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TEXTO 3

O modelo de gestao e a atuagao profissional na promogao da participa¢dao do usudrio na
construgao e qualificagdo do SUAS

A administragdo como ciéncia, tem seu surgimento no periodo da Revolugdo
Industrial, com o surgimento de modelos de produgdo em larga escala e a
necessidade de andlise, consultoria e supervisdo dos diferentes processos que
ocorrem na organizagdo. Com isso, e o decorrer do tempo gerando mudangas no
contexto organizacional e social, ocorre o surgimentos dos Modelos de Gestdo.
Realizando uma analise precisa do conceito, afirma-se que: A palavra "Modelo" tem
sua origem no latim "Modulus" que significa um molde, ou forma. A Gest3o se baseia
nas fungdes evidenciadas por Fayol, que sdo: planejar, organizar, controlar,
coordenar e comandar, no ambiente organizacional (CHIAVENATO,1996).

Para iniciar um estudo sobre modelo de gestdao que contemple a participacdo dos usuarios
das politicas sociais, com énfase a Assisténcia Social, é fundamental lembrar que vivemos num
Sistema capitalista e que a sociedade capitalista é organizada a partir de leis, da ideologia, das
instituicdes, que vao se desenvolvendo na medida em que os seres humanos vao atuando sobre
elas e vice-versa. Essas leis estdo determinadas pelos interesses daqueles que dominam a
sociedade: os capitalistas. Em contrapartida existem aqueles que se organizam em movimentos
sociais e que estdao contrarios a esses interesses. Neste embate, entre quem domina e quem é
dominado, o Estado - uma instituicdo com muitas ramificagdes - aparece para as pessoas como além
deste conflito e traz um conjunto de marcos legais que contemplam e “estimulam” a participacao
democratica. Mas serd que existe mesmo essa imparcialidade do Estado em relacdo a participacao
popular?

Este texto é referéncia para o modulo 3 e transita nos mddulos anteriores percorrendo o
caminho arduo da democracia no Brasil, relembra o modulo 1, quando citamos etapas da histdria
da Assisténcia Social, uma época onde a caridade e a tutela inibia a participacao e o questionamento
sobre direitos e cidadania, e o médulo 2 que aponta o caminho mais efetivo para a consolidacdo da
Assisténcia Social enquanto politica publica e direito de cidadania: aproximar o pensado que
marcam as leis e as orientagdes técnicas, do vivido — as praticas na perspectiva da praxis.

Participar na gestao publica portanto, é uma das conquistas da sociedade. Lutamos pela
democracia e contra a censura. Avangamos nos marcos legais mas, sendo o Estado uma estrutura
coordenada por pessoas e seus interesses, a populagdo, na sua maioria, ainda continua presa as
impossibilidades construidas na rotina de quem ndo acredita na construcdo coletiva. Imprimir um

processo democratico exige equacionar as oportunidades, sobretudo, o acesso as informacgdes e a
1
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possibilidade de debater opinides com argumentos para além dos juizos de valores e preconceitos
cristalizados para enfraquecer ainda mais as lutas sociais. Nesse contexto, ** discutir e opinar sobre
guais sdo as necessidades a serem supridas ainda faz parte do conjunto de desafios da democracia
brasileira.

Vale refletir: as mudancas que marcaram a Constituicdo de 1988 projetaram o Brasil
democratico e participativo. Mas, na pratica, como esse projeto vem sendo consolidado e
aprimorado? Ter a legislagdo mais avangada, no que diz respeito a protecao aos direitos humanos
econdmicos, sociais e culturais, garante a participagao no cotidiano? Onde é possivel encontrar a
democracia no Brasil?

