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RESUMO

Este trabalho refere-se ao estudo de uma situacdo localizada,
tendo como unidade de analise as praticas das ONGs em parceria com 0 governo,
na cidade de Fortaleza, no periodo 1996-2000, quando ocorreram as primeiras
experiéncias de parceria e a reforma administrativa do municipio. Objetiva identificar
e analisar a direcéo politica das acdes desenvolvidas por essas organizagcdes e seu
nivel de influéncia no processo de democratizacdo das politicas sociais
implementadas em parceria com o poder publico municipal, no contexto da
descentralizagéo.

Norteia o trabalho o pressuposto de que as ONGs brasileiras
sofreram mudancas em seu perfil nas duas ultimas décadas, como resultado do
processo de democratizagdo do pais, da influéncia de um processo mundial em que
essas organizacdes passaram a ser valorizadas como atores politicos e do
surgimento de muitas organizacfes com objetivos centrados na defesa de valores
democraticos.

Para a andlise de sua pratica foi necessario um resgate historico
do surgimento e desenvolvimento dessas organiza¢cdes em nosso pais, identificando
seu papel no terceiro setor no periodo 80/90, momento de consolidacdo dessas
entidades no cenario local/regional/nacional. Buscamos identificar os elementos
conjunturais que propiciaram sua relacdo com o Estado e as mudangas ocorridas
nas politicas publicas que incidem em sua implementacgéo através das ONGs.

A pesquisa tem natureza qualitativa e, por referir -se a uma
situacdo localizada, utilizou-se a técnica do estudo de caso, tendo como recurso
metodoldgico paralelo a andlise de conteudo. Foram sujeitos deste estudo os
dirigentes das instituicdbes parceiras, as ONGs, o0s gestores do programa, 0S
executores dos projetos e usuarios do servico. Alem da analise documental, a
entrevista e os depoimentos orais constituiram-se instrumentos da coleta de dados.

Essa andlise converge para a confirmacdo das hipoteses iniciais
de que as ONGs, mediante parceria, ao estabelecerem alternativas de
intermediacdo de interesses com a burocracia estatal, podem criar canais de
participacdo e de politizacdo da sociedade civil. Entretanto, essa pratica ocorre num
processo de tensdo permanente, visto que, inscrita na sociedade capitalista sofre as

contradicbes inerentes a essa ordem.
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ABSTRACT

Our research aims identifying and analysing the political direction of the actions
developed by non-governmental organizations and its level of influence in the
process of democratization of the social policies they implement in partnership with
the county public power, in the context of decentralization.

The pressuposition that Brazilian non-governmental organizations suffered a
change in their ouline in the last two decades, probably as a result of a sum of
factors, guided this work..

Among these factors are the process of the country democratization ,the
influence of a world process in which these organizations started to be valued as
political actors and the arising of many organizations which were centered in the
defense of democratical values.

For understanding this practice it was necessary to carry out a historical recover
of the arising and development of these organizations, finding their role in the
third sector and trying to understand their insertion in our country  between
1980/1990 , period of consolidation of these entities in the local/regional and
national scenary , enlargement of democratic fights and changes in the material
base of the capitalist society with consequences for the Brazilian society ,
provoking retraction of the state apparatus concerning social matters.

We searched identifying the situation elements that allowed the relation with the
Estate and the changes occured in the public policies that have incidence in
their implementation through the non-governmental organizations.

The research has its basis in the qualitative approach and it refers to a located
situation, being characterized as a case study and having as parallel
methodological resource , the content analysis.

The subjects of the research were the directors of the partner institutions, non-
governmental institutions (NGIs) ,managers of the program, project executors and

service users.
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INTRODUCAO

Quando o horizonte do Mestrado surgiu em nossa vida,
imediatamente comecamos a pensar sobre o tema que poderiamos desenvolver em
nossa dissertacdo. De imediato imaginamos alguma coisa vinculada ao Nnosso
cotidiano de trabalho, que nos apaixonasse e que, de alguma forma, se relacionasse
com o curso de Servico Social.

Nossa atividade profissional como assistente social da extinta
Companhia de Habitacdo do Ceara — COHAB - onde durante mais de 10 anos,
desenvolvemos um trabalho comunitario junto as Associacdes de Moradores,
Condominios e MutirGes dos conjuntos habitacionais da capital e Interior do Estado,
surgiu como primeira lembranga, embora reconhecéssemos o hiato que haviamos
estabelecido com a questdo urbana e habitacional apos dez anos de afastamento
desta Companhia.

Em conversas informais com as companheiras de universidade,
entretanto, resgatamos o0 tema que nos intrigava desde nossa atuacdo junto as
Associacoes de Moradores dos conjuntos habitacionais, lembrando as parcerias
estabelecidas a época entre a organizacdo estatal e essas entidades, e também
com 0S movimentos sociais, com o0s Sindicatos, Associacdo dos Mutuarios,
Federacdo de Bairros e Favelas de Fortaleza, além de organizacbes nao
governamentais, com sede no exterior. Nesse grupo, encontra-se, por exemplo, a
ONG francesa GRET - Grupo de Pesquisa e Intercambio Tecnolégico — com a qual

executamos o Programa Comunidades, de acordo com a proposta de difusdo de
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inovacdes tecnoldgicas e capacitacdo da populacdo favelada para desenvolver
pequenos negocios.

Nosso primeiro contato com o universo das ONGs ocorreu atraves
desse programa, em 1988. Na ocasido, chamavam nossa atencdo a metodologia de
trabalho, os resultados do intercambio técnico e os produtos da acdo conjunta,
devidamente ressaltados pela midia e, mais tarde, objeto de premiacdo pela
ONU.'Um questionamento permanecia, porém, quanto as relacées estabelecidas e
sua importancia no desenvolvimento do programa.

Através de nossa pratica docente na disciplina “Histéria do
Servigo Social no Brasil”, na condicdo de professora da Universidade Estadual do
Ceard, esse aspecto tornou-se recorrente durante as aulas, ao tratarmos das
complexas relacdes entre Estado e Sociedade. Acentuou-se, assim, NOSsoO interesse
pelo tema que procuramos agora focalizar neste estudo.

Sem nenhuma pretensdo a opinides conclusivas, consideramos
oportuna a reflexdo sobre a parceria estabelecida atualmente entre ONGs e
governo, ndo so6 pela elucidacdo das praticas de cooperacdo, mas também pelo
sentido dessas praticas no processo de implementacéo das politicas sociais

Neste estudo, portanto, pretendemos pesquisar a direcdo social e
politica das acOes e estratégias desenvolvidas pelas ONGs em parceria com o poder
governamental, objetivando apreender o desempenho dessas organizacbes no
quadro da intersecéo Estado/ sociedade civil e mercado.

Nosso desafio foi compreender como se efetiva a relacao publico /
privado no Estado do Ceara, tomando Estado em seu sentido estrito, entendido

como governo ou sociedade politica. Neste caso interessa-nos, particularmente, a

! com apresentacdo em destaque na Conferéncia Mundial sobre Assentamentos Humanos (Habitat Il)em
Istambul “como uma das melhores préaticas do Mundo” (Folha de S.Paulo,4 fev.1996, p.4,C.3).
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atuacdo das ONGs que trabalham em parceria com o poder local, a saber, o
municipio de Fortaleza, no processo de descentralizacao.

Como é sabido, a descentralizacdo e, consequentemente, as
parcerias estabelecidas entre Estado e sociedade civil — colocada no conjunto das
mudancas operadas a partir da Constituicdo Federal de 1988 — passou a ser tema
de interesse de diferentes profissionais, em particular dos assistentes sociais;
destacando-se ainda como um dos componentes de uma alteragcdo que implica,
inclusive, na ruptura com o carater anteriormente imprimido as Politicas Sociais. Em
consequéncia disso, tais politicas deixam de ser atribuicdo exclusiva do Estado,
conforme tdo bem detalhado no Plano de Reforma do Estado brasileiro.

Consignando dois objetivos principais - democratizar o Estado e
buscar maior justica social - esse projeto de descentralizacdo, embora ndo possa
ser considerado condicdo suficiente para alcanca-los, € um dos instrumentos
disponiveis pelo Estado para promover alteracdes politico-institucionais. Torna-se,
portanto, uma variavel relevante na analise das politicas publicas.

Essa tematica da descentralizacdo tem sido objeto de diferentes
abordagens. Varias delas identificam-na de forma positiva, como sinbnimo de
autonomia e diminuicdo da burocracia, maior participacdo e ampliacdo da
democracia e reacao a tendéncia centralizadora, em detrimento do fortalecimento do
poder local, sendo um de seus pilares a inclusdo da participacdo como mecanismo
institucional de formulacéo e implementacao das politicas sociais.

Assim, no processo de descentralizacdo, apontado como recurso

capaz de minimizar os insucessos dos programas setoriais, a sociedade civil € cha
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mada a agir em parceria com o Estado, possibilitando mais visibilidade ao poder
local o que o qualifica para empreender novas formas de gestdo, oportunizando a
participacdo de varios atores, entre 0s quais, as ONGs.

Entretanto, outros estudiosos do tema véem dificuldades na sua
implementacdo em nosso pais, dada as diferencas e desigualdades existentes nas
diversas regides e a insuficiéncia do aparato institucional municipal, que ameaca ou
até inviabiliza o processo, transformando-o num mero repasse de recursos federais
para outras instancias da administracédo publica ou para a sociedade civil.

Este estudo parte da suposicdo de que, se de um lado a
descentralizacdo pode representar um avanco em termos de cidadania, via
ampliacdo da participacéo, por outro, pode fragmentar a acéo publica do governo.

A gquestdo que se coloca neste estudo € justamente o impacto
dessa mudanca operada com a descentralizacdo ante a atuacdo das ONGs : a
eficacia e efetividade das suas acOes e sua contribuicdo na implementacdo das
politicas sociais.

Implica falar, portanto, da direcdo assumida pela pratica das
ONGs gestadas pelas formas de insercdo na esfera publica e nas varias instancias
da sociedade civil. Pratica que, na condicdo de atividade real e objetiva, incorpora
uma dimensao subjetiva e consciente, sendo, portanto, relacionadas a consciéncia,
projeto e ideologia.

Para o entendimento dessa pratica, foi necessario realizar um
resgate histdrico do surgimento e desenvolvimento dessas organizacdes,
visualizando seu papel no terceiro setor no sentido de compreender sua insercdo em

NOSSOo pais.
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Norteia este trabalho o pressuposto de que as ONGs brasileiras
sofreram uma transformacdo em seu perfil no decorrer das duas ultimas décadas,
provavelmente como resultado do processo de democratizacao do pais. Além disso,
€ importante destacar a influéncia do processo de mundializacédo do capital, quando
essas organizacbes passam a constituir um setor intermediario, cumprindo
responsabilidades anteriormente atribuidas ao Estado ou ao Mercado.

Valorizadas como atores politicos, 0 surgimento dessas
organizacdes no Brasil, com objetivos centrados na defesa de valores democraticos,
tem uma ligacéo estreita com os movimentos sociais. Caracterizavam-se, sobretudo,
por praticas que se traduziam mais expressivamente, tanto em seu contetudo quanto
em sua direcéo, pelo carater pedagogico politico que buscava o fortalecimento da
democracia e dos direitos sociais.

Mais recentemente, jA na década de 90, observa-se certo
deslocamento de sua atuacéo, que altera consequentemente seu perfil, pois passam
a incorporar, atraves das novas relacbes estabelecidas com o Estado, uma
dimensao voluntaria do comportamento das pessoas ha prestacdo dos servicos
sociais.

Essa perspectiva tem como hipotese a idéia de que tais
organizacdes, mediante a parceria, estabelecem alternativas para intermediacdo de
interesses, se relacionam com a burocracia estatal, que tanto pode obstacularizar
sua atuacdo, como pode também criar canais para a participacdo e para a
politizacdo da sociedade civil.

Esta pesquisa constitui-se, portanto, num estudo analitico de base
qualitativa que busca enfatizar a dimensdo do movimento do real existente no

ambito institucional para compreender a influéncia das acbes e estratégias
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desenvolvidas pelas ONGs na implementacdo das politicas sociais, mediante
parceria entre ONG e o poder publico municipal.

Na busca dessa compreensao perguntamos: Qual a direcédo social
e politica das acdes desenvolvidas pelas ONGs e sua influéncia na democratizacao
e efetividade das politicas sociais que implementam em parceria com o poder
publico, no contexto da descentralizacdo? Para nortear a investigagdo colocamos
algumas questdes : Até onde a pratica das ONGs pode impulsionar a construcéo de
uma esfera publica afirmativa de direitos? Até que ponto esse mecanismo
institucional viabiliza a publicizacdo dos conflitos em jogo e os traz para a visibilidade
da cena publica? A articulagdo das ONGs com o Estado e com outras instituicdes
criam possibilidades para que a sociedade civil se organize, reforcando o processo
participativo e a efetividade das politicas publicas ou serve apenas a transferéncia
de responsabilidades, sem compromisso com os direitos ja conquistados? Quais as
estratégias, dificuldades, embates e confrontos que se interpbem nesse processo?

Entendendo a hipétese como uma maneira formal e elegante de
mostrar a confiangca que pode ser atribuida a certas proposi¢cdes, como afirma
Castro (1977) e que, uma hipétese de natureza cientifica tanto podera proceder de
um sistema argumentativo tedrico, como de uma observagdo e experimentacao,
resolvemos construir alguns pressupostos no sentido de organizar nosso raciocinio e
estabelecer mediacfes entre as idéias gerais e as manifestacdes de nosso objeto de
curiosidade.

Constituiram-se, portanto, hipoteses norteadoras deste estudo as
seguintes indicacgdes:
- As ONGs, em principio, situam-se como novas possibilidades institucionais de

participacdo. Inserem-se, entretanto, em conjunturas de confrontos. Mediante
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parceria, estabelecem alternativas de intermedia¢éo de interesses, relacionam-se
com a burocracia estatal e nessas intermediacfes, tanto correm o risco de
enquadrar-se nos paradigmas das instancias governamentais e terem suas
finalidades apropriadas, como podem criar canais para a participacdo da
sociedade.

- A participacdo enquanto mecanismo institucional de formulacédo e implementacao
de politicas sociais, constitui-se num pilar fundamental das propostas de
descentralizacdo. Essa participacdo, contudo, ora aparece como mecanismo de
politizacdo e autonomia, ora como instrumento de reparticdo de
responsabilidades. Nesse jogo de alternéncias, a direcdo politica e social das
ONGs aparece tanto marcada por relacoes clientelistas e de dependéncia estatal,
como por expressdes de aperfeicoamento democratico. As praticas das ONGs,
enfim, quando dimensionadas pela autonomia e pela capacidade de
desencadear uma acao participativa, podem contribuir para a efetividade das
politicas publicas. Essa contribuicdo vincula-se, essencialmente, ao nivel do
amadurecimento técnico, ao perfil ideoldégico dessas entidades e as suas
possibilidades de bem construir suas articulagbes com o Estado e com outros
atores da sociedade, tendo como ideal a partilha do poder de decisdo e de
incorporacdo da sociedade organizada na burocracia estatal, mediante a
politizacdo dos espacos publicos.

Em coeréncia com o objeto desta analise, definimos como seu
objetivo central : Identificar e analisar a direcdo social e politica das acdes
desenvolvidas pelas ONGs, incluindo-se seu nivel de influéncia no processo de
democratizacdo das politicas sociais implementadas em parceria com o poder

publico municipal.
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No detalhamento deste objetivo maior temos por finalidade:
- Conhecer o alcance da pratica das ONGs na construcdo de uma esfera publica
afirmativa de direitos;
- Verificar se 0 mecanismo institucional da parceria, de fato, viabiliza a publicizacao
dos conflitos trazendo-os para a cena publica;
- Conhecer os mecanismos de articulacdo das ONGs na implementacdo das
politicas governamentais, do ponto de vista da intermediacdo e das condi¢cdes que
possibilitam a articulacdo da populacdo com o Estado e outros atores na sociedade;
- Analisar as estratégias e a politica de acdo das ONGs, segundo os aspectos do
contexto local e condicdes limites do processo de parceria

O trabalho ora proposto, portanto, refere-se a analise de uma
situacao localizada, caracterizando-se como um estudo de caso, cuja unidade de
analise corresponde as praticas das ONGs em parceria com o Governo, em
Fortaleza, no periodo 1995 - 2000, que compreende as gestdes municipais dos
prefeitos Antonio Cambraia e Juraci Magalhdes, quando ocorrem as primeiras
experiéncias de parceria e a reforma administrativa do municipio.

A opcao por esta proposta metodoldgica tem duplo propdsito :
uma compreensao mais abrangente do objeto, que possa comportar a analise de
multiplas variaveis e a possibilidade de combinar o estudo com estratégias
participativas que possam favorecer andlises mais aprofundadas a respeito das
posicdes dos gestores e operadores dos programas, das praticas utilizadas para

lidar com o clientelismo e as injuncdes politico-partidarias, por exemplo.
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Ao limitar a area de estudo ao municipio de Fortaleza, o universo
. . 2 2 P .
a ser atingido foram as ONGs“ que mantém convénio ou parceria com 0 governo
local.
Trata-se de organizacfes que se identificam com a defesa dos

direitos sociais e atendem aos critérios de filiacdo a ABONG e sdo

(...) comprometidas com o processo de democratizacdo da sociedade
brasileira{...}, ttm uma tradicdo de apoio e servico aos movimentos
populares de inspiracdo democratica, constituindo um segmento
especifico da sociedade civil comprometido com os setores populares.
(Ata de Constituicdo da Associacao de ONGs, 1991).

Dentre as organizacdes identificadas, em nimero de dezesseis,*
foram incluidas no estudo aquelas que vém desenvolvendo atividades em parceria
com o poder municipal, atendendo ainda, aos seguintes critérios:

e localizacdo e atuacao na realidade local, ha mais de 5 (cinco) anos;
e facilidade de acesso e receptividade a pesquisa;
e parceria com 6rgaos oficiais ha mais de 1 ano.

O estudo propfe-se a identificar nas praticas dessas entidades
acOes que contribuem para a interlocucdo usuario / gestores, para a gestdo
participativa e 0s pressupostos da efetividade / eficacia das politicas sociais.
Partindo dessa proposicdo, as estratégias e acBes desenvolvidas pelas ONGs
estruturam-se em funcdo de duas vias : o contexto local onde atuam e fatores
endogenos proprios das entidades.

Na apreensao do contexto local interessam a caracterizacdo do
espaco politico, a presenca de instancias de pressao, a abertura de dialogo com os

diversos setores da populacdo, a implementacdo de projetos participativos, a

2 Em razdo da diversidade conceitual, assim se consideram as organizacdes ndo governamentais filiadas a
ABONG.
®Jornal da ABONG, junho, 2002,p.2
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redefinicAo de prioridades e a inclusdo de novos atores em instancias de
deliberacéo.

No ambito organizacional constituem variaveis importantes as
linhas de acdo, a relacdo com a agéncia financiadora, a gestdo do projeto, a
lideranca institucional, além dos niveis de intervencdo e agentes envolvidos no
trabalho conjunto.

Como principais fontes de dados documentais foram consultados
os planos de governo, relatorios, projetos e outros documentos referentes a parceria
estabelecida entre as ONGs estudadas e o poder municipal. Além da analise
documental, a entrevista e os depoimentos orais foram utilizados como instrumentos
da coleta de dados.

Constituiram-se sujeitos da pesquisa os dirigentes das instituicoes
parceiras, ONGs, gestores de programas, executores dos projetos e usuarios dos
servicos. Durante as entrevistas, o intuito foi resgatar a historia dessas entidades,
as areas de atuacéo, as condi¢cbes de parceria estabelecida, o uso de recursos, 0s
limites burocréticos e a dire¢cdo dada a organizacao no periodo de estudo.

O estudo dos dados foi processado através da Analise de
Conteudo, focalizando a interagéo governo/instituicdo parceira; o sistema do controle
burocrético, financeiro e das acdes, tanto de planejamento, quanto de execucao; a
relacdo da instituicAo com os usuarios e a criacao de canais de participacao.

Na investigacao, a preocupacdo com a fundamentacao teorica foi
constante, sem contudo, transforma-la numa camisa de forca, capaz de

comprometer a apreensao da realidade social, e suas multiplas determinacdes.
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O estudo da “Dimenséo Politica das Praticas das ONGs em sua
Relacdo com o Estado” exigiu que estruturassemos o trabalho em trés capitulos
assim distribuidos:

No primeiro capitulo intitulado “Parceria: uma nova relacdo entre
0 publico e o privado?” tentamos trabalhar a reestruturacdo produtiva em curso no
mundo moderno, atentando para a globalizacdo, a liberagdo econbmica e suas
repercussdes em nosso pais. Para tanto, fizemos uma breve incursdo no processo
de reforma do Estado brasileiro e nos detivemos, no processo de descentralizacao
politico-administrativo brasileiro, tentando analisa-la no ambito dos programas
sociais e das mudancas ocorridas nas politicas sociais que vao incidir em sua
implementacéo atraves das ONGs.

No segundo capitulo denominado “Governo e sociedade civil em
parceria,” fizemos um resgate historico do surgimento e desenvolvimento dessas
organizacdes em nosso pais, localizando seu papel no Terceiro Setor no periodo
80/90, momento de consolidacdo dessas entidades no  cenario
local/regional/nacional. Para identificar os elementos conjunturais que propiciaram a
relacdo das organizacdoes sem fins lucrativos com o Estado, foi necessario, ainda
neste capitulo, discorrer sobre o surgimento e o empoderamento do Terceiro Setor
em nosso pais. Os fundamentos teodricos que deram suporte a nossa analise foram
buscados em Gramsci e estdo estruturados no iten As ONGs no processo de
Hegemonia, que também compde este capitulo.

Abordamos no terceiro capitulo “A descentralizacdo e a escolha
de novos atores em Fortaleza,” em que apresentamos os resultados obtidos através
da pesquisa empirica. Buscamos desvelar nessa investigacdo a esséncia da

parceria estabelecida entre a Prefeitura Municipal de Fortaleza e as ONGs Cearah
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Periferia, Centro de Defesa e Promocéao dos Direitos Humanos(CDPDH) e as Caritas
(brasileira, regional e local) com o objetivo de apreender a dimenséo politica da
pratica dessas organizacoes. Essa analise foi precedida, entretanto, pela
apresentacdo do processo da reforma administrativa ocorrida na Prefeitura de
Fortaleza e a consequente descentralizacdo politico-admnistrativa que possibilita
essa parceria. Ainda neste capitulo, apresentamos o formato e as peculiaridades do
Programa Bom Sucesso, objeto de nossa investigacao.

Ao encerrar o trabalho, tecemos consideracfes finais que a
experiéncia nos sugeriu, resgatando nossas questdes de partida e hipoteses, que se
constituiram em orientacdo para a pesquisa.

Ndo se buscou aqui chegar a conclusGes definitivas, mas
desenvolver algumas reflexdes acerca do tema. Esperamos que o resultado deste
estudo agregue elementos as reflexdes ja existentes nesse universo onde se
confrontam diferentes projetos, sob formas diversas, expressando varios interesses
na busca de caminhos para o futuro. Um caminho a ser aberto pelo préprio

caminhante.
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Capitulo | : Parceria: uma nova relacao entre o publico e o privado ?

Entre o neoliberalismo e a reducéo do publico ao estatal.

1.1. Globalizacéo e liberalizacdo econémica

A globalizacdo,conceito de rara utilizacdo nos circulos
académicos até metade da década de oitenta, torna-se palavra—chave dos anos
noventa, aplicada aos mais diversos dominios de atividades e circunstancias do
mundo pos guerra fria. Aparentemente com uma assombrosa capacidade
explicativa, apresenta uma ambivaléncia ou imprecisdo constitutiva em funcdo da
variedade de fenbmenos que abrange e dos impactos diferenciados que gera em
diversas areas ( econbmica, financeira, comercial, produtiva, social, institucional,
tecnoldgica, cultural, etc.), carregando um elevado indice de ideologizacéo
invocativa da falsa imagem de um mundo homogéneo e integrado, que pouco ou
nada tem a ver com realidades de extrema fragmentacao e desintegracao.

A chamada globalizacdo da economia refere-se a nova forma
gerada nas ultimas décadas pelo processo de acumulacédo e internacionalizacdo do
capital e as restricdes crescentes que seu funcionamento e suas forcas dominantes
(corporacgdes transnacionais e detentores do capital financeiro) impdem a soberania
e a autonomia dos Estados nacionais.

Diferentemente da reestruturacdo capitalista do final do século

XIX e inicio do XX, como também do periodo denominado por Hobsbawm (1995)

4 Segundo Chesnais (1996), a expressao “global”, “tecnoglobal” ou “globalizacdo” surge no inicio dos anos
oitenta em escolas americanas de administragdo de empresas, popularizando-se através das obras de
consultores de estratégia e marketing internacional. Expande-se na imprensa econdmica e financeira,
rapidamente assimilado pelo discurso hegemdnico neoliberal.
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“Era das Catastrofes,”

a atual reestruturacdo, denominada por alguns de “Terceira
Revolucao Industrial,” ndo se caracteriza pela tendéncia da acumulacédo baseada em
crescente producdo e consumo de massas, nem pela redistribuicdo do excedente
econdmico através de politicas publicas e agéncias estatais como ocorreu de 1945
até inicio da década de 70, quando a economia mundial conheceu um periodo de
grande prosperidade, a “era de ouro do capitalismo.”

Como bem destaca Netto (1993), desde a década de 70 vém - se
afirmando algumas tendéncias no contexto da crise global contemporanea que
expdem o fim da “comemoracdo americana” dos anos de crescimento do pds guerra
e a crise do Welfare State, processos estes amplificados pela crise no “socialismo
real”. Longe de serem conjunturais, tais tendéncias promovem inflexfes estruturais
na producéo e acumulacéo, com fortes repercussdes na esfera da regulamentacéo e
reproducao.

Assim, ap6s a agitacdo dos anos 60, as década de 70 e 80
marcaram uma forte reversdao no cenario mundial, caracterizado por prolongada
recessao econdmica com tendéncia inflacionaria; intensificacdo dos investimentos
de capitais na automacdo do processo produtivo, na gestdo informacional, na
terceirizacdo e na especulacdo financeira, atravessando fronteiras por fora dos
meios tradicionais de controle dos Estados nacionais; globalizacdo das
comunicacdes, das informacOes, dos valores e temas da agenda politica
internacional e transnacional.

A articulacdo desses diferentes processos com a globalizacéo da

acumulacédo sintetiza um cenario soécio-historico favoravel ao desenvolvimento de

® Periodo da longa crise organica vivida pelo capitalismo mundial (1914/1945), marcado pelo colapso do
liberalismo classico com a expansao dos monopdlios e do Estado, aprofundada pela depressao econdmica dos
anos 29/30, acirramento das lutas de classes, violentos conflitos entre as grandes poténcias imperialistas ( 12 e
22 guerras), nazifascimo e diversas outras formas de barbérie social e politica.
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uma nova reestruturacdo capitalista,®tanto no que se refere ao processo produtivo,
guanto no que concerne a regulacdo socio-estatal. Nao é apenas técnico-produtiva,
nao se restringe a aplicacdo produtiva das novas tecnologias, como a micro-
eletrbnica, a informética, as telecomunicacdes, 0s novos materiais etc., mas
representa a reestruturacdo de um processo de acumulacao de capital plenamente
globalizado, que promove a crise de todos os elementos envolvidos no padréo de
desenvolvimento vigente ao longo deste século: pleno emprego, sistemas publicos
de protecdo social, regulacdo sécio-estatal e pactos socio-politicos nos limites das
fronteiras e da soberania nacional.

Com isto entram em crise nas principais sociedades capitalistas
0os pactos liberal-sociais democraticos assentados nas politicas de expansao
capitalista com geracdo de emprego, distribuicdo de renda, consumo de massas e
ampliacdo dos direitos de cidadania, nos limites do Estado-nacdo. Segundo Dias “o
que estd em jogo ndo é, portanto, simplesmente, uma revolucdo da informatica, da
micro-eletrénica, da robdtica, mas o conjunto das transformacdes politicas que
tornam possiveis as novas condi¢cdes de acumulacéo capitalista” (1997, p.17).

Para os defensores de um processo de reestruturacdo sem uma
ampla pactuacao entre os atores sociais e politicos, os fundamentos do fordismo, do
keynesianismo sdo “coisas do passado”. Para estes setores, identificados como
neoliberais,” o fundamental tem sido liberar o processo de reestruturagdo - novo

padrdo de acumulacédo - dos “entraves” socio-politicos e nacionais, minimizando a

® O mercado é recuperado como a matriz estruturadora da vida social e politica da humanidade, sobrepondo-se
as fronteiras nacionais e aos valores de equidade social e justica social que, aparentemente, presidiram o
Pen’odo de compatibilizacé@o do capitalismo com o Welfare State e a democratizacéo das instituiges politicas.
Para Anderson, o neoliberalismo ndo se confunde com o liberalismo classico do séc.XIX. Ele surge apos a
segunda guerra mundial na Europa e Estados Unidos como resposta ao intervencionismo do Estado, sendo
Friedrich Hayek, autor do classico trabalho, “O Caminho da serviddo” seu principal representante. A retomada
dessas idéias se deu por volta de 1973, a partir da crise do modelo fordista—keynesianista, quando o mundo
entrou numa profunda recessdo econdmica, vindo a se tornar hegemdnico entre 0s paises centrais,
principalmente EUA e Inglaterra, no anos oitenta. Anderson situa que a expansédo do projeto logo atingiu uma
escala mundial em decorréncia de sua elevacéo ao patamar de ideologia(Anderson in: Sader & Gentili, 1995 :14)
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presenca dos Estados, da politica e das barreiras nacionais, reduzindo com isto, as
possibilidades e os espacos de intervencdo dos cidaddos e das instituicoes
democraticas sobre a acumulacdo de capital. Embora contrarios aos valores de
justica e equidade social, a qualquer regulacédo publica e democratica do processo
de reestruturacdo e globalizacdo, esta visdo de mundo, privatista e liberista,
alcancou grande legitimidade no mundo contemporaneo.

Durante a década de 80 e até o inicio dos anos 90 o
neoliberalismo difundiu-se pelo mundo, embasado no dinamismo da reestruturacao
capitalista, no éxito inicial de alguns governos conservadores no “Primeiro Mundo”,
no monopolio ideoldgico dos meios de comunicacao e na orientacao de instituicbes
multilaterais subordinadas aos interesses e a racionalidade operacional do mercado.
Com isto, derruba barreiras alfandegarias, desestrutura politicas sociais, privatiza
sélidas empresas publicas e promove ajustes forcados de economias nacionais
periféricas com pouca, ou nenhuma, condicdo de se integrarem bruscamente ao
processo de reestruturacdo e, consequentemente, aos mercados globalizados, o
que agravou as desigualdades, o desemprego e a pauperizacdo de uma grande
parcela de suas populacoes.

No cerne, portanto, da programatica neoliberal situa-se o
estabelecimento de um novo padrdo de acumulacdo que implica(...) “uma nova
forma de organizacdo do trabalho, uma nova forma de regulacdo e um novo
ordenamento social pactuado entre capital, trabalho e Estado” ( Antunes, 1995 :32).

Como bem afirma Mota, 0 processo em curso vai além de um
programa de ajuste na economia significando, ao contrario, um projeto mais
profundo relacionado a tentativa de consolidacdo da hegemonia burguesa sob novas

bases:
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A rigor, o projeto neoliberal, que foi tecido com base nos programas de
Reagan e Thatcher no inicio dos anos 80, vem sendo socializado via
agéncias financeiras e cooperagéo internacional, ultrapassando em larga
medida os limites de um programa de ajuste econémico e afirmando-se
como instrumento formador de uma racionalidade politica, cultural e ética
da ordem burguesa, expressa nos programas de desregulamentacao dos
mercados, abertura comercial e financeira, privatizacdo do setor publico
e na reducédo do Estado. (1995: 80).

Sob a imposi¢cdo do FMI e do Banco Mundial, os paises latino
americanos passam a seguir o receituario neoliberal, conforme preceituado no
Consenso de Washington,®que propde a retomada do processo de acumulacdo do
capital via globalizacdo da economia, privatizacdo do Estado, reducdo dos gastos
sociais, desenvolvendo politicas modernizantes cuja consequéncia tem sido o
aprofundamento da excluséo social.

Obedecendo também ao receitudrio de Washington, o governo
brasileiro vem, nos ultimos anos, tentando sistematicamente operar um ajustamento
estrutural na economia para adequar o pais a nova ordem social. Através de
medidas de orientacdo neoliberal, busca a estabilizacdo da economia com medidas
de contencdo da inflacdo, de privatizacdo, de desregulamentacdo de mercados e
liberacdo financeira e comercial, a0 mesmo tempo em que pde em curso a reforma
do Estado, manifesta em um ordenamento institucional que estabelece novas formas

de articulagéao entre o Estado e a sociedade civil.

8 Denominacéo através da qual se tornou conhecido o encontro de especialista de diversas partes do mundo,
ocorrido em Washington,em1989, que orientou a¢des governamentais e programas de ajustes econdémicos em
escala mundial, cujo receituario o Brasil vem procurando seguir. Caracteriza-se por ser (...) “um plano Unico de
ajustamento das economias periféricas, chancelado (...) pelo FMI e BIRD em mais de sessenta paises de todo o
mundo. Estratégia de homogeneizacdo das politicas econdmicas operadas em alguns casos (...)diretamente
pelos proprios técnicos daqueles bancos até bem pouco atras, com a ajuda de economistas universitarios norte
americanos (...) Um programa ou estratégia seqlencial em trés fases : a primeira consagrada a estabilizagao
macroecondmica, tendo como prioridade absoluta um superavit fiscal primario, envolvendo invariavelmente a
revisdo das relacdes fiscais intergovernamentais e a reestruturacdo dos sistemas de previdéncia publica; a
segunda, dedicada ao que o Banco Mundial vem chamando de “reformas estruturais”; liberacé@o financeira e
comercial, desregulamentacéo dos mercados e privatizagdo das empresas estatais; e a terceira etapa, definida
como a da retomada dos investimentos e do crescimento econémico”(Fiori,1994 :2).
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O processo de reestruturacdo produtiva no Brasil se efetiva
realmente a partir do comeco dos anos noventa,’com a vitéria do candidato
Fernando Collor de Mello, do obscuro PRN ( Partido da Reconstrucdo Nacional) e a
derrota do candidato Luis Inacio Lula da Silva do PT ( Partido dos trabalhadores)
nas eleicdes de 1989, quando o “ajuste neoliberal” € colocado como estratégia de
saida da crise do Estado e do capitalismo no Brasil, ap0s 0 que se convencionou
chamar de “década perdida’( Alves, 1996,p.131).

