom Jesus, Hospitais e Pronto-
Atendimentos” que passariam a responsabilidade gerencial deste, em decorréncia
da municipalizacéo da saude.

Nesse sentido, nos extratos de fala destacados a seguir, dos sujeitos
vinculados a politica de saude, se pode perceber que a mesma era desenvolvida
e/ou financiada pela instancia estadual e federal. Inclusive, ja existiam, nos anos
1960, alguns formatos de parceria do governo com OSCs, sobretudo religiosas,
nesse caso, na cedéncia de profissionais, conveniamento ou realmente na gestao
compartilhada — onde, em alguma medida, fica evidente a auséncia de compreensao

da saude como direito de todos.

[...] eu comecei a trabalhar no antigo INAMPS, fui designado que eu devia
de atender creches, entdo eu devia de dar, por exemplo, em alguns dias da
semana, atendimento numa creche, em outros dias na outra. [...] essas
creches tinham ambulatérios que atendiam os préprios, e as vezes os de
fora também. [...] em seguida me mandaram PAM 4 [...] mudanc¢a aqui para
o PAM 3, aqui para a Vila dos Comerciérios. [...] e costumo dizer que aquilo
ali foi providencial porque ali eu recebi realmente o meu canudo de médico.
[...] mais concomitantemente ou um pouquinho antes ou depois, ndo sei
dizer, eu também fui trabalhar na Secretaria de Estado da Saude, na
equipe materno-infantil. [...] Eu comecei a atender num lugar chamado
Unidade Bésica de Saude. Ela era uma unidade de saude dentro de uma
instituicdo das Irmas Vicentinas, fundada h& muitos anos atras pelas
beneméritas [...] que se destinavam a cuidar das filhas de empregadas
domésticas. Eles haviam um fim social dentro do espirito assistencialista, e
realmente patrocinado por pessoas, senhoras, que ajudavam, davam
dinheiro, e as freiras que vieram a trabalhar como empregadas delas [...].
Depois houve uma mudanca, as irmas tomaram conta. [...] elas n&o
cobravam um vintém. (sujeito 1, 2017, grifo nosso)

[...] encontrei a Madre no corredor, e comegcamos a conversar, disse: - Irma,
guero dizer uma coisa, se a senhora inventar de querer fechar isso, eu boto
0 povo ha rua pra vim deitar aqui na frente. [...] - Mas eu vejo que chega
gente de carro pra consultar. - E dai irma? Mas ndo sao todos, e que
chegue, € um servico publico (sujeito 1, 2017, grifo nosso).

[...] na area da saude e reabilitacdo era o convénio da LBA - Legido
Brasileira de Assisténcia - e com a FADERS também, e pouco depois entrou
convénio com o SUS também, mas primeiro eram esses 0s convénios, que
na verdade mantinham a OSC na érea clinica. [...] eles cobriam todas as
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areas clinicas... esses convénios davam cobertura e era sistemético. As
criancas tinham sessdes conforme a necessidade. A LBA tinha um valor x
por més. A FADERS também, mas a FADERS eu me lembro que cada
atendimento que a gente fazia, a gente tinha que fazer a familia assinar
porque podia num més dar mais e no outro més dar menos (sujeito 4, 2017,
grifo nosso).

4.1.2 Posicao e Movimentos das OSCs (até 1988)

Nesse periodo historico, permanecem em cenas as tradicionais OSCs
vinculadas a igreja e as damas de caridade, porém, surgem novos atores, oriundos
dos movimentos sociais dos anos de 1970 e 1980, que lutaram e pressionaram 0S

poderes executivo e legislativo pela construcéo da cidadania.

Ja tinha entidades de assisténcia social, algumas com trabalho mais
consistente, outros muito precario, mas as entidades sempre existiram...
tinha, mas era esporadico (financiamento). Nao era uma transferéncia
mensal, ndo existe o Fundo Nacional, os Fundos municipais... e eram
esporadicos e ndo tinham critérios técnicos. Era se eu sou amigo do rei, eu
vou receber o recurso. E agora tu tem critérios técnicos para receber os
recursos, mas tu observa também que tem ainda muita a relagdo de
amizade para... enfim, vir a compor e fazer parte de alguns processos que
envolvem recursos financeiros. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

No extrato de fala, fica evidenciado 0os movimentos de organizacéo
comunitaria, que efetivamente proporcionaram melhoria na qualidade de vida da

populacao vinculada as classes subalternas:

[...] organizacdo comunitaria, a vila foi dividida em regifes, cada regiao
entdo elaborava e indicava os seus representantes. Para ser conselheiro,
tinha que ter uma insercdo na sua regido... Bom, e ai com base nesse
trabalho comunitério que vinha entdo das questdes levantadas, a gente
comecgou uma luta pela questdo habitacional. Por que a vila era irregular.
Entdo foi daquela época que surgiu todo esse trabalho comunitario que fez
com que a vila, alguns anos depois, ela tivesse junto com o DEMHAB uma
outra reestruturacdo... como que uma vila estid se organizando para
reivindicar? Entdo essa questdo da reivindicacdo, o povo ndo estava
acostumado na época, entdo por isso que a vila passou a ser referéncia.
(sujeito 7, 2015, grifo nosso)

Em Porto Alegre, datam deste periodo, final dos anos 1980, “as primeiras
grandes lutas populares pela garantia de servicos publicos de saude que
atendessem as necessidades existentes, especialmente para as comunidades de
baixa renda”. (ALENCAR, 2012, p. 224)

Naqguele tempo néo tinha... o SUS foi criado apds 1988, entdo era INAMPS
ainda [...] e ndo havia os conselhos de salde naquele tempo, haviam as
comissbes (inaudivel) de saude (CRIS). [...] e ali eclodiram alguns
movimentos... entdo a gente foi vendo o que era a beleza daquelas pessoas
se organizarem, arriscarem... (sujeito 1, 2017, grifo nosso)
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[...] naquele tempo muito atuante dentro de Porto Alegre, em todo o sentido,
ao ponto de ocupar a prefeitura, e a gente foi junto, e era o governo do PT,
ndo pensa tu que a gente estava enrabichado, podia ter simpatias que
achava que estava certo, mas o que estava errado, estava errado, ndo tinha
o que fazer.[...] nesse meio é que eu fui aprendendo. (sujeito 1, 2017, grifo
Nosso)

[...] dos movimentos havidos 14 no PAM 3 em defesa do Sistema Unico
quando veio, nem havia o Sistema Unico entdo, foi em oitenta e oito [...]
houve uma grande ocupacao do PAM 3, como faz o Movimento Sem Terra,
ocupar, resistir e produzir. Ocupacao essa, por qué? O PAM 3, como todos
os PAMs, verdadeiros elefantes brancos, sabe, que a gente nem sabe
guantas salas tem, comecou a deteriorar, fechou o servigo de pediatria... e a
comunidade vai enchendo o saco e diz: “nés vamos da um jeito nisso”, e da
um jeito seria “‘hdés vamos ocupa esse posto”. A ocupacdo foi feita
ordenadamente. [...] Grande assembleia no fim do dia... se municipalizou o
primeiro pedaco de dentro do posto que € onde funciona a urgéncia agora...
o prefeito de Porto Alegre era o Collares. (sujeito 3, 2017, grifo hosso)

O movimento de “ocupacédo do Posto de Atendimento Médico 3 (PAM-3), que
pertencia a época ao INAMPS (Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social)”, havia fechado a emergéncia pediatrica. O que levou a
populacdo e os trabalhadores “uniram suas forcas e ocuparam o prédio, exigindo
das autoridades (federais, estaduais e municipais) a reabertura da emergéncia”,
propondo, “‘gue o0 municipio assumisse a gestdo do servi¢o, caracterizando-se,
assim, a primeira acdo de municipalizacdo na cidade, antes mesmo da efetiva
regulamentagédo do SUS”. (ALENCAR, 2012, p. 224)

A partir desses relatos histéricos, podemos afirmar que nesse periodo
histérico, parte da sociedade civil organizada, lutou e gerou movimentos contra-
hegembnicos em prol de um projeto societario participativo e democratico, que

privilegiava a ampliagéo dos direitos das classes subalternas.
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4.2 Constituicao de 1988: Entre o Direito e a Concessao (1988 a 1997)

Figura K — Constituicdo Nacional

NAO E NADA, JA VAI
PASSAR; E QUE HOJE
TIVEMOS AULA SOBRE
A CONSTITUIGAD NACIONAL

; |
N *

2

e

A Constituicdo Federal de 1988 veio posteriormente a Constituicdo de 1967,
elaborada sob pressao dos militares, tendo uma emenda constitucional que a alterou
substancialmente em 1969. No quadro 25 destacamos os artigos contidos na
Constituicdo Federal referentes as politicas publicas pesquisadas e a participacédo
das Organizacdes da Sociedade Civil.

N&o trouxemos a Constituicdo de 1969 no quadro, pois, no que se refere ao

tema em tela, ndo ha diferencas em relacdo a de 1967, com duas excecoes:

§ 4° Lei especial dispora sobre a assisténcia a maternidade, a infancia e a
adolescéncia e sobre a educacgéo de excepcionais.

Art. 178. As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a
manter 0 ensino primario gratuito de seus empregados e o ensino dos filhos
destes, entre 0s sete e 0s quatorze anos, ou a concorrer para aquele fim,
mediante a contribuicdo do salério-educagdo, na forma que a lei
estabelecer.

No contexto das politicas publicas sociais, esse periodo historico foi marcado
pela transicdo para a democracia liberal com recorte social-democrata. Sendo que,
segundo Carvalho (1999), nos anos 1980 e mais acentuadamente no inicio dos anos
1990, assistimos ao desmonte das politicas sociais universalistas e redistributivas,

em resposta a crise capitalista.
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Quadro 25 - Constituicoes de 1967 e 1988 — énfase na participacédo das OSCs

Area

Salde

Assisténcia

Educacéo

Social

Constituicao Federal de 1988

Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas
sociais e econdémicas que visem a reducéo do risco de doencga e de outros agravos e ao
acesso universal e igualitario as agcfes e servicos para sua promocao, protecao e
recuperacao.

Art. 197. Sao de relevancia publica as agGes e servicos de salude, cabendo ao Poder
Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua regulamentacao, fiscalizagéo e controle,
devendo sua execucdao ser feita diretamente ou através de terceiros e, também, por
pessoa fisica ou juridica de direito privado.

Art. 199. A assisténcia a saude ¢ livre a iniciativa privada. § 1° - As instituicdes privadas
poderéo participar de forma complementar do sistema Gnico de saude, segundo diretrizes
deste, mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia as entidades
filantrépicas e as sem fins lucrativos. § 2° - E vedada a destinagdo de recursos publicos
para auxilios ou subvencdes as instituicdes privadas com fins lucrativos.

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente
de contribuicdo a seguridade social .

Art. 204. As acOes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com
recursos do orgamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes,
e organizadas com base nas seguintes diretrizes: | - descentralizagéo politico-
administrativa, cabendo a coordenacgéo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacao e a execucgao dos respectivos programas as esferas estadual e municipal,
bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social

Art. 205. A educacao, direito de todos e dever do Estado e da familia, serd promovida e
incentivada com a colaboracao da sociedade, visando ao pleno desenvolvimento da
pessoa, seu preparo para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho.

Art. 209. O ensino € livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes condigoes: | -
cumprimento das normas gerais da educacao nacional; Il - autorizacéo e avaliacéo de
qualidade pelo Poder Publico.

Art. 213. Os recursos publicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos
a escolas comunitéarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que: | -
comprovem finalidade ndo-lucrativa e apliquem seus excedentes financeiros em educacéo;
Il - assegurem a destinagao de seu patriménio a outra escola comunitéria, filantrépica ou
confessional, ou ao Poder Publico, no caso de encerramento de suas atividades.

Constituicao Federal de 1967

Art. 8° - Compete a Unido:

XIV - estabelecer planos nacionais de educacgéo e de salde;

XVII - legislar sobre:

¢) Normas gerais de direito financeiro; de seguro e previdéncia social; de defesa e protecao
da saude; de regime penitenciario;

Art. 158 - A Constituicdo assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de outros
que, nos termos da lei, visem a melhoria, de sua condicéo social:
XV - assisténcia sanitaria, hospitalar e médica preventiva;

Art. 158 - A Constituicdo assegura aos trabalhadores os seguintes direitos, além de outros
que, nos termos da lei, visem a melhoria, de sua condicéo social:

Art. 167 - A familia é constituida pelo casamento e tera direito a protecéo dos Poderes
Publicos.
§ 4° - A lei instituird a assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia.

Art. 168 - A educagao é direito de todos e sera dada no lar e na escola; assegurada a
igualdade de oportunidade, deve inspirar-se no principio da unidade nacional e nos ideais
de liberdade e de solidariedade humana. § 1° - O ensino sera ministrado nos diferentes
graus pelos Poderes Publicos. § 2° - Respeitadas as disposicdes legais, o ensino € livre a
Iniciativa particular, a qual merecera o amparo técnico e financeiro dos Poderes Publicos,
inclusive bolsas de estudo. § 3° - A legislac@o do ensino adotara os seguintes principios e
normas: | - 0 ensino primario somente sera ministrado na lingua nacional; Il - o ensino dos
sete aos quatorze anos € obrigatorio para todos e gratuito nos estabelecimentos primarios
oficiais; Ill - o ensino oficial ulterior ao primario sera, igualmente, gratuito para quantos,
demonstrando efetivo aproveitamento, provarem falta ou insuficiéncia de recursos. Sempre
gue possivel, o Poder Publico substituira o regime de gratuidade pelo de concesséo de
bolsas de estudo, exigido o posterior reembolso no caso de ensino de grau superior;

Art. 170 - As empresas comerciais, industriais e agricolas sdo obrigadas a manter, pela
forma que a lei estabelecer, o ensino primario gratuito de seus empregados e dos filhos
destes. Paragrafo Unico - As empresas comerciais e industriais sdo ainda obrigadas a
ministrar, em cooperacao, aprendizagem aos seus trabalhadores menores.

Fonte: A autora com base nas Constituicdes Federais de 1967 e 1988 (2017)
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A Constituicdo de 1988, fruto do protagonismo da sociedade civil, além de
prever e ampliar algumas conquistas referentes aos direitos sociais, prevé a
descentralizacdo e a municipalizacéo das politicas sociais, que culmina na instituicao
dos Conselhos de Politicas e de Direitos, que sdo possibilidades de reforco do
poder local, ampliando os canais de participacdo da populacdo na formulacéo,
fiscalizacdo e gestao das politicas sociais IAMAMOTO, 1999).

Os conselhos foram instituidos como instrumentos de democracia direta, de
iniciativa popular, como mecanismos de ampliagdo da participacdo popular,
constituindo-se uma das principais inovacbes democraticas nesse campo
(RAICHELIS, 2009).

Os conselhos de politicas séo ligados as politicas publicas mais estruturadas
ou concretizadas em sistemas nacionais. S8o, em geral, previstos em legislacédo
nacional, tendo ou ndo carater obrigatério, com atribuicdes legalmente
estabelecidas, compondo as ac¢des de planejamento e fiscalizacdo das agdes. Sao
também concebidos como espacos publicos de captacdo de demandas e
negociacao de interesses especificos dos diversos grupos sociais, além de ser uma
forma de ampliar a participacdo dos segmentos com menos acesso ao Estado.
Dizem respeito a dimensdo da cidadania, a universalizagdo de direitos sociais e a
garantia ao exercicio desses direitos. Enfim, zelam pela vigéncia desses direitos,
garantindo sua inscricdo na formulacéo das politicas e seu respeito na sua execucao
(TATAGIBA, 2002).

Tatagiba destaca alguns aspectos dos conselhos de direito: 1) sédo espacos
publicos com composicao plural e paritaria, com representacées da Sociedade Civil
e do Estado, “portadores de interesses e valores ndo apenas distintos, mas por
vezes antagbnicos. Esta pluralidade ndo se relaciona apenas a dicotomia
Estado/Sociedade, mas se reflete também nas clivagens internas aos referidos
campos”. A Pluralidade na composicdo, em vez de obstaculo €, ao contrario, o
elemento que responde pela natureza publica e democrética desse espaco. Diante
disso, o grande desafio € a construcdo de mecanismos que potencializem o0s
diferentes agentes envolvidos nesse processo, a fim de expressarem suas
diferencas; 2) possuem, “no processo dialdégico, o instrumento privilegiado de
resolucao dos conflitos inerentes a diversidade dos interesses em jogo”, ou seja, “o0s
argumentos usados para balizar os acordos devem ser possiveis de serem

sustentados publicamente, a partir de principios éticos elementares relacionados a
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vida publica®, 3) e, finalmente, “funcionam como instancias deliberativas com
competéncia legal para formular politicas e fiscalizar sua implementacéo, apontando
no sentido da democratizacdo da gestdo. Os conselhos possuem a competéncia
legal de influir e deliberar no processo de producdo das politicas publicas,
redefinindo prioridades e recursos orcamentarios, acenando na direcdo da partilha
do poder (2002, p. 54-55).

(controle social) significa acesso aos processos que informam as decisfes
no ambito da sociedade politica. Permite participacdo da sociedade civil
organizada na formulacdo e na revisdo das regras que conduzem as
negociacbes e a arbitragem sobre os interesses em jogo, além do
acompanhamento da implementacdo daquelas decisdes, segundo critérios
pactuados” (RAICHELIS, 2000, p.42).

Partindo do entendimento de Estado Ampliado, que nos fundamenta, e
entendendo que o espago “publico” € compartilhado pelo governo e pela sociedade
civil organizada, acreditamos que o controle social deve ser exercido pelas duas
instancias, enquanto espacos publicos de execucao da politica de assisténcia social.
O grande avanco e, ao mesmo tempo, desafio é a sociedade civil poder participar
desse controle social, sendo compartilhadas ndo apenas as responsabilidades, mas

também o poder de decisédo.

4.2.1 Marco Normativo e Regulatério das Politicas Publicas em Porto Alegre na sua
interface com as OSCs (1988 a 1997)

Passamos a analisar a regulacdo das Politicas Publicas de Educacéo, Saude
e Assisténcia Social no periodo de 1988 a 1997, destacando a participacdo das
OSCs.

A Lei Orgénica do Municipio, de 1990, na Secéo Il, no Art. 101, trata dos
Conselhos Municipais como o6rgdos de participagdo direta da comunidade na
Administracdo Publica, tendo como finalidade propor e fiscalizar matérias referentes

a setores da Administracao, bem como sobre elas deliberar.

§ 1° Os Conselhos Municipais serdo compostos por representantes de:

| — 6rgdos da Administracdo Municipal; e

Il — conforme a &rea de atuagéo de cada Conselho Municipal:

a) entidades de moradores com atuacdo no Municipio;

b) entidades de classe com atuacdo no Municipio;

¢) instituicGes publicas ou privadas com atuacdo no Municipio; e

d) outras organizacbes da sociedade civil, desde que registradas ou
reconhecidas como tais e com atuacdo no Municipio. (Redagdo dada pela
Emenda a Lei Organica n°® 30/2010)
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8§ 2° O Poder Legislativo tera representacdo nos Conselhos Municipais
somente naqueles casos em que tal representacdo for condigcdo para o
recebimento, pelo Municipio, de recursos transferidos por entes federais ou
estaduais. (Redacéo acrescida pela Emenda a Lei Organica n°® 27/2008)

E, na secdo lll, fala dos Conselhos Populares regionais, autbnomos, nao

subordinados a administracdo municipal, como instancias regionais de discussao e

de elaboracdo de politicas municipais, formados a partir de entidades

representativas de todos os segmentos sociais da regiao.

A Lei Organica traz, ainda, principios das politicas de educacédo, saude e

assisténcia social. Destacamos alguns elementos apenas dos dois primeiros

principios, pois o ultimo ndo faz nenhuma referéncia a participacdo da sociedade

civil na politica.

Art. 159 - As acdes e servigos publicos de saude e os servigos privados
contratados ou conveniados que integram o Sistema Unico de Saulde sao
desenvolvidos de acordo com os seguintes principios e diretrizes [...].

Art. 160 - As acBes e servicos de saude sdo de relevancia publica, cabendo
ao Municipio sua normatizacdo e controle, devendo a execucao ser feita,
preferencialmente, através de servicos publicos e, suplementarmente,
através de servicos de terceiros.

§ 1° - As instituicBes privadas poderdo participar de forma suplementar do
Sistema Unico de Salde, no ambito do Municipio, mediante contrato de
direito publico, tendo preferéncia as entidades filantropicas e as sem fins
lucrativos.

§ 2° - E vedada a cobranga ao usuario pela prestagdo de servigos de
assisténcia a salde mantidos pelo Municipio ou de servigos contratados ou
conveniados pelo Sistema Unico de Saude.

§ 3° - As instituicdes privadas de saude ficardo sob controle do Poder
Publico, nas questbes de controle de qualidade e de informacdo, e de
registros de atendimento, conforme os cédigos sanitarios, estadual e
municipal, e as normas do Sistema Unico de Saude.

§ 4° - A instalacdo de quaisquer novos servigos publicos de salde deve ser
discutida e aprovada no ambito do Sistema Unico de Saide e do Conselho
Municipal de Saude, levando-se em consideracdo a demanda, cobertura,
distribuicao geografica, grau de complexidade e articulacdo do sistema.

Art. 187 - O Municipio promovera, em cooperagdo com a Unido, o Estado e
entidades sociais, o atendimento, em creches e pré-escolas, as criancas de
zero a seis anos portadoras, ou ndo, de deficiéncias.

§ 1° - O Municipio promoverd anualmente programas or¢camentarios de
creches publicas e de auxilio as associacbes de comunidades que as
mantém, observados, para a destinacéo de recursos, os critérios de efetiva
caréncia e a organizacao coletiva dos responsaveis comunitarios.

§ 2° - Nas escolas publicas municipais dar-se-4, obrigatoriamente,
atendimento ao pré-escolar.

§ 3° - A atividade de implantacdo, controle e supervisdo de creches e pré-
escolas fica a cargo dos 6rgéos responsaveis pela educacgéo e salde.

A Lei Complementar n® 267, de 1992, revogada pela Lei Complementar n°

661, de 2010, regulamenta os Conselhos Municipais. Destacamos, a seguir, a
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competéncia dos Conselhos e a participagdo da sociedade civil organizada, nas
duas versoes da lei, ndo havendo alteracdes significativas:

Art. 2 - Compete aos Conselhos Municipais:

| - Atuar nas formulacbes e controle da execucdo da politica setorial da
Administracdo Municipal que lhe afeta.

Il - Estabelecer as diretrizes a serem observadas na elaboracdo dos planos
e programas de acéo setoriais no A&mbito municipal.

Il - Deliberar sobre politicas, planos e programas referentes a politica
setorial.

Art. 4 - Os Conselhos Municipais sdo compostos por nimero impar de
membros, observada a representatividade das entidades comunitarias de
moradores e entidades de classe com atuac&do no municipio afetas ao setor,
bem como dos 6rgaos afins da administragdo municipal.

Paragrafo Unico. O nimero de membros da cada Conselho Municipal sera
estipulado conforme sua especificidade, sendo garantida maioria de
representantes as entidades comunitarias de moradores e entidades
representativas de trabalhadores e entidades civis vinculadas a area
de atuacédo do Conselho (Lei n® 267 de 1992, grifo n0sso).