A histéria confirma que as mudancas efetivas transformam uma sociedade quando sao
impulsionadas pela tomada de consciéncia. Quando fazem parte de um processo de todos com base
na necessidade coletiva. Portanto, ndo basta marcar a lei. As mudangas precisam marcar a tomada
de consciéncia da populagdo para assim se consolidarem de fato. Se a popula¢cdo desconhece, as
mudancas tendem a ndo surtir o efeito esperado. Dessa forma, na construgcdo de uma sociedade
verdadeiramente democratica é fundamental promover o acesso a informacdo e a participacao
ativa na tomada de decisdes sobre o que implica a construcdo da histéria de vida de cada um(a)
para todos(as) e de todos(as) para cada um(a).

E preciso acompanhar em que medida os direitos sdo protegidos pelo Estado e de que forma
cada um(a) e todos(as) conseguem acionar o poder publico na defesa desses direitos.

Mas, de que participagdao estamos tratando?

Qual o peso dessa participagao para as mudangas pos Constituicdo Federal de
1988?

Como e onde o exercicio da participacdo é alimentado nas gestoes das politicas
sociais?

A participacdo social [...] amplia e fortalece a democracia, contribui para a cultura da paz,
do didlogo e da coesdo social e é a espinha dorsal do desenvolvimento social, da equidade
e da justica. Acreditamos que a democracia participativa revela-se um excelente método
para enfrentar e resolver problemas fundamentais da sociedade brasileira (LAMBERTUCCI,
2009, p. 71).
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Os marcos histéricos e os marcos legais confirmam
gue o Brasil elegeu o regime democratico de Estado de
direito, mediante uma democracia representativa, isto é,
as deliberagdes coletivas sdo tomadas ndo de modo direto
pelos integrantes da sociedade, mas por representantes
eleitos para esta finalidade. Porém, tratou de
institucionalizar formas de democracia participativa, a fim
de que os cidaddaos ndao apenas elegessem seus
representantes, mas participassem pessoalmente de
decisdes sobre o interesse da coletividade, visando com
isso uma participacdo democratica mais completa, capaz
de ir além do direito de votar e ser votado.

As experiéncias democraticas que representam
um novo espaco publico, onde integrantes da sociedade
civil e do governo interagem com base nos meios
contemporaneos, vem sendo abordadas sob diferentes
aspectos, em funcdo dos diferentes fatores envolvidos: de
ordem politica, social, cultural e institucional.

A divisdao de responsabilidades e de a¢bes entre
governo e sociedade tem possibilitado a construcdo de
um novo espago publico, permitindo um novo papel a ser
exercido pelos movimentos oriundos da sociedade civil e
estimulado, mesmo a passos lentos, o surgimento de
cidadaos atuantes. Isso porque, esta previsto nos marcos
legais que os diversos segmentos e organizagdes sociais
passem a fazer parte na definicdo da agenda do governo,
direcionando as acdes a serem priorizadas, tendo em vista
uma maior adequac¢ao entre demandas sociais e politicas

Atente para:

O Estatuto da Cidade (Lei 10.257/2001)
reserva um capitulo inteiro (Capitulo V)
para tratar da “Gestdo Democratica da
Cidade”.

art. 43 estabelece que para garantir a
gestdo democratica deverdo ser
utilizados, entre outros, 0s seguintes
instrumentos: o6rgdos colegiados de
politica urbana; debates, audiéncias e
consultas publicas; conferéncias sobre
assuntos de interesse urbano; iniciativa
popular de projetos de lei e de planos,
programas e projetos de
desenvolvimento urbano.

art 44, trata da gestdo orcamentaria
participativa, estabelece a necessaria
inclusdo da realizacdo de debates,
audiéncias e consultas publicas sobre
as propostas do plano plurianual, da lei
de diretrizes orcamentarias e do
orcamento anual, sendo tais
mecanismos condicdo obrigatéria para
sua aprovacao pela Camara Municipal.

art. 45 prevé que 0s organismos
gestores das regides metropolitanas e
aglomeracdes urbanas deverdo incluir
obrigatéria e significativa participagao
popular e de associagdes para garantir
o controle direto de suas atividades e
pleno exercicio da cidadania.

