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RESUMO

O estudo circunscreve a teméatica “O Exercicio do Controle Social no @mbito dos Conselhos
de Assisténcia Social: Uma avaliacdo em Processo”. As razdes deste empreendimento
investigativo decorrem da propria experiéncia profissional da pesquisadora como Assistente
Social e servidora publica, no processo de implementacdo da Politica Publica de
Assisténcia Socia no Estado do Ceara. O nosso interesse incidiu na investigacéo do controle
social da gestao da politica publica de assisténcia social, dentre os varios mecanismos da
gestdo participativa, dispostos no Sistema Descentralizado e Participativo da Constituicao
Federal de 1988 e na Lei Orgénica de Assisténcia Social — LOAS de 1993. Tomamos, como
campo de estudo, o Conselho Estadual de Assisténcia Social do Estado do Ceara e os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social de Fortaleza e de Horizonte, buscando
compreender como se processam a dindmica participativa e o controle social no
funcionamento desses trés Conselhos. O estudo consiste em avaliar os limites e as
possibilidades desses espacos publicos em viabilizar a descentralizacdo da politica publica
de assisténcia social e garantir o controle direto da sociedade sobre o desempenho
governamental na gestdo desta politica. De forma especifica, buscamos alcancar os
seguintes objetivos: resgatar a trajetéria de implantacéo da Politica de Assisténcia Social no
ambito do Estado do Ceara, privilegiando a institucionalizacdo dos Conselhos; avaliar o
processo de participacédo da sociedade civil nas decisGes atinentes a construcao da Politica
de Assisténcia Social; refletir sobre as potencialidades dos Conselhos na defesa dos direitos
socioassistenciais, no contexto de redimensionamento das relagbes entre Estado e
sociedade civil; configurar estratégias de atuacdo, adotadas pelos Conselhos no exercicio
de suas competéncias. A pesquisa compreendeu estudo bibliogréafico, investigacédo
documental e pesquisa de campo. Assim, empreendemos uma exaustiva analise da
documentacdo dos Conselhos, resgatando informacdes e dados, reconstruindo, desse
modo, a memoéria destes espacos. O trabalho de campo envolveu mdltiplas alternativas:
observacado sistematica nas reunides ordinarias e extraordinarias dos trés Conselhos em
estudo, nas comissfes e nas capacitagbes dos conselheiros; entrevistas com técnicos da
Ex- Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), Secretaria da Agdo Social (SAS), Secretaria do
Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS), Presidentes, Vice presidentes e Ex-presidentes
dos Conselhos. Assim, resgata a critica dos técnicos e conselheiros, expondo a distancia
entre a concepcdo e a realidade dos conselhos. Em termos conclusivos, o estudo (re)
afirma potencialidades, limites e tensbes vivenciadas nos espacos dos Conselhos no
exercicio do controle social, na condi¢éo de processo politico em construcao.

Palavras-chave: Democratizacdo. Direitos e cidadania. Estado e politicas publicas.
Participacdo cidada e controle social.



ABSTRACT

The study circumscribes the theme “The exercise of Social Control within the Councils of
Social Service: An Ongoing Evaluation”. The reasons for this investigative project have their
source within the researcher’s own professional experience as a Social Worker and public
servant related to the implementation of Public Policies of Social Service in the State of
Ceara. The researcher’s interest fell on the investigation of Social Control related to the
public administration of social service, which is one of several tools of participative
administration according to the Decentralized and Participative System regulated by the
Federal Constitution of 1988, and by the Organic Law of Social Service (LOAS) of 1993. It
was chosen as research fields the State’s Council of Social Service and the municipal
councils of Social Service of Fortaleza and Horizonte in the effort to reveal how the
participative dynamics and the social control function relation to those three councils. The
study consists in evaluating limits and possibilities of those public undertakings aimed at
making it possible the decentralization of public policies of social service and guarantee
direct control by society of governmental administration of those policies. In a very specific
way it was tried by the researcher to reach the following objectives: to rescue the efforts
expended in the implantation of Social Service Policies in the State of Ceara highlighting the
institutionalization of Councils; to evaluate the process of society’s participation in decisions
dealing with establishing Social Service Policies; to analyze the potentialities of Councils in
defending social service rights within the context of re-dimensioning relations between state
and society; configure action strategies adopted by the Councils within the realm of their
competence. The research encompassed a bibliographic study, investigation of documents
and field research. An exhaustive analysis was carried on documents issued by the Councils
rescuing information and data, in this fashion reconstructing the memory related to those
undertakings. Field work involved several alternatives: systematic observation of ordinary
and extraordinary meetings of the three Councils under examination, evaluation of
commissions and training of counselors; interviews with technicians from former LBA
(Brazilian Legion of Social Assistance), SAS (Social Action Secretariat) and STDS (Labor
and Social Development Secretariat); and with presidents, vice-presidents and former
presidents of the Councils. In this way, it rescues the critical evaluation of technicians and
counselors revealing the distance between conception and reality of councils. In concluding,
the study reassesses potentialities, limits and tensions experienced within spaces of
Councils in the exercise of social control according to a condition of a political process under
way.

Keywords: Democratization. Rights and Citizenship. State and Public Policies. Citizen-
Minded Participation and Social Control.
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1 INTRODUCAO

A partir dos anos 1980, o debate acerca do exercicio do controle social pelos
conselhos gestores de politicas publicas vem ganhando espaco no meio académico,
expressando a complexidade, a ambiguidade e a teia das relacbes sociais e as
diversas contradicbes que permeiam o compartilhamento entre governo e sociedade

civil, considerando a dindmica de construcao das politicas publicas no Brasil.

A Constituicdo Federal de 1988, ao trazer como uma de suas diretrizes 0s
principios democréticos participativos, constitui um marco, desencadeando distintos
mecanismos de participacdo social. Entre eles, os conselhos gestores tornam-se
importantes espacos publicos. Os principios constitucionais prescrevem a
descentralizacdo administrativa, a autonomia dos entes federados e a participacéo
da sociedade na conducdo das politicas publicas, condicionando, inclusive, o
repasse de recursos federais a existéncia de conselhos paritarios nas diferentes
instancias, no ambito de distintas politicas sociais, bem como a institucionalizacéo

de fundos e a elaboracao de planos municipais, estaduais e nacional.

Ocorre que, ap0s mais de trés décadas de atuacdo politico-profissional pela
consolidacdo da assisténcia social como politica publica, o exercicio do controle
social configura-se como um desafio no contexto contemporaneo. Os Conselhos de
Assisténcia Social, como organismos colegiados, (co)gestores, em seu carater
deliberativo, “tém papel estratégico no Suas de agentes participantes da formulacéo,
avaliacao, controle e fiscalizacdo da politica, desde o seu planejamento até o efetivo
monitoramento das ofertas e dos recursos destinados as acbes a serem
desenvolvidas” (BRASIL, NOB/SUAS, 2012, art. 84).

E estabelece a NOB/Suas: “a participacdo social deve constituir-se em
estratégia presente na gestdo do Suas, por meio da adocdo de préticas e
mecanismos que favoregcam o processo de planejamento e a execucdo da politica
de assisténcia social de modo democratico e participativo” (BRASIL,NOB/SUAS,
2012, art. 114).

Em verdade, os Conselhos de Assisténcia Social foram instituidos para
viabilizar o dificil exercicio do compartilhamento governo/sociedade civil na definicdo

e execugdo da Politica de Assisténcia Social. Desse modo, os conselhos séo
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estratégias privilegiadas de participacdo no exercicio do controle social.

Nessa perspectiva, concordamos com Edval Campos na sua formulagao:

controle social € o conjunto das acbes especialmente desenvolvidas
pelos Conselhos de Assisténcia Social, que tém por objetivo realizar
0 monitoramento, a fiscalizacdo e avaliacdo sobre as condi¢cdes em
gue a politica de assisténcia social esta sendo constituida e
desenvolvida no a&mbito de sua jurisdicdo (CAMPOS, 2006, p. 110).

A pesquisa avaliativa — aqui consubstanciada — esta diretamente vinculada ao
fenbmeno do exercicio do controle social sobre a gestdo da politica publica de
assisténcia social no estado do Ceara. O nosso intuito é desvendar, analisar e
revelar a dinAmica da participacdo do governo e da sociedade civil no ambito dos
Conselhos de Assisténcia Social, procurando refletir sobre os limites e possibilidades
da atuac&o dos sujeitos conselheiros. Para tanto, definimos como campo de estudo
trés espacos publicos: o Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas-CE); o
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) de Fortaleza e o Conselho

Municipal de Assisténcia Social de Horizonte.

As razbes da escolha desses conselhos vinculam-se a sua prépria
configuragdo no Sistema Descentralizado de Assisténcia Social no Ceara, quais
sejam: o Conselho Estadual, por ser a instdncia maxima de assessoramento aos
conselhos municipais de acordo com as diretrizes e normatizacdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS); o Conselho Municipal de Fortaleza, por
tratar-se do conselho de uma metrépole; e o Conselho Municipal de Horizonte, por
estar referenciado como conselho de municipio de pequeno porte Il, ou seja,
conselho referente a municipio com menor densidade populacional. Assim,
buscamos espacos com diferentes dimensfes e especificidades no ambito do

sistema.

Martins (2009) resgata os incisos | e Il do artigo 204 da Constituicdo Federal,
0S quais impdem o novo modelo para a conducdo da assisténcia social como direito
do cidaddo e como politica de seguridade social. Fica assegurada uma gestéo
descentralizada e participativa da politica, garantindo a possibilidade de
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democratizar os processos necessarios ao cumprimento da lei maior. “Com a
regulamentagdo da Lei N° 8.742/93 (Loas), o desenho ganha contornos mais
explicitos no sentido de imprimir a participacdo da sociedade na formulacédo e

controle das acdes em todos os niveis de governo” (MARTINS, 2009, p. 10).

Assim, estruturados pela Constituicdo de 1988 (artigos 203 e 204), pela Lei
Organica de Assisténcia Social (Loas) (Lei N° 8.742/1993) e pela Lei N° 12.435/2011,
0S processos, mecanismos e instrumentos de operacionalizagdo da atual
configuracdo da assisténcia social se encontram definidos e regulamentados na
Politica Nacional de Assisténcia Social, de 2004, na Norma Operacional Béasica
(NOB/SUAS), de 2012, e na Norma Operacional de Recursos Humanos do SUAS-
NOB-RH/SUAS, de 2006, atribuindo uma nova configuracao ao exercicio do controle
social sobre a Politica de Assisténcia Social.

Para Tapajos (2012, p. 54), “os conselhos tém como missdo precipua
influenciar na definicdo e implementacdo das politicas publicas, comportando-se
como espacos publicos capazes de ampliar a democracia e a cidadania”. Logo, a
acdo da sociedade na formulacao da politica de assisténcia social e no exercicio do
controle social, associada a ideia de descentralizacéo, foi explicitada como diretriz
normatizadora da intervencdo estatal, tratada como requisito organizacional em

vérias areas setoriais na Constituicdo Federal de 1988

Entretanto, entre os muitos desafios a formulacdo da Politica de Assisténcia
Social no estado do Ceard, destaca-se a necessidade de efetivar o controle social
em obediéncia aos ditames legais, na perspectiva da universalizacdo e garantia dos

direitos socioassistenciais.

Apesar de decorridos 20 anos da promulgacédo da Loas (1993), observamos
discretos avancos no cumprimento dessa diretriz. S80 poucas experiéncias de
Conselhos de Assisténcia Social a efetivarem, no seu cotidiano, o exercicio do
controle social. Emergem inquietacdes e descrencas em relacdo a atuacdo de
setores da sociedade civil no espaco publico dos conselhos. Somos desafiados por

questdes que exigem investigacdes avaliativas: € possivel a sociedade civil controlar

' Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 adotou-se no Brasil uma perspectiva de
democracia representativa e participativa, incorporando a participacdo da comunidade na gestdo das
politicas publicas (art. 194, VII; art. 198, llI; art. 204, 1I; art. 206 VI, art. 227, paragrafo 7).
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as acdes do governo na &rea da assisténcia social? Na préatica, os conselhos
funcionam de fato como aparelhos de atendimento aos interesses do gestor, como
espacos estatais e como cenario das proprias liderancas e de seus interesses
pessoais, longe de se constituirem em arenas publicas democraticas, palco de
disputas entre os diversos projetos politicos da sociedade? O que efetivamente
vivenciado nos conselhos pode ser de fato considerado controle social?

O processo de pesquisa que fundamenta este trabalho dissertativo busca
destacar e apontar condi¢cbes indispensaveis para se praticar o controle social.
Como principios, entendemos que a participacdo e o controle social ndo podem ser
concebidos como extensdo burocratica e executiva dos governos, mas como um
continuo de democratizacdo no ambito municipal, estadual e nacional a implicar no
estabelecimento de uma nova sociabilidade politica que pressupde a existéncia de
sujeitos/cidaddos, capazes de protagonizar a formulacdo, o monitoramento e a

avaliacdo dos programas, projetos, servicos e beneficios de assisténcia social.

Considerando a temética e o objeto de investigacdo do estudo — participacao
e exercicio do controle social no Conselho Estadual de Assisténcia Social do Estado
do Ceara e nos Conselhos Municipais de Assisténcia Social de Fortaleza e de
Horizonte —, empreendemos esfor¢co para conhecer, analisar e problematizar a
dindmica de funcionamento e o grau de abrangéncia/influéncia dessas trés
instituicbes diante do Poder Executivo e da sociedade, buscando delinear como o
controle social é exercido pelos conselheiros sobre a politica de assisténcia social.
Para tanto, a pesquisa consiste em avaliar os limites e as possibilidades desses
espacos publicos em viabilizar a descentralizacdo da politica publica de assisténcia

social e garantir o controle da sociedade sobre o desempenho do gestor.

De forma especifica, buscamos alcancar os seguintes objetivos: resgatar a
trajetéria de implementacao da Politica de Assisténcia Social no ambito do estado do
Ceard, privilegiando a institucionalizacdo dos conselhos; avaliar o processo de
participacdo da sociedade civil nas decisdes atinentes a constru¢do da Politica de
Assisténcia Social; refletir sobre as potencialidades dos conselhos na defesa dos
direitos socioassistenciais, no contexto de redimensionamento contemporaneo das
relacbes entre Estado e sociedade civil; e configurar estratégias de atuacao,

adotadas pelos conselhos no exercicio de suas competéncias.
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Os percursos investigativos envolveram pesquisa bibliografica, pesquisa
documental e trabalho de campo, de natureza eminentemente qualitativa nos marcos

do modelo de estudo de caso.

Para apresentacdo da nossa producdo académica constitutiva desta

dissertacéo, construimos uma dinamica investigativa compreendendo cinco partes.

Na primeira parte, desenvolvemos a introducéo, contextualizamos a questao
do exercicio do controle social pelos Conselhos Gestores de Politicas Publicas,
enfocando especificamente o espaco publico dos Conselhos de Assisténcia que
circunscrevem a tematica trabalhada neste processo de investigacdo no ambito de
avaliacdo de Politicas Publicas de Assisténcia Social. Delineamos o fendmeno de
estudo e as razbes que justificam nossa escolha, considerando a trajetoria politica
profissional de pesquisadora. Empreendemos a problematizagdo do exercicio do
controle social pelos Conselhos de Assisténcia Social ao longo das duas ultimas

décadas.

Na segunda parte, que constitui o primeiro capitulo, buscamos delinear o
fenbmeno do controle social nos percursos histéricos da assisténcia social na
sociedade brasileira, em distintas conjunturas sociais, discutindo sua inser¢cdo no
ciclo da descentralizagdo politico-administrativa, = mediante  disposi¢cdes
constitucionais, no contexto da democratizagdo brasileira. Nessa perspectiva,
procuramos circunscrever, teoricamente, a categoria do controle social em suas

diferentes concepcoes, privilegiando o controle da sociedade sobre o Estado.

Na terceira parte, que corresponde ao segundo capitulo, circunscrevem-se
reflexdes sobre os Conselhos de Assisténcia Social como espacos de exercicio do
controle social. Resgatamos o trabalho institucional no estado do Ceara para a
criagdo dos Conselhos de Assisténcia Social e adentramos na configuracdo do
campo investigativo, apresentando o Conselho Estadual de Assisténcia Social do
Estado do Ceara e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social de Fortaleza e de

Horizonte, com base no resgate de sua memoria institucional.

Na quarta parte, que, de fato, materializa o terceiro capitulo, apresentamos o
desenho metodoldgico construido pela pesquisadora no desenvolvimento de uma

avaliacdo de processo em profundidade, apresentando caminhos, estratégias e
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taticas, permitindo uma reflexdo epistemoldgica sobre 0s nossos percursos.

Na quinta parte, a qual circunscreve o quarto capitulo, nés avaliamos, a partir
da pesquisa de campo, os trés Conselhos de Assisténcia Social, enfocando suas
potencialidades, avancos e limites no exercicio do controle social. Para sistematizar
0 percurso avaliativo, delimitamos cinco tematicas que circunscrevem dimensoes-
chave na discussao do controle social no ambito dos conselhos, quais sejam:
trajetorias e posicionamentos dos Conselhos de Assisténcia Social; Conselhos de
Assisténcia Social: espacos de compartilhamento entre governo e sociedade; os
Conselhos de Assisténcia Social no foco da critica: a distancia entre concepcéo e
realidade; o exercicio do controle social em questdo: um olhar avaliativo sobre
Conselhos de Assisténcia Social; e os conselheiros e sua insercdo e atuagao nos
Conselhos de Assisténcia Social. Em termos conclusivos, o estudo (re)afirma
potencialidades, limites e tens@es vivenciadas nos espacos dos conselhos no

exercicio do controle social, na condicdo de processo politico em construcao.

Assim, reafirmamos a importancia do controle social para consolidacdo da
Politica de Assisténcia Social, postulando a sua exigéncia para o fortalecimento da
democracia participativa, no sentido de afiancgar a legitimidade da Politica Publica de
Assisténcia Social, referenciada pelos direitos socioassistenciais, na perspectiva de
garantir, aos sujeitos que necessita dessa politica, insercdo ampla no sistema de

protecao social.
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2 CONTROLE SOCIAL NOS PERCURSOS HISTORICOS DA ASSISTENCIA
SOCIAL NA VIDA BRASILEIRA: SEU EXERCICIO PELA SOCIEDADE NOS
MARCOS DA DEMOCRACIA NO FINAL DO SECULO XX E NOS ANOS 2000

2.1 Controle social no foco da discusséao tedrica: circunscrevendo concepcdes

e perspectivas

Nesta segunda parte, a nossa pretensdo € discutir o controle social na
trajetéria da assisténcia social na vida brasileira, focando, de modo particular, seu
exercicio nas configuracdes contemporaneas da politica de assisténcia social nos
marcos da democracia ora em curso. Nessa perspectiva, cabe, antes de qualquer

coisa, circunscrever teoricamente a categoria controle social.