E importante ressaltar que a década de 80, no Brasil, é
considerada por Alves a “década de resisténcia” as propostas neoliberais, afirmando
ele que a vitalidade da sociedade civil, a explosdo dos movimentos sociais e do
sindicalismo, caracterizou uma resisténcia organizada a ofensiva neoliberal que,
entdo se disseminava pelos paises capitalistas, tanto os desenvolvidos, quanto os
periféricos. E a partir da derrota politica das forcas organizadas da sociedade civil,
que apoiaram o candidato do PT na eleicdo de 1989, que se instaura o que Alves
denomina de “neoliberalismo a brasileira”. Para ele, “a eleicdo de Collor ira colocar o
Brasil no rol dos experimentos neoliberais, voltado para a recuperacdo da economia
de mercado, com resultados perversos no plano societario”.(1996,p.132)

A faléncia politica do governo Collor ndo muda as premissas
basicas de seu governo que tém continuidade no governo de Fernando Henrique
Cardoso com a mesma agenda : acabar com a inflacdo, privatizar, reformar a
Constituicdo para flexibilizar as relagdes entre o Estado e a sociedade, assim como
as relacdes entre capital e trabalho.

Nos planos do governo, a ultrapassagem da crise que assola o

pais depende, fundamentalmente, da reconstituicio do mercado como a principal

°A adocdo de politicas neoliberais no Brasil é tardia, pois na década de 80, o receituario neoliberal ja era
aplicado, em importantes paises da América Latina — Chile, Bolivia, México e Argentina.( Alves, 1996: 132).
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instancia reguladora das relacbes sociais. Dai a necessidade de suprimir a
intervencdo do Estado na economia, como forma de estimular a competicdo e o
individualismo no mercado (Laurell,1995). Nessa perspectiva, a crise do Estado é
uma crise de intervencdo do Estado no social, fiscal e em seu proprio aparelho de
Estado,*°colocando a necessidade de se implementar politicas de ajustamento

estrutural e novas formas de regulacao, pois segundo o pensamento neoliberal

(...) o intervencionismo estatal € antiecondémico e antiprodutivo, ndo sé por
provocar uma crise fiscal do estado e uma revolta dos contribuintes, mas
sobretudo porque desestimula o capital a investir e os trabalhadores a trabalhar.
Além disso é ineficaz e ineficiente : ineficaz porque tende ao monopdlio
econdmico estatal e a tutela dos interesses particulares de grupos de produtores
organizados, em vez de responder as demandas dos consumidores espalhados
no mercado; e ineficiente por ndo conseguir eliminar a pobreza e, inclusive,
piora-la com a derrocada das formas tradicionais de protecdo social, baseadas
na familia e na comunidade( Laurell, 1995,p.162),

0 que significa a eliminacdo da intervencdo do Estado na economia por intermédio
da “privatizacdo e desregulamentacdo das atividades econémicas e a reducdo da
acao estatal no campo do bem estar social através da “privatizacao do financiamento
e da producdo de servicos; cortes dos gastos sociais, eliminando-se programas e
reduzindo-se beneficios; canalizacdo dos gastos para 0s grupos carentes e a
descentralizacdo em nivel local’( Laurell, 1995,p.163)

As politicas denominadas de ajuste fiscal tém, portanto, como
finalidade a reforma estrutural ou reforma orientada para o mercado, implicando na
tentativa de revisdo do papel desempenhado pelo Estado, principal indutor do
crescimento econdémico e prestador de servicos sociais.’* Mesmo considerando seu
papel fundamental para o processo de desenvolvimento econémico e social, ao

Estado ndo compete mais assumir a funcdo de agente direto do crescimento, mas

19 No Brasil, os efeitos dessa crise fiscal foram bem mais acentuados do gue nos chamados paises centrais, pois

aqui representou a faléncia de um modelo de acumulagcdo que tem no Estado o seu principal financiador -

denominado pelos economistas de crise do padréo de financiamento brasileiro - acrescido da eroséo das bases
oliticas de sustentac¢é@o do Estado Interventor. ( Teixeira, 1996:223).

! Segundo Montafio ;"o Estado moderno é um Estado do capitalismo. Portanto ele representa, originalmente, a

“l6gica do capital.” Para o Estado se sustentar, como organizac¢é@o privilegiada do sistema sdcio-econdmico, e

para dar sustento a sua légica fundante, a “légica capitalista’, deve se legitimar perante o povo” (1999:66).
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apenas a de “socio, elemento catalisador e impulsionador desse processo” (Banco
Mundial, 1997, p.1).

Ainda que o nucleo central das reformas tenha como premissas a (re)
introducdo de politicas liberalizantes, privatista e de mercado, pode-se
afirmar que as mesmas, para além da ordem econbémica, foram
acompanhadas de profundas mudancas na estrutura institucional,
organizativo e de atuacédo do Estado, atribuindo-se a ele, grande parte
da crise do préprio capital ( Simionato, 2000,p.12).

O tema da reforma do Estado adquire, assim, centralidade no
debate contemporaneo, como um desafio a criatividade dos dirigentes e a propria
organizacdo da sociedade, problema que desafia a criatividade dos governos da

Nova Republica.
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1.2. Reforma do Estado e a descentralizag&o no Brasil

1.2.1. A reforma do Estado brasileiro

Dos anos 30 a década de 60, o Estado brasileiro foi fator de
desenvolvimento econdémico e social. Nesse periodo, particularmente no pés
Segunda Guerra, ocorre um periodo de prosperidade econdmica e de elevacao do
padrdo de vida em nosso pais.

A partir dos anos 70, entretanto, como a maioria dos paises em
desenvolvimento, o Brasil busca adaptar-se as novas condicbes da economia
mundial em crise e as restricdes fiscais, através da adocdo de politicas para
eliminacdo de fungbes governamentais, cortes em despesas com custeio e
investimentos, reducdo da folha de pessoal, privatizagdes, desregulamentacdes e
descentralizagéo.

Como afirma Fiori (1994), convergem no Brasil ja na primeira
metade da década de 80 a crise do autoritarismo, a desmontagem do tripé Estado,
empresariado nacional/internacional e o esgotamento do modelo desenvolvimentista
do periodo 30 /50.

A grande tarefa politica dos anos 90, portanto, é a reforma ou a
reconstrucdo do Estado brasileiro,*cuja formatacdo conceitual se deve ao Ministério
da Administracdo e Reforma do Estado (MARE), no governo FHC. Segundo Bresser
Pereira “as reformas s6 comecam efetivamente no pais, a partir de 1990. Séo

inicialmente reformas que independem de mudanca institucional : o ajuste fiscal, a
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abertura comercial, a privatizacdo e, finalmente, a estabilizacdo do Plano Real. A
partir do governo Fernando Henrique Cardoso, comecam as reformas no plano
constitucional”( 1998,p.45).

Assim,

(...) em oposicdo ao pacto social que deu lugar a Constituicdo de 88,
consolidou-se nos anos 90 ( inicialmente com o governo Collor) um
amplo consenso liberal( filiado ao Consenso de Washington) favoravel a
implementacdo de programas de estabilizagdo, ajuste e reformas
institucionais, apoiado e promovido pelos governos nacionais e pelas
agéncias financeiras internacionais :programas de privatizag6es, reducao
de tarifas alfandegarias para importacdo, liberalizacdo dos precos,
politica monetaria restritiva, reducdo de isenc¢des fiscais, subsidios e
linhas de crédito, corte dos gastos publicos, liberacdo financeira e
renegociacao da divida externa ( Montafio, 2002, p.37)

As razbes para a aceitacdo da proposta, aparentemente bem
recebida pela sociedade e pela coalizdo politica de sustentacdo do governo,
parecem estar na associacao entre a reforma e a chamada crise fiscal do Estado, a
promessa de um servico publico eficiente e a associacdo da reforma com a
continuidade do sucesso do Plano Real.

Como salienta Mota (1995), a idéia disseminada pela midia € a de
gue a crise afeta igualmente a toda a sociedade, independentemente da condicao de
classe dos sujeitos sociais, de modo que sua superacao exige coOnsensos e
sacrificios de todos. Para a aceitacdo da proposta, a burguesia tenta obter o
consenso ativo das classes subalternas utilizando questdes que afetam o cotidiano
dessas classes, como o desemprego e o déficit previdenciario, que sao tratadas
como situacdes decorrentes da crise.

Como intelectual da reestruturacdo do Estado, Bresser Pereira
(1998) defende a idéia de que a crise da América Latina e, em particular do Brasil, é

uma crise fiscal que engloba o modo de intervencdo do Estado Social, a forma

12 Iniciada, ainda timidamente, no governo Collor, com algumas privatizagdes e muito alvorogo em rela¢éo ao servidor publico,
considerado o responsavel pelos problemas do Estado.
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burocrética e ineficiente de administrar um Estado que se tornou grande demais, o
que significa uma crise de intervencao e de gerenciamento da maquina estatal, cuja
superacdo ndao pode ser pensada dentro do paradigma neoliberal. Nesse caso, é
preciso reconstruir ou reformar o Estado, recuperar sua solvéncia, reformar sua
administracdo, redefinir o seu modo de administracdo, estabelecendo-se uma
sintese pragmatica e social-democrata ou social-liberal entre as antigas estratégias
desenvolvimentistas e a critica neoliberal,’*que exige a descentralizacdo das
organizacdes publicas estatais através da administracdo participativa e a parceria
entre sociedade civil e Estado. Nesta perspectiva o Estado deixa de ser o
fomentador direto da prestacao de servigcos a comunidade, mas seu indutor.

Torna-se necessario delimitar o tamanho do Estado para que ele
se torne “mais barato, mais eficiente na realizacéo de suas tarefas, para aliviar o seu
custo sobre as empresas nacionais que concorrem internacionalmente”
(Pereira,1997,p.14), deixando a seu encargo apenas as chamadas funcdes
essenciais, como justica, seguranca interna e relacdes exteriores(com repasse para
o setor privado das politicas publicas de saude, educacao, previdéncia e assisténcia
social ).

Assim, para o autor, €

(...) essencial dotar o Estado de condi¢cdes para que seus governos
enfrentem com éxito as falhas do mercado. Para isso, é necessério dotar
o Estado de maior governabilidade e governanca; é preciso, além de
garantir condicbes cada vez mais democréticas de governa-lo, torna-lo
mais eficiente, de forma a atender as demandas dos cidaddos com
melhor qualidade e a um custo menor( 1998, p.32).

13 Segundo Pereira é um Estado Social-Liberal porque estd comprometido com a defesa e a implantagédo dos
direitos sociais definidos no séc .XIX, mas é também liberal por acreditar no mercado, porque se integra no
processo de globalizagdo em curso, com o qual a competicdo internacional ganhou uma amplitude e uma
intensidade historicamente nova, porque € resultado de reformas orientadas para o0 mercado(1998, p.21).

14 Governanga e Governabilidade, significam, respectivamente, a capacidade politica de governar, que deriva da
relacdo de legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade; e a capacidade financeira e administrativa
do Estado na implantagdo de suas politicas. ( Bresser Pereira, 1997, p.45).
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Acentua Bresser Pereira(1997) que nossa Constituicdo seria
supostamente responsavel por uma crise de governanca do Estado, o que traduz a
incapacidade financeira e administrativa de um governo, mesmo legitimado e com
plena governabilidade, ou seja, sustentacdo politica através de pactos e aliancas
politicas.

Do seu ponto de vista, a crise brasileira € uma crise da estratégia
estatizante e do modelo de “administracdo publica burocratica”. Como resposta a
esse esgotamento, propde o0 conceito de “administracdo publica gerencial’®,
caracterizada pela eficiéncia, qualidade e descentralizacdo com foco no cidadao.
Entre os setores em que o Estado opera, esse modelo distingue um nucleo
estratégico, as atividades exclusivas , 0s servicos ndo —exclusivos e a producédo de
bens e servicos para o mercado.®

Servicos ndo exclusivos séo todos aqueles que o Estado proveé,
mas por nao envolverem na sua totalidade o exercicio do poder extroverso do
Estado, como os servicos de educacdo, saude, servicos culturais e de pesquisa
cientifica, podem ser também oferecidos pelo setor privado e pelo setor publico nédo-
estatal. (Pereira,1998:34).

As atividades e servicos nao exclusivos devem ser transferidos
para a forma de propriedade publica ndo estatal, através da “publicizacdo.’” O

pressuposto do programa de publicizacdo é que servicos publicos ndo exclusivos

podem ser realizados mais eficientemente se, mantido o financiamento do Estado,

> A Reforma Gerencial, segundo Bresser, “visa assegurar o carater democratico da administracéo publica, por
meio da implantagdo de um servigo publico(...) orientado para o cidaddo-usuario(que nédo paga pelo servigo) ou
cidaddo cliente( que paga por ele)’( 1998,p.111).
16 Segundo Santos, “Esta distingdo ¢ altamente problematica, sobretudo porque a andlise da génese do Estado
moderno revela que nenhuma das fungdes do Estado foi originalmente exclusiva dele; a exclusividade do
exercicio de fungbes foi sempre o resultado de uma luta politica. Ndo havendo funcdes essencialmente
excluswas nao ha, por implicacéo, fungdes essencialmente ndo exclusivas” (mim., 1999, p.16)

YBresser distingue publicizacdo de privatizacdo ao afirmar que no capitalismo contemporaneo, além da
propriedade privada e estatal, existe uma terceira forma de propriedade: a publica ndo estatal (1998).
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forem realizados pelo setor ndo estatal. Para Bresser, se o financiamento dessas
atividades, porque envolvem direitos humanos basicos, € atividade exclusiva do
Estado, sua execucdo ndo o é, ndo envolve o exercicio do poder do Estado. Séo
atividades competitivas que podem ser controladas através da sociedade. Nao ha
razao para serem propriedade do Estado, embora sejam publicas, isto €, se dedicam
ao interesse publico e ndo visam ao lucro. Mas também ndo sao propriedade
privada, voltadas para o lucro e o consumo, ja que séo fortemente subsidiadas pelo
Estado e contam com doacfes voluntarias da sociedade. Por essa razdo, uma das
alternativas para implementacdo dessas atividades na reforma do Estado, é a
parceria com as organiza¢cdes nao governamentais, incluidas no que se chama o
Terceiro Setor.*®

Esta perspectiva esta ratificada no plano de reforma do governo

FHC, quando afirma que,

(...) se por um lado, o Estado ja ndo consegue atender com eficiéncia a
sobrecarga de demandas a ele dirigidas sobretudo na area social, por
outro, ja disp6e de um segmento da sociedade, o Terceiro Setor,
fortalecendo-se institucionalmente para colaborar de forma mais ativa na
producéo de bens publicos. (MARE,1998).

Segundo Montafio, a “publicizagéo” representa, na verdade, a
privatizacdo de servigos sociais, orientada numa perspectiva desuniversalizante,
contributivista e ndo constitutiva de direito( 2002,p 46).

Para garantir a eficiéncia, a produtividade e a “qualidade de
servigos sociais”, diz Gentili, procura-se desestatizar o campo social e fazer dele um

mercado social®®

regulado pelas normas de competi¢cédo (1995:104). O Estado passa
a se autodefinir como incapaz, inoperante, ineficiente no atendimento a

determinadas demandas coletivas, mais especialmente, aquelas vinculadas a areas

18 As organizagGes que compdem o terceiro setor, evidentemente, ndo sdo novas. Nova é a forma de olha-las
como componentes de um “setor” que pleiteia igualdade em relagédo ao Estado e ao Mercado.
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com possibilidade de render dividendos a légica capitalista. Desta forma, deixa
intencionalmente, sem cobertura os segmentos de renda média e alta, possibilitando
o surgimento de instituicdes prestadoras de servi¢os sociais de natureza privada. Os
conhecidos planos privados de saude, de previdéncia social, além da privatizacao do
sistema educacional sdo estruturados, visando a atender as demandas dos
interessados em criar instituicbes dessa natureza com a finalidade de geracao de
lucro.

E no interior dessa discussdo quanto a ineptiddo, ineficiéncia e
responsabilidade pelo déficit publico para designar a crise estrutural do Estado e
alimentar a cultura que distorce e destroi a necessidade de sua existéncia, que se
vem fortalecendo a dicotomia entre “publico e ‘privado”, caracterizando-se por
publico tudo que é ineficiente, aberto ao desperdicio e a corrupcao, e por privado a
esfera da eficiéncia e da qualidade.

Como reflete Coutinho, a partir do final dos anos 80,

(...) a ideologia neoliberal em ascensdo apropriou-se da dicotomia
maniqueista para demonizar de vez tudo o que provém do Estado
(mesmo que se trate agora de um Estado de direito) e para fazer a
apologia acritica de uma “sociedade civil” despolitizada, ou seja,
convertida num mitico “terceiro setor” falsamente situado para além do
Estado e do mercado( Coutinho, apud. Semeraro, 1999,p.10).

E no interior desse quadro de crise e também de
redemocratizacdo, que a descentralizacdo passa a ser enfatizada nos planos de
desenvolvimento, visualizada como um processo que permite uma maior eficiéncia
do Estado frente ao contexto da crise, e como uma nova forma de legitimacao desse
Estado, envolvendo a participacdo da populacdo. Além disso, a descentralizacédo é

apontada como recurso capaz de minimizar 0s insucessos dos programas sociais.

19 Ao fazer a opcao pela reducao do orcamento destinado a area social, o Estado define o direcionamento de
suas politicas sociais aos segmentos em situacao de maior necessidade econdmica: os pobres.
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Passou-se a supor entdo, que por definicho as acodes
descentralizadas de prestacao de servicos publicos seriam mais democraticas vindo
a fortalecer e consolidar a democracia. Dentro da mesma argumentacdo, formas
descentralizadas de prestacdo de servicos publicos seriam mais eficientes e que,
portanto, elevariam os niveis de bem estar da populacdo. Simetricamente, passou-
se a associar centralizacdo a praticas nao democraticas de decisédo; a auséncia de
transparéncia das decisfes; a impossibilidade de controle sobre as acbfes de
governo e a ineficacia das politicas publicas. As expectativas postas sobre a
descentralizacédo e a visdo negativa das formas centralizadas de gestéao implicariam,
como consequéncia, a necessaria reducdo do espaco de atuacdo das instancias

centrais do governo( Arretche, 1999).
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1.2.2. A dimensado politica da descentralizacao

Historicamente, o Brasil tem sido administrado de forma
centralizada. A centralizacdo estatal iniciada em 1930 e continuada até os anos 70
ndo € apenas fruto de um processo de expropriacdo das capacidades
governamentais em niveis subnacionais, mas também da elevada capacidade
federal de proceder inovacdes institucionais e responder as pressdes acarretadas
pelo processo de industrializacao e urbanizacéo em curso.

Os impulsos pr6 descentralizacdo e a dinamica desse processo
foram fortemente associados a crise do Estado desenvolvimentista e do modelo
federativo por ele engendrado. A agenda de redemocratizacao incluiu, em 80 um
projeto de reformas setoriais no sistema de protecdo social, tendo como principios
norteadores a descentralizacdo,?® o resgate da divida social e a participacdo social e
politica.

Segundo Pereira ( 1996), Stein(1997) e Lustosa(1999), o termo
nao foi instituido por acaso, nem em decorréncia direta da redemocratizacdo, mas
como consequéncia de determinacbes historico-estruturais que envolvem a
sociedade, emergindo com mais intensidade a partir dos anos 60, numa conjuntura
social de crise econdmica e mudancas politico-ideoldgicas.

Nesse periodo, diversas experiéncias comecaram a ser realizadas

em paises de capitalismo avancado que buscaram a gestédo descentralizada e a par

% |nstrumento de expressdo politica que ganha mais visibilidade na consolidacdo dos regimes democraticos.
Paises, onde se evidencia o chamado Welfare state, descentralizacdo e participagdo sdo termos
institucionalizados por suas Constituicdes, o que possibilita a autonomia local, a participagcdo, o controle e a
descentralizag&o politica como instrumentos de um projeto democréatico de sociedade. E o caso de paises como
a Espanha, Bélgica e Suécia.
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ticipacdo popular como mecanismo para contornar os problemas oriundos das
transformacdes no sistema produtivo, no mundo do trabalho e nas relagbes sociais
em geral, resultantes do impacto gerado pelo processo de globalizacdo e as
redefinicdes do papel do Estado Nacéao.

Outros analistas (Sposati,1990; Raichelis,1998) também afirmam
que o processo de descentralizacdo observado no Brasil efetiva-se em sintonia com
um movimento internacional da administracdo publica, onde os discursos e as
praticas sociais relacionadas com a partilha do poder eram vistos como condi¢cao
indispensavel para a chamada “modernizacdo do Estado.”?*

Nos paises centrais, segundo Lustosa (1999), a descentralizacéo
configura uma estratégia®’com um carater gerencial e administrativo, o que permite
responder melhor as demandas, pois propicia um sistema mais agil de decisao, ja
que possibilita a outras instancias decisorias do Governo compartilharem o poder
com a sociedade, mediante a participacdo popular. Entretanto, afirma o referido
autor que a descentralizacdo vista por este angulo, ndo da tanta énfase a questao
politica, destacando apenas o0 aspecto técnico-administrativo, por meio da gestao
compartilhada e participativa.

A partir dessas duas concepcdes, Lustosa (1999) define a
descentralizacdo no Brasil como um processo politico-técnico “de reformulacédo da

estratégia de gestao das politicas sociais, fruto da interacdo permanente de diversos

grupos de interesse dentro e fora do aparelho de Estado,” representando o

21 Sposati identifica também o movimento realizado pelas estruturas locais, reclamando por mais

descentralizacdo e autonomia, “pressionadas para ter maior resolutividade e construir respostas compativeis as
diversidades e demandas de sua area de abrangéncia.” ( 1990,p.16).

2 Em suas reflexdes conceituais sobre o termo Stein(1997) ressalta que o0 mesmo se apresenta sob diferentes
interpretagbes quando relacionado com as politicas publicas: "como status de meio, método ou tatica’. A
definicdo do termo descentralizagdo depende da visdo e das preocupagfes de cada ator social, diante do que
pode ser identificado no contexto social como problema a ser resolvido, com o objetivo que se deseja alcangar
ou como meio para solucionar outra questao, concluindo que a descentralizacdo deve ser utilizada como um
instrumento para atingir determinados fins, j& que existe uma inter-relacdo com as categorias democracia,
autonomia e participagao.
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envolvimento do aspecto técnico e administrativo em termos de gerenciamento, nos

moldes desenvolvidos pelos paises avancados. Contudo, continua o autor,

(...) como estratégia vem sendo implementada sem um compromisso
efetivo com os problemas sociais, com um enfoque mais pragmatico ao
processo, ao mesmo tempo que constitui um instrumento que permite
delegar poderes, atribuicdes e responsabilidades as demais esferas do
governo, e a transferéncia de recursos para gerir as atribuicdes
repassadas pelo Estado(1999, p. 244).

Ja nos paises em desenvolvimento, entre os quais se enquadra o
Brasil, a descentralizacdo esta diretamente relacionada a autoridade e a um poder
formado por “um processo politico-técnico de reconfiguracdo do espaco de acéo
popular e de redefinicdo da relacéo Estado - cidadao”( Lustosa, 1999, p.245).

Para Dowbor(1994), a descentralizacdo € uma questdo de
sobrevivéncia socio-econémica hoje, nos paises sub-desenvolvidos. Acompanha a
reforma do Estado. Mas, o autor reconhece que, além disso, ela pode devolver ao
cidaddo um espaco onde possa moldar o mundo em que vive, recuperando a
dimensao politica da economia e com isso 0 espaco social da cidadania.

Entre nos, o debate em torno da descentralizacdo manifesta a
preocupacdo com o0 crescimento econdmico, mas também enfatiza a questdo da
equidade e da satisfacdo das necessidades basicas dos cidadaos, procurando
"resgatar aspectos estruturais, institucionais e politicos desprezados pelo
neoliberismo,” como afirma Stein (1997, p.92). S&o questbes que estao
principalmente no plano da relacdo Estado-Sociedade, onde a descentralizacao, na
opinido da autora, pode favorecer uma “maior articulacdo da sociedade civil, por
meio de organizacbes comunitarias e sindicatos, desde que no nivel local, as
instituicbes sejam representativas da comunidade e que a participacdo seja uma

realidade.”
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A descentralizacdo implica, assim, a existéncia de uma
pluralidade de niveis de decisdo autbnoma por parte das instituicoes,
independentemente do poder central. Um processo de distribuicdo de poder que
pressupde, por um lado a redistribuicdo dos espacos de exercicio de poder, das
atribuicdes inerentes a cada esfera de governo e, por outro, a redistribuicdo dos
meios para exercitar o poder, ou seja, 0s recursos humanos, financeiros e fisicos.
Trata-se de uma redefinicdo de centros de poder que, se bem colocados no interior
do aparelho estatal, direta ou indiretamente se articulam com a sociedade em
geral.(Uga, 1991).

O conceito aponta para a nova relacédo entre Estado e sociedade
civil, cuja estratégia centra-se na perspectiva de cidadania,?*a4 medida que implica
mudancas na estrutura do Estado, contribui para a formacdo de novos espacos
institucionais de participacéo e deliberacdo popular e propde a gestdo conjunta das
politicas publicas.

Ao analisar a “descentralizacdo” das politicas sociais, Pereira
(1996) considera que se trata de um processo de redistribuicdo do poder, tanto da
esfera federal para a estadual e municipal, quanto do Estado para a sociedade.
Para a autora, esse processo também pode ser caracterizado como “formas plurais
ou mistas de planejamento e a¢cdo”(1996,p.79).

A organizacao do sistema descentralizado pode ocorrer em duas
direcdes :

1) da esfera federal para as esferas estadual e municipal, identificando-se como

descentralizacéo vertical e desdobrando-se em duas dimensdes : a financeira -

23 Entendida como a “capacidade conquistada por alguns individuos, ou (no caso de uma democracia efetiva) por
todos os individuos de se apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem todas as potencialidades de
realizagdo humana abertas pela vida social em cada contexto histérico determinado”( Coutinho, 1997,p.146).
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redistribuicdo das receitas publicas e a politico-institucional - 0s novos arranjos

no sistema de competéncias governamentais.
Como parte desse processo estd a municipalizacdo, de acordo
com a qual o “municipio seria dotado de autonomia relativa para elaborar, executar e
gerir politicas que atendam com mais eficiéncia, agilidade e qualidade demandas e
necessidades locais.”( Pereira, 1996,p.79) Ao enfatizar a autonomia do municipio,

reforca, no entanto, que

(...) ndo devera desvincular-se do planejamento central e nem ser
praticada contra ele. Pelo contrario, as acdes descentralizadas devem
guiar-se por uma pauta articulada de prioridades onde estardo
consignadas as competéncias proprias de cada esfera de governo em
torno de um projeto de desenvolvimento nacional( Pereira, 1996,p.79).

Nessa perspectiva, enfatiza a autora, “seria possivel ativar

praticas participativas e associativas locais em nome da democratizagdo da gestédo
publica e da eficiencia e eficacia politico-administrativo” tornando-se a
municipalizacdo, neste caso, 0 objetivo-sintese do processo de descentralizacéo.
2) do Estado para a sociedade. No que se refere a esse sentido da
descentralizagdo, ganha relevancia a articulagao/redefinicdo de competéncias do
setor publico e do setor privado, tanto lucrativo ( instituicdes econémicas) como néo-
lucrativo ( organizacbes civis, sejam de classe ou comunitérias), prevendo o
estabelecimento de redes de cooperacdo entre os setores publico e privado na
provisdo de bens e servigos sociais. Nas duas situagdes € previsto o deslocamento
dos espacos de planejamento e de tomada de decisbes de uma instancia central
para outras intermediarias e locais e a providéncia dos recursos necessarios ao
exercicio do poder, diferentemente da desconcentracdo, caracterizada pela mera
transferéncia de encargos, responsabilidades e competéncias funcionais, sem a
correspondente redistribuicdo de poder.

Afirma Pereira que,
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Como expressdo maxima desta modalidade de descentralizagdo ganha
destaque a nocdo de pluralismo ou formas mistas de atenc&o social,
segundo as quais, seriam redefinidos os papéis e as competéncias de
trés parceiros estratégicos, dotados de recursos especificos no ambito
da estrutura social, a saber: o Estado, que detém o poder; o mercado
que detém o capital e a sociedade, que constitui 0 espaco privilegiado
das rgiagﬁes de solidariedade.( Abrahamson, 1992, apud Pereira,
1996).

Continuando, Pereira lembra que a estratégia de descentralizacdo
encerra riscos e oportunidades. Esses processos de transferéncia do poder
decisério, contudo, devem ser analisados também a partir de suas contradi¢des, pois
se por um lado a sociedade civil consegue impor-se ao Estado, de forma a se
legitimar como ator social, capaz de definir diretrizes politicas, de outro, é preciso ter
claro que nos processos de delegacdo de poder, muitas vezes se encontra embutida
a transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade civil, com
repercussfes perversas no ambito das politicas sociais. Frequentemente, 0s
esquemas de descentralizacdo caminham associados a politicas de privatizacdo, de
seletividade e descompromisso com as necessidades sociais que resultam mais no
reforco ao poder das elites do que ao poder do povo.

Constituindo—se como um instrumento de acdo politica, a
descentralizacdo pode atender a diferentes interesses, que vao desde a construcao
de uma nova cidadania até a reestruturacdo da hegemonia do poder central. Seu
carater contraditério ndo a coloca irremediavelmente a servi¢co do sistema, podendo
representar um instrumento importante para estimular a participacdo social e,
conseguentemente, a democratizacdo das politicas sociais.

A descentralizac&o tanto pode ser um mecanismo de participacéo,
guando possibilita o retorno do poder a sociedade civil, como pode, também,

caracterizar um reforco ao aparelho de dominacédo encobrindo, de forma obscura,

2 Segundo Pereira, encontra-se ai a invocagdo de que o Estado e o mercado devem deixar de “colonizar” a
sociedade, que é o “reino da vida”, para compor um tridangulo de parcerias plurais(1996).
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um regime autocratico. Assim, apesar da relacdo direta, sempre presente na
dualidade centralizacdo x autoritarismo, € bom lembrar que o n&do autoritarismo nao
implica necessariamente a descentralizagao.

Entre nos, a intencdo descentralizadora da Constituicdo de 88 é
motivo para uma “reforma gerencial” supostamente voltada para o cidadao e para a
democracia, "uma reforma para a cidadania e para a democracia”, segundo Bresser
Pereira. No debate atual é salientado, porém, a subordinacdo dessa reforma as
necessidades econdémicas e financeiras decorrentes do ajuste fiscal e sua
consequente insercdo numa politica econbmica. Como adverte Draibe(1995), a
descentralizagcdo € concebida no pensamento neoliberal como um modo de
aumentar a eficiéncia e a eficacia do gasto(1995,p.28).

E nessa perspectiva que o governo federal elabora o projeto de
reforma do Estado na era FHC. Com o prop0ésito de recuperar receitas perdidas por
motivo das alteracdes constitucionais, 0 governo procura compensacdo em trés
frentes: reducdo de seus gastos, via diminuicdo das transferéncias né&o
constitucionais para estados e municipios; estabelecimento de restricbes crediticias
para as esferas subnacionais, a criacdo de tributos e aumento de aliquotas de
impostos. Procura, desse modo, livrar-se de encargos sem qualquer planejamento
determinando a pura e simples extincdo de programas e projetos de intervencao e
“incentivar programas de descentralizacdo como tutor do processo, para poder
manter o controle politico ou operacional do manejo e do repasse dos recursos”
(Oliveira,1999,p.22). Na estratégia de “publicizacdo do retorno da sociedade a
participacdo admite-se uma denominacdo ideologica a transferéncia de questdes
publicas da responsabilidade estatal para o chamado “Terceiro Setor” e o repasse de

recursos publicos para o setor privado(Montand,2002).
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Conforme salienta Stein (1997) a relacéo entre descentralizacéo e
democracia pode ser feita, desde que alguns principios, tais como, a participacao
popular e o processo de educacdo para a cidadania, a tomada de decisbes por
maioria e a atencdo as demandas das minorias, o controle do governo por parte dos
cidadaos, entre outros, sejam observados. E ainda, para que a descentralizacao
viabilize processos de participacdo popular, é fundamental a existéncia de pré
condicbes como a “garantia do acesso universal as informacfes necessarias para a
gestao, a garantia de que nos conselhos de direcdo 0os segmentos menos poderosos
tenham assento e que o0s processos de gestdo e tomada de decisbes sejam
transparentes”(Stein, 1997,p.7).

Ao apresentar os principios e diretrizes da descentralizacdo®,
Jovchelovitch nos alerta quanto a contradicbes que caracterizam como
descentralizacdo a “centralizacdo camuflada, que na verdade sé reparte o poder
entre o chefe executivo e seus assessores, ou desconcentra 0S Servigos sem
descentralizar o poder de uma esfera para outra”( 1998, p.41).

No entender de Pereira, a descentralizacdo, no Brasil tem se
caracterizado como uma “descentralizacdo residual” que “privilegia o mercado,
restringe ou extingue direitos e resgata velhas praticas seletivas e estigmatizantes
de protecédo social’( 1996,p.84).

A questdo da descentralizacdo do Estado adquire relevancia no
Brasil desde o processo de abertura politica pos- ditadura militar, mas em especial, a

partir da Assembléia Nacional Constituinte de 1987, ocasido em que se aprofundam

% Principios e diretrizes da descentralizacéo : mais flexibilidade, mais gradualismo, mais progressividade, mais
transparéncia, mais existéncia de mecanismos de controle social. Constituem aspectos desse processo: a)
democratizagdo do Estado, b) maior controle social sobre a administrac@o publica de nivel local, ¢) viabilizagao
mais facil de conversdo de demandas sociais em programas e servicos, d) exercer papel integrador das
instituicdes municipais, €) multiplicagcdo dos nlcleos de poder politico por intermédio do fortalecimento do poder
local f) aumento da eficacia das politicas publicas, g) atencdo as demandas crescentes por participa¢éo, por
intermédio das instituicdes representativas de nivel municipal ( Ibidem 1998).
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0s debates acerca da democracia no pais, em contraposi¢do as forcas repressivas.
Desde entéo, adquire o termo um ar de modernidade, constituindo-se em palavra de
ordem no mundo politico e administrativo. Temas como descentralizacdo e
reordenamento institucional tornam-se representativos no sentido da revalorizagcao
da participacdo popular e do poder local. Apresentando diferentes abordagens,
frequentemente é relacionado, porém, a algo positivo, a exemplo de mais autonomia
e menos burocracia, ou mais participacdo e ampliagdo da democracia, implicando
um “movimento de reacdo a uma tendéncia centralizadora em favor do
fortalecimento da esfera local” (Stein, 1999:6).