publicas. Esse movimento revela também, dificuldades e obstaculos para a consolidagdao de um novo

modo de governar de forma democratica com a participacdo de todos. As dificuldades enfrentadas

estdo no campo metodoldgico e, na maioria das vezes, sdo consequéncias da concepcdo de

participacdo arraigada na cultura do brasileiro, onde o “modelo de gerenciar” vivido na pratica é

autocratico e limita a participacao nas gestdes dos diferentes grupos e equipes: “manda quem pode

e obedece quem tem juizo”.
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Segundo Dias (2001) a qualidade da democracia pode ser medida pelo nivel de participacdo
politica encontrada em cada sociedade que permite ao cidaddao comum inserir-se nos processos de
formulagao, decisdao e implementacao de Politicas Publicas, e desta forma, “quanto mais direto for
o exercicio do poder politico, mais acentuada serda a capacidade democratica das instituicdes
politicas, cujas decisdes estardo mais proximas de traduzir a genuina vontade popular” (apud
VIGLIO, 2004, p. 18).

E preciso construir uma analise considerando questdes concomitantes nesse processo. No
final do século XX, a sociedade comega a questionar a forma Representativa da democracia e
reconhece que esse modelo, até entao ideal para muitos, ja ndo corresponde as necessidades dos
cidadaos no exercicio democratico.

Os representantes ja ndo tem identidade construida e ndo conseguem mais identificar e
atender tdo bem as demandas da populagdo. As exigéncias vém se tornando mais complexas e fica
evidente a necessidade da participacdo em conjunto entre representantes e representados. E
guando o conceito de democracia no Brasil passa a ser revisto e se abre espago para consideragdes
sobre a democracia representativa por ndo responder mais as demandas da sociedade, no entanto,
a democracia direta parece fragil e com impossibilidades de se sustentar. Comeca entdo a se formar
o conceito de democracia participativa, tendo caracteristicas da forma semidireta, aproximando os
representados no cenario de tomada de decisdo sobre o modelo do Estado e suas consequéncias
para a populagao. A democracia participativa se configura entre a direta e a representativa.

E importante reconhecer que a participacdo ativa vivida na luta pela Constituinte foi
compreendida por grande parte da populacdo, mas nem todos conseguiam enxergar o propdsito
das mobilizacdes e da resisténcia dos que foram as ruas em busca de direitos sociais.

A Constituicdo de 1988 veio formalizar esse processo ao definir a participa¢ao das
coletividades no gerenciamento publico tendo em vista a consolidacdo da democracia. O olhar sobre
a autocracia tornou-se muito mais atento e a descentralizagdo passou a ser um consenso nos
ultimos anos entre correntes ideoldgicas a direita e a esquerda, adquirindo um lugar de destaque
no processo de reforma do Estado. Ou seja, a crenca nos efeitos positivos no sentido de
potencializar tanto a eficacia da gestao publica como a democratizag¢ao das relagdes politicas passou
a ser destaque na conduc¢ao da administracao publica. O discurso que formas descentralizadas de
prestacao e alocagao de servigos seriam mais democraticas, se tornou um “mantra” para solucionar
as resisténcias antidemocraticas. Nesse sentido, a centralizacdo politico-administrativa passou a ser
associada a praticas ndo democraticas e a auséncia de transparéncia das decisdes, impossibilitando
o controle social das a¢des do governo e reforcando o clientelismo. Dividir responsabilidades com a
populacdo representa uma nova politica institucional gerida pelo governo, a partir de iniciativas
voltadas para a descentralizacdo administrativa e, por conseguinte, para a desconcentracao do
poder politico.
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Mas, até que ponto, na pratica, o modelo de gestdo é influenciado pelo modelo de Estado?