Correia (2005) delineia marcos na constru¢cdo da conceituagao, ressaltando
gue a expressado “controle social” tem origem na sociologia, no sentido de designar
0S mecanismos que estabelecem a ordem social, disciplinando a sociedade e
submetendo os individuos a determinados padrBes sociais e principios morais.
Assim sendo, o controle social assegura a conformidade de comportamento dos
individuos a um conjunto de regras e principios prescritos e sancionados,

constituindo uma forga de coeséo e integragéo social.

Desenvolvendo essa via analitica da sociologia, Mannheim (1971, p. 173)
define controle social como o “conjunto de métodos pelos quais a sociedade
influencia o comportamento humano, tendo em vista manter determinada ordem”.
Segundo ele, “existem centenas de controles sociais operando numa sociedade,

embora sua existéncia passe despercebida” (1971, p. 173).

Segundo Mannhiem (1971), os controles sociais sdo 0s responsaveis pela
ordem e pela estabilidade da sociedade. E cada sociedade tem um sistema diferente
de controles, que estéao ligados a um sistema de sancdes, e estas variam desde a
desaprovacédo individual por parte dos companheiros, expressa por riso, frieza ou
indiferenca, até a punicdo oficial, sob a forma de multas e prisdo. Mannhiem (1971)
registra que “o funcionamento do controle esta baseado na existéncia da autoridade.
E que existem pessoas de autoridade, existem afirmag¢des de autoridade”. Isso

porque, segundo o autor, “ndo ha ordem social sem autoridade, mas as fontes dessa
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autoridade podem ser diversas, como em forma de normas, tradicao, lei estabelecida

ou palavras de um profeta ou santo” (1971, p. 174).

Avangando em sua formulagéo, Mannhiem (1971) apresenta o que ele chama
de controles muatuos, quando o membro de um grupo repele o outro em virtude do
seu mau comportamento. “O controle € mutuo porque ainda néo foi transferido para
uma agéncia reconhecida que o exerca em nome do grupo, como € 0 caso da
policia” (1971, p. 174).

Salienta o autor, esses controles prevalecem em um grupo simples ou em
uma sociedade primitiva, e, nesses tipos de agrupamentos, o costume € realmente
democrético e totalitario a um s6 tempo. E democréatico por ser elaborado pelo grupo
e porque todos contribuem para seu desenvolvimento, podendo agir sobre ele e
reinterpreta-lo em cada situacdo. E totalitario porque afeta cada esfera da
autoexpressdo publica e privada e influencia os pensamentos, crencas e praticas

dos integrantes de distintos agrupamentos (1971, p. 175).

Mannhiem (1971) enfoca que, em uma sociedade complexa, as relacfes
impessoais substituem amplamente os contatos pessoais, e, nessas relacbes, 0s
individuos estdo mais afastados do controle direto do grupo como um todo,
diminuindo, assim, a autoridade do costume. E destaca que, para além do
crescimento da sociedade como tal, existem outros fatores que atuam na
desagregacao dos costumes na sociedade moderna. Enfoca que a economia
monetaria € desintegradora dos costumes porque nestes operam de maneira muito
lenta. Avalia, entdo, que, numa sociedade na qual a producédo para o mercado e o
pagamento em dinheiro e ndo em espécie sdo dominantes, sdo necessarias
regulamentacdes legais expressamente elaboradas para a situacao (e) prontamente

aplicaveis.

Segundo o autor, a lei € uma forma de controle social, c6digo mantido pelo
Estado, constituindo um conjunto de regras que sao reconhecidas, interpretadas e
aplicadas pelo Estado a situacdes particulares. Mannhiem destaca que as funcdes

variam em sociedades diferentes. Diz ele:
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De acordo com a filosofia do liberalismo, a lei tinha duas tarefas
principais, isto €, a manutencdao de uma ordem fundamental, na qual
0 homem encontrasse seguranca e oportunidades, e o ajustamento
dos conflitos e de interesses dos individuos e dos grupos, os quais
nao podem ser resolvidos por si, ou seja, resolucdo fere interesses
alheiros (MANNHIEM, 1971, p. 177).

Assim, os controles sociais, 0 costume e a lei representam aspectos objetivos
da autoridade. Mas a autoridade € sempre exercida por individuos, por pessoas com
prestigio. Para o autor, é necessario que haja autoridade em qualquer sociedade,
embora as fontes da autoridade possam ser diferentes (1971, p. 177). Para
lamamoto (2009, p. 108), “o controle social e a difusdo da ideologia dominante
constituem recursos essenciais, complementando outras maneiras de pressao social

com base na violéncia, para a obteng¢ao de consenso social’.

Adentrando nessa discussao categorial, Cancian (2011, p. 1) enfatiza que o
“controle social tem origem na sociologia americana da segunda década do século
20”. Para o autor, o controle social pode ser concebido como um conjunto
heterogéneo de “recursos materiais e simbolicos disponiveis em uma sociedade
para assegurar que os individuos se comportem de maneira previsivel e de acordo
com as regras e preceitos vigentes”. Cancian (2011) esclarece, entdo, que, a partir
da década de 1940, a sociologia americana agregou ao conceito de controle social

elementos associados, como o fendbmeno da interdependéncia social.

A interdependéncia social pode ser entendida como uma série de vinculos de
reciprocidade firmados entre os individuos que integram a sociedade. A natureza
desses vinculos envolve principios subjetivamente apreendidos pelos individuos,
gue agem em conformidade com as regras de conduta, reconhecendo-as como
vantajosas para o desenvolvimento individual e social. Desse modo, o controle social
deixou de ser redutivel a estimulos externos associados com a violéncia fisica (com
base na aplicacdo das leis sancionadas) e com a coercdao moral. Para ser eficaz e
duradouro, portanto, o controle social, exercido sobre os individuos que integram
uma coletividade, ndo pode ser apenas externo, implicando dimensdes subjetivas,
incorporadas pelos individuos no contexto das relacbes sociais. Assim sendo, O
controle social desempenha um decisivo papel na sociedade ao assegurar a coesao

social.
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Sinaliza Correia (2005) que, na teoria politica, o significado de “controle
social” € ambiguo, podendo ser concedido em sentidos diferentes, com base em
concepcOes distintas de Estado e de sociedade civil. Tanto é empregado para
designar o controle do Estado sobre a sociedade quanto para definir o controle da

sociedade (ou de setores organizados na sociedade) sobre as a¢des do Estado.

Dentre os multiplos sentidos, interessa-nos focar o controle social no exercicio
da participacdo democratica como forma de controle de segmentos organizados da
sociedade sobre o Estado. Em verdade, queremos incidir a discussdo no ambito do
processo de redemocratizacdo da sociedade em meados da década de 1980, a
partir de uma correlacdo de forcas que gestou a constituicdo de um Estado de
direito. Nessa perspectiva, 0 nosso eixo de estudos volta-se para a questdo do
controle da sociedade sobre as politicas publicas no Brasil contemporaneo,

especificamente no ambito da politica publica de assisténcia social.

De fato, ap6s a promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988 — a condensar
uma histéria de lutas e conquistas, visando a ampliacdo da participacdo popular, no
contexto de redemocratizacdo do Pais —, tem-se um avanco na perspectiva da
gestao dos recursos publicos, a partir do controle da sociedade sobre a formulacao
de politicas e de acdes na constituicdo da esfera publica. Nesse contexto, o controle
social, como processo democratico de participacdo dos cidadaos, especificamente
de segmentos organizados, foi incorporado pela via dos espacos publicos,
particularmente dos conselhos.

Como pesquisadora, pretendemos vislumbrar o exercicio desse controle
social democratico no campo da politica de assisténcia social. E o transito da
assisténcia social para o campo dos direitos, em percursos que circunscrevem uma
“saga contemporéanea” (CARVALHO, 2011).

2.2. Controle social no campo da assisténcia social: um olhar panoramico nos

percursos historicos

O investigar do exercicio do controle social na politica de assisténcia social
impbe, como exigéncia analitica, resgatar o proprio campo da assisténcia social ao

longo da histdria precisamente na o6tica do controle social, exercido no sentido de
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disciplinar o publico atendido — os pobres —, visando a garantir formas de insercéo e
integracdo social. E o controle social no sentido sociolégico tradicional de

reproducao social, de coeséao.

E, para configurar as expressdes do controle social no interior da assisténcia
social, buscamos construir uma visdo panoramica dos seus percursos histéricos.
Para tanto, faz-se necessério pensar os percursos da vida brasileira e o exercicio do
controle social, situando nesses processos as praticas e 0s mecanismos da

assisténcia social.

Nosso primeiro marco histérico € o Brasil colonial (1500 a 1822), onde se
observa que o controle era exercido numa relacdo de exploracdo e dominacdo na
qgual a sociedade vivia subjugada ao poder centralizador da Coroa Portuguesa, no

que se refere a manutencdo da unidade territorial da antiga colbnia, evitando 0s
conflitos e a fragmentag&o territorial.

A independéncia do Brasil no ano de 1822 beneficiou a aristocracia rural, que
garantiu a manutencao de seus interesses econdmicos e persistiu respondendo com
opressdo aos movimentos sociais de resisténcia, com forte conteudo libertador a
favor da Republica e pela expulsdo dos portugueses do territorio brasileiro, em
virtude do monopdlio comercial nos territorios da Para e do Maranh&o.

Assim, em meio a essas resisténcias, foi outorgada pelo imperador a
Constituicdo Federal de 1924, que estabeleceu trés poderes tradicionais: o0
Executivo, o Legislativo (dividido em Senado e Camara) e o Judiciario. Essa Carta
Constitucional regulou os direitos politicos e definiu quem teria direito de votar e ser
votado, garantindo a aristocracia rural a manutencdo de sua estabilidade politica
sobre a maioria da populacdo que vivia em areas rurais, sob o controle ou influéncia
dos grandes proprietarios. Cabe ressaltar que, nas cidades, muitos votantes eram
funcionarios publicos, direcionados pela vontade do governo. E esse um tempo
marcado por um contexto social caracterizado pelo individualismo econémico e pelo
centralismo, sem nenhuma referéncia a questdo social nem alusdo a ordem

econdbmica e social.

No periodo de 1889 a 1930, denominado Primeira Republica, o Brasil assumiu

sua nova forma de governo, passando de Monarquia para Republica. Entretanto, o
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poder continuou nas maos de poucos latifundiarios produtores de café, o que

contribuiu para a manutencgéo da corrupgao na politica.

Era um momento de transicdo da mao de obra escrava para a mao de obra
assalariada, no qual o Pais iniciava seu processo de industrializacdo, que tornou
possivel a emergéncia de uma incipiente classe operaria e o seu ingresso no cenario
politico. Foi quando, segundo lamamoto (2003), o operariado passou a exigir o seu
reconhecimento como classe, caracterizando o momento do surgimento da “questao
social”, que, segundo as palavras da autora, é a expresséo do processo de formacao
e desenvolvimento da classe operaria e de seu ingresso no cenario politico da
sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do empresariado e
do Estado (2003, p. 77).

O Pais ganhou a primeira Constituicdo republicana em 1891, estabelecendo
determinadas configuracdes politicas: sistema federativo, com a separacdo dos
poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; autonomia dos estados para legislar,
conforme seus interesses, desde que obedecesse a Lei Maior; o sistema

presidencialista; a separacédo entre a Igreja Catolica e o Estado.

Segundo Carvalho (2003), a promulgacéo nesse periodo da Constituicdo nada
alterou o quadro das forcas politicas e sociais brasileiras. A principal barreira ao voto
foi mantida, excluindo analfabetos, mulheres, mendigos, soldados e membros das
ordens religiosas, ou seja, a maioria da populacdo que ainda ndo podia exercer o
direito ao voto. Tudo isso marcado pelo dominio das elites agrarias paulistas,
mineiras e cariocas, causando revoltas e insatisfacdo, originando profundos

problemas sociais em todo o territério nacional.

O cenario social e politico, pautado por clientelismo, paternalismo e politica de
favores, acabava por favorecer processos eleitorais questionaveis do ponto de vista
da legalidade. Face as condi¢Ges de vida e de trabalho da classe dos trabalhadores,
as diferencas sociais, a crise mundial de 1929, a teoria liberal que postulava a
atuacdo do Estado como agente responsavel pela manutencdo da ordem e da
seguranca sofre sérios abalos em seus alicerces. Bovo (2000, p. 61) afirma que os
efeitos depressivos da crise, “consubstanciados no declinio acentuado dos niveis de
producédo, de emprego e de renda das economias capitalistas mundiais, véo colocar

no centro do debate a necessidade da intervencdo do Estado na economia como
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forma de salvar o sistema”.

Em meio a Revolucdo de 1930, marcada por alteracdes na estrutura das
funcbes do Estado brasileiro, desde que desempenhou um papel central no
processo de desenvolvimento do capitalismo, este ndo perdeu sua autonomia,
adquirindo expressao material na medida em que cresceu, através de seus 0rgaos,

sua capacidade reguladora e intervencionista.

Segundo Bovo (2000, p. 64), “a crise de 1930 criou condi¢des para o inicio do
processo de centralizacdo e concentracdo de poder na esfera do Executivo federal,
que passou a ser responsavel pela elaboracéo, implementacdo e controle da politica

econdmica”.

A primeira proposta de regulamentacédo da assisténcia social no Brasil ocorreu
em 1889, e deve-se a Ataulpho de Paiva, Juiz da Corte de Apelacdo do Rio de
Janeiro, que constatou a existéncia de regulamentagfes juridicas da assisténcia
social em outros paises, durante o Congresso Interamericano de Assisténcia Publica
e Privada, em Paris (SILVEIRA, 2007).

Na primeira década do século XX, o Brasil foi palco de uma séria crise
econbmica e politica, prevalecendo um descontentamento geral com o sistema
oligarquico dominante, que privilegiava as elites, em detrimento do bem-estar do
povo. Evidenciava-se, portanto, uma estrutura de desigualdade crescente e de
empobrecimento, agravando-se a questao social, considerada marginal pelo Estado,

com respostas prontas e férmulas feitas.

O Estado passou a adotar medidas que obrigavam o individuo ao trabalho
com o objetivo de dar impulso a modernizagdo e a industrializacdo da sociedade
para atingir seus ideais capitalistas. O atendimento das manifestacbes da questao
social, nesse momento, ndo foi assumido como responsabilidade da classe
dominante: eram consideradas como questdbes marginalizadas ou ilegais e
subversivas, devendo ser tratadas nos aparelhos repressivos do Estado, ou como

problemas individuais, restringindo-se as instituicdes privadas benemerentes.

Esses operarios vendiam diariamente a sua for¢a de trabalho, mas néo tinham
seus direitos garantidos por parte do Estado. Isso fez com que estes comecassem a

se organizar para defender seus interesses em comum.
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O Estado reconhecia que essa incipiente classe operaria poderia representar
perigo para a manutencao da ordem burguesa vigente. Entretanto, n&o a legitimava
como algo que deveria ser tratado por meio de politicas, e sim por meio da
repressdo, com o0 objetivo de ocultar o que a questéo social representava que era o

conflito entre a relag&o capital e trabalho.

Nesse cenario brasileiro do final do século XIX e inicio do século XX, o
trabalho destinado a assisténcia das populacbes desfavorecidas e miseraveis
assentava-se na filantropia e na caridade, sob a égide da Igreja Catdlica. Verificou-
se, porém, maior organizacdo no atendimento e prestacdo dos auxilios mediante a
institucionalizacdo de determinados equipamentos: orfanatos, internatos para
criangas Orfas ou abandonadas; asilos para velhos e mendigos; hospicios para os
alienados, além de sanatérios, dispensérios e sociedades de ajuda mutua. Essas

acOes traduzem a assisténcia de natureza médico-religiosa.

Nesse periodo, também foram criadas instituicbes como a Associacdo de
Senhoras Brasileiras, em 1920, a Liga das Senhoras Catdlicas, em 1921, em Sé&o
Paulo e no Rio de Janeiro, em 1923, respectivamente. Conforme lamamoto (1985),
essas associagdes e outras passaram a receber subvencdes do Estado, o que lhes
permitiu planejar obras assistenciais e criar uma estrutura de trabalho mais
dindmica. “O surgimento dessas instituicbes se da na primeira fase do movimento de
reacdo catdlica, da divulgacdo do pensamento social da Igreja e da formacdo das
bases organizacionais e doutrinarias do apostolado laico” (IAMAMOTO, 1985, p.
170).

A Constituicdo Federal de 1934 é promulgada, inscrevendo na legislacéo
trabalhista o reconhecimento de determinado mecanismo de protecdo ao trabalho: a
proibicdo das diferencas salariais para o mesmo trabalho; instituicdo do salério-
minimo; jornada de 8 horas diarias; proibicdo do trabalho para menores de 14 anos;
repouso remunerado; férias anuais; indenizacdo por demissdo sem justa causa,;
educagdo primaria gratuita e obrigatoria. E, pela primeira vez, estabeleceu como
atribuicdo do Estado a prestacdo de servicos assistenciais, sem, no entanto,

mencionar a assisténcia social como campo especifico de atuacéo estatal:

Artigo 138. Incumbe a Unido, aos Estados e Municipios, nos termos
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das leis respectivas: Assegurar amparo aos desvalidos, criando
servicos especializados e animando o0s servicos sociais, cuja
orientacdo procurard coordenar; estimular a educacdo eugénica;
amparar a maternidade e a infancia; socorrer as familias de prole
numerosa; proteger a juventude contra toda exploracdo, bem como
contra o abandono fisico, moral e intelectual; adotar medidas
legislativas e administrativas tendentes a restringir a mortalidade e a
morbidade infantis, e de higiene social que impecam a propagacao
das doencas transmissiveis; cuidar da higiene mental e incentivar a
luta contra os venenos sociais (BRASIL, CF/ 1934).

Em meio a esses avancos, entre 1934 a 1937, o Brasil vivia uma fase de
grande agitacdo politica, corroido pela crise econémica interna, a crise da economia
mercantil exportadora cafeeira, como encarnacdes peculiares da crise do
capitalismo mundial. Aprofundavam-se as contradicdes na vida do Pais, abrindo
espacos para reivindicacbes, como nacionalizacdo das terras e divisdo dos
latifindios, abolicdo das dividas externas, alfabetizacdo, melhoria para a classe
operaria, liberdade de imprensa e organizacdo operaria, entre outras. As forcas
progressistas democraticas, todavia, foram vencidas, e o povo foi derrotado.