Art. 3- Os Conselhos Municipais tém por competéncia geral:

| - estimular a participacao popular nas decisdes do Municipio de Porto
Alegre e no aperfeicoamento democrético de suas institui¢cdes;

Il - atuar nas formulacdes e no controle da execuc¢do da politica setorial da
Administracdo Municipal que lhe afeta;

Il - estabelecer as diretrizes a serem observadas na elaboracdo dos planos
e dos

programas de a¢bes setoriais no &mbito municipal,

IV - deliberar sobre politicas, planos e programas referentes a politica
setorial; e

V - elaborar seu regimento.

Art. 5- Os Conselhos Municipais serdo compostos por representantes de:

| - 6rgdos da Administracdo Municipal; e

Il - conforme a politica setorial de cada Conselho:

a) entidades de moradores com atuacao no Municipio de Porto Alegre;

b) entidades de classe com atuacdo no Municipio de Porto Alegre;

) instituicdes publicas ou privadas com atuacdo no Municipio de Porto
Alegre; e

d) outras organizacdes da sociedade civil com atuacdo no Municipio de
Porto Alegre e que sejam registradas ou reconhecidas como tais.

8§ 1° Na composicao dos Conselhos Municipais, sera garantida a maioria a
representacao referida no inc. Il do caput deste artigo (Lei n°® 661 de 2010,
grifo nosso).

“Os espacgos publicos participativos podem ser vistos como instrumentos
eficientes de deliberacdo de politicas publicas, além de tornarem-se uma inovacéo
na gestdo do Estado”. Nesse contexto, os conselhos municipais e féruns, entre
outros, sdo espacos de partilha do poder e das decisbes publicos, porém, néo
garantem, sozinhos, o processo de constru¢cao democratica (NEVES, 2007, p. 396).

A partir de um conjunto de legislacdes, descritas a seguir, podemos perceber

que nao se tinha definido as competéncias de cada politica publica, havendo
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diversos programas de uma mesma area ‘competindo’ entre si, distribuidos em
diferentes secretarias, durante o processo de reordenamento pelo qual passaram a
partir de 1988 (O caso da FESC trabalharemos a seguir):

A Lei n° 6.099, de 03 de fevereiro de 1988, cria a Secretaria Municipal da
Cultura, e altera a denominagdo e as finalidades da Secretaria Municipal de
Educacao e Cultura, que passa a denominar-se Secretaria Municipal de Educacéo —
SMED - ficando transferidas as finalidades, competéncias e obrigacdes referentes
ao campo da cultura para a Secretaria criada por esta Lei.

O Decreto n° 9839, de 24 de outubro de 1990, que dispde sobre alteracbes
administrativas em unidades sanitarias, creches, centros infantis, e albergue noturno
vinculados a SMSSS, demonstra que a referida secretaria possuia servicos de
saude, educacéo e assisténcia. E, posteriormente, a Lei n°® 6978, de 20 de dezembro
de 1991, cria o programa municipal de educacao infantil, que altera a estrutura da
SMED e da SMSSS, passando as Creches e Centros Infantis da SMSSS, com seus
funcionarios, para as Escolas Infantis da SMED.

Esse processo fica evidenciado na fala do sujeito 7, quando as O6rgaos
responsaveis pela salde,educacéo e assisténcia social, se reordenam:

[...] eu participava desse grupo coordenado pela FESC e pela Secretaria
Municipal da Saude, porque aqui em Porto Alegre as agdes da Assisténcia
Social estava [...] com a FESC, com a Secretaria Municipal da Salde e a
Secretaria Municipal de Educacédo, e ai essas trés secretarias comecaram
as discuss@es e a discutir o reordenamento. Tipo creche tem que sair da

saude, tem que... Ndo é para ir para FASC, tem que ir la para a SMED e
assim foi sendo feito essas discussodes... (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

Em relacdo a politica de educacao, Aranha (1989) traz algumas metas que
deveriam ser atingidas pela educag¢do, no momento histérico da aprovacdo da
Constituicdo Federal, visando a construcdo de uma escola verdadeiramente

democrética:

escola universal, leiga e gratuita; escola Unica, que ndo separe formagéo e
profissionalizagdo, saber e fazer, trabalho intelectual e trabalho manual;
integracdo entre escola e comunidade; adequada formac¢&o dos educadores
guanto aos trés aspectos de competéncia, politizagdo e profissionalizacdo
[...] (ARANHA, 1989, p. 9).
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Figura L — Escola Basica
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A Lei Complementar n® 248, de 23 de janeiro de 1991, cria o Conselho
Municipal de Educacao de Porto Alegre, regulamentado pelo decreto n® 9954, de 12
de abril de 1991, 6rgao politica, financeira e administrativamente auténomo, de
carater deliberativo e consultivo acerca dos temas que forem de sua competéncia,
constituido originalmente por 15 membros (do item a ao f), passando a 22 membros

(do item g ao m) em 2016, respeitando-se a seguinte proporcao:

a) trés membros escolhidos pelo Prefeito Municipal;

b) sete membros escolhidos pela entidade dos professores municipais;

¢) um membro escolhido pelos funcionarios de escolas municipais.

d) um membro escolhido pelos estudantes do Municipio, através de sua
entidade;

e) um membro escolhido pelo movimento comunitario, através de sua
entidade;

f) dois membros escolhidos pelos pais de alunos, através de sua entidade;
g) um membro escolhido pela Associacao de Apoio ao Férum Municipal dos
Direitos da Crianca e do Adolescente — Asafom;

h) um membro escolhido pelo Sindicato dos Estabelecimentos do Ensino
Privado no Rio Grande do Sul - Sinepe/RS;

i) um membro do Sindicato dos Empregados em Entidades Culturais,
Recreativas, de Assisténcia Social, de Orientacdo e Formacdo Profissional
no Rio Grande do Sul - Senalba/RS;

j) um membro do Sindicato das Entidades Culturais, Recreativas, de
Assisténcia Social, de Orientacdo e Formacéo Profissional no Estado do Rio
Grande do Sul - SECRASO/RS;

k) um membro da Associacédo dos Supervisores de Educacéo do Estado do
Rio Grande do Sul — Assers;

[) um membro da Associacdo dos Orientadores Educacionais do Rio Grande
do Sul — AOERGS;

m) um membro do Sindicato Intermunicipal dos Estabelecimentos de
Educacéo Infantil do Estado do Rio Grande do Sul — Sindicreches.
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Podemos perceber que, na composicdo do Conselho de Educacéo, a
participacdo comunitéria se dava atravées de representantes de entidades vinculadas
a area da educacédo, ndo contemplando a participacdo direta de organizacbes que
operavam a politica e nem dos usuarios.

A fragilidade da participacdo da sociedade civil no conselho de educacéo, fica
evidenciada na fala do sujeito 2. Sendo que o sujeito 4 vinculada a OSCs que
executa politica de educacédo, diz nem saber o que o CME faz, nunca tendo

participado ou recebido alguma visita de fiscalizacao.

[...] os representantes da sociedade civil... eles sempre diziam, e com razao,
gque a efetividade mesmo da representacdo do conselho era dos
professores, porque os professores recebiam salario e eram dispensados
para ir 14, e é isso mesmo, é verdade. Entdo as condi¢des s&o minimas, tu
tem que te associar, seja com a comunidade, ou com outra secretaria,
enfim, pra tu poder fazer essa fiscaliza¢do, se ndo tu ndo faz (Sujeito 2,
2017, grifo nosso).

Nem sei 0 que que eles fazem direito (CME). (Sujeito 4, 2017, grifo nosso)

Entre as competéncias do Conselho de Educacéo, destacamos:

c) promover o estudo da comunidade, tendo em vista os problemas
educacionais;

d) estabelecer critérios para a conservacdo e, quando necessario,
ampliacdo da rede de escolas a serem mantidas pelo Municipio;

e) estudar e sugerir medidas que visem a expansao e ao aperfeicoamento
do ensino no Municipio;

f) tracar normas para os planos municipais de aplicacdo de recursos em
educacéo;

g) emitir parecer sobre: * assuntos e questdes de natureza educacional que
Ihe forem submetidos pelo Poder Executivo Municipal; * concessao de
auxilios e subvencdes educacionais; * convénios, acordos ou contratos
relativos a assuntos educacionais que o Poder Publico Municipal pretenda
celebrar;

h) estabelecer critérios para concessdo de bolsas de estudo a serem
custeadas com recursos municipais;

[) aprovar e fiscalizar a aplicacdo trimestral dos recursos destinados a
manutenc¢do e ao custeio do ensino em conformidade com o § 2° do art. 183
da Lei Orgénica Municipal,

m) tracar normas para os planos municipais de educacéo, conforme o art.
216, 8§ 2° e § 4° da Constituicdo Estadual, bem como o art. 34, inciso Il das
Disposicdes Transitérias da mesma,;

n) deliberar sobre alteragfes no curriculo escolar respeitando o disposto na
Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo e do Conselho Estadual de
Educacao.

Em 20 de dezembro de 1991, a Lei n°® 6978, cria o programa municipal de
educagédo infantii — PMEI, em consonancia a Constituicdo Federal de 1988, e ao
Estatuto da Crianca e do Adolescente, implantado e mantido pela Secretaria
Municipal de Educacdo, com recursos oriundos do Poder Publico Municipal, da

Unido, do Estado e de entidades sociais, passando a integrar o sistema municipal de



169

educacdo como componente da educacdo bésica, atendendo criancas na faixa
etaria de 0 a 6 anos. O Programa Municipal de Educacao Infantil era integrado:

| - pelas Creches e Centros Infantis Municipais, ora sob responsabilidade
administrativa da SMSSS;

Il - pelo Centro de Cuidados Diurnos Judith Meneghetti, ora administrado
pela FESC;

Il - pelas Unidades do Projeto Casa da Crianca;

IV - por novas unidades a serem incorporadas ou construidas, que atendam
as finalidades do Programa;

V - pelos 6rgdos técnico-administrativos da SMED responsaveis pela
coordenacdo, orientacdo e supervisdo das unidades de educacéo Infantil.

Apés o estabelecimento do programa, comecaria um processo gradual de
criacdo do sistema municipal, concretizado apenas em 1998. Até 14, a organizacdo
municipal da educacao infantil, seria protagonizada pelo CMDCA - Conselho

Municipal de Direitos da Crianca e do Adolescente.

A LBA foi extinta, s6 nhdo me lembro o ano... E dai comecou a organizacao
mais propriamente dita, de se pensar assim: - Nao, a gente ndo pode cuidar
nas nossas casas, vamos fazer um grupo de mulheres, vamos ter uma
formalizacéo. Na verdade veio a partir da forca do CMDCA (sujeito 5, 2017,
grifo nosso).

E dai foi se estruturando a questdo dos convénios... cheguei administrar,
tinha dois tipos de convénios, ai foi se estruturando, tinha convénio de
recursos humanos e tinha convénio total. Ali tinha convénio com recursos
humanos, tanto da SEC (Secretaria Estadual) quanto da SMED. N&o tinha
municipalizado, estava no processo, e dai depois foi se estruturando a
guestao da municipalizacao, e vendo aqui, com esse desenvolvimento ai da
municipalizagdo. .Entdo, tinha alguns recursos que vinham do municipio, e
tinha alguns que vinham do estado. (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Em 1996, a Lei n° 9.394 estabeleceu as diretrizes e bases da educacgdo
nacional, conceituando educacdo em seu artigo primeiro como “0S processos
formativos que se desenvolvem na vida familiar, na convivéncia humana, no
trabalho, nas instituicbes de ensino e pesquisa, nos movimentos sociais e

organizacdes da sociedade civil e nas manifestacdes culturais”:

Art. 2° A educacdao, dever da familia e do Estado, inspirada nos principios
de liberdade e nos ideais de solidariedade humana, tem por finalidade o
pleno desenvolvimento do educando, seu preparo para 0 exercicio da
cidadania e sua qualificacéo para o trabalho.

Art. 4° O dever do Estado com educacdo escolar publica serd efetivado
mediante a garantia de:

| - educacéo bésica obrigatéria e gratuita dos 4 (quatro) aos 17 (dezessete)
anos de idade, organizada da seguinte forma:

a) pré-escola;

b) ensino fundamental;

¢) ensino médio;

Il - educacao infantil gratuita as criancas de até 5 (cinco) anos de idade;
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X — vaga na escola publica de educagéo infantil ou de ensino fundamental
mais proxima de sua residéncia a toda crianga a partir do dia em que
completar 4 (quatro) anos de idade.

Art. 7° O ensino é livre a iniciativa privada, atendidas as seguintes
condicdes:

| - cumprimento das normas gerais da educacao nacional e do respectivo
sistema de ensino;

Il - autorizacdo de funcionamento e avaliagdo de qualidade pelo Poder
Publico;

lll - capacidade de autofinanciamento, ressalvado o previsto no art. 213 da
Constituicdo Federal®,

Art. 11. Os Municipios incumbir-se-ao de:

V - oferecer a educacdo infanti em creches e pré-escolas, e, com
prioridade, o ensino fundamental, permitida a atuacdo em outros niveis de
ensino somente quando estiverem atendidas plenamente as necessidades
de sua area de competéncia e com recursos acima dos percentuais
minimos vinculados pela Constituicio Federal a manutengdo e
desenvolvimento do ensino.

Art. 18. Os sistemas municipais de ensino compreendem:

| - as instituicbes do ensino fundamental, médio e de educagdo infantil
mantidas pelo Poder Publico municipal;

Il - as instituicdes de educacédo infantil criadas e mantidas pela iniciativa
privada;

[Il — os 6rgéos municipais de educacéo.

Art. 19. As instituicbes de ensino dos diferentes niveis classificam-se nas
seguintes categorias administrativas:

| - publicas, assim entendidas as criadas ou incorporadas, mantidas e
administradas pelo Poder Publico;

Il - privadas, assim entendidas as mantidas e administradas por pessoas
fisicas ou juridicas de direito privado.

Art. 20. As instituicdes privadas de ensino se enquadrardo nas seguintes
categorias:

| - particulares em sentido estrito, assim entendidas as que sao instituidas e
mantidas por uma ou mais pessoas fisicas ou juridicas de direito privado
gue ndo apresentem as caracteristicas dos incisos abaixo;

Il - comunitarias, assim entendidas as que sao instituidas por grupos de
pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas, inclusive
cooperativas educacionais, sem fins lucrativos, que incluam na sua entidade
mantenedora representantes da comunidade;

lll - confessionais, assim entendidas as que sdo instituidas por grupos de
pessoas fisicas ou por uma ou mais pessoas juridicas que atendem a
orientacdo confessional e ideologia especificas e ao disposto no inciso
anterior;

IV - filantrépicas, na forma da lei.

58 Art. 213. Os recursos pUblicos serdo destinados as escolas publicas, podendo ser dirigidos a escolas
comunitarias, confessionais ou filantropicas, definidas em lei, que:

| - comprovem finalidade nao-lucrativa e apliguem seus excedentes financeiros em educacao;

Il - assegurem a destinacdo de seu patrimdnio a outra escola comunitéria, filantrépica ou confessional, ou ao
Poder Puablico, no caso de encerramento de suas atividades.

§ 1° Os recursos de que trata este artigo poderao ser destinados a bolsas de estudo para o ensino fundamental e
médio, na forma da lei, para os que demonstrarem insuficiéncia de recursos, quando houver falta de vagas e
cursos regulares da rede publica na localidade da residéncia do educando, ficando o Poder Publico obrigado a
investir prioritariamente na expanséo de sua rede na localidade.

§ 2° As atividades de pesquisa, de extensdo e de estimulo e fomento a inovacgdo realizadas por universidades
e/ou por instituicdes de educacdo profissional e tecnolégica poderdo receber apoio financeiro do Poder
Publico. (Redagéo dada pela Emenda Constitucional n° 85, de 2015)
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Na ocasido da aprovacédo da Lei de Diretrizes e Bases (LDB) de 1996, o

processo de criagdo do sistema municipal ainda nao tinha avancado. O processo

continua sendo organizado pelo CMDCA.

[...] quando comeca a propria discussdo da LDB e, antes da LDB, a
discussao da assisténcia, separa a assisténcia da saude... quando foi fazer
essa separacdo: com quem ficam as criangas? Quem é que fica com isso?
A educacdo. Entdo o municipio naquela ocasido, eu acho que foi em 91
mesmo, ele passa a receber um grande namero de instituicbes de educacao
infantil e ele ndo tinha financiamento para atender essas instituicbes, no
orcamento daquele ano, claro, entdo o que fazem? E ai ja era o governo
Olivio Dutra e se nao me engano quem tratou disso foi o Raul Pont, que era
o vice-prefeito. O que eles fazem entao? Eles chamam o CMDCA, e fazem
um processo de associacdo com o CMDCA, o CMDCA é que comandava
esse processo de distribuicdo de verba, organizava as creches, enfim, criou
todo um processo de organizagdo dessas creches para que o governo
pudesse passar esse recurso para o CMDCA, e o CMDCA atender as
creches [...]. E no ano seguinte se fez um processo todo de financiamento
especifico para educacdo infantil, e ai elas comecavam a participar desse
processo através do orgcamento participativo, entdo era a comunidade que
elencava, enquanto como prioridade a educacdo... muito tempo funcionou
dessa forma. (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

Salientamos que foi o governo, vinculado a um projeto societario ‘socialista’,

progressista, participativo e democratico, que ‘chamou’ as OSCs para organizarem a

politica de educacédo infantil. Porém, os atores vinculados ao governo, esperavam

gue esse quadro fosse temporario:

Entdo o que a gente esperava, a gente esperava € que naquele periodo de
transicdo, que seria no maximo 10 anos, isso tudo ja tivesse resolvido, quer
dizer, houvesse uma organizacdo do poder publico no sentido de dizer,
bom, agora nds vamos assumir a educacéo infantil enquanto a educacgédo
publica, nds vamos qualificar a educacao infantil, porque na verdade a
educacdo infantil é responsabilidade do municipio, o ensino fundamental é
municipio-estado, é corresponsabilidade, e o ensino médio é do estado,
entdo educacgédo infantil realmente fica com o municipio. (sujeito 2, 2017,
grifo nosso)

Segundo o Ministério da Educacdo, a diferenca entre a creche e a pré-escola

€ o foco do ensino. Na primeira, o foco € a interacdo e a brincadeira, na segunda, o

desenvolvimento da personalidade, da linguagem e a inclusdo social da crianca,

sendo o Estado obrigado a oferecer vaga para criancas a partir de 4 anos desde

2016.

[...] primeira etapa da Educacdo Basica, é oferecida em creches e pré-
escolas, as quais se caracterizam como espagos institucionais néo
domésticos que constituem estabelecimentos educacionais publicos ou
privados que educam e cuidam de criancas de 0 a 5 anos de idade no
periodo diurno, em jornada integral ou parcial, regulados e supervisionados



172

por 6rgao competente do sistema de ensino e submetidos a controle social®®
(MEC, 2017).

Através da Lei n® 4308, de 13 de julho de 1977, foi criada a Fundacéo de

Educacédo Social e Comunitaria — FESC, destinada a promover e desenvolver a

educacéao social, comunitaria e a administrar os centros de comunidade e esportivos,

vinculados a Secretaria Municipal de Educacéo e Cultura. No seu inciso IV, do artigo

8, consta como uma das finalidades da Fundacéao: estabelecer contratos, convénios

ou termos de cooperagdo com organismos publicos ou particulares, atuantes na

dimensao social do desenvolvimento do homem.

Os proximos extratos de fala demonstram como o inicio do processo de

organizacao da politica de assisténcia social ocorreu, alterando a funcédo da entéao

FESC, que era vinculada a educacdo, porém, desenvolvia projetos de esporte e

cultura:

Bom, no caso de Porto Alegre era feito nos centros de comunidade da
FESC que era Fundacado de Educacéo Social e Comunitéria. Entédo era feito
no centro de comunidade e naquela época a gente tentava reordenar o
atendimento, separando o que era area de lazer, esporte... Como eram
centros de comunidade, quando eles foram criados, o objetivo foi ter um
conjunto de acdes que se dizia que era para aplacar as reivindicagbes da
populagdo, entdo tu colocando no lazer... S6 que depois passou a ter
discussées sérias:” o que é o lazer”, “que nédo é usado sé como instrumento
da ditadura para desviar’, enfim, as reivindicagbes, a organizagdo da
comunidade. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

[...] eu fui coordenar em 90, um Centro Comunitario, também era
administragdo popular, ele era da FESC, ainda era da educagéo vinculada a
SMED, mas a gente tinha aquele desafio assim do esporte e do lazer no
tempo livre do trabalhador, comecamos a fazer trabalhos na comunidade,
conseguiu desencadear varios processos, a gente criava um conselho mais
geral comunitario, da comunidade, com comissdes da comunidade estando
junto, partindo da discussdo do conceito de comunidade. (sujeito 3, 2017,
grifo nosso)

Mas entdo, la no centro de comunidade, em funcdo da estrutura, nés
comegamos a discutir que, um exemplo, o jogo de futebol, fazer esporte nao
€ Assisténcia Social. Agora se as criancas que estdo sendo atendidas
dentro de determinado programa que chamavam turno inverso ao da escola,
gue é servico de convivéncia e fortalecimento de vinculo, [...] se eu for
utilizar com criangas que entram para aquele programa, com determinado
objetivo, ai é totalmente diferente do que eu reunir o pessoal s6 para jogar o
futebol pelo futebol. Entdo a gente internamente comegou esse processo.
(sujeito 7, 2015, grifo nosso)

7

Em 1994 a Fundacdo de Educacdo Social e Comunitaria® é reordenada,
através da Lei n°® 7414, de 14 de abril de 19945! e do Decreto n° 11.056, de 12 de

59 Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/index.php?option=com_docman&view=download&alias=8169-duvidas-
mais-frequentes-relacao-educacao-infantil-pdf&ltemid=30192. Acesso em Jun.2017
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julho de 1994, passando a responder diretamente a Prefeitura, passando a ser
responsavel por “formular, promover e coordenar a politica de Assisténcia Social,
através de um conjunto integrado de acdes de iniciativa publica e da sociedade,
visando prover, a quem necessitar, beneficios e servicos que promovam acesso a
renda digna e o atendimento das necessidades basicas do individuo.

No processo de reordenamento, varios equipamentos que estavam
vinculados a Educacdo, a Saude, e ao MAPA — Movimento Assistencial de Porto

Alegre®?, foram designados a FESC:

1. Centro de Comunidade Bairro Ipiranga - CECOBI;

2. Centro de Comunidade Parque Madepinho - CECOPAM,;

3. Centro de Comunidade Vila Nova Restinga - CECORES;

4. Centro de Comunidade Vila Floresta - CECOFLOR;

5. Centro de Comunidade Vila Elizabeth - CECOVE;

6. Centro de Comunidade Primeiro de Maio- CEPRIMA.

7. Centro de Comunidade Vila Inga - CEVI;

8. Centro de Comunidade George Black - CEGEB,;

9. Centro de Comunidade Vila MAPA - CESMAPA;

10. Albergue Municipal Ing4 Brita;

11. Albergue Municipal Bom Jesus;

12. Casa de Passagem para Crian¢as e Adolescentes;

13. Projeto de Oficinas Profissionalizantes;

14. Projeto Casa de Convivéncia para Popula¢éo de Rua;

15. Projeto Albergue para Populag&o de Rua nos meses de inverno;
16. Projeto de Educacéo Social de Rua;

17. Programa Girassol;

18. Projeto de Atendimento a Populagcao Ocupante de areas publicas;
19. Plantdo Social; e

20. Grupos de Convivéncia de ldosos.

Alguns dos sujeitos entrevistados vivenciaram esse processo, e explicitam o

processo de reordenamento das politicas pubicas envolvidas:

Mudou sim, em primeiro lugar a educacéo infantil. Antes era associada a
assisténcia social, nés tinhamos a MAPA, que era a instituicdo da primeira-
dama. O que é gue tinha? Eram associa¢gfes comunitérias, que atendiam os
velhos e as criancas no espaco da associagdo comunitéria, totalmente
inadequado, improprio, era assistencialismo mesmo. [...] eram pouquissimas
instituicbes de educacéo infantil, e essas instituices de educacéo infantil,
inicialmente, aqui em Porto Alegre, eram os jardins de praca. (sujeito 2,
2017, grifo nosso)

[...] e eu vivo também esse processo de reordenamento que passa dai a
parte da educacdo infantil para educacéo, inclusive tinha na SMSSS uma
creche ali que era da Secretaria Municipal da Saude que passa para a
educacdo, e a FESC comeca a trabalhar muito mais assim com a crianca do

60 Apenas em 2000, através da Lei n°8509, que se altera a denominacéo de Fundacio de Educacio Social e
Comunitaria — FESC, para Fundacéo de Assisténcia Social e Cidadania — FASC.