Diz-se o tempo todo que direitos como assisténcia social, salde e educagao sdao deveres do
Estado, garantidos pela Constituicdao brasileira. Exige-se ainda que diversos problemas da
populacdo, a exemplo da seguranca publica e da habitacdo, sejam objetos de politicas de Estado, e
ndo apenas acoes de gestdes de governos. Mas, afinal, qual a diferenca?

O Estado é um conceito que na pratica se materializa em um conjunto de instituicdes
englobando o poder executivo, o legislativo, os elementos do judicidrio, as for¢as armadas. "Os
governos sao os sujeitos que ocupam as fun¢des do Estado momentaneamente”. Em se tratando
do Brasil, um Estado no sistema capitalista, a ldgica da exploracdo do ser e da alienacdo coletiva
sempre estard em evidencia pondo sob risco a participacdo direta da populacdo nas decisdes que
afetam, sobretudo a economia, ameagando assim a implementacdo da gestdo democratica como
um todo.

Além dos mecanismos de democracia participativa previstos no art. 14 da Constituicao
Federal (plebiscito, referendo, iniciativa popular), hd outros dispositivos espalhados no texto
constitucional, como os direitos fundamentais de acesso de todos a informagao administrativa (art.
5.0, XIV e XXXIIl) e o direito de peticdo e de certiddo em reparticdes publicas (art. 5.0, XXXIV).
Mencionam-se ainda: a participacdo dos trabalhadores em colegiados de érgaos publicos em que
se discutam seus interesses (art. 10); direito de fiscalizacdo pelos contribuintes das contas dos
Municipios (art. 31, § 3.0); possibilidade de, na forma da lei, haver a participacdo do usudrio na
administracdo direta e indireta (art. 37, § 3.0); direito de qualquer cidadao, partido politico,
associacdo ou sindicato denunciar irregularidades ou ilegalidade perante as Cortes de Contas
(art. 74, § 2.0); obrigatoriedade de o sistema de seguridade social observar o carater democratico e
descentralizado da administragcdo, numa gestdo quadripartite (art. 194, VII).

Por fim, observa-se a necessidade de uma gestdo democratica no campo da saude (arts. 197,
198, Il e 227, § 1.0); da assisténcia social (art. 204, 1); da educacgao (arts. 205 e 206, VI); da cultura
(art. 216, § 1.0); do meio ambiente (art. 225); da crianca e do adolescente (art. 227, § 1.0); do
aproveitamento de recursos naturais em terras indigenas (art. 231, § 3.0), sendo que aqui estdo
referidos alguns dos mais relevantes. Portanto, na forma da lei, a Cogestao e a gestao colegiada dos
espacos de atuagao da politicas sociais deve ser por exceléncia, espaco de formacao para o exercicio
da cidadania.

A Politica de Assisténcia Social considerando a territorialidade como diretriz para a
estruturacdo do SUAS, reconhece nos espacos micros, nos territdrios onde vivem as pessoas, a
capacidade de estabelecer um movimento de participacdo e de vivencia de correlacao de forgas,
positivo para o amadurecimento da democracia in lécus. Alcangar os usudrios promovendo a
formacao critica, disseminando informacdes com valor de uso para a vida real, deve ser o propdsito
das politicas sociais nos territorios.
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Nesse sentido, a efetivacdo do controle social pode ser entendido como um processo
continuo de formagao critica promovendo a capacidade que a sociedade ou o cidaddo tem de
intervir nas politicas publicas, nas decisGes governamentais, interagindo com o Estado na defini¢ao
de prioridades e na elaboragao dos planos (PPA — Plano Plurianual, LOA — Lei Orgamentaria Anual,
LDO - Lei de Diretrizes Orcamentaria, entre outros) de acdo do ente federado que pode ser a Unido,
Estado e o Municipio, acompanhando a verificacdo das acdes da Gestao Publica na execugdo destas
politicas. Essa formagdo precisa acontecer nas escolas, nas Unidades de Saude e nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social.