Em 1934, Getulio Vargas® assume a Presidéncia do Governo Constitucional, e
em 1937 institui o Estado Novo, na condicdo de presidente-ditador, sendo esse
periodo marcado pelo aprofundamento do modelo corporativista, ja iniciado em
1934. Essa forma de governo tinha carater centralizador, regulador e autoritério,
estimulando a industrializacdo e a geracdo de mais lucro. O Estado, que era
considerado como paternalista, visava ao controle da classe trabalhadora por meio
da “cidadania regulada”, na qual sé era considerado cidad&o, detentor de direitos,
aquele que fosse trabalhador formal; desse modo, teria seus direitos garantidos pela
Consolidacao das Leis Trabalhistas (CLT) de 1943; criacao dos institutos de pensao
e aposentadoria para varias categorias de trabalhadores; lei de férias; estabilidade

no emprego; e dispensa com indenizagéo.

% O primeiro de 15 anos ininterruptos, de 1930 até 1945, e que dividiu-se em 3 fases: de 1930 a 1934,
como chefe do “Governo Provisorio”; de 1934 até 1937 como presidente da republica do Governo
Constitucional, tendo sido eleito presidente da republica pela Assembleia Nacional Constituinte de
1934; e de 1937 a 1945, como presidente ditador, enquanto durou o Estado Novo implantado apés
um golpe de Estado. No segundo periodo, em que foi eleito por voto direto, Getulio governou o Brasil
como presidente da republica, por trés anos e meio: de 31 de janeiro de 1951 até 24 de agosto de
1954, quando se suicidou.
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O conceito de cidadania regulada previa que os cidadaos deveriam ter suas
ocupacdes reconhecidas e definidas em lei. A extenséo da cidadania acontecia por
meio da regulamentacdo de novas profissbes e da carteira de trabalho. Os
individuos que ndo trabalhavam eram considerados nao cidadaos, e mesmo aqueles
que trabalhavam no mercado informal ou na &rea rural ndo tinham seus direitos

trabalhistas garantidos, pois suas ocupacdes nao eram regulamentadas.

Em julho de 1938, em pleno Estado Novo, é criado o Conselho Nacional de
Servico Social (CNSS), que, segundo Mestriner (2001, p. 68), “foi uma forma de
consolidar a estratégia de alianca entre o Estado e a sociedade civil, via filantropia”,
como também a primeira tentativa de regulacdo e fomento publicos organizados da
assisténcia social no Pais, com vinculagdo ao Ministério de Educagéo e Saude. O
CNSS passa a avaliar os pedidos de subvencbes das organizagbes sociais
concedidas pela Presidéncia da Republica que pretendiam amparar populacdes
urbanas e rurais, cumprindo o papel do Estado de subsidiario das acbes das
instituicbes privadas. A criacdo do CNSS foi a primeira forma de presenca da
assisténcia social na burocracia do Estado brasileiro. Ainda que na funcao
subsidiaria de subvencéo as organizacfes que prestavam amparo social, o conselho
substituia o governante na decisdo de quais organizacfes auxiliares. Possui certa

autonomia em relacdo ao Estado.

Mestriner (2001) afirma que o CNSS assume a fungdo cartorial de
cadastramento e atribuicdo de subvencdes e também de normatizacdo e
fiscalizacdo, essas duas Ultimas abdicadas posteriormente. As acdes sociais
continuaram sendo desenvolvidas no ambito privado e filantrépico pelas entidades
sociais, que eram mediadas pelos mecanismos de subvencgdes, nao representando,
assim, uma ruptura com o passado e mantendo o carater emergencial das acoes
sociais. Segundo Mestriner (2001), a partir desse momento o Estado assume um

forte papel subsidiario das entidades privadas de assisténcia.

Esse governo foi marcado pelo aprofundamento do corporativismo, que tinha
a necessidade de controlar os setores da sociedade que surgiam com o surto da
industrializacdo. Essa nova dimensdo corporativa reconhece a necessidade de
enfrentar a questéo social: aqueles que trabalhavam no mercado informal ou na area

rural ndo tinham seus direitos trabalhistas garantidos, pois suas ocupacdes néo
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eram regulamentadas. Estes representavam a maior parte da populacao brasileira. A
igualdade estabelecida em lei para os trabalhadores reproduzia e legitimava a

desigualdade entre os trabalhadores e os nao trabalhadores.

Os trabalhadores ou brasileiros que néo se inserissem no mercado formal de
trabalho estavam fora da protecdo social e das regras formais da cidadania
regulada. Essa exigéncia de comprovacao de regulamentacao profissional acabava
gerando uma segmentacdo da sociedade que estigmatizava o trabalhador e o pobre
considerado incapaz para o trabalho e n&o “merecedor” da protecao estatal. Estes
eram considerados também como marginais, criminosos e subversivos, e o Estado

se utilizava da repressao para conter esse segmento da populacéo.

Esse conselho manteve-se por mais de cinco décadas, em meio a revezes e
criticas, sobrevivendo até 1993, quando desaparece com a aprovagdo da Lei
Orgéanica de Assisténcia Social (Loas). Cabe demarcar que as politicas sociais
desenvolvidas no periodo ditatorial do Estado Novo eram autoritarias, concentradas
no Poder Central e impregnadas de paternalismo e clientelismo (SILVEIRA, 2007). O
Estado regulava as concessdes, mantendo, no ambito dos servigos sociais e da
economia, a centralizacdo do Poder Executivo, embora as oligarquias continuassem
preservando seu poder econdmico (BOVO apud SILVEIRA, 2007).

Com o fim do Estado Novo, em 1945, consubstanciou-se a ado¢ao de uma
nova Constituicdo, de cunho liberal e democratico, que aumentou a participacdo de
todos os segmentos da sociedade em defesa do nacional desenvolvimentismo. Os
sindicatos passaram a ser mais autbnomos da regulacdo estatal e os movimentos
sociais voltaram a reivindicar seus direitos sociais. Nesse periodo, houve aumento
do desemprego, causado pela intensa migragdo. Essa nova Constituicao estimulou
a ampliacdo de instituicbes sociais, mas ndo se estabeleceu uma politica para a

area social.

Especificamente na década de 1940, a pratica de assisténcia social perdurou
assentada, tradicionalmente, em acdes paliativas, temporarias, irregulares,
subordinadas e subordinantes, a expensas do governo e da sociedade civil, com
destaque para a atuacdo da Igreja e do voluntariado representado por entidades
filantropicas, sindicatos. Nessa perspectiva, essas praticas assistenciais nao

ensejavam possibilidades de organizacdo dos seus segmentos atendidos, dos



30

grupos sociais a ela vinculados. Em rigor, nao se afirmavam direitos,
desconsiderando valores da cidadania, impedindo, assim, a explicitagdo das

contradicdes sociais e a elevacdo da consciéncia politica dos usuarios.

Em 1941, foi criado o Servico de Assisténcia ao Menor (SAM), orgao do
Ministério da Justica, com o sistema de atendimento baseado em equipamentos
permeados por uma rigida disciplina e por formas distintas de correcao:
reformatorios e casas de correcdo para adolescentes autores de infragdo penal;
escolas de aprendizagem de oficios urbanos para os considerados menores

carentes e abandonados.

Na trajetéria da assisténcia social como pratica no interior do Estado
brasileiro, um marco importante é a atuacdo da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), criada em 1942 com o objetivo de prestar assisténcia social as familias que
tiveram seus chefes mobilizados para a Segunda Guerra Mundial. A LBA é
reconhecida como 6rgao de colaboracdo com o Estado, sendo por ele financiada,
passando, aos poucos, a atuar em todas as areas que diziam respeito a assisténcia
social, constituindo-se um importante instrumento para a reorganizagao assistencial.
Nesse periodo, foi instalado o Programa de Assisténcia e Educacdo Béasica para
Adolescentes de Familias de Baixa Renda, desenvolvido por meio de unidades
assistenciais: Casa do Pequeno Jornaleiro, Casa do Pequeno Lavrador, Casa do

Pequeno Trabalhador e Casa das Meninas.

Ainda em 1946, a oposicdo ao Estado Novo ganhou forca por efeito das
mudancgas externas trazidas com o final de Segunda Guerra Mundial, sendo o
Presidente Getulio Vargas destituido do poder. Logo apds, foram convocadas
eleicbes presidenciais e legislativas, sendo eleito para presidente o general Eurico
Gaspar Dutra, Ministro da Guerra do Estado Novo. De certo modo, Getulio Vargas
foi o vencedor, iniciando, em seguida, articulacbes para o retorno ao poder. A

realidade social brasileira preocupava Gaspar Dutra.

Assim, em 1948, o entdo Presidente Gaspar Dutra langou o Plano Salte, que
tinha como objetivo estimular o desenvolvimento de setores como saude,
alimentagéo, transporte e energia (exatamente o significado da sigla). Um dos
problemas mais sérios enfrentados pelo governo Dutra foi a alta taxa de inflacdo que

se fazia sentir na elevacdo do custo de vida dos grandes centros urbanos.
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Procurando estabelecer uma estratégia de combate a inflagdo, Gaspar Dutra buscou
coordenar os gastos publicos, dirigindo os investimentos para setores prioritarios.
Nesse ambito, o Plano Salte apenava os trabalhadores em sua politica de combate

a inflacédo, reduzindo a metade o poder aquisitivo do salario-minimo.

A Constituicdo Federal de 1946 vigorou até o golpe militar de 1964,
enfatizando os direitos trabalhistas, decorrentes, em parte, do agucamento da
questdo social, com a entrada do proletariado na cena politica brasileira. A énfase
nos direitos dos trabalhadores é oriunda do processo de industrializacdo e das
dificeis relacdes entre proprietarios e assalariados, que precisavam ser regulados.
Séo restituidos os direitos a greve e a sindicalizacdo, ensejando a organizacéo

coletiva dos trabalhadores.

bY

Do titulo dedicado a familia, a educacdo e a cultura (artigos 163 a 165),
interessa-nos, particularmente, o artigo 164, que torna a assisténcia social
obrigatéria para alguns segmentos: “é obrigatdria, em todo o territério nacional, a
assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia. A lei instituird o amparo de
familias de prole numerosa” (BRASIL, CF/1946).

Os direitos dos trabalhadores foram assegurados na Carta Magna, embora
saibamos que, no Brasil, o fato de estar constitucionalmente afiancado nem sempre

produz, na pratica, o direito. Afirma Coutinho a nocao de que

a presenca de tais direitos nas Constituicdes, seu reconhecimento
legal, ndo garante, automaticamente, a efetiva materializacdo dos
mesmos. E muito importante assegurar seu reconhecimento legal, ja
que isso facilita a luta para torna-los efetivamente um dever do
Estado (1997, p. 156).

O Estado busca aliar-se as elites para realizar maior protecdo social, e
escolhe as primeiras-damas dos estados e municipios para assegurar praticas

filantropicas e assistencialistas, visando a uma capilaridade maior de suas ac¢oes.

O governo confirmava o papel do CNSS como regulador da assisténcia e juiz
das subvencfes sociais; isentava as instituicdes beneficentes e filantropicas da
contribuicdo do imposto de renda (1943). Criou 0 Servico Social da Industria (Sesi),
em 1945; o Servigo Social da Aprendizagem do Comércio (Senac) e o Servi¢o Social
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do Comércio (Sesc), ambos em 1946, para executar medidas para contribuir com o
bem-estar do trabalhador na industria e no comércio. Nesse momento, 0
investimento era em servicos assistenciais de educacao popular e qualificacdo da
mao de obra (SILVEIRA, 2007).

Segundo Carvalho (2003, p. 22), ao se candidatar a eleicdo presidencial de
1950, o ex-presidente Getulio Vargas nao teve dificuldade em eleger-se. Seu
segundo mandato foi marcado pelo populismo. O Ministro do Trabalho, Jodo Goulart,

agia em acordo com os dirigentes sindicais.

Na politica nacionalista, destacou-se a luta pelo monopdlio estatal da
exploracdo e refino do Petréleo, corporificada na criagdo da Petrobras, em 1953.
Essa politica provocou a reacdo dos conservadores. Vocalizando essa reacao,

parcela dos comandos militares passou a exigir a rentncia do Presidente.

Na politica nacionalista, destacou-se a luta pelo monopdlio estatal da
exploracdo e refino do petréleo, que culminou com a criacdo da Petrobras,
Eletrobrds e Banco Nacional de Desenvolvimento (BNDE), para assegurar a
diversificacao industrial, permitindo o investimento de capital estrangeiro. O aumento
da inflacdo e a diminuicdo do poder aquisitivo da populagdo fizeram o governo
adotar medidas impopulares.

Em 1955, Juscelino Kubitschek foi eleito para Presidente da Republica. Esse
governo era defensor do desenvolvimento econdémico baseado na expansao
industrial como solucdo para os problemas sociais do Pais. Defendia também uma
politica econdmica direcionada a interesses internacionais, estreitando a relacao
entre o Brasil e os Estados Unidos. Em decorréncia disso, houve um grave processo
de pauperizacao de trabalho que acelerou os movimentos reivindicatorios, mas esse

governo nao exerceu o controle repressivo aos sindicatos.

Os problemas gerados pelo modelo de desenvolvimento econdmico brasileiro
se tornaram mais evidentes a partir dos anos 1960. O proletariado e os estudantes
universitarios estavam mais politizados e, no campo, os trabalhadores rurais
comecaram a se organizar nas ligas camponesas. Percebe-se, entdo, uma
mobilizacdo das classes trabalhadoras urbanas e rurais, que passaram a reivindicar

seus direitos.
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Segundo Pereira (2000), na década de 1960, que se iniciou com Janio
Quadros e Joao Goulart na presidéncia, o Brasil passou por um momento de crise
politica e estagnacdo econdmica. Apos a renuncia de Janio Quadros, que ficou
somente sete meses no poder, Jodo Goulart assumiu a Presidéncia da Republica e
elaborou o Plano Trienal, que incluiu as Reformas Institucionais de Base
(administrativa, bancaria, fiscal e agréaria), criou o 13° salario e promulgou a Lei

Organica da Previdéncia Social.

Apesar de curto, esse governo apresentou uma proposta mais
progressista de politica social e uma intencao deliberada de intervir
nas bases de politicas e instituicdes estratégicas. Entretanto, o
intento governamental de realizar reformas de base, reivindicadas
pela sociedade, e mudancas no sistema eleitoral, na organizacao
urbana, na educacao superior e na relacdo prevalecente do pais com
o capital estrangeiro, provocou inquietacfes conservadoras, levando
a burguesia industrial e a classe média (que temiam o socialismo) a
se rearticularem com as velhas forcas agros mercantis para agir
contra Goulart. Resultado: “o golpe militar de 1964 e a inauguracdo
de outro padrdo (autoritario) politico-administrativo no pais”
(PEREIRA, 2000, p. 134).

Em 1963, no governo de Jodo Goulart, foi promulgado o Estatuto do
Trabalhador Rural, que estendia ao campo a legislacdo social e sindical. O maior
impacto dessa legislacéo foi sobre o processo de formacéo de sindicatos rurais.

Durante o tempo que ficou no governo, Jodo Goulart ndo conseguiu por em
pratica suas reformas de base, que ndo sairam do papel. A questdo social foi
definitivamente vista como uma questdo politica, e 0s movimentos sociais foram
sendo percebidos como ameacadores aos interesses burgueses, passando a ser
reprimidos. Com a crise iniciada em 1962, deram-se as condi¢cbes para o0 golpe
militar de 1964.

Nesse momento, o Governo Federal passou a ser dirigido por militares que
governaram por meio de atos institucionais. Foi um periodo de intensa repressao
aos movimentos populares, de perda de direitos e torturas. O poder era centralizado
e concentrado no Executivo, fundamentado na ideologia da seguranca nacional,

contra as ideias comunistas, para justificar as medidas arbitrarias e de forca. Com o
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regime militar, o Estado deixou de ser populista e se tornou tecnocratico e
centralizado, com o objetivo de eficiéncia econdmica e defesa do capitalismo.

Esse regime ditatorial defendia que a solucdo para os problemas sociais era a
expansdo do setor econdbmico associada a estabilidade politica. Esse regime
aumentou a concentracdo de renda e favoreceu a acumulacéo capitalista, impedindo

a redistribuicao da renda.

As politicas sociais no periodo ditatorial continuaram fragmentadas,
centralizadas e burocratizadas pelas instituicbes que as implementavam como forma
de manter o controle social, tendo como consequéncia um intenso empobrecimento

da populacédo e um aumento da desigualdade social.

O Estado consolida a assisténcia social como uma forma de compensar a
enorme concentracdo de renda. O Executivo vai se tornando cada vez mais
burocratizado e passa a desmembrar os programas sociais, seguindo a légica da
segmentacdo das necessidades sociais, que s6 aumenta a exclusdo. As praticas
sociais foram incorporadas pelas varias instancias governamentais e expandiram-se

por toda a Federacao.

Essa descentralizacdo e ampliacdo das acdes atuaram também com as
instituicbes privadas por meio de convénios e parcerias. O Estado se posiciona
como colaborador, ndo assumindo efetivamente a responsabilidade pelas
necessidades sociais da populacéo.

Na efervescéncia da ditadura militar, a LBA foi transformada em fundacéo
publica, vinculada ao Ministério do Trabalho e Previdéncia Social. Foram criadas
outras instituicbes publicas para a oferta de servicos, programas, projetos
assistenciais, segmentados por faixa etaria ou por necessidade, como a Fundacéo
Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem), a Central de Medicamentos (Ceme) e
o Banco Nacional de Habitagdo. Ainda nesse periodo, instala-se o Fundo de
Garantia por Tempo de Servico (FGTS), que institui uma forma de captagdo de
recursos para o Banco Nacional de Habitacdo (BNH). Nesse periodo, a LBA, que era
a maior instituicdo de carater executor da assisténcia, ganha forca e um novo
estatuto que lhe atribui significativa ampliacdo na estrutura, que introduz sua acéo

por toda a rede de filantropia, por meio de acordos e convénios de cooperacao
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mutua (SILVEIRA, 2007).

Entretanto, nesse periodo, 0 acesso aos servigcos era racionalizado por meio
da criagdo de mecanismos de selegcédo, contribuindo para que grande parte da
populacao ficasse de fora do “sistema de protecdo social’. Na pratica, o regime
militar ndo dispunha de uma politica social capaz de amenizar 0os impactos da crise

econOmica dos anos 1970 e 1980 sobre as classes populares.

O governo brasileiro, no periodo entre 1975 a 1979, por meio do Il Plano
Nacional de Desenvolvimento (PND), reconheceu o agravamento da problematica
social e propds uma politica de reducdo das desigualdades socioeconbémicas,
criando em 1974 o Conselho de Desenvolvimento Social para definir e estruturar
politicas sociais e 0 Fundo de Apoio ao Desenvolvimento Social para financiar os
programas aprovados por esse mesmo conselho. Criam-se, em todo o Pais, 0s
centros sociais urbanos, mas as medidas no campo social se direcionam para as
areas de educacao, saude e habitacdo, e a sociedade civil comeca a reivindicar
acesso a bens, equipamentos urbanos, moradia, participacdo e cidadania
(SILVEIRA, 2007).