A Constituicao, ao instituir a descentralizacdo e a municipalizacéo
como processos de democratizacdo do Estado firma bases para uma participacao
efetiva da populacdo que néo se restrinja somente a eleicdo politica, caracteristica
da democracia representativa, considerando fundamental a existéncia de
mecanismos que conjuguem elementos de participacdo popular em outras esferas
politicas.

A descentralizacdo politico-administrativo, sob o entendimento de
um principio constitucional, demarca uma nova ordem politica na sociedade
brasileira, quando garante constitucionalmente a sociedade o direito de formular e
controlar politicas, provocando um redirecionamento nas tradicionais relacdes entre
Estado e Sociedade. Difunde novos discursos e praticas sociais relacionados com a
partilha de poder, seja no ambito de sua transferéncia da esfera federal para estados
e municipios, seja no deslocamento de parcelas de poder de decisdo do Estado para

a sociedade, voltadas para a construcdo de um espaco publico de decisdo e defini
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cdo de acbes a partir do confronto de interesses.”® A partir daf, os conceitos de
descentralizacdo, municipalizacdo, autonomia, participagdo e democratizacao
compdem sistematicamente a agenda politica e tém estado em evidéncia nos
discursos e nas propostas de dirigentes como alternativas de estratégia para a
melhoria da gestdo de questdes voltadas para a area social, sobretudo para aquelas
referentes as politicas publicas no Brasil.

Um dos pilares das propostas descentralizadoras € a incluséo da
participacdo nos mecanismos institucionais de formulacdo e implementacdo das
politicas. Ha hoje quase um consenso sobre a importancia da introducdo desse
mecanismo no contexto das politicas publicas. As razdes sdo varias e vao de pontos
de vista puramente ideoldgicos, ou seja, a participagdo como mecanismo de
politizacdo e inclusdo dos excluidos no processo de tomada de decisbes, até
defesas essencialmente utilitaristas, que significa a participacdo como mecanismo
de reparticdo de responsabilidades.

Argumenta-se em favor do procedimento participativo reafirmando
0 potencial da participagdo como mecanismo contrabalanceador das tendéncias
corporativas e clientelistas. Além disso o procedimento participativo apresenta-se,
também, com o potencial de suprir as deficiéncias da democracia representativa.
Revela-se, desse modo, como instrumento de aperfeicoamento democratico. Ha um
pressuposto de que a possibilidade de participacdo da populacdo no processo
decisério é condicdo basica para efetivacdo do processo de desenvolvimento.

Somente assim 0s recursos seriam aplicados de acordo com sua destinacdo ( e

% A constituicdo Federal de 1988, eminentemente descentralizadora, trouxe consigo uma nova forma de
articulagdo entre o Estado e a Sociedade traduzida nas legislacdes especificas de cada area. O artigo 204 da
Constituicdo Federal aponta como diretrizes da Assisténcia Social, por exemplo, a descentralizagdo politico-
administrativo e a participacdo popular, por meio de organizagdes representativas, na formula¢éo das politicas e
no controle das a¢Bes em todos os niveis. Tais diretrizes sdo regulamentadas no Estatuto da Crianca e do
Adolescente (julho de 1990), na Lei Organica da Saude ( Lei n° de 8080 de dezembro de 1990) e na prépria Lei
Organica da Assisténcia Social (Lei n°8.742 de 7 de dezembro de 1993).
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seriam destinados segundo as prioridades da populacéo), além de ficar assegurado
o controle de sua aplicacédo por quem de direito — 0s usuarios.

A realidade mostra-se, no entanto, profundamente contraditéria.
Estudos recentes sobre a descentralizacdo (Arretche,2000;Rachellis,1998)
evidenciam diferencas e desigualdades entre as regides do Pais e a insuficiéncia do
aparato institucional nos municipios que ameacam ou inviabilizam o processo,
convertendo-o, praticamente, ao repasse de recursos federais para outras instancias
de administracao publica ou para a sociedade civil.

Se por forca das bases federativas do Estado brasileiro a Uniao,
os Estado e os Municipios passam a ser autbhomos e independentes, no plano
politico-institucional, no plano econdémico, social e administrativo o Brasil € ainda,
estruturalmente, um pais marcado por profundas desigualdades regionais
apresentando um grande numero de municipios fiscal e administrativamente fracos
gue nem sempre tém condi¢cdes de assumir a politica social. A reforma do Estado
brasileiro denota uma grande variacdo entre os estados, em razdo da interferéncia
de fatores estruturais, institucionais e de deliberacdo politica na implementacdo e
execucao das diferentes areas de politicas sociais. Porque a descentralizacdo das
politicas sociais envolve, por definicdo, relagbes intergovernamentais, essas
condicOes vao rebater diretamente na qualidade das acdes e dos resultados obtidos.

Os municipios se mostram ainda frageis para promover uma
melhor distribuicdo de bens e servicos. Observa-se, no entanto, que o poder local
vem adquirindo visibilidade para empreender formas inovadoras de gestéo,
oportunizando a participacdo de atores diversificados, entre os quais as ONGs.
Estas surgem nao so na condi¢cdo de instancias capazes de representar interesses,

mas também como promotoras da participacdo da populacdo nas decisdes publicas,
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articulando-se com o poder publico tanto para a intermediacdo, quanto para a
prestacdo de servicos profissionais.

Sob tal perspectiva, as ONGs passam a configurar um novo
participante do processo de mudanca sécio-econdmica, expressando a resposta da
sociedade civil ao insucesso ou incompeténcia do Estado para promover o
desenvolvimento. Na argumentacdo oficial, as ONGs se beneficiariam da sua
proximidade com a populacdo e do conhecimento de suas reais necessidades — “0

desenvolvimento de baixo para cima” torna-se um slogan no discurso do governo.
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1.2.3. Descentralizag&do dos Programas Sociais :

Como observa Arretche (2000) a instituicdo da descentralizacdo
no Brasil ndo foi um processo homogéneo no que diz respeito as diversas politicas
sociais, nem se processou de forma idéntica em todo o territério nacional,
instalando-se uma grande variacdo entre os Estados, o mesmo ocorrendo na
aplicabilidade das politicas sociais - resultado de fatores de ordem estrutural,
institucional e de acéo e deliberacao politica.

Diferentemente dos paises desenvolvidos, onde a industrializacéo
e a consequente ampliacdo das relacbes capitalistas precedeu a construcdo do
Estado interventor, aqui € o Estado que, a partir de 1930, ira impulsionar e estimular
0 processo de desenvolvimento urbano-industrial e, consequentemente, a ampliacao
das relacdes capitalistas em nossa sociedade, através da estruturacdo do Estado
Desenvolvimentista constituido, tendo como principal base socio-politica de
sustentacdo os segmentos da oligarquia agraria, a emergente classe média urbana
e militares nacionalistas. Assim, a intervencdo do Estado na area social tornou-se
essencial para regular as relacdes entre capital e trabalho, no sentido de criar as
bases para o desenvolvimento industrial. Diante disso € possivel concluir que € “no
p0s-64 , ao longo do periodo de autoritarismo, que se consolida o arcabouco
politico-institucional das politicas sociais brasileiras” (Soares, 2001,p:209).

Ao final dos anos 70, indicios de esgotamento e crise desse
padrdo de intervencdo social estatal nos aspectos organizacional, social e,
sobretudo financeiro, na década seguinte levam a uma série de tentativas de

reestruturacdo. Porém, como afirma Soares,
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(...) a partir de 1985 e até 1988, as importantes modificacdes
introduzidas nas politicas sociais brasileiras foram determinadas por todo
um complexo quadro de transformacdes politicas, sociais e
econdmicas”(..) o advento do governo da Nova Republica no bojo do
movimento de redemocratizacdo nacional, a possibilidade de ocupacéo
de postos estratégicos nesse governo por pessoas e grupos politicos
identificados até entdo como oposi¢do(...) a organizacdo de movimentos
sociais(...) que pressionavam por mudancas efetivas( 2001,p.210).

Realmente, as mudancas operadas no governo da Nova
Republica evidenciaram proposicdes reformadoras, tais como a descentralizacao na
execucdo e controle dos diversos programas sociais, visando o envolvimento da
populacdo para a maior eficiéncia e adequacdo de meios e recursos; a integracao
das diversa politicas visando ac¢des conjuntas; as acdes integradas de saude
articuladas aos programas de saneamento e habitacdo; a valorizacdo de tecnologias
e alternativas para o desenvolvimento de programas para 0s segmentos de baixa
renda.?’

Nesse contexto, observa-se que a reacdo ao autoritarismo e a
transicdo democrética vieram acompanhadas de forte movimento em prol da
descentralizacdo, ocorrendo em meio a alteracbes profundas na natureza das
relacbes intergovernamentais com o resgate das bases federativas do Estado
brasileiro, a partir do final da década de 80.

Com efeito, na segunda metade dos anos 80, é recorrente a
perspectiva da descentralizacdo para o uso e a redistribuicdo mais eficiente dos
orcamentos publicos. Ao mesmo tempo, os objetivos da descentralizacdo sao
identificados com a democratizacdo do Estado e a promocédo de maior justica social,
através de politicas sociais mais eficientes.

Com a Constituicdo de 1988, o principio da descentralizacao

politica e administrativa se institucionaliza, demarcado em varios de seus artigos,

27 para Draibe, apesar de ndo terem alterado o padrao anterior, as reofrmas brasileiras, no plano juridico-formal,
foram significativas no periodo da Nova Republica. J& para outros autores, como Fagnani, houve inclusive uma
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buscando um novo direcionamento da ordem social e politica na sociedade
brasileira. Representando, no plano juridico, a promessa de afirmacéo e extensao
dos direitos sociais em nosso pais, frente a grave crise mundial e as demandas de
enfrentamento dos enormes indices de desigualdade social, introduziu avangos que
buscaram corrigir as histéricas injusticas sociais acumuladas secularmente,
expressas no campo dos direitos trabalhistas e na introducdo da concepcdo de
Seguridade Social , no campo dos direitos sociais.?

A institucionalidade legal da ordem social, com a carta de 88,
projetou 0s marcos para a universalizacdo dos direitos sociais, a participacdo da
sociedade na definicdo das politicas sociais, além da descentralizacdo politico-
administrativo. Importantes dispositivos®® foram definidos, no sentido da criagéo de
um novo pacto federativo, sendo o municipio reconhecido como ente autbnomo da
federacdo, transferindo-se para o ambito local novas competéncias e recursos
publicos capazes de fortalecer o controle social e a participacdo da sociedade civil
nas decisfes politicas. Desde entéo, acentuou-se a tendéncia — anterior a propria
Constituicdo — de transferir atribuicbes do Governo federal para estados e
municipios.

As politicas sociais publicas passam a adquirir uma dimenséo
politica e participativa, tendo presente a garantia do direito de participacdo da

sociedade na formulacéo das politicas e no controle das acdes em todos os niveis.

ruptura, em relacdo ao periodo 1964/1984, na concepgdo de politica social (a partir de 1985), assumindo o
“compromisso com a constituicdo de um padrdo mais equitativo de protecao”( apud. Soares, 2001,p.212).

2 A Politica social, enquanto instrumento de materializacdo dos direitos sociais assume, consequentemente, um
carater estratégico de luta social e politica para ampliagdo da cidadania.

2 As Leis Orgénicas da Saude e da Assisténcia Social ( LOS e LOAS), bem como o Estatuto da Crianca e do
Adolescente ( ECA) sao leis complementares a Constituicdo que ratificam essa proposi¢ao, resguardando o
papel do poder central como elemento que propicia a unidade da politica social e 0 apoio técnico, administrativo
e financeiro para sua efetivacéo.
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Isto consta nos artigos 194, 198 e 204 da Constituicdo referentes a Seguridade
Social, onde se destacam as politicas de saude, previdéncia e assisténcia social.

Entretanto, “a presenca de tais direitos na Constituicdo, seu
reconhecimento legal, ndo garante automaticamente a efetiva materializacdo dos
mesmos,” como diz Coutinho( 1997,p.156). Apesar da Carta Constitucional de 88,
pela primeira vez no pais, apontar para a construcdo de “uma espécie de Estado de
Bem Estar Social’(Netto,1999,p.77), ocorre num momento em que
internacionalmente se questionava a intervencao do Estado como sendo o “caminho
da servidao” (Hayek,1990). O novo “pacto social” do Brasil, construido pelos setores
democraticos da pos ditadura, € rapidamente substituido por uma nova alianca.

Como bem afirma Montafo, contradizendo Bresser Pereira, “nédo
€ um pacto social-liberal que sucede, no nosso pais, a alianca de hegemonia
neoliberal, mas, contrariamente, é esta Ultima que substitui, na década de 90, o
pacto social-democréatico dos anos 80”( 20002,p.35). Nos anos 90, assiste-se ao
redirecionamento do papel do Estado, ja no contexto do avanco das teses
neoliberais.

O governo Collor de Mello, no plano Brasil, define as diretrizes de
sua acao, explicitando mudancas significativas na natureza do Estado e nas suas
formas de atuacdo. Caracteriza a necessidade de um Estado menor, mais agil,
articulador dos agentes privados, sem responsabilidade com a garantia dos direitos
sociais aos cidadaos, priorizando a transferéncia das verbas publicas para o sistema
privado, notadamente, entidades assistenciais e filantropicas.

No governo Itamar a area social estava totalmente desarticulada,
sem recursos definidos para os programas sociais.

Na verdade, como enfatiza Kameyama
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(...) o cerne das estratégias de descentralizacao do sistema de Protegdo
Social adotadas pelos governos Collor e FHC é privilegiar o ajuste fiscal,
transferindo para os estados e, principalmente municipios, atribuicdes no
financiamento de programas sociais (...) A descentralizacdo diz respeito,
em grande medida, as politicas sociais que se encontram num estagio
avancado. Esta estratégia foi utilizada para orientar as principais politicas
sociais : educacgdo, desenvolvimento urbano, assisténcia social, saude,
crianca e adolescente ( 2001, p. 16).

Por esta razdo, apesar das conquista constitucionais em resposta
as reivindicacdes das classes trabalhadoras, inclusive com o aceno da participacao
dos usuérios no sistema de universalizacdo dos beneficios e servi¢cos, as condicbes
objetivas para implementar as regras estabelecidas na Constituicdo Federal
continuam a depender dos novos processos politicos, associados as exigéncias e
pressdes externas.*

Como ja afirmado no item anterior, sabemos que a extensdo do
processo de descentralizacdo das politicas sociais esta condicionado a existéncia de
programas federais de descentralizacdo e de programas de capacitacdo municipal
implementadas pelos executivos estaduais( Arretche, 2000).

Embora “as disposi¢cdes constitucionais, o desenho de um
programa descentralizado e seu modo efetivo de implementacdo” sejam elementos
centrais na estrutura de incentivos de uma determinada politica publica, as
“estratégias de inducédo eficientemente desenhadas e implementadas” sdo decisivas
para o seu sucesso, uma “condi¢cdo necessaria ao sucesso de um processo amplo e
abrangente de transferéncia de funcbes de gestdo de politicas sociais”

(Ibidem,p.245).

% Embora o conceito de seguridade social no Brasil tenha incorporado principios tais como o da universalidade
de cobertura e do atendimento, a uniformidade dos beneficios, a seletividade e distribuicdo da protegdo, a
irredutibilidade dos valores, a equidade em termos de custeio e a diversidade de financiamento, assim como a
participacdo efetiva da sociedade, o investimento publico continua sendo restrito e restritivo. Os trabalhadores
assalariados com um melhor poder aquisitivo continuam aderindo & medicina de grupo ou de empresa. Em
relacdo a previdéncia véem-se compelidos a se prevenir, pagando tanto a previdéncia publica ( INSS) quanto a
complementar. E os programas e projetos de assisténcia social, voltam-se somente para extratos especificos e
focalizados, aqueles estritamente pobres ou indigentes.
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De acordo com o que reafirma a autora, “para obter resultados na
transferéncia de atribuicbes, a acdo politica deliberada pode alterar
substancialmente o peso e a importancia de variaveis relacionadas aos atributos
estruturais de Estado e municipios e aos atributos institucionais das politicas”
(2000,p.244).

Entretanto, por razbes ja apresentadas, a formulacdo e
implementacdo das medidas destinadas a transferir funcdes de gestdo a estados e
municipios, no ambito do governo federal, processaram-se lentamente e s6 comecgou
a ocorrer de fato a partir de 1995. Até entdo, a acdo da Unido caracterizou-se por
medidas lentas e timidas em detrimento da ado¢do de uma politica ativa de indugéo
a transferéncia de atribuicdes, usando como estratégia desde a omissao em alguns
casos, até a reducdo do montante de recursos transferidos para Estados e
municipios. SO0 a partir de 1995 passou a haver uma politica federal de
descentralizacéo em diversas areas de politica social®!(Arretche,2000).

Mesmo assim, a atual politica social do governo federal,
subordinada a logica da estabilizacdo monetaria e aos preceitos de um estado

“social-liberal,"*?

apresenta-se contraditéria ao padrdo constitucional. Exemplo
significativo € o programa Comunidade Solidaria que desconhece a LOAS e a
legitimidade do Conselho Nacional de Assisténcia Social ao desenvolver uma
politica de assisténcia social eventual, clientelista, fragmentada, apelando para a

solidariedade social e depositando maior parte da responsabilidade para o sucesso

das acbOes na propria sociedade, e desse modo, desarticulada de acdes mais

%1 Arretche demonstra tal afirmacédo: “a decisédo pela adog¢édo de um sistema Unico, integrado e hierarquizado de
servigos de saude definiu-se, constitucionalmente, em 1988 — ainda encontra-se em curso; a implantacdo de um
programa extensivo de municipalizacdo da merenda escolar iniciou-se em 1993; medidas efetivas em relacéo a
descentralizacdo dos programas de assisténcia social deram seus primeiros passos em 1995; e finalmente, a
instalagdo de instancias colegiadas estaduais destinada a descentralizar as decisdes de investimento do governo
federal nas areas de habitagdo e saneamento iniciaram-se apenas em 1995"( 2000,p.244).

2 Que ndo apresenta distingdo das experiéncias neoliberais que visam a reducao do Estado na area social.
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amplas, que sejam capazes de corrigir as distor¢cdes estruturais presentes em nossa
sociedade.

Com isto, substitui o principio da universalizacdo® dos minimos
sociais pela focalizacdo em determinados segmentos das classes pauperizadas,
excluindo-as cada vez mais do acesso aos direitos que lhe sdo conferidos pela
LOAS. Diluida em variadas instancias governamentais, sujeita a administracao
federal a forte instabilidade institucional, a assisténcia social retroagiu a condicéo
meramente assistencialista, quase caridade publica, longe da idéia que a prépria

LOAS reforca:

(...) direito do cidadao e dever do Estado, é politica de seguridade social,
nao contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um
conjunto integrado de acfes de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas( LOAS, Artigo 1).

Percebe-se que as politicas sociais, entendidas como causa
primeira do déficit publico, tornaram-se o alvo preferido dos governos na batalha do
ajuste estrutural.’* Trata-se de politicas focalizadas na “compensacdo social,”
concebidas para cobrir custos sociais do processo de ajuste estrutural, e postas em
pratica através de diversos programas de gestdo descentralizada e de carater
assistencial, situados cada vez mais, por fora do Estado.

O discurso oficial defensor da mera descentralizagdo dos
programas, o qual produziria comportamentos democraticos ndao vingou, conforme

algumas experiéncias analisadas por Arretche que assim refere-se ao assunto:

(...) comportamentos fortemente arraigado na cultura politica de uma
determinada sociedade podem ser um sério fator limitador da
concretizacdo dos comportamentos e principios democraticos

B up guebra da universalidade e a seletividade, na Argentina e no Uruguai, ja se encontram definidos na propria
Constituicdo. No Brasil e no Paraguai, as reformas e as emendas constitucionais vém, como uma “revolucao
silenciosa”, destruindo as conquistas constittucionais dos trabalhadores”, (Simionatto, 2000, p.36).

% Este processo foi menos intenso e doloroso nos paises onde o Estado de Bem Estar ja estava estruturado e as
forcas organizativas da sociedade civil e parte da propria burocracia estatal conseguiram deter o seu processo
de desmantelamento total, 0 que ndo ocorreu nos paises de capitalismo periférico, onde o Estado de Bem Estar
ndo chegou a ser constituido na sua expressdo classica. Nesses, as politicas sociais universais, como
Previdéncia, Saude, Assisténcia social e Educacdo sofreram perdas, agravando as ja precarias condigdes
sociais da maioria da populagdo (Simionatto,2000,p.15).
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perseguidos, mesmo que se obtenha sucesso na implantacdo de
instituicdes consoantes com aquelas finalidades(1999,p.133).

Demonstra a referida autora que o0 processo centralizado,
baseado na cultura politica autoritaria que originou as politicas publicas brasileiras,
sempre beneficiou os grupos dominantes. Tal fato, além de ocasionar a
fragmentacdo e pulverizacdo dos recursos, a capacidade minima de
operacionalizacdo e implementacdo dos programas, tem facilitado desvios e gerado
grandes organizacbes centrais, ficando a prestacdo de servicos aquém das
demandas produzidas pela sociedade. Distingue-se, entdo, de um lado, o
atendimento nada eficaz, nem eficiente a uma populagdo pobre e indigente que se
multiplica e de outro, a burocracia da gestédo, a precariedade dos equipamentos e
instalag6es, o aumento do volume das demandas nos Estados e municipios e 0s
servigos disponiveis tornam-se cada vez mais precarios. Isto foi verificado em todas
as areas das politicas publicas pesquisadas : saude, assisténcia social, educacao,
habitagdo e saneamento bésico.

O esvaziamento do setor publico e o consequente
desmantelamento dos servigos sociais originaram um retrocesso histoérico, fazendo
voltar a familia e aos 6rgédos da sociedade civil o papel de agentes do bem estar
social, implicando a desobrigacédo do Estado em assumir sua responsabilidade na
prestacdo de servicos sociais em bases universais.*> A opgéo pelos mecanismos de
auto-ajuda da-se mais pela auséncia de impacto financeiro sobre o setor publico, do

que pelos méritos organizativos-participativos da sociedade.*

% Soares lembra que, “evidéncias empiricas, embora ainda ndo sistematizadas, demonstram que, em iguais
condicdes materiais, o setor publico apresenta muito mais qualidade em seus servigcos sociais do que o setor
privado. Isto é particularmente evidente na area de salde, onde o setor publico mantém os servigos de mais alto
custo relativo aos problemas de maior complexidade e risco.(...) Ndo é por acaso que 0s seguros de saude
?Grivados ndo cobrem todos os riscos e doencas, restringindo-se aqueles de maior lucratividade” (2000, p.76).

O problema da utilizagcdo desses mecanismos esta no seu carater substitutivo dos servigos publicos e ndo na
sua possivel atuagdo complementar, sobretudo na democratizacéo, fiscalizagéo e controle desses servicos que
passam a ser precarios ou inexistentes.
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Por outro lado, diante da crise da presenca do Estado na sociedade,
constr6i - se um discurso em favor do individualismo pragmatico,
deixando pessoas e grupos entregues a sua prépria sorte ou, na melhor
das hipéteses, a uma rede comunitaria de solidariedade. Aumenta o
descrédito com relacdo aos servicos sociais publicos, a essa altura ja
deteriorados e sobrecarregados ( Soares, 2000, p.75).

Dessa forma, o “fragil direito de cidadania que vinha sendo
construido a duras pena (...) foi substituido por “atestados de pobreza” que permitem
0 acesso a precarios e mal financiados servigcos publicos”( Ibidem, p.72), concluindo

a mesma autora que,

Na realidade, a descentralizacdo tem se caracterizado pela mera
transferéncia da responsabilidade sobre servicos completamente
deteriorados e sem financiamento para os niveis locais de governo.
Estes, de modo geral, com menor poder de arrecadacdo que o nivel
federal, recebem tais servicos para fecha-los ou manté-los num nivel
minimo de funcionamento. Dessa forma, o nivel central de governo
libera-se de seus servicos, ndo para descentralizar de forma gradual e
consistente  um sistema, sendo que para transferir um
problema.(2000,p.77).

Ha na atualidade, porém, tendéncias de mudanca, tanto no tipo e
conteudo das politicas sociais, quanto no processo politico e na gestdo de politicas
publicas com novas técnicas de gestdo, novos processos decisérios, novas formas
de provisdo de servicos, associados a formulacdo e implementacdo das politicas
pelas prefeituras e pelos governos estaduais, em que se destaca a ampliacdo do
elenco de atores envolvidos na gestdo publica, entre eles, as ONGs. Essa
implementacdo vem sendo assentada no que se convencionou denominar rede de
solidariedade e engajamento nas tarefas de enfrentamento da pobreza, em
detrimento de uma politica publica consequente, “estrangulando a alocacdo de
recursos e manipulando as receitas”( Netto, 1999,p.81).

Nos seus proprios termos, “o projeto politico da grande burguesia
brasileira(...) ndo exclui a vigéncia de politicas sociais. O que ele exclui € uma

articulacédo de politica social, publica e imperativa, cujo formato tenha como suposto
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um Estado que ponha limites politicos democraticos a l6gica do capital(...) que tenha
por eixo uma funcédo democratico-reguladora em face do mercado”(lbdem,p.86).

Enfim, a reforma do Estado passa uma idéia artificial de combate
a pobreza, de politizacdo e de controle a ser exercido pela sociedade civil,
principalmente das fracdes de classes subalternizadas que ainda ndo tiveram a
oportunidade de construir uma cultura politica capaz de intensificar suas lutas sociais
em favor de uma nova hegemonia.

Contudo, ndo se pode negar, mesmo nessa conjuntura, a
criacao de instrumentos de participacéo, profundamente articulados ao processo de
reivindicacdo e luta pela hegemonia, gestados no interior da sociedade civil, que
conseguiram se firmar durante o periodo da formacéo da Constituinte, situados no
interior da contradicdo social e permeada— interna e externamente — pelos processos
de luta de diferentes segmentos da sociedade civil e pela hegemonia das a¢des no
ambito das politicas sociais.>’

As variadas experiéncias de estruturacdo dos conselhos
representam uma experiéncia em gestacdo no que se refere ao desenho de uma
nova institucionalidade das praticas sociais de distintos sujeitos da sociedade civil e
do Estado. Os conselhos estabelecem parametros de interésse publico para o
governo, exigindo democratizacdo das informacfes e transparéncia do uso de
recursos e demais acOes desenvolvidas, constituindo-se na atual conjuntura numa

proposta contra-hegeménica *( Bravo, 2002, p.199).

%" Como exemplo podemos analisar a questdo da saude, onde destaca-se o Projeto de Reforma sanitaria,
construido na década de 80, tendo como uma de suas estratégias o Sistema Unico de Saude ( SUS), fruto de
lutas e mobilizagdo dos profissionais de Saude, articulado aos movimentos populares, que propde uma relagao
diferente do Estado com a sociedade, incentivando a presenca de novos sujeitos sociais na definicdo da politica
setorial, através de mecanismos como os Conselhos e Conferéncias de Saude, inovagdo fundamental na gestao
da politica de saude.

A experiéncia dos conselhos na sociedade brasileira ndo é nova. Basta lembrar as praticas operéarias do inicio
do século e as comissdes de fabrica estimuladas pelas oposi¢ées sindicais nos anos 70/80. O crescimento dos
movimentos sociais nesse mesmo periodo, e sua complexa relacdo com o Estado na luta contra o autoritarismo,
trouxe a tematica dos conselhos populares e comunitarios para a esfera da reproducéo social. ( Gohn,1990).
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Assim, ao mesmo tempo em que 0 pais busca resgatar suas
bases federativas e estabelecer nova distribuicdo de funcdes e poderes entre o0s
entes da federacéo e entre os trés niveis de governo busca, como conseqiéncia, a
estratégia da descentralizacdo. Entretanto, tal perspectiva exige uma reestruturacao
profunda do processo decisoério, tendo como premissa a redistribuicdo de poder, o
gue encontra obstaculos na prépria trajetéria centralista brasileira, em que diferentes
regimes autoritarios utilizaram largamente as politicas sociais como objeto de troca
politica e estratégia de cooptacdo de grupos sociais.

Apesar dessas restricbes, no entanto, ndo se pode negar a
existéncia daquilo que Soares chama “espacos de resisténcia ao neoliberalismo,
ndo apenas no plano intelectual, mas também no plano da acdo politica e,
sobretudo, da luta social” entre esses atores ( 2000, p.106).

Assiste-se, hoje, a mudancas profundas no padréo de gestdo das
politicas sociais, sobretudo em ambito municipal, com a descentralizacdo do poder
decisorio. Assiste-se ao surgimento de uma tendéncia em que decisbes prioritarias
se dao ao largo da institucionalidade, apontando para a insercdo de muitos atores
diferenciados na cena local. Conselhos e comissdes emergem como legitimadores
dessas praticas, a0 mesmo tempo em que sdo redirecionados 0s espacos de
participacdo, surgem novas pressfes, mudam as tematicas e as formas de
negociacao.

Com a municipalizacdo, novos atores sociais ganham visibilidade,
remodelando a arena politica decisoria e introduzindo novas questdes. Como aponta
Arretche (2000), os sistemas locais de formulacao e implementacéo de politicas nédo
sdo, necessariamente, explicados pelas mesmas variaveis que permitem entender a

trajetdéria dos sistemas nacionais.
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O fato € que a descentralizacdo de corte municipalizante, que
acarretou a indefinicdo das competéncias e atribuicbes dos estados, criando um
vazio no que se refere a constituicdo de politicas sociais que respondam as
desigualdades regionais, requer um processo de transicdo em que a instituicdo de
novas relacdes intergovernamentais estejam condicionadas pela capacidade de
negociacéo de diversos conflitos e interesses, requerendo também a redefinicdo de
objetivos, funcdes e reforma administrativa das agéncias governamentais, que agora
possuem novas atribuicoes.

O Estado, ante as consideraveis limitacbes na sua rede de
beneficios sociais, vale-se, muitas vezes, das ONGs, criando mecanismos de
parcerias de programas que transferem recursos publicos para as ONGs

encarregadas de executar os programas dos planos governamentais.
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Capitulo Il : Governo e Sociedade Civil em Parceria

2.1. O Empoderamento do Terceiro Setor

No Brasil, registra-se a importancia crescente das associacoes e
outras organizacdes na vida cotidiana dos cidadaos, mas suas implicacbes nas
politicas publicas contrastam com sua relativa invisibilidade na paisagem
institucional. Como em muitos outros paises, as estatisticas oficiais ainda séo

insuficientes nesse setor. O proprio vocabulario € ambiguo e termos como “terceiro

LTS L1}

setor,” “setor sem fins lucrativos,” “setor ndo lucrativo” ou o termo mais geral

“economia social” sdo empregados pelos especialistas, mas sao ignorados ou tém
definicdo ainda imprecisa para a populacéo em geral®.

Segundo Archambault, criado nos paises anglo saxonicos, ainda
no séc. XIX, o termo Terceiro Setor é introduzido na Franca nos anos 60, para
qualificar um conjunto de organizacfes que se identificam, ora com o modelo do
Terceiro Estado (nem aristocratico, nem burocratico), ora com o modelo da terceira
via ( nem capitalista, nem socialista) e qualifica um conjunto de organiza¢cfes que se
opdem, a0 mesmo tempo, as empresas lucrativas e a administracéo publica (1996).

Ja Landim sustenta que “Terceiro Setor ndo é um termo

neutro®’”(...) e “tem nacionalidade clara - norte americana,” contexto de uma cultura

%9 Segundo Coelho(2000) poucos paises tratam o Terceiro Setor como uma categoria especifica, produzindo
andlises e estatisticas detalhadas tdo bem quanto as elaboradas para o mercado ou para o setor publico. Itélia,
Inglaterra, Franca e Alemanha séo alguns dos paises que o consideram apenas como uma categoria residual,
sendo sua existéncia necessaria somente para corrigir distor¢8es dos setores publicos e privado

40 Segundo Landim, o termo foi cunhado nos EUA por John D. Rockefeller Ill, em 1978, “N6s, americanos,
sempre nos orgulhamos da vitalidade de nosso pais. No entanto, frequentemente deixamos de reconhecer uma
das principais razdes da nossa vitalidade: o fato de que desenvolvemos, no decorrer dos mais de dois séculos de
nossa existéncia, um notavel sistema de trés setores ( three sectory system). Dois setores sdo instantaneamente
reconheciveis para todos: o mercado e 0 governo. Mas o terceiro € tdo negligenciado e tdo pouco compreendido,
gue fico tentado a chama-lo de “setor invisivel”. O Terceiro Setor é o setor privado sem fins lucrativos. Inclui
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politica voltada para o associativismo e o voluntariado, baseada no Individualismo
liberal (1999,p.69). Montafio complementa afirmando que nédo s6 tem nacionalidade,
mas também “procedéncia(e funcionalidade com o0s interesses) de

41n

classe®”(20002,p.53). Chega ao Brasil através de um funcionario da Fundacao

Roberto Marinho( apud Montafio, 2002,p.53)

Lester Salomon (1997) o considera como setor de grande forca
econbmica e composicdo bastante diversificada, tanto pelo nivel das acles
desenvolvidas, como pela forma de organizacdo adotada. E composto de
organizacdes que nao integram o aparelho governamental, ndo distribuem lucros a
acionistas ou investidores, nem tém tal finalidade, se autogerenciam, gozando de um
elevado grau de autonomia interna e envolvem um nivel significativo de participacao

voluntaria. Ja para Santos, o Terceiro Setor

(...) € uma designacéo residual e vaga com que se pretende dar conta de
um vastissimo conjunto de organizagbes sociais que ndo sao nem
estatais nem mercantis, ou seja, organiza¢fes sociais que, por um lado,
sendo privadas, ndo visam fins lucrativos e, por outro lado, sendo
animados por objetivos sociais, publicos ou coletivos, ndo sao estatais.
Entre tais organizac6es podem mencionar-se cooperativas, associacdes
mutualistas, associacbes nado lucrativas, organizacdes nao
governamentais, organiza¢cfes quase ndo governamentais, organizacdes
de voluntariado, organizacdes comunitarias ou de base etc. (mim. 1999,

p.5).