A alteracdo sobre a “passividade” dos usudrios em relagao ao seu patrimonio social precisa
ser revista a partir da metodologia de trabalho que por séculos investe no descaso e
descompromisso com o patrimoénio publico. Transformando as unidades de atendimento em espaco
de formacgdo para a cidadania, os encontros serdo pautados nas questdes reais que afetam os
usudrios e seus desdobramentos na vida coletiva. O pertencimento deve ser a grande motivagao
para aproximar os diferentes e combater pensamentos de desigualdades. Nessa perspectiva,
possivelmente o Controle Social exercido por alguns Conselhos sairdo de uma posi¢cdo dura, de um
controle social institucionalizado na légica do deve ser, e se transformarao em praticas cotidianas
nos espacos vivos de disputa de poder e construcdo de projetos, compromissos e contratos com
fundamentagao e reflexao coletiva, ou seja, permitindo a ampliagdo das visdes de mundo,
considerando também os elementos da subjetividade do grupo e das pessoas.

Esse exercicio promove diariamente a analise institucional continua fortalecendo as agdes
em pauta dos Conselhos que se rednem ordinariamente a cada trinta dias.

Mas, nem tudo acontece simplesmente com o desejo.

E importante refletir:
Se a Constituicdo Federal é reconhecida como o mais avangado texto da América latina em
relagdo aos direitos humanos, o que ainda ameaca esse processo ?

Comando e controle pressupdem concentracdo de poder. A democratizacdo do poder nas
instituicoes seria, portanto, uma diretriz operacional. Sem duvida, a marca central da organizagao
moderna ou pds moderna continua sendo o autoritarismo revestido com palavras doces — parceria,
integracdo, desenvolvimento, flexibilizacdo, humanizacdo — mas enganosas na sua maioria. A
centralizacdo do poder em nucleos de gerencia ainda é a pedra de toque das multiplas variedades
de métodos de gestao na atualidade.

Alguns tedricos politicos levantaram sérias duvidas sobre a possibilidade de se colocar em
pratica um regime democratico no sentido literal do termo (governo do povo por meio da maxima
participacdo do povo). E Bobbio (2000) indica pelo menos trés fatores a partir dos quais um projeto
democratico tem-se tornado dificil de se concretizar nas sociedades contemporaneas: a
especialidade, a burocracia e a lentiddao do processo
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O primeiro obstaculo diz respeito ao aumento da necessidade de competéncias técnicas
que exigem especialistas para a solugdo de problemas publicos, com o desenvolvimento de
uma economia regulada e planificada. A necessidade do especialista impossibilita que a
solugdo possa vir a ser encontrada pelo cidaddo comum. Ndo se aplica mais a hipotese
democratica de que todos podem decidir a respeito de tudo. O segundo obstaculo refere-
se ao crescimento da burocracia, um aparato de poder ordenado hierarquicamente de cima
para baixo, em dire¢do, portanto, completamente oposta ao sistema de poder burocratico.
Apesar de terem caracteristicas contraditorias, o desenvolvimento da burocracia é, em
parte, decorrente do desenvolvimento da democracia [...] O terceiro obstaculo traduz uma
tensdo intrinseca 3 prépria democracia. A medida que o processo de democratizagdo
evoluiu promovendo a emancipagdo da sociedade civil, aumentou a quantidade de
demandas dirigidas ao Estado gerando a necessidade de fazer opgdes que resultam em
descontentamento pelo ndo-atendimento ou pelo atendimento ndo-satisfatorio. Existe,
como agravante, o fato de que os procedimentos de resposta do sistema politico sdo lentos
relativamente a rapidez com que novas demandas sao dirigidas ao governo (BOBBIO, 2000
apud NASSUNO, 2006, p. 173-174).