61 A referida lei, também altera a estrutura e denominacdo da Secretaria Municipal de Salide e Servico Social,
para Secretaria Municipal de Saude. Em consonéncia com o Decreto n° 10.988, de 10 de maio de 1994, se altera
a denominacgédo de Secretaria Municipal de Salde e Servigo Social, para Secretaria Municipal de Saude (SMS),
de acordo com o que estabelece o artigo 12 da Lei n® 7414, de 14 de abril de 1994.

62 |nstituicdo ligada a prefeitura, tradicionalmente comandada pela primeira dama do municipio. A primeira
mencao encontrada da legislagdo municipal ao MAPA foi em 1966, referente a concessdo de auxilio financeiro.
Sendo que em 1969, é declarada de Utilidade Publica. Porém ndo encontramos nada sobre sua fundagédo e
extin¢ao.
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turno inverso da escola, né, passa a lutar por essa politica dentro da
discussdo que se fazia também do conjunto das politicas da cidade que
ordenava a partir do que dizia a Constituicdo Federal, né. (sujeito 3, 2017,
grifo nosso)

O MAPA, Movimento de Assisténcia Social de Porto Alegre, que é extinto,
entdo as suas acdes o AMIB, passa para FASC, a SMSSS também se
reordena, entdo o albergue municipal entdo, o Albergue Bom Jesus passa
para FASC, e a gente comeca assim a assumir enquanto gestor essas
funcdes. (sujeito 3, 2017, grifo nosso)

A principal mudanca e desafio foi superar o carater assistencialista dos
servigos, avancando para a consolidagdo da politica de assisténcia social enquanto

direito social.

Figura N - Pobres
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A Constituicdo Federal de 1988 traz uma nova concepcéo para a Assisténcia
Social brasileira, ao inclui-la no sistema de bem-estar social brasileiro concebido
como campo de Seguridade Social (artigo 194°), configurando o tripé juntamente
com a saude e a previdéncia social. A insercdo da Assisténcia Social na Seguridade
Social aponta, também, para seu carater de politica de Protecdo Social articulada a
outras politicas do campo social, voltadas a garantia de direitos e de condicdes

dignas de vida.

Historicamente, a assisténcia social representou sempre a possibilidade de
acesso subalternizado ao mercado de bens, recursos e servicos, ainda que
pelos deslocamentos, residual e topicamente conduzidos, de recursos dos
poderes publicos ou dos setores sociais mais abastados da sociedade em
favor dos chamados carentes, na condi¢do de assistidos, ambas as no¢des
inteiramente refutadas em minha perspectiva de analise (SILVA, 2004, p.
139).

Segundo Couto (2006), a introducdo da assisténcia social como politica social
da area da seguridade social incorpora uma inovagao conceitual que, por estar
respaldada tanto nos movimentos da sociedade quanto nas garantias legais, integra

efetivamente o projeto politico das demais politicas de protecéo social, assim como
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reitera as velhas concepc¢des, ou seja, sua forma restritiva, pois associa essa area
ao assistencialismo e as formas emergenciais de atender a populacdo, que, nesse

caso, € aquela vinculada a pobreza absoluta.

A 12 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, que seria realizada entre os
dias 27 e 29 de agosto, foi convocada via o Decreto n° 10.683, de 12 de agosto de
1993, cabendo ao Foro de Assisténcia Social, instituido pelo Governo Tarso, a
elaboracao do regulamento.

A seguir trazemos as falas dos sujeitos com relagdo a esse periodo, quando
durante o governo Tarso se organiza a politica de assisténcia social, mesmo antes

da implementacdo da LOAS — Lei Organica da Assisténcia Social:

E na FESC comecamos a discutir a politica da Assisténcia Social, foi
guando Tarso entrou, porque o governo do Olivio, ele reordenou, teve toda
luta do transporte que a gente fez, a luta para mudar o transporte publico e
toda uma série de discussBes, mas ele ndo avancou na politica da
assisténcia e a ordem namero um do Tarso, que institui entdo um grupo de
trabalho para fazer, para trabalhar em cima da organizacdo da assisténcia
no municipio como prerrogativa. [...] a gente fez a primeira conferéncia de
assisténcia em agosto de 93, antes da LOAS mesmo ser aprovada a gente
fez, se ndo me engano foi essa data, o primeiro Plano Municipal de
Assisténcia. (sujeito 3, 2017, grifo nosso)

[...] eu participasse de um grupo interdisciplinar para discutir a politica de
assisténcia social em Porto Alegre. Entdo terminou o governo do Olivio e
esse grupo criando, realizando um diagnostico e criando propostas para o
reordenamento da politica com base - ndo existe a LOAS, nés fizemos tudo
antes ainda da LOAS, com base nas discussfes que se tinha em relacdo a
assisténcia social... esse Forum Municipal, foi quem fez a primeira
Conferéncia Municipal de Assisténcia Social. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

Sobre a regulamentacdo da Politica de Assisténcia Social, a nivel nacional, a
mesma se deu através da Lei n? 8.742 - Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)-,
em 7 de dezembro de 1993, como politica social publica — se inserindo no campo

dos direitos, da universalizacado dos acessos e da responsabilidade estatal.

Ai foi aprovada a LOAS, depois de uma luta nacional... em fungéo disso se
teve que abrir mdo e por isso que la na LOAS nds temos diretrizes e
principios avangados, mas quando chega nos beneficios nés temos todos
os condicionamentos, porque o que foi colocado na época era: ou tu aprova
nessas condicbes ou ndo teria nada. E a avaliacdo que se teve era de
aprovar. (sujeito 7, 2017, grifo nosso)

De acordo com seu artigo primeiro “a assisténcia social, direito do cidadao e
dever do Estado, é Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os

minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de iniciativa publica e
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da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”. A organizacao
da politica de Assisténcia Social tem as seguintes diretrizes baseadas na LOAS:

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as seguintes
diretrizes:

| - descentralizacdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das a¢gfes em cada esfera de
governo;

Il - participacdo da populacéo, por meio de organizagBes representativas, na
formulag&o das politicas e no controle das a¢des em todos os niveis;

lll - primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de
assisténcia social em cada esfera de governo.

O artigo 3°da mesma lei traz o conceito de entidades e organizacdes de
assisténcia social — alterada em 2011:

Art. 3° Consideram-se entidades e organizacbes de assisténcia social
aquelas que prestam, sem fins lucrativos, atendimento e assessoramento
aos beneficiarios abrangidos por esta lei, bem como as que atuam na
defesa e garantia de seus direitos.

Art. 32 Consideram-se entidades e organizagBes de assisténcia social
aquelas sem fins lucrativos que, isolada ou cumulativamente, prestam
atendimento e assessoramento aos beneficiarios abrangidos por esta Lei,
bem como as que atuam na defesa e garantia de direitos. (Redacdo dada
pela Lei n°® 12.435, de 2011)

A LOAS traz a primazia do Estado na conducao da politica, e a possibilidade
de participacdo das OSCs. Nesse sentido, 0s sujeitos pesquisados referem que as
OSCs ocupam hoje muito mais da metade da rede socioassistencial (sujeito 7), e o
que entendem por publico, no contexto das politicas publicas, estando relacionado
ao cumprimento das diretrizes estabelecidas (sujeito 5):

[...] em Porto Alegre, que as entidades ndo governamentais e que 70%
executam as ac¢fes na politica da Assisténcia Social, quem presta o servi¢o
sécio-assistencial. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

[...] acho que o publico para mim ele tem uma questdo muito clara, que é
uma diretriz, entdo quando eu falo publico é isso, eu gosto de trabalhar com
uma diretriz, e com uma diretriz que seja para todos... o publico para mim é
isso, o privado tu faz de qualquer forma, tu faz se tu quiser, tu obedece se tu
qguer, no publico ndo, no publico tu ta dando resposta para alguém, e
geralmente aquela pessoa é o teu vizinho do lado, entdo isso assim me
motiva muito sabe. (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Nesse contexto, em vez de referendar a nova legislacdo e concepcao de
assisténcia social trazida pela Constituicdo Federal (1988) e a Lei Orgéanica da
Assisténcia Social (1993), o presidente Fernando Henriqgue Cardoso, em 1995, cria,
através do decreto 1.366, o Programa Comunidade Solidaria, presidido pela entdo
primeira-dama Ruth Cardoso. O programa era vinculado a Presidéncia da Republica
e tinha como objetivo ‘coordenar as acdes governamentais voltadas para o

atendimento da parcela da populacdo que nao dispunha de meios para prover suas
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necessidades basicas e, em especial, o combate & fome e a pobreza’. Nesse
sentido, podemos afirmar que até o ano 2002, quando o Programa Comunidade
Solidaria foi encerrado, tivemos em vigéncia no Brasil acdes relacionadas a Politica

de Assisténcia Social que disputavam diferentes ldgicas e projetos societarios.

Em 07 de julho de 1995 a Lei n® 7634 institui o Programa Municipal de
Trabalho Educativo, que tinha como objetivo oportunizar aos adolescentes, com
idade entre 14 e 17 anos, condi¢cdes de capacitacdo para o exercicio de atividade
regular remunerada, através de trabalho educativo. Os adolescentes que
participariam do Programa seriam encaminhados as areas de recursos humanos
através das entidades de atendimento direto e indireto, cadastradas no CMDCA.

Trazemos essa legislacdo em virtude do protagonismo das OSCs no processo

de formulacao e implementacéao do referido programa:

Entdo, no comeco eu fazia um trabalho com as mulheres, depois, olha,
vamos fazer um trabalho com as adolescentes. Foi logo que comecou o
primeiro projeto piloto para trabalho educativo, pela sociedade civil, pra ti ver
como faz tempo isso, foi em 1990, 1991. Nisso comecgou as conversas com
a antiga FESC, que a gente trabalhava muito com a questéo da reducgéo do
trabalho infantil (sujeito 5, 2017, grifo n0sso).

[...] e comegou também essa questdo da municipalizagdo dos convénios da
ex-LBA, que foi extinta, foi criado aquele movimento, passaram pelo estado,
gue é a estadualizacdo, e depois tinham que vir para 0 municipio. O
municipio tinha que assumir... o Trabalho Educativo que comegou mais com
a demanda do férum de entidades, e ai comegou a ter muitos conveénios,
cada um com uma modalidade de assessoria e supervisdo, completamente
diferente, e estava vindo para o municipio a questao dos antigos convénios
na LBA. Entdo, nesse sentido a gente comegou a pensar “bom, entdo quem
sabe se cria s6 uma equipe de assessoria técnica nas entidades
conveniadas”, entdo foi nesse processo ali de 99 que a gente comegou, a
construir um olhar que ndés tinhamos que ter... entdo foi uma disputa que se
fez assim de virar a CAT, Coordenacdo de Assessoria Técnica dos
convénios, no ano de 99, que € o modelo que a gente tinha enquanto
equipe e foi bem legal porque a gente fez um projeto, a gente coordenava e
acompanhava todos os convénios. [...] a gente sempre criticou... foi sempre
essa busca do enfrentar as coisas com a questdo do conveniamento, 0
bum’ do conveniamento comecga nas gestbes petistas, isso é muito ruim.
(sujeito 3, 2017, grifo nosso)

A Lei Complementar n° 352, de 08 de agosto de 1995, regulamentada pelo
Decreto n°® 11.581 de 1996, dispbe que a assisténcia social, direito do cidadao e
dever do Estado, € politica de seguridade social ndo contributiva, que prové os
minimos sociais, realizada através de um conjunto integrado de ac¢des de iniciativa
publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas”. Cria

ainda o Conselho Municipal de Assisténcia Social, regulamentado pelos Decreto n°
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11.469, de 1996, e Decreto n® 11.581, de 25 de setembro de 1996, instancia
colegiada de carater permanente entre Governo e Sociedade Civil, com poder
normativo, deliberativo e controlador da politica de assisténcia social do Municipio de

Porto Alegre. Dentre as competéncias do Conselho Municipal, destacamos:

| - deliberar sobre a politica municipal de assisténcia social;

II - fixar diretrizes a serem observadas na elaboracéo do Plano Municipal de
Assisténcia Social para o Municipio de Porto Alegre, conforme deliberacao
da Conferéncia Municipal de Assisténcia Social;

Il - normatizar as acdes e regular a prestacdo de servicos de natureza
publica e privada de assisténcia social;

IV - regular critérios de funcionamento das entidades e organizacdes de
assisténcia social,

V - fixar normas e efetuar o registro de entidades ndo-governamentais de
assisténcia social,

VI - efetuar a inscricdo e aprovar os programas de assisténcia social das
Organiza¢Bes Ndo-governamentais - ONGs - e dos 6rgdos governamentais;
VII - fiscalizar as entidades e organizacdes de assisténcia social;

VIII - cancelar o registro das entidades assistenciais que incorrerem em
irregularidades na aplicagédo dos recursos que lhe forem repassados pelos
poderes publicos e ndo obedecerem aos principios e diretrizes da Lei n°
8742/93 e desta Lei;

IX - zelar pela efetivagédo do Sistema Municipal de Assisténcia Social;

Xl - deliberar sobre a transferéncia de recursos financeiros as entidades
ndo-governamentais de assisténcia social;

No que diz respeito a composicdo dos conselhos, de acordo com a LOAS, a
mesma estd subdividida em trés segmentos: representantes dos usuarios ou de
organizacdes de usuarios; representantes das entidades e organizacbes de
assisténcia social; e dos trabalhadores do setor. A legislagdo impde 0 respeito ao
principio da paridade entre Estado e Sociedade Civil.

Ao todo o Conselho Municipal de Porto Alegre possui 45 conselheiros. A
representacdo governamental, 22 conselheiros, € escolhida por indicacdo do chefe
do Poder Executivo — O Prefeito. Os representantes da sociedade civil sao
escolhidos por seus pares, sendo: 03 (trés) representantes de entidades prestadoras
de servicos de Assisténcia Social, com atuacdo municipal; 01 (um) representante da
categoria de profissionais no setor; 02 (dois) representantes de entidades de
organizacdo e/ou representacdo dos usuarios, com atuacdo municipal; e 16
(dezesseis) representantes oriundos das Comissfes Regionais de Assisténcia Social
- CORAS; totalizando 22, mais 01 (um) representante da UAMPA (Unido das
Associacoes de Moradores de Porto Alegre).

A referida lei cria, ainda, como instrumento de captacdo e aplicacdo de
recursos a serem utilizados segundo as deliberacbes do Conselho Municipal de

Assisténcia Social, o Fundo Municipal de Assisténcia Social.
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De acordo com o sujeito 7 a implantagdo do Fundo Municipal acarreta o

reordenamento das OSCs, para poderem continuar acessando 0S recursos

financeiros via conveniamento com a FASC:

Agora na medida em que, em Porto Alegre, tu implanta o Fundo Municipal
da Assisténcia Social e tu estabelece critérios para repassar para as
entidades, essas entidades comegam entdo um processo de
reordenamento. E a medida que tu colocas que Assisténcia Social, ela deve
ser universalizada e tu sabe que o estado nunca tera recursos humanos,
nem capacidade fisica suficiente para prestar atendimento universalizado,
isso faz com que as entidades comecem a se reordenar, a FASC faz a
assessoria e supervisdo das entidades, naquela época, hoje eu ndo posso
falar, mas naquela época a gente fazia supervisdo para ajudar as entidades
se reordenar, para passar a executar, e para poder concorrer aos recursos
financeiros. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

A Assembleia Constituinte, com relacdo a Saude, transformou-se numa arena

politica em que o0s interesses se organizaram em dois blocos polares: 0s grupos

empresariais e as forcas propugnadoras da Reforma Sanitaria. O texto

constitucional, com relacdo a Saude, apods varios acordos politicos e pressao

popular, atende em grande parte as reivindica¢cdes do movimento sanitario, prejudica

0s interesses empresariais do setor hospitalar e ndo altera a situacdo da industria
farmacéutica (BRAVO, 2017).

No contexto da Constituicdo Federal de 1988, podemos afirmar que:

A mudanca do arcabouco e das préticas institucionais foi realizada através
de algumas medidas que visaram o fortalecimento do setor publico e a
universalizacdo do atendimento; a reducdo do papel do setor privado na
prestacdo de servigos a Salde; a descentralizagao politica e administragdo
do processo decisério da politica de salde e a execugdo dos servicos ao
nivel local, que culminou com a criagéo [...] do SUS (Sistema Unico de
Saude), passo mais avancado na reformulacdo administrativa no setor.
Estas medidas tiveram, no entanto, pouco impacto na melhoria das
condicdes de salde da populacdo, pois era necessdria a sua
operacionalizagdo, que néo ocorreu (BRAVO, 2017, p. 12).

Em 1990, o Congresso Nacional aprovou a Lei Orgéanica da Saude, Lei n°

8.080, que dispde sobre as condi¢cdes para a promocao, protecdo e recuperacdo da

saude, a organizacdo e o funcionamento dos servigos correspondentes e d& outras

providéncias.

Art. 4° O conjunto de acfes e servicos de salde, prestados por 6rgdos e
instituicbes publicas federais, estaduais e municipais, da Administracdo
direta e indireta e das fundagdes mantidas pelo Poder Publico, constitui o
Sistema Unico de Salde (SUS).

§ 1° Estdo incluidas no disposto neste artigo as instituicdes publicas
federais, estaduais e municipais de controle de qualidade, pesquisa e
producdo de insumos, medicamentos, inclusive de sangue e
hemoderivados, e de equipamentos para saude.

§ 2° A iniciativa privada podera participar do Sistema Unico de Salde
(SUS), em carater complementar.
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Art. 8° As acbes e servicos de salde, executados pelo Sistema Unico de
Salde (SUS), seja diretamente ou mediante participacdo complementar da
iniciativa privada, serdo organizados de forma regionalizada e hierarquizada
em niveis de complexidade crescente.

Art. 24. Quando as suas disponibilidades forem insuficientes para garantir a
cobertura assistencial a populacdo de uma determinada area, o Sistema
Unico de Saude (SUS) podera recorrer aos servigos ofertados pela iniciativa
privada. Paragrafo Unico. A participacdo complementar dos servigos
privados serd formalizada mediante contrato ou convénio, observadas, a
respeito, as normas de direito publico.

Art. 25. Na hipdtese do artigo anterior, as entidades filantropicas e as sem
fins lucrativos terdo preferéncia para participar do Sistema Unico de Saude
(SUS).

Art. 26. Os critérios e valores para a remuneracdo de servicos e 0s
parametros de cobertura assistencial serdo estabelecidos pela direcao
nacional do Sistema Unico de Salde (SUS), aprovados no Conselho
Nacional de Saude.

8 1° Na fixac&o dos critérios, valores, formas de reajuste e de pagamento da
remuneracéo aludida neste artigo, a direcdo nacional do Sistema Unico de
Salde (SUS) deverd fundamentar seu ato em demonstrativo econdmico-
financeiro que garanta a efetiva qualidade de execugcdo dos servigos
contratados.

§ 2° Os servicos contratados submeter-se-80 as normas técnicas e
administrativas e aos principios e diretrizes do Sistema Unico de Salde
(SUS), mantido o equilibrio econémico e financeiro do contrato.

A Lei n° 8.142 de 28 de dezembro de 1990, dispde sobre a participacdo da

comunidade na gestdo do Sistema Unico de Salude (SUS), devendo cada esfera de

governo organizar a Conferéncia de Saude e o Conselho de Saude.

Figura O — Salde para Todos
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Fonte: QUINO (2010)

Em 12 de agosto de 1991, o Decreto n° 10.030, convoca a 12 Conferéncia

Municipal de saude, que se realizou de 19 a 22 de setembro do mesmo ano, em

Porto Alegre, sob os auspicios da Prefeitura Municipal de Porto Alegre, através da

Secretaria Municipal de Saude e Servigo Social.
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A Lei Complementar n°® 277, de 20 de maio de 1992, dispde sobre o Conselho
Municipal de Sautde de Porto Alegre, Orgéo Deliberativo do Sistema Unico de Salde

- SUS. Destacamos algumas das competéncia do CMS:

| - definir as prioridades de saude, observadas as normas da Lei Organica
Municipal;

Il - estabelecer e aprovar as diretrizes a serem observadas na elaboracéo
do Plano Municipal de Saude, do Plano Plurianual de Saude e do
Orcamento;

Il - formular estratégias e controlar a execucao da politica de salde;

IV - propor critérios para a programagédo e para as execucgdes financeiras e
orcamentarias do Fundo Municipal de Salde, acompanhando a
movimentacdo e o destino dos recursos;

V - acompanhar, avaliar e fiscalizar os servicos de salde prestados a
populacéo pelos 6rgaos e entidades publicas e privadas integrantes do SUS
no Municipio;

VI - definir critérios para a celebragdo de contratos ou convénios entre o
setor publico e as entidades privadas de salude, no que tange a prestacéo
de servicos de saude;

VII - apreciar previamente 0s contratos e convénios referidos no inciso
anterior;

VIII - definir critérios de qualidade e quantidade para o funcionamento dos
servigcos de saude publicos e privados no ambito do SUS;

IX - estabelecer e aprovar diretrizes quanto a localizacdo e o tipo de
unidade prestadora de servicos de saude publicos e privados, no ambito do
SUS;

O Plenario € a instancia maxima de deliberacdo do Conselho Municipal de
Saude de Porto Alegre, sobre toda e qualquer matéria relativa a saude
publica. E responsavel pelo debate, analise e aprovacdo do Plano Municipal e
Plurianual de Saude e dos Relatérios de Gestdo relativos a politica de saude do
municipio de Porto Alegre. As deliberacdes sdo procedidas através de reunides
ordinarias ou extraordinarias e formalizadas por meio de Resolugcbes, que séo
encaminhadas para a homologacao do Prefeito Municipal e publicadas no Diério
Oficial do Municipio. O Plenario esta constituido por 86 (oitenta e seis) membros,
gue foram estabelecidos na Lei Complementar 277/92.