Ele destaca ainda que “as designacfes vernaculas do terceiro
setor variam de pais para pais e as variacdes, longe de serem meramente
terminoldgicas, refletem histérias e tradicdes diferentes, diferentes culturas e

contextos politicos”(lbidem, p.5).

dezenas de milhares de instituicdes absolutamente indispensaveis a vida da comunidade, através da nagdo —
igrejas, hospitais, museus, bibliotecas, universidades e escolas privadas, grupos de teatro, orquestras sinfonicas
e organizagfes de assisténcia social de varios tipos. Todas elas dependem, para sua sobrevivéncia, de
contribui¢cdes voluntarias de tempo e dinheiro por parte dos cidadédos. O Terceiro Setor € também o terreno para
esforcos organizados lidarem com problemas sociais. Todos 0s “movimentos” contemporaneos mais importantes
cresceram nele: direitos civis, defesa de consumidores, direitos da mulher, ambientalismo e muitos outros”( apud
Landim, 1999,p.70)

“1 Por ser cunhado por “intelectuais orgénicos do capital”, o que sinaliza os interesses de classe, na busca das
transformagfes necessarias a alta burguesia( Ibidem,p.53).
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Para alguns estudiosos, como Wolfe ( 1992) o Terceiro Setor é a
propria sociedade civil, acrescentando Tandon (apud. Coelho,2000) que se trata, na
verdade, do Primeiro Setor, visto que as organizacdes sem fins lucrativos surgiram
muito antes do Estado ou das empresas. O principal diferencial apontado consiste
na natureza das organizacdes e das atividades desenvolvidas.

Ja Gohn destaca que, embora todas as instituicdes integrem o
leque da sociedade civil, existem visdes de mundo e projetos politicos distintos. Por
isso, hd ONGs que ndo gostam de serem chamadas de Terceiro Setor(*aquelas
praticas cidadas emancipatérias, advindas dos anos 70/80, que atuam em conjuntos
com movimentos populares que restaram dos anos 807). Por outro lado, existe
também um grupo grande de entidades do Terceiro Setor, que ndo gostam de ser
chamadas ou confundidas com uma ONG.(2002.p.79)

Montafio argumenta que o termo ndo reine um minimo de
consenso sobre sua origem, nem sobre sua composicdo ou suas caracteristicas,
tratando-se de um conceito ideologico que ndo emana da realidade social, mas tem
como ponto de partida elementos formais e uma apreensao da realidade apenas no
nivel fenoménico, desarticulada da totalidade social, desconsiderando em suas
analises, as transformacdes do capital promovidas segundo os postulados
neoliberais, ndo tendo “a realidade como interlocutora, a teoria como a sua
reproducéo” (2002,p.52).

Como se o politico correspondesse a esfera estatal, 0 econémico
ao mercado e o social apenas a sociedade civil, num conceito reducionista, isolando
e autonomizando a dinamica de cada um deles e, portanto, “desistoricizando” a
realidade social, o conceito é construido, a partir de um recorte do social em

esferas: o Estado ( 1° Setor), o mercado( 2° setor) e a sociedade civil(3° setor).
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Quando o setor € entendido como superador da dicotomia publico/privado, este &
verdadeiramente o terceiro setor, surgido apos o Estado e o mercado, para dar as
respostas que supostamente o Estado ja ndo tem condi¢cdes de dar e o mercado nao
se interessa em fornecer. Contraditoriamente, quando o0 consideram como
sociedade civil, historicamente ele deveria aparecer como o0 primeiro setor. “Esta
falta de rigor s é desimportante para quem nao tiver a histéria como parametro da
teoria”, afirma o autor( Ibidem, p.55). Na verdade, Montafio o considera um
subproduto da estratégia neoliberal, que cumpre uma funcao ideoldgica, mistificando
e encobrindo o real, o que favorece a uma melhor aceitacdo das reformas
neoliberais (2002,p.20).

Nos paises periféricos surge sob a forma de organizacbes néo
governamentais, numa época de retracdo da politica progressista do Estado
Providéncia, com o objetivo de atuar “ como amortecedor das tensbes produzidas
pelos conflitos politicos decorrentes do ataque neoliberal as economias politicas dos
setores progressistas e populares obtidas no periodo anterior’(Teixeira, 1998). Seu
surgimento deveu-se mais a iniciativa dos paises centrais que passaram a canalizar
seus fundos de apoio para o desenvolvimento dos setores ndo estatais.

Ao analisar o papel do Terceiro Setor em sociedades com pouca
participacdo, como € o caso dos paises latino-americanos, Toro afirma que sua

missao €é contribuir para a

(...) construcdo do projeto de nacdo, (...) para a formacdo e o
fortalecimento do comportamento de cidad&do e de cultura democratica,
(....) para a reinstitucionalizacdo do ambito publico para aumentar a
igualdade e fortalecer a governabilidade e (....) criar condicbes para
tornar possivel a democracia cultural, ou seja, criar condicées para que
todos os diferentes sentidos e simbolos da diversidade social possam
competir e circular em igualdade de condi¢fes (Toro,1997:35).

Parece consensual que seu objetivo € prestar servicos que o0

Estado nunca teve condi¢des de oferecer ou o fez de modo insatisfatorio : o espaco
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comum do Terceiro Setor sdo as necessidades humanas, uma certa utopia com
relacédo ao social.

A exemplo do que vem ocorrendo em diversos paises, no Brasil, 0
Estado, o setor empresarial e as organizacdes multilaterais contribuiram para a
formacdo e o reconhecimento desse novo espaco institucional, que surge com o
discurso da eficiéncia, participacdo cidada, inovacdo e qualidade. Um setor que
nasce de fora para dentro e, em alguns casos, é estranhado pelas proprias
organizacdes que o compdem, surgido em uma época de aparente desmobilizacao
dos movimentos sociais. A Camara Americana de Comércio em S&o Paulo**foi a
principal responsavel pela popularizacdo da expressdo Terceiro Setor no pais.

Historicamente, a literatura brasileira especializada tem associado
o Terceiro Setor aos movimentos sociais, a luta contra a pobreza, dando
continuidade as praticas tradicionais da caridade, da filantropia e do mecenato,
expandindo o seu sentido para outros dominios, gracas a incorporacédo do conceito
de cidadania e de suas multiplas manifestacbes na sociedade civil
(Fernandes,1994). Entre as caracteristicas identificadas nas organizacdes do
Terceiro Setor encontram-se valores como solidariedade, altruismo, defesa da
liberdade de expressdo e também acfes voluntarias e sua orientacdo para o bem
publico ou coletivo*®. S&o organizacdes que desempenham funcdes publicas, mas
se encontram fora do Estado, no espaco de intersecédo Estado / Mercado, mas sem

declarar fins lucrativos.

“2 pioneira na introducao da tematica Cidadania empresarial, originou a mais importante iniciativa empresarial em
torno do tema - Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas (GIFE) - congregando empresas, fundagées
empresariais e institutos ligados a empresas, voltadas para o apoio a iniciativas sociais.

* Via de regra, “sem fins lucrativos” no Brasil, evoca por um lado, valores religiosos, altruismo, boa vontade,
pessoalizagdo ( € o mundo das iniciativas de assisténcia social, creches, asilos, distribuicdo de alimentos etc.).
Nesse caso, as fronteiras entre esse “setor” e o universo religioso nem sempre sdo muito nitidas. E por outro
lado, outros tipos de organizagdes também sem fins lucrativos evocam cidadania, modernidade, construcdo de
sociedade civil ( ¢ o mundo de associa¢gdes comunitarias, de moradores, profissionais, entidades de defesa de
direitos civis etc.) A esse nivel “sem fins lucrativos”, sociedade civil e oposigdo politica tém se confundido na
historia recente do pais. E quando o ndo governamental aparece, frequentemente, como anti-governamental.
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Na realidade brasileira, essas organizacfes atuam numa faixa
difusa, distante do setor publico e do privado, embora exercendo atividades que
poderiam estar catalogadas entre os deveres do Estado( Educacdo, Saude,
Assisténcia Social), simultaneamente com func¢des que, teoricamente, deveriam ser
de responsabilidades de agentes sociais e econdmicos especificos( geracado de
emprego e renda, formacéo e desenvolvimento profissional).

N&o obstante seu carater ndo lucrativo, o Terceiro Setor é
considerado como uma area estratégica na economia — “economia social.” Peter
Drucker (1994) constata igualmente seu dinamismo, figurando como o setor que
mais movimentou recursos, gerou empregos e foi 0 mais lucrativo na economia norte
americana nos ultimos vinte anos.**

As fronteiras que se colocam entre o setor lucrativo e o Terceiro
Setor tém sido objeto de atencdo especial. Cada vez mais € salientada a funcao
econbmica do Terceiro Setor, ao lado de sua “contribuicAo a democratizacdo da
democracia“(Giddens,1999). Novas formas de sociabilidade sao atribuidas ao
trabalho das associacbes, dos centros de convivéncia, das organizacbes para
defesa da cidadania e, ao mesmo tempo, é ressaltada a importancia de sua
atividade, do ponto de vista econdmico. Escolas, associacdes, hospitais,
associacOes caritativas, todas essas organizacbes administram orcamentos
elevados. Criam assim novos empregos e sua atividade econdmica € um sub - produ

to de seu papel social. Por outro lado, observa-se que a descentralizacdo e o

a4 Segundo dados publicados na Folha de S&o Paulo de 18/09/99, em pesquisa realizada pela Universidade
Johns Hopkins ( EUA), coordenada no Brasil pela professora Leilah Landim, do Instituto da Religido (ISER/RJ) o
Terceiro Setor, se fosse considerado uma economia independente, ocuparia a 82 posi¢do no ranking das maiores
do planeta. No Brasil, aproximadamente 1 milhdo e meio de pessoas atua no setor. 81% da mao de obra
distribui-se na educacéo, saude, cultura e recreagdo e assisténcia social.
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retraimento do Estado na area social tém privilegiado a prestacdo de servicos
publicos pelo Terceiro Setor.

A partir das consideracdes sobre o processo de constituicdo e
configuracdo das instituicbes pertencentes ao Terceiro Setor, € possivel afirmar que
ele decorre, mesmo que indiretamente, do processo de reestruturacédo produtiva que
gera crescentes indices de desemprego, novas relacbes e vinculos de trabalho,
contingentes de excluidos, para os quais o Estado ndo tem dado suficientes
respostas. Essa auséncia de resposta, em ultima analise, se justifica pela concepc¢ao
politico-econdmica do Estado neoliberal que vé no emergente Estado Democratico
de Direito, conquistado pelas lutas da sociedade civil, uma ameaca a légica da
acumulacao capitalista, materializando-se a resposta oficial na chamada reforma do
Estado.

Tal como na esfera do Estado, a sociedade civil &€ constituida por
representantes de diferentes ideologias politicas, crencas religiosas, além de
interesses individuais, nem sempre muito transparentes. Por conta disso, seria
ingenuidade pensar que as instituicbes pertencentes ao Terceiro Setor por si sO
poderiam se transformar num agente de reforma democratica do Estado. Como

adverte Santos,

(...) o terceiro setor pode contemporizar facilmente, quer com o
autoritarismo de Estado, quer com o autoritarismo de mercado(...) na
auséncia de uma acao politica democrética, incidindo simultaneamente
sobre o Estado o terceiro setor, pode facilmente passar por transicao
democratica o que ndo é mais do que a passagem de um autoritarismo
centralizado para um autoritarismo descentralizado(1999,p.3).

A emergéncia do Terceiro Setor representa, enfim, uma mudanca
de orientacdo profunda no que diz respeito ao papel do Estado e do mercado e, em

particular, & forma de participacdo do cidadao na esfera publica.
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Segundo Fernandes (1997), hd que se distinguir no Terceiro
Setor, as organizacdes sem fins lucrativos (OSFL) e as organizagcdes nao
governamentais (ONG). As primeiras sdo aquelas cujos investimentos sdo maiores
gue 0s eventuais retornos financeiros e que sobrevivem, em principio, a custa de
financiamentos de agéncias internacionais de fomento, de empresas privadas, do
Estado (em seus trés niveis) e de acdes voluntarias. As ONGs sao aquelas que néao
fazem parte do governo e que, ao prestar servicos coletivos, ndo passam pelo

exercicio do poder do Estado. Ou seja, hdo tém vinculo organico com o governo.
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2.2. ONGs e Governo em Parceria — para onde vao as agdes?

2.2.1. Sob o signo de uma “nova” sociabilidade

Até bem pouco tempo, o termo ONG*°era muito pouco usado no
Brasil. Nao sendo termo definido em lei e sem possuir densidade enquanto conceito
sociologicamente elaborado, uma forma de pensar o significado da expressdao ONG
€ entendé-la como categoria que vem sendo socialmente construida e usada para
designar um conjunto de entidades com caracteristicas peculiares, reconhecidas
pelos seus agentes, pelo senso comum ou pela opinido publica.

Movendo-se hum campo que se presta a varias apropriacdes
ideoldgicas ou discursivas, possibilita usos diversificados por diferentes atores e,
portanto, pode constituir-se em objeto de polémica e luta em torno desses usos.
Suas conotacdes e definicbes sociais variam com o tempo.

Como assevera Landim, “tracar a histéria da producdo dessa
categoria €(...) tracar também a histdria de determinados grupos e agentes saidos
fundamentalmente de setores variados das classes médias que se encontram na
criacdo tanto de organizacdes, quanto de uma ocupagédo profissional sui generis”

(1998,p.28).

A palavra ONG ndo conta em nossos dicionarios. Também néo consta a expressao “organizagdo sem fins
lucrativos”, nem as siglas 'ONG™”ou “ONGUES". N&o consta, igualmente, no verbete organiza¢do”( associagao ou
instituicdo de objetivos definidos. Entretanto, a denominacdo ONG tem origem no vocabulario das Nacgbes
Unidas para indicar uma categoria especial de parceiros da cooperacao internacional, principalmente dos paises
da Europa Ocidental com paises do Terceiro mundo, expressdo bastante conhecida na Europa Ocidental, Asia,
Africa e América latina no cenario dos anos 60/70.
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A visibilidade dessas entidades se da, entre nos, de modo
fragmentado e descontinuo, a sombra de problematicas nas quais o Estado e as
relacbes publico-privadas sdo aspetos privilegiados.*®

Entre nds, as ONGs surgem ligadas aos movimentos de base, as
Igrejas, aos movimentos sindicais e populares, em funcdo e em consequéncia da
luta politica da sociedade civil contra o regime autoritario que se implantou em 1964,
momento em que o bloqueio da politica foi compensado pela abertura de espacos
de atuacao em nivel local, no interior da sociedade civil, as ONGs nascem baseadas
em praticas e idearios de autonomia em relacdo ao Estado, num contexto em que a
sociedade civil tende a se confundir com oposicdo politica. Nascem, portanto,
contra o Estado e & margem do mercado. E bastante ilustrativo o fato de que 59%
de seus fundadores, nos anos 70, se identificam com movimentos e organizacfes
atuantes na ilegalidade ou com organizacfes de igrejas ativas nas lutas populares
enquanto 41% vinculam-se a organizacdes sindicais de oposicdo aos sindicatos
oficiais (Fernandes &Carneiro,1991:5).

No periodo 60/70 essas instituicbes dedicavam-se a prestar
assessoramento aos movimentos sociais; defendiam um projeto politico de
fortalecimento da sociedade civil, de defesa dos direitos sociais com énfase nos
trabalhos de educacao popular, colocando-se “a servigco” de setores dominados da
populacdo. A invisibilidade social, o “ndo fazer nome”, contrariamente a logica
académica ou do mercado, era uma qualidade cultivada nessas organizacées.*’

Como novos sujeitos politicos, “ndo existiam para si mas para os outros,” em funcao

“ para Landim isso nao significa auséncia dessas organizacdes na sociedade brasileira. “Antes que uma histéria
inexistente, essa & uma histéria mal contada.”( 1999,p.74).

A afirmacéo de uma identidade institucional se constituia para estas entidades, até entdo, uma anti questéo,
pois o carater institucional dos “Centros de Educacdo” vinha de encontro a implicita idéia de seu carater
conjuntural, enquanto ferramenta a ser possivelmente abandonada e superada pela dindmica dos movimentos
sociais a que se ligavam. Embora estas entidades funcionassem como fonte de emprego para muitos, essas
praticas, no entanto, eram vividas como uma espécie de anti-profissao.
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das demandas e necessidades de seus sujeitos legitimos, 0s grupos e classes
trabalhadoras ou populares*®( Landim, 1998 :29).

A projecdo das ONGs nesse periodo deve-se, exatamente, ao
fato de se constituirem em “alternativas” as praticas institucionais, consolidando seu
carater de autonomia em relagcéo a outras instituicdes sociais, posicao firmada mais
propriamente no final da década de 70.“’No periodo que se segue, a trajetdria das
ONGs €& marcada pelo distanciamento e oposicdo ao Estado, tendo como
preocupacao basica desenvolver acdes autbnomas, a salvo do controle do regime
militar, e superar o padrdo de politica social brasileira desenvolvida nos moldes
assistencialistas e clientelistas.®® A medida que avanca a redemocratizacdo do pais,
as ONGs buscam voz propria como ator social na cena publica.

A lenta e progressiva reorganizacao da sociedade civil vai se
fazer através da multiplicacdo de entidades marcadas pela autonomia, e oposicéo
em relacdo ao Estado. Além da mudanca de regime, um conjunto de fatores como a
modernizacdo acelerada da sociedade, as mudancas nas politicas sociais
governamentais, a presenca de novos atores internacionais na cooperacao nao
governamental e as transformacdes nas relacdes Igreja/Estado vao contribuir para o
aparecimento de novos tipos de organizacfes e novos campos de atuacao para as
entidades sem fins lucrativos.

A intervencdo do Estado no campo das politicas sociais, em

especial na Nova Republica, introduz mudancas no plano institucional, nas

8 Nesse periodo entidades denominadas “educagdo de bases”, “educagdo popular” ou “promoc¢éo social” ja
existiam espalhadas por todo o pais. Ndo havia, entretanto, entre seus agentes a representagdo de
pertencimento a um universo institucional particular, embora muitos deles circulassem como quadros entre
algumas organizacdes de perfil semelhante, realizando os mesmos trabalhos e mantivessem entre si lacos de
amizade pessoais construidos em suas trajetorias de vida.

g quando chegam a essas organizacdes 0s egressos de organiza¢cdes e movimentos de esquerda, ex-quadros
de movimentos estudantis da década de 60 que retornam ao ativismo, especialistas e politicos que véo ter um
anpel importante na insercéo dessas entidades no campo politico.

S&o “servigos morais”: servir a justica, a liberdade, a democracia, a paz mundial e ao equilibrio ecolégico.
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estratégias adotadas, na expansao das politicas e formas de relacdo com os
movimentos populares, quando o Estado busca intencionalmente a parceria para a
ampliacdo da rede de servicos. E 0 momento em que as ONGs comecam a ganhar
visibilidade. E a complexidade operacional dai advinda as transforma em
organizacdes de meédio e grande porte, demandando estrutura administrativa e,
consequentemente, procedimentos burocraticos. Os pequenos grupos dinamicos
transformam-se em prestadores de servicos, movimentando grandes somas de
recursos, ganhando perfil e aparéncia de instituicdo publica de prestacdo de
Servicos.

Em pouco mais de uma década construiram uma profissdo sem
nome e fizeram um nome coletivo através do qual passaram a se reconhecer: ONG
(Landim,1998).

Ao descrever as ONGs Fernandes coloca :

Além de serem jovens, elas sdo relativamente estranhas no cenario
institucional latino-americano. Manipulam somas vultosas, mas nao
visam o lucro. Mobilizam a dedicacdo voluntaria, mas ndo séo igrejas.
Insistem na gratuidade do servico, mas ndo sao centros de filantropia.
Mexem muito com politica, mas ndo sédo partidarias e, via de regra,
guerem-se distantes do Estado. Promovem o “desenvolvimento” mas
ndo se especializam em “produtividade”. Fazem pesquisas, mas ndo sao
académicas. Nao é facil classifica-las (1994:79).

A consolidacdo dessas organizacdes na trajetéria dos anos 80,
através da parceria com as agéncias internacionais e seu fortalecimento institucional
€, segundo Fernandes(1994), um processo polémico, gerando muito mais perguntas
gue respostas, demarcando ainda o desafio da profissionalizacdo e da qualificacdo
de suas praticas, configurando mais fortemente as contradicbes e o0s limites
presentes na atuacdo dessas entidades.

Nos anos 90 o cenario se altera completamente com a
reorientacdo do poder no cenario internacional, em decorréncia da crise do Leste

Europeu, quando a atencdo das agéncias patrocinadoras de fundos de apoio
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financeiro se voltam muito mais para os processos de redemocratizacdo dessa
regiao.

As ONGs brasileiras passam a viver, entdo, a mais grave crise
econdmico-financeira, desde sua criacdo. A mudanca na forma de financiamento
altera, significativamente, a atuacdo dessas organizacdes. A escassez de recursos
das agéncias de cooperacao internacional (parceria apenas de assessoria técnica e
ndao mais fundos financeiros) leva a necessidade de geracdo de recursos proprios.
Em consequéncia, as ONGs obrigam-se a lutar pelo acesso aos fundos publicos
nacionais, realizando verdadeiras engenharias internas e externas de sobrevivéncia.
Alteram-se seus procedimentos na busca de caminhos no setor de producéo,
ganhando a prestacédo de servicos centralidade no seu dia - a dia, em detrimento
das atividades de militancia. Eficiéncia e produtividade na gestdo e execucao de
projetos sociais sdo garantia da propria sobrevivéncia dessas entidades.

Ao longo de sua historia, essas organizagclOes, através de
parcerias, forneceram canais nao oficiais para o apoio internacional a micro projetos
sociais. Pela sua independéncia facilitaram as conexdes internacionais nao oficiais e
seu pequeno tamanho favoreceu a imersao local. Propiciaram, assim, a articulacéo
entre as pautas internacional e local, especializando-se em projetos que faziam
sentido em ambas as pontas do programa de desenvolvimento. Nao é dificil
entender que um novo perfil de atuacéo se fez necessario numa conjuntura de crise
do grande capital.

A reestruturacdo da economia mundial sob o comando dos paises
avancados e sob o dominio do capital financeiro e industrial, gera desequilibrio no
crescimento dos mercados financeiros e de bens e servicos e o acirramento das

desigualdades entre paises pobres e ricos. Uma “nova” cultura mostra-se
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indispensavel para justificar as contradicfes da realidade geradas pelo processo da
acumulacdo flexivel (Harvey,1993) que precisa forjar um novo trabalhador
condicionado a nova racionalidade produtiva e garantir a recomposicdo das bases
politico-ideologicas requeridas a hegemonia do capital internacionalizado.

Por sua vez, a internacionalizacdo do capital financeiro é
acompanhada pelo crescente endividamento das economias nacionais, tanto
centrais, quanto periféricas ocasionado pelo desemprego, pela inflacdo e
distribuicdo desigual dos beneficios do progresso tecnolégico. No dizer de Abreu
“uma verdadeira (des)reestruturacao destrutiva da vida social” (2002,p.172).

Esta € a nova configuracdo do capitalismo mundial, com novos
mecanismos que comandam seu desempenho e sua regulagéo, correspondendo ao
que Chesnais defende como a mundializacdo do capital,”’em que a perda da
autonomia industrial, tanto do ponto de vista dos paises centrais, como periféricos,
repercute no aprofundamento das desigualdades, ampliando a “marginalizacdo de
amplas areas do globo com o virtual colapso das economias periféricas e o
aprofundamento da crise da divida externa enfrentada, sobretudo, pelos paises da
América Latina”( Matoso, 1995,p.60). Nos paises periféricos, como o Brasil, os
resultados foram o aumento da miséria, a degradacdo das condicbes de vida e
trabalho e o distanciamento crescente dos paises centrais, aprofundando a
marginalizacdo daqueles em relacdo aos centros financeiros, comerciais,

tecnoldgicos e ao poder internacional.

>1 Abreu explica que “mundializagdo do capital” corresponde melhor ao termo inglés “globalizagdo”, (capacidade
estratégica de todo grande oligopdlio de adotar, por conta prépria, um enfoque de condutas “globais).Com os
processos de liberalizacdo e desregulamentagdo econdmica, o capital tem a possibilidade de escolher, quais os
paises e camadas sociais em que tém interesse. Os critérios de escolha levam a chamada “desconexao
forcada”, acompanhadas por formas de retrocesso econdmico, politico, social e humano ocultando o real
contetdo do atual processo de acumulagdo em que a concentragdo da riqueza social, sob a hegemonia do
capital financeiro norte americano, evidencia a légica destrutiva do capital. Como afirma Chesnais “néo é todo o
planeta que interessa ao capital, mas somente partes dele, mesmo que suas operac¢des sejam poluidoras a nivel
mundial, no plano da ecologia como em outros.” ( 1996,p.18).
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Torna-se necessario, entdo, forjar as bases de uma nova
sociabilidade, fundada na ideologia do colaboracionismo e cooperacdo entre
classes, referendada pela retérica da superacdo dos antagonismos entre capital e
trabalho e no estabelecimento de novas relacbes sociais. Embora marcada pela
fragmentacao social, ampliacdo das desigualdades e pelo aumento da diferenciacéo
entre as classes, essa sociabilidade é legitimada por um novo sistema de regulacao
e controle social que busca mascarar, a todo custo, as diferenciacbes e
desigualdades. “E exatamente essa direcdo politica que subsidia a formagdo de uma
cultura indiferenciada de superacdo da crise, em prol da hegemonia do capital”,
confirma Mota(1995,p.78).

Essa conjuntura, que coincide com o0 processo de
descentralizacdo em curso no pais, levou a uma revisédo geral das politicas e formas
de atuacdo das ONGs, incluindo seus planos de acao e perfil de seus quadros de
pessoal, direto e de apoio e alteracdes em sua infra estrutura.

Para Gohn

As politicas de desativagdo de atividades do Estado e transferéncias para
setores da iniciativa privada encontraram em muitas ONGs interlocutores
avidos por implementar as novas orientacdes. Rapidamente o universo das
ONGs alterou seu discurso, passando a enfatizar as politicas de parceria e
cooperacao com o Estado, destacando que estdo em uma nova era onde néao
se trata mais de dar as costas ao Estado, ou apenas criticA - lo, mas de
alargar o espago publico no interior da sociedade civil, democratizar o acesso
dos cidadédos a politicas publicas e contribuir para a constru¢cdo de uma nova
realidade social, criando canais de inclusdo dos excluidos do processo de
trabalho (1997:16).

Nos termos da autora, “ndo se tem s6 uma diretriz de interpretacéo
da realidade.” Enquanto no momento anterior havia uma preocupacdo com a
transmissdo de saberes e valores centrados muito mais na organizacdo e na
consciéncia, diferentemente, “no paradigma atual buscam-se subsidios hum leque
grande de atores sociais e modelos interpretativos da realidade social” ( Ibidem,

20002,p.79).
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E nesse cenario de transformacdes societarias e subordinacdo a
economia internacional; de perplexidade da sociedade civil e politica face a
velocidade das mudancas econdmicas e tecnologicas dos tempos neoliberais
globalizados; a inseguranca do desemprego; ao medo diante do crescimento da
violéncia urbana; a descrenca nas entidades coletivas; a penalizagcdo dos
investimentos e politicas sociais, que se define um novo marco legal para as
organizacdes nao governamentais brasileiras.

Hoje, essas organizacfes sao objeto de legislacdo especifica no
pais, representadas pelas Organizacfes Sociais( Lei n° 9637) e Organizacfes da
Sociedade Civil de Interesse Publico( Lei n°® 9790). Na verdade, de acordo com a lei,
a legislacéao trata das OS e das OSCIP, onde se incluem as ONGs,

Quanto a sua finalidade, ainda segundo a Lei 9790, podem ser
classificadas no ambito da assisténcia social, cultura, educacéo, saude, conservacao
do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento sustentavel. Incluem-se também
entre as acOes das ONGs o combate a pobreza, a capacitacdo funcional, o apoio ao
uso de tecnologias alternativas, a construcdo de novos direitos, promoc¢ao da ética,
da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros valores
universais.®®> Excluem-se desse elenco as organizacdes religiosas, os partidos
politicos e os sindicatos.

A nova Lei das Organizacbes da Sociedade Civil de Interesse
Pablico (OSCIP), de 23 de marco de 1999, além de qualificar as pessoas juridicas
de direito privado sem fins lucrativos, demarca o campo de atuacdo dessas ONGs

ao instituir o termo de parceria, que regula a relacdo dessas entidades com o

52 ei n® 9.790 de 23/03/99, art. 3° ,incisos | a XII.
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Estado, disciplinando as parcerias baseadas em recursos publicos para execucao
de projetos.

O Termo Parceria pretende identificar “o instrumento passivel de
ser firmado entre o poder publico e as entidades qualificadas como OSCIPs
destinado a formacé&o de vinculo de cooperacao entre as partes, para o fomento e a
execucao das atividades de interesse publico’( artigo 9°). De acordo com a nova lei,
a escolha dos parceiros é feita por meio de concurso de projetos. Objetivos e metas
sdo negociados entre as partes e o controle € feito por resultados, cabendo
remuneracao aos dirigentes das OSCIPs. A celebracdo do Termo de Parceria faz-se
com a interveniéncia dos Conselhos de Politicas Publicas, ficando a execucao
sujeita a acompanhamento e fiscalizacdo por 6rgdos do Poder publico e pelos
Conselhos da area correspondente.

A nova relacédo do Estado com as organizacdes da sociedade civil
tem como principais eixos dois programas que, embora independentes e mal
articulados entre si, convergem em diversos pontos. De um lado, o programa de
reforma administrativa, propondo o mecanismo de “publicizacdo” e a criacdo de
OSCIPs e por outro, um dos instrumentos de Politica Social do governo, o Programa
Comunidade Solidaria, seu principal mecanismo de “parceria,” cujo objetivo principal,
de acordo com o governo, “é tornar mais claras, produtivas e eficientes as relacdes

entre o Estado e o Terceiro Setor.”>®

>*Adota estratégias de incentivo as entidades ndo governamentais.
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2.2.2. As ONGs no processo de Hegemonia

Em sua condicdo de pais em desenvolvimento, caracterizado por
fortes contradicbes econdmicas e sociais, o Brasil tem encaminhado sua
redemocratizacdo priorizando a estabilidade da moeda e uma modernizacao
econbmica que assegure condicbes minimas de insercdo no cenario de
competitividade globalizada. Para os desequilibrios sociais herdados de uma longa
histéria de concentracdo de renda, ou emergentes no novo quadro de relacdes
econbmicas, o governo vem oferecendo alguns programas nacionais focados na
geracdo de renda e na formacao profissional. As verbas, contudo, tornam-se cada
vez mais restritas para algumas areas basicas como Saude, Educacao e Assisténcia
Social. A inovacdo esta mais na forma : parcerias com as entidades da sociedade
civil, formacdo dos Conselhos de Politicas Sociais, que na pratica podem ser o
espaco de exercicio hegemdnico de um grupo politico ou constituir-se em espaco de
disputas entre agrupamentos partidarios, em forma de propostas descentralizadoras
que municipalizam servicos subordinados a o¢rgdos federais e estaduais e a
recomendacdo a participacdo comunitaria e a parceria com organizacoes sem fins
lucrativos.

Sob a influéncia do pensamento neoliberal, essa implementacao
vem sendo defendida no que se convencionou denominar rede de solidariedade da
sociedade, estimulada pelo apelo as relacdes de parceria entre governo e diferentes
segmentos da sociedade civil, que refor¢ca o discurso solidario e o engajamento de

todos na tarefa de enfrentamento da pobreza.
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As ONGs, representando novos canais institucionais de
participacdo, na qualidade de organizacdes que ndo tém vinculo organico com o
Estado, se propdem a defesa de direitos ou melhoria da qualidade de vida dos
setores mais subalternizados da populacéo, sejam as ONGs caritativas que recriam
a assisténcia, sejam as ONGs desenvolvimentistas, com suas propostas de
intervencdo no meio ambiente ou as ONGs cidadas, que estdo voltadas para a
reivindicacdo dos direitos de cidadania. Segundo Gohn (1994), sdo as ONGs
cidadas, contudo, que mais tém atuado junto aos canais de comunicacao, em nivel
de politicas publicas, propondo, analisando ou controlando sua implementacao.

Sabe-se, no entanto, que as politicas sociais, como estratégias de
mediacdo entre Estado e sociedade, tém como proposta responder as expressoes
da “questdo social” e traduzem a capacidade das forcas sociais de transformar
necessidades sociais em demanda politica. Esse enfrentamento é intrinseco a
natureza da esfera publica, pois € nela que os projetos politicos se explicitam, se
confrontam e as diferencas ganham visibilidade, aléem de serem reconhecidas e
submetidas ao escrutinio publico e a correlacdo das forcas politicas.

A atuacdo das ONGs insere-se nessa conjuntura de confrontos.
Embora se diga que as ONGs sdo menos marcadas por relagdes clientelistas e de
dependéncia estatal, por sua historia de distanciamento do Estado, o fato nao
determina auséncia de intermediacdo de interesses especificos nos espacos de
representacdo, pois, se por um lado, sua existéncia € expressdo da conquista
democratica e dos esfor¢cos publicizadores de segmentos da sociedade civil que
imprimiu direcdo politica e cultural ao processo, por outro 0s impasses colocados

pela dindmica societaria sdo enormes.
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A questdo colocada € justamente problematizar a atuacdo das
ONGs sob tais condicdes, isto é, parceria com o poder oficial. Resta saber como a
articulacdo ONGs/Estado se comporta.