Nesse periodo, a politica social pautava-se pela incorporacdo de medidas
compensatérias que apenas minimizam as desigualdades sociais agravadas pela

acumulacao de capital, um misto de assisténcia e represséao.

Ao longo de décadas, no interior da vida brasileira, as praticas assistenciais,
como afirmado por Yazbeck (2002), contribuiram para sedimentar as relacdes
baseadas no senso comum, na defesa dos interesses corporativos e das
instituicbes, praticas imediatistas, seletivas e focalizadas, descaracterizando
possibilidades de universalizacdo, de equidade e de justica social como um anteparo
que se opde a sustentacdo da consciéncia coletiva dos seus sujeitos e agentes.
Estes ndo se nutriam de valores comunitarios e coletivos, ja que o contorno da
assisténcia social era despolitizado, ndo permitindo a percepcdo da realidade
sociopolitica vigente, tampouco a analise da pobreza como decorrente das relacdes

de poder na sociedade.

Em 1974, deu-se o inicio da transicdo do regime ditatorial para uma

democracia no Pais, a partir do anancio de uma abertura politica “lenta, gradual e
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restrita”, como entdo afirmava o Presidente Ernesto Geisel. A partir desse momento,
0s atos institucionais tiveram sua vigéncia finalizada e, com isso, houve um amplo
processo de reorganizacdo partidaria. As atencdes passaram a ser voltadas para as
eleicOes diretas para governador de estado em 1982. Esse processo trazia para o

cenario nacional uma promessa de maior liberdade e igualdade.

Martins (2009, p.9) afirma que esse controle do Estado sobre a sociedade
favorece os interesses da classe dominante e as politicas sociais sdo meios
utilizados para abrandar conflitos sociais e que “essa perspectiva garante o
consenso social para aceitacdo da ordem do capital sobre os membros da sociedade
e classifica esse Estado de Estado restrito, apoiando-se na teoria de Marx sobre o
Estado” (MARTINS, 2009, p.9).

Silveira (2011) em suas reflexdes, afirma a questdo central € que o trabalho
desenvolvido na assisténcia social tende a ser funcional a reproducdo da
subalternidade, sustentando-se em matrizes conservadoras, ainda que o0s
direcionamentos dos projetos profissionais fundamentais afirmem um projeto politico

democrético”. Avalia Silveira que

as consequéncias dessas praticas sao conhecidas e alimentam o
histérico clientelismo e “primeiro-damismo”; a centralidade na micro
atuacdo para o controle do espaco privado, das singularidades; as
praticas orientadas pelas evidéncias empiricas, do senso comum e
dos tipos ideais de comportamento dos individuos e de um controle
social burocratizado e aprisionado justamente com o usudrio, no
poder simbdlico de quem detém o poder (SILVEIRA, 2011, p. 18).

Carvalho (2012) reafirma que, ao longo de décadas, efetiva-se um
deslocamento de valores, de sentidos, de significados, de praticas no ambito da
assisténcia social, a confrontar-se com o instituido, o estabelecido na formacéao

social brasileira.

2.3 Controle social como exigéncia no ambito da politica publica de

assisténcia social: exercicio de participacédo social nos marcos de democracia

Na década de 1980, em meio a redemocratizacao brasileira, o Pais vive uma
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crise financeira que passou a exigir reducdo do gasto publico, com o consequente
sufocamento da rede prestadora de servicos, além da perda do valor real dos
beneficios concedidos. Foi uma década marcada pela recessdo e pela crise,
deixando como estigma desse tempo a chamada “década perdida” no que se refere
ao campo da economia, porque, contraditoriamente, o campo politico e social
movimenta-se em torno das campanhas pela democracia e pelas elei¢bes diretas,

culminando com a Constituicdo Federal de 1988.

Deflagra-se, em todo o Pais, a “saga da assisténcia social”

para afirmar-se
como politica publica, efetivando uma revolucdo de valores, sentidos, significados e
praticas. Um movimento nacional no campo do servi¢co social, com forte expressao
nas universidades, assume a luta coletiva por afirmar a assisténcia social como

dever do Estado e direito do cidadao.

Raichelis (2005) enfatiza que, na década de 1980, o Brasil foi palco de uma
revitalizacao da sociedade civil, que, na luta pela democratizacao, colocou em xeque
nao apenas o Estado ditatorial, mas também uma rede de instituicbes autoritarias
gue atravessava a sociedade e caracterizava as relacdes entre 0S grupos e as
classes sociais. Caracteriza esse momento como “arena de amplo movimento de
conquistas democraticas: movimentos sociais organizaram-se em diferentes setores,
os sindicatos fortaleceram-se e as demandas populares ganharam visibilidade”,
culminando com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 (RAICHELIS,
2005, p. 72).

Carvalho e Silveira (2011, p. 145-146) asseguram que é nesse movimento
social de resisténcia e de ousadia que a categoria de assistentes sociais se destaca
como um dos atores politicos de maior peso. Esse movimento, porém, foi gestado no
seio da sociedade civil, adentrando o tecido estatal, a explorar o potencial das
contradigbes do Estado, no contexto municipal, estadual e nacional. E é nesse
campo de contradicbes que o0 movimento conquista espacos e efetiva o dificil
transito da assisténcia social para o campo dos direitos, fazendo a histéria dessa
politica publica, em meio a negacdes, discriminacdes e desmontes, a circunscrever

um esforco coletivo de “remar conta a corrente” nessa ordem do capital, no contexto

® Expressao trabalhada por Alba Maria Pinho de Carvalho.
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de tensdes na formacdo democrética brasileira contemporéanea.

bY

A assisténcia social historicamente € anterior a institucionalizacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Orgéanica de Assisténcia Social, e sempre
esteve intrinsecamente relacionada a expansao do capital e a pauperizacao da forca
de trabalho, onde o Estado a tratava sob duas formas: ora como caso de policia, por
meio da represséo; ora de forma assistencialista, por meio de acbes pontuais,
procurando mascarar e ocultar os problemas sociais em busca de legitimar o

capitalismo.

A Constituicdo Federal de 1988 apresenta inovagOes e prevé de forma clara,
por meio de principios e diretrizes, o reordenamento da relacdo entre Estado e
sociedade. As principais inovacdes relacionam-se a descentralizacdo politico-
administrativa e a participagdo social. Evidencia-se o controle social do Estado
exercido pelo cidad&do, no entendimento de um Estado a servigo do interesse
publico, e ainda apresenta outros mecanismos de controle pela populacdo no que se
refere ao bem publico, como os plebiscitos (artigo 14 - 1), a Auditoria Cidada da
Divida Externa (artigo 26 do Ato das Disposi¢cdes Transitorias da Constituicdo
Federal), a Lei de Iniciativa Popular (artigo 27, inciso IV e artigo 29, inciso 1X), e
outros, como audiéncias publicas, o controle do orcamento participativo, a acao civil

publica (PINHEIRO; PEDRINI apud MARTINS, 2009, p. 9).

Os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal de 1988 dispdem sobre a
assisténcia social como um eixo da Seguridade Social, que sera prestada a quem
dela necessitar, independente de contribuicdo e dos principios da participacao social
da sociedade na gestédo coletiva. Segundo Bovo (2000, p. 114), a “ideia subjacente a
este principio é a de que o controle social dos recursos publicos € mais eficaz,
guanto maior é a proximidade entre a esfera de governo responsavel pelo gasto e a

populacao”.

Assim, o artigo 204, nos incisos | e Il da Constituicdo Federal de 1988, impde
0 novo modelo para construcdo da assisténcia social como direito do cidadao e
como politica de seguridade social, a ser garantida pelo Estado, ficando assegurada
a gestdo descentralizada e participativa da politica de assisténcia social,
possibilitando assim, a democratizacdo dos processos necessarios ao cumprimento

da lei maior.
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Desde entdo, emerge o debate mais intensamente para se formular uma
politica publica de assisténcia social na perspectiva de direitos sociais e, mais

especificamente, do direito a seguridade social e, nela, a garantia a saude, a

assisténcia social e a previdéncia social.

Com o processo mobilizador que culminou com a aprovacao da Constituicao e
com a promulgagéo da Loas, em 7 de dezembro de 1993, a assisténcia adquire uma
nova visibilidade, saindo das esferas académicas e ganhando espaco nas lides
federais, estaduais e municipais, e junto aos segmentos da sociedade civil
interessados na descentralizacdo e implementacdo da politica de assisténcia social

no Pais.

A descentralizacdo da assisténcia e a participacdo popular na formulacéo das
politicas sociais sdo diretrizes privilegiadas na Loas, assim como a universalizacao
dos direitos sociais e a igualdade no acesso aos servigos, figurando como questdes
basilares. A descentralizacdo € aqui entendida ndo apenas no sentido de
remanejamento de competéncias decisorias e executivas, mas também de recursos

financeiros, introduzindo, em contrapartida, a participacdo da sociedade civil.

Nesse enfoque, a descentralizagdo politico-administrativa transfere para os
estados, municipios e para o Distrito Federal o comando das a¢cfes de assisténcia
social. Essa diretriz est4 presente em varios outros momentos da lei, incluindo a
participacdo popular e de entidades ndo governamentais como integrantes do

processo decisério no plano local, estadual e nacional.

O canal privilegiado para isso sdo os conselhos de assisténcia social, nos
ambitos nacional, estadual, distrital e municipal, mediante a garantia de sua
composicao paritaria, formada entre representantes do governo e da sociedade civil.
Por outro lado, ha riscos de a assisténcia ser prestada de forma clientelista com fins
eleitorais em cada escaldao de poder, ou ainda em nome de uma parceria da
sociedade civil com o Estado, atribuindo-se a primeira todos os 6nus financeiros e
social, eximindo o Estado de sua real responsabilidade como gestor da politica
nacional de assisténcia social. Da mesma forma, a universalizacdo dos direitos
sociais da populacdo esta presente na qualidade de principio da Loas (capitulo I,
secao |) e em todos os seus desdobramentos (BRASIL, LOAS, 1993, p. 11).
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7

Em meio as prescricbes neoliberais, Fernando Collor de Mello € alcado a
Presidéncia da RepuUblica, em 1990, com a promessa de proteger o0s
“‘descamisados”, eliminar o processo da inflagdo “com um tiro s6”, fazer o Brasil
crescer com maior distribuicdo de renda, combater e erradicar a miséria e a
desigualdade. Tal projeto implicava politicas sociais, assumidas e desenvolvidas pelo
Estado, considerando serem elas recursos utilizados pelos governos para 0 acesso
dos excluidos aos mecanismos de protecédo social. O projeto propalado por Collor,
no entanto, ndo logrou éxito e, na realidade, o Brasil entrou no ciclo de ajuste a nova

ordem do capital, segundo os ditames do Consenso de Washington.

Uma das exigéncias estratégicas da “Agenda de Washington” era a reforma
do Estado para situa-lo em funcdo das demandas do capital. Essa reforma foi
deflagrada na “era Collor” e consolidada na “era FHC”, originando o chamado
“Estado ajustador” no contexto da democracia e assumindo diferentes configuracdes
histéricas nos distintos ciclos de ajuste a nova ordem do capital mundializado
(CARVALHO, 2009).

Carvalho (2009) entende tratar-se de um Estado de baixa responsabilidade
social, que desmonta o social, ndo permitindo a acao estatal consignar os direitos
conquistados pela via legitima da Constituicdo de 1988, uma vez que o Estado
ajustador assume e viabiliza essa erosao de direitos em um evidente paradoxo com
a perspectiva do Estado democratico de direito, constitucionalmente reconhecido.
Desse modo, Vverifica-se, no interior dessa confluéncia contraditéria das
configuracdes estatais brasileiras, uma distancia entre o perfil legal e institucional do
Pais, em seu avancado sistema de protecdo social — Sistema Unico de Saude
(SUS), Estatuto da Crianca e Adolescente e Loas — e as condicOes reais da
populacdo que permanece excluida do alcance efetivo do que foi democraticamente

conquistado e disposto em lei.

Em 1991, por suas medidas econOmicas e diante das denuncias de
irregularidades envolvendo pessoas do circulo préximo ao Presidente Fernando
Collor de Melo, revelando um esquema de corrupcao, sob forte comocgao popular €
instalada uma Comissao Parlamentar de Inquérito e aberto o processo de
impeachment, impulsionado pela maci¢a presenca do povo nas ruas, como O

movimento dos “cara-pintadas”, sendo a Presidéncia assumida pelo entdo vice-
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presidente, Iltamar Franco.

No governo do Presidente Itamar Franco néo foi formulado um projeto politico
claro. Também né&o houve apoio do Congresso Nacional, tendo enfrentado muitas
mudancas de ministros. Sua promessa de conter a inflacdo estabilizando e
equilibrando a economia foi cumprida. Criou o cruzeiro real, base de uma reforma
econbmica mais ampla, o que ocorreu com a nomeacdo para 0 Ministério da
Fazenda do entdo senador Fernando Henrique Cardoso, que instituiu o Plano Real,

emitindo uma nova moeda no Pais e detendo a espiral inflacionaria.

A LBA no governo de Itamar Franco manteve-se a frente da assisténcia social,
criando uma estrutura matricial com geréncias regionais, atuando em cerca de 4.000
municipios. O objetivo era implantar o sistema descentralizado e participativo da
assisténcia social preconizado na Loas. Assim, com a colaboracdo da Escola
Nacional de Administracdo Publica, desenvolveu um treinamento de multiplicadores
da Loas, com a participacdo de técnicos dos estados. Entretanto, ndo chamou a
sociedade civil a participacdo. Isso denota pouco entendimento a respeito do
desenho democratico que caracteriza a gestdo da assisténcia social prevista na
Loas.

Segundo Silveira (2007), a LBA, no Ceara, mantinha-se, entdo, na execucao
direta em distintas frentes do trabalho assistencial: projetos para maes em pré-natal
e nutrizes, reforcando a alimentacdo desses contingentes; programas de
alimentacdo de criancas de 0 a 6 anos; assisténcia aos excepcionais e amparo a
velhice. Desenvolvia, ainda, acdes destinadas aos adolescentes e a creches
comunitarias, lares e creches emergenciais, no interior das comunidades pobres,
focando dois eixos estratégicos: 0 primeiro visava a prover as criangcas de
alimentacdo e atividades que as estimulassem do ponto de vista fisico-motor,
prevenindo o nanismo, o dano ao cérebro e ao fisico; o segundo era uma tentativa
de prevenir o éxodo rural, pois essas creches funcionavam nas proximidades das
frentes de trabalho desenvolvidas na época da seca de 1980. Na verdade, de inicio,
a preocupacao era nao deixar criangas morreram de fome e de desidratacéo. Pouco
a pouco foram sendo introduzidas medidas preventivas de saude e educativas,

intervencao que pretendia afastar-se do carater meramente assistencialista.

Assim, destacamos o papel fundamental da LBA no processo de
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implementacgdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social no
Ceara, preparando as entidades conveniadas, mobilizando liderangas comunitérias,
gestores municipais, movimentos populares, entidades representativas dos usuarios,
Poder Legislativo. Nesse sentido, participava efetivamente da realizacdo de
encontros regionais e de capacitagdes, contribuindo no assessoramento aos
municipios na criagdo dos conselhos, fundos e na elaboragdo de planos de
assisténcia social. Enfim, a LBA, no contexto cearense, teve uma atuacao relevante

na implementacéo da Loas.

Por orientagcdo nacional, os técnicos da LBA integraram-se a 0rgdos do
Governo do Estado para desenvolver ag¢des conjuntas, objetivando fortalecer a
concepcao da Loas, subsidiando os municipios e capacitando-os para assumir a
descentralizacdo da politica de assisténcia social.

Para Silveira (2007),

as praticas da assisténcia social no Estado do Ceara guardam intima
relacdo com os trabalhos desenvolvidos pela Legido Brasileira de
Assisténcia, desde que essa instituicdo foi criada em 1942 e ao longo
dos seus 53 anos de existéncia (SILVEIRA, 2007, p. 196).

Em 1993, foi sancionada a Lei N° 8.742, a Lei Organica de Assisténcia Social
(Loas), regulamentando os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal de 1988,
representou o reconhecimento da politica publica de assisténcia social sob a
responsabilidade do Estado, imprimindo a participacdo da sociedade na formacéo e
no controle das acdes em todos os niveis de governo. A gestdo das a¢gfes na area
de assisténcia social fica organizada sob a forma de sistema descentralizado e
participativo, denominando Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), com 0s
seguintes objetivos (redacdo dada pela Lei N° 12.435/2011):

| — consolidar a gestao compartilhada, o cofinanciamento e a cooperacao
técnica entre os entes federativos que, de modo articulado, operam a

protecdo social ndo contributiva;

Il — integrar a rede publica e privada de servicos, programas, projetos e

beneficios de assisténcia social, na forma do art. 6° C;
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Il — estabelecer as responsabilidades dos entes federativos na
organizacdo, regulacdo, manutencdo e expansdo das acdes de

assisténcia social;
IV — definir gestéo, respeitadas as diversidades regionais e municipais;

V — implementar a gestdo do trabalho e a educagdo permanente na

assisténcia social;
VI — estabelecer a gestao integrada de servicos e beneficios; e

VIl — afiangar a vigilancia socioassistencial e a garantia de direitos.
(BRASIL, Loas, 1993, artigo 6°).

Na direcdo de precisar o reordenamento da area, encontra-se o capitulo I,

artigo 6° da Loas, que trata de organizagao e gestao.

No artigo 16, a lei explicita as quatro instancias deliberativas do Suas, de
cardter permanente e composicdo paritaria® entre governo e sociedade civil:
Conselho Nacional; Conselhos Estaduais; Conselho do Distrito Federal e Conselhos
Municipais (BRASIL, Loas, 1993, artigo 6°).

Em consonancia com a Loas e a PNAS, o Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) foi instalado oficialmente no dia 4 de fevereiro de 1994 como 6rgéo
superior de deliberacdo colegiada, vinculado a estrutura do 6rgdo da administracdo
publica federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia

Social, seguindo orientagBes regulamentadas na Lei Orgéanica da Assisténcia Social.

Na sequéncia, foram instalados os conselhos estaduais e municipais em todo
o Brasil, sem necessariamente seguir um mesmo padréo a que érgdos e a que fonte

orcamentaria estavam vinculados no ambito do Poder Executivo.

Embora, na década de 1990, a assisténcia social tenha obtido avangos no
referente a conquista de um marco legal com a Loas, ela encontra dificuldade para
se efetivar na realidade. A sua implementacdo pelo governo Fernando Henrique

Cardoso teve um sentido dual, porque, ao mesmo tempo em que foi se efetivando o

* 50% governo e 50% sociedade civil.
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processo de descentralizacdo com a constituicdo de conselhos deliberativos,
ocorreu um processo de desresponsabilizacdo do Estado e de centralizagGes das
decisbes. Em 1° de janeiro de 1995, o Presidente Fernando Henrique Cardoso
extinguiu, por Decreto, a LBA. Seus servidores foram, entdo, redistribuidos para
outros Ministérios e, assim, uma das maiores instituicdes de assisténcia social no

Pais foi desestruturada, passando a integrar a memoria institucional neste campo.