Na época da promulgacdo desta lei ainda ndo havia o conceito de paridade
em relacdo aos usuarios, que esta definida na Resolucdo 453/12 do Conselho
Nacional de Saude. Isto é, o Plenario deveria ter 50% de representantes do
segmento dos Usuarios, 25% de representantes dos Trabalhadores em Saude e
25% de representacdo do segmento Governo e Prestadores de Servico. Por esse
motivo, esta em tramitacdo um novo projeto de Lei que deve, entre outras inovacoes,
garantir a paridade para o Plenario do CMS/POA. Entretanto, a atual composi¢ao

garante 51,16% de representacdo dos Usuarios.
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Figura 11 - Composicdo do Plenario do Conselho Municipal de Saude

26 rep. Conselhos

Distritais de Saude
18 rep. de

Organizagoes

27 Trabalhos em
Saude

Plenario

6 Prestadores

9 Governo

Fonte: A autora com base no Conselho Municipal de Saude (2017)

Em relacdo ao conselho municipal de salde, o sujeito 4, vinculado a OSCs
gue executa politica de saude, refere que nédo participam sistematicamente do
espaco de controle social, que nao realiza nenhuma acéo de fiscalizacao do trabalho
desenvolvida:

Tem pessoas assim, profissionais, que sao la da Secretaria Municipal de
Salde que participam, e tem o publico usuario também. Eu ja participei
algumas vezes, depois a gente parou de ir porque falava muito mais de
hospitais. Eu vi que a situacdo era mais ligada a isso, os postos de saude
também, mas as clinicas em si eu ndo vi muita discussdo. Quando comecgou
a surgir atualmente outras situacdes, agora da fralda que € distribuida para
pessoas com deficiéncia, a qualidade baixou muito do que quando elas
entravam com o processo, que elas podiam escolher trés marcas, o estado
comprava a mais barata, mas claro que ela podia escolher trés marcas que
pelo menos fossem decentes, ndo importa que eles pagassem a mais
barata, e assim 6, a gente comecou a conversar com elas:- Ah, vocés tém
gue participar la da Comissdo Municipal de Salde. (Demandas Especificas,
sem obrigatoriedade, nem controle). (Sujeito 4, 2017, grifo nosso)

A Lei Complementar n® 395, de 26 de dezembro de 1996, institui o Cddigo
Municipal de Saude, objetivando “normatizar, em carater supletivo a legislagédo
estadual e federal pertinente, os direitos e obrigacdes que se relacionam com a
saude individual e coletiva™

Art. 3 - O Sistema Unico de Saude (SUS), no ambito municipal, regido por
esta Lei, é constituido pelo conjunto de acgdes e servigcos de salde do setor
publico na cidade, integrante de uma rede regionalizada e hierarquizada, e
desenvolvido por 6rgdos e instituicbes publicas federais, estaduais e
municipais, de administracdo direta e indireta, além da participacédo
complementar da iniciativa privada.
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Paragrafo Unico. O setor privado participa do SUS em caréater
complementar, segundo diretrizes deste, mediante contrato ou convénio,
com preferéncia para as entidades filantrépicas e sem fins lucrativos.

Art. 51D - Para garantir a assisténcia integral a satde das PCDs, incluida a
assisténcia a reabilitacdo, a rede de acbes e servicos devera envolver
Atencédo Basica, Atencdo Secundaria e Atencéo Terciaria do SUS e parceria
com instituicdes privadas conveniadas, fundacdes, universidades,
organizagdes ndo governamentais, comunidades e centros de referéncia em
reabilitacdo. (Redacgéo acrescida pela Lei Complementar n® 681/2011)

Art. 171 - autoridade fiscalizadora tera livre ingresso em todos os locais, em
instituicdes privadas ou publicas, de nivel municipal, estadual ou federal,
areas de seguranca nacional, embarcacdo, aeroporto e veiculos de
gualgquer natureza em transito, a qualquer dia e hora, quando no exercicio
de suas atribuicdes, podendo utilizar-se de todos 0os meios necessarios a
avaliacéo sanitaria.

E por fim, o Cddigo Municipal de Saude, assim como o Lei Organica da
Saude, traz que o setor privado podera participar do SUS em carater complementar,
segundo diretrizes deste, mediante contrato ou convénio, com preferéncia para as

entidades filantropicas e sem fins lucrativos.

4.2.2 Posicao e Movimentos das OSCs (1988 a 1997)

Se nos anos 1980 a participacdo social tinha um carater mais reivindicativo,
nos anos 1990, “deixa de ser um confronto ao Estado para se caracterizar como
‘participagdo negociada’ na disputa entre projetos distintos, em processo de co-
gestao entre o Estado e a sociedade” (NEVES, 2007, p. 399).

Nesse sentido, nesse periodo histérico, em Porto Alegre, ainda tinhamos
movimentos contra-hegemaonicos, em defesa da ampliacdo e garantia da sociedade

civil, conforme os extratos de fala:

Outro lance, foi um lance muito interessante, era o governador do Estado
Pedro Simon... n6s numa reunido no Conselho, lIa em cima no PAM 3... e
nés brigando porque nao tinhamos ambulancia, ndo tinha o SAMU
organizado naquele tempo, ndo tinha ambulancia no PAM 3 pra fazer o
servigo que tinha que fazer... “Olha, eu tenho uma noticia que la no
cinzentdo - almoxarifado do Estado, vinte e tantas ambulancias estédo la
dormindo porque é época de campanha eleitoral®3, e o doutor Simon vai
comegar a distribuir para as cidades do interior” (sujeito 1, 2017, grifo
Nosso).

N&o deu outra, “nés vamos la ver isso ai”. Havia o pessoal pujante, gente
militante... chegamos |4 dez horas da noite, na frente do portdo, “queremos
entrar”... e 0 que aconteceu com aquilo? Eles foram obrigados a despachar

63 O Governador Pedro Simon estava em campanha para o Senado. Se licenciou em abril de 1990 para
concorrer ao cargo para o qual foi eleito.
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antes, isso é controle social, sociedade organizada dentro de um escopo,
analisa, vé o que, discute e vai a via de fato, e exige do gestor o dever que
ele tem com a sociedade, ndo adianta fazer palavrinha bonita, discurso
bonito, isso ndo (sujeito 1, 2017, grifo N0sso).

[...] as associagbes comunitarias, que tinham uma critica muito boa, e tinha
a guestdo assim, essas sim dependiam da sustentabilidade, mas elas ndo
eram moeda de troca, elas se posicionavam, elas diziam o que estava
errado, [...] o povo se mobilizava e ndo fazia nada isolado, essa era a
sociedade civil de 90. (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

[...] essa questdo de que sociedade civil e governo sentavam na mesma
mesa e realmente construiram, construiam porque o qué diz toda legislacéo,
gue tem que se trabalhar de forma articulada, integrada, e que a sociedade
civil, ela tem um saber, porque ela esté ali, trabalhando com aquela pessoa,
com aquele individuo, e ela consegue passar certas nuances que o0
governo, executando a politica de fora, ele ndo vai conseguir fazer esse
detalhamento (sujeito 5, 2017, grifo nosso).

Eu comecei no inicio. Gente, tinha muito movimento. Eu me lembro que ia la
na frente da prefeitura e brigava. Ndo era so6 pelo reajuste. Era pela politica
e tal, muitas coisas a gente conseguiu no municipio com isso (sujeito 6,
2017, grifo nosso).

Porém, o periodo também marca o grande avanco dos conveniamentos, 0O
gque nao seria problema, se proporcionalmente tivessem aparelhado os
eguipamentos governamentais, e qualificado, de acordo com o principio da primazia

do Estado, toda rede de atendimento das politicas sociais publicas.

[...] e ai comeca todo o processo de conveniamento com as creches
comunitarias e ai comegou o trabalho educativo, os SASE comecou
ampliando a partir desse processo ali, entdo comega ali. [...] e ai comecgou o
Rede Familia e Protecdo, a C&A por muito tempo financiou programas a
partir da Secretaria de Captacdo de Recursos criada por Tarso. (sujeito 3,
2017, grifo nosso)

[...] tirou as pessoas de um lugar que € um lugar de militante comunitario né,
isso assim empobreceu, empobreceu 0 processo comunitario né, as
pessoas sairam do movimento para ser gestores, e ai gestores de renda,
inclusive das suas familias, e comecou essa redefinicdo, entendeu, desse
lugar e desse papel. (sujeito 3, 2017, grifo nosso)

Esse processo, conforme o extrato de fala anterior, comeca a alterar os atores
comunitarios, que transitam entre militantes comunitarios e gestores das OSCs que

passam a executar politicas publicas.
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4.3 PG6s-Constituicdo: A conformacao da Gestao Social (1998 a 2016)

Realizamos esse recorte de data, por considerar que foi a partir de 1998 que
surgiram as medidas vinculadas ao Plano Diretor da Reforma do Estado no governo
FHC, direcionadas a fomentar a maior participacdo da sociedade civil organizada,
principalmente através das qualificacdes OSCIP e OS, ja tratadas no capitulo 2, e da
lei do voluntariado (n° 9608/1998).

Nessa época se inicia a producao tedrica sobre o tema da Gestao Social, que
busca compreender e teorizar a respeito desse fendbmeno. Cabe salientar que
Gestdo Social € um conceito em construcdo e disputa, com necessidade de
fundamentos ainda a serem definidos, mas que ja conta com producdes nessa area,
mesmo que muito distintas e com compreensdes diferenciadas, dependendo das
representacfes sociais e dos projetos societarios a que estdo vinculados.
Destacamos as contribuicdes e perspectivas de alguns autores, em seus diferentes
pensamentos acerca do conceito de Gestao Social.

Dowbor (1999 e 2006), vislumbra no processo da Gestdo Social a
possibilidade de a dimensdo social do desenvolvimento deixar de ser um
‘complemento” externo aos processos econdmicos centrais, tornando-se um dos
componentes essenciais do conjunto da reproducéo social. Para que isso se efetue,
o desafio que se coloca, em termos de gestdo social, é a construcdo de uma
transicdo ordenada, em que se faz obrigatério um repensar das formas de
organizacdo social e da redefinicdo da relacdo entre o politico, o econémico e o
social, visando “o admiravel mundo novo que se delineia no horizonte”.

Maia, numa perspectiva de gestdo de estratégias e processos que respondam

a Questédo Social, compreende gestao social:

como um conjunto de processos sociais com potencial viabilizador do
desenvolvimento societario, emancipatério e transformador. E fundada nos
valores, préticas e formac¢@o da democracia e da cidadania, em vista do
enfrentamento as expressdes da questdo social, da garantia dos direitos
humanos universais e da afirmacéo dos interesses e espagos publicos como
padrdes de uma nova civilidade. Construcdo realizada em pactuacéo
democratica, nos ambitos local, nacional e municipal; entre os agentes das
esferas da sociedade civil, sociedade politica e da economia, com efetiva
participacdo dos cidaddos historicamente excluidos dos processos de
distribuicao das riquezas e do poder” (2005, p.78).

Silva remete o0 conceito de Gestdo Social a logica das politicas sociais,

ressaltando o desafio de construcdo de estratégias para o enfrentamento dos
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fundamentos da crise capitalista, de modo a subordinar a atividade econdmica ao

bem-estar social dos cidaddos e n&o o contrario (SILVA, 2004):

[...] um conjunto de estratégias voltadas a reproducao da vida social no
ambito privilegiado dos servicos — embora néo se limite a eles — na esfera
do consumo social, ndo se submetendo a légica mercantil. A gestédo social
ocupa-se, portanto, da ampliacdo do acesso a riqueza social — material e
imaterial -, na forma de fruicdo de bens, recursos e servicos, entendida
como direito social, sob valores democraticos, como equidade,
universalidade e justica social (2004, p.32).

Carvalho, usando seu conceito mais atual, desenvolvido em seu livro de 2014,

compreende que:

a Gestdo Social tem significado mais abrangente, ndo se reduzindo apenas
a geréncia técnico-administrativa de servicos e programas sociais. Refere-
se fundamentalmente a governanca das politicas e programas sociais
publicos; a qualidade de bem-estar ofertada a nagcdo e a cultura politica
impregnada ao fazer social. Opera a partir das prioridades inscritas na
agenda politica, garantindo processos de adesdo dos sujeitos implicados,
bem como qualificando os processos de tomada de decisdo e de
implantagdo de politicas e programas sociais (CARVALHO, 2014, p. 33).

E por fim, compreendendo a Gestdo Social numa perspectiva gerencial no

contexto das OSCs, com efetiva participacéo social e politica dos atores envolvidos,
temos Tenorio (2002) e Cabral (2007):

0 conjunto de processos sociais no qual a acédo gerencial se desenvolve por
meio de uma acdo negociada entre seus atores, perdendo o carater
burocratico em funcdo da relacéo direta entre o processo administrativo e a
mudltipla participag&o social e politica (TENORIO, 2002, p.7).

[...] o processo de organizacdo, decisdo e producdo de bens publicos de
protecdo social, que se desenvolve perseguindo uma misséo institucional e
articulando os publicos constituintes, envolvidos em uma organizacdo que
tende a incorporar atributos do espaco publico ndo estatal, na abordagem
que faz da questéo social. Esses atributos sdo os elementos que, de forma
coordenada e convergente, devem ser observados e tomados como
parametros no desenvolvimento do processo de gestdo (CABRAL, 2007,
p.134).

Os autores citados trabalham com cada uma das perspectivas indicadas na

Figura 12 (apresentada a seguir). Acreditamos que a Gestdo Social ndo tem, por si

s6, potencial de transformar a sociedade, mas ela também nédo se limita a gestao

das politicas sociais ou das organizacoes.

A construcdo do conceito de Gestdo Social, que nos propomos fazer, esta

alinhada a uma leitura critica da realidade, de modo articulado ao projeto ético-

politico profissional da area do Servico Social, no qual a democracia € assumida

como valor ético-politico central, na medida em que é considerado o Unico padréo de

organizacdo politico-social capaz de assegurar a compreensdo dos valores

essenciais da liberdade e da igualdade.
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Figura 12 - Enfases dos conceitos de Gestdo Social
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Fonte: A autora (2009).

Nesse sentido, entendemos Gestdo Social como um processo social
permeado por contradicdes e mediacfes, disputas e consensos, oriundos das
expressdes da questdo social geradas por uma sociedade capitalista madura, que
demanda e pressiona as instancias que compdem a sociedade e 0s projetos
societarios que representam, a um processo politico de construcdo e implementacéo
de acbes e estratégias, firmados por pactos sociais formais e/ou informais, que

visem a superacao ou manutenc¢do do status quo num determinado territorio.

4.3.1 Marco Normativo e Regulatorio das Politicas Publicas em Porto Alegre na sua
interface com as OSCs (1998 a 2016)

Podemos afirmar que a politica social publica de recorte neoliberal, com

disputas entre direito e concessédo, marcam e desafiam esse momento histérico.

Figura Q - Educacao

MAIS UNS DIAS
E VAMOS COMEGAR
A ESCOLA

JA IMAGINOL, SUSANITA?
VAMOS APRENDER
A LER, ESCREVER,
FAZER CONTAS!...

MARAVILHOSO?

VOCE NAO ACHA -

/mas Por ouTrRO E \
TRISTE DEIXAR DE

LADO TODA UMA
VIDA DEDICADA

AC ANALFABETISMO

Fonte: QUINO (2010)

A Lei n® 8198, de 18 de agosto de 1998, cria o Sistema Municipal De Ensino

De Porto Alegre:
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Art. 1 - A educacgdo abrange os processos formativos que se desenvolvem
na vida familiar, na convivéncia humana no trabalho nas instituicdes de
ensino e pesquisa, Nnos movimentos sociais e organizacdes de sociedade
civil e nas manifestacées culturais:

Art. 5 - Integram o Sistema Municipal de Ensino:

| - as instituicbes de ensino fundamental, médio, de educacdo infantil e
educacéo profissional mantidas pelo Poder Publico Municipal;

Il - as instituicbes de educacéo infantil criadas e mantidas pela iniciativa
privada;

lIl - o Conselho Municipal de Educacéo;

IV - a Secretaria Municipal de Educacéo.

Art.8 - Paragrafo Unico - Incumbe ainda & Secretaria Municipal de
Educacao, orientar e fiscalizar as atividades das Instituicbes Educacionais
Privadas que integram o Sistema Municipal de Ensino.

Art. 10 - Competéncias do Conselho Municipal de Educacao:

| - fixar normas, nos termos da Lei;

Il - aprovar:

a) o Plano Municipal de Educagédo, nos termos da legislacdo vigente;

b) os Regimentos e Bases Curriculares das Instituicdes Educacionais do
Sistema Municipal de Ensino;

c) previamente as transferéncias de bens afeto as Escolas Publicas
Estaduais ou transferéncias de servigos educacionais ao Municipio.

Il - emitir parecer sobre convénios, acordos ou contratos relativos a
assuntos educacionais - area fim - que o Poder Publico Municipal pretenda
celebrar;

IV - pronunciar-se previamente sobre a criacdo de estabelecimentos
municipais de ensino;

V - autorizar o funcionamento de instituicbes de ensino que integram o
Sistema Municipal de Ensino;

VI - credenciar, quando couber, as instituicbes do Sistema Municipal de
Ensino;

XIl - estabelecer critérios para fins de obtenc&o de apoio técnico e financeiro
do Poder

Publico pelas instituicdes de ensino privadas sem fins lucrativos;

Apesar de o Conselho Municipal ter sido criado em 1991, apenas apo0s a
organizacao do Sistema Municipal de Ensino, que efetivamente comeca sua atuacao

na politica de educacao municipal.

[...] naquela época em que os conselhos municipais de educagéo se
transformaram em sistemas e era érgaos reguladores do sistema municipal
de ensino e nos tivemos que alterar a composicao do conselho e constituir
uma comissdo de educacdo infantil, que era a comissdo que a gente nao
tinha ainda, porque... foi depois da LDB em que a educacéo infantil passou
a ser a primeira etapa da educacao béasica e enquanto tal ela tinha que ser
normatizada, e ai nos tinhamos que ter uma comissdo de educagdo
infantil... Entdo acho que nesse periodo do Conselho Municipal de
Educacdo foi um periodo assim de muita efervescéncia, muita
discussdo, muita construcdo de normas da Educacdo, nés tinhamos que
fazer porque, enquanto a gente ndo tinha normas préprias, a gente assumia
as normas do Conselho Estadual. A primeira norma que nés fizemos foi da
educacéo infantil... (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

O Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacédo Basica e de
Valorizacdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) atende toda a educacgao
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bésica, da creche ao ensino médio. A destinacdo dos investimentos é feita de
acordo com o numero de alunos da educacao basica, com base em dados do censo
escolar do ano anterior. O acompanhamento e o controle social sobre a distribuicéo,
a transferéncia e a aplicacdo dos recursos do programa sao feitos em escalas
federal, estadual e municipal por conselhos criados especificamente para esse fim®4.

A Lei Complementar n°® 421, de 28 de agosto de 1998, revogada pela Lei
Complementar n°® 589, de 19 de fevereiro de 2008, cria o conselho municipal de
acompanhamento e controle social do fundo de manutencéo e desenvolvimento do

ensino fundamental e valorizacdo do magistério no municipio de Porto Alegre:

Art. 2 — O Conselho sera composto por 5 (cinco) membros, com um
suplente cada, constituido da seguinte forma:

a) um representante da Secretaria Municipal de Educacao;

b) um representante dos professores e dos diretores das escolas do ensino
fundamental, oriundos dos Conselhos Escolares das Escolas Municipais;

C) um representante do segmento pais e alunos, oriundos dos Conselho s
Escolares das Escolas Municipais;

d) um representante do segmento funcionarios, oriundo dos Conselhos
Escolares das Escolas Municipais;

e) um representante do Conselho Municipal de Educacdo (Lei
Complementar n® 421 de 28 de agosto de 1998).

Art. 2 - O Conselho Municipal do Fundeb ser4 composto por 12 (doze)
conselheiros e igual nimero de suplentes, constituido da seguinte forma:
(Redacao dada pela Lei Complementar n° 718/2013)

| - 02 (dois) representantes do Executivo Municipal, dos quais pelo menos
01 (um) da Secretaria Municipal de Educacéo - SMED;

Il - 01 (um) representante dos professores da educacao bésica, oriundo
desse segmento da comunidade escolar;

Il - 01 (um) membro de equipe diretiva de escola da rede municipal de
ensino representante dos diretores das escolas publicas municipais;

IV - 01 (um) representante dos servidores técnico-administrativos, oriundo
desse segmento das comunidades escolares da rede municipal de ensino;

V - 02 (dois) representantes dos pais de alunos da educacdo basica,
oriundos desse segmento da comunidade escolar;

VI - 02 (dois) representantes dos estudantes da educacao basica, oriundos
desse segmento das comunidades escolares da rede municipal de ensino;
VII - 01 (um) representante do Conselho Municipal de Educacdo de Porto
Alegre - CME; e

VIII - 01 (um) representante dos Conselhos Tutelares de Porto Alegre.

IX - 1 (um) representante das creches comunitarias conveniadas com o
Executivo Municipal. (Redacdo acrescida pela Lei Complementar n°
718/2013).

Segundo o art. 3, inciso Il, os representantes das creches comunitarias serao
indicados “pelos respectivos pares, em processo eletivo organizado para esse fim,
Nnos casos previstos nos incs. Il a IX do caput do art. 2° desta Lei Complementar”.

(Redacao dada pela Lei Complementar n° 718/2013).

64 Disponivel em: http://portal.mec.gov.br/fundeb. Acesso em Jul. 2017.



190

Em relagdo ao Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educacgao
Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacdo (Fundeb) os sujeitos
pesquisados referem duas situacGes problematicas: que o governo nao repassa o
valor integral para as OSCs conveniadas (sujeito 2); e que ndo ha prestacdo de

contas transparente de como o recurso € investido (sujeito 5):

Entdo faz um convénio com a prefeitura, a prefeitura repassa um recurso
para essa instituicdo, por aluno, inferior ao recurso do Fundeb, ou seja, faz
caixa, ele é inferior, o recurso repassado € inferior ao recurso que o
municipio recebe por aluno do Fundeb, entdo tu imagina né, que qualidade
de educacdo. (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

Mas por outro lado eu reconheco que exista um problema de caixa grande,
porque, em primeiro lugar, o recurso do Fundeb é irrisério perto do que
custa uma crian¢a na educacéo infantil, e a educacao infantil tem toda uma
especificidade bem diferenciada, porqué? Porque tu trabalha com um
namero muito reduzido de alunos para um professor. (sujeito 2, 2017, grifo
Nosso)

[...] a gente tem problemas sérios na questdo dos recursos do FUNDEB...
gue é a questdo do financiamento da educacdo infantil. Entdo eles, o
governo municipal, seja qual for o partido, ele sempre fala que ele financia
totalmente, mas o que ele financia totalmente? Porque ele ndo consegue
guantificar e qualificar a questdo da educacéo infantil, porque a maioria da
nossa educacao infantil, como ela é? Ela é conveniada, em grande parte ela
€ conveniada... Dai como é que a gente quantifica isso para o FUNDEB,
porque eles ndo conseguem fazer a prestacdo de contas. E dai as
entidades da sociedade civil acabam perdendo muito né, muito recurso
(sujeito 5, 2017, grifo nosso)

O Decreto n° 14.161, de 04 de abril de 2003, dispde sobre o Licenciamento da
Atividade das InstituicGes de Educacéao infantil Comunitarias, a ser realizado através
de Alvara de Funcionamento para Instituicdo de Educacédo Infantil Comunitaria, que
sera expedido pela Secretaria Municipal da Producéo, Industria e Comércio - SMIC,
mediante o parecer prévio, favoravel ao funcionamento da atividade de educacgédo
infantil comunitaria pela Comissédo Verificadora Intersecretarias, coordenadas pelo
Setor de Regularizagcdo dos Estabelecimentos de Educacgao Infantil da Secretaria

Municipal de Educagédo - SEEREI/SMED, sendo valido pelo periodo de 2 anos:

considerando a necessidade de inclusdo das instituicbes de educacao
infantil comunitérias no Sistema Municipal de Ensino;

considerando a necessidade de regularizacdo das instituicbes de educacao
infantil comunitérias, localizadas no Municipio de Porto Alegre;
considerando a necessidade de adequacdo das instituicdes de educacao
infantil comunitarias ao disposto na Resolugdo n° 003/01 e Resolugdo
005/02 do Conselho Municipal de Educacéo,

A Lei n® 11.858, de 25 de junho de 2015, institui o Plano Municipal de

Educacdo (PME), com vista ao cumprimento do disposto na Lei Federal n° 13.005,
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de 25 de junho de 2014 — Plano Nacional de Educacgédo (PNE). Destacamos, as

metas relacionadas a oferta da educacgéao infantil mantida por OSCs conveniadas, e

a participacao da sociedade civil organizada na gestdo democratica do ensino:

Meta 1 - Atender a 100% (cem por cento) de matriculas na pré-escola, até
2016, e ampliar, gradativamente, as matriculas na creche para atingir o
percentual de 50% (cinquenta por cento) até 2024.