O Estado, apesar de todo o ataque conservador que vem
sofrendo nas dUltimas décadas, continua sendo o espaco privilegiado para a

implementacéo das “vontades coletivas,>*”

mesmo porque ele deve ser o espacgo
que coletiviza as definicbes e decisbes a respeito da igualdade, a instituicdo
responsavel por garantir a liberdade e viabilizar a participacdo para a normatizacao
de tais definicbes e decisdes.
Segundo Gramsci(1988), o Estado “é todo o complexo de
atividades praticas e tedricas com a qual a classe dominante ndo somente justifica e
mantém seu dominio, mas procura conquistar o consentimento ativo daqueles sobre
0S quais exerce uma dominacéao,” representando a expresséao politica dos conflitos
da sociedade civil. E parte da propria sociedade, ao organizar interesses e ordenar
as formas de controle social, a partir dos padrbes definidos pelos conflitos na
sociedade civil.>
Nessa concepcdo de Estado esta implicita a nocdo de que ele é

formado por “aparelhos privados de hegemonia”®®

(igrejas, escolas, sindicatos,
organizacdes privadas) e pelos “aparelhos repressivos do Estado”( constituido pelas
burocracias executivas, judicial e policial militar). As organizacbes nao

governamentais podem ser caracterizadas como um novo tipo de “aparelhos

privados de hegemonia” por se configurar como “instituicées cidadas” que estao

> Expresséo de um processo de reforma intelectual e moral desenvolvida pelas classes subalternas, refere-se a
“consciéncia atuante de uma necessidade histérica como protagonista de um real e efetivo drama histérico”
E()Gramsci, 1978,p.152).
> A concepcao desenvolvida por Antonio Gramsci( 1891-1937), vai além de Marx e Engels, pois ocorre ja no
século XX, ap6s as modificagbes que originaram a moderna producdo capitalista e a grande socializacdo da
EGarticipagéo politica( Bocayuva,1992).

Base material através da qual se processa a disputa hegeménica.
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intervindo na sociedade, produzindo valores e ideologias e atuar no campo politico
como sujeitos coletivos, na construcdo de politicas sociais, as quais podem ser
hegemonizadas por setores progressistas ou nao.

Para Gramsci, os “aparelhos privados de hegemonia encontram-
se na superestrutura social e configuram o que ele denomina “sociedade civil,”
espaco no qual as classes buscam hegemonia, visando obter a direcdo politica
através do consenso, ou seja, € 0 espaco para a formacdo da “vontade coletiva,”
espaco privilegiado para o desenvolvimento da disputa pelo poder.>’Sem perder de
vista a visdo do materialismo historico, em que a producdo da vida material € o
determinante em dltima instancia das relacbes sociais, Gramsci afirma que a
sociedade civii ndo pertence a estrutura (nivel econdmico) e sim a
superestrutura(niveis politico, juridico e cultural), analisando-a como o espaco de
mediacdo societal entre a base econdbmica e a sociedade politica. “Essas esferas,
contudo, ndo sdo independentes, se relacionam dialeticamente. Tal relacdo € a
chave do marxismo gramsciano.” (Simionatto, 1995, p.67).

O desenvolvimento do modo burgués de sociedade transforma,
permanentemente, as relacdes entre as classes, segundo os tipos de regime de
acumulacdo vinculados a regimes politicos e modalidades diversas de
governo(Gramsci, 1988).°®A industrializacdo, a urbanizacdo e o desenvolvimento da
classe operaria e demais setores assalariados produziram a transformacdo da

sociedade civil em uma sociedade de classes claramente diferenciadas, dividida

*'A classe dominante, procurando ocultar a contradi¢do entre forcas produtivas e relagdes sociais de producgao,
exerce seu poder no seio das classes dominadas sob duas formas. Mediante o consenso ou hegemonia, no seio
da sociedade civil, utilizando a filosofia, a moral, os costumes, o “senso comum” - “ caracteristicas difusas e
dispersa de um pensamento genérico de uma certa época, em um certo ambiente popular” —para conformar as
massas aos Sseus interesses, ou exerce seu poder, ao nivel da sociedade politica, pela simples dominagao pela
forca. Assim, a supremacia de um grupo social manifesta-se de duas maneiras: como dominio e como direcao
intelectual e moral ( Gramsci, 1966,p.18).

*% No nascimento da sociedade burguesa, os processos sociais eram marcados pela ligacdo entre liberdade
individual e propriedade privada, sendo as liberdades individuais consideradas como a Unica forma legitima de
organizacdo de opinido e expressao publica.
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entre trabalhadores livres para vender sua forca de trabalho e proprietarios dos
meios de producéo,**complexificando os comportamentos sociais com enormes
efeitos na politica e na cultura. Sua regulacdo e controle social demanda a
construcdo de uma extensa rede institucional para a materializacdo dos diferentes
interesses e representacfes sociais necessarios a sociedade burguesa
desenvolvida,*®através de diferentes formas, a saber: politica (conquista do sufragio
universal, parlamentos, partidos de massa), organizacdes de interesses( sindicatos,
organizacdes de profissionais, associacdes de moradores, organiza¢cfes privadas) e
politico-culturais, através do surgimento da escola publica ou ainda da organizagao
material da cultura (revistas, jornais, editoras, meios de comunicacdo de massas).

A socializacdo dessa participacdo politica, por meio desses
sujeitos politicos coletivos de massas, gera um Estado ampliado composto de duas
esferas: a sociedade politica formada pelo conjunto dos mecanismos e aparelhos
repressivos de Estado, controlados pelas burocracias executivas e policial-militar,
meio pelo qual a classe dominante detém o monopdlio legal da repressdo e da
violéncia e a sociedade civil formada por uma rede de aparelhos privados de
hegemonia, ou seja, organismos sociais coletivos, relativamente autbnomos frente "a

sociedade politica, responsaveis pela elaboracédo e/ou difusdo das ideologias.®*

*Na origem da sociedade burguesa, a sociedade civil se identificava apenas com a propriedade e o lucro.

%A sociedade civil torna-se extremamente complexa por forca das pressdes das classes trabalhadoras e
populares que buscam espacos nos limites politicos e sociais estabelecidos através da sua organiza¢do ou da
construcao de aparelhos e instituicdes independentes e disputa pelo controle e dire¢do das instituicdes. Por outro
lado, o capitalismo requer um tipo de sociabilidade e comportamento social coletivo adequado a civilizagdo
burguesa, que s6 pode acontecer, nas atuais condi¢gdes de desenvolvimento do capitalismo, como formas de
cultura de massas para sociedades em que a producdo industrial capitalista se desdobrou em um projeto
Eloll'tico-cultural de sociedade de consumo( Bocayuva,1992).

Ideologia aqui deve ser entendida como “uma concepgdo de mundo que se manifesta implicitamente na arte,
no direito, na atividade econdémica, em todas as manifestacbes de vida individuais e coletivas” (Gramsci,
1966,p.16).Ainda segundo as ideologias enquanto “superestrutura necessaria de uma determinada
estrutura’(...)’organizam as massas humanas, formam o terreno sobre o qual os homens se movimentam,
adquirem consciéncia de sua posicao, lutam etc.”(Ibid. p.62).Entretanto faz distincdo desta para as “ideologias
arbitrarias, racionalistas,” que criam somente movimentos individuais. Embora as considere de menor significado,
ndo as considera indteis, pois “funcionam como o erro que se contrapde a verdade e a afirma”(lbid.p.63).
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Como enfatiza Coutinho (1985, p.59), “a esfera politica “restrita”
que era propria dos estados elitistas-tanto autoritarios como liberais, cede
progressivamente lugar a uma nova esfera publica “ampliada,” caracterizada pelo
protagonismo politico de amplas e crescentes organizacbes de massa,”
considerando ainda o autor que, “as massas ndo se manifestam de imediato,
organizadas politicamente, mas sob o apelo de lideres, de personalidades
carismaticas, de convocacdes emotivas, como forma de protestos”(1d.p.59).

Nessa perspectiva, Estado ampliado significa a profunda
interacdo entre Estado e Sociedade, onde a superestrutura juridico-politica ndo é
vista por Gramsci como algo separado da sociedade, mas em intima inter-relagéo.
Superestrutura e estrutura, nas palavras de Gramsci, ttm a mesma importancia.®?
Essa superestrutura € a prépria sociedade organizada em Estado, € a sociedade
com suas disputas, seus conflitos, presentes na propria organizacdo do Estado. A
mediacdo para enfrentar, superar ou resolver os conflitos sociais reflete a propria
realidade da sociedade.

A sociedade politica e a sociedade civil, na expressado de
Gramsci, estdo numa interacdo profunda, de tal forma que o poder politico e a
sociedade civil tém, entre si, uma correspondéncia®social-politica, ou seja, as forcas
sociais da sociedade estdo presentes na dindmica do proprio Estado. Visdo que se
opde a do Estado separado, isolado do social, neutro. O Estado, portanto, € um

processo social e, em consequéncia, ndo se pode falar de Estado sem falar da

62 para Gramsci, 0S momentos da estrutura e superestrutura, organicamente vinculados “formam um bloco
historico, isto €, o conjunto complexo- contraditorio e discordante — das superestruturas é o reflexos do conjunto
das relagdes sociais de produgdo,” em estreita e intima reciprocidade, o que caracteriza o processo real, que se
consubstancia através de vinculos organicos assegurados por grupos sociais a servigco da superestrutura). Esta
€ uma distingdo metodolégica que ndo pode ser transportada mecanicamente para uma formacdo social
concreta, pois 0s dois momentos séo indissociaveis e encontram-se intimamente articulados. Sociedade civil e
sociedade politica representam grandes instancias reunificadas em um mesmo corpo : 0 Estado( Gramsci,1966).
®Nao simétrica, pois exercem funcdes diferentes.
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sociedade.®® Representa ao mesmo tempo, tanto o processo de coercdo como o de
hegemonia. Ele ndo é sO coercéo, repressao. Isto o difere da concepcao restrita de
Estado. Representa, por conseguinte, uma relacdo social constitutiva da correlagéo
de forcas da prépria sociedade. Assim, o Estado sO pode ser entendido como uma
relacdo social complexa, histérica, marcada pelas contradicbes da sociedade.
Encontra-se, pois, numa relacdo de hegemonia e contra hegemonia, adquirindo
mais, ou menos autonomia em relacdo ao bloco do poder. Enquanto na sociedade
politica as classes exercem a dominagao atraves da coercédo, € na sociedade civil
que a hegemonia se gesta.

Em outras palavras, o Estado implica uma hegemonia

“encouracada” pela coercao, uma direcao garantida pela dominacéo.

(...) a sociedade politica corresponde a funcdo de hegemonia exercida
pelo grupo dominante em toda a sociedade e a funcdo de “dominio
direto” ou de comando que se expressa no Estado e no governo juridico”
(Gramsci, 1968,p.11).

Consequentemente, enquanto a sociedade politica agrupa
atividades que dizem respeito a coercdo e a violéncia(governos, tribunais, politica e
outros) a sociedade civil( local das organizacbes, entre elas as ONGs) aponta o
momento da persuasdo e do consenso, da difusdo da ideologia das classes
fundamentais, porquanto a hegemonia se mediatiza pela conjugacéo da forca e do
consenso, que se equilibram alternadamente, para que a forca pareca apoiada no
consenso da opinido publica.

E na sociedade civil, portanto, que se encontra a possibilidade de
formagcdo de novas fontes de legitimidade, de gestacdo de culturas e de novos
sujeitos politicos, vez que é através dos aparelhos privados de hegemonia que se

formam e difundem os valores ideoldgicos. Isto coloca, necessariamente, a

®*sociedade civil ndo se configura como pélo oposto e independente do Estado. E um dos seus elementos
estruturantes, no qual se realiza, através da permanente luta pela dire¢do e consenso, a hegemonia dominante.
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sociedade civil como centro de todo projeto politico de transformacédo. De acordo
com Gramsci, as classes subalternas podem obter a hegemonia no interior dos
aparelhos privados de hegemonia antes de se tornarem classes no poder. A
atividade da sociedade civil, na concepg¢ao gramsciana “condiciona 0s espacos e as
formas de lutas de classes e a transformacéo social’( Montafio, 2002,p.263).

N&o se pode, diante disso, desconhecer a importancia das lutas
dos movimentos sociais, das organiza¢cdes comunitarias, das associacdes de direitos
sociais, dos sindicatos, das ONGs, dos partidos politicos, que séo indispensaveis, a
curto prazo, no enfrentamento do processo neoliberal de reestruturacdo(produtiva,
comercial, normativa, legal, estatal) e a médio e longo prazo, as transformacgdes da
ordem capitalista ( Montafio,2002).

Entretanto, a sociedade civil ndo é homogénea. Congrega valores
diversos e contraditérios sempre presentes na sociedade capitalista, estabelecendo-

se 0 embate em torno da conquista da hegemonia, como detecta Montafo:

O projeto neoliberal quer uma sociedade civil décil, sem confronto, cuja
cotidianidade, alienada, reificada, seja a da “preocupac¢éo” e “ocupacéo”
(ndo a do trabalho e lutas sociais) em atividade n&o criadoras nem
transformadoras, mas voltadas para as (auto) respostas imediatas as
necessidades localizadas(2002,p.260).

Os projetos centrados na fracdo de classe hegemonica, o0s
projetos de enfrentamento ao neoliberalismo e os projetos de superagédo da ordem
capitalista confrontam-se, hoje, num processo heterogéneo de lutas sociais,
perpassando todas as arenas de lutas.®®

As organizac¢des ndo governamentais, por sua condicéo historica,
vivem essas contradicbes que movem a sociedade. Uma sociedade de classes
permeada por necessidades e interesses antagonicos em permanente confronto. As

ONGs se situam nesse contexto, também permeadas pela ideologia, com praticas
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gue ora se aproximam daquelas caracteristicas do ambito estatal, ora se identificam
com praticas tradicionalmente ligadas a organizacao do trabalho no setor privado. E
0s agentes que fazem cotidianamente as ONGs também assumem posicoes
ideoldgicas segundo sua experiéncia, seu saber e a posi¢cao de classe que ocupam,
visto ser sobre a vida cotidiana, na sociedade civil, que rebatem os determinantes
econdmicos, politicos, culturais, ideologicos, onde se processam determinadas
manifestacdes de lutas sociais( Montafio,2002).

Sociedade civil e vida cotidiana, contudo, ndo sdo a mesma coisa,
afirma Montafio. “O cotidiano ndo € expressao exclusiva da sociedade civil.” Esta
perpassa e extrapola o cotidiano. Entretanto, existe cotidiano no ambito do Estado,
no mercado, e outras instancias, “porém em cada uma dessa esferas ha um tipo
diferente de vida cotidiana”’( Ibidem,p.260).

Arena de disputas, de lutas individuais e sociais, pontuais ou
gerais, setoriais ou classistas, emergenciais e imediatas ou estruturais e
mediatizadas, “a vida cotidiana ndo se mostra, entdo, como 0 espaco por exceléncia
da vida alienada, mas ao contrario, como um campo de disputa entre a alienacéo e a
desalienacao”( Antunes, 1999,p.160).

A vida cotidiana, como condicdo natural do ser social, é
constituida e recriada pela histéria, sendo, em cada contexto historico diferente
“‘Quanto a seu ambito, a seus ritmos e regularidades e comportamentos
diferenciados dos sujeitos coletivos”(Netto, 1989,p.65). Acrescenta Montafo:
“também é diversa a correlacdo de forcas entre seus agentes.” Dessa forma, “o

cotidiano nao se descola do histérico — antes € um dos seus niveis constitutivos : o

5E t50 equivocado considerar apenas o Estado como arena possivel de lutas sociais, como considerar a
sociedade civil como seu espaco Unico e exclusivo,” afirma Montafio(2002,p.264).
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nivel em que a reproducdo social se realiza na reproducéo dos individuos enquanto
tais” (2002,p.261).°°

Entretanto, na vida cotidiana o individuo ndo busca conhecer o
fendmeno, mas apenas responder imediatamente as suas caréncias. A necessidade
de resposta imediata as situacfes emergenciais o leva a agir de forma operativa,
sem conhecimento de sua dindmica interna. “Na vida cotidiana, as pessoas, ao
responderem as suas necessidades, tendem ao pragmatismo, ao materialismo
espontaneo” e “o critério da utilidade confunde-se com o da verdade.”®’ (Netto,
1989,p.67).

Temos assim, de um lado, a vida cotidiana e de outro o capital
que, para se reproduzir, necessita invadir todos os espacos da vida social, inclusive
a cotidianidade das pessoas, penetrando ndo apenas o mundo do trabalho mas até
a vida privada.

Para romper com a instrumentalizacdo que a logica do capital
impbe a vida cotidiana, € fundamental dota-la de consciéncia humano-genérica.
Nesse sentido explica Antunes(1999)que, rompendo-se a relacdo imediata,
utilitarista ou ativista, entre fato /percepcao/ resposta, é possivel o entendimento da
vida cotidiana como instancia particular que articula as situa¢des singulares com a

totalidade social, pensamento formalizado na seguinte expressao:

(...) o transito da genericidade-em si (do individuo que aceita sua
imediaticidade como imposta, como inalteravel) para a genericidade-
para-si (do individuo que supera sua imediaticidade na busca de uma
vida plena de sentido)certamente ndo pode prescindir das formas de
mediacgdo presentes na praxis social e politica( 1999,p.169).

7

Toda pratica social é essencialmente histdorica e esta em

consonancia com o movimento concreto da sociedade em que é desenvolvida,

% Ao reproduzir diretamente o individuo, reproduz indiretamente a sociedade, conclui Montafio, baseando-se em
Heller (Montafio,2002).
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materializando-se a medida que homens e mulheres vivem suas relacdes de
producdo e experimentam suas situacdes determinantes, dentro do conjunto de
relacfes sociais.

Na andlise gramsciana, esse processo se encontra na base da
organizacdo dos grupos subalternos e admite diferentes graus, estabelecidos
historicamente. O primeiro se carateriza pela manifestacéo da solidariedade entre os
membros de um mesmo grupo, desenvolvendo uma consciéncia corporativa, na qual
as reivindicacoes estdo restritas a acOes de defesa dos interesses imediatos e
econdmicos e ndo chegam a delinear um projeto politico capaz de opor-se ao
projeto dos grupos e classes sociais dominantes;®®o segundo é aquele em que a
consciéncia da solidariedade de interesses ainda € limitada ao campo meramente
econdbmico, mas ja representa um avanco na organizacdo dos grupos, vez que
passam a perceber o carater de classe do Estado, antes encoberto sob o signo da
neutralidade e do bem comum; o terceiro, o mais politico, configura a consciéncia da
solidariedade entre os diversos grupos subordinados, traduzida na unicidade dos
fins econdmicos e politicos e na unidade intelectual e moral, culminando com a
formacdo de partidos, quando ja se desenvolve uma hegemonia ético-politica na
sociedade civil.

A dimensédo politica consequentemente surge da complexa rede
das relacfes de poder que séo articuladas, tanto pelos blocos e fracbes dominantes,
quanto pelas classes subalternas. Ressalte-se que, do ponto de vista gramsciano,
ganha particular importancia nesse processo a dimensao ideoldgica e cultural dos

grupos envolvidos.

g “para que o homem possa descobrir a verdade da cotidianidade alienada, deve conseguir dela se desligar,
liberta-la da familiaridade” (KosiK, 1989,p.78).
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A ideologia pode ser elemento de dominacédo, vez que desde a
entrada do homem no mundo consciente |he é imposta, mecanicamente, uma
concepcao de mundo, determinada pelos “varios grupos sociais nos quais todos
estdo automaticamente envolvidos” (Gramsci, 1978,p.12). Por outro lado, pode ser
elemento de libertacdo, quando ocorre a elaboracdo de uma concepcdo de mundo
propria dos grupos subalternos, possibilitando o afastamento da influéncia ideologica
da classe dominante, necessaria para “romper a unidade baseada na ideologia
tradicional, sem cuja ruptura a forca nova ndo poderia adquirir consciéncia da propria
personalidade independente”( Gramsci, 1988,p.11).

As acdes desenvolvidas pelas ONGs néo estdo imunes a essas
influéncias, pois toda acdo humana tem um projeto que direciona sua pratica e
supde uma dimensao ideologica, dimensado relacionada a poder, sujeita as forcas
em confronto na sociedade. Insere-se num projeto ético-politico e incorpora valores

e meios. Segundo afirmacéo de Netto, a agdo humana,

(...) seja individual, seja coletiva, tendo em sua base necessidades e
interesses implica sempre um projeto, que é, uma antecipagdo ideal da
finalidade que se quer alcancar, com a invocacdao dos valores que a
legitimam e a escolha dos meios para atingi-la (1999 p : 93).

Todo projeto®®sofre, porém, as mediacdes da realidade, com
tensdes, limites e contradicbes. A busca de sua materializacdo implica a
compreensdo da complexa trama ideologica que obstaculiza a divulgacdo de sua
existéncia.

No contexto da descentralizagdo politico-administrativa que se
vem processando no pais, a construcdo de uma nova hegemonia, mediante o

protagonismo da sociedade civil, € posta no centro dos debates. Nesse processo

®Nas atuais condi¢bes, alerta Montan®, sdo nitidamente, insuficientes para, a curto prazo, enfrentar o processo
neoliberal de reestruturacdo sistémica ou, a longo prazo, encaminhar a humanidade para a emancipacéo da vida
alienada”(2002,p.264).
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inserem-se as chamadas organiza¢des ndo governamentais, que se mobilizam na
defesa dos direitos e buscam se legitimar como canais de expressdo da vontade
popular. Consideradas, porém, como instrumentos auxiliares do Estado, essas
organizacdes se mostram passiveis de cooptacao e vulneraveis ao ideal liberal, além
de ter o seu espaco restringido, no que se refere a pressao pela consolidacdo dos
direitos.

Embora Gramsci reafirme constituirem as relacées econdémicas o
fundamento da sociedade, concebe a sociedade civii como um conjunto de
organismos nao estatais, através dos quais as classes dominantes exercem a
direcdo da sociedade por via do consenso. Mas, essa sociedade civil ndo é
homogénea. Suas organizacdes nao sao indiferenciadas, mas expressam interesses
classistas, plenas de contradicoes.

A articulacdo entre instituicbes da-se mediante 0 processo
objetivo de correlacdo de forcas. A sociedade civil revela-se, portanto, espaco de
conflitos sociais. A idéia, segundo a qual ela conduz necessariamente a um projeto
emancipador é falaciosa. Efetivamente, a sociedade civil constitui um terreno pleno
de contradices.

No decorrer deste estudo procuramos mostrar como o Estado
assume a lideranca do desenvolvimento nacional e como o capitalismo no Brasil se
desenvolveu sem realizar transformacdes estruturais, consideradas pré-condicbes
em outras formagfes. Os setores dominantes sempre encontraram meios para
controlar os movimentos ou insatisfacfes dos grupos subalternos. A socializacdo do
poder politico € historicamente reduzida, resultando assim numa sociedade civil

controlada pelo Estado. Como heranca desse passado histérico, ainda em 80,

9A existéncia de projetos implica reconhecer a luta de homens e organizagées coletivas na construcéo da vida
social com definicdo de valores, principios, objetivos, correlacédo de forgas e luta pelo exercicio do poder politico.
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apresentamos péssimas indicadores econdmicos e deteriorizacdo dos indicadores
sociais.

Ao se tornarem protagonistas cada vez mais presentes na cena
social, através das parcerias com o Estado, as ONGs podem servir as estratégias de
desativacdo dos espacos de resisténcia dos grupos subalternos, construindo um
modo de integracao passiva a ordem do capital(Mota, 1995).

A pratica das ONGs, porque é essencialmente historica, ndo se
revela na sua imediaticidade. Ela se expressa através de mediacfes, tornando-se
necessario desvendar as préprias formas fenoménicas, para se apreender o seu
nacleo, que €& determinado por um jogo de forcas (interesses, motivacoes,
intencionalidade), pelo grau de consciéncia de seus atores, pela visdao de mundo que
os orienta, pelo contexto onde se efetiva, pelas necessidades e possibilidades
proprias dos atores e da realidade em que se situam. S&o praticas que,
representando uma atividade real, objetivam, incorporam uma dimensao subjetiva e
consciente, consequentemente, relacionada a consciéncia, a projetos e ideologias.

A presenca das ONGs nas politicas publicas € uma marca da
cena politica brasileira contemporanea, constituindo-se num contraponto a retracao
do Estado e a relativa incapacidade dos movimentos sociais de preencherem os
espacos de participacao criados pelo poder politico.

Neste estudo procura-se analisar a direcdo politica da pratica
desses agentes e seu sentido emancipatorio, no contexto da prestacao de servigos e
beneficios sociais.

N&o obstante as contradicbes que atravessam essas praticas,
procura-se investiga-las enquanto canais de participacdo e via de politizacdo das

relac6es na sociedade.
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Capitulo Ill. A descentralizacdo e a escolha de novos parceiros em Fortaleza

3.1. Fortaleza — repensando o governo da cidade

Em palestra realizada durante o FoOrum Popular de
Acompanhamento do Plano Diretor do Municipio do Rio de Janeiro, José Fernandes

Dias, (1999) conceituou a cidade como

(...) uma complexa teia dialética construida cotidianamente a partir de
lugares, simbolos, culturas, historicidades, temporalidades e
espacialidades, sonhos, pesadelos e utopias, individualidades,
individualismos e coletividades, realismos e misticismo, “razao técnica” e
“pensamento magico,” analfabetismo aparente e comunicacdo via
Internet em virtualidade pretensa e real.(...) Espacgo de convivio e conflito
entre as classes sociais fundamentais e as incontaveis “tribos” que a
habitam, ecologia social de milhdes de rostos, desejos, amores e
paixdes, acima de tudo, a cidade é um espaco humano fantasticamente
vital, perpassado incessantemente por tensdes, contradi¢cbes e mutacdes
sociais as mais inesperadas (1999,p.1),

construida, em macro escala pela tensdo continua entre os trabalhadores e os
proprietarios do capital e pela acdo de todos sobre o meio ambiente natural e em
nivel micro, por uma infinidade de redes de interesses, grandes espacos abertos, em
incessante mutagao social.

Entretanto, para o referido autor a cidade ndo é somente o centro
do conflito estrutural que se realiza no universo da producdo de bens e servigos, é
também o cenario onde se multiplicam, com grande diversidade, dinamicidade e
velocidade, movimentos, lutas particularizadas ou ndo, que buscam compreender o
urbano e reelabora-lo, objetivando desde a posse da terra, até a afirmacdo de
direitos sociais(1999).

Assim, a cidade nao pode ser pensada apenas como atendimento

as necessidades vitais( comer, beber, vestir, habitar), mas como um modo de viver,
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de pensar e também de sentir, que “produz idéias, comportamentos, valores,
conhecimentos, formas de lazer e também de uma cultura’(Carlos, 2001, p.26).

Fortaleza ndo foge a regra. Consolidando-se atualmente como
uma metrépole de destaque no contexto nacional, quinta capital do pais e segunda
da regido Nordeste em populacdo,’®convive com uma realidade contraditéria,
coexistindo na cidade duas formas de habitar, de viver, de pensar.

A segregacdo social e espacial se reflete na producdo de duas
cidades dentro de uma mesma unidade territorial. Na zona leste, a cidade dos ricos,
dos que detém maior poder aquisitivo, com bairros que ostentam luxo e conforto,
dotados de todos os equipamentos urbanos; na zona oeste a cidade dos pobres,
onde se observa a ocupacao de areas de risco e a presenca de aglomerados com
alta densidade habitacional, sem qualquer infra-estrutura bésica, *que demandam,
de maneira crescente, a atencdo do poder publico para suas necessidades como
saude, educacao, habitacéo, transporte, trabalho e renda.

Em Fortaleza, face a inexisténcia de grandes concentracdes
operarias, mais que a fabrica, sdo os bairros populares a evidéncia das
desigualdades, do contraste entre a pobreza, antes integrada a paisagem natural e a
modernidade em expans&o, "*que pressionam uma aproximacdo com o governo para

atendimento dessas necessidades.

0 crescimento demografico de Fortaleza foi favorecido pelas continuas migragdes internas entre os anos de 60
e 70 e a seca ocorrida de 1979 a 1984, causando o surgimento de favelas e de grandes problemas urbanos.
Entretanto, segundo o IBGE, a populacdo de Fortaleza cresceu de forma significativa ja desde 1930. Assim, no
periodo 1940 /50 cresceu 50%; entre os anos 50/60 cresceu 90,6%. Ja no periodo 60/70 a evolugéo foi de
69,5%; de 80/90 foi 53,4%; de 80/91 foi 35,26% e de 91 a 96 cresceu 11,24% (IBGE,CD1980,CD1981,CD1996).
71Segundo dados da Fundacao Instituto de Pesquisa e Informacdo do Ceard (IPLANCE), no ano de 2000,
existiam no Ceara 4,1 milh6es de pobres. Ele é o segundo estado, no pais, em concentracéo de renda e o quarto
em numeros absoluto de pobres. Segundo o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica(IBGE) o déficit
habitacional do estado é de 187.807 casas, 0 que corresponde a uma populagdo de 781.277 cearenses — 15%
do total da populagdo urbana. Fortaleza ocupa o primeiro lugar em termos de ma distribuicdo de renda e é a
terceira cidade mais favelada do pais( Diario do Nordeste, 20/06/2001).

?Por n&o ser uma cidade industrial, se comparada a outras metrépoles como S&o Paulo, Fortaleza guarda a
singularidade de um urbano que se expande “por fora” das necessidades de transportes coletivos, de educagao
e moradia, imprescindiveis em situagdes nas quais o grande capital exigiu a proliferacdo de tais servi¢cos, como
requisito basico de sua dinamica reprodutiva.(Barreira 1992).
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Na verdade, essa aproximacdo do Governo do Estado e da
Prefeitura Municipal de Fortaleza com os movimentos populares urbanos efetivou-se
concretamente a partir de 1987, através dos programas da Secretaria Especial de
Habitacdo e Acdo Comunitaria ( SEHAC).®Tais iniciativas tinham uma vinculagéo
com o Governo federal do presidente José Sarney e no plano estadual foi
incorporado e redefinido pelo governo de Tasso Jeressati, em sua primeira gestdo.”

A patrtir de entdo, como atestam Braga e Lima ( 1991,p.267):

(...) o governo pretende criar mecanismos que visam a integracao
crescente entre as entidades representativas da sociedade e os
organismos publicos. Esta intervencdo tem em vista garantir uma
participacdo ativa e critica dos diversos segmentos sociais na definicdo,
execucao e fiscalizacdo dos programas e projetos governamentais.
(Governo do Estado do Ceara, 1987,p.350).

O autodenominado “governo das mudancas”, introduzindo-se no
cenario politico como uma proposta moderna de ruptura com uma pratica tradicional
atribuida aos coronéis, tem como eixo central a modernizacdo da atividade
econdmica, a reducéo das desigualdades sociais, a construcao e o fortalecimento da
cidadania.

No primeiro governo Tasso, a énfase recaiu na mudanca politico-
administrativa, pois na concep¢ao da nova elite dirigente, reproduzindo o discurso
federal, o clientelismo politico, o empreguismo no setor publico, a ma distribuicdo
dos recursos do governo e a falta de transparéncia nas acdes, praticas
caracteristicas das gestdes precedentes, eram responsaveis pelo agravamento das
condicdes de vida dos cearenses e pela deteriorizacdo da maquina administrativa do

Estado.

"E a partir de 1985 que se amplia a presenca do Estado junto aos movimentos populares através do apelo
participativo, que passa a se incorporar aos programas sociais definidos nacionalmente, com a criagcdo da
Secretaria Especial de Habitagdo e Acdo Comunitaria ( SEHAC).

"Nesse periodo, foram desenvolvidos programas habitacionais para a populagédo de baixa renda, em regime de
mutirdo, com o apoio de entidades comunitérias, formadas pelos préprios “mutirantes.
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Para viabilizar essas mudancas o governo se prop6s a atuar
junto a sociedade civil, abrindo canais de participacdo; junto as representacoes
politicas, no sentido de combater o fisiologismo e junto aos meios de comunicagao
social para construcao e fortalecimento de uma base de apoio politico.(Governo do
Estado, 1987, p.35).

As propostas estabelecidas no “Plano de Mudancas” de combate
a miséria, ao paternalismo, ao clientelismo politico, reiteradores da subserviéncia, a
promessa de uma pratica politica democratica, de gestdo participativa e
transparente, capaz de permitir uma maior interacdo entre a sociedade civil e 0
Estado, sintetiza o ideario que fundamentou o discurso da campanha eleitoral.

Para viabiliza-lo é criada a Secretaria de Acdo Social como
instancia de articulacéo, tanto na esfera das relacdes Estado sociedade civil, quanto
no plano institucional, de modo a convergir as acdes do governo para as demandas

das comunidades pois,

(...)como o compromisso politico do governo é a adog¢do de medidas
sociais e econdmicas com vistas a erradicacdo da miséria, a politica
social orientar-se-a por esse objetivo basico. Ndo podera ser objeto de
uma Unica secretaria, mas serda a politica que normatizara toda a acao
do Governo( Governo do Ceara, 1987,p.88).

Além de eixo indutor da acdo governamental, a politica social
apresentava como principio basico a participacdo e o resgate da cidadania da
populacdo, contribuindo para o fortalecimento da sociedade civil, “através do
estimulo a praticas comunitarias das associacdes, conselhos, movimentos populares
e federacdes de moradores, respeitando-se sua autonomia e liberdade de acéo”
(Governo do Ceara, 1987,p.89).

Estimulado e pressionado pelas condicdbes dos anos 80
caracterizados pela conjuntura expressiva dos movimentos sociais, 0 primeiro

governo Tasso imprimiu uma nova configuracéo as relacdes Estado/sociedade civil,
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adotando estratégias para a participacdo das organizacdes comunitarias,’>na
execucao de programas e projetos sociais.

Em relacéo a reforma do Estado, busca a construcdo de um poder
institucional habilitado a recuperar o Estado, em termos financeiros e institucionais.
Para sua consecucao tornou-se urgente a reducdo do quadro funcional; dos custos
com salarios, aposentadorias e pensdes; a transferéncia de responsabilidades para
0S municipios e organiza¢c0es sociais; a privatizacdo e a terceirizacdo de empresas
estatais, consolidando a racionalidade empresarial no poder politico do Ceara.

Do ponto de vista politico, o projeto das mudancas significaria a
possibilidade de criar espacos a participacdo da sociedade, num primeiro momento
através de uma relacdo direta do Estado com as entidades comunitarias; numa fase
posterior através dos Conselhos da sociedade civil criados na proposta de
descentralizacdo administrativa da segunda gestado Tasso(1994-1998).

Visando reduzir o tamanho do Estado, promove a
descentralizacdo de algumas acfes administrativas, em especial as politicas sociais,
implicando numa nova relagcéo entre a esfera estadual com as instituicbes municipais
e 0 envolvimento da propria sociedade civil na realizac&o de politicas publicas.