De fato, o governo de Fernando Henrique Cardoso fundou o Plano Real, que
garantiu a estabilizacdo do Pais, o que efetivou uma reestruturacéo institucional no
campo da assisténcia social, desconsiderando as diretrizes e definicdes da

Constituicdo Federal de 1988 consubstanciada na Loas.

Assim, em seu primeiro ato presidencial, editou a Medida Proviséria N°
813/95, extinguindo o Ministério do Bem-Estar Social, o Centro Brasileiro para a
Infancia e a Adolescente (CBIA) e a Legiéo Brasileira de Assisténcia (LBA), criando a
Secretaria de Assisténcia Social (SAS), que veio a funcionar junto ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social. Lancou, paralelamente, o Programa Comunidade
Solidaria, atrelado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, demonstrando a

interferéncia governamental no campo da assisténcia social.

O objetivo do Programa Comunidade Solidaria era “coordenar acdes
governamentais visando o atendimento de parcela da populacdo que nao dispde de
meios para prover suas necessidades basicas, em especial o combate a fome”
(BRASIL, Medida Proviséria N° 813/1995, artigo 12). O Presidente Fernando
Henrigue Cardoso demonstra descaso para com a lei maior da assisténcia social,
contribuindo para o paralelismo da politica e reafirmando sua fragmentacéo. Opera o
retorno ao “primeiro-damismo”, nomeando sua mulher para o Conselho do Programa
Comunidade Solidaria, eleita, entdo, sua presidente®. Telles (1998) refere-se assim

ao programa:

[...] longe de ser fato episédico ou perfumaria de primeira-dama,
opera como uma espécie de alicate que desmonta as possibilidades
de formulacdo da assisténcia social como politica publica regida
pelos principios universais dos direitos e da cidadania: implode
prescricdes constitucionais que viabilizariam integrar a assisténcia

® Para um melhor entendimento a respeito do assunto, referenciamos o livio A Comunidade Solidaria:
0 ndo enfrentamento da pobreza no Brasil (SILVA, 2001).
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social em um sistema de seguridade social, passa por cima dos
instrumentos previstos na Loas, desconsidera direitos conquistados e
esvazia as mediacdes democraticas constituidas (1998, p. 8).

A énfase no Programa Comunidade Solidaria prejudicou a imediata
estruturacdo da Secretaria de Assisténcia Social (SAS). A assisténcia social ficou
paralisada por aproximadamente seis meses, com as entidades conveniadas sem
recursos para manutencao dos projetos. A assisténcia passou a ter dois “comandos”
no plano da Unido, estendendo-se pelos estados e municipios, pois nessas
instancias foram criadas estruturas administrativas para articularem-se com o
comando nacional do Programa Comunidade Solidaria, bem como conselhos locais,
paralelamente aos conselhos de assisténcia social. A diferenca era que o0s
Conselhos da Comunidade Solidaria (CCS) tinham carater consultivo, enquanto os
Conselhos de Assisténcia Social s&o deliberativos. Com efeito, as medidas
governamentais contrapdem-se a ideia do comando Unico da assisténcia social em

cada instancia da Federacao, prevista na Loas (artigo 5°8 I).

O Governo FHC — nas duas gestbes — mergulhou na l6gica do capitalismo
transnacionalizado. O plano econémico teve como esteio o cambio supervalorizado,
a abertura comercial e a elevagdo substancial das taxas de juros, que trouxeram
como resultado a reducdo da atividade econdmica e a elevacéo significativa do
desemprego. Em sua gestéo, foi implementada a Lei de Responsabilidade Fiscal,
gue estabelece normas de financas publicas voltadas para a responsabilidade na

gestao fiscal.

A globalizacdo, em sua expressdo econOmica, o neoliberalismo, constituiu
caminhos de subordinacdo a nova ordem mundial, configurando-se, pois, 0 ajuste
estrutural do Estado (CARVALHO, 2009). O pilar da estabilidade econémica a
qualquer preco provoca a reducdo do tamanho do Estado, submetendo as melhorias

das condic¢Bes sociais a economia, isto €, aos programas de ajuste econémico.

Carvalho (2009) assevera que, nessa perspectiva da néo efetivacdo e/ou
comprometimento do avancado sistema de protecdo social — configurado pelo
Estado democratico de direito brasileiro, como conquista das lutas de movimentos
sociais —, uma tendéncia do Estado ajustador brasileiro, ao longo dos chamados
“governos do ajuste” na década de 1990 e nos anos 2000, € viabilizar as chamadas
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“politicas sociais compensatorias” para atender a pressdo da urgéncia. E o assumir
da “saida de emergéncia’, no sentido de administrar a pobreza pela via do
imediatismo, do compromisso, destituindo e/ou enfraquecendo o exercicio da politica

na disputa democratica pela viabilizacdo dos direitos sociais.

Assim, ao longo de duas décadas, o Brasil vivencia a confluéncia perversa da
democratizacdo e do ajuste estrutural que bem se encarna no Estado brasileiro
contemporaneo, “desenvolvendo-se nessa confluéncia de duas configuracoes
estatais: o Estado democratico, a afirmar direitos de cidadania, e o Estado ajustador,
a ajustar e se ajustar aos ditames do capital mundializado” (CARVALHO; SILVEIRA,
2011).

As politicas sociais, em especial a assisténcia social — como o resultado do
antagonismo entre as classes, gerador da desigualdade entre o trabalhador, que cria
a riqueza socialmente produzida, e o capitalista, que se apropria de forma privada
dos frutos do trabalho —, trazem consigo o carater contraditorio e contestador da

ordem do capitalismo.

Nos dias atuais, a politica de assisténcia social encontra-se presente num
abismo entre a producédo crescente da miséria e a concentracdo e acumulacao de
capital, por estar direcionada para o atendimento das demandas sociais. O seu
reordenamento exige uma compreensdo das desigualdades sociais e do “decifrar
das multiplas expressdes da questdo social, sua génese e as novas caracteristicas
gue assume na contemporaneidade, atribuindo transparéncia as iniciativas voltadas
a sua reversao e/ou enfrentamento” IAMAMOTO, 1998, p. 28-29).

A eleicdo para a Presidéncia da Republica do ex-lider sindical Luiz Inacio Lula
da Silva, em 2002, foi acompanhada de uma posse em meio a comoc¢ao nacional,
dadas as caracteristicas da sua imagem de homem pobre, figura publica, nascida do
povo. O presidente assume o governo num clima cultural de esperancas e de
expectativas de mudancas. Em seu primeiro discurso, garantiu que nado podia errar

nem decepcionar a hacao.

A ascensdo de Lula ao poder do Estado brasileiro, no entanto, exigiu, na
campanha eleitoral, uma mudanca de direcdo, uma inflexdo no sentido de

submissdo ao mercado e a agenda de Wall Street. Em Carta aos Brasileiros, Lula



47

consubstancia um compromisso com as demandas do capital, como estratégia de

sua aceitacéo pelo mercado.

O Governo Lula adota os mesmos caminhos da politica econémica de FHC no
controle da inflacdo, iniciada com o Plano Real. Marcos desse periodo é a
antecipacdo do pagamento das dividas ao Fundo Monetario Internacional (FMI), o
fim do ciclo de privatiza¢des, o estimulo ao microcrédito e as linhas de financiamento
para aposentados e trabalhadores de baixa renda, a ampliagéo de investimento na
agricultura familiar, o crescimento do mercado interno e a redugdo do indice de

desemprego.

O governo ndo nega o assistencialismo, justificado como necessidade diante
do quadro de miséria e fome vivenciado por milhdes de pessoas no Pais. O discurso
presidencial é claro ao asseverar que lutara para que todos os brasileiros possam ter
direito a trés refeicdes diarias.

Por outro lado, ndo podemos subestimar a importancia da politica de
assisténcia social. Ela € necessaria ao pais, em razdo dos niveis de pobreza e
desigualdade social. Na compreensdo de Paulo Netto (2005), o Brasil ndo pode

menosprezar o assistencialismo:

S0 subestima o assistencialismo no Brasil como meio de evitar a fome
guem nunca passou fome; ndo se trata de uma opgéo de gosto, pois
ela é imperativa; pior ndo é morrer de fome, o pior é preservar-se,
anos e anos, especialmente os primeiros cinco anos da infancia, com
uma baixissima, uma paupérrima ingest&o caldrica e proteica®.

O discurso de combate a fome é levado adiante pelo presidente, ndo apenas
no Brasil, mas também no contexto mundial, quando chama a aten¢do para a
populacao que vive a miséria da excluséo e nao tem o direito basico de alimentar-se.
Por isso, o Programa Fome Zero tornou-se simbolo do seu governo, tendo como
estratégia o desenvolvimento de multiplas acdes e programas. Na perspectiva de

Ananias (2004, p. 11), o Fome Zero &

® José Paulo Netto fez essas afirmacdes em palestra no Encontro do Conjunto CFESS/Cress, em
Manaus (2005).
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a mais importante politica publica na area social, eixo condutor de
programas e acdes em cinco grandes areas (seguranca alimentar,
programas complementares estruturantes, acdes emergenciais e
educacdo cidadd) , permitiu que construisse em sua volta uma das
maiores redes de protecdo social do mundo, reconhecida
internacionalmente como a maior politica social de todos os paises
emergentes.

Assim, os estudos da descentralizacdo politico-administrativa do Estado
brasileiro avangcam no que diz respeito a conducdo e a responsabilidade do Estado
em cada esfera de governo pelas politicas publicas em geral e na participacdo da
populacao, por meio de organizacdes representativas, na formulacdo das politicas e

no controle em todos os niveis.

Ao longo das ultimas trés décadas, na dinAmica da conquista democratica no
Brasil contemporaneo, constituem espacos por exceléncia de exercicio do controle
no ambito das politicas publicas os conselhos paritarios, as conferéncias e os féruns.
De fato, sdo espacos de participacdo democrética, com diferentes configuracdes,
permitindo captar, identificar, organizar anseios e demandas de grupos e segmentos
sociais diferentes, viabilizando mecanismos e estratégias de exercicio do controle

permanente da sociedade sobre os governantes.

Falar de controle social no campo da politica de assisténcia social pressupde
compreender sua dindmica em via de méao dupla: os conselhos sdao formalmente
constituidos de modo paritario, com representacdo do Estado e da sociedade. A
gestdo da politica, por sua vez, ndo comeca nem termina entre 0os muros das
instituicbes publicas. E cada vez mais comum o repasse de recursos do Tesouro
estadual para a manutencdo de entidades ndo governamentais e para a execucao
de programas e projetos de assisténcia social. Nesse panorama, quem controla
gquem? Se os conselheiros da sociedade descuidam do controle social da acao do
Estado, ndo se ousa discutir o controle social do Estado sobre entidades

“prestadoras de servigos” da sociedade civil.

Estudos de Campos (2011, p. 98) sugerem que “algumas entidades foram
constituidas para o desempenho de acdes estritamente filantropicas”. Tais iniciativas
nao se ocupam em questionar a causa das desigualdades sociais e, por mais nobres
gue sejam as causas que abracam, ndo incluem em suas agendas a defesa da

justica social e dos direitos de cidadania. Entre tais entidades, “ha aquelas
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concebidas para atender aos interesses de seus idealizadores ou patrono [...] Esse
campo filantropico €, paradoxalmente, também espaco para praticas que contrariam
o interesse publico” (CAMPOS, 2011, p. 98).

A legislacdo em vigor assegura a certificacdo de entidades beneficentes, a
elas assegurando o acesso a recursos do tesouro estadual. Segundo Jaccoud
(2010, p. 74), em 2005, cerca de cinco bilhdes de reais foram repassados para as
contas de tais entidades na forma de financiamento direto para o desenvolvimento
de projetos nas areas de assisténcia social, educacdo e saude. Tais valores
representam cinco vezes mais do que os recursos federais disponibilizados pelo
governo para a execucao dos servicos de assisténcia social pelos organismos do
proprio Estado. Diante de tal realidade, ndo é dificil compreender o que distancia a
pratica do controle social no Brasil: a desinformacdo acerca do que é a politica de
assisténcia social segundo os parametros da Constituicdo cidada e a legitimidade da

participacdo dos conselheiros da assisténcia social.

Na andlise de meios académicos e politicos e entre liderancas de movimentos
sociais, existe a sinalizacado de que o Brasil atualmente passa por um momento de
refluxo dos movimentos sociais. Nessa perspectiva, a participacdo dos movimentos

na politica institucional envolveria uma

ameaca de cooptacdo ou institucionalizacdo burocratica dessas
organizacdes, em decorréncia de uma apropriacdo da logica ou
racionalidade estatal. Esta participacdo acarretaria, nesta visdo, a
perda da vitalidade rebelde e revolucionaria dos movimentos sociais
e o afastamento de suas liderangas das demandas e da dindmica
social de suas bases (ALBUQUERQUE, 2004, p. 53).

Dai porque as instancias de participacdo cidada se constituem, na sua

maioria, em iniciativas estatais.

Nos ensaios tedricos de Morais (1986), as coisas sao feitas por homens e
mulheres adequadamente organizados, tendo como pressuposto a participacdo. De
tal modo, precisam vivenciar experiéncias concretas de participagdo social,
entendida como capacidade do grupo ou organizacao de intervir na transformacéo

da realidade.
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No ambito do funcionamento dos conselhos, atores sociais representantes de
instituicbes publicas governamentais ou ndo governamentais sdo convocados a
revisar procedimentos, para que possam experimentar novas formas da gestao para
o estreitamento e fortalecimento das relacdes com a sociedade em geral. Isso requer

mudanca de visdo, de concepc¢do democratica, o que ndo se d& por decreto.

De acordo com Teixeira (2004), a criacdo e/ou ampliacdo de espacos publicos
gue possibilitem o aumento da participacéo social para o fortalecimento das relacdes
entre o Estado e a sociedade na busca de um bem comum ainda é um dos aspectos
desafiadores em nosso pais. Muitos sdo 0s obstaculos para um efetivo avanco do
controle social, a comecar por aqueles de ordem cultural do povo brasileiro, em sua
preservacdo conservadora dos antigos padrdes comportamentais em que O
clientelismo, o favoritismo, a corrupcao, entre outras praticas retrégradas, concorrem
para inibir atitudes participativas e colaborativas da sociedade como um todo, na

preservacao do bem publico.

Entendemos que participacdo implica transformacdo da cultura politico-
institucional brasileira, um processo sistematico e desafiador que exige

determinacao e controle social eficaz.

2.4 A politica de assisténcia social no contexto do Suas: o exercicio do

controle social como questédo contemporanea

As propostas da nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) foram
consignadas em documento amplamente discutido nas varias instancias
governamentais, bem como nos conselhos, féruns nacionais, estaduais e municipais,
de forma a garantir a participacdo da sociedade. Finalmente, a Politica Nacional de
Assisténcia Social é aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
em outubro de 2004, pela Resolugao n° 145/2004.

Ao elaborar, aprovar e tornar publica a Politica Nacional de Assisténcia Social,
demonstra-se a intencdo do Governo em constituir coletivamente o redesenho dessa
politica, na perspectiva de implementacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social

(Suas), e denota o compromisso do Ministério do Desenvolvimento Social e
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Combate a Fome (MDS) e da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e do
CNAS em materializar as diretrizes da Lei Organica de Assisténcia Social. Portanto,
acentua-se o carater publico da assisténcia social, na primazia do Estado, na
protecdo social a familias e individuos, a participacdo da sociedade, indicando

formas e estagios para desenvolver o sistema.

O Suas enfatiza a preeminéncia da descentralizacdo da politica na escala
organizacional dos servicos nos trés niveis de Governo, o que implica a
transferéncia de recursos e servicos para 0s municipios; obedece ao principio da
territorializacdo, mediante o qual os municipes sao vistos sob o angulo da
proximidade, mantendo seus lacos de convivéncia e aproximacdo sociopolitica;
envolve o compartilhamento das instancias federativas na implementacdo de
beneficios e servicos socioassistenciais, inclusive no cofinanciamento, com o

estabelecimento de um concerto intersetorial para efetivar a politica (PNAS, 2004).

O sistema compreende dois niveis de protecdo social — a basica e a protecao

social especial de média e alta complexidade:

A protecdo social basica tem como objetivos prevenir situacdes de
risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des,
e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios . Destina-se
a populacdo que vive em situacdo de vulnerabilidade social
decorrente da pobreza, privacdo (auséncia de renda, precéario ou
nulo acesso aos servicos publicos, dentre outros) e, ou, fragilizacéo
de vinculos afetivos - relacionais e de pertencimento social
(discriminacOes etérias, étnicas, de género ou por deficiéncia, dentre
outras (BRASIL, PNAS, 2004, p. 33).

A Protecdo Social Especial é a modalidade de atendimento
assistencial destinada a familias e individuos que se encontram em
situacao de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de
rua, situagdo de trabalho infantil, entre outras. Divide-se entre
servicos de média complexidade e alta complexidade. (BRASIL,
PNAS, 2004, p. 37).

As acles desse estagio sdo desenvolvidas pelos Centros de Referéncia da
Assisténcia Social (Cras) localizados em territérios considerados de baixo indice de
desenvolvimento humano, estruturados para prestar servicos publicos assistenciais

a familias e pessoas. O Cras, como unidade publica estatal, organiza, executa e
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coordena a rede de servicos socioassistenciais, possibilitando o acesso dos
segmentos da Loas a projetos e programas preventivos dos riscos sociais.

A protecdo social especial de média complexidade realiza trabalhos mais
complexos, em virtude da perda dos vinculos familiares, aprofundamento dos riscos
sociais e pessoais, abandonos, maus-tratos, abuso sexual, entre outros, e sera
prestada nos centros de referéncia especializados da assisténcia social (Creas),
envolvendo uma equipe técnica especializada para monitorar e acompanhar familias

e individuos.

O sistema também é organizado para prestar servicos de alta complexidade,
com acdes desenvolvidas pelas centrais de acolhimento. Sdo atendimentos
permanentes, de mais longa duracdo, envolvendo o abrigamento de pessoas com
lagos familiares e de convivéncia rompidos, ou ameacados por situagcdes sociais que

exigem atendimento institucionalizado.

As ag0es previstas na PNAS/Suas devem ser implementadas seguindo uma
dindmica relacional entre os trés estagios de protecao social: partindo da “porta de
entrada”, onde se verificam a necessidade e a demanda das familias e dos
individuos que podem ser atendidos no Cras; ou encaminhados para os servigos de
média e alta complexidade, usando-se as estruturas dos Creas ou das centrais de

acolhimento.