1.1 - definir agdes para atender a 100% (cem por cento) das matriculas na
faixa etaria de 4 (quatro) a 6 (seis) anos, considerando a data de corte, até
0 ano de 2016, garantindo a qualidade da educacéo das infancias, a serem
criadas e mantidas preferencialmente pela rede municipal e conveniada, em
tempo integral e numa concepcdo de educagdo integral conforme a
legislacado vigente.

Meta 19 - Assegurar condi¢des para a efetivacdo da gestdo democrética da
educacdo, no ambito das escolas publicas, prevendo recursos e apoio
técnico da Unido para tanto, de forma que se mantenha a eleicdo direta
para diretores de escolas e conselhos escolares, conforme a legislagéo
municipal vigente.

19.25 - fomentar os processos de participacdo da sociedade civil organizada
e da iniciativa popular das comunidades existentes no Municipio de Porto
Alegre junto aos tramites da gestdo publica e privada do ensino, a fim de
consolidar formas que viabilizem a gestdo democratica do Ensino, conforme
a Lein®9.394, de 1996, e altera¢gBes posteriores.

E finalmente, o Decreto n° 19.448, de 19 de julho de 2016, cria o Forum

Municipal de Educacédo de Porto Alegre (FME/POA), composto por dois membros

representantes de cada 6rgdo, movimento, instituicdo ou entidade, sendo um titular

e um suplente, a excecdo da SMED e do Conselho Municipal de Educacéo que tém

seis representantes cada, sendo trés titulares e trés suplentes. O FME tem como

finalidade:

| —discutir e contribuir para a constru¢do da politica educacional nho ambito
do Municipio de Porto Alegre, em articulagdo com a politica nacional e
estadual;

Il —coordenar as Conferéncias Municipais de Educacdo, acompanhar e
avaliar a implementacgéo de suas deliberagdes;

Il —coordenar o Congresso Municipal de Educacdo, acompanhar e avaliar a
implementacdo de suas deliberacfes; e

IV —promover as articulagbes necessarias com os correspondentes foruns
de educacéo estadual e nacional

§ 1°Caberda cada 6rgdo, movimento, instituicdo ou entidade relacionada
neste artigo definir quem sera o representante titular e o suplente, assim
como sua comunicacdo, mediante oficio, a Coordenacdo Executiva do
Forum.

Sintetizamos, no quadro 26, as resolu¢gdes que tratam da normatizagéo das

OSCs que operam a politica de Educacao — Educacéao Infantil.
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Quadro 26 - Resolugbes do Conselho Municipal de Educacéao

Resolugéo n.° 001 de 04/11/1999: Cria o cadastro de mantenedoras de Estabelecimentos privados de educacédo que integram o Sistema Municipal de Ensino.

e O cadastramento € o ato pelo qual as mantenedoras identificam a si e aos estabelecimentos que mantém perante o 6rgao administrador do Sistema.
e As instituicdes privadas de ensino se enquadram nas categorias de particulares em sentido estrito, comunitarias, confessionais e filantrépicas
e O cadastramento ndo substitui o pedido de autorizacé@o de funcionamento e/ou credenciamento a serem regidos por norma propria.

Resolucéo n® 003 de 25/01/2001: Estabelece normas para a oferta da Educacé&o Infantil no Sistema Municipal de Ensino de Porto Alegre

Sé&o consideradas como instituicdes de Educacéo Infantil todas aquelas que desenvolvem cuidado e educagdo de modo sistematico, por no minimo quatro horas diarias,
a dez criancas ou mais, na faixa etaria de zero a seis anos, independentemente da denominacdo das mesmas e, portanto, submetida a normatizacdo pelo Sistema
Municipal de Ensino.

Integram o Sistema Municipal de Ensino, nos termos do Artigo 18, da Lei de Diretrizes e Bases da Educagao Nacional, as instituicbes que oferecem Educacéo Infantil,
mantidas e administradas:

a) pelo Poder Publico Municipal;

b) pela iniciativa privada, ndo integrantes de escolas de ensino fundamental e/ou médio.

A oferta regular de Educacgédo Infantil em instituicdes pertencentes ao Sistema Municipal de Ensino depende de autorizagdo de funcionamento a ser concedida pelo
Conselho Municipal de Educagédo - CME. As instituigGes privadas de Educacao Infantil pertencentes ao Sistema Municipal de Ensino devem, antes do credenciamento e
consequente ato de autorizagdo, cadastrar-se junto a Secretaria Municipal de Educacgédo - SMED.

Devendo:
1. Elaborar e apresentar Proposta Pedagdgica e Regimento da Instituicdo.
2. Completar a formacao minima exigida dos professores, educadores e dirigentes.
3. Organizar os grupos de criangas
4. Adequar os espacos fisicos da Instituicdo

Resolucédo n.° 004 de 04/10/2001: Fixa normas para a designacdo e a denominacdo de estabelecimentos de Educacédo Infantil integrantes do Sistema Municipal de
Ensino de Porto Alegre

Todo estabelecimento de Educacéo Infantil que integra o Sistema Municipal de Ensino designar-se-a Escola de Educacao Infantil ou Instituicdo de Educacéo Infantil.

Todo estabelecimento de Educacao Infantil deve ter designagdo acrescida de denominacdo, que podera ser expressao cultural significativa para a comunidade onde o
estabelecimento se insere.

Resolugéo n.° 005 de 25/07/2002: Fixa normas para credenciamento, autoriza¢@o e supervisdo das instituicdes de Educacéo Basica

O credenciamento consiste na apresentacdo das condi¢des da instituicdo para a oferta de determinada etapa da Educacdo Bésica e/ou cursos de Ensino Médio -
modalidade Normal e Técnicos.

A autorizagao consiste na comprovacao das condicdes fisicas, didatico-pedagdgicas e de profissionais habilitados para oferta e implementacao de determinada etapa da
Educacéo Basica e de cursos de Ensino Médio — modalidade Normal e Técnicos, de acordo com as exigéncias especificas estabelecidas pelo Sistema Municipal de
Ensino




O pedido de credenciamento/autorizacdo de funcionamento das instituicdes privadas de Educacéo Infantil tem sua origem em requerimento da mantenedora dirigido a
Secretaria Municipal de Educacdo (SMED) solicitando abertura de processo a ser encaminhado para apreciagdo do CME, de acordo com as normas especificas para
esta etapa da Educagao Basica.

Cabe a SMED constituir Comissao Verificadora, nomeada em Diario Oficial do Municipio, para realizar verificagdo “in loco” das condi¢des constitutivas dos pedidos de
credenciamento e autorizacéo, analisar a documentacéo exigida, os laudos técnicos atualizados, quando for o caso, e elaborar relatérios

Resolucéo 006 de 22/05/2003: Fixa normas para a elaboracdo de Projeto Politico-Pedagdgico e Regimento Escolar

As instituicBes de educacédo integrantes do Sistema Municipal de Ensino tém a incumbéncia de elaborar seus Projetos Politico-Pedagdgicos e Regimentos Escolares,
conforme determina a presente Resolugao.

O Projeto Politico-Pedagdgico constitui-se em documento que define a fung¢éo social da educacao e orienta a agao pedagodgica de cada instituigao.

O Regimento Escolar é o documento legal que formaliza e reconhece as relacdes dos sujeitos envolvidos no processo educativo, fundamentando as definicdes
expressas no Projeto Politico-Pedagdgico, com base na legislacdo educacional em vigéncia.

Resolucéo n® 013 de 05/12/2013: Dispde sobre as Diretrizes para a Educacéo Especial no Sistema Municipal de Ensino, na perspectiva da Educacéo Inclusiva.

Sistema Municipal de Ensino - SME, compreendido pelas escolas da Rede Municipal de Ensino - RME, as escolas/instituicdes de educagao infantil conveniadas com a
Prefeitura Municipal de Porto Alegre - PMPA e os estabelecimentos de educacéo infantil privados.

O AEE (Atendimento Educacional Especializado) deve ser oferecido pela SMED nas formas continua, concomitante, complementar e suplementar, sendo oferecido a
todos os/as estudantes do ensino fundamental e médio e suas modalidades, bem como as criangas matriculadas na educacgéo infantil pdblica municipal e nas
escolas/instituicbes de educacéo infantil conveniadas.

Resolucéo n.° 015 de 18/12/2014: Fixa normas para a Educacao Infantil no Sistema Municipal de Ensino de Porto Alegre
Considerando a Lei 12.796 de 04 de abril de 2013, que altera a LDB, passando a educagéo basica obrigatoria e gratuita a partir dos 4 (quatro) anos.

Art. 31 - 81° As escolas municipais e escolas/instituicdes privadas conveniadas com a Administragdo Municipal dever&o atender as diretrizes da politica educacional da
Administradora do Sistema.

Resolugdo n.° 017, de 08/12/2016: Fixa normas para credenciamento, autorizag&o e supervisdo de funcionamento das instituicdes

O credenciamento e a autorizagdo de funcionamento consistem na apresentacdo e na comprovacédo de condigfes educacionais, pedagogicas, de formagao profissional,
de infraestrutura arquitetbnica, ambiental, material e institucional dos estabelecimentos de ensino e da organizacéo juridico-administrativo das mantenedoras, para a
oferta de determinada etapa da Educacéo Bésica e suas modalidades.

A solicitagdo de credenciamento das instituigbes de Educacdo Basica pertencentes ao Sistema Municipal de Ensino é ato obrigatdrio de responsabilidade das
mantenedoras, devendo atender as exigéncias da legislacdo educacional e das Resolu¢cBes e dos Pareceres estabelecidos pelo Conselho Municipal de Educagdo —
CME/PoA nas normas especificas de cada etapa e /ou modalidade de ensino.

Fonte: A autora com base nas resolu¢des do CME (2017)
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Tais resolucdes se concentram: no cadastramento e pedido de autorizacao
das OSCs, na SMED e no Conselho de Educacao; e na organizagdo pedagdgica e
estrutural de acordo com a legislacdo. O processo de fiscalizacdo sO acontece
mediante denuncia. Seguem os relatos dos sujeitos da pesquisa com relacdo ao

estabelecimento de tais normas:

Mas a normatizacdo da educacédo infantil exigiu sim uma relagdo muito
préxima com a comunidade, a gente ia para as associacdes de moradores,
porque eles nos convidavam para a gente fazer as discussoes, e a gente
gueria, porque a gente estava fazendo um processo de discusséo publica
da construcdo da norma, e eles nos apontaram as necessidades da
comunidade... “e agora vocés querem que seja so professor e a prefeitura
disse que ndo tem condicdes, e as creches que séo atendidas pela
comunidade vao ter que fechar entdo porque eles ndo tem professor”. E
essa era a tbnica da maioria da periferia da cidade de Porto Alegre. (sujeito
2, 2017, grifo nosso)

O que nos fizemos pra ndo fechar todas as creches que tinham convénio
com a prefeitura? Nés fizemos uma leitura, digamos forcada, desse artigo
(da LDB)... nés diziamos que esse artigo ndo diz que para trabalhar na
educacdo infantil precisa ser exclusivamente professor, entdo nés podiamos
associar uma outra pessoa a esse professor na escola, isso para nao fechar
as creches, as escolas infantis do municipio que tinham os monitores, e no
caso das creches comunitarias, o que a gente fez, a gente deu um periodo
de transicdo e esse periodo foi longo, para que essas pessoas que ja
atuavam pudessem se formar, e a partir disso sé contratar professor para
atuar.(sujeito 2, 2017, grifo nosso)

[...] passaram-se esse periodo, nés tivemos que fazer um enfrentamento
serissimo com a prefeitura por que as creches comunitarias ndo se
adequaram, e ndo se adequaram nao foi por falta de tempo, foi exatamente
por uma questdo de grana, porque quem nédo é formado ganha uma coisa...
tem uma grande rotatividade de professores as vezes... (sujeito 2, 2017,
grifo nosso)

Os extratos de fala anterior sinalizam o processo de reordenamento das
escolas de educacao infantil da sociedade civil, e os tensionamentos enfrentados
pela equipe técnica da SMED, entre os interesses do governo e as dificuldades

operacionais das OSCs.

No caso da educacdo infantil muitas instituicdes funcionam sem serem
autorizadas pelo Conselho Municipal de Educacéo [...]. Mas, na maioria dos
casos, abre, sai funcionando, e depois faz esse tipo de coisa (alvarads). Na
época que eu estava no conselho municipal a informacéo que a gente tinha
da SMIC - Secretaria Municipal de Industria e Comércio, é que as vezes 0
tempo de existéncia de uma instituicdo dessas as vezes é de seis meses,
entre abrir e fechar da 6 meses, entdo né, fica dificil, entdo tu pode sim
funcionar sem tu ter autorizacdo de funcionamento. (sujeito 2, 2017, grifo
Nosso)

O que diz o municipio € uma questdo muito complicada porque, hoje o
municipio basicamente atende a educag&o infantil com creche, com parceria
publico-privada... fui me dando conta que aquela politica que eu havia
ajudado a construir, porque eu era da rede municipal, eu era do conselho,
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gue eu havia ajudado a construir nada mais era que uma politica de
desobrigacao do Estado repassando a demanda para a sociedade civil, e a
um custo bem inferior do custo... (sujeito 2, 2017, grifo nosso)

[...] sem fiscalizacdo tu ndo vai conseguir uma educac¢do de qualidade
nessas creches, se é essa a forma que a prefeitura estd atendendo a
educacéo infantil tem que ser com qualidade né, ndo pode ser qualquer tipo
de educagdo, e, no entanto, como é que funciona os conselhos de
educacdo? Funcionam sé sob dendncia, quer dizer, se tu ndo denunciar...
(sujeito 2, 2017, grifo nosso)

O sujeito 2 explica que ainda h& escolas que ndo se cadastram no Conselho
de Educacédo e na SMED, e traz a necessidade do Conselho de Educacédo ter mais
recursos, para que possa realizar o processo de fiscalizacdo, no sentido de zelar

pela qualidade dos servigos prestados.

Figura R — Pobres 2

[Z
7 DEVIAM DAR CASA, )
| TRABALHO, PrOTE- B

GAO € BEM-
ESTAR AOS
POB;E_S!//

CORAGAO
APERTADO!

Fonte: QUINO (2010)

Os Decretos n°® 11.997, de 03 de junho de 1998, Decreto n° 13.411, de 25 de
setembro de 2001, Decreto n° 14.566, de 1 de junho de 2004, e Decreto n° 18.360,
de 26 de julho de 2013 uniformizam os critérios de concessdo de bolsa-auxilio as
familias atendidas pela FESC / FASC ou pela sua rede de conveniadas. Tais
decretos visam normatizar os procedimentos, valores e contratos para concessao de
bolsas-auxilio as familias atendidas pelos Nucleos de Apoio Socio-Familiar (NASF)
da FESC / FASC ou das entidades conveniadas.

A Lei n® 9081, de 13 de janeiro de 2003, dispde sobre a prestacdo de servigcos
e a comercializagdo de produtos provenientes de programas de trabalho educativo
com geracgao de renda para adolescentes e jovens das entidades governamentais e
nao-governamentais inscritas no Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, em todos o0s eventos culturais, econé6micos, comerciais e turisticos de

Porto Alegre organizados pela Prefeitura Municipal ou em parceria com esta.
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Art. 2 - S&o condi¢des de ingresso no Programa de Trabalho Educativo com
Geracao de Renda:

| - entidades nao-governamentais:

a) registro no CMDCA;

b) inscricdo no Conselho Municipal de Assisténcia Social - CMAS;

¢) inscricdo dos Programas de Trabalho Educativo com Geracédo de Renda
no CMDCA,;

d) concordancia com os critérios propostos e aprovados pelo CMDCA,;

Il - entidades governamentais:

a) inscricdo de seus Programas de Trabalho Educativo com Geracgdo de
Renda no CMDCA;

b) concordancia com os critérios propostos e aprovados pelo CMDCA.

Art. 3- Para fins do que disp6e o art. 1° desta Lei, as entidades
governamentais e nao-governamentais serdo indicadas pelo CMDCA, a
partir de critérios aprovados na Plenaria deste Conselho.

Em 2004 se formula a Politica Nacional de Assisténcia Social, no qual é
prevista a organizacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, cujo modelo
de gestdo é descentralizado e participativo. Salientamos que o SUAS torna-se lei
apenas em 2011 em Porto Alegre (Lei n.° 12.435, de 6 de julho de 2011).

A gravidade dos problemas sociais brasileiros exige que o Estado assuma a
primazia da responsabilidade em cada esfera de governo na condugdo da
politica. Por outro lado, a sociedade civil participa como parceira, de
forma complementar na oferta de servigos, programas, projetos e
beneficios de Assisténcia Social. Possui, ainda, o papel de exercer o
controle social sobre a mesma. No entanto, somente o Estado dispbe de
mecanismos fortemente estruturados para coordenar ac¢Bes capazes de
catalisar atores em torno de propostas abrangentes, que ndo percam de
vista a universalizacdo das politicas, combinada com a garantia de
equidade (PNAS, 2004, p. 31, grifo nosso).

Para que isso se efetive, a administracdo publica devera desenvolver
habilidades especificas no que diz respeito a formacdo de redes que tém sido
incorporadas ao discurso sobre politica social. E condi¢do imprescindivel que haja
reciprocidade das acdes na rede, através do estabelecimento de fluxo, referéncia e
retaguarda entre as modalidades e as complexidades de atendimento, assim como a
definicdo de portas de entrada para o sistema Unico de assisténcia social. Assim, a
relacdo publico e privado deve ser regulada tendo em vista a definicdo, a qualidade
e 0 custo dos servigos (PNAS, 2004).

Neste contexto, as entidades prestadoras de assisténcia social integram o
Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo sO6 como prestadoras
complementares de servigos socio-assistenciais, mas, como co-gestoras e
co-responsaveis em garantir direitos dos usudrios da assisténcia social.
Esse reconhecimento impfe a necessidade de articular e integrar acdes e
recursos, tanto na relacéo intra como interinstitucional (PNAS, p. 31, 2004).

A Politica Nacional de Assisténcia Social deixa claro que a intencdo nédo é a
de substituir a acdo do Estado, que deve ser o coordenador do processo de
articulacdo e integracdo entre 0s equipamentos governamentais e nao-

governamentais, além dos segmentos empresariais, discutindo questdes que dizem
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respeito a vida da populagédo de determinado territorio em todos os seus aspectos. A

rede consiste em uma estratégia de articulagcao politica que resulta na integralidade

do atendimento. Para isso, espera-se que o Governo:

[...] seja capaz de fazer com que todos os agentes desta politica, OGs e, ou,
ONGs, transitem do campo da ajuda, filantropia, benemeréncia para o da
cidadania e dos direitos. E aqui esta um grande desafio a ser enfrentado.
[...] Cabe ao poder publico conferir unidade aos esforcos sociais a fim de
compor uma rede socioassistencial, rompendo com a pratica das ajudas
parciais e fragmentadas, caminhando para direitos a serem assegurados de
forma integral, com padrées de qualidade passiveis de avaliagdo. Essa
mudanca devera estar contida nas diretrizes da politica de supervisao da
rede conveniada que definira normas e procedimentos para a oferta de
servigos (PNAS, 2004, p. 31-32).

“Os servicos, programas, projetos de atencdo as familias e individuos

poderdo ser executados em parceria com as entidades ndo-governamentais de

assisténcia social, integrando a rede socioassistencial” (PNAS, p. 27, 2004).

O decreto n° 6.308, de 2007, dispde sobre as entidades e organizacdes de

assisténcia social de que trata o art. 32 da Lei n28.742, de 7 de dezembro de 1993

(LOAS):

Art. 12 As entidades e organizacdes sdo consideradas de assisténcia social
guando seus atos constitutivos definirem expressamente sua nhatureza,
objetivos, missdo e publico alvo, de acordo com as disposicbes da Lei
n°8.742, de 7 de dezembro de1993.

Paragrafo Unico. S0 caracteristicas essenciais das entidades e
organizacdes de assisténcia social:

| - realizar atendimento, assessoramento ou defesa e garantia de direitos na
area da assisténcia social, na forma deste Decreto;

Il - garantir a universalidade do atendimento, independentemente de
contraprestacao do usuario; e

1l - ter finalidade publica e transparéncia nas suas acoes.

Art. 32 As entidades e organizacdes de assisténcia social deverdo estar
inscritas nos Conselhos Municipais de Assisténcia Social ou no Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal para seu regular funcionamento, nos
termos do art. 9° da Lei no 8.742, de 1993, aos quais cabera a fiscalizacdo
destas entidades e organiza¢6es, independentemente do recebimento ou néo
de recursos publicos.

O Decreto n° 17.256, de 5 de setembro de 2011, implanta o Sistema Unico de

Assisténcia Social (SUAS) no Municipio de Porto Alegre, sob a gestdo plena da

Fundacdo de Assisténcia Social e Cidadania (FASC), com a responsabilidade de

organizar e ofertar os servicos das redes de protecdo basica e especial de média e

alta complexidade.

§ 1° Os servicos da rede de protecdo basica devem ser implantados nos
territorios de vulnerabilidade social, em locais de facil acesso para a
populacdo usuaria, sendo o Centro de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) sua unidade publica de referéncia.
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8 2° Na Protecdo Social de Média Complexidade as unidades publicas
estatais de referéncia sdo os Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (CREAS).

§ 3° A Rede de Protecdo Especial de Alta Complexidade deve dispor de
servicos de natureza estatal ou compartihada com a rede nao
governamental que se proponham a ofertar servicos especializados com
vistas a afiancar a seguranca de acolhida a individuos ou familias afastadas
temporariamente do nucleo familiar ou comunitarios de origem.

Sintetizamos, a seguir, as resolucdes que tratam da normatizagdao das OSCs

gue operam a politica de Assisténcia Social.

Quadro 27 - Resolu¢bes do Conselho Municipal de Assisténcia Social

Resolucéo 02/1997

Fixa normas para inscricdo de entidades n&o governamentais de assisténcia social
no CMAS, considerando: area de atendimento, estatuto, documentacgéo, atestado,
relatério de atividade.

Resolucéo 33/1998

Entidades conveniadas com a FESC, no programa SASE com problemas de
espaco fisico e implantagdo de metas, deverdo apresentar plano com medidas e
prazos para adequacao.

Resolucéo 35/1999

As entidades para se habilitarem a convénios com recursos oriundos do Fundo
Municipal de Assisténcia Social de Porto Alegre, deverdo comprovar 90% de
participacdo nas reunifes das CRAS — comisséo regional de assisténcia social.