Nesse momento, 0s setores organizados do movimento popular
sdo convidados a “colaborar” e a “negociar” com o Estado a solugcdo de seus
problemas e a participar do gerenciamento e execucdo de projetos nas areas de
habitacdo, saude, educacdo, dentre outras. Essas iniciativas coincidem com o

processo de reorganizacdo da sociedade civil e a luta dos setores organizados pela

) repassar para a sociedade civil responsabilidades na execugéo das politicas sociais, 0 governo o fazia com
normas pré estabelecidas, configuradas sob a Otica estatal e da midia como politicas social
participativas,“governo e populagédo trabalhando juntos para a construcdo de um Ceard melhor,” era o lema
oficial.
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conquista de bens e servicos essenciais, pelo direito a participacdo e pela
democratizacao da sociedade.

Por sua vez, o discurso governamental, nesse momento, ressalta
como pontos fortes dos programas a descentralizacdo e a participacdo concebida
como “um valor em si mesma ou dotada de um poder magico de acionar a solucéo
dos problemas sociais e, principalmente, na perspectiva utilitarista de viabilizar a
otimizacao de recursos escassos’(Barreira, 1991, p.85).

A crise fiscal é a grande marca da realidade do setor publico

nacional dos anos 90, notadamente no setor publico federal,’

0 que da énfase a
transferéncia de atribuicdes para instancias locais, reforcada e até justificada pela
ampliacdo das receitas publicas municipais proporcionada pela Constituicdo de
1988, ao estimular a descentralizagéo de politicas puablicas,’’ampliando o espaco de
atuacao do poder local.”®

Com a promulgacdo da Constituicdo de 1988 também ocorreu
uma mudanca do ponto de vista da descentralizacéo e do fortalecimento institucional
do municipio,°que ganhou autonomia, o direito de se auto-organizar e criar sua
prépria lei organica.® “Sdo os municipios ainda que poder&o fornecer subsidios para
a formulacdo de uma politica nacional condizente com a realidade brasileira,

encontrar solucdes criativas e adequadas aos problemas municipais” (Pereira, 1996

p.81).

°A mesma situacao foi observada ao longo da década, também, nos niveis estadual e municipal.

""Em especial as politicas sociais.

Bsem esquecer o avanco do neoliberalismo e sua tendéncia a redugdo do Estado e a busca de estimulo ao
%apel do setor privado.

A municipalizagdo entendida como um processo que pressupde a descentralizagdo executiva, no sentido de
colocar os servicos mais préximos da populagdo, e ndo apenas o repasse de encargos para a prefeitura, e a
descentralizacao politica, através de uma articulagéo envolvendo ndo apenas o poder politico representado pelos
goovernos e camaras municipais, mas outras modalidades de poder derivados da sociedade civil.

Muitos fizeram grandes avangos com a participagéo popular, tais como o orgamento participativo.
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Assim, Fortaleza, municipio de graves problemas sociais e
desigualdade extrema de niveis de renda do pais®tem no seu quadro social o maior
dos desafios o que, obviamente, influencia a visédo de seus gestores, tanto que as
principais prioridades da administragcdo municipal de Antonio Cambraia(1993-1996)
centram-se na dimensdo social da vida da cidade.®?Em contraposicdo a seu
antecessor, Juraci Magalhdes,®cujo slogan era " O prefeito das obras”, Cambraia
assume como slogan de sua administracao “Fortaleza saudavel,” para reafirmar seu
compromisso com o social, ndo esquecendo, contudo, o lado rico e moderno da

cidade.®

Igualmente ao ocorrido no plano estadual, a administracdo Cambraia
assume a postura da gestdo empreendedora, que “coloca énfase na visibilidade das
acOes, nos resultados, na operacionalidade dos programas e projetos(acima das
discussbes em torno deles) e tende a centralizar decisbes que venham a garantir
efeitos em tempo habil,”(Soares, 2002,p.41). Segundo Panelianco, tal postura tende
a despolitizar as acdes administrativas, “retirando da cena a arte da politica, como
arte de mobilizar esforcos em torno de valores e forjar consensos, construindo
coalizdes entre os interesses” (1996,p.52, apud Barreira, 1998).

Desse modo, o enfoque setorial das politicas publicas revelou-se

uma boa estratégia no sentido de minimizar os conflitos, evitando desgaste politico e

maximizando a repercussao politica das intervencdes.

8INum ranking dos 100 municipios brasileiros com os maiores niveis de renda mensal ndo aparece nenhum
municipio cearense. Ja na relacéo dos 100 classificados com os menores niveis de renda mensal aparecem 13
municipios do Ceara(Soares, 2002,p.21).
¥ps prioridades foram educagdo, salde — conclusdo dos Centros Integrados de Educagdo e Saude (CIES), ja
iniciados na gesté@o anterior — e habitagdo, com a constru¢do de 9100 unidades habitacionais - o Mutirdo 50 e o
§)3rograma de melhoria das casas e da infra estrutura — programa Casa Melhor ( ambos premiados pela ONU).
Juraci Magalhaes era vice prefeito na gestdo Ciro Gomes(1989-1992) e assumiu a prefeitura em 1989, quando
Ciro renunciou para ser candidato ao governo de Estado.
#Uma prioridade clara foi 0 apoio ao turismo. Veja-se o parque aquético e equipamentos hoteleiros modernos e
de grande porte construidos pela iniciativa privada, com o patrocinio estadual e municipal, na década de 90:
Beach Park, Caesar Park Hotel, Marina Park Hotel, Seara Park Hotel, etc. Construiu também, ja ao final do
mandato, grandes obras como o Mercado S&o Sebastido, o novo Mercado Central e a ponte sobre o rio Ceara.
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Com esse perfil administrativo, enquanto a descentralizacdo e a
democratizacdo do processo decisorio ocorrem de forma muito limitada ou ficam no
discurso, a idéia da participacdo popular vai-se incorporando ao discurso
hegemonico. As ONGs ja estédo presentes, sobretudo nos programas habitacionais
realizados com base em mutirdes, para os quais foram feitas parcerias com as
ONGs GRET(Grupo de Pesquisa e Intercambio Tecnologico) e Cearah Periferia
(Centro de Estudos, Articulacéo e Referéncia sobre Assentamentos Humanos).

A parceria tornou-se entdo um dos pontos fortes de seu governo.
A urbanizacdo intensa nos anos recentes, a seca e a pauperizagdo no campo
obrigam o governo municipal a desenvolver politicas de capacitacdo para atender
integrantes de uma PEA (populacdo economicamente ativa) em
expansao,®utilizando, para isso, as parcerias com entidades publicas (universidades
publicas, escola técnica, SINE, SENAC, SENAI), entidades ndo governamentais
(Federacéo da industrias, Lions, ONGSs) e organismos de cooperacéo internacional.

Além da constatacdo dessa estratégia obtida através da
documentacdo existente (relatérios da gestdo executiva, documentos do legislativo,
noticias da midia), vale referir o depoimento de um dos nossos entrevistados,
dirigente de 6rgado municipal a época,

(...) na verdade a grande idéia foi da construcdo das parcerias. Essa é
que era a grande idéia que se desenvolvia na época, sob a lideranca do
Cambraia, que acreditava realmente que a Prefeitura ndo podia trabalhar
isolada. Inclusive em cima de parceiros que haviam se distanciado da
PMF ou que nunca tinham se aproximado, (...) a parceria € que era o
grande forte dessa questédo Essa foi a entrada de tudo em areas criticas,
consideradas prioritarias(técnico PMF-1).

85Segundo 0 SINE/Ce, em dezembro de 1996, 9,42% da PEA de Fortaleza, ou seja, 70.496 trabalhadores
estavam a procura de emprego, em sua maioria com o 2° grau completo (21,76%) ou incompleto(19,08%). No
periodo 1991-1996, houve crescimento do desemprego entre os trabalhadores com nivel superior.
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As prioridades sociais do governo Cambraia, no que se refere a
educacdo, saude, geracdo de emprego e renda e assisténcia social foram os

investimentos nos equipamentos sociais. Observa-se, no entanto,

(...) a falta de propostas a longo prazo, capazes de superar as
contingéncias de uma gestdo independentemente de seus dirigentes.
Assim, programas especificos localizados em diferentes espacos da
cidade correm o risco de extinguirem-se tdo logo acabe os incentivos
oriundos da gestdo a que estéo vinculados( Barreira, 1998,p.12).

Em seu governo o “Projeto de Intervencédo em Areas Urbanas de

7

Risco” é iniciado com o objetivo de construir moradias para familias residentes nas
areas ribeirinhas de risco, em parceria com as ONGs Céritas (nacional, regional e de
Fortaleza), Centro de Defesa e Promoc¢ao dos Direitos Humanos(CDPDH) e Cearah
Periferia ( relatorio da PMF- exercicio 1996).

Em 1996 inicia-se o segundo mandato de Juraci Magalhéaes, cujo
retorno a prefeitura coincide com o momento em que a reforma administrativa é

aprovada. Conforme o discurso oficial, embasava-se

(...) em dois pressupostos fundamentais: a descentralizacdo, como um
meio de levar as decisdes para junto do cidadao, tornando a organizacao
publica mais permeavel as suas demandas e opinifes e a
Intersetorialidade, considerando que as necessidades do cidad&do n&o
sdo estanques e, se 0 consumo do servico publico for planejado de
forma integrada e articulada, poderd superar a fragmentacdo que até
entdo tem caracterizado as a¢des das politicas sociais (relatério da PMF-
exercicio 1997).

Estabelecendo como finalidades “garantir o acesso do cidad&o
aos servicos, as informacfes e a participacdo nas decisGes referente ao espaco
urbano onde ele vive e atua, e ampliar a efetividade das acdes realizadas pelo
governo municipal e a responsabilizacdo de seus agentes, mediante transparéncia,

186

moralidade e descentralizagdo da gestdo municipal,””>a reforma administrativa,

nesse primeiro momento, resultou na extingdo de varias secretarias,®’ substituidas

%L ei n° 8000, de 29 de janeiro de 1997.

87 Secretaria do Trabalho e da Acao Social do Municipio, Secretaria de transportes do Municipio, Secretaria de
servicos publicos, Secretaria da Educacdo e Cultura do Municipio, Secretaria da Satude do Municipio, Secretaria
da Imprensa e Relacdes publicas, Secretaria do controle urbano e meio ambiente.
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por outras, denominadas articuladoras, além da criacdo das Secretarias Executivas
Regionais®(SER), em substituicdo as administracdes regionais. Essa estrutura foi

implementada com a finalidade de

(...) levar, com agilidade, os diversos servicos prestados pela prefeitura
as comunidades do municipio(...) proporcionar condi¢cdes para melhoria
de vida da populacdo da regido sob gestdo, prestando 0s servi¢os
municipais, identificando e articulando o atendimento as necessidades e
demandas dos grupos populacionais considerados em sua dindmica de
uso do espaco urbano e peculiaridades sociais, tanto no que diz respeito
ao desenvolvimento territorial e ao meio ambiente como ao
desenvolvimento social ( Decreto n® 10067 de 22 de abril de 1997).

Dentro da nova estrutura administrativa foram instituidas as
Secretarias de Acdo Governamental (SAG), de Desenvolvimento Social(SMDS) de
Desenvolvimento Territorial e Meio Ambiente( SMDT), permanecendo as Secretarias
de Administracdo do Municipio(SAM), a Secretaria de Financas do Municipio(SEFIN)
e a Procuradoria Geral do Municipio(PGM), além de alguns 6érgdos da administracao
indireta. Em 1999 €& criada a Secretaria Municipal de Desenvolvimento
Econbmico(SMDE), através da Lei 8283/99.

A integracdo, tanto horizontal como vertical, desses o6rgaos foi
prevista através do Sistema de Planejamento e Gestdo (SIPLAM),%°que deveria
agregar oOrgaos, comissodes, conselhos e fundos em : érgdos de coordenacao;
orgdos de deliberacdo das politicas e planejamentos setoriais; 0Orgaos de
deliberacdo das politicas e planejamentos regionais; 6rgdos de execucdo das
politicas e planejamentos regionais e conselhos e comissdes de representacdo da
sociedade civil, como descrito abaixo:

a) oOrgaos de coordenacao :
e coordenacao superior: Conselho de Orientacdo Politica e Administrativa do

Municipio -COPAM.

s competéncias das SERs e sua estrutura organizacional estdo definidas na Lei 8.000, regulamentada pelo
Decreto n° 10.067 de 22/04/97.
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e Coordenacao do planejamento municipal: Secretaria de Acao governamental -
SAG.

e Coordenacao de planejamento urbano — IPLAM( Instituto de Planejamento do
Municipio), depois substituido pela SMDT.

e Coordenacdo das politicas de planejamento intersetoriais — SMDS,SMDE e
SMDT.

b) 6rgdos de deliberacdo das politicas e planejamentos setoriais: Comissfes
Técnicas de Desenvolvimento Social (CTDS); de Desenvolvimento
Econbmico(CTDE) e de Desenvolvimento Territorial e Meio Ambiente( CTDT).

c) o6rgdos de deliberacdo das politicas e planejamentos regionais: Comissées
Técnicas Regionais Intersetoriais ( CTRIS)

d) o6rgaos de execucdo das politicas e planejamentos regionais (SER)

e) Conselhos e Comissdes de representacao da sociedade civil

e Comissao de Acompanhamento da Implementacdo do Plano Diretor (CPPD)

e Conselhos e comissdes de acompanhamento da implementacdo das politicas
setoriais.

Entretanto, esse sistema, conforme avaliacdo do Plano

Estratégico para assentamentos subnormais (PEMAS, 2000,p.11), ndo atendeu aos

objetivos propostos. De acordo com o0s depoimentos coletados, ocorreu a

superposicao de atividades entre as secretarias (as SERs acabaram assumindo as

funcdes de trés secretarias fins: Secretaria Municipal de Desenvolvimento Social-

SMDS; Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico — SMDE; e Secretaria

Municipal de Desenvolvimento Territorial e Meio Ambiente -SMDT.?°Além disso, na

nova estruturacdo administrativa as SERs ocuparam nivel hierarquico igual as outras

#|nstituido pela Lei n° 7.061/92 e reestruturado pela Lei n°® 8.128/97.
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secretarias de governo, com a mesma capacidade orcamentaria, gerando
transtornos de competéncias gerenciais e conflitos.

Apesar dos objetivos definidos, o processo de descentralizacéo
municipal apenas apresentava um carater meramente territorial, com a divisdo da
area do municipio em seis Secretarias Executivas Regionais. Ocorreu sem que se
processasse uma capacitacao prévia ou um trabalho avaliativo em profundidade. Isto
ocasionou varios desencontros, vez que as definicbes de responsabilidades nao
foram bem delimitadas entre os diversos setores administrativos da Prefeitura.
Ademais, a deficiéncia de pessoal, a auséncia de uma equipe de governo atuando
de forma coordenada, a escassez de recursos financeiros somam-se as dificuldades
inerentes a “um projeto que ainda pode ser considerado como em fase de
implantacdo” (PEMAS,2000), fato claramente retratado na fala do entédo

superintendente do IPLAM:

(...) conversava com Juraci ja na campanha,(...) fui contra essa
descentralizacdo na forma como ele proporcionou, ndo contra o
principio, mas a forma(...) tem que haver um plano de implementacao
(...)a Prefeitura ndo estava preparada, ndo tinha os recursos humanos
para isso, entdo tinha que fazer uma coisa progressiva, mas ele queria
fazer tudo de uma vez(...) o que nos tinhamos eram experiéncia(...) a
parceria é que era o grande forte dessa quest&o(...) a intersetorialidade
foi uma consequéncia.(...)para articular o trabalho(técnico PMF-1).

A reforma administrativa também desorganizou o setor de
habitacdo. Na auséncia de uma politica urbana, as acdes ligadas ao problema
habitacional ficaram sob a responsabilidade de varios organismos municipais. As
acOes de planejamento ficaram fragmentadas, assim como outras acdes que

dependiam da maquina administrativa do municipio.®*

“Nessa estrutura administrativa havia nove 6rgdos ou entidades envolvidos com a questdo da habitacdo e do
Ellanejamento urbano: SIPLAM, SAG, SMDT, SMDE, COMHAB, SERs, COMHAP, FMDS E Fundo de Terras.

No Plano plurianual do municipio 2002-2005 consta que “a Prefeitura esta desenvolvendo um Sistema de
Planejamento habitacional , que ensejara um real conhecimento das caréncias da cidade em confronto com as
necessidades fisicas,” o que confirma a auséncia de um planejamento integrado na area da habitacao.
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Nesse periodo ocorreu também a paralisacdo das atividades da
COMHAP(Comissao Municipal de Habitacdo popular),6rgdo que garantiria a
participacdo popular nos encaminhamentos sobre a habitacdo popular(PEMAS,
2000,p.11). E interessante destacar, novamente, a observacdo emitida nas
entrevistas com funcionarios da PMF(Prefeitura Municipal de Fortaleza) a respeito

dessa paralisacao:

(...) havia uma demanda muito grande de restabelecer esse Conselho
gue tinha sido desarticulado a partir da quebra de relagdo que tinha
existido(refere-se a gestdo de Maria Luiza). No momento que essas
relacdes desapareceram, a Prefeitura ndo convocou mais o Conselho,
que entdo desarticulou-se. Com o restabelecimento das condicdes de
trabalho em conjunto, ai a coisa voltou a funcionar(técnico PMF-1).

Convém registrar que esse processo de organizacdo
administrativa vem sofrendo continuas reformula¢des : em 2001, através da Lei n°
8608 de 26 de dezembro, a Prefeitura alterou a estrutura administrativa municipal
aprovada em 1997, mantendo os principios da proposta anterior.

Em 04 de junho de 2002, através da Mensagem n° 0009, de

31/05/2002, a PMF apresenta nova proposta de ajustamento, afirmando que

(...) concluida a implantagdo da estrutura organizacional, aprovada pela
Lei Municipal n°® 8.608 de 26 de dezembro de 2001, a Prefeitura
Municipal de Fortaleza identificou a necessidade de promover
ajustamentos, tanto no que se refere as competéncias de 6rgaos, quanto
ao quadro de cargos comissionados, indispensaveis a sua
operacionalizagéo.

Nesse momento, consideramos oportuno mencionar que nas
vérias propostas de reforma administrativa, os dados da realidade atual de Fortaleza
sao esparsos, nao sistematizados e quando se encontram alguns dados estatisticos,
estes sdo antigos. Sentimos muito a auséncia de um setor de registros. Parece-nos
que a elaboracao das referidas propostas nao foram antecedidas de uma criteriosa
andlise da realidade municipal. O proprio relatério avaliativo do PEMAS reafirma tal
fato, assim como o Plano Municipal de Assisténcia Social (2002-2005) faz referéncia

a auséncia desses dados. O mesmo acontece com o Projeto destinado as areas de
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risco, o0 que vem a confirmar a observacdo do PEMAS quanto a fase ainda, de
implantacdo do processo de reforma, fato que pode ser comprovado no Plano
Plurianual do Municipio (2002-2005).

Fica evidenciado, por outro lado, que esse é um processo
gradual, sujeito a descontinuidades e revisdo de objetivos. Assim, o relatorio
Municipal do exercicio de 98 confirma que “as reformas de 1997 foram dirigidas para
cortar gastos,” ndo sendo acompanhadas por uma participacdo politica e popular
nas decisdes.%

Ao discorrer sobre o processo de descentralizacdo em Fortaleza,
nossos entrevistados reafirmaram que o0s principios da intersetorialidade e da
descentralizacdo eram corretos. Sem preocupacdo com a questao politica, para eles
o erro da prefeitura ndo foi de concepcéo, mas de implementacéo, ndo revelando a
necessaria atencdo sobre a gestdo da mudanca. “Acreditou-se que uma lei
resolveria o problema... a lei “muda” o mundo’(...) ndo tendo recursos, a prefeitura
ficou sem condicbes de implementar a reforma, afirmam eles, e sem instrumentos
para poder trabalhar. E citado como exemplo a area de controle de uso do solo,

onde

(...) faltou gestdo. E ai o resto foi embora. Que ai falta lei, falta tudo.
Grande parte das leis, dos 6rgdos ficaram desatualizados. Na area de
controle do solo foram feitas alteracdes nas responsabilidades dos
drgados sem que isso tivesse sido atualizado na lei de uso e ocupacao do
solo. Foi feita uma distribuicAo de recursos para as secretarias e
terminou desarticulando a capacidade de aprovacgéo e fiscalizacdo dos
projetos. E o setor passou um ano, dois anos ou trés anos... até hoje
ainda tem esse problema, dois anos fazendo tudo na ilegalidade, ou
seja, construindo a revelia porque a prefeitura perdeu a capacidade de
aprovacao e fiscalizacdo(técnico PMF-1).

Analisando a “reforma da reforma” das Secretarias Executivas
Regionais percebe-se a forca da ingeréncia politica partidaria na gestdo municipal,

através do depoimento de um dos entrevistados:
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(...) a antiga estruturacdo das SERs era constituida pelo secretario, 0s
chefes dos setores de Desenvolvimento Social e Desenvolvimento
Territorial. No setor do Desenvolvimento Social havia os distritos de
saude, de educacdo e de assisténcia social. No setor de
Desenvolvimento Territorial havia os distritos de obras e do meio
ambiente. E o que foi que aconteceu? Normalmente a indicacdo dos
distritos era por indicacdo, ou seja, pessoas indicadas por politicos,
ocasionando disputas entre essas pessoas, figuras politicas e o préprio
secretario(técnico PMF-2).

O entrevistado expressa bem a visdo que ainda persiste em

relacdo a gestdo da coisa publica. Para ele, o processo de descentralizacdo

municipal, embora admitido como irreversivel,

(...) € realmente uma perda de poder central muito grande. Vocé imagina
0 orcamento de Fortaleza ficar dividido por seis. Se vocé tem seis
distritos em cada Secretaria Executiva esse orcamento vai ser
novamente dividido por seis(técnico PMF —2).

Em relacéo a participacédo da populacdo nas atividades das SERSs,
“o canal de participacdo que existe, basicamente, € no planejamento participativo
realizado a cada quatro anos, quando sdo chamadas as liderancas comunitarias, as
ONGs da regido.” Mas, continua o mesmo entrevistado, “poucas pessoas vao, e
quando vao é para discutir mais problemas de ordem pessoal.”(técnico da PMF -2).

Além desses fatos, crises politicas entre o chefe do governo
municipal e a Camara de Vereadores, aliadas ao relacionamento atritoso com o
governo do Estado, tornaram -se elementos desfavoraveis ao processo de reforma
administrativa e a consequente descentralizacdo municipal, inviabilizando qualquer
negociacao politica.

Se em sua primeira gestdo Juracy Magalhdes € considerado o

grande “tocador de obras”, elegendo seu sucessor sob a “preocupacdo com O

“’Relatérios anuais das administragces municipais de 1996,1997, 1998 e 1999; Plano Estratégico para
assentamentos subnormais —PEMAS(2000); Plano plurianual 2002-2005 e documentos da PMF.
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social,” em seu retorno ao paco municipal tentou a juncdo do “obreiro” com a
caracteristica social da gestdo anterior. Entretanto, ndo conseguiu imprimir sua
marca, piorando essa situacéo apos sua reeleicdo. Conflitos politicos com a camara
de Vereadores e com o governo do Estado, geram problemas que inviabilizam a
sustentacdo politica para seu governo. Escandalos envolvendo membros do
executivo, dendncias nas areas da educacdo, da assisténcia, crise na saude e no
uso dos recursos dos fundos publicos, atritos com os membros de conselhos de
politicas afetam sua imagem e estabelecem uma crise de legitimidade de sua
gestdo, que ainda ndo foi superada. A inviabilidade politica de alteracdo dessa
situacdo leva o governo municipal a buscar solucdo para a crise alterando
continuamente a estrutura administrativa da prefeitura, na tentativa de adequa-la as
exigéncias conjunturais.

A popularidade do Prefeito Juraci Magalhdes, o “tocador de
obras,” permitiu-lhe fazer seu sucessor como “continuador de suas obras,” voltar ao
governo municipal em 1996 e ser reeleito em 1999 com um modelo gerencial que se
configura politicamente em oposicdo ao governo do Estado.®® A ruptura da alianca
anteriormente estabelecida com o ex-prefeito Ciro Gomes teve por consequéncia um
campo politico antagonizado em torno dos aliados de Juracy Magalhdes e Tasso
Jeressati, governador do Estado nas gestdes 1987-1990, 1995-1998 e 1999-2002. A
vigéncia de duas forcas politicas que lutavam por hegemonia confere especificidade
ao campo politico cearense, aprovado nacionalmente como exemplar do ponto de
vista administrativo. Trata-se de uma eficiéncia de dificil entendimento. Primeiro,
tudo se passa como se as intervencoes estivessem especialmente voltadas para as

necessidades de equipamentos urbanos e sO depois dirigidas para investimentos de

*Desde o periodo eleitoral de 2002, entretanto, percebe-se uma tentativa de aproximagéo do governo municipal
ao novo governo estadual, o que é facilmente constatado, através das noticias jornalisticas da cidade.
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retorno a longo prazo. Nao se trata apenas de limites financeiros a acdo do poder
local, como demonstra Barreira(1998, p.58). Colocam-se outros fatores limitantes
tais como “a intensa defasagem entre a oferta e a demanda de politicas publicas
(dada a dimensdo dos desafios se comparada aos limitados meios dos gestores
locais); a persisténcia de formas assistencialistas e clientelistas que deformam o
gerenciamento de programas locais, sobretudo o0s programas sociais, heranca
importante da “cultura politica” brasileira; os limites a parceria entre atores locais, por
razdes de disputas de espacos politicos, o que reduz o potencial de conjugacao de
esforcos e o alcance de resultados mais amplos.”

Na situacdo atual, o desafio que se coloca € aproveitar as
mudancas desencadeadas pelo processo de descentralizacdo nas praticas de
gestdo, de modo a garantir maior dinamizacao institucional, capaz de incluir
experiéncias efetivas de participacdo inovadoras nas politicas publicas. O atual

Plano Plurianual do municipio atesta tal fato ao afirmar que:

(...) cuidar do cidadao é a palavra de ordem nessa visdo estratégica da
administragdo e para isto € imperioso desenvolver gestdes
compartilhadas com ele proprio, para transformar recursos escassos em
grandes resultados, através de uma parceria competente, onde a
eficiéncia e a eficacia sejam a sua marca maior (p.12).

Nessa logica, cada vez mais as ONGs estdo sendo chamadas a
participar da implementacdo de politicas sociais, especialmente no nivel municipal.

Entretanto, as relacbes entre ONGs/poder publico ndo sao
novidades da contemporaneidade. Data da década de 70 o surgimento das
primeiras ONGS cearenses ( sendo o ESPLAR -Centro de Pesquisa e Assessoria —
a mais antiga, criada em 1974),que se foram firmando a partir de grupos informais
de trabalho no &ambito da Igreja, junto as pastorais operarias, as CEBs

(Comunidades Eclesiais de Base) e aos conselhos missionarios.
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Grande parte dessas ONGs tem atuacdo rural. A maioria nao
dispde de sede propria. Exercem atividades nas areas de assessoria, capacitacédo e
comunicacdo e buscam desenvolver acdes em articulagdo com outras ONGSs,
visando potencializar os resultados perseguidos e otimizar 0s recursos, que S&o
sempre limitados(Azevedo, 1996). Na capital, as ONGs, em parceria com 0 governo
local, trabalham com educacdo, comunicagdo alternativa, prevencao a saude,
protecdo do meio ambiente, defesa dos direitos das minorias, das mulheres,
criancas e adolescentes e moradia popular. Além das ONGs, o governo municipal
também estabelece parceria com as organizacdes populares, com vistas a obtencéo

de melhorias urbanas.
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3.2. O programaBom Sucesso e a parceriacom as ONGs

3.2.1. Seu formato, suas peculiaridades

O projeto de Intervencéo da area urbana de risco®*“Bom Sucesso”
teve inicio em 1995, apés o periodo de fortes chuvas e inundacfes que deixaram
desabrigadas milhares de familias residentes as margens de rios e lagoas.

A pressao desencadeada pelos desabrigados envolveu a Camara
Municipal, a Assembléia Legislativa, a imprensa local e contou com o apoio de
organizagbes ndo governamentais que tentaram sem sucesso abrir um canal de
negociagcdo com 0s governos estadual e municipal, para discutir propostas
apresentadas pelas comunidades vitimadas.

Sensibilizadas, algumas organizacdes nao governamentais - a
Céritas Arquidiocesana de Fortaleza(CAF),a rede Caritas Nacional e Regional
Ceara, o Cearah Periferia e o Centro de defesa e Promocdo dos Direitos
Humanos(CDPDH) - ao tomar conhecimento da intengdo do governo em construir
uma avenida beira rio ao longo do rio Maranguapinho que atingiria uma vasta area,

abrangendo ocupacdes em condi¢cdes de risco, decidiram intervir nessa area

* No documento Propostas dos Moradores e Entidades das areas de risco de Fortaleza, encaminhado a
Comissao especial das areas de risco regido Metropolitana de Fortaleza da Assembléia Legislativa do Estado,
criada em abril de 2001, “areas de risco sdo areas dentro da cidade onde as pessoas ocupam espagos
inabitaveis, em margem de rios e lagoas, dunas, prédios abandonados, debaixo de pontes e viadutos, sob vias
de alta tensdo, dentro da area de seguranca de vias férreas e proximo as refinarias de petréleo, revelando
espacos urbanos onde é impossivel se pensar em construcdes e implantagdo de infra estrutura basica.” Os
poderes constituidos, entretanto, trabalham com diferentes definicdes: O governo do Estado classifica como
manchas as areas de ocupacdes indevidas, a Prefeitura de Fortaleza usa “assentamentos subnormais.” Também
em relagdo ao numero de areas de risco em Fortaleza ocorrem divergéncias entre o governo do Estado, a
Prefeitura e as ONGs : segundo a Secretaria do Trabalho e Acdo Social(SETAS e Coordenadoria Estadual de
Defesa civil (CEDEC) existem 52 ; a Prefeitura registra 79 areas( dados do Programa Habitar Brasil — BID e do
PEMAS( Plano Municipal de Assentamentos subnormais) e as ONGs que atuam na area apontam 59.
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visando, com esta acdo, indicar um novo modelo que servisse ao governo na
solucéo do problema habitacional da populacdo que deveria ser assentada.

Para tanto, resolveram elaborar um projeto de intervencdo em
area de risco como parametro as acgoes futuras do poder publico. Como afirma um

dos técnicos envolvidos no projeto:

(...) nosso objetivo maior era para mostrar para a sociedade, mostrar
para 0os governantes que vocé pode acabar com esse tipo de bolsdo de
miséria com qualidade, com custo baixo(...) 0 que se queria mesmo era
um projeto para forcar o poder publico a definir politicas de habitacao(...)
porque antes vocé tinha discursos, tinha toda uma fala, mas néao tinha
ainda provado por A mais B que é possivel.(téchico CDPDH).

Trata-se, portanto, de um projeto piloto e pretendeu contemplar os
diversos aspectos da questdo habitacional, ndo se limitando apenas a questdo da
moradia, mas também a capacitacdo e geracado de emprego e renda, com destaque
para 0s aspectos sociais das comunidades envolvidas, além da preservagao
ambiental.

Concretamente, o projeto objetivava remanejar familias das
margens do rio e com sua participacdo construir um espago urbano de convivéncia,
que lhes proporcionasse melhores condi¢cdes de vida, tendo sempre em vista 0s
eixos: Habitacdo e Urbanismo, Educacao Profissionalizagéo e Geragao de Emprego
e Renda, Preservacdo Ambiental e Organizacdo Comunitaria. O projeto se
propunha, também, a “reforcar a capacidade de intervencdo emergencial e
multidisciplinar dos 6rgaos e instituicdes publicas junto as organizacdes populares e
promover uma melhor articulacdo entre as ONGs, aumentando a eficacia de sua
assessoria as organizacoes populares’(CAF,1995).

Por essa razao, a parceria com o poder publico representava para
as ONGs a possibilidade do projeto tornar-se uma referéncia as politicas publicas.

Segundo documentos do programa, “parceria € a palavra-chave deste projeto,
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contribuindo para uma tarefa integral e multidisciplinar, respeitando a idéia de que
cada um dos parceiros é um especialista na sua area” (projeto de intervencdo na
area de risco Bom Sucesso, 1995, p.11).

Tentaram, inicialmente, uma articulagio com o governo do
Estado, sem sucesso. Posteriormente, consolidaram a parceria com a Prefeitura
Municipal de Fortaleza, que “estava sem interlocutor nessa area, que era uma area
critica demais, jA que nao havia credibilidade, pois tinham se quebrado as
possibilidades de articulacdo,” como explica um dos técnicos do municipio.

Apesar dessa dificuldade foi feita a montagem das parcerias e a
PMF assumiu o projeto, dividindo sua coordenacdo administrativa com a CAF.
Foram assinados convénios* especificos entre os parceiros, delimitando os deveres,
0s compromissos financeiros e as responsabilidades de cada um.

Em relacdo aos recursos financeiros do projeto coube a PMF a
aquisicdo do terreno, a execucao da urbanizacdo e infra estrutura do loteamento.
Comprometeu-se, ainda, a fornecer o apoio técnico e financeiro também aos demais
componentes do projeto. A CBSN competiu captar recursos externos para a
construcdo das casas do mutirdo. Os outros dois parceiros colaboraram apenas com
0 apoio técnico.*

As metas do projeto foram assim definidas: urbanizacdo do
terreno e construcdo de 228 casas em regime de mutirdo; construcdo de
equipamentos sociais: 0 centro comunitario, a creche-escola e 0 mercado
comunitario; profissionalizacdo de 350 pessoas e a implantacdo de um fundo de
credito para a geracédo de trabalho e renda e a preservacdo ambiental dos terrenos

desocupados nas margens do rio Maranguapinho.

*Assinado em 08 de marco de 1996.
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O projeto baseou-se numa estratégia integrada,®’abrangendo os
seguintes sub-projetos:

Urbanizacdo — que previa a construcao de moradias, creches e
nacleos profissionalizantes em regime de mutirdo e situados em terrenos
urbanizados néo sujeitos a alagamentos, com o apoio das entidades comunitarias; a
garantia do acesso das familias a moradia, resguardando seu direito de propriedade
e a preparacao das familias beneficiadas para a nova situacao de vida.