O Suas se concretiza por meio do pacto entre as esferas do Estado, com o
partilhamento de recursos financeiros, materiais e humanos. O Estado, ao utilizar a
rede de servigos conveniada com o trabalho desenvolvido pelas ONGs, entidades
filantropicas e outras, deve estabelecer uma relacdo em que 0s servigos por elas

prestados passam a ser considerados publicos.

A nova relacdo publica e privada deve ser regulada, tendo em vista a
definicdo dos servicos de protecao basica e especial, a qualidade e o
custo dos servicos, além de padrdes e critérios de edificacdo. Neste
contexto, as entidades prestadoras de assisténcia social integram o
Sistema Unico de Assisténcia Social, ndo s6 como prestadoras
complementares de servicos socioassistenciais, mas como
cogestoras atravées dos conselhos de assisténcia social e
corresponsavel na luta pela garantia dos direitos sociais em garantir
direitos dos usuarios da assisténcia social (BRASIL, PNAS, 2004, p.
47).
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A politica de assisténcia social foi estruturada sob as diretrizes da
descentralizacdo politico-administrativa e do comando Unico em cada instancia da
Federacdo, sendo submetida ao controle social nos trés niveis de governo, ja se
verificando uma participagcdo mais efetiva por parte da sociedade por meio dos

conselhos e féruns.

O Suas é um sistema em elaborac¢éo, alicercado num discurso inovador, com
uma larga viséo social e democratica; estabelecem normas, propostas e rotinas que
devem se organizar, substituir e ou acrescentar mudancas para sua
institucionalizacdo até tornar-se universalmente aceito. Por meio da Lei N°
12.435/2011, o Suas foi institucionalizado, oferecendo as bases legais que legitimam
um processo no ambito do governo federal e nas instancias de politicas de
assisténcia social, estabelecendo perspectiva da unificacdo dos entes federativos no

sistema descentralizado e participativo.

Carvalho e Silveira (2011) reafirmam que, na segunda década do século XXI,
no cenario do Brasil contemporaneo, vivencia-se um novo momento na construcao
da politica de assisténcia social, circunscrito a termos de consolidacdo de
conquistas. Um marco histérico é a sancdo da Lei N° 12.435, de 6 de julho de 2011,
gue altera a Lei N° 8.742/1993, incorporando, no plano juridico-legal, redefinicbes na
ideia e organizacdo da assisténcia social, constituidas ao longo dos anos 2000,
configurando-a como politica de protecdo social e instituindo o Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas).

Em 11 de novembro de 2009, o Conselho Nacional de Assisténcia Social, por
meio da Resolucdo de N° 109/2009, aprova a “Tipificacdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais” organizados por niveis de complexidade do Suas: protecao

social bésica e protecdo social especial de média e alta complexidade.

E nesse panorama que a assisténcia social, segundo Carvalho (2011),
constitui-se como um campo de tensionamentos e disputa entre a perspectiva da
politica publica em efetivacdo no campo da ampliagdo de direitos, com potencial
emancipatério e a perspectiva, enraizada na cultura politica brasileira do
assistencialismo, a atualizar-se e reconfigurar-se nos percursos da civilizagdo do
capital, em tempos neoliberais. Haja vista tais evidéncias, afirmam-se as fragilidades

para o reconhecimento da assisténcia social como um direito. Os entraves para sua
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efetivacdo mostram-se ainda muito dificeis e distantes do poder de superacdo das
suas marcas histéricas. Basta lembrar que as préaticas autoritarias, de favor e de
clientelismo, ainda permeiam largamente as agdes de assisténcia social “que ainda

€ moeda de troca na busca da ‘lealdade’ de seus usuarios”.

Segundo Silveira (2011), essas relacdes conservadoras dificilmente séo
superadas sem rigor tedrico-metodoldgico e direcao ético-politica, j& que prevalece
no cotidiano a internalizagcdo de valores baseados em padrbes considerados
adequados, forjados nas tradicbes e no preconceito. Sua “ideologizagdo” tem
consequéncias situadas na contramédo da democracia. E essa disputa constitutiva do
campo da assisténcia social entre um projeto profissional de afirmacdo e ampliacéo
de direitos na perspectiva da autonomia das populagbes vulnerabilizadas e as
tramas de um assistencialismo de incluséo precaria e dependente do consumo como
forma de existéncia é o chao histérico em que produzimos hoje primeira década do

século XXI.

Trata-se de um momento de consolidacdo de conquistas, gestadas ao longo
dos anos 2000, a circunscrever a identidade da politica de assisténcia social como
politica estratégica na constituicdo de amplo, universal e democrético sistema de
protecdo social brasileiro, nos marcos da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) da Norma Operacional
Béasica (NOB/Suas).

Além do desafio de efetiva organizacdo do Suas, a politica de assisténcia
social ainda se depara com dificuldades para efetivacdo do controle social, tal como
preconiza a Constituicdo Federal de 1988 (artigo 2004, inciso Il) e na Loas, em seu
artigo 5°, inciso Il, na secdo que trata das diretrizes da organizacdo da assisténcia
social. A perspectiva de controle contida nesses dispositivos legais esta associada
ao ideal de participacdo social, mas a efetivacdo dessa premissa ainda é modesta,
burocratizada e aprisionada, juntamente com o usuario, no poder simbélico de quem

detém o dominio.

Assim, a participacdo da sociedade civil na formagdo de politicas sociais
publicas que atendam aos interesses da populacdo foi uma das conquistas da
Constituicdo Federal de 1988. Varias leis ordinarias aprovadas posteriormente,

como o Estatuto da Crianca e do Adolescente, a Lei do Sistema Unico da Salde e a
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Lei Organica da Assisténcia Social (Loas) reiteram a importancia dessa participacao,
legitimando assim o papel da sociedade civil no exercicio do controle social.

Posteriormente, a Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004, que
instituiu o Suas, reiterou a diretriz da Loas no que se refere a participacéo popular na
formulacdo e no controle das acdes, tendo como um dos eixos estruturantes do

sistema o controle social, como canal de relacéo entre Estado e sociedade.

A importancia do controle social para a politica de assisténcia social esta,
assim, bastante fundamentada. Faz-se necesséario, no entanto, verificar sua
concretude e sua operacionalizagdo em ambito federal, estadual e municipal,
observando sua efetividade com base nos seus principais atores — 0s conselheiros

de assisténcia social.

A Norma Operacional Basica do Suas/2005, ao apresentar o carater desse
sistema, situa o controle social como uma das dimensbes que deve receber
“tratamento objetivo no processo de gestao” (BRASIL, NOB-SUAS, 2005, p. 15), e
assinala que “a dindmica democratica sob controle social prevé a participacdo da
populacdo e da sociedade na formulacdo e controle das acfes em cada esfera de
governo” (SILVEIRA, 2007). Logo a seguir, a Norma Operacional Basica destaca
novamente como um dos eixos estruturantes da gestdo a “valorizacdo da presenca
do controle social” (SILVEIRA, 2007, p. 16).

Aponta-se como um dos principios organizativos do Suas o0 sistema
democratico e participativo de gestédo e de controle social por meio: a) dos conselhos
e das conferéncias de assisténcia social realizadas a cada biénio organizadas e
sustentadas pela respectiva esfera de governo; b) da “publicizacdo” de dados e
informacdes referentes as demandas e necessidades, da localizacdo e padrdo de
cobertura dos servigos de assisténcia social; ¢) de canais de informacdo e de
decisdo com organizagdes sociais parceiras, submetidos a controle social, por meio
de audiéncias publicas; d) mecanismos de audiéncia da sociedade, dos usuarios, de
trabalhadores sociais; e) conselhos paritarios de monitoramento de direitos
socioassistenciais; f) conselhos da gestao dos servigcos (BRASIL, NOB-SUAS, 2005,
p. 16).

Dessa forma, a politica publica de assisténcia social destaca no Suas,
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constituido como sistema publico ndo contributivo e descentralizado, a importancia
da participacdo popular por via do controle social, desde a formulacdo até a
implementacdo e avaliacdo dos programas, projetos e servicos socioassistenciais,
incluindo o controle dos recursos financeiros e reconhecendo o carater deliberativo
das decisbes advindas dos conselhos, que sdo mecanismos institucionalizados para

a sua efetivacao.

O Suas ndo somente reitera o exercicio do controle social sobre a politica de
assisténcia social, mas também evidencia a possibilidade de seu exercicio mediante
outros espacos, além dos ja reconhecidos pela Lei Organica de Assisténcia Social
(Loas), os conselhos e conferéncias. Destaca, ainda, as audiéncias publicas e outros
mecanismos de audiéncia da sociedade, de usuarios e de trabalhadores sociais. E
indica, também, formas de subsidia-lo, por dados e informacdes concernentes as

demandas e necessidades sociais.

Essa concepcéo sobre controle social contida no Suas, ao incorporar a essa
ideacdo democratica, isto é, do controle social da sociedade sobre o Estado, ndo
elimina a possibilidade de existéncia da ideia inversa, ou seja, do controle do Estado
sobre a sociedade.

A institucionalizacao dos conselhos criados por lei nas trés instancias publicas
(municipal, estadual e federal) no cotidiano das relagbes de poder evidencia 0s
conflitos e contradigcBes na arena politica. Ora marca uma cultura politica de troca de
favores e personalizada na figura do lider politico, ora revela-se sem conquistas e

defesa do exercicio dos direitos de cidadania.

Os conselhos séo instancias vinculadas ao Poder Executivo e sua estrutura é
pertencente ao 6rgdo da administracdo publica responsavel pela coordenacdo da
politica de assisténcia social, que lhe da apoio técnico e administrativo e assegura
dotacdo orcamentéria para seu funcionamento. Constituem-se esferas de poder
publico ndo estatal, as quais o poder publico deve garantir o funcionamento pleno e

autbnomo e podem ser também importantes meios de democratizagao.

De tal modo, o estudo é importante e se justifica pela necessidade de uma
perspectiva mais critica e uma avaliacdo mais detida sobre os conselhos quanto a

sua capacidade de controlar o Estado e construir novas tendéncias democratizantes
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na producéo das politicas publicas no Brasil e, mais especificamente, nos conselhos
de assisténcia social. Além disso, o grande numero de atores envolvidos nesse

processo participativo reforca a necessidade de avaliacdo. Vejamos a seguir.

Na década de 1990, Carvalho (2007), em seus estudos, destacava a
proliferacdo dos conselhos gestores, estimando que acerca de 65% dos municipios
brasileiros dispbfem de tais organismos paritarios, o que significa a existéncia de
algumas dezenas de milhares de conselheiros, esse quantitativo € equivalente aos

numeros de vereadores.

De acordo com Correia (2005), como espacos democraticos da gestdo do que
€ publico, os conselhos, apesar de suas contradicbes e fragilidades, tém sua
importancia num pais como o Brasil, em que a cultura de submissdo ainda esta
arraigada na maioria da populacdo e em que o publico é tratado como posse de
pequenos grupos de privilegiados. O controle social, ou seja, o controle dos
segmentos que representam as classes subalternas sobre as acdes do Estado e
sobre o destino dos recursos publicos torna-se um desafio importante na realidade
brasileira para que se crie resisténcia a reducdo de politicas sociais, a sua
privatizacdo e a sua mercantilizacado (CORREIA, 2005, p. 41). A esse respeito, 0
estudo de Campos (2006, p. 1) “suscita este questionamento: é possivel a sociedade

controlar as acGes do governo na area da assisténcia social?”.

Os conselhos, como um dos mecanismos de controle social, sdo espacos que
refletem conflitos e contradicbes na arena politica. Na relacdo entre Estado e
sociedade, e nas diversas esferas de governo, principalmente em muitos municipios,
constatamos que ndo se conseguiu mudar a qualidade da relacdo com a sociedade
local. Assim, reafirma-se a importancia dos mecanismos de participacdo, mas
guestionamos a qualidade dessa participacdo, mediante a despolitizacdo e a
auséncia de informacdes sobre a politica a serem apropriadas pela populacdo para

efetivar o controle social.

Os dilemas na efetivacdo do controle social passam pela cooptagcdo em
defesa de interesses privados e particularistas; o individualismo se contrapondo ao
coletivo das demandas e na sua articulagdo com as demais politicas sociais
setoriais; a troca de favores — clientelismo e assistencialismo predominante nas

relacbes entre governo e populacdo; e auséncia de uma cultura participativa da
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populacdo na esfera publica. Por isso, a importancia do conselho nesse processo de
democratizacéo das relacdes de poder é fundamental.

Os conselhos sdo um dos instrumentos mediante 0s quais a populacéo, de
forma autébnoma, pode intervir na gestdo das politicas publicas, para, em conjunto
com o o6rgdo gestor, formular, monitorar, controlar e deliberar sobre as politicas
publicas. Pode constituir espacos de construcdo de uma nova ordem, capaz de
revigorar o sentido auténtico de liberdade, democracia e igualdade social.

Assim, na condicdo de espaco publico, eles devem exercitar a partilha
equitativa dos processos decisorios entre as representacdes das organizacdes da
sociedade civil e do segmento governamental, para que as questdes intituladas
publicas tenham como referéncia aquilo que esta sendo denominado de interesse
publico, isto €, o0 conjunto de necessidades e reivindicacdes que correspondem aos
interesses mais abrangentes de uma coletividade (BIDARRA, 2006, p. 49).

Nessa légica, os conselhos gestores de politicas publicas constituem uma das
principais experiéncias de democracia participativa no Brasil contemporaneo. Esses
colegiados contribuem para o aprofundamento da relacdo entre Estado e sociedade,
permitindo que os cidaddos se integrem a gestao administrativa e participem da
formulacédo, planejamento e controle das politicas publicas.

Assim, criados de forma paritaria, os conselhos sdo concebidos como
espacos efetivos para o exercicio das relacdes democraticas entre 0 governo e a
sociedade. Fazer fluir essa possibilidade € o grande desafio para a gestao da politica
de assisténcia social, orientada para o interesse publico comprometido, portanto,
com a equidade e a justica social. Essa questdo, no entanto, por sua relevancia
explicativa da problematica delineada nesta pesquisa tem destaque na segunda
parte, quando debateremos, com profundidade, os desafios do controle social pelos

conselhos.

Por fim, é importante lembrar que participacdo requer autonomia e implica
aumento do grau de consciéncia politica dos cidadaos, do “empoderamento” popular
sobre a autoridade formalmente constituida e o fortalecimento do grau de
legitimidade do Poder Publico quando este responde as necessidades reais da

populacao.
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Sem negar que o Brasil vive, desde 1988, momento que favorece mudangas
significativas no campo das préticas democraticas, € importante observar que a
participacdo e o controle social em instancias paritarias, como é o caso dos
conselhos de assisténcia social, ainda se mostram um desafio complexo. Na pratica,
a participacdo politica e a representatividade da sociedade muitas vezes se lancam
na disputa por uma vaga para assumir a condicdo de conselheiro, mais preocupado
com seus interesses corporativos do que com o0s proveitos gerais da coletividade.
Por outra via, a representacdo estadual nem sempre é assumida pelos profissionais
mais qualificados para essa funcéo e, sendo assim, a participagéo e o controle social

ficam comprometidos.
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3 OS CONSELHOS DE ASSISTENCIA SOCIAL COMO ESPACOS DE EXERCICIO
DO CONTROLE SOCIAL: DELINEANDO O CAMPO DE INVESTIGACAO NO
EMPREENDIMENTO AVALIATIVO

3.1 Conselhos no ambito das politicas publicas como marco na construcéo da

institucionalidade democratica no Brasil contemporaneo

A historia registra diversas experiéncias de conselhos como forma de gestéo
publica ou de organizacdo de coletivos da sociedade civil, que buscavam romper
com a ordem estabelecida centrada na figura do Estado, passando a dar lugar a um
processo de negociacado entre os envolvidos: o Estado e a sociedade. Os assuntos
de interesse coletivo sdo analisados, discutidos e refletidos, a fim de que se tome
uma deciséo coletiva. Para Teixeira (s.d., p. 1),

experiéncias concretas desse tipo de organizagédo, desde a Comuna
de Paris, os Conselhos Sovietes na Russa, os conselhos operarios
na Alemanha, Itdlia e, mais tarde, na Espanha, representaram
tentativas de construcdo de um poder autogerido, bases para a
instituicdo de um novo Estado, articulando a esfera econbmica a
politica, fundamentando-se na revogabilidade dos mandatos,
assuncéo de funcgbes administrativas e em formas de democracia
direta.

Essas experiéncias surgiram em momentos de crise do sistema, néo
conseguindo, entretanto, institucionalizar-se, a ndo ser na lugoslavia, onde os
conselhos estavam vinculados a um sistema de planejamento central (GOHN, 1989;
WANDERLEY, 1991 apud TEIXEIRA, s.d., p. 1).

No Brasil do século XX, registraram-se diversas experiéncias de conselhos,
cabendo destacar: os conselhos comunitarios, criados pelo poder publico para
mediar suas relagbes com os movimentos e organizaces populares na década de
1970; os conselhos populares, nas décadas de 1970 a 1980, criados por iniciativas
da sociedade civil, visando a estabelecer negociacdo com o poder publico, com
exercicio do controle sobre recursos e instituicdes. E, como momento privilegiado na
institucionalizagdo de conselhos na vida brasileira contemporéanea, afirma-se o
processo de democratizacdo, deflagrado nas trés ultimas décadas do século XX,

constituindo uma cultura de direitos.
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Para adentrar e compreender a formacdo dessa cultura dos direitos,
especificamente na luta pelos direitos sociais na sociedade brasileira, no contexto da
democratizacdo e da insercao periférica a nova ordem liberalizante global
(CARVALHO, 2006), € imprescindivel resgatar a constituicdo do movimento sanitario
no Brasil, a partir do final da década de 1970, em torno da construgédo de um sistema
nacional de saude, universal, descentralizado e democratico, viabilizando a
institucionalizacdo dos Conselhos de Saude, como referéncia na perspectiva de

compartilhamento de poder governo e sociedade civil.

Cabe destacar que a perspectiva de controle social, como processo politico da
sociedade em relacdo ao governo, tem uma relacdo direta com o processo de
redemocratizacdo da sociedade, em meados da década de 1980, a partir de um
processo de correlagcéo de forgas que apontava para a constituicdo de um Estado de

direito.

Na década de 1980, muitas lutas sociais de carater democratico conquistaram
0 seu marco legal no processo de instalacdo da Constituicdo. A sociedade
organizada mobilizou-se e efetivou conquistas sociais que marcam a histéria da
sociedade brasileira. Em torno de avancgos e derrotas, o processo da constituinte
permitiu ampliar o Estado no sentido de incorporar interesses das classes populares,
por meio da institucionalizacdo dos direitos sociais, materializado nas politicas

publicas.