O reordenamento do campo socioassistencial proposto pelo SUAS, traduzindo e superando
os termos da LOAS, poderia se constituir em passo importante no transito da assisténcia social ao
campo dos direitos. A prerrogativa para este percurso idealizava um desenho renovado, no qual a
consolidacdo dos direitos dar-se-ia mediante a reestruturacdo organica da politica publica de
assisténcia social no pais. No entanto, o SUAS supde a matricialidade sociofamiliar como eixo
estruturador da politica de assisténcia social, a ser operacionalizada em rede de protecdo, com a
articulacdo de servicos, programas, projetos e beneficios, a universalizacdo de acessos, o territério
como base de organizacdo, a hierarquizacao de servicos por niveis de complexidade e porte de
municipio, com repactuacdo de responsabilidades entre os entes federados (BRASIL, 2004).

Com esse genérico desenho, cabe ao SUAS superar a pulverizacdo dos servigos nas entidades
privadas e mistas, afirmando o territério como base para prestacdo dos servicos, desenvolvimento
de acdes e projetos, desta vez publicos e estatais por meio dos Centros de Referéncia. A proposta
incorpora ainda a possibilidade de transferéncia de poder de decisdo, de competéncias e de
recursos, e com autonomia para gerenciamento dos espacos na elaboracdo de diagndsticos sociais,
diretrizes, metodologias, formulacao, implementacdo, execucdo, monitoramento, avaliacdo e
sistema de informacdo das a¢des "[...] com garantias de canais de participa¢ao local, pois, esse
processo ganha consisténcia quando a populacdo assume papel ativo na reestruturacao" (BRASIL,
2004, p. 44).

Esta passagem traz uma nuance que deve ser ponderada. O processo de participacdo
popular, ou "local" na linguagem hesitante, nao resulta em mudancas rapidas - consistentes - nem
o aludido "papel ativo" também pode ser exigido ou almejado como pré-condicdo para a ampliacao
dos "canais de participacao".

O desafio para a politica de Assisténcia Social na promog¢ao no enfrentamento ao legado de
precarizacao de vinculos e da focalizacdo dos servigos socioassistenciais, forjados pelos modelos
privatistas que antecederam ao SUAS, nao foi ainda alcancado. A democratizagcdo desse processo,
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apesar da incerta "garantia de canais de participacao local" e a auséncia de disposicdo clara e
contundente acerca das estratégias de participacdo popular, para além do controle social da forma
como esta colocado na Constituicdo Federal de 1988, revela o quanto ainda temos que caminhar na
direcdo do usuario e da participagao cidada.

O controle social tem sido ainda caracterizado pelo “sonho” de superagao do autoritarismo
gue so alimenta o campo da pobreza e da desigualdade. Por outro lado, ainda ha gestdes e equipes
que transparecem formas autoritarias e burocratas, e, apesar dos avangos previstos na NOB/SUAS,
0 que acontece na pratica sdao gestdes centralizadas, demonstrando que tal padrdo ndo é
“incompativel” com o controle social restrito a um tipo de democracia especificamente
representativa e liberal, que ndo democratize para a populagdao o poder de diretamente decidir e
participar na gestao e na formulagdo das politicas publicas.

Nesse contexto, a participacdo dos usudrios se torna cada vez mais imprescindivel para o
fortalecimento da Assisténcia Social e essa defesa precisa ser pautada ndao simplesmente no acesso
mas na garantia de direitos. O exercicio da participacdo deve alcangar os planos municipais de
Assisténcia Social, ndo para burocratizar a participacdo mas para que esta seja considerada como
indicador de processo e resultado implicando na constru¢cdo metodolégica que corresponda a
realidade que caracterize os usudrios nos diferentes territorios. A adesdo dos usuarios em defesa
do SUAS precisa ser uma consequéncia da tomada de consciéncia sobre o patriménio social
conquistado na luta. Portanto, a atuacdo dos profissionais e gestores devem caminhar nessa
direcdo, dando um sentido légico a Politica que deve ser mais Inclusiva, sobretudo, na vivencia da
democracia participativa e do protagonismo.
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