Educacéo, profissionalizacdo e geracao de renda, cujas metas
incluiam o aumento do numero de vagas nas escolas publicas; capacitacao
profissionalizante para ingresso no mercado de trabalho e ampliacdo das
oportunidades de emprego através de convénios com instituicdes especializadas,
além de um sistema de créditos a pessoas e Qrupos para aquisicdo de
equipamentos de trabalho e investimentos em pequenos projetos.

Preservacdo ambiental com a proposta de desenvolver um
estudo ambiental e o propésito de urbanizar as areas localizadas nas margens dos
rios, entdo ocupadas por familias de baixa renda.®®

A gestdo e execucdo do projeto esteve a cargo das ONGs e da
PMF, a serem realizadas atraves de dois grupos de trabalho:

a) o Conselho de Gestéo, instancia deliberativa na qual eram tomadas decisfes
referentes a gestdo e execucdo do projeto, instituido por decreto municipal,

composto por um representante da PMF, um representante de cada ONG, um

®Existem criticas, tanto das ONGS quanto de técnicos da propria PMF, em relacdo ao desembolso financeiro da
PMF, quanto aos prazos e montante previsto e investido.

Seus objetivos foram assim consolidados :encontrar solu¢des viaveis e multiplicaveis em grande escala para
familias que se encontram em areas de risco, através de microurbanizacdes; reforcar a capacidade de
intervencdo emergencial e multidisciplinar de 6rgdos governamentais e instituicdes publicas junto as
organizacOes populares e promover uma melhor articulagdo entre as ONGs para que, diante da complexidade
dos problemas na cidade, sua assessoria as organiza¢des populares seja cada vez mais multidisciplinar e eficaz.
%0 eixo Organizacdo comunitaria perpassa todos o0s sub-projetos.
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representante comunitario, presidido pelo superintendente do IPLAM, que se reunia
semanalmente.

b) a Coordenacédo de Execucao, instancia executiva das decisdes do Conselho de
Gestao, composto pelo superintendente do IPLAM e pela representante da CAF,
coordenadora geral do projeto, foi constituida durante a execucdo do projeto e
também se reunia semanalmente. (relatorio de avaliacdo pos urbanizacéo, 2001).

As responsabilidades de cada parceiro no projeto ficaram assim
distribuidas:

A Caritas Brasileira Secretariado Nacional(CBSN) competiu a
interlocucéo oficial junto aos financiadores externos para captacdo e controle dos
recursos financeiros para o mutirdo.

A Céritas Brasileira Regional Ceara(CBRC) assumiu a
coordenacdo e acompanhamento do eixo Educacéo, Profissionalizacdo e Geracao
de Emprego e Renda.

A Caritas Arquidiocesana de Fortaleza(CAF) destinaram-se 0s
seguintes encargos: coordenacdo geral do projeto, acompanhamento social no
processo de urbanizacdo, assessoramento a organizacdo da comunidade e
prestacéo de contas financeiras aos parceiros, locais e nacionais.*

O Centro de Defesa e Promocado dos Direitos Humanos
(CDPH)*®incentivou a formagéo da consciéncia ecolégica na area, mediante cursos
de capacitacdo em educacao ambiental.

Ao CEARAH Periferia (Centro de estudos, articulacéo e referéncia

101

sobre assentamentos humanos)™  coube prestar assessoria técnica nas areas de

urbanizacao, preservacao ambiental e elaborac&o urbanistica e arquiteténica.

“Entidades ligadas a Igreja Catdlica.
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A Prefeitura Municipal de Fortaleza ( PMF), através do Instituto
de Planejamento do Municipio (IPLAM), da Secretaria de Trabalho e A¢do Social
(SETAS) e da Empresa de Limpeza Urbana (EMLURB), responsabilizou-se pelo
planejamento de todos o0s projetos especiais, controle das obras do mutirdo,
acompanhamento social, apoio a implementacdo do Programa de Geracdo de
Emprego e Renda, conducdo da campanha de preservacdo do meio ambiente e
fornecimento de recursos financeiros. %

O envolvimento da populacdo, em todas as atividades
desenvolvidas, outro ponto de destaque, previsto no projeto, teve como garantia a
proposta de gestao compartilhada.

A articulacdo entre os técnicos das entidades e entre estes e a
populacdo foi um dos cuidados previstos em cada etapa do projeto, através de
diversas formas de abordagem, a saber: visitas diarias aos canteiros de obras,
visitas domiciliares, reunibes operacionais com os lideres de quadras(mutirantes,
escolhidos em assembléias, responsaveis pelo acompanhamento e controle das
obras do mutirdo), cursos, oficinas e seminarios de capacitacdo, assembléias
mensais e reunidées semanais denominadas de “reunido dos parceiros,” envolvendo
os técnicos e lideres de quadras.

Assim, em sua montagem institucional “o projeto promove, em

1%¢Criado em 1982, trabalha com direitos humanos em duas dimensdes tematicas: a) justica e segurancga publica

ara assegurar e legalizar a terra na area atendida b) terra e moradia com foco na questdo do meio ambiente.
%Criada em 1991, tem como principal objetivo apoiar o movimento popular urbano em suas lutas por condi¢cdes
dignas de vida, abrindo canais de participacdo e de articulagdo da populagdo com o0s poderes publicos.
Credencia-se no Projeto pelas experiéncias no campo da moradia popular através da capacitagcdo para a auto-
gestdo, da assessoria técnica a projetos urbanos, de créditos alternativos, de pesquisas. Participou, como
arceira da PMF nos dois projetos habitacionais premiados em Istambul, em 1996.
“No projeto, havia a possibilidade de contar com a Defesa Civil e os CSUs, o0 que n&o aconteceu.
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sua filosofia, parcerias entre o poder publico municipal, Associacdo de moradores e

ONGs, investindo no desenvolvimento comunitario e no papel do municipio como

facilitador do processo de descentralizacéo da gestdo™ % (relatério CAF,2000).
Entretanto, as apreciacbes sobre o relacionamento da PMF com

as ONGs diferem, segundo a origem do entrevistado:

(...) € sempre uma coisa delicada o relacionamento com as ONGs, pois
as coisas nao ocorriam de imediato. Tinhamos divergéncias. Agora,
aprendemos a respeitar e, essencialmente, acho que o mais importante
foi construir, ou melhor, reconstruir a confianca, porque neste setor havia
muita desconfianca. Era impossivel até sentar numa mesa antes para
negociar. As dificuldades foram muitas no inicio porque foi necessario
primeiro articular a intersetorialidade que era muito nova. Foram as
primeiras experiéncias Os 0Orgdos ndo estavam acostumados Outra
dificuldade que diminuiu com o tempo se refere a prépria discusséo e
negociacdo com todas essas entidades (técnico PMF —1).

(...) arelagdo com a PMF era boa mas, depois com essa mudanca das
regionais comecou a mudar, ou melhor, ela sempre foi problemética mas
depois com a mudanca das regionais 0 negdcio comegou a piorar. Como
a PMF tem uma rotatividade de responsavel por area, teve um periodo
que tinha um responsavel pela habitacdo que era muito presente, de
repente ele sai(...) essas questdes de politica interna da PMF(...)as
vezes VOCé estava com uma pessoa em um cargo de confianca e no
outro dia ndo era mais ele, jA era outro(...) isso quebrava muito o
relacionamento(...) havia pessoas mais presentes, que participavam
mais e depois saiam(...) o pior é que essas pessoas chegavam muito
leigas, ndo conheciam nada(...) vocé vai ter que comecar do zero para
gue elas comecem a perceber e entender o trabalho(técnico Cearah
Periferia).

O projeto desenvolveu-se numa area também em situacéo de alto
risco, as margens do rio Maranguapinho.’®Localizada entre os bairros Granja
Portugal e Bom Sucesso, ao sudoeste do centro de Fortaleza, a area engloba a
populacdo de duas regides de risco encravadas na faixa de preservacdo do Rio
Maranguapinho, assim dispostas: uma a margem oeste do rio conhecida como
comunidade Menino Deus e outra na margem leste sem denominacéo especifica.

Essa escolha ndo se fez aleatoriamente, afirmativa explicitada nas palavras da

1038 Associagdo dos Moradores Santa Edwirges foi criada para favorecer o fortalecimento do processo de
organizacdo comunitaria pela participacao direta das liderangas locais em todo o desenvolvimento do projeto.
Sua responsabilidade no projeto efetivou-se na construgcéo das casas e na organizacdo da comunidade.

%suas margens formam um corredor de degradacao urbana devido & grande incidéncia de areas de ocupagao.
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coordenadora da CAF: "nos deparamos com um terreno do outro lado da margem e

era preocupacdo, que ndo se quebrasse os vinculos de vizinhancga,”'®

pois

(...) ndo era justo reassentar familias naquele terreno vindo de outras
areas. De la a gente poderia tirar algumas familias. Primeiramente a
gente pensou: vamos montar um projeto para mil familias, depois a
gente viu que era muito ousado, entdo delimitamos apenas os que
ficavam na rua Braganca, que é depois da ponte(técnico CAF).

Analisando-se 0 projeto percebe-se que sua implementacéo
obedeceu a dois momentos distintos devido a prépria reestruturagdo administrativa
da prefeitura. No momento de articulagdo para consolidagcdo da parceria o projeto
vinculava-se diretamente a Superintendéncia do IPLAM, 6rgdo municipal
responsavel pela coordenagdo das primeiras praticas que buscaram a
intersetorialidade. Com a reforma administrativa, a coordenagcdo municipal do
projeto passou a SER lll, responsavel pela area geografica onde se localiza o
conjunto habitacional, o que gerou descontinuidades nas acdes planejadas. Veja-se

o pronunciamento de técnicos da PMF, abaixo transcritos:

(...) com a transicdo da responsabilidade do projeto da IPLAM para a
SERIIl  houve dificuldades(...)houve realmente um problema de
descontinuidade. As pessoas que estavam a frente ndo eram as pessoas
mais adequadas(...)e havia um trabalho muito grande de construcdo de
credibilidade, de afinidades(,,,) ndo havia recursos a época. Outro fato foi
gue desceu na hierarquia da PMF, ao sair do IPLAM(...)mais distantes da
maquina administrativa e, consequentemente, do poder municipal
(técnico PMF -1).

(...), depois que entrou na gestao do Dr. Juraci Magalhdes esse trabalho
sofreu algumas quebras. Foi por conta da descentralizacdo. A gente
percebia que as pessoas que faziam a composi¢cdo das regionais, ndo
estavam bem imbuidas de como essas regionais iriam trabalhar com
essa experiéncia trazida de outros. Sempre havia mudangas de quadros
técnicos dentro dessas regionais. E ai comecava-se tudo de novo. Era
um eterno recomecar( técnico CAF).

(..)faltou um envolvimento maior do poder puablico com esses
projetos.(...) como coincidiu com a reforma administrativa, com as
equipes fragmentadas, sem equipe de fiscalizacdo, de obra,(...) aquela
estrutura teve falhas(...)durante uns seis meses ndo tinhamos dinheiro
nem para mandar para a area(...) tinha programa que a gente comecava
mas néo terminava(técnico PMF -2).

1%Estima-se gue as primeiras ocupacdes da area existam ha mais de 30 anos.
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A elaboracdo da planta urbanistica, realizada pelas entidades
conveniadas e sua apresentacdo a comunidade para discussdo; a definicdo dos
equipamentos coletivos; o desenho da casa; as visitas a outros conjuntos
habitacionais realizados em mutirdo; a escolha do projeto arquitetbnico (plantas e
maquetes); a escolha de tecnologia para construcdo; a elaboracdo do regimento
interno do mutirdo e a construcdo de casas protoétipos, constituiram-se as primeiras
acOes do projeto, embasadas numa concepcao participativa.

Os relatérios de avaliacdo do projeto elaborados pelos parceiros
relatam, entretanto, uma série de dificuldades durante o processo de construcédo da
infra estrutura, especialmente, causados pela auséncia de um acompanhamento

técnico da Prefeitura, em funcdo de mudancas em sua estrutura administrativa e ao

(...) envolvimento do parceiro publico nas eleicdes municipais de 1996,
gue tomou bastante tempo e atencdo durante a campanha eleitoral.
Depois, com a permanéncia do prefeito na administracdo municipal,
destinando seus esforcos para aprovar sua proposta de reforma
administrativa num processo bastante moroso.(relatério CAF, 2000,p.14).

A fase inicial do projeto caracterizou-se por grandes desafios. O
primeiro obstaculo enfrentado para a implantacdo do projeto Bom Sucesso deveu-se
a nao aceitacdo do programa pelos moradores do bairro que, em geral, ndo eram a
favor do assentamento, pois temiam uma propagac¢ao da violéncia pelo bairro. “A
comunidade da area de risco era associada a marginalidade, ao trafico de
drogas”(relatério pés urbanizacdo, 2001). Com a consolidacdo do conjunto houve o

crescimento social e o posterior consentimento do bairro. Hoje

(...) existe interagdo. As criangas do bairro estudam na escola.
Entretanto, a ndo construcdo da passarela dificulta um melhor
entrosamento entre os moradores das margens do rio. Acho até que o
comércio do Mercado nao teve éxito pela auséncia dessa comunicagao
da populacao ribeirinho com o bairro(técnico CAF)

(...) as forcas existentes sdo ligadas ao conjunto, por exemplo, o
Conselho Comunitario do bairro € muito ligado a Associacdo de
Moradores, o Conselho de seguranca do bairro se reline no Centro
Comunitario do conjunto, a Pastoral da crianca tem varios trabalhos na
area(técnico Cearah Periferia.)
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O fato dessa populacdo ndo possuir nenhuma forma de
organizacdo comunitaria anterior dificultou a implantacdo do projeto, possuindo
reflexos negativos ainda nos dias atuais, registra o relatorio da avaliacdo pos

urbanizacdo. Segundo o mesmo relatorio

No inicio do programa os parceiros enfrentaram o descrédito da
populagdo que seria atingida pelo projeto de reassentamento. Essa
desconfianca foi desencadeada por ndo haver uma cultura por parte do
poder publico em adotar politicas de assisténcia a comunidades em
areas de risco, além do cadastramento estar sendo feito proximo ao
periodo de eleicdes municipais. Esta resisténcia perdurou até mesmo
depois da primeira entrega de material porque a comunidade ja tinha
adquirido um certo grau de convivéncia com projetos sociais inacabados.
A populacédo ndo acreditava que seria assentada em uma area a 100m
de distancia do seu local de origem e em casas que tinham qualidade
urbanistica superior ao lote de outros conjuntos semelhantes(relatdrio.
CAF, p.14).'°

Outro desafio marcante identificado no relatério CAF,2000, refere-
se a necessidade de explicar as familias nas primeiras reuniées, o carater inovador
do projeto — 0s eixos tematicos - e mostrar a importancia de uma nova visdo
urbanistica a ser considerada na legislagéo vigente.

Dificuldades e desafios representaram elementos constantes em
todo o processo (relatério da avaliagdo pds urbanizacdo, 2001), pois “compreender o
carater inovador do projeto foi extremamente dificil para alguns parceiros, uma vez
que 0s costumeiros projetos de urbanizagdo seguiam, sempre uma metodologia
predeterminada e limitavam-se a tratar de um unico aspecto dos direitos dos
cidadaos — a moradia”(relatério CAF,2000, p.14).

Como afirma um dos entrevistados

(...) € desafio muito grande, porque uma coisa € vocé capacitar o ser
humano dentro do processo natural de faixas etarias, outra coisa € vocé
pegar o camarada ja pai e mae ou até av0 e ter que trazer para esta
“normalidade” (sic) entdo o poder publico ndo gosta disso porque € lento,
quer dizer, o poder publico sempre gosta de coisas magicas (técnico do
CDPDH).

1%Geralmente esse tipo de reassentamento é feito em locais longinquos, resultando na desestruturacdo da

comunidade(rel. avaliacdo, 2001).
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Além disso, confirma a coordenadora da CAF,

A grande dificuldade é porque eles ( refere-se a comunidade) até hoje
nao conseguiram absorver a grandeza desse trabalho. Alguns sim.
Agora, a gente tem consciéncia que trabalhar a questdo cultural € um
desafio, que deve ser levado muito em conta. Nao s6 considerar mas
também respeitar esse processo, essa coisa mais lenta, mais
processual. Mas concluimos o trabalho propriamente dito em 2000. Em
2001, contratamos o Instituto do Sertdo para fazer uma avaliacdo pos
urbanizacado, quando foram detectados alguns elementos que a gente vai
trabalhar posteriormente(técnico CAF).

Hoje, a comunidade conta ainda com a assisténcia da CAF que
trabalha a questdo da geracdo de renda e o fortalecimento organizativo da
Associacao de Moradores. Mas, além das entidades ainda consideradas parceiras, a
comunidade ja estabelece outras parcerias, tanto com érgdos publicos quanto com

entidades ndo governamentais.



125

3.2.2. A pratica das ONGs em parceria com o poder publico sob o olhar da

pesquisadora.

Sabemos que hoje as ONGs sao consideradas um novo
participante no processo de mudanca socio-econdmica, configurando uma das
respostas da sociedade civil ao insucesso ou incompeténcia do Estado na promocao
do desenvolvimento. Admitindo que elas, em principio, representam novas
possibilidades institucionais de participacdo, mediante parceria, podem estabelecer
alternativas de intermediacdo de interesses e criar canais de participacdo para a
sociedade, buscamos analisar a direcdo politica de suas praticas, envolvidas na
parceria com o poder publico municipal, estudando a experiéncia do Projeto Bom
Sucesso.

A escolha desse programa como objeto de nossa pesquisa se deu
por termos considerado a importancia de um projeto social facilitador de relacdo de
parcerias capazes de abrir espaco para que todos os atores envolvidos sejam
participantes nas tomadas de decisdes, com direito a voz e voto, através daqueles
que foram eleitos para representarem suas propostas e seus questionamentos. No
entanto, para que a participacdo funcione como um mecanismo de controle e
envolvimento da sociedade e ndo como uma forma de cooptacdo por parte do poder
publico, € necessério a existéncia dos mecanismos indispensaveis a concretizacao,
ao desenvolvimento e a legitimagédo dos processos participativos nos planejamentos,

resolucdes e encaminhamentos do programa.
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Objetivando localizar estes instrumentos de participacao,
resolvemos estabelecer um contato com o programa, buscando conhecer o alcance
da pratica das ONGs parceiras, através da apreensao de suas estratégias e politicas
de acédo e articulacdo no implemento das politicas sociais, com o poder publico e
com outros setores da sociedade e dos momentos vivenciados no desenrolar do
projeto por estes agentes, pois conforme afirma Osterne “o conhecimento néo se
reduz a um inventario de dados isolados conectados por uma explicacao tedrica.”
Desta maneira, “a forma mais provavel para melhor compreender as situacfes da
vida cotidiana, apreendendo sua complexidade, em suas variadas manifestacoes, €,
sem duvida, afinar os instrumentos de observacéo e critica dos fatos observados.”
(2001, p. 23).

Inicialmente vivemos uma fase de davidas e hesitagdes quanto a
construcdo do objeto, a escolha da melhor forma de articular teoria e empiria, a
decisédo dos casos a examinar, aos critérios para a selecédo destes e a melhor forma
de captar os indicadores empiricos dos conceitos.

Para melhor desvendar o objeto, iniciamos pelas leituras
procurando melhor apreender o significado do objeto da pesquisa, assim como as
diferentes e possiveis abordagens teodrico-metodoldgicas a respeito do assunto. Em
seguida visitamos a ONG que pretendiamos, inicialmente, pesquisar, a ESPLAR
(Centro de Pesquisa e Assessoria). Percebemos, entretanto, que ela ndo mais se
enguadrava em nossos critérios, pois ndo mais mantinha parceria urbana com a
PMF.

Resolvemos, entéo, pesquisar o Cearah Periferia. Por ocasido da
entrevista com uma vice-diretora foi-nos apresentado o programa Projeto de

Intervencdo em areas de risco Bom Sucesso que se tornou, entédo, objeto de nosso
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estudo. Esta discorreu sobre sua dindmica de funcionamento, ja marcando na
ocasido uma visita a area e contatos com as ONGs parceiras. Ainda nessa visita
procedemos a um levantamento bibliografico sobre o programa, resgatando
relatorios, materiais sobre as ONGs parceiras, cadernos da ABONG e outras
producdes acerca do tema existentes no acervo da entidade.

Antes da visita ao bairro Bom Sucesso e apos a leitura sobre o
tema escolhido e areas afins relativas as interfaces com a questdo objeto da
investigacao, estabelecemos contato com os técnicos das ONGs parceiras e da PMF
para a realizacéo das entrevistas.

Assim, a investigacao de ordem qualitativa compreendeu, além da
pesquisa bibliografica e documental (documentos, projetos, relatorios, atas,
periodicos, jornais de circulacdo local e nacional), a realizacdo de nove entrevistas,
todas semi-estruturadas, com o0s representantes de cada parceiro e com a
populacao beneficiaria do programa.

Na escolha dos entrevistados tentamos identificar 0s
interlocutores-chaves a partir da importancia que eles assumiram ao longo da
experiéncia. Nas entrevistas com o0s mutirantes tivemos o cuidado de selecionar
dois moradores que foram coordenadores de quadras e dois que somente
participaram do mutirdo, sem nenhuma atribuicdo especifica no programa.
Pretendemos com isso “ouvir’ as diferentes versdes. A pesquisa de campo nao se
limitou a utilizacdo deste unico instrumento. A observacdo participante também foi
utilizada. Igualmente trabalhamos com a abordagem grupal, através de encontro
com a diretoria da associacdo de moradores, buscando perceber a interacao

individual e grupal existente eles.
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Concluida a fase da coleta de dados, procedemos a transcricao
das entrevistas e a leitura do material coletado, classificando as informacdes obtidas
como respostas as questdes que foram levantadas na elaboracao da pesquisa.

Como afirma Bourdieu(1974,p.184), “as relacdes pessoais huma
pesquisa, nunca sédo apenas relacdes de individuos e a verdade da interacdo nao
reside inteiramente na interacdo” pois “€ a posicao presente e passada na estrutura

social que os individuos trazem consigo em forma de ‘habitus’**’

em todo o tempo e
lugar, que marca a relacéo.”

A afirmativa do autor € mais que passivel de validade se a
cotejarmos com os dados obtidos ja na pesquisa documental, que comprovam ser
importante ndo apenas o conteido de uma resposta, mas o0 que nela subjaz — em
NOSSO caso — a auséncia total de um processo organizatvo anterior ao projeto — um
dos pontos essenciais da investigacdo, posto que vieram a confirmar o depoimento
de um técnico do CDPDH em que se desenham situacdes de pessoas “muito
desestimuladas, sem nenhuma esperanca de vida, nunca tendo a vida como centro,
mas sempre a morte”, vivendo do lixo, catando coisas para sobreviver, sem uma
estabilidade econdmica, “morando dentro da agua, dentro da lama”, sem nenhuma
aspiracao ou preocupacao com sua condicdo de caréncias e subalternidade, sem
acreditar em nada, mergulhadas no mundo das necessidades, constituindo-se seu
cotidiano mera luta pela sobrevivéncia. De fato, “0s setores sociais subalternos

vivem a sua subordinacdo como normalidade”(Jelin, 1994,p.47), em decorréncia das

relacdes historicas de serviddo mantidas com as elites dirigentes, que naturalizam as

10%Um sistema de disposicdes duraveis e transferiveis que integram todas as experiéncias passadas e funciona
a todo momento como matriz de preocupacgdes, apreciacdes e acdes. O ‘habitus’ torna possivel o cumprimento
de tarefas infinitamente diferenciais, gracas as transferéncias analdgicas de esquemas que permitem resolver os
problemas, da mesma forma, gracas as corregdes incessantes dos resultados obtidos e dialeticamente
produzidos por estes resultados”( Bourdieu, 1974, p.178)
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hierarquias sociais e a domina¢do, ocasionando limitadas expectativas quanto as
obrigacBes do poder publico.

Essa descrenca é retratada em depoimento da coordenadora da
CAF: “nas primeiras visitas domiciliares para o cadastro, as familias ndo queriam
abrir as suas casas achando que nos (os agentes das Caritas e as assistentes
sociais da PMF) éramos técnicos ou do governo ou do municipio e diziam que seria
mais uma promessa.” O depoimento do técnico do Cearah Periferia confirma tal
condicdo complementando: as familias “achavam que era mais uma investida da
PMF, pois como estava proximo das eleicbes poderia ser mais uma manobra
eleitoreira do poder municipal para angariar votos,” situacdo constatada durante

entrevistas com os mutirantes:

(...) eu disse, olha eu nao acredito nisso, porque nds estamos proximo a
uma eleicdo municipal e sempre diz que faz isso, faz aquilo, e ndo vejo
eles fazendo nada pelo povo, entdo eu ndo acredito, ndo t6 para
acreditar( lider de quadra 1).

(...) apareceu esse projeto, sO sei que foi dificil acreditar porque é tanta
promessa...ja passou muito politico e ndo fazem nada( mutirante 1)

(...) muita gente ndo acreditava, porque era sempre assim, na época da
politica sempre vinha alguém cadastrando, dizendo que a gente ia sair

dali, fazendo aquela politicagem( presidente da Associacdo de
Moradores).

A populacédo encontrava-se sem nenhuma forma de organizacéo,
convivendo com todo tipo de exclusdo e a margem dos bens e direitos “ditos”
comuns a todos os cidadaos, fazendo parte “de um cenario real para eles, porém
invisivel para a populagédo e autoridades governamentais: as chamadas éareas de

risco da Grande Fortaleza”( (rel., CAF, 2000, p.5).

O individualismo, a violéncia, as drogas, a prostituicdo infantil, as
gangues, marcas das grandes cidades, faziam parte do cotidiano da vida
desta gente, aos poucos descaracterizada e transformada numa
populagdo apatica, sem motivacdo e esperangas, vivenciando,
contraditoriamente, valores apregoadas pelo sistema imposto( Ibid.p.6).
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Consideramos importante este registro porque que a vida
cotidiana exige a satisfacdo de necessidades que constituem, desde as mais

basicas, o cerne da relacdo dos individuos com a natureza. Assim,

(...) o primeiro pressuposto de toda existéncia humana e, portanto, de
toda a histéria € que os homens devem estar em condi¢des de viver para
poder ‘fazer historia”. Mas para viver, é preciso antes de tudo comer,
beber, ter habitacdo, vestir-se e alguma coisa mais. O primeiro ato
histérico €, portanto, a producdo dos meios que permitam a satisfacéo
destas necessidades, a producdo da prépria vida material (Marx e
Engels, 1999, p.39).

Dessa forma, os individuos precisam de certas condi¢cdes
materiais e subjetivas para o envolvimento na luta que visa a superacdo de suas
caréncias, 0 que nao era, definitivamente, o caso das comunidades Menino de Deus
e Braganca, sujeitos do projeto em estudo. Consequentemente, a falta dessa
condicdo se coloca como um obstaculo a sua percepcdo da importancia da luta,
como foi demonstrado nos depoimentos coletados.

Nesse sentido, se é a partir da criacdo de necessidades e formas
de sua satisfacdo que o desenvolvimento da sociabilidade ocorre, orientado por
valores historicamente criados e mediados pela consciéncia, € preciso que a luta
pela superacéo dessas condi¢cdes de existéncia que impossibilitam um modo de vida
digno se faca mediante um complexo de mediacdes, pois as relacbes de dominacao
nao se expressam de forma ordenada, completa e transparente na pratica e na

consciéncia dos individuos. Além disso,

(...) as modalidades da consciéncia e as condi¢cdes de existéncia social
ndo se exprimem nem se relacionam de modo harménico. Tanto as
pessoas como 0s grupos e as classes sociais apreendem as suas
relagbes sociais reais de maneira diversa e antag6nica, quando nao de
forma incompleta, parcial, invertida ou fetichizada( lanni, 1987,p.24).

Por outro lado, a efetivacdo de uma préatica emancipatoria exige
que a populacéo tenha um conhecimento minimo necessério acerca da realidade a
ser transformada, tanto em sua singularidade, como em seus aspectos genéricos, 0

que se tornou um obstaculo no inicio do projeto, dadas as condi¢des culturais e a
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baixa escolaridade da populacdo. Dai, a grande preocupacdo com a questdo da
educacado, considerada prioridade no projeto, o qual buscava a “passagem do
reconhecimento da caréncia para a formulacéo da reivindicac&o.’(Jacobi, 1989,p.16).

Considerando a vida cotidiana como momento capaz de aglutinar
reivindicacbes, que tém no poder institucional o confronto mais imediato, as
“pequenas lutas” foram valorizadas como recurso importante, passiveis de
politizacao.

Nessa direcédo, foi possivel perceber que a estratégia dos agentes
para possibilitar aos mutirantes, em todas as fases do projeto, o conhecimento da
realidade, configurou-se como uma preocupacdo politica porque conhecer a
realidade era uma das condi¢cfes para que a populacdo pudesse se empenhar no
processo de luta contra a situacdo de desigualdade a que estavam submetidas,
favorecendo, com isso, a formacdo da consciéncia politica a medida que
possibilitava o entendimento racional sobre a existéncia da fome, da miséria e de
outras formas de desigualdades. Os depoimentos abaixo sdo apenas exemplos do

que afirmamos:

(...) quando comecgou o mutirdo ndo sabia nem o que era Associacao de
moradores(...)ninguém queria saber, o pessoal tinha era medo. Vivia
cada um por si.(...) nos despertamos para isso agora( membro da
Associacao de moradores —1)

(..)hoje eu sei que é possivel ter uma politica de habitagdo popular. Mas
sabemos que nao ha nenhum interesse por parte dos politicos por essa
gquestdo da moradia(membro da Associacdo de moradores —2).

(...)o povo ndo tem informag@es(...) todo mundo é doutor na sua area.

Vocé é doutor na sua area, eu sou doutor na minha area(membro da
Associacao de moradores —3).

Embora o reconhecimento das formas de opressao e exploracéo
possibilite aos individuos a viabilizagdo da contra-hegemonia através da resisténcia,

da luta por um projeto voltado para o atendimento das necessidades humanas,
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sabemos que as massas ndo se manifestam de imediato, sendo necessario o
estimulo de lideres e motivacao.

Os varios momentos de estimulos vivenciados pela populacédo e
que buscaram a apreensdo do real, processaram-se através dos diversos grupos
formados durante todo o periodo do mutirdo, tais como a capacitacao dos lideres de
quadras e dos grupos de formacé&o, através de cursos, seminarios, oficinas, grupos
de cultura ambiental e de lazer e as assembléias mensais. “Nas Assembléias
sempre procuravamos introduzir tematicas ligadas a gestdo de moradia, a saude,
participacdo, democracia, educacao, direitos humanos, como também questbes
especificas de capacitacdo para o mutirdo” destaca a entrevista com o técnico da
CAF.

A concretizagdo das estratégias e objetivos da gestédo
compartilhada estabelecida no projeto se materializaram, através da estruturacao
dos grupos de trabalho. Dentre eles, o Conselho de Gestao, considerado espaco de
exercicio e aprendizagem de democracia, foi outro contexto singular no processo de
intervencao. (rel. CAF, 2000). Este espaco representou uma instancia importante
para legitimar a participacdo das entidades na parceria e contribuir para a
transformacdo da relacdo do poder publico, representado pela PMF, com a
sociedade civil representada pelas ONGs e pela comunidade beneficiaria do
programa. Além disso, buscou garantir uma direcdo coletiva, evitando posturas
individualistas, personalistas, o0 que € relevante, considerando que a
competitividade, aliada ao individualismo e o personalismo sdo elementos

constitutivos da légica capitalista.

Cada vez foi tornando-se mais facil a medida em que a gente tomava as
decisdes no Conselho de Gestdo e as coisas eram implementadas. Entéo
a PMF foi retomando a credibilidade para lidar com essas instituicdes Eles
comecaram a acreditar. Havia também a idéia da crenca em pessoas. A
possibilidade de didlogo com essa populagdo cresceu muito. Foi um
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aprendizado. Havia um trabalho muito grande de construcdo de
credibilidade, de afinidades(técnico PMF -1).

Ademais, ao possibilitar e favorecer maior controle sobre a
administracdo do projeto, aponta para a diversificacdo de espacos a participacao
dos distintos atores sociais que por meio dessa pratica vao, progressivamente,
constituindo-se em cidad&aos.

Vale registrar o interesse quanto a capacitacao, referentemente a
participacdo das liderancas comunitarias e da populacdo, tanto no Conselho de

Gestao como em outras atividades.

(...) as reunibes do Conselho de Gestdo eram mensais. E
semanalmente a gente fazia uma outra reunido paralela que
chamavamos de reunido dos parceiros(...)as vezes vinha o pessoal da
PMF. Essas reunides eram para pensar de forma mais “miidda”’ as
demandas das representacdes de quadras. E aquilo jA amadurecia para
se levar de uma forma mais organizada para o Conselho de Gestdo. E
também se conhecer(técnico CAF).

(...)depois da tabulacdo do cadastro das familias beneficiadas,
comecamos a realizar momentos de capacitacdo com algumas familias
(...) eles tinham como papel fazer o desenho da comunidade que eles
queriam. Um dos objetivos da capacitacdo era fazer a integracdo entre
eles, para se conhecerem mais. E realmente saber deles,

concretamente, como € que se sentiam. Eles ndo se sentiam como
gente( técnico Cearah Periferia).

As entrevistas demonstraram que houve uma preocupacao de
articulagdo com outros sujeitos coletivos através das visitas a comunidades que
vivenciaram o processo do mutirdo habitacional. A influéncia de outros espacos
coletivos contribui para o processo de socializacdo dos sujeitos, visto que permite
ampliar horizontes, no sentido da construcdo de identidades e no entendimento de
projetos politicos que ocupam a cena cotidiana. Essas visitas podem ser
consideradas, ainda, como outro exemplo de capacitacéo, estimulo a participacéo e

conhecimento da realidade pois, como afirma um entrevistado

(...)as visitas a outros mutirdes em outros locais, de outros bairros,
serviram para eles conhecerem as experiéncias de outras pessoas, para
ver que ndo era tudo maravilha, para eles se conhecerem, saber como
foi a forma de organizacdo das outras pessoas nos mutirbes, as
dificuldades enfrentadas. Foi também interessante, porque era um
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momento em que as pessoas iam conhecer como foi para as familias
gue hoje ja estdo nas casas construidas, todo o processo, qual o desafio
gue eles enfrentaram para chegar até a concretizagcdo de ter a sua
casa(técnico do Cearah Periferia).