Para Maciel,

“a construcdo de uma identidade comum, a partir das caréncias sociais, de
certa forma, embasou o esforco em torno da luta pela consolidacdo de
direitos basicos do cidadéo, voltados a gravar na nova Constituicdo Federal
os fundamentos de uma moderna cultura social: a cultura dos direitos
sociais”. Em sua reflexdo, o autor ressalta que a “atual Constituicdo
brasileira, enquanto produto de interesses conflitivos, em decorréncia das
pressdes organizadas de grupos, instituicbes e segmentos identificados com
0s interesses populares, trouxe para a esfera legal a consolidacdo de
diversas reivindicac¢des das classes populares” (MACIEL, 2007, p. 8).

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 permitiu viabilizar conquistas
importantes, cabendo destacar: a institucionalizagdo da Seguridade Social,
articulando Politica de Saude, Politica de Previdéncia e Politica de Assisténcia

Social; a instituicdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente, da Politica Nacional do
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Idoso, dentre outros institutos democréaticos, um dos quais a garantia do direito da
participagdo popular na proposi¢cdo, deliberagcdo e controle dessas e de outras

politicas publicas.

Outro importante destaque na Constituicdo Federal de 1988 foi o
reconhecimento formal do municipio como ente da federacdo: a municipalizacdo. O
municipio foi reconhecido como lugar onde se desenvolve o “viver das pessoas”
(JOVCHELOVITCH, 1998). Dessa forma, as politicas sociais municipais deveriam
ser orientadas para contemplar a participacdo dos individuos, sujeitos da politica,
(municipal), assegurando a presenca da sociedade local na formulacédo e execucao

dessas politicas, com o exercicio do controle social (MACIEL, 2007, p. 9).

No conjunto das conquistas democraticas — descentralizacdo/ municipalizacao
e efetiva participacdo da sociedade na definicdo e desenvolvimento de politicas
publicas —, a Constituicdo Federal de 1988 viabiliza a institucionalizacdo de um
fendbmeno relativamente novo no cenario politico social brasileiro, que é a formacéo
de conselhos paritarios no ambito dessas politicas, em niveis federal, estadual e
municipal, surgidos por for¢ca da implantacdo de leis especiais que regulamentam
artigos da Constituicdo em areas como saude, assisténcia social, protecao a crianca

e ao adolescente e educacéo.

Assim, busca-se efetivar o paradigma descentralizado/participativo, instaurado
formalmente a partir da Constituicdo Federal de 1988. Trata-se, portanto, da
superacdo do modelo centralizador/autoritario das politicas sociais, dominante ao
longo da histéria brasileira, particularmente no periodo da ditadura militar, de 1964 a
1985.

E nesse contexto que emerge a proposicdo dos conselhos no ambito das
politicas sociais como uma conquista na consolidacdo da institucionalizagédo

democrética.

Os principios constitucionais de participagéo, as legislagdes regulamentadoras
das politicas sociais e 0 processo de descentralizacdo estimularam a implantacdo de
diversos conselhos setoriais nos estados e municipios. De fato, os conselhos de
politicas publicas, como instancias de compartilhamento de poder entre governo e

sociedade civil, sdo criados com o objetivo de promover a participacao da sociedade
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civil na formulagdo, avaliacdo e implementacdo de politicas publicas em areas

estratégicas de interesse da sociedade.

E preciso considerar que, no seu processo de constituicdo, nenhuma
sociedade civil é imediatamente politica (NOGUEIRA apud GUIMARAES, 2008, p.
29). Sua politizacédo resulta do intenso debate e da disputa hegeménica entre os

diferentes grupos acerca das concepcodes e projeto de sociedade.

Corroborando com essa afirmativa, Bravo (2006) ressalta que a reforma
sanitaria teve, como uma de suas estratégias, o Sistema Unico de Satde (SUS) e foi
fruto de lutas e mobilizacdo dos profissionais de saude, articulados ao movimento
popular. Sua preocupacao central era assegurar que o Estado atuasse em funcéo da
sociedade, pautando-se na concepcdo de Estado democratico e de direito,
responsavel pelas politicas sociais e, por conseguintes pela saude. E que o controle
social por meio de um de seus mecanismos, os conselhos e conferéncias, foi uma
das inovacdes desse projeto (BRAVO, 2006, p. 78).

As discussfes conceituais das reflexdes sobre os conselhos no ambito das
politicas publicas impdem-se como objeto de investigacdo e analise para estudiosos.
Especificamente no campo da teoria politica, determinados autores passam a ser
referéncia, cabendo destacar: Tatagiba (2005), Avritzer (2012), Dalila Pedrini (2007)
e, mais especificamente, Raichelis (2005), Campos (2011) e Bravo (2002).

Para Tatagiba (2005, p. 209), “os conselhos gestores de politicas publicas
constituem uma das principais experiéncias de democracia participativa no Brasil
contemporaneo, como experiéncias que acompanham e particularizam o processo
de redemocratizacdo no Brasil”. Assim, os conselhos sdo espagos publicos, na
medida em que se referem ao bem comum, encarnando a perspectiva do coletivo.
Segundo a autora, os conselhos representam uma conquista inegavel do ponto de
vista da constru¢do de uma institucionalidade democratica entre nés. “Sua novidade
histérica consiste em apostar na intensificacdo e na institucionalizacdo do dialogo
entre governo e sociedade — em canais publicos e plurais — como condicdo para
uma alocacdo mais justa e eficiente dos recursos publicos” (TATAGIBA, 2005, p.
209).

Tatagiba (2005) ressalta que, como experiéncias que acompanham e
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particularizam o processo de redemocratizacdo no Brasil, os conselhos sdo também
espelhos que refletem as dimensdes contraditorias de que se revestem nossas
experiéncias democraticas recentes. Avalia essas novas experiéncias de gestédo
como tarefa um tanto desafiadora quanto necessaria, principalmente em um
contexto atualmente marcado por um forte consenso em torno do ideario

“participacionista”. Segundo Avritzer (2012),

os conselhos s&o uma das instituicdes mais importantes do Brasil
democratico. Eles foram institucionalizados na primeira metade dos
anos 1990, com algumas caracteristicas que se mostraram
fundamentais; decis6es importantes sdo tomadas em plenéario e
gquase todos os conselhos tém camaras técnicas. Essas
caracteristicas deram a sociedade civil importancia crucial em
algumas decisdes de ampliacdo ou melhoria da inclusdo social
(AVRITZER, 2012, p. 2).

Ainda reafirmando a importancia dos conselhos, Avritzer (2007) diz que

os conselhos tém o papel de estabelecer um processo de co-
deliberacdo sobre diversas politicas publicas, entre elas a assisténcia
social e das politicas de desenvolvimento rural. E que esses
conselhos implicaram a mobilizacdo e a construgcdo de uma
cidadania mais ativa (AVRITZER, 2007, p. 7).

Para Tatagiba (2002), a constituicdo dos conselhos aponta para uma vitoria na
democratizagdo do processo decisério no interior do aparelho estatal. Contudo,
segundo a autora, as pesquisas demonstram ser uma tarefa dificil modificar a
dindmica de funcionamentos dos conselhos, onde o Estado ainda é o protagonista
central na definicdo da agenda da politica social. Para essa autora, a competéncia
de deliberar é a principal forca dos conselhos, sendo capaz de engendrar a
democratizacdo das estruturas estatais. A autora defende que essas caracteristicas

transformam os conselhos gestores em arranjos institucionais inéditos”.

Raichelis (1998) reafirma que

a forma consagrada pela Loas de participacdo da sociedade civil por
meio dos conselhos paritarios e deliberativos vem reforcar a
perspectiva democratizadora da gestdo publica no ambito das
politicas sociais. A Optica descentralizadora e participativa, por sua
importancia estratégica na configuragdo da politica de assisténcia
social, deve ser claramente definida, ainda mais que esses conceitos
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e praticas, ndo sendo univocos, envolvem conteddos com
significados diversos, dependendo da perspectiva politica dos
interlocutores (RAICHELIS, 1998, p. 118).

Para Raichelis (1998), a institucionalizacdo dos conselhos — em particular os
de assisténcia social nos planos nacional, estadual e municipal —, no campo das
politicas sociais, se organizam em diferentes setores daquelas politicas, significando
uma experiéncia em gestagcdo no que se refere ao desenho de uma nova
institucionalidade nas praticas sociais de distintos atores da sociedade civil e do
Estado (RAICHELIS, 1998, p. 34).

Pedrini (2007, p. 35) ressalta que

a participacdo e o controle social sdo estratégias fundamentais para
a construcdo das politicas publicas. Entretanto, mesmo constituindo
conquistas importantes da sociedade civil organizada, os conselhos,
por si sO, se ndo estiverem articulados com foéruns e processos
mobilizadores de lutas mais amplas, podem burocratizar-se e nao
alcancar as metas para os quais foram criados (PEDRINI, 2007, p.
35).

Na otica analitica de Bravo (2002), os conselhos circunscrevem um espaco
tenso e contraditorio onde se desenvolve acdo politica dos cidaddos, organizados
por meio das associagdes civis na defesa pela universalizagcdo de direitos sociais.
Nesse sentido, compreende-se que os conselhos sdo, ao mesmo tempo, locais de
conflito, dissenso e confronto, mas também de construcdo de consensos e acordos,

por meio da negociacao e do convencimento.

Para Raichelis (2005),

0 desafio atual consiste no aprofundamento do debate acerca do
significado dos conselhos e das potencialidades desse mecanismo
para fazer avancar a gestdo democratica no campo das politicas
publicas. Na ética da autora, os Conselhos ndo séo o unico conduto
de controle social no ambito das politicas publicas. Isto porque sua
efetividade depende de associacdo a outras formas e forgas politicas
capazes de potencializar-lhes a acdo. Ndo se trata, também, de
afirmar a pratica conselhista como panacéia para o enfrentamento de
todas as dificuldades decorrentes do aprofundamento dos processos
democréticos, o que exige, com certeza, outras mediac¢des politicas.
Mesmo assim, reafirma ser inegavel a importancia da criacdo de
conselhos institucionais no campo das politicas sociais, como
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expressdo da conquista da sociedade civil organizada de novos
espacos de participacdo social e exercicio da cidadania (RAICHELIS,
2005, p. 132).

Campos (2003, p. 112) ressalta que “o conselho é concebido como espaco
efetivo para o exercicio de relagdes democraticas entre governo e a sociedade civil e

espaco privilegiado para o debate dos interesses em disputa”.

Assim, com base na Constituicdo Federal de 1988, os conselhos sé&o
instituidos por leis especificas, que dispbéem sobre a participacdo da sociedade, a
sua estruturacdo, as conferéncias e a destinacdo dos recursos financeiros para
areas especificas de politicas publicas. Nessa perspectiva da participacdo popular,
os conselheiros devem atuar em parceira nas trés esferas de governo, com
gestores, com os tribunais de contas e com as casas legislativas. E fundamental que
sejam respeitadas a independéncia e autonomia dos conselhos a assumirem
atribuicdes de instancia deliberativa, consultiva, normativa e de controle social das

politicas publicas.

3.2 Os Conselhos de Assisténcia Social como espacos de participacao

democréatica: o desafio do exercicio do controle social

A assisténcia social, ao compor o tripé da seguridade social brasileira,
inscreve-se como direito social e incorpora objetivos como a universalidade e o
carater democratico (artigo 194 da CF/88). A partir desse reconhecimento legal, a
assisténcia social passa a compor o sistema de seguridade na condi¢do de politica

ndo contributiva, conferindo destaque a participagdo popular e ao poder local.

Historicamente, no Brasil, a reestruturacdo da politica de assisténcia social
como sistema descentralizado e participativo, tem como referéncia a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988, a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS,
1993), Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS, 2004) e Norma Operacional
Basica de Assisténcia Social (NOB/SUAS, 2012).

A proposi¢cao de controle social no ambito do processo de participacéo foi
amplamente discutida no cenario democratico das duas ultimas décadas do século

XX, na perspectiva de constituicdo do sistema de seguridade social. E quest&o
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central neste estudo por sua vinculagdo com a atuacdo dos conselhos, mais
precisamente por se constituir uma das fungbes primordiais dos conselhos de

assisténcia social.

A nocédo de controle social no campo da constru¢cdo democratica envolve a
capacidade que a sociedade conquistou para interferir na gestao publica, orientando

as acoes do Estado na direc&o dos interesses da coletividade.

O controle social, estabelecido pela Loas (artigo. 5°, inciso Il), € entendido
como instrumento de concretizacdo da participacdo popular no processo de gestao
politico-administrativa financeira e técnico operativa, de natureza democrética e
descentralizada (BRASIL, Loas, 1993).

O controle social concretiza-se por meio de um duplo movimento:
envolvimento e participacdo popular e o compromisso do Estado com a criagdo e o
fortalecimento de mecanismos operacionais e instancias representativas na

territorialidade nacional.

A Politica de Assisténcia Social — foco deste estudo — trabalha a criagdo e
funcionamento dos Conselhos de Assisténcia Social, a envolver a relagéao
democratica entre o Estado e a sociedade civil organizada, numa dinamica paritaria

de duplo movimento, formalmente constituida sob os principios da democracia.

A organizacdo do campo socioassistencial, com base nos principios de
descentralizacdo e participacdo popular na formulacdo e controle social da politica
de assisténcia social, constitui-se em uma das mais profundas inovacfes assumidas
e sistematizadas pela Loas. Esses principios sdo inscritos, portanto, no contexto da
consolidacdo da democracia brasileira, visto que a organizagéo politico-institucional
da assisténcia social, sob sua égide, constitui um embrido de organizacéo
democratica e participativa na conquista da cidadania daquele contingente

populacional produzido socialmente como sobrante, excluido do acesso a direitos.

Na relacdo entre Estado e sociedade, na perspectiva da viabilizacdo dos
mecanismos de participacdo e controle de que a sociedade dispbde para conferir
visibilidade ao processo de consolidacdo da assisténcia social como campo de
afirmacédo e ampliacédo dos direitos sociais, os conselhos de assisténcia social foram

instituidos pela Loas, em seu artigo 17, como instancias colegiadas de gestdo
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democrética e participativa da Politica de Assisténcia Social, constituindo em
espacos privilegiados de representacao da sociedade politica e da sociedade civil na

definicdo e no controle social dessa politica.

Para Martins e Paiva (2003, p. 56), os conselhos de assisténcia social devem
ser entendidos como espacos de participacdo e controle democraticos, néo
podendo, pois, ser confundidos como instancias governamentais e nem assumir a
funcdo de executor da politica socioassistencial, em substituicdo a competéncia
governamental. Como um espaco politico por natureza, a congregar representacao
de interesses diversos e, as vezes, antagonicos, eles se constituem uma arena de
discussdo, negociacdo e conflito, devendo preservar seu papel de instancia

autdbnoma, propositora, fiscalizadora, controladora e reivindicadora.

Silveira (2011, p. 2) circunscreve os Conselhos de Assisténcia Social como
lugar, por exceléncia, do protagonismo dos conselheiros. Destacamos como
atribuicdes precipuas no ambito da construcdo da politica: influenciar as agendas
governamentais, apontando prioridades; fiscalizar e acompanhar a gestdo dos
recursos financeiros, materiais € humanos; acompanhar e avaliar a observancia dos
objetivos e das metas dos planos de assisténcia; fortalecer os féruns de assisténcia
para gerar mais participacdo democratica, visando a garantia dos direitos
socioassistenciais; propor e exigir uma politica de capacitacdo para usuarios,
trabalhadores, gestores e entidades. Enfim, os Conselhos de Assisténcia Social,
segundo a autora, séo fiadores do controle social, zelando pela politica, organizando
as conferéncias, constituindo canal de informacdo e aprovando os Planos de

Assisténcia Social e os Relatdrios Anuais de Gestéo.

A Loas instituiu o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) como
orgdo maximo de deliberacdo da politica de assisténcia social no Brasil. Nessa
condicdo, delegou-lhe a competéncia de convocar a Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social como instancia privilegiada de participacdo popular e controle
social da Politica Nacional de Assisténcia Social. Ao mesmo tempo, delegou aos
estados, Distrito Federal e municipios a responsabilidade de instituir seus

respectivos Conselhos de Assisténcia Social.

Assim, os Conselhos Nacional, Estaduais, do Distrito Federal e Municipais

sdo instancias deliberativas do Sistema Descentralizado e Participativo da



69

Assisténcia Social, regulamentados na PNAS/2004 na forma do Suas. O CNAS,
instituido pela Loas, e os conselhos das demais esferas, tratados na referida lei e
instituidos por legislacdo especifica, tém carater permanente e composi¢ao paritaria
entre governo e sociedade civil. Sdo vinculados ao Poder Executivo e a sua
estrutura pertence ao 6rgdo da Administracdo Publica responsavel pela coordenacao
da Politica de Assisténcia Social, que Ihes d& apoio administrativo, assegurando

dotac&o orcamentaria para seu funcionamento.

E importante e decisivo que, nessa vinculagédo dos Conselhos de Assisténcia
Social, como o6rgdo de administracdo publica, se mantenha a perspectiva de
independéncia e autonomia dos conselhos. De fato, € esse um dos pontos de
tensionamentos na atuagédo dos Conselhos de Assisténcia Social, na medida em que
parece predominar como tendéncia, a subordinacdo dos referidos conselhos ao

Executivo nas diferentes esferas.

Ao longo das ultimas trés décadas, na dinAmica da conquista democratica no
Brasil contemporaneo, os conselhos paritarios, conferéncias e foruns constituem
espacos, por exceléncia, de exercicio do controle no ambito das politicas publicas.
De fato, sdo espacos de participacdo democrética, com diferentes configuracdes,
permitindo captar, identificar, organizar anseios e demandas de grupos e segmentos
sociais diferentes, viabilizando mecanismos e estratégias de exercicio do controle

permanente da sociedade sobre os governantes.

Falar de controle social no campo da politica de assisténcia social pressupde
compreender sua dindmica em via de méao dupla: os conselhos sdo formalmente
constituidos de modo paritario, com representacdo do Estado e da sociedade. A
gestdo da politica, por sua vez, ndo comeca nem termina entre 0os muros das
instituicbes publicas. E cada vez mais comum o repasse de recursos do Tesouro
estadual para a manutencdo de entidades ndo governamentais e para a execucao

de programas e projetos de assisténcia social por tais entidades.

Nesse panorama, quem controla quem? Se os conselheiros da sociedade civil
descuidam e nao efetivam o devido controle social da acdo do Estado, o controle
social do Estado sobre entidades “prestadoras de servicos” da sociedade civil
constitui uma questdo complexa, um desafio no ambito da Politica de Assisténcia

Social e sua rede socioassistencial.
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Estudos de Campos (2011, p. 98) sugerem que “algumas entidades foram
constituidas para o desempenho de agfes estritamente filantrépicas”. Tais iniciativas
nao se ocupam em questionar a causa das desigualdades sociais e, por mais nobres
gue sejam as causas que abracam, ndo incluem em suas agendas a defesa da
justica social e dos direitos de cidadania. Entre tais entidades, “h& aquelas
concebidas para atender aos interesses de seus idealizadores ou patrono [...] Esse
campo filantropico é, paradoxalmente, também espaco para praticas que contrariam
o interesse publico” (CAMPOS, 2011, p. 98).