Resolugéo 06/2000

Aprova os critérios propostos pela FESC para parceria nos convénios NASF e
SASE (ndo consta na resolucéo quais sdo os critérios)

Resolugéo 47/2000

Estabelece critérios para inscrigdo entidades da &rea da salde no CMAS: promover
gratuitamente assisténcia a saude; e comprovar percentual de atendimento SUS
igual ou superior a 70% de sua capacidade.

Resolugéo 48/2000

Estabelece critérios para inscricdo entidades da area da educagdo no CMAS:
promover gratuitamente assisténcia educacional através da concesséo de bolsas
de estudo integrais, a partir de um estudo socioecondmico realizado por assistente
social; e comprovar percentual de gratuidade de no minimo 20% de receita bruta.

Resolucéo 104/2001

Define os procedimentos que serdo adotados em caso de irregularidade nas
prestacfes de contas dos convénios: visita, esclarecimentos e parecer.

Resolugéo 156/2002

Aprova normatizacao para situagdes que envolvem denulncias a entidades da area
da assistencial social, independente se serem inscritas no CMAS: visita, sugerir
adequacéo, propor prazo, orientar quanto a inscricdo no CMAS, parecer, e, se
necessario, dentincia ao Ministério Publico.

Resolucéo 166/2002

Aprovar fixacdo de normas para inscricdo de entidades ndo-governamentais de
assisténcia social no CMAS em complementacgéo a resolugéo 02/1997: plano de
trabalho, estatuto adequado, parecer da CRAS, estar em funcionamento ha pelo
menos um ano.

Resolucédo 160/2003

Cancela resolucgdes 47 e 48 de 2000, passando a seguir as recomendagdes do
CNAS — Conselho Nacional de Assisténcia Social

Resolucéo 168/2003

N&o sera autoriza a renovagdo de convénio com entidades que apesentem
problemas de prestagéo de contas com os fundos municipal de assisténcia social e
dos direitos da crianca e do adolescente, e/ou com problemas de constituicao de
sua diretoria.

Resolucéo 185/2003

Aprova revisdo nos processos de inscricdo no CMAS de entidades das areas de
saude e educacéao.

Resolugéo 127/2004

Aprovar fluxo para informagao as entidades que tiveram seu processo de inscrigdo
indeferido em raz&o do Estatuto ndo contemplar as questdes da Assisténcia Social

Resolugéo 128/2004

Aprovar fluxo para inscricdo de novas entidades (Estatuto Adequado)

Resolucdo 167/2004

Emitir Atestado de Pleno e Regular Funcionamento quando: A entidade comprovar
um ano de funcionamento; e apresentar parecer da CRAS comprovando
participacéo de, no minimo, 70% de presenca nas reunides do ano vigente, a partir
de sua apresentacéo.

Resolucdo 148/2004

AlteracOes de critérios para inscricdo: sediada em Porto Alegre, relatério de
atividade, comprovante de frequéncia dos usuarios, plano de trabalho, e parecer da
CRAS.

Resolucéo 19/2006

AlteracGes de critérios para inscrigdo referente a: Estatuto, visita da CORAS —
Comissao Regional de Assistencial Social

Resolucédo 102/2006

Aprovar a seguinte tramitacdo dos projetos apresentados ao CMAS
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Aprovar o instrumento de avaliagao de convénios da Coordenacgéo da Rede Basica
na condi¢do de Cadastro Geral de Entidades e Programas, conforme apresentado
pela Fundagéo de Assisténcia Social e Cidadania (N&o consta instrumento da
resolucéo).

Resolugéo 135/2009

Define os parametros para a inscricdo, acompanhamento e fiscalizacao das
entidades e organizagfes de assisténcia social, bem como dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Porto Alegre. Em consonancia a Resolugdo CNAS n° 16, de
05 de maio de 2010

Resolugéo 154/2010
e 159/2010

Resolucdo 079/2011 | Prazo para adequacéo referente a Resolucdo 154/2010

Resolucdo 164/2012 | Aprovar os seguintes fluxos para a analise dos processos de inscricdo no CMAS:

Regulamentar que todas as entidades inscritas no CMAS que atendem usuarios
adultos, ndo idosos, com renda (tipo BPC, aposentadoria, pensao, etc.) quando
acolhidos nos servigos de protecéo de alta complexidade, adequados conforme
Resolucédo 109/09 do CNAS que trata da tipificagdo dos servigos socioassistenciais,
deverdo:

- prestar contas ao CMAS dos recursos dos usuarios utilizados pela entidade para
sua manutencao (tais como: remédios, fraldas, alimentac&o especial, roupas, entre
outras);

- fica vedada a utilizacé@o de recursos financeiros dos usuarios para a manutencao
da prépria entidade.

Resolugéo 211/2012

Define os parametros para a inscricdo, acompanhamento e fiscalizagéo das
entidades e organizag6es de assisténcia social, bem como dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Porto Alegre.

Resolugéo 176/2013

Define os parametros para a inscricdo, acompanhamento e fiscaliza¢do das
entidades e organizagfes de assisténcia social, bem como dos servigos,
Resolucéo 22/2015 programas, projetos e beneficios socioassistenciais no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Porto Alegre, trazendo redagdes revisadas, a inclusao de
regulacées e conceitos.

Aprova fluxo para entidade que ja possui inscricdo de Servicos, Programas,
Resolucédo 182/2015 | Projetos e Beneficios no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Porto Alegre,
para inscricdo de novas ofertas

Aprovar as seguintes inclusdes na Resolucdo n° 22/2015, que aprovou as
Resolucdo 228/2015 | normativas para inscri¢cdo de entidades, servicos, programas, projetos e beneficios
no CMAS

Fonte: A autora com base nas resolucdes do CMAS (2017)

As normatizagbes encontradas nas resolugcdes analisadas tratam de
parametros para inscricdo, acompanhamento e fiscalizacdo das OSCs, de acordo
com as legislacfes vigentes, visando principalmente o conveniamento com o 0rgao
gestor da politica de assisténcia social — FASC. A estrutura das comissdes de
assisténcia social, formada na cidade, contribui para o processo de fiscalizacdo da
execucdo da politica. A critica que se faz, € a énfase dada aos tramites
administrativos e ao esvaziamento do debate politico.

Diferente do que ocorre nas politicas de educacdo e de saude, as OSCs
participam das Comissfes Regionais de Assisténcia Social, mas, pela
obrigatoriedade para manutencdo do registro no conselho, e por conseguinte, do

convénio com a FASC:
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Ai a gente tem uma frequéncia mesmo, e que é cobrado, porque assim, a
gente precisa por causa do CMAS e aquela coisa toda. (Sujeito 4, 2017,
grifo nosso)

Porque a CORAS sabe que tem que ir, porque se tu ndo tem... perde o
convénio. Mas sim existe todo processo de avaliagdo, prépria CORAS ela é
um processo, que vai chegar no CMAS. (sujeito 6, 2017, grifo nosso)

Destacamos dois programas municipais que parecem estar vinculados a
l6gica da ‘solidariedade e voluntarismo’, principios que temos combatido na defesa
da politica publica como direito: o Disque-Solidariedade; e a Frente de Trabalho
Voluntério.

A Lei n°® 9717, de 03 de janeiro de 2005, regulamentada pelo Decreto n°
15.183, de 2006, institui, no municipio de Porto Alegre, o Programa que se
denominard Disque-Solidariedade, “possibilitando aos municipes fazerem doacdes
de materiais, tais como de construcdo, utensilios domésticos, méveis, alimentos ndo-
pereciveis, roupas, orteses e proteses ortopédicas e equipamentos de diagndstico e
manutencgao de fungdes vitais, que serdo repassados as familias carentes”.

Os critérios para a distribuicdo das doacdes a familias carentes deverdo ser
elaborados pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), em conjunto
com a Secretaria Municipal de Coordenacao Politica e Governanca Local. Participam
do programa, ainda, a FASC, o DMLU, a SMOV e as entidades da sociedade civil.

A Lei n° 9809, de 26 de julho de 2005, regulamentada pelo Decreto n® 15.305
de 2006, institui o programa frente de trabalho voluntario nas comunidades do
municipio, mediante cadastro de familias carentes que tenham pelo menos um
membro desempregado ha mais de 06 (seis) meses, a ser desenvolvido nas
comunidades do Municipio, executado pela Fundacdo de Assisténcia Social e
Cidadania - FASC.

Art. 1 - 8 1° O Programa Frente de Trabalho Voluntario ser4 composto por
grupos de pessoas voluntarias das comunidades necessitadas que
executardo servicos publicos, principalmente nas areas de saneamento
basico, assisténcia e saude social, cuidados e reparos em bens publicos e
outros servicos afins (Lei n® 9809/2005).

Art. 2 - § 2° O trabalho voluntario sera executado pelo membro da familia,
maior de idade e que se encontrar desempregado ha mais de 06 (seis)
meses, devendo realizar seu trabalho dentro da prépria comunidade onde
reside, em beneficio dos demais moradores (Decreto n® 15305/2006).

O Decreto n° 12.002 de 04 de junho de 1998, regulamenta o Componente
Municipal do Sistema Nacional de Auditoria de Porto Alegre no ambito do Sistema
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Unico de Saude (SUS), a ser efetivado por servidores publicos vinculados a
Secretaria Municipal de Saude. Compete a ele (art. 2):

| - auditar as acdes e servicos estabelecidos no Plano Municipal de Salde;

Il - auditar os servicos de salde sob gestdo municipal, sejam publicos ou
privados, contratados ou conveniados.

Il - auditar as acOes e servicos desenvolvidos por consorcio intermunicipal
ao qual esteja o Municipio associado.

Art. 7 - Para o cumprimento do disposto no artigo anterior, 0 Componente
Municipal do Sistema Nacional de Auditoria/SUS procedera:

| - a andlise:

g) do desempenho da rede de servicos de salde e dos mecanismos de
hierarquizacao, referéncia e contra-referéncia;

h) dos servicos de saude prestados, inclusive por instituicdes privadas,
conveniadas ou contratadas;

Art. 9 - Os 6rgdos do SUS e as entidades privadas, que dele participarem de
forma complementar, ficam obrigados a prestar, quando exigida, ao pessoal
em exercicio no Servico Municipal de Auditoria do SUS, toda a informacao
necesséria ao desempenho das atividades de controle, avaliagdo e auditoria
facilitando-lhes o0 acesso a documentos, pessoas e instalacdes.

O Decreto n° 18.564, de 14 de fevereiro de 2014, institui a Forca Municipal do
SUS (FM-SUS), responsavel por desenvolver acdes de prevencao, assisténcia e
repressdo a situacbes epidemiologicas, de desastres ou de desassisténcia a
populacao:

Art. 2 - A FM-SUS sera formada por trabalhadores de salde, que atuardo
em conjunto com as demais instituicdes envolvidas na resposta as situagfes
de emergéncia em saude publica e as demais situacdes emergenciais.

Art. 3- Poderdo compor a FM-SUS:

| - servidores ou empregados publicos da Secretaria Municipal de Saude
(SMS) e entidades vinculadas;

Il - pessoal contratado temporariamente por excepcional interesse publico,
nos termos da Lei n° 7.770, de 19 de janeiro de 1996;

Il - servidores ou empregados publicos da SMS cedidos a outros érgaos da
federacao;

IV - trabalhadores da saude, vinculados a instituicbes privadas que atuem
de forma complementar no SUS municipal, desde que autorizados pela
instituicdo de origem; e

V - voluntarios que atuem na area da saude.

Paragrafo Unico - Para a efetivacdo da convocacdo, o voluntario devera
assinar o Termo de Voluntariado, a ser disponibilizado pela SMS.

4.3.2 Posicao e Movimentos das OSCs (1998 a 2016)

Nesse periodo histérico, marcado por disputas e contradigbes, a palavra de
ordem € resisténcia. Encontramos, nas narrativas, alguns movimentos pontuais e
esporadicos de contra-hegemonia, que chegam a posi¢cdes nao decisivas, e nao

mobilizam todos os recursos de hegemonia.
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Temos no extrato de fala dois exemplos da politica de saude:

o Hospital Presidente Vargas foi emblematico para todo Brasil, primeiro
hospital materno infantil, degringolou e tornou-se um cabide de
desemprego... mal gerenciamento naquele tempo, e era naquele tempo
senhor Fernando Henrique Cardoso presidente, e havia as organizacdes,
gue agora ja td mais comum, que eram organizacdes publico-privado... ai
correu o fato de que o Hospital Presidente Vargas seria privatizado,
organizou-se entdo o que? fomos todos la pra frente um dia... Resultou que
houve encontros com a Secretaria Municipal de Saude... O que aconteceu
com tudo aquilo? Que o hospital esta |a, € um hospital pablico, bem ou mal
esta la, se gerenciarem, e espero que esse cara gerencie melhor...(sujeito 1,
2017, grifo nosso).

O Conselho Municipal de Saude participou da ‘ocupacdo’ do Hospital

Materno-Infantil

Presidente Vargas, no ano de 2000, “exigindo a sua

municipalizacdo, ao invés da privatizacdo pretendida pelo gestor federal da época”.

Esse processo culminou com o Sistema Municipal de Saude “sendo organizado em

um clima de estabilidade na participacdo do controle social” (ALENCAR, 2012, p.

225).

A Santa Casa de MisericOrdia, ao qual estava passando de Irmandade de
Santa Casa da Misericérdia para Complexo Hospitalar Santa Casa de
MisericOrdia, parece uma simples mudan¢a de nome, mas é uma mudanca
de razdo.[...] Ela (Santa Casa) estava fazendo |4 uns esquemas, e junto
com a propria secretaria de entdo... que era unidade Bom Jesus, que fica la
na Vila Bom Jesus, a Santa Casa toma conta dela e seria, ndo sei se era
esse escopo ou ndo, mas seria atender la o SUS pela filantropia, tem que
ter um atendimento de tanto por cento, na nossa otica era isso. (sujeito 1,
2017, grifo nosso)

Idas e vindas, reunido no conselho, e ndo se definiu. Nesse meio tempo
houve um lobby por parte da secretaria, telefonando pros conselheiros que
votassem a favor... fez a votacdo, tal e coisa, e ganhou a permanéncia
daquela unidade basica dentro do municipio. “Agora quero ver vocés
acharem gente pra trabalhar aqui”. Sabe, uma ameaga... nada, nada,
conseguiram organizar, té 14, ta funcionando (sujeito 1, 2017, grifo n0sso).

Esses extratos de fala confirmam que os conselhos de direito podem se

consolidar como:

canais de participacdo da sociedade civil na coisa publica, rumo a
constituicdo de esferas publicas democraticas, embora estejam na contra-
corrente da reforma neoliberal que tende a deslocar os espacos de
representacéo coletiva e de controle socializado sobre o Estado para a agao
dos grupos de pressdo e de lobbies, desqualificando e despolitizando a
forca da organizacao coletiva (RAICHELIS, 2009, p.6).

Os préoximos extratos de fala, sinalizam o tensionamento do momento

historico que vivemos, onde tem se priorizado a manutencdo dos direitos ja

garantidos, em decorréncia dos projetos conservadores que ocupam 0S governos

municipal, estadual e federal.
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[...] as nossas pautas ficam um pouco prejudicadas na medida em que tu
tem que dizer, bom, nds temos que garantir esse direito depois nés vamos
voltar de novo a pensar no direito de qualidade para todo mundo... 0 que a
gente ta percebendo é a privatizacdo da educacao por um processo de tu ir
minando, primeiro o financiamento, depois mina todas as entidades
representativas de direito e que fazem uma presséo junto ao governo, bom
e dai para acabar com a educacéo publica é um passo. (sujeito 2, 2017,
grifo nosso)

Eu acho que tudo isso tem a ver também com o projeto neoliberal né porque
coincide a discussdo da politica da assisténcia social com o0 ingresso no
Pais... intensidade do projeto neoliberal e o estado vai diminuindo seu
papel, a sua intervengéo. Entdo agora eu acho que é uma discussdo muito
séria essa, porque eu ndo consigo ver perspectiva dos estados seja no
ambito do municipio, do estado e da unido de terem, ampliarem as suas
estruturas para atender um maior nimero de pessoas que precisam da
politica de assisténcia social. Entdo eu acho que a gente vive uma situagao
muito complicada, mas eu queria de ver outro termo, por que tu acaba
sendo obrigado a vivenciar essa situagdo né, de tu ter, no caso de Porto
Alegre, basicamente todo atendimento majoritariamente sendo feito pelas
entidades ndo governamentais. (sujeito 7, 2015, grifo nosso)

E destacamos as falas que problematizam o ‘adormecimento’ da sociedade
civil organizada, que ndo tem conseguido sistematizar e defender propostas
alternativas de lutas (sujeito 2); e a necessidade permanente de dialogar,
problematizar, ndo se deixando ficar no ‘inoperismo’:

[...] eu acho que a gente t4 muito anestesiado, adormecido sei 14 é uma
coisa meio sem proposta de alternativa, de como que nés vamos fazer isso,
gual vai ser a nossa saida nesse processo, enfim, eu acho que vivemos um

periodo bastante difici, mas ndo da pra desanimar né, temos que
continuar...(sujeito 2, 2017, grifo nosso)

[...] tem que também problematizar permanentemente isso também, néo
ficar no “‘inoperismo”. Tu tem que estar sempre dialogando, problematizando
com a pessoa que esta trabalhando com a questdo desse processo de
contradicdo, com a precarizacdo que ta também, que ta colocado ali como
fruto de um processo histérico, que tenta fazer um trabalho. (sujeito 3, 2017,
grifo nosso)

Finalizamos esse capitulo, afirmando que, se por um lado, as “conquistas
asseguradas constitucionalmente sdo agora ameacadas pelo neoliberalismor”, onde
o “Estado passa a ter nessa conjuntura um papel de idealizador, normatizador e
financiador na medida em que repassa a execucédo dessas politicas” para as OSCs —
que passam “a ser apenas um dos organismos executores de politicas sociais”.
(GOMES,2001, p.25). Por outro lado, nos mantemos na arena de luta, pois, segundo
Gramsci, nenhuma forca inovadora se realiza imediatamente, mas com todas as

debilidades e forcas da vida, com suas contradi¢cdes e antiteses (1999, v.1).
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CONCLUSAO

Figura S — Vamos La!
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Fonte: QUINO (2010)

O erro do intelectual consiste em acreditar que se possa saber sem
compreender e, principalmente, sem sentir e estar apaixonado (nédo so pelo
saber em si, mas também pelo objeto do saber), isto é, em acreditar que o
intelectual possa ser um intelectual (e ndo um mero pedante) mesmo
guando distinto e destacado pelo povo-nagdo, ou seja, sem sentir as
paix6es elementares do povo, compreendendo-as e, portanto, explicando-
as e justificando-as em determinada situacdo histérica, bem como
relacionando-as dialeticamente com as leis da histéria, com uma concepgéo
do mundo superior, cientifica e coerentemente elaborada, com o “saber”;
ndo se faz politica histérica sem esta paixao, isto €, sem esta conexao
sentimental entre intelectuais e povo-nagdo (GRAMSCI, 1999, v.1, p.222).

O nosso problema de pesquisa consistiu em investigar ‘qual a posi¢céo que as
organizacdes da sociedade civil vém ocupando nas politicas publicas em Porto
Alegre nos ultimos 30 anos?’. Para construirmos esse caminho de desvendamento e
compreensao de tal fendbmeno - e para fim metodolégico de andlise - o subdividimos
em quatro elementos que, juntos, possibilitaram apreendé-lo como um todo.

Em relacdo a perspectiva de Estado, Governo e Organizagcfes da
sociedade civil que vem embasando a construcdo e desenvolvimento de
politicas publicas nos ultimos 30 anos, constatou-se que:

A compreensao de Estado, para os sujeitos pesquisados, esta vinculada a ser
o garantidor das condi¢ces de dignidade humana, via politicas publicas, para toda
populacdo. Nao aparece a questédo das relacbes de forcas e de interesses entre 0s
grupos subordinados e o grupo dominante, e o Estado como equilibrador. Porém,
nao podemos ignorar as relacbes de forcas e interesses entre 0S grupos
subordinados e o grupo dominante - que geralmente prevalecem.

Na relacdo sociedade politica — sociedade civil, Governos e Organizacdes da

sociedade civil, as fronteiras entre publico e privado, individuo e coletivo sdo muito
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ténues e, em ambos, héa interesses e motivacdes que podem servir a diferentes
projetos politicos: os projetos neoliberal ou democrético participativo.

Os Governos, para muito além de ‘representar o povo por um determinado
periodo’, representam uma classe e, consequentemente, um projeto societario.
Porém, desempenham o elemento equilibrador dos diversos interesses da
‘sociedade civil'. S&o aparelhos de coercéo e forca, que buscam moldar a massa
popular, segundo um tipo de (re)producéo social.

Sociedade Civil, ndo esta ‘fora’ do Estado, como afirmam alguns sujeitos da
pesquisa. Potencialmente, sdo os aparelhos ideoldgicos que difundem concepcdes
maiores de mundo, através do consenso e da adesdo das massas. Porém, de
acordo com Gramsci, “uma sociedade civil informe e cadtica é facilmente dominada
pelo Estado, que a supera em cada conflito que se manifesta, de forma esporadica,
localista, sem nexo e simultaneidade nacional” (v.5, p.108).

A Sociedade Civil é heterogénea, “ndo apenas porque nela se decide a
contraposigao entre a ideologia dominante e as formas ideoldgicas que a desafiam”,
mas por conter “diferentes grupos sociais cujos interesses ndo sao plenamente
coincidentes” (ACANDA, 2006, p. 181).

Nesse sentido, se a Sociedade Civil € a arena privilegiada de disputa, e a
estratégia do grupo que dettm a hegemonia nao reside em impedir as
manifestacfes diversas, mas, sim, em coopta-las, afirmamos que as organizacfes
da sociedade civil vem sendo cooptadas por um projeto de cunho conservador.

Pensando nas OSCs como agrupamentos de pessoas e que o0 ser humano €
também o conjunto das suas condicfes de vida, acreditamos que:

a possibilidade ndo é a realidade, mas €, também ela, uma realidade: que o
homem possa ou ndo possa fazer determinada coisa, isto tem importancia
na avaliacdo daquilo que realmente se faz. [..] Mas a existéncia das
condicdes objetivas — ou possibilidades, ou liberdade — ainda nédo é
suficiente: é necessario ‘conhecé-las’ e saber utiliza-las. Querer utiliza-las
(GRAMSCI, v.1, p. 406).

Sendo assim, a perspectiva de Estado, governo e OSCs que vem embasando
a construcdo e o desenvolvimento de politicas publicas € superficial, carente de
pensamento consciente da contradig&o.

No que se refere a como 0s atores sociais, que tiveram vinculo com as
OSCs ou com as Instancias Governamentais, nos ultimos 30 anos em Porto
Alegre, percebem os processos de formulacdo e execucdo das politicas

publicas:
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As politicas publicas, na compreensdo dos sujeitos pesquisados, sao resposta
as demandas da populacao, identificadas com a realidade que esta continuamente
se transformando, e precisam ser construidas coletivamente. Porém, esse processo
coletivo e participativo esta enfraquecido, sendo que a falta de espacos
democréticos e legitimos, e de pressdo da sociedade tém contribuido para a
manutencao desse cenario.

Os processos de formulacdo das politicas publicas estéo relacionados com o0s
momentos historicos, podendo ser mais participativos e democraticos, ou
centralizados e conservadores. Na contemporaneidade, de maneira geral, os atores
envolvidos com as politicas publicas, sejam profissionais ou usudrios, ndo tém
percebido que as demandas oriundas da realidade tém tido lugar na agenda
governamental.