A articulacdo com outros setores da sociedade civil é
demonstrada pelo depoimento de membros da diretoria da Associacdo de
Moradores que assim afirmam: “ja participam do Forum das areas de risco, das
audiéncias publicas e do COMHAP,” além de novas parcerias estabelecidas pela
entidade.

Um aspecto, a nosso ver, também relevante, € que ao
investimento na educacdo formal soma-se a preocupacao com a formacao politica.
Quanto & educacao formal, esta reflete o reconhecimento de que o conhecimento é
elemento fundamental para a formacdo da consciéncia. Nesse sentido, vale
considerar a perspectiva emancipatéria desta inquietagdo articulada a educacdo,
pois como salienta Abreu, essa perspectiva” tem a possibilidade de ultrapassar a
guestao imediata da sobrevivéncia e projetar o atendimento numa linha pedagdgica
voltada para a formagédo de geragOes futuras” (2002, p.217) Tudo isso reflete-se
também sobre adolescentes e adultos preocupados com o conhecimento da
realidade e a formacé&o de novos valores, o que pode ser demonstrado nos

depoimentos a seguir:

(...) la existe uma escola que, a principio foi pensada escola-creche,
depois foi para escola fundamental, visto o nimero de criancas fora da
escola ser grande. Além disso, poderia possibilitar a socializagdo das
criancas do mutirdo com as do bairro e do conjunto Ceara(conjunto
habitacional construido pela extinta COHAB)(técnico da CAF).

(...) tinha casas voltadas para a assisténcia a crian¢a e o adolescente. A
Comissdo a época, Comissdo da Crianca se instalou 4. E depois a
FUNCI assumiu também(técnico PMF -2).

(...) a maioria das mulheres aqui estdo interessadas em estudar. Estdo
estudando a noite(...) Uma delas, com 56 anos, terminou o primeiro grau.
E foi a maior alegria da vida dela.(...) antes ndo sabia nem o que tinha
aqui dentro (membro da Associacdo de moradores -1).
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(...) eu e a X aqui somos estudantes. Ela comecou esse ano, Eu comecei
0 ano passado(...) eu me descobri como gente, como cidadao, sinto que
agora tenho uma identidade( lider de quadra -1).

(...) o grande desafio hoje € conseguir que 0s jovens voltem a estudar,
devido a distancia da escola noturna(membro da Associacdo de
moradores —2).

Referindo-se a participacdo da Associagcdo de Moradores nas
atividades comunitarias da escola, uma das liderancas entrevistadas revela certa
minimizagdo dessa proximidade nos seguintes termos: "ndo estd tendo mais o
espaco que deveria ter. Este é outro trabalho que tem que ser feito com a
Associacdo de Moradores, no sentido de resgatar a sua permanéncia dentro da
escola, Porque ali é um patriménio da comunidade.” E, continuando suas

consideracgdes, confirma:

(...) no inicio, haviamos combinado com a SER Ill que, quando fosse
instalada a escola, a m&o de obra qualificada a PMF poderia indicar por
conta de ndo existir na comunidade, mas a méo de obra ndo qualificada
ou ndo necessariamente qualificada teria que ser absorvida do préprio
conjunto(...)eles ficaram trabalhando por dois anos.(..) esse
diretor(refere-se ao atual diretor da escola) fez tudo para ficar somente o
povo da PMF. E hoje s6 tem gente da PMF, ndo tem mais ninguém
daqui(presidente da Associacdo de moradores).

Numa de nossas visitas participamos de uma reunido da
Associacdo de Moradores com professores historiadores da Universidade Federal do
Ceard(UFC),que desenvolvem um projeto, de carater participativo, visando resgatar
a histéria da comunidade. Planejavam uma exposicdo contendo objetos
representativos dos varios momentos vividos pela comunidade na constituicdo do
conjunto habitacional. Organizavam, ainda, uma campanha para divulgar o projeto,
utilizando faixas e planfletos, para envolver melhor a populagéo, “com destaque para
0s jovens da comunidade,” o que denota a preocupagdo com 0 aspecto cultural.
Trata-se, sem duvida, da valorizagdo histérica e identitaria, o que significa

preservacgao e valorizacao do presente, com vistas a possibilidades futuras.
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Outro aspecto observado no periodo da execucao do projeto foi a
nocéo de solidariedade, considerada um valor para os coordenadores e estimulada
na comunidade. Diferencia-se, entretanto, do uso que o termo tem assumido nas
campanhas governamentais, na midia e em diversos outros espacos, COmo um
incentivo ao voluntariado representando um mecanismo de enfrentamento da

pobreza. Senao vejamos:

(...) outra coisa que a gente observa é o crescimento da comunidade(...)
para essa segunda etapa do mutirdo ja percebemos mais solidariedade
por parte de algumas familias. J4 teve mais participagdo. Na primeira
etapa a participacdo que houve em termos de solidariedade foi a vinda
de outras comunidades. Que faziamos assim: o Domingo do mutirdo da
solidariedade. Entdo, era feito um paneldo de alimentos e as pessoas
que vinham de outras comunidades davam sua participacdo na
construcdo das casas e nas discussdes politicas.( técnico CAF).

(...) um dia, de dois em dois meses tinha um mutirdo da solidariedade,
gue aproveitava pessoas que participavam de outros mutirbes que
vinham ajudar(...)vinha muita gente(...)outras pessoas da comunidade(...)
pessoas gque estavam se comovendo com a situacdo que eles estavam
vivendo(...)tinha muita gente do proprio bairro também, pedreiro,
servente(...) foi um momento muito rico(técnico Cearah Periferia.).

As entrevistas demostram que 0s parceiros preocuparam-se com
a construcdo de novos valores e buscaram criar mecanismos favorecedores de
praticas coletivas .Isso ndo significa, porém, que haja por parte deles qualquer ilusdo
quanto a facilidade de modificar, rapida e imediatamente, situacbes no campo dos
valores. Os entrevistados reconhecem, ainda, que este projeto € permeado por
contradi¢cbes, sabedores de que ndo ha valores absolutos e a consciéncia se forma
de modo processual e complexo, misturando capacidades de resisténcia e
tendéncias conformistas. Acreditam, contudo, que o trabalho cotidiano de formacé&o
politica podera favorecer a apreensdo de uma nova concepc¢ao de mundo, capaz de
romper com a idéia de naturalizar situagbes e praticas que reforcam opresséao,
dominacéo e exploragao.

Recorrendo a Costa(2002), lembramos que Gramsci, “embora

saliente a natureza inconsciente e contraditéria do “senso comum” e da cultura
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popular, os valoriza enquanto expressao da consciéncia dos grupos subalternos,”
pois

(...) se as crencas populares podem refor¢car a hegemonia da classe
dirigente, também podem adquirir outro significado. Os grupos
subalternos recebem o essencial de sua cultura das classes
hegeménicas, mas eles a convertem em sua propria cultura impregnado-
a de valores ndo hegemadnicos, selecionando uns e rejeitando outros. E
essa cultura vai servir de quadro de referéncia para sua atividade
politica(2002, p.46).

Nesse aspecto, merece destaque as posturas de resisténcia dos
moradores a investidas, tanto de membros dos 6rgaos publicos quanto de politicos,
que refletem encaminhamentos da dire¢cdo politica da pratica das ONGs. Essas
investidas envolvem praticas de cooptacdo, objetivando impedir a autonomia dos
moradores e manté-los reféns de favoritismos e clientelismos, entraves a
organizacao coletiva relacionados com a cultura politica subalternizada, proveniente

da peculiar formacéo social brasileira.

(...) na campanha eleitoral do Juraci, ja da segunda vez, foram fazer uma
filmagem que era justamente para a campanha e escolheram algumas
pessoas para falar sobre o projeto. Ao citarem o nome das ONGs
envolvidas foram proibidos de falar pois queriam apenas falar dos
beneficios que a PMF tinha trazido. E eles disseram que iam falar porque
a PMF tinha a contribuicdo deles dentro do projeto. Entdo o grupo das
filmagens ndo permitiu. Quem ficou acompanhando mais a campanha,
em momento algum apareceu 0 conjunto na campanha da televisdo
(membro da Associacdo de moradores -3).

Segundo a coordenadora da CAF, a populacdo vem resistindo
aos apelos e convites de cabos eleitorais do bairro, “a ndo ser uma pessoa que foi
cooptada por eles, indo para reunides de portas fechadas.” O coordenador do
Cearah Periferia confirma esta afirmativa, complementando que “continuam
investindo. Até uns dois anos atras eles estavam investindo num grupo para se
constituirem lideres comunitarios.” Embora considere que tenha havido resisténcia
da populacéo, mostra preocupacdo com a questdo ao declarar: “a gente sabe que
essa situacdo de emprego hoje € séria, estdo na casa mas ndo tém assegurada a

geracao de renda.”
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Na busca da compreensdo e utilizacdo de mecanismos
articuladores das ONGs gestoras do projeto na implementacdo das politicas
governamentais, no ambito da intermediacdo e articulacdo entre a populacdo, o
Estado e outros setores da sociedade, procuramos verificar a importancia do projeto
como referéncia para as politicas de habitacdo popular. Todos o enfocaram como
um instrumento para a consolidacdo da parceria entre a sociedade civil e o poder
publico municipal, ressaltando alguns sua importancia na democratizacdo das
politicas publicas:

(...) esse foi um projeto que discutiu a politica e a concepcao do projeto e
compartilhou experiéncias na sua execucdo. Nas outras &reas as
experiéncias de participacdo eram a nivel de discusséo de politicas, os
Conselhos ficavam na discussao da politica, inclusive o CPPD. Essa
experiéncia foi nova porque compartilhou experiéncias concretas,
projetos etc. Dai surgiu paralelamente o da crianca e do adolescente
(refere-se @ criacdo da FUNCI), mais ou menos no mesmo
modelo(técnico PMF —-1).

(...) a grande idéia foi juntar a habitacdo com essas areas todas(refere-se
aos quatro eixos do projeto). E o projeto concebido, planejado com
assisténcia do CDPDH, do Cearah Periferia e as demais ONGs,
discutido e aprovado neste Conselho(refere-se ao COMHAP), com a
PMF. Entdo a coisa foi avangcando nessa direcdo. O Juraci, quando
chegou, na volta dele para o governo gostou do projeto e tirou dai a idéia
do Bairro Vivo'®, que é exatamente a concepcdo do projeto Bom
Sucesso, um projeto pioneiro nesse aspecto(...) e ai nés fizemos um
folders do Bairro Vivo formalizando, explicitando na realidade o que
estava acontecendo no Bom Sucesso. E 0 Bom Sucesso passou a ser o
exemplo do Bairro Vivo. Ele € um projeto pioneiro nesse aspecto .Entdo
0 Bom Sucesso ficou como uma das experiéncias do Bairro Vivo. Mas,
na realidade é anterior a isso, bem anterior. Alids a recomposi¢do do
Conselho Municipal de habitagdo popular resultou dessa experiéncia
salutar(técnico PMF -2).

(...) esta experiéncia que nés tivemos de parceria foi tdo importante que
hoje, resultou neste grupo que se chama Nucleo de Habitacdo e Meio
Ambiente’®, que se propde a ser uma espécie de observatdrio das
politicas publicas voltadas para a questdo da habitacdo e do meio
ambiente, composto hoje pela CAF, Cearah Periferia, IAB, Escritério Frei
Tito (advogados que trabalham nas areas carentes), A ONG Oficina do
futuro e o PLANEFOR, além de pessoas fisicas da cidade, ligadas a
entidades e a universidades(técnico CAF).

198E0i um projeto elaborado pela PMF, baseado na experiéncia do Bom Sucesso( em anexo).

109Segundo a coordenadora do CAF, é um grupo que esta se capacitando na tematica da reforma urbana, tendo
como discussao central a gestao da cidade. Ja realizaram varias capacita¢gfes para liderangas comunitarias nas
regionais para discutir a questdo do Estatuto da cidade e do Plano Diretor de Fortaleza. Ano passado
coordenaram um Seminario sobre o Estatuto da cidade, com mais de 200 pessoas e a participagdo dos técnicos
responsaveis pela sistematizacdo do Plano Diretor de Fortaleza. Hoje estdo na comissdo responsavel pela
organizagdo da Conferéncia Nacional das Cidades que ocorrerd em abril de 2003.
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(...) ele passou a ser um provocador também da classe empresarial(...)
em varios momentos eu passei a discutir com a classe empresarial, da
construcgéo civil, batendo forte, porque eles aprenderam a construir casas
para quem tem dinheiro, mas ndo aprenderam a construir casas para
gquem nao tem dinheiro.(...) tem empresas entrando nesta linha(...)
inclusive com uma casa alternativa que esta dentro desse nosso padrao,
junto com o poder publico(técnico CDPDH).

(...) tomando o tamanho da casa, por exemplo, a PMF esta construindo
casa com 24m2 e noés dissemos que isto é promiscuo, botar uma familia
de seis pessoas num espaco desse, é impossivel. Entdo ta la, nés
podemos mostrar que a casa com 36m2 de &rea construida comporta
bem uma familia desse tamanho. E o discurso que isto alterava os
custos ndo é verdade, o que altera os custos sao outras coisas, a
intermediacdo. A casa da PMF com 24m2 custa nove mil e o custo total
da casa do projeto foi 4,5 mil, mas ndo tem intermediario(técnico
CDPDH).

Observa-se nos depoimentos que os coordenadores do projeto
reconhecem, no entanto, ser muito dificil para os moradores transformar aspectos
conservadores da sua formag&o cultural, visto que estdo internalizados, mas
acreditam que é através da reflexdo e do questionamento constantes que se pode
superar praticas conservadoras, autoritarias e preconceituosas, materializadas
cotidianamente em suas vidas. E o perceptivel no contetdo das falas de alguns

coordenadores, quando se referem ao fortalecimento da comunidade:

(...) hoje sé@o pessoas que ndo tem mais aquela inibicdo, participam do
Forum das areas de risco, participam das audiéncias publicas, enfim,
tem tido presenca nesses eventos maiores ligados a questdo mais das
politicas publicas( técnico CAF).

(...) aquela populagéo tinha um perfil antes do mutirdo e passou a ter
outro perfil depois do mutirdo(técnico PMF -2).

(...) houve uma mudanca de comportamento, de atitude de algumas
pessoas(...) a gente comecou a ver essa formacdo até de algumas
liderancas, pessoas que realmente comecaram a discutir mais (...)que
achavam que tudo que o poder publico dava era um favor, comecaram a
ver de uma forma diferente. Comecaram a cobrar mais dos 6rgaos
publicos, inclusive, da PMF, mesmo sendo parceiro em todo o
planejamento. Quando a PMF ndo cumpria sua parte eles estavam la
cobrando, para que fossem mais ageis(...) foi um pessoal que saiu
guase do nada(...)ndo é uma mudangca como a gente sonha, uma
mudanca politica, mas € todo um processo, sao 500 anos, ninguém pode
transformar 500 anos dentro de um ou dois anos(técnico do Cearah
Periferia.)
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O fato esta retratado nos depoimentos dos membros da
comunidade, ao referir-se a importancia do fortalecimento da organizacao

comunitaria para a melhoria das condi¢cfes de suas vidas.

(...)eu era aquela pessoa acomodada. Tinha vontade de sair, mas nao
sabia como, entdo a mudanca para ca me fez bem. Comecgou o processo
de trabalho com o pessoal, entdo a gente ja sente que tem uma
responsabilidade. Que tem que dar conta de alguma coisa.(...) eu era
muito timida, eu nao falava, eu aprendi a falar, eu aprendi a conversar,
porque voltei a estudar.(...) me descobri como gente, como cidadao,
senti que agora tenho uma identidade. Hoje sei chegar na Céritas, no
CearahPeriferia, sei chegar na PMF, ndo é ainda com aquela
desenvoltura que todo cidaddo tem que ter, com aquela identidade...(...)a
gente ainda se sente que aquele é maior do que a gente e no entanto
néo é(...) a gente ja tem esse nivel de chegar e conversar(...) € iSso ndo
acontecia conosco, quer dizer, a minha auto-estima melhorou. Sé que,
as vezes, observando o que é que esta por trds € um monte de coisas
(membro da diretoria da Associa¢cdo de moradores -1).

(...)depois que eu vim para cé eu cresci um pouquinho(...) antes s6 vivia
no meu mundo. Agora ndo, é mais facil vocé me pegar no meio do
mundo do que em casa.(...) eu trabalho, ai quando eu chego e me
perguntam: vocé faz parte de alguma comunidade? Faco, digo logo qual
€ a comunidade, o que eu faco, ja fica mais facil entrar e resolver.(...) a
gente ter uma identidade é muito bom( mutirante - 2)

(...) eu ja possui uma casa de mutirdo, sé faltei morrer de trabalhar mas o
homem(refere-se ao companheiro) vendeu por pouquissimo
dinheiro(...)foi quando eu vim para a beira do rio(...)quando ganhei essa
casa, que entrei pra dentro e vi que chovia e ndo molhava(...) o rio
enchia la no canto dele e eu aqui bem no meu “sequim”, ai eu comecei a
dar valor.(...) Ah, por aqui € meu, meu nédo, nosso( refere-se ao grupo).
(...) quando diz eu vou vender, eu digo, venda(refere-se, novamente ao
companheiro). Ai ele arranja comprador, eu boto para correr, até que
enfim eu venci, ele nunca mais trouxe comprador, mas no comeco foi
dificil. Recebeu uma chave, ja queria vender.(...) eu nado tinha pulso
firme(...) era s6 o que ele queria, o que ele fazia e estava feito. Depois
gue voltei para ca foi que eu comecei a ver isso(...) sou eu que trabalho,
gue sustento, né, eu que boto tudo dentro de casa, eu que mando. Entao
pronto. Ai ele achou logo o canto dele(mutirante - 1).

(...) quando eu vim para c4, mudou muito.(...) eu era muito timida, agora
eu estou liberando um pouquinho(...) Ficava & em frente ao Centro
Comunitario, ndo participava de nada(...)eu era muito calada, nao dizia
nada, vinha para as reunides e preferia ficar 14 atras. As vezes tinha uma
idéia para expor mas nédo tinha coragem de falar, mas agora ja ndo me
sinto mais assim(...) recebi o convite para trabalhar com as criancas ja a
dois anos( refere-se a um projeto da FUNCI), num instante conquistei as
criancas(...) agora aonde eu passo € tia Vera, até as maes me tratam
assim( mutirante, candidata na composicdo da nova diretoria da
Associacdo de moradores).

A realidade tem mostrado, porém, que a consolidacdo da

experiéncia requer muito mais do que a mera assimilacao filosofica do projeto pelos
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sujeitos envolvidos, pois embora tenha ocorrido relativa melhoria nas condi¢des de
habitabilidade e no sentimento de pertencimento, propiciando possibilidades de uma
identidade social, as condi¢cdes objetivas de sobrevivéncia permanecem como
obstaculo as condicbes minimas de cidadania, conforme os depoimentos a seguir,

que ilustram bem a situacéo:

(...)mudou muito, porque vivia com minha mae(...) hoje em dia eu tenho a
minha casa, chego e saio a hora que quero. O que esté faltando agora é
s6 um trabalho para trabalhar e criar meus filhos. Queria s6 um trabalho
mesmo.(mutirante —1).

(...)gracas a Deus estou bem, gosto muito da minha casa, acho muito
bom aqui, € uma maravilha(...) aqui vivo num mar de rosas, porque la
onde morava, fazia lama, vocé acordava pisando dentro da agua, era
rego de um lado, rego de outro, e hoje eu estou aqui “inchutim”(...) s6
nédo tem emprego certo, a gente ndo tem um emprego certo, se existisse
emprego para a gente era mais facil da gente controlar(...),mas do lado
de c& eu ndo tenho o que dizer ndo(mutirante —2).

(...)antes de construir a casa ja tinhamos certeza que aquele pessoal por
um certo tempo ndo poderia pagar a luz do preco normal, pagar 4gua, o
esgoto, porque antes ele ndo pagava agua, luz elétrica nem esgoto, tudo
era clandestino, porque ele néo tinha estabilidade de emprego. Ai vem
uma casa boa, mas vem também com ela todas as obrigacbes e
sofrimentos, porque antes ndo tinham obrigacfes a pagar e 0 pouco que
ganhavam dava para sustentar os filhos de qualquer jeito. Seis meses
depois ja tem casas sendo vendidas. Mesmo lidando com populacgées de
condi¢c6es miseraveis de nada adianta os projetos governamentais que
vai pela linha do puro assistencialismo, do paternalismo, ou seja, nem
pensar no projeto de ter pena do coitadinho. A nossa visédo € de que a
eles deveria ser dado condi¢cbes para poder pagar sua conta de luz, de
agua, de esgoto(técnico CDPDH).

Assim, é possivel afirmar, concordando com Abreu( 20002,p.218),
que mencionados programas “sé alcancam seu sentido histérico, se forem
complementares a uma politica econémica que priorize a questéo trabalho, criando
condicOes reais de superar o estado de pobreza, em que o0s citados programas

inscrevem-se como alternativas compensatorias, emergenciais.”
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CONSIDERACOES FINAIS

A institucionalizacdo do processo de descentralizacao politico-
administrativa no Brasil desencadeou uma profunda modificagdo no aparato politico-
institucional, ao mesmo tempo em que constituiu as bases para a construcdo de um
novo formato de cidadania, reconhecendo o municipio como locus competente para
elaborar e propor politicas sociais vistas como dever do Estado e direito de todos,
conjugando assim as categorias descentralizacdo e municipalizacéo.

Segundo Bava(1994), alguns fatos recentes da historia do pais
propiciaram essa nova configuracdo do poder local, ou poder municipal. O acelerado
processo de urbanizacdo, *°com repercussées significativas sobre a organizacéo do
trabalho, sobre a politica e formas de sociabilidade; estagnacdo do crescimento
econdbmico; concentracdo de renda com empobrecimento da populacdo e
centralizacao da politica nos planos federal e estadual.

Além disso, a crise do padrdo de acumulagdo e regulacao,
provoca alteracbes nas formas de producéo e gestdo do trabalho, introduzidas por
exigéncia do mercado, no contexto da globalizacdo ou mundializacéo do capital. As
mudancas nas relagbes Estado/sociedade civil, fruto da ac&o do capital no
enfrentamento dessa crise orientada pelo receituario neoliberal, baseiam-se numa
visdo que responsabiliza o Estado pelas desgracas e infortinios que afetam a
sociedade e santificam o mercado e a iniciativa privada, esferas de eficiéncia,

probidade e austeridade.

110Segundo 0 mesmo autor, em 1970, a populacao brasileira se distribuia em 50% rural e 50% urbana, passando

em 1992 para 75% da populacao a habitar as cidades.
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A descentralizagdo surge em substituicho ao modelo
centralizador/autoritario das politicas sociais presente durante vinte anos do periodo
militar(1964-1985) e que, de modo geral, sempre fez parte da historia brasileira,
perseguindo dois objetivos ousados : democratizacdo do Estado e a busca de maior
justica social.

Todavia, a descentralizacdo é também um processo politico e
esta diretamente relacionada ao processo de redemocratizacdo do pais. Na década
de 80, quando a sociedade civil mais organizada e capacitada pressionou o Estado
a intervir e influenciar nos rumos das politicas publicas, pela participacdo via
representacdo, demonstrou que este € um processo dinamico, contraditorio,
variando de acordo com o contexto, a conjuntura social e politica, em face dos
interesses de autoridades e do poder dos atores envolvidos. Dessa forma, o
movimento conjuntural que caracteriza a busca de espagcos democraticos ocasiona
uma nova significacdo da politica, concebida ndo s6 como o campo da efetivacao
das praticas de poder dominantes mas também o lugar de elaboracdo de um novo
projeto.

Ndo podemos esquecer que o resgate da divida social,
acumulada no regime autoritario, constitui a esséncia do discurso politico da “Nova
Republica,” quando o Estado, sob diferentes graus e instancias governamentais, cria
novos mecanismos de articulacdo e intervencédo na sociedade, sedimentados numa
estratégia participativa. A politica social toma como parametro os principios da
descentralizacédo e participacdo popular, demarcando um novo estagio no processo
organizativo e de participacédo popular na sociedade brasileira.

A participacdo como mecanismo institucional para formulacéo e

implementacéo de politicas sociais constitui-se no pilar fundamental das propostas
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de descentralizacdo, ressaltada como mecanismo de politizacdo e inclusdo nos
processos decisérios. Um poderoso instrumento de aperfeicoamento democratico, a
complementar o sistema representativo.

A possibilidade de participacdo da populacdo no processo
decisério apresenta-se, portanto, como condicdo basica para efetividade das
politicas e da gestdo publica. A abertura de canais de comunicacdo entre a
sociedade civil e o poder politico oficial constitui-se num poderoso instrumento da
gestao publica, capaz de conduzir a mudancas politico-institucionais, no contexto da
descentralizacéo.

Sob tal perspectiva, sobressai a renovacdao da sociedade civil.
Estado e sociedade civil sdo chamados a agir em parceria, cada um facilitando a
acdo do outro, mas também para controla-la. Nao apenas as iniciativas da
comunidade e dos grupos locais precisam ser estimuladas. O governo deve estar
pronto para encorajar outras formas de deciséo “de baixo para cima” e de autonomia
local.

Nesse quadro, as ONGs indicam novas possibilidades
institucionais de participagdo. Surgem nao s6 como instancias capazes de
representar interesses, mas também como promotoras de participacdo popular da
populacdo nas decisdes publicas, atraveés da intermediacéo e prestacao de servicos
profissionais. Mediante parceria, estabelecem alternativas para intermediacdo de
interesses, relacionam-se com a burocracia estatal e podem criar canais para a
participacdo da sociedade. Inserem-se, entretanto, em conjunturas de confrontos em
que a participacdo ora aparece como mecanismo de politizacdo e autonomia, ora
como instrumento distributivo de responsabilidades. Nesse jogo de alternancias, a

direcédo politica e social das ONGs aparece marcada, a um soO tempo, por relacbes
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clientelistas sob dependéncia estatal e por expressdes de aperfeicoamento
democratico, dualidade que compde a questdo objeto de nossa pesquisa junto ao
projeto Bom Sucesso.

A realizacédo da pesquisa levou-nos a concluir que as praticas das
ONGs, quando dimensionadas pela autonomia e pela capacidade de desencadear
uma acao participativa, podem contribuir para a efetividade das politicas publicas,
além de constituir-se como possiveis condutores de participacdo democratica e
controle social da sociedade, colaborando na utilizacdo dos fundos publicos, na
formacdo de consciéncia critica e no fortalecimento de grupos subalternos, mediante
processos direcionados a garantia e ampliacdo de direitos sociais, estimulando
ainda, a denuncia das precarias condi¢cdes de vida da populacdo e a busca de
formas alternativas de producdo e gestado das relagdes sociais(Abreu, 2002). Elas
podem, também, auxiliar na elaboracdo cotidiana de uma mediacdo entre a
espontaneidade e a direcdo consciente, pois 0 processo organizativo e a formacao
da visdo de mundo das classes subalternas se inserem numa dinamica cumulativa
de informacdes e amadurecimento dos métodos de luta, diante do qual as
experiéncias tidas como reformistas ou funcionais ao sistema sdo importantes, diz
Gramsci.

Essa contribuicdo, no caso da experiéncia do Bom Sucesso,
vinculou-se, essencialmente, ao nivel de amadurecimento técnico e ao perfil
ideoldgico de algumas entidades parceiras e as suas possibilidades de construir
suas articulacdes com o Estado e com outros atores da sociedade, tendo como ideal
a partilha do poder de decisdo e de incorporacdo da sociedade organizada na

burocracia estatal mediante a politizacdo dos espacos publicos.
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Na verdade, a materializacdo do projeto estad determinada pelas
condicOes objetivas bem como pelo posicionamento politico assumido pelos sujeitos
que o compdem, visto que toda pratica social € essencialmente historica e esta
condicionada ao movimento concreto da sociedade na qual se desenvolve. Sua
dimensado politica, consequentemente, surge da complexa rede de relacdes de
poder que se articula ndo somente em torno dos blocos e fragdes dominantes, mas
também daquelas que se articulam junto as classes subalternas.

Sabemos que, tanto as politicas publicas como os profissionais
gue atuam no seu campo de conhecimento e acdo, podem estar a servico de um ou
outro modelo, dependendo do ideario a que se vinculam. O que distingue as duas
visdes de mundo sdo o modo de operacionalizar as teses defendidas e os objetivos
pretendidos por cada uma delas.

E sabido que a descentralizacdo aumenta as possibilidades de
articulacéo, no nivel local, entre os recursos publicos e os ndo governamentais para
o financiamento das atividades sociais, ampliando a utilizacdo de formas alternativas
de producdo e operacdo de servicos mais facilmente organizados nas esferas
municipais.

No desenrolar da pesquisa foi possivel perceber que a execucéo
de programas sociais, a exemplo do mutirdo habitacional, pode servir a legitimacao
de interesses ou a politizacdo da comunidade, ao criar, por exemplo, novas formas
de organizacdo e articulagdo dos grupos atendidos pelo poder local. O
estabelecimento de meios comunicacionais permanentes entre o poder publico, as
entidades conveniadas e a populacéo, representada por grupos e liderancas, como
o Conselho de Gestédo e outros, possibilitou a discussdo conjunta das acdes do

programa, na perspectiva de provocar impactos efetivos e abrangentes,
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potencializando assim, o surgimento de novos sujeitos coletivos que coletivamente,
vao construindo uma identidade em torno de suas necessidades comuns.
Possibilitou, ainda, a viabilizacdo do acesso e a defesa de direitos civis, sociais e
politicos, alargando os canais de interferéncia da populacdo na coisa publica,
favorecendo a sua participacdo em processos decisérios que Ihe dizem respeito,
ampliando o acervo de informacgBes necessarias sobre o acesso e a obtencdo de
servicos e direitos sociais e 0 conhecimento das regras que conduzem a
negociacdo, além de estimular a vivéncia e aprendizagem de processos
democraticos nas situacoes e relacdes cotidianas.

Considerando que as acbes das ONGs expressam as
contradi¢cdes sociais da vida urbana, por constituir uma resposta a acao do Estado,
que se revela incapaz de atender as necessidades sociais para a reproducdo da
forca de trabalho, elas podem assumir uma postura de compromisso com as classes
subalternas a partir das contradicdes especificas presentes na problematica urbana.
Isso possibilita uma estratégia de luta pelo poder, através da conquista do consenso,
da direcéo politica-cultural-ideolégica na sociedade civil, pela acumulagcédo de forcas
de modo processual e progressiva. A absor¢cdo desses conceitos, engendrando
novas atitudes e praticas coletivas que consignam as for¢cas de implementacéo das
politicas sociais € condi¢cao para a efetivacdo da cidadania.

Portanto, juntamente com outras medidas descentralizadoras,
devem ser criados canais institucionais que propiciem aos cidadaos a participacao
na gestdo municipal, 0 acesso a informac¢des sobre os atos do governo e o controle
das acdes publicas, levando em conta que “a presenca do Estado é fundamental
para garantir direitos individuais e coletivos, pois sO ele possui 0 poder e o dever

intransferiveis de zelar pelo bem comum”( Pereira, 1996,p.85).
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Para tanto, é necessario melhorar a eficacia burocratica,
atendendo-se ao principio da gestdo participativa e descentralizacdo politico-
administrativa, conforme preceitua a Constituicdo. Trata-se, portanto, de “uma
perspectiva que, antes de se preocupar com a reducdo do gasto publico e com o
crescimento econémico, deve centrar-se em questdes prioritarias do ponto de vista
humano-social” (Id. P.142). Ndo deve ser emergencial nem assistematica, mas
pautar-se por um pluralismo institucional, e “fazer parte de um projeto integrado de
protecdo social publica, onde politicas econdmicas e sociais passem a ser
concebidas como dimensdes indissociaveis e paritarias de uma agenda nacional de
combate a tanto a pobreza absoluta quanto a desigualdade e exclusbes sociais”
(1d.p.89).

Considerando as ONGs, portanto, como espacos de luta, de
negociacdo, com ambiglidades e limitacbes, e também, de oportunidades e
desafios, achamos importante destacar, por ultimo, que a necessidade de
estabelecer estratégias politicas capazes de fortalecer a defesa das politicas sociais
como terreno de direitos é um desafio que se coloca nas relacdes estabelecidas
entre representantes da sociedade civil e governamentais que compdem o0 arco da
parceria, cuja relacdo ndo pode afetar as identidades institucionais. As diferencas
devem ser preservadas, pois sdo elas que propiciam a interlocucdo democratica. A
responsabilidade estatal, em relacdo as politicas sociais, ndo pode ser substituida
pela parceria com a sociedade. Tampouco a capacidade critica e reivindicatéria da
sociedade civil pode ser sufocada por tal modalidade de execucdo das politicas

publicas.
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ROTEIRO DA ENTREVISTA
Inicio da experiéncia( origem do conhecimento, formas de mobilizacao)
A estruturacao do processo de articulagao interinstitucional
Interlocucdo com os técnicos municipais
Funcionamento dos trabalhos no mutirdo/ Condi¢des dos trabalhos no mutiréo
Forma de relacdo das ONGs com a comunidade e com o Estado.
Articulacdo entre o processo de construcao das casas e 0 processo educativo
Consideracdes sobre a capacitagéo técnica e administrativa da comunidade
Formas de controle : burocratico, financeiro .
Competéncias dos parceiros no projeto
Formas de participacdo da comunidade nos movimentos populares de moradia
Papel das liderancas durante o processo de mutirdo
Principais estratégias para materializacao do projeto
Viséo sobre a mediacdo das ONGs no desenvolvimento de politicas sociais.
Participagdo comunitaria nas politicas sociais
Viséo sobre a gestao e democratizacao do poder local.
Viséo do poder publico sobre a experiéncia
Dificuldades vivenciadas com as liderangas comunitarias, com o poder publico,
com as ONGs.
Viséo sobre a parceria: técnicos, comunidade e PMF
Projetos que estdo sendo desenvolvidos no momento
Identidade dos mutirantes com a experiéncia
Importancia do projeto para a democraticdo das politicas publicas
Canais de participacao instituidos
Trabalho com os conflitos existentes: comunidade x técnicos; comunidadexPMF;
comunidadexONG; ONG x PMF;
Principais lutas, reivindicagdes x resultados obtidos
Aspectos que expressem a concepc¢ao politica da atuacéo: Valores, principios
norteadores das acoes
Articulacdo com outros sujeitos sociais
Principais embates ocorridos

Interacdo instituicdo x governo
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