A execucdo das politicas publicas precisa ser conexa com as diretrizes
estabelecidas e com a realidade local, sendo considerado previamente e
disponibilizado os recursos necessarios para sua implementacéo com qualidade.

Percebemos que as instancias governamentais e da sociedade civil, tém
assumido a continuidade da execucdo numa postura conservadora, com alguns
movimentos pontuais de resisténcia.

Podemos afirmar que sdo no campo das politicas publicas que se desenham
as estratégias de enfrentamento e as expressdes da questdo social. Mas, hoje se
tem a tendéncia de se prestar um servico que ndo altera significativamente a
realidade daqueles sujeitos, dando-lhes apenas condicdes de continuar
“sobrevivendo”. Nesse sentido, se faz urgente a retomada do debate politico
qualificado.

E necesséaria uma constante andlise histérica da realidade, que contemple as
categorias contradicdo e totalidade, a fim de identificarmos 0s projetos societarios
com que as instancias tém se vinculado. Da mesma forma, € necessario ter presente
gue as politicas sociais possuem um carater contraditorio, podendo servir a ambos
0S projetos societarios, ou seja, para emancipar sujeitos e fortalecer movimentos
sociais que lutem pela conquista de espacos contra-hegemonicos, ou para
amortecer as contradi¢cdes e realizar a manutencao do status quo, sendo alimentada

pela dindmica do sistema neoliberal.



207

Com relagao a interface entre as Organizagdes da Sociedade Civil e as
respectivas Instancias Governamentais, no que diz respeito as praticas
sociais:

As relacOes estabelecidas entre as instancias de governo e organizacfes da
sociedade civil sdo construidas historicamente, podendo ser estabelecidas de
maneira vertical (governos totalitarios), horizontal (governos democraticos) ou
enviesada (governos conservadores).

Sendo que, podem ser compreendidas por perspectivas diferentes. De acordo
com a narrativa dos sujeitos de pesquisa, a relacado pode se dar de forma ‘tranquila’,
principalmente para as OSCs que executam Sseus servicos e ndo participam dos
espacos de controle social. E necessario apenas que os envolvidos cumpram seus
papéis. Essa seria a légica de execucédo conservadora.

Porém, para os ‘militantes’, seja da sociedade civil organizada ou do governo,
que desenvolveram um processo de consciéncia da contradicdo, podendo se
configurar como de subordinacédo; e/ou de disputa quando ndo se deixam manipular
por questdes financeirista.

Apesar de o governo também necessitar dessa ‘parceria’ para a execugao
das politicas publicas, as OSCs, ao mesmo tempo em que compreendem essa
‘necessidade’ na dinamica social que se estabeleceu, sabem que, caso fagam um
movimento de enfretamento e sejam ‘dispensadas’, outras irdo se disponibilizar a
ocupar o seu lugar.

Salientamos que, acreditamos que receber recursos financeiros para executar
politicas publicas em parceria com o governo, ndo torna, a priori, as OSCs
subalternas. Esse processo € fomentado pelo esvaziamento politica e isolamento
das OSCs, que ao invés de se unirem em prol dos interesses das classes
subalternas, acabam se tornando concorrentes.

Diante disso, percebemos que as relacdes sdo permeadas por conflitos
inerentes aos processos de construgdes sociais coletivas, em que o poder de
decisdo — e ndo apenas as responsabilidades — precisam circular. Porém, esses
conflitos devem ser mediados pela compreensédo permanente do carater publico da
politica publica e pela compreensao de que o seu obijetivo final deve ser a efetivagao

da cidadania de forma democrética.
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Por fim, acerca das repercussdes desse processo de conformacédo da
Gestdo Social nas politicas publicas e na garantia de direitos, consideramos
que:

Sao grandes os desafios para efetivacdo dos direitos sociais via politicas
publicas, pois o0 projeto societario hegemonico que vivemos tem como principio
fragmentar, isolar, separar desde a formacgéo, visando realmente o enfraquecimento
e fragilizacdo dos movimentos contra-hegemonicos. Sendo assim, integrar € uma
tarefa muito dificil, que dependera do envolvimento comprometido de todos os atores
envolvidos.

Nesse periodo histérico, marcado por disputas e contradices, a palavra de
ordem € resisténcia. Encontramos, nas narrativas, alguns movimentos pontuais e
esporadicos de contra-hegemonia, que chegam a posi¢cdes ndo decisivas, € nao
mobilizam todos os recursos de hegemonia.

As tendéncias sdo de manutengao da racionalidade gerencial, em detrimento
do debate politico, onde, apesar do discurso da profissionalizacdo, no que se refere
as politicas sociais publicas, a diminuicdo dos gastos é prioridade. Nesse sentido, o
desafio que se coloca, ndo apenas para as OSCs, mas para todos os atores
envolvidos e comprometidos com as classes subalternas, €é de construir

coletivamente estratégias de enfrentamento e resisténcia.

Transformar o mundo exterior, as relacdes gerais, significa fortalecer a si
mesmo, desenvolver a si mesmo. [...] Por isso, é possivel dizer que o
homem é essencialmente ‘politico’, j& que a atividade para transformar e
dirigir conscientemente os outros homens realiza a sua ‘humanidade’, a sua
‘natureza humana’ (GRAMSCI, v.1, 1999, p. 406).

Ao pensarmos na posicdo das OSCs, pensamos num ponto de referéncia
para a sociedade, constituido pela funcdo (realizacdo natural e espontanea) e pelo
papel (atribuido legalmente).

A Constituicdo Federal prevé a garantia da liberdade de associacao para fins
licitos, os principios da nao interferéncia estatal e a liberdade de auto-organizacao,
afirmando a legitimidade das liberdades associativas, que sdo a base da existéncia e
atuacdo dessas organizag6es no pais (BRASIL, 2014).

As proximas falas dos sujeitos, reforcam a existéncia do papel das OSCs no
contexto das politicas publicas, firmado legalmente (sujeito 1), e 0 ndo cumprimento

de suas fungdes na contemporaneidade (sujeito 5):
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O papel deles ta previsto dentro da criacdo do SUS [...]. Eu acho que é um
trabalho dentro da lei. (sujeito 1, 2017, grifo nosso)

[...] a sociedade civil ndo consegue fazer seu papel de sociedade civil... ndo
conseguimos porque se tu ndo sabe o teu papel, a tua atribuicdo enquanto
sociedade civil, tu vai fazer de qualquer forma; o papel do governo é orientar
e seguir as diretrizes nacionais, se adaptando com a realidade municipal, e
0 papel da sociedade civil é executar de uma forma plena que compensa,
gue convenca, para que continue. (sujeito 5, 2017, grifo nosso)

Buscamos identificar nos documentos legais analisados e nas narrativas dos
sujeitos, a funcdo social e o papel das organizacdes da sociedade civil. Em relagéo a
funcao social, identificamos: elaboracdo de diagndsticos, identificacdo e atendimento
de demandas e problemas, articulacdo e mobilizacdo de causas, defesa da missdo
estabelecida, controle social (OSCs e Governo), representacdo legitima da
comunidade, e influéncia nas politicas publicas. Quanto ao papel, espera-se que as
OSCs: sejam autbnomas (sem interferéncia estatal), prestem servi¢os, executem de
forma complementar politicas publicas, participem das instancias de controle social.

Nesse sentido, ao final da pesquisa, chegamos a seguinte tese, que busca
expressar as principais conclusdes do percurso: as posi¢des das organizacdes da
sociedade civil sdo heterogéneas, sendo que no periodo historico estudado, assumiu
posturas ora condescendente e conservadora, ora politizada e progressista. As
OSCs em Porto Alegre, principalmente a partir dos anos 1990, foram sendo
cooptadas por diferentes governos, tendo relegado a um segundo plano os
movimentos em defesa da garantia e da ampliacdo de direitos, para dar lugar a
execucao e a provisdo dos recursos minimamente necessarios para a manutencao
dos seus servigos. Os Governos, por sua vez, tem concretizado seu poder ao dirigir
a maioria no cumprimento de seus interesses, explicitando para a sociedade que os
servicos estao sendo prestados, usando diferentes discursos: participacéo cidada ou
racionalidade gerencial. Posto isto, as OSCs vém desempenhando seu papel,
estabelecido em lei, mas n&do sua funcéo social, de autonomia, de contestacédo e
principalmente de representantes dos interesses das classes subalternas na arena
privilegiada da luta de classe, visando concretizar movimentos contra-hegeménicos
através de uma intensa luta pela hegemonia, precisando ser desafiada a repensar
sua posicéo nesta dinamica.

Enfim, as organiza¢cGes da sociedade civil podem se constituir como espacos
publicos nédo-estatais ao representarem interesses publicos e desenvolverem

politicas publicas emancipatoérias, porém esse processo hao se da a priori, mas &
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resultado de uma luta politica democratica, que pode resultar na ampliacdo da

participacdo politica e do controle social, visando abertura de caminhos para que se

viabilize a construcéo da cidadania.

O sujeito humano existe intervindo no mundo, sendo constituido pelo
movimento da histéria e, simultaneamente, constituindo esse movimento.
Mesmo quando amplos setores da populacdo de um pais ficam reduzidos a
uma situacdo de miséria material e espiritual, mergulhados nas formas mais
empobrecidas e limitadas do "senso comum", ndo se deve perder de vista o
fato de que eles continuam a ser integrados por sujeitos humanos. Lidando
com sujeitos humanos, é impossivel eliminar totalmente de modo
irreversivel a margem de opcdes que as pessoas sao levadas a preservar e
anseiam por ampliar. [...] A histéria pressupde, entdo, ndo s6 a acdo dos
lideres e a atuacdo dos de "cima", mas também a ineliminavel possibilidade
da intervencgdo ativa e consciente dos de "baixo" (KONDER, 2017)55,

Assim como Gramsci, nos sentimos incitados a colaborar para a criacdo de

“organizacdes capazes de atuar num sentido politico-pedagdgico, capazes de ajudar

a populacdo a tornar mais criticas suas atividades ja existentes”. De “mobilizar o

maior numero possivel de pessoas para a realizacdo de um programa que resulte

num aumento da liberdade e numa diminuicdo da coercao na sociedade” (KONDER,

2017)°%e,
Parafraseando Palma (1986), nés nos inserimos em espacos contraditorios,

dindmicos, onde se abrem e fecham espacos e alternativas segundo as iniciativas,

sempre relacionadas e opostas, dos sujeitos coletivos que se encontram e se

confrontam nesses espacos. Mediar essas relacdes de forca e poder, ganhar forcas

para apoiar e ampliar nosso Projeto Societario e debilitar a vigéncia do projeto

contrario — isto é fazer politica.

65 KONDER, Leandro. A questdo da ideologia em Grasmci. Disponivel em:
http://www.acessa.com/gramsci/?page=visualizar&id=298. Acesso em jun. 2017. N&o paginado.

66 |dem.
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APENDICES



APENDICE A

AMOSTRA INTENCIONAL DE DOCUMENTOS LEGAIS — ASSISTENCIA SOCIAL

1. 18360 /2013 26/07/2013 | DOPA 30/07/2013 UNIFORMIZA OS CRITERIOS e VALORES DE CONCESSAO DE BOLSA-AUXILIO AS FAMILIAS
(Decreto Municipal ) ATEN DIDAS PELA FASC

2. 17256 /2011 05/09/2011 | DOPA 19/09/2011 Implanta o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) no Municipio de Porto Alegre.
(Decreto Municipal )

3. 660 /2010 07/12/2010 | DOPA 09/12/2010 Altera: LEl COMPLEMENTAR N° 352, DE 08 DE AGOSTO DE 1995.
(Lei Complementar Municipal )

4. 559 /2006 29/12/2006 | DOPA 09/01/2007 Altera: LEl COMPLEMENTAR N° 352, DE 08 DE AGOSTO DE 1995.
(Lei Complementar Municipal )

5. 15.183/2006 Regulamenta o programa que se denominara Disque-Solidariedade e d& outras providéncias.
(Decreto Municipal )

6. 15305 /2006 21/09/2006 | DOPA 25/09/2006 Regulamenta a Lei n° 9.809, de 26 de julho de 2005, que instituiu no Municipio de Porto Alegre o
(Decreto Municipal ) Programa Frente de Trabalho Voluntério, e da outras providéncias.

7. 9809/2005 Instituiu no Municipio de Porto Alegre o Programa Frente de Trabalho Voluntario, e d& outras
(Lei Municipal ) providéncias

8. 9717 /2005 03/01/2005 | DOPA 10/01/2005 Institui, no Municipio de Porto Alegre, o programa que se denominara Disque-Solidariedade e da outras
(Lei Municipal ) providéncias.

9. 14.556/2004 UNIFORMIZA OS CRITERIOS e VALORES DE CONCESSAO DE BOLSA-AUXILIO AS FAMILIAS
(Decreto Municipal ) ATEN DIDAS PELA FASC

10. 9081 /2003 13/01/2003 | DOPA 17/01/2003 Disp&e sobre a prestagéo de servi¢os e a comercializagdo de produtos provenientes de Programas de
(Lei Municipal ) Trabalho Educativo com Geracao de Renda para adolescentes e jovens das entidades governamentais

e ndo-governamentais inscritas no Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

11. 13411 /2001 25/09/2001 | DOPA 27/09/2001 UNIFORMIZA OS CRITERIOS e VALORES DE CONCESSAO DE BOLSA-AUXILIO AS FAMILIAS
(Decreto Municipal ) ATEN DIDAS PELA FASC

12. 456 /2000 11/09/2000 | DOPA 18/09/2000 Altera: LEI COMPLEMENTAR N° 352, DE 08 DE AGOSTO DE 1995.
(Lei Complementar Municipal )

13. 8509 /2000 01/06/2000 | DOPA 07/06/2000 Altera a denominacéo da Fundac¢éo de Educagédo Social e Comunitaria - FESC para Fundagao de
(Lei Municipal ) Assisténcia Social e Cidadania e d& outras providéncias.

14. 12147 /1998 29/10/1998 | DOPA 10/11/1998 ALTERA O DECRETO 11469/96.
(Decreto Municipal )

15. 419 /1998 06/07/1998 | DOPA 10/07/1998 Altera: LEl COMPLEMENTAR N° 352, DE 08 DE AGOSTO DE 1995.
(Lei Complementar Municipal )

16. 11997 /1998 03/06/1998 | DOPA 10/06/1998 UNIFORMIZA OS CRITERIOS e VALORES DE CONCESSAO DE BOLSA-AUXILIO AS FAMILIAS

(Decreto Municipal )

ATEN DIDAS PELA FESC.
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http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=2&r=91&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
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http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=11&r=547&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=12&r=564&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=608&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=610&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=28&r=1367&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=

17. 11724 /1997 15/04/1997 | DOPA | 22/04/1997 INSTITUI BOLSA-AUXILIO AS FAMILIAS ATENDIDAS PELO PROJETO REDE DE APO IO E
(Decreto Municipal ) PROTECAO A FAMILIA DA FESC.

18. 11636 /1996 02/12/1996 | DOPA | 05/12/1996 | ALTERA O DECRETO 11469/96.
(Decreto Municipal )

19. 11581 /1996 25/09/1996 | DOPA 04/10/1996 Regulamenta a lei Complementar n° 352, de 08 de agosto de 1995, no que concerne ao Fundo
(Decreto Municipal ) Municipal de Assisténcia Social de Porto Alegre, e da outras providéncias.

20. 11469 /1996 28/03/1996 | DOPA | 02/04/1996 REGULAMENTA O CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL DE PORTO ALEGRE
(Decreto Municipal ) CRIADO PELA LC 352/95.

21. 11300 /1995 08/08/1995 | DOPA 10/08/1995 CONVOCA A [I| CONFERENCIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
(Decreto Municipal )

22. 352 /1995 08/08/1995 | DOPA 10/08/1995 DISPOE SOBRE A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO MUNICIPIO - CRIA O CONSELHO
(Lei Complementar Municipal ) MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL - CRIA O FUNDO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

23. 7414 /1994 14/04/1994 | DOPA 18/04/1994 | ALTERA DENOMINACAO E ATRIBUICOES DA SMSSS CRIADA PELA LEI 2662/63. DA NOVA
(Lei Municipal ) REDACAO A DISPOSITIVOS DA LEI 4308/77 QUE AUTORIZOU A CRIACAO DA FESC

24. 11056 /1994 12/07/1994 | DOPA 13/07/1994 DISPOE SOBRE AS ATRIBUICOES DOS ORGAOS MUNICIPAIS NA IMPLANTACAO DA PO LITICA
(Decreto Municipal ) DE ASSISTENCIA SOCIAL DO MUNICIPIO

25. 10683 /1993 12/08/1993 | DOPA 13/08/1993 CONVOCA A | CONFERENCIA MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
(Decreto Municipal )

26. 0/1990 03/04/1990 | DOPA 04/04/1990 Texto atualizado até a Emenda n° 35/2012
(Lei Organica de Porto Alegre )

27. Lei 4308/1977 AUTORIZA O MUNICIPIO A INSTITUIR UMA FUNDAGCAO DESTINADA A

PROMOVER E DESENVOLVER A EDUCAGAO SOCIAL, COMUNITARIA E
ADMINISTRAR OS CENTROS DE COMUNIDADE E ESPORTIVOS E
EQUIPAMENTOS SIMILARES E DA OUTRAS PROVIDENCIAS.

AMOSTRA INTENCIONAL DE DOCUMENTOS LEGAIS — EDUCACAO

1. 19448 /2016 19/07/2016 DOPA | 21/07/2016 Cria o Forum Municipal de Educacéo de Porto Alegre (FME/poa) e dispde sobre sua organizagao,
(Decreto Municipal ) composicéo e atribuicdes.

2. 795 /2016 13/05/2016 DOPA | 18/05/2016 Altera Lei Complementar n°® 248, de 23 de janeiro de 1991
(Lei Complementar Municipal ) Conselho Municipal de Educacéo

3. 11858 /2015 25/06/2015 DOPA | 26/06/2015 Institui o Plano Municipal de Educagdo (PME).
(Lei Municipal )

4. 718 /2013 19/09/2013 DOPA | 11/11/2013 Altera Lei Complementar n° 589, de 19 de fevereiro de 2008
(Lei Complementar Municipal ) Conselho Municipal do Fundeb

5. 661 /2010 DISPOE NORMAS GERAIS SOBRE OS CONSELHOS MUNICIPAIS
(Lei Complementar Municipal )

6. 660 /2010 07/12/2010 DOPA | 09/12/2010 Altera Lei Complementar n° 248, de 23 de janeiro de 1991
(Lei Complementar Municipal ) Conselho Municipal de Educacdo

7. 16326 /2009 17/06/2009 DOPA | 19/06/2009 Convoca a Instancia Municipal da Conferéncia Nacional de Educacéo.
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http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=627&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=628&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=32&r=1561&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=631&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=633&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=13&r=643&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Assist%EAncia+Social&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=1&r=3&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=20150101+%3C=20161201&s6=Educa%E7%E3o
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=1&r=7&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=20150101+%3C=20161201&s6=Educa%E7%E3o
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=1&r=15&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=20150101+%3C=20161201&s6=Educa%E7%E3o
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=3&r=102&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=7&r=310&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=7&r=310&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=9&r=404&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=

(Decreto Municipal )

8. 589 /2008 19/02/2008 DOPA | 28/02/2008 Cria Conselho Municipal do FUNDEB
(Lei Complementar Municipal )

9. 14161 /2003 04/04/2003 DOPA | 14/04/2003 Dispde sobre o licenciamento da atividade das instituicdes de educacéo infantil comunitarias no
(Decreto Municipal ) ambito do municipio de POA e dé outras providencias.

10. 421 /1998 28/08/1998 DOPA | 02/09/1998 Conselho Municipal do FUNDEB
(Lei Complementar Municipal ) Revogada pela 589 / 2000

11. 8198 /1998 18/08/1998 DOPA | 26/08/1998 CRIA O SISTEMA MUNICIPAL DE ENSINO DE PORTO ALEGRE (PLANO MUNICIPAL DE
(Lei Municipal ) EDUCACAOQ - CONGRESSO MUNICIPAL DE EDUCACAO)

12. 7634 /1995 07/07/1995 DOPA | 18/07/1995 INSTITUI O PROGRAMA MUNICIPAL DE TRABALHO EDUCATIVO PARA ADOLESCENTES NO
(Lei Municipal ) MUNICIPIO DE POA

13. 267 /1992 16/01/1992 DOPA | 20/01/1992 Regulamenta os Conselhos Municipais criados pelo artigo 101 da Lei Organica do Municipio de Porto
(Lei Complementar Municipal ) Alegre.

14. 6978 /1991 20/12/1991 DOPA | 23/12/1991 CRIA O PROGRAMA MUNICIPAL DE EDUCACAO INFANTIL, CARGOS EM COMISSAO E
(Lei Municipal ) FUNCOES GRATIFICADAS, ALTERA A ESTRUTURA DA SMED E DA SMSSS CRIA 43 ESCOLAS

MUNICIPAIS INFANTIS

15. 9954 /1991 12/04/1991 DOPA | 15/04/1991 REGULAMENTA A LC 248/91 QUE CRIA O CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO
(Decreto Municipal )

16. 248 /1991 23/01/1991 DOPA | 24/01/1991 CRIA O CONSELHO MUNICIPAL DE EDUCACAO DE PORTO ALEGRE
(Lei Complementar Municipal )

17. 9423 /1989 27/04/1989 DOPA | 28/04/1989 REGULAMENTA A LC 195/88 (CRIA O SISTEMA DE PARTICIPACAO DO POVO NO GOVERNO
(Decreto Municipal ) MUNICIPAL).

18. Lei 6099/ 1988 Altera a Secretaria Municipal de Educacao e Cultura

19. 195 /1988 30/12/1988 DOPA | 30/12/1988 CRIA O SISTEMA DE PARTICIPACAO DO POVO NO GOVERNO MUNICPAL(CONSELHO
(Lei Complementar Municipal ) POPULAR)

20. 9349 /1988 27/12/1988 DOPA | 29/12/1988 CRIA E DENOMINA CASAS DA CRIANCA.
(Decreto Municipal )

21. 9324 /1988 30/11/1988 DOPA | 02/12/1988 CRIA E DENOMINA CASAS DA CRIANCA
(Decreto Municipal )

22. 6023 /1987 18/12/1987 DOPA | 22/12/1987 CRIA E DISPOE S/ O"PROJETO CASA DA CRIANCA"P/ ATENDER MENORES DE 2 MESES A 6
(Lei Municipal) ANOS

23. 8731 /1986 24/03/1986 DOPA | 26/03/1986 CRIA O CONSELHO MUNICIPAL DE DEFESA DO MENOR

(Decreto Municipal )

AMOSTRA INTENCIONAL DE DOCUMENTOS LEGAIS — SAUDE

1. 18564 /2014 14/02/2014 | DOPA 27/02/2014 Cria a Forca Municipal do SUS (FM-SUS) no Municipio de Porto Alegre.
(Decreto Municipal )
2. 712 /2013 19/02/2013 | DOPA 25/02/2013
(Lei Complementar Municipal ) Altera Lei Complementar n°® 395, de 26 de dezembro de 1996
3. 11190 /2012 04/01/2012 | DOPA 10/01/2012 Referéncia a Municipalizacéo (Altera a Lei N° 6309, DE 28 DE DEZEMBRO DE 1988).

(Lei Municipal )
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http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=11&r=501&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=19&r=944&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=27&r=1347&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=28&r=1351&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=31&r=1535&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=33&r=1623&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=33&r=1626&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=34&r=1660&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=34&r=1666&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=36&r=1761&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=36&r=1770&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=36&r=1782&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=36&r=1796&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=38&r=1874&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=40&r=1970&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=educa%E7%E3o&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=1964011+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=2&r=53&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=3&r=124&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=5&r=232&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=

4. 681 /2011 28/09/2011 | DOPA 04/10/2011 Lei Complementar n°® 395, de 26 de dezembro de 1996 — que institui o0 Cédigo Municipal de Saude
(Lei Complementar Municipal ) no Municipio de Porto Alegre e d& outras providéncia

5. 660 /2010 07/12/2010 | DOPA 09/12/2010 | Altera a Lei 277, de 20 de maio de 1992
(Lei Complementar Municipal )

6. 12002 /1998 04/06/1998 | DOPA 08/06/1998 REGULAMENTA O COMPONENTE MUNICIPAL DO SISTEMA NACIONAL DE AUDITORIA DE
(Decreto Municipal ) PORTO ALEGRE NO AMBITO DO SISTEMA UNICO DE SAUDE (SUS)

7. 395 /1996 26/12/1996 | DOPA 24/04/1997 Institui o Codigo Municipal de Saude do Municipio de Porto Alegre e da outras providéncias.
(Lei Complementar Municipal )

8. 11507 /1996 27/05/1996 | DOPA 03/06/1996 CONVOCA A Il CONFERENCIA MUNICIPAL DE SAUDE.
(Decreto Municipal )

9. 353 /1995 22/08/1995 | DOPA 30/08/1995 | ACRESCENTA PARAGRAFO UNICO AO ARTIGO 19 DA LC 195 DE 30-12-88 (SISTEMA DE
(Lei Complementar Municipal ) PARTICIPACAO DO POVO NO GOVERNO MUNICIPAL)

10. 10988 /1994 10/05/1994 | DO 12/05/1994 A Secretaria Municipal de Saude e Servigo Social, constante no inciso XII do artigo 2° do Decreto
(Decreto Municipal ) n°9391, de 17 de fevereiro de 1989 passa a denominar-se Secretaria Municipal de Saude (SMS), de

acordo com o que estabelece o artigo 12 da Lei n°® 7414, de 14 de abril de 1994.

11. 7414 /1994 14/04/1994 | DO 18/04/1994 ALTERA DENOMINACAO E ATRIBUICOES DA SMSSS CRIADA PELA LEI 2662/63. DA NOVA
(Lei Municipal ) REDACAO A DISPOSITIVOS DA LEI 4308/77 QUE AUTORIZOU A CRIACAO DA FESC

12. 277 A /1992 26/06/1992 | DO 29/06/1992 DISPOE SOBRE O CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE PORTO ALEGRE
(Lei Complementar Municipal )

13. 277 /1992 20/05/1992 | DO 22/05/1992 DISPOE SOBRE O CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE DE PORTO ALEGRE
(Lei Complementar Municipal )

14. 267 /1992 16/01/1992 | DO 20/01/1992 Regulamenta os Conselhos Municipais criados pelo artigo 101 da Lei Organica do Municipio de Porto
(Lei Complementar Municipal ) Alegre.

15. 287 /1992 08/01/1992 | DO 11/01/1992 Altera LC 277/92(INCLUI REPRESENTANTE NO CONSELHO MUNICIPAL DE SAUDE)
(Lei Complementar Municipal )

16. 10030 /1991 12/08/1991 | DO 13/08/1991 CONVOCA A | CONFERENCIA MUNICIPAL DE SAUDE
(Decreto Municipal )

17. 9839 /1990 24/10/1990 | DO 25/10/1990 INSTITUI AS UNIDADES SANITARIAS, CRECHES, CENTROS INFANTIS, ALBERGUE NOTURNO,

(Decreto Municipal )

LOTA CC E FGS NA SMSSS
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http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=26&r=1281&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=27&r=1326&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=27&r=1349&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=28&r=1364&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=28&r=1377&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/decreto/1989/939/9391/decreto-n-9391-1989-consolida-a-estrutura-geral-da-administracao-centralizada-do-municipio-lota-cargos-em-comissao-e-funcoes-gratificadas-criadas-pela-lei-n-6309-de-28-de-dezembro-de-1988-e-da-outras-providencias
https://leismunicipais.com.br/a/rs/p/porto-alegre/lei-ordinaria/1994/741/7414/lei-ordinaria-n-7414-1994-da-nova-redacao-a-dispositivos-da-lei-n-4308-de-13-de-julho-de-1977-que-autorizou-o-municipio-a-instituir-a-fundacao-de-educacao-social-e-comunitaria-fesc-altera-denominacao-e-atribuicoes-da-secretaria-municipal-de-saude-e-servico-social-smsss-instituida-pela-lei-n-2662-de-18-de-dezembro-de-1963-e-da-outras-providencias
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=28&r=1379&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=29&r=1410&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=29&r=1415&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=29&r=1427&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=29&r=1430&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=30&r=1460&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
http://www2.portoalegre.rs.gov.br/cgi-bin/nph-brs?u=/netahtml/sirel/avancada.html&p=30&r=1492&f=G&d=ATOS&l=50&n=-DATA&s1=Sa%FAde&s2=&s3=&s4=&s5=@data%3E=19640101+%3C=20141231&s6=
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QUESTOES NORTEADORAS

OBJETIVOS ESPECIFICOS

INDICADORES

VARIAVEIS

TECNICAS

1. Com que perspectiva de
Estado, Governo e
Organizac6es da sociedade
civil as politicas publicas vém
sendo construidas e
desenvolvidas nos ultimos 30
anos?

1. Analisar com que
perspectiva de Estado,
Governos e Organizacfes da
sociedade civil as politicas
publicas vém sendo
construidas e desenvolvidas
nos ultimos 30 anos.

- Concepgoes de Estado
e Governo
e OSC

Papel: status,
comportamento
Funcéo: atividade,
atribuicdo
Visibilidade Social;
Controle Social;
Representacao de
interesses coletivos;
Democratizagao;
Cultura Publica.

Entrevista Narrativa
Revisédo Bibliogréafica
Analise Documental

2. Como os atores sociais, que
tiveram vinculo com as OSC ou
com as Instancias
Governamentais nos ultimos 30
anos, percebem 0s processos
de formulagéo e execucéo das
politicas publicas?

2. Compreender como 0s
atores sociais concebem os
processos de formulacao e
execucdo das politicas
publicas.

- ConcepgBes de Politica Publica

- Processo politico de formulacéo
e execugdo das PP

Atores envolvidos;
Representatividade;
Etapas;

Legitimidade do
Processo;
Participacdo da base;
Capital despendido;
Aliancas / Pactos.

Entrevista Narrativa

3. Como se estabeleceu a
interface entre as
Organizag6es da Sociedade
Civil e as respectivas
Instancias Governamentais, no
que diz respeito as praticas
sociais?

3. Conhecer o processo de
estabelecimento da interface
entre as OSC e as Instancias
Governamentais, no que diz
respeito as praticas sociais.

- Demandas Sociais

- Praticas Sociais

Identificac&o de
Demanda
Estabelecimento de
Prioridades
Planejamento
Execucéo —
Operacional

Entrevista Narrativa
Revisédo Bibliografica
Analise Documental

4. Quais as repercussdes do
processo de conformacédo da
Gestéo Social nas politicas
publicas e na garantia de
direitos?

4. Verificar quais sao as
repercussdes do processo de
conformacao da Gestao Social
nas politicas publicas e para a
garantia de direitos.

- Repercusséo: efeitos em longo
prazo para Sociedade

Monitoramento
Efetividade
Continuidade

Entrevista Narrativa
Revisédo Bibliogréafica
Analise Documental
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APENDICE C

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL - PUCRS
ESCOLA DE HUMANIDADES
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM SERVICO SOCIAL

A posicao das Organizacdes da Sociedade Civil nas Politicas Publicas em
Porto Alegre: Movimentos Hegemadnicos e Contra- Hegemonicos

Doutoranda: Erica M. Bomfim Bordin
Orientadora: Ana Lucia S. Maciel

1. Dados de Identificacao

Nome:

Idade: Sexo:( )M ( )F
Escolaridade:

Local da Entrevista:
Telefone para contato:
E-mail:

( ) Instancia Governamental ( ) Organizacgao da Sociedade Civil
FASE 1: INICIACAO
Tépico para Narracao:

Interessa-nos com essa pesquisa, reconstruir o processo de configuracédo do
modo de gerir o social, entre o periodo de 1986 e 2016, a partir do olhar de
profissionais que estiveram vinculados a Organizacdes da Sociedade Civil ou
Instancias Governamentais.

Vocé podera contar a historia de sua familia e sua vida desde o inicio até os
dias de hoje, relatando todas as experiéncias que Ihe vierem a memaria e utilizando
o tempo que for necessario. No inicio eu ndo vou fazer nenhuma interrupcdo, vou
apenas tomar notas, para mais tarde retomar alguns temas. Em um terceiro

momento, farei algumas perguntas abertas relativas ao tema de estudo.

PERCEPCAO SOBRE OS PROCESSOS POLITICOS DE FORMULAGCAO E EXECUCAO
DAS POLITICAS PUBLICAS COMPARTILHADAS ENTRE GOVERNO E
ORGANIZACOES DA SOCIEDADE CIVIL



FASE 2: NARRACAO CENTRAL (notas)
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FASE 3.1: FASE DE QUESTIONAMENTO (notas)

FASE 3.2: FASE DE PERGUNTAS ABERTAS RELATIVAS AO TEMA

. Conceito de Estado

. Conceito de Governo

. Conceito de Sociedade Civil

. Conceito de Organiza¢des da Sociedade Civil

. Conceito de Politica Puablica

. Processo Politico de Formulacao e Execucao de PP
. Demandas, Prioridades e Planejamento

. Execugéo - Operacional

© 00 N O O b WO N P

. Avaliacao

FASE 4. FASE CONCLUSIVA (notas)
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APENDICE D

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL - PUCRS
ESCOLA DE HUMANIDADES
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM SERVICO SOCIAL

A posicao das Organizacdes da Sociedade Civil nas Politicas Publicas em
Porto Alegre: Movimentos Hegeménicos e Contra- Hegemonicos

Doutoranda: Erica M. Bomfim Bordin
Orientadora: Ana LUcia S. Maciel

ROTEIRO PARA ANALISE DOCUMENTAL

Documentos sobre o Estado — relacdo das Instancias Governamentais com as
Organizac¢@es da Sociedade Civil no contexto das politicas publicas, conformacao da
Gestéo Social.

1. Dados de Identificacao

A. Tipo de documento analisado:

( ) Legislacao

( ) Documentos Juridicos

( ) Publicacéo Parlamentar

( ) Publicacédo de Governo / Administrativa — Documentos Oficiais
( ) Programa de Governo

( ) Programa - Politica Publica

( ) Plano de acao

( ) Outro:

B. Identificacdo do documento:

C. Periodo:

2. Conteudos

A. Funcao e Papel do Estado (Governo e OSCs).

B. Objetivo para a Organizagéo da Sociedade Civil.

C. Relevancia socio-historica para a conformacéo da Gestao Social.
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APENDICE E - TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

PONTIFICIA UNIVERSIDADE CATOLICA DO RIO GRANDE DO SUL - PUCRS
ESCOLA DE HUMANIDADES
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM SERVICO SOCIAL

A posicao das Organizacdes da Sociedade Civil nas Politicas Publicas em
Porto Alegre: Movimentos Hegemdénicos e Contra- Hegemonicos

A pesquisa em tela objetiva analisar a posicdo das OrganizacOes da
Sociedade Civil nas Politicas Publicas em Porto Alegre, visando compreender sua
funcao social e atuacao.

Neste trabalho sera utilizado como instrumento de coleta de dados a
entrevista narrativa que tera a duracao aproximada de 2 horas e sera gravada.

Os dados e resultados individuais desta pesquisa estardo sempre sob sigilo
ético, ndo sendo mencionados 0os nomes dos participantes em nenhuma
apresentacao oral ou trabalho escrito, que venha a ser publicado.

A participacdo nesta pesquisa ndo oferece risco ou dano a pessoa
entrevistada. Se, no decorrer da pesquisa, o(a) participante resolver ndo mais
continuar tera toda a liberdade de o fazer, sem que isso Ihe acarrete qualquer
prejuizo.

Caso tenha novas perguntas sobre este estudo, posso contatar a
doutoranda/pesquisadora Erica M. Bomfim Bordin, pelo telefone (51) 81310383 ou
pelo e-mail ericabomfimbordin@gmail.com. ou ainda a orientadora Prof.2 Dr.2 Ana
Lacia S. Maciel, pelo e-mail ana.suarez@pucrs.br. Poderei ainda contatar com o
Comité de Etica em Pesquisa da PUC/RS pelo telefone 051-33203345.

Apos ter sido devidamente informado(a) de todos os aspectos desta pesquisa,
ter esclarecido todas as minhas dulvidas e ter lido o presente termo de
consentimento livre e esclarecido e recebido uma copia do mesmo, abdicando
direitos autorais meus e de meus descendentes, eu

concordo em participar desta pesquisa.

Assinatura do Participante

Assinatura da Pesquisadora

Porto Alegre/RS, de de 20 .



mailto:ericabomfimbordin@gmail.com.
mailto:ana.suarez@pucrs.br
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ANEXOS
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ANEXO 1 - VALORES DESTINADOS A SUBVENCAO SOCIAL NO ANO DE 2016

Exercicio I 2016 Dados até o més de Dezembro

Orgdo 1500 - SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCAGAO Categoria Econdmica 3 - DESPESAS CORRENTES

Natureza Despesa 33 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES

Elemento da Despesa Orcamento (em R$) Despesa (em R$)

332093 INDENIZAGOES E RESTITUICOES 5.656,00 27.375,00 27.364,55 483,81 27.364,55 483,81 27.364,55 483,81
333093 INDENIZACOES E RESTITUIGOES 2.000,00 329.580,00 327.955,48 9.999,00 327.955,48 9.999,00 327.955,48 9.999,00
335041 CONTRIBUICOES 1.056,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
335043 SUBVENGOES SOCIAIS 89.328.402,00 104.355.769,11 100.782.169,33 112,82 100.660.347,58 112,69 92.948.823,74 104,05
335092 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 5.000.000,00 5.312.105,00 2.395.961,66 47,92 2.395.961,66 47,92 1.596.161,66 31,92
339014 DIARIAS - PESSOAL CIVIL 94.364,00 18.865,34 18.865,34 19,99 18.865,34 19,99 18.865,34 19,99
339030 MATERIAL DE CONSUMO 14.013.364,00 17.594.352,17 15.497.523,30 110,59 14.384.180,26 102,65 13.302.739,93 94,93
339031 PREMIAQOES CULTURAIS, ARTISTICAS, 0,00 4.849,40 4.849,40 0,00 4.849,40 0,00 4.849,40 0,00
CIENTIFICAS, DESPORTIVAS E OUTRAS
339032 MATERIAL, BEM OU SERVICO PARA 12.346,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
DISTRIBUICAO GRATUITA
339033 PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOGAO 5.989.000,00 3.697.662,53 2.377.703,30 39,70 2.377.703,30 39,70 1.754.151,80 29,29
339035 SERVICOS DE CONSULTORIA 2.261.235,00 2.261.235,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
339036 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 4.798.809,00 4.884.486,72 4.883.393,27 101,76 4.883.393,27 101,76 4.882.807,51 101,75
FISICA
339037 LOCAGAO DE MAO-DE-OBRA 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
339039 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 69.911.574,00 67.636.943,53 65.877.061,34 94,23 62.901.755,44 89,97 58.442.683,17 83,60
JURIDICA
339046 AUXILIO-ALIMENTAGAO 25.068.824,00 26.088.971,05 26.086.587,86 104,06 26.086.587,86 104,06 26.086.587,86 104,06
339047 OBRIGAGOES TRIBUTARIAS E 0,00 2.500,00 2.500,00 0,00 2.500,00 0,00 2.500,00 0,00
CONTRIBUTIVAS
339049 AUXILIO-TRANSPORTE 1.870.019,00 2.329.328,00 2.323.475,73 124,25 2.323.475,73 124,25 2.323.475,73 124,25
339091 SENTENCAS JUDICIAIS 0,00 84.407,85 84.407,85 0,00 84.407,85 0,00 84.407,85 0,00
339092 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 39.290,00 4.478.809,92 4.182.054,21 9.999,00 4.182.054,21 9.999,00 4.145.220,29 9.999,00
339139 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 3.000,00 322,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
JURIDICA

TOTAL DOS DESPESAS (em R$) 218.398.939,00 239.107.562,62 224.871.872,62( 102,96 220.661.401,93( 101,04 205.948.594,31 94,30




234

Exercicio I 2016 Dados até o més de Dezembro

Orgdo 1800 - SECRETARIA MUNICIPAL DE SAUDE Categoria Econdmica 3 - DESPESAS CORRENTES

Natureza Despesa 33 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES

Elemento da Despesa Or(;amento (em R$) Despesa (em R$)

332093 INDENIZAGOES E RESTITUICOES 378.831,00 375.331,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
333093 INDENIZACOES E RESTITUIGOES 6.000,00 165.486,00 163.986,25 2.733,10 163.986,25 2.733,10 163.986,25 2.733,10
335041 CONTRIBUICOES 25.000,00 25.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
335043 SUBVENGOES SOCIAIS 139.930.672,00 130.362.184,16 122.623.218,63 87,63 122.377.355,54 87,46 117.177.355,54 83,74
335092 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 5.759.136,00 12.085.265,97 11.126.607,30 193,20 11.126.607,30 193,20 11.126.607,30 193,20
339004 CONTRATAGAO POR TEMPO DETERMINADO 1.990.732,00 2.502.455,56 1.026.627,19 51,57 1.026.627,19 51,57 1.026.627,19 51,57
339014 DIARIAS - PESSOAL CIVIL 508.000,00 518.558,50 28.672,20 5,64 28.672,20 5,64 28.672,20 5,64
339030 MATERIAL DE CONSUMO 52.376.333,00 78.983.051,66 69.534.656,21 132,76 64.067.788,11 122,32 60.869.534,83 116,22
339033 PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOGAO 680.000,00 749.483,00 161.930,37 23,81 85.176,42 12,53 85.176,42 12,53
339035 SERVICOS DE CONSULTORIA 172.000,00 104.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
339036 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 4.440.333,00 4.914.694,34 4.460.017,33 100,44 4.428.879,67 99,74 4.428.879,67 99,74

FISICA
339037 LOCAGAO DE MAO-DE-OBRA 3.300.000,00 32.269.312,78 25.335.905,71 767,75 20.859.768,41 632,11 20.809.115,60 630,58
339039 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 739.428.389,00 694.344.419,99 584.121.223,89 79,00 573.761.449,98 77,60 570.926.362,77 77,21
JURIDICA
339046 AUXILIO-ALIMENTAGAO 26.040.342,00 27.023.251,05 27.018.224,79 103,76 27.018.224,79 103,76 27.018.224,79 103,76
339047 OBRIGAGOES TRIBUTARIAS E 168.460,00 212.460,00 106.711,74 63,35 106.711,74 63,35 106.710,10 63,34
CONTRIBUTIVAS
339049 AUXILIO-TRANSPORTE 3.448.956,00 3.831.815,27 3.820.118,82 110,76 3.820.118,82 110,76 3.820.118,82 110,76
339091 SENTENCAS JUDICIAIS 200.000,00 410.000,50 174.596,72 87,30 174.596,72 87,30 174.596,72 87,30
339092 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 5.632.019,00 28.928.888,13 25.125.820,85 446,12 25.125.820,85 446,12 25.093.646,23 445,55
339093 INDENIZAGOES E RESTITUIGOES 382.200,00 390.217,31 38.847,60 10,16 38.847,60 10,16 38.847,60 10,16
339139 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 21.000,00 20.222,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
JURIDICA

TOTAL DOS DESPESAS (em R$) 984.888.403,00 1.018.216.097,22 874.867.165,60 88,83 854.210.631,59 86,73 842.894.462,03 85,58
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Exercicio I 2016 Dados até o més de Dezembro

Orgdo 6000 - FUNDAGAO DE ASSISTENCIA SOCIAL E CIDADANIA Categoria Econdmica 3 - DESPESAS CORRENTES

Natureza Despesa 33 - OUTRAS DESPESAS CORRENTES

Elemento da Despesa Orcamento (em R$) Despesa (em R$)

332093 INDENIZACOES E RESTITUIGOES 8.000,00 34.029,37 24.935,30 311,69 2493530 311,69 2493530 311,69

333093 INDENIZAGOES E RESTITUICOES 1.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

335041 CONTRIBUIGOES 100.000,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00

335043 SUBVENGOES SOCIAIS 97.796.106,00 102.694.438,08 92.966.346,11 95,06 92.629.276,38 94,72 92.626.226,38 94,71

339014 DIARIAS - PESSOAL CIVIL 30.000,00 6.309,36 4.092,94 13,64 4.092,94 13,64 4.092,94 13,64

339030 MATERIAL DE CONSUMO 2.704.194,00 3.215.024,98 2.816.080,97 104,14 1.730.997,05 64,01 1.612.007,79 59,61

339032 MATERIAL, BEM OU SERVICO PARA 343.260,00 195.040,68 109.911,75 32,02 86.535,60 25,21 59.673,04 17,38
DISTRIBUICAO GRATUITA

339033 PASSAGENS E DESPESAS COM LOCOMOGAO 717.258,00 733.741,48 526.558,17 73,41 502.282,17 70,03 502.282,17 70,03

339036 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 2.869.220,00 3.924.980,59 3.689.211,50 128,58 3.505.227,21 122,17 3.495.159,79 121,82
FISICA

339037 LOCAGAO DE MAO-DE-OBRA 7.106.297,00 11.018.507,60 9.437.704,88 132,81 9.437.704,88 132,81 9.437.704,88 132,81

339039 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 18.562.894,00 16.657.685,45 13.148.432,84 70,83 12.615.857,48 67,96 12.474.100,44 67,20
JURIDICA

339046 AUXILIO-ALIMENTAGAO 2.593.338,00 2.873.338,00 2.862.936,52 110,40 2.862.936,52 110,40 2.862.936,52 110,40

339047 OBRIGAGOES TRIBUTARIAS E 400.500,00 437.890,52 437.870,16 109,33 437.870,16 109,33 435.205,03 108,67
CONTRIBUTIVAS

339048 OUTROS AUXILIOS FINANCEIROS A PESSOA 1.707.100,00 1.603.489,16 1.581.100,00 92,62 1.581.100,00 92,62 1.450.300,00 84,96
FISICA

339049 AUXILIO-TRANSPORTE 237.034,00 88.609,33 76.518,54 32,28 76.518,54 32,28 76.518,54 32,28

339091 SENTENGCAS JUDICIAIS 1.000,00 1.121.470,48 1.058.305,98 9.999,00 1.058.305,98 9.999,00 1.051.681,89 9.999,00

339092 DESPESAS DE EXERCICIOS ANTERIORES 202.000,00 2.438.842,98 2.315.993,45 1.146,53 2.253.625,60 1.115,66 2.253.625,60 1.115,66

339093 INDENIZAGOES E RESTITUIGOES 30.000,00 128.910,61 33.804,13 112,68 24.031,70 80,11 24.031,70 80,11

339139 OUTROS SERVICOS DE TERCEIROS - PESSOA 10.000,00 8.087,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
JURIDICA

TOTAL DOS DESPESAS (em R$) 135.419.201,00 147.180.395,67 131.089.803,24 96,80 128.831.297,51 95,14 128.390.482,01 94,81
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