E no préprio contexto social onde os conselhos estdo inseridos que outros
atores sociais determinam, mesmo sem a participacao direta ativa, tomam decisoes,
falam em nome da democracia e que as praticas parecem atravessar as
experiéncias contemporaneas mais evidentes de exclusao, pobreza, uso indevido de
dinheiro publico, autoritarismo, paternalismo, entre outras praticas que né&o
correspondem aos anseios democraticos. Negam, por essa via, que a participacéo
popular nas decisbes compartilhadas seria 0 caminho mais fecundo para o exercicio
da cidadania. O que se tem na prética é que a representacdo nem sempre alcanca a

nocao democratica que resguarda o direito do seu representado.

3.3 O trabalho institucional no ambito do estado do Cear& para a criacao e

institucionalizacdo dos Conselhos de Assisténcia Social

A Lei Organica de Assisténcia Social (Loas), sancionada em 7 de dezembro
de 1993, estabelece o Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social,
constituido pelas entidades e organizacGes de assisténcia social e por um conjunto
de instancias deliberativas. Nesse sentido, a Loas define que a assisténcia social
deve ser realizada por meio de um conjunto de ac¢des de iniciativa publica e da
sociedade, incorporando a participacdo da sociedade civii na formulacéo,

implementacéo e gestéo da politica publica e o exercicio do controle social.

O Ceara, em um processo de antecipacdo do ajuste neoliberal, estava
fortemente influenciado pela adocdo de politicas de restricbes da intervencao do
Estado. Com a eleicdo de Tasso Jereissati em 1986 para governador, o estado

passava, entdo, por um reordenamento administrativo, onde eram implementadas
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propostas na perspectiva de minimizagdo do espaco estatal, cumprindo destacar:
diminuir a maquina publica; terceirizar servigos; e transferir programas e encargos
para 0os municipios, ONGs e sociedade civil. E o ciclo da historia politica cearense
denominada “Governo das Mudangas”, que adentra na década de 1990, tendo Tasso

Jereissati a frente do Governo do Ceara.

Esse era um momento de grandes desafios para o processo democratico no
cenario cearense, onde, desde meados dos anos 1980, vivia-se a légica do ajuste
neoliberal que se afirma no pais no inicio da década de 1990 com Fernando Collor
de Melo, consolidando-se com Fernando Henrigue Cardoso. Assim, € nesse
contexto que se impde a exigéncia de implementar a assisténcia social como politica
publica, viabilizando a Loas e o Sistema Descentralizado e Participativo da referida
politica no estado do Ceara.

Nesse sentido, técnicos vinculados aos 6rgdos executores de programas
assistenciais na primeira metade da década de 1990, se organizam em uma
articulacao institucional. Adentrando no campo investigativo, entrevistamos cinco
profissionais de referéncia no processo de descentralizacédo e criacdo dos conselhos
da politica de assisténcia social no Estado do Ceara, vinculados a entdo LBA e a
entdo Secretaria de Acdo Social (SAS), atualmente STDS, alguns deles hoje

aposentados e outros na ativa.

Desse modo, sob o ponto de vista desses técnicos, buscamos resgatar e
refletir o movimento institucional da criacdo legal de espacos institucionais que
garantissem o compartilhamento governo-sociedade civil na implementacdo da
Politica de Assisténcia Social’ e a participacdo da sociedade civil organizada na
fiscalizacdo direta do Executivo municipal na implementacdo da Politica de

Assisténcia Social.

Assim, tais sujeitos da pesquisa analisaram o processo da estruturacao
institucional da politica de assisténcia social na efetivacdo dos mecanismos para a
descentralizacéo; criacdo dos conselhos e fundos; elaboragéo dos planos municipais

e (da) criacdo das secretarias municipais ou 6rgaos afins. As falas que se referem

" Neste esforco avaliativo de trabalhar o discurso dos profissionais entrevistados, sublinhamos, em
suas falas, aspectos que consideramos relevantes a abrir vias de reflexdo e discussao.
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remontam as origens desse processo institucional que viabilizou a criacdo dos

Conselhos de Assisténcia Social no territério cearense:

[...] com a aprovacdo da Loas e partindo da premissa de que a
democratizacdo da informacdo do conhecimento era imprescindivel
para a consolidacao da referida lei junto a populacédo, foi constituida
uma_Comisséo Interinstitucional sob a responsabilidade da LBA,
composta por_Secretaria_ de Acdo Social (SAS), Fundacdo da Acao
Social (FAS), Conselho Regional de Servico Social (CRESS) e
Associacdo _das Primeiras-Damas Municipais do Ceara (APDMCE),
cujo objetivo fundamental era divulgar e preparar a populacdo para a
implementacdo _da Loas. No primeiro momento, foi realizado o
“Seminario Subsidios para Formulacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social”, onde foram obtidos dados para elaboragcdo do
documento base para o Seminario da Politica de Assisténcia Social.
[...] Essa parceria foi fundamental para divulgacao e implantacao da
Loas, por parte do Estado, que ofereceu apoio técnico, politico e
logistico (Entrevistado 1).

[...] A Loas veio realmente delinear/regulamentar como tudo deveria
ser feito. Entdo, a gente j4 passou para discutir sobre a Loas e, ao
mesmo_tempo, ja discutindo a estruturacdo dos conselhos, como
deveriam ser formados, como se daria a participacdo da populacéo,
contendo pessoas organizadas. [...] Quando comegamos o
“Capacitar para Descentralizar’®>, muitos conselhos ja4 estavam
formados em alguns municipios e em outros ndo. E_os conselhos
formados de cima para baixo. Quando vocé observa a formagéo dos
conselhos na area da salide, tinha todo um movimento da Reforma
Sanitaria, que trabalhou muito essa questdo do controle social, de
acompanhar a formulacéo da politica, 0 que ndo aconteceu no caso
da assisténcia. Todo esse trabalho de formacdo e estruturacdo de
conselhos ja foi com a politica aprovada e elaborada, ndo teve
nenhum trabalho anterior de luta para fazer a assisténcia social como
uma politica de direito (Entrevistado 4).

Cabe esclarecer que, no ambito da articulacdo institucional Pré-Loas, cabia a
coordenacao dessa articulagdo a Secretaria de Agcédo Social (SAS). Essa Secretaria

foi criada, por meio da Lei N° 11.306, de 1° de abril de 1987, com o objetivo de

® Projeto Capacitar para Descentralizar, de preparacéo para implementacao da Politica de Assisténcia
Social, que, posteriormente, sera abordado neste capitulo.
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coordenar todas as agfes da &rea social, tendo a ela vinculadas a Fundacgéo dos
Servigos Sociais do Estado do Ceara (Funsesce), a Fundagdo de Assisténcia as
Favelas da Regido Metropolitana de Fortaleza (Proafa) e a Fundacdo Estadual do

Bem-Estar do Menor do Ceara (Febemce).

Em outubro do mesmo ano, a Coordenadoria Estadual da Defesa Civil passou
a integrar a estrutura organizacional da SAS. Assim, houve a incorporagao pela
secretaria dos programas da area assistencial dirigidos as criancas, aos idosos, as
pessoas com deficiéncia e a outros grupos em situacdo de vulnerabilidade social,

com abrangéncia tanto na capital como no interior do Estado®.

Segundo relatos dos técnicos da entdo SAS, a juncao de varios 6rgaos sob a
coordenacdo de uma sO secretaria estadual ndo conseguiu promover a devida e
necessaria integracdo das acdes e dos programas assistenciais, pois cada 6rgao e
cada municipio continuavam tendo autonomia para propor e executar as a¢ées que
achassem convenientes. Ademais, mudancas de gestores, em decorréncia dos
pleitos eleitorais, provocavam fragmentacdo, descontinuidades das acbes e
mudancas de equipes técnicas, gerando perdas de recursos humanos, técnicos e

materiais.

Em 1994, a Secretaria de Acdo Social, em parceria com a entdo LBA,
elaboram um processo de capacitagdo, com 0 objetivo de divulgar a Loas e
contribuir para sua implementacdo nos municipios. Foram realizados encontros

regionais, municipais, destinados a técnicos, gestores municipais e conselheiros.

Nesse contexto, o Secretario da Acdo Social, ao retornar de encontros em
Brasilia, definiu a exigéncia de acelerar no estado o processo de discusséao da Loas.
Tal direcionamento pautava-se na determinacdo, em nivel federal, de que, a partir de
janeiro de 1996, o municipio que nao tivesse instalado o seu Conselho de
Assisténcia Social e Fundo da Assisténcia Social, respectivamente, nao teria acesso

aos recursos federais da area.

Essa formacéo de conselhos e instalacdo de fundos deveria ser precedida por

um amplo processo de discussdo em nivel municipal e estadual, visando a

° Documento no site da Setas — dezembro de 2001.
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preparacado e realizacdo da | Conferéncia Nacional de Assisténcia Social. Devido a
celeridade do processo, o tempo disponivel de discussao inviabilizava a realizagdo
das conferéncias municipais, e mesmo das regionais, acarretando apenas a
realizacdo da Conferéncia Estadual, com o objetivo de contribuir para o
aperfeicoamento do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social.

Assim, sinaliza um sujeito da pesquisa:

o ano de 1995 foi o marco referencial do processo de
descentralizagdo da assisténcia social no nosso estado, quando foi
deflagrado intenso processo de difusdo dos instrumentos
operacionais basicos da Loas. [...] surge, depois, 0 Projeto Capacitar
para Descentralizar, em 1997, no_ intuito de propiciar aos 184
municipios, além de capacitacdo, possibilitar _gradualmente a
descentralizacdo da politica_ administrativa da assisténcia social. [...]
0 projeto abracava a ideia de que ndo poderiamos transferir
responsabilidades, competéncias, sem que houvesse condicdes
propicias, um espaco e lécus apropriado, com autonomia, mas
também com recursos especificos e principalmente com pessoal
gualificado para a gestdo dos programas, servicos e acdes publicas,
notadamente da assisténcia social. Nesse contexto, o projeto, frente
a_incontestavel fragilidade dos municipios para operacionalizacdo da
politica de assisténcia social, parte para uma acdo inovadora e
continuada de capacitacdo e assessoramento que envolvia ndo sé os
gestores, mas também técnicos e conselheiros, pois ja se entendia o
importante papel do controle social (Entrevistado 2).

Em uma perspectiva critica sobre as dificuldades no processo da
descentralizacdo da politica de assisténcia social no estado, assim avalia um

profissional, sujeito no processo de investigacao:

[...] Acho que até para muitos trabalhadores da area da assisténcia
social foi uma surpresa quando surgiu a politica, sendo reconhecida
na Constituicdo como uma politica publica, dever do Estado e direito
do cidad&o. A grande dificuldade foi essa, a falta de compreenséo da
assisténcia _social _como politica em todos 0s niveis. NOs,
profissionais, trabalhdvamos a assisténcia como acdo, mas nunca na
perspectiva de direito. Muitas atividades que ndo eram de assisténcia
social estavam na assisténcia, que envolvia muito a politica do
trabalho, da saude. Tanto que muitas dessas atividades foram




75

retiradas e colocadas em outras politicas, a exemplo das creches,
gue sdo entendidas como uma modalidade da educacdo e nao
servico socioassistencial, bem como a formacdo e capacitacdo de
trabalhadores, que hoje esta na politica do trabalho. [...] No caso dos
gestores, o interesse era transferéncia dos recursos, € ndo ha
compreensdo de efetivas acbBes a partir _das necessidades e
interesses da populacdo. No caso da descentralizacdo, € uma
guestdo _eminentemente politica, porque a prépria compreensao da
autonomia de decisdo da populacdo do que necessita. E a gente
sabe que ndo € assim, pois é mais o atendimento de interesses do
gue das necessidades da populacdo (Entrevistado 4).

Em 1997, inicia-se o Projeto Capacitar para Descentralizar, cujas diretrizes
voltavam-se para o cumprimento do artigo 30 da Lei Organica da Assisténcia Social,
no sentido de implementar os trés mecanismos operacionais previstos pela lei:
conselhos, fundos e plano de assisténcia social em todos 0s municipios cearenses,

garantindo desse modo o repasse dos recursos federais.

Esse projeto foi decisivo para dar execugdo ao Sistema Descentralizado e
Participativo de Assisténcia Social no Ceara. Um sujeito da pesquisa, em seu

discurso, bem explicita a sua importancia:

[...] Esse projeto teve papel fundante na institucionalizacéo da politica
da assisténcia social. Frente as novas exigéncias legais, 0s
municipios tinham que habilitar-se a gestao, exigindo do Estado gue
agilizasse procedimentos necessarios a esse novo modelo de
gestdo, a reconstrucdo de poder publico no sentido de investir nessa
capacitacdo gue propiciasse a descentralizacédo (Entrevistado 2).

Na definicAo das estratégias de comunicacdo, surgiu a proposta de
publicacdo da Revista Mandacaru'®, que circulou com edicdo especial sobre a Loas,
dedicada exclusivamente ao tema da politica publica de assisténcia social. A edi¢éo
foi pensada para servir como material de referéncia basica para 0os municipios no

processo de discussao e implementacdo da referida lei. Nessa edicdo, foi assumida

1% Revista mensal da Associacdo dos Municipios do Estado do Ceara (Amece) — Edicdo Especial —
Gratuita — setembro de 1995.
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pelos técnicos da SAS e LBA uma programacao a ser desenvolvida ao longo da
segunda metade da década de 1990, com o proposito de criar os conselhos e fundos
de assisténcia social e elaborar o plano de assisténcia social nos municipios
cearenses. A proposicdo era no sentido de desenvolver um trabalho de cunho
organizativo e educativo na area da politica, reforcando que a assisténcia social —
como politica publica a demandar a participacdo popular e financiada pelo poder
publico, conforme a Constituicdo Federal de 1988 — deveria ser submetida ao

controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social (AMECE, 1995).

Os municipios tinham que habilitar-se a gestdo, exigindo do Estado que
agilizasse procedimentos necessarios a esse novo modelo de gestdo publica. Para
tanto, impunha-se a necessidade de reconstru¢cdo do poder publico, no sentido de
investir nessas capacitacdes que propiciassem a descentralizacdo. Esse era o
espirito que animava o Projeto Capacitar para Descentralizar, tendo como foco a
consolidacdo das responsabilidades de cada ente federado, com autonomia, mas
também com garantia de recursos especificos e, principalmente, com pessoal
qualificado para assumir programas, projetos e servicos no campo da assisténcia

social.

Num exercicio de memaria, um sujeito da pesquisa assim resgata 0 processo

no ambito do Projeto Capacitar para Descentralizar:

0 projeto utilizou como recursos pedagoégicos a realizacdo de oficinas
participativas, junto aos 184 municipios, com conteudo programatico
construido pela equipe técnica da Secretaria de Acdo Social e
Fundacdo da Acdo Social. Ap6s a realizacdo das etapas de
capacitacdo nos varios encontros efetivados, foram realizadas
avaliagcOes [cujos registros encontram-se devidamente arquivados na
STDS], que apontaram como principais dificuldades no tocante a sua
execucdo: o tempo insuficiente, a falta de divulgacdo e a falta apoio
logistico de alguns municipios. Quanto aos aspectos facilitadores,
registraram o excelente material _didatico _disponibilizado, os
instrutores e as préprias teméticas(Entrevistado 2).

Na sua avaliacdo desse momento histérico, afirma:
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0 _projeto teve papel fundamental no Ceara na institucionalizacdo da
politica, contribuindo no processo da descentralizacdo, na medida
em_gue atuou no assessoramento aos _municipios, priorizou
municipios que apresentavam maior _dificuldade; desenvolveu
programas de qualificacdo de recursos humanos, envolvendo o
aperfeicoamento _ou melhoria _da capacidade gestora; organizou
sistemas _municipais; apoiou na criacdo e implementacdo dos
conselhos municipais, em suma, assumiu amplo significado nos
avancos alcancados na implementacdo da assisténcia social no
estado, como também, na propria construcdo e gestdo do Suas na
atualidade (Entrevistado 2).

Em todo o processo de discussdo e mobilizacdo na implementacdo da politica
de assisténcia social no Ceard, buscou-se viabilizar os mecanismos legais exigidos
para a instituicdo do sistema descentralizado e participativo. E, nas reunides e féruns
que tinham como objetivo a discussdo sobre a implantagdo dessa politica, a
participagdo popular como conquista sempre foi 0 eixo norteador das discussoes.

A partir das reunides e féruns que tiveram como principais objetivos a
discussdo sobre a implementacdo da Loas nos municipios, conferia-se especial
destaque para a estruturacdo, composicdo e dinamica de funcionamento dos
conselhos. A formacdo de comissbes em sedes, distritos e localidades dos
municipios era orientada para discutir a elaboracdo das propostas de leis de criacdo
dos conselhos e fundos e, posteriormente, a elaboracdo dos planos municipais de

assisténcia social.

Assim, a descentralizacdo politica e administrativa — fundamental para
implementacdo da assisténcia social como politica publica e participativa no Estado
do Ceara —, foi se construindo em meio a muitos desafios. Avaliando esse processo
de descentralizacdo, sujeitos que o vivenciaram, na condi¢do de técnicos da ex-LBA

e SAS, destacam como elementos dificultadores do processo:

enfrentamos inlUmeras dificuldades, apresentadas e vivenciadas no
decorrer da implantacdo da descentralizacdo nos municipios, tais
como: a heterogeneidade dos municipios quanto ao estagio em que
se encontravam na forma de organizacdo e conhecimento da politica
de assisténcia social — no caso do Ceara, onde 0s municipios, na
sua maioria, nao dispbem de recursos financeiros, materiais e até
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pessoas qualificadas para desenvolver o trabalho, exigiu da equipe
técnica _uma atuacdo sistematica. Paralelamente, outro grande
obstaculo era o de romper a prépria_cultura assistencialista e
clientelista, tanto por parte dos projetos existentes, como dos
usuarios; outro obstaculo era a prdpria_desmotivacdo de grande
parte_dos municipios para_implementacdo de novo processo, até
porque eles estavam mais preocupados com as mudancas que
vinham ocorrendo no sistema fiscal brasileiro a época. E, mesmo
com todos os treinamentos e divulgagcédo da politica de assisténcia
social, a populacdo usuaria ndo se mostrava interessada e engajada
no _trabalho. Nado havia entusiasmo nem por parte destes, como
também dos operadores da politica. E outro desafio era a auséncia
de uma rede de servicos para fazer frente a politica de assisténcia
social, total falta de estrutura basica para desenvolver o novo
processo. [...] Por ultimo, colocaria o_desinteresse e descrenca por
parte de alguns técnicos com relacdo a politica de assisténcia social,
€ muitos assistentes sociais (LBA e CBIA) buscaram trabalho em
outras &reas (Entrevistado 1).

[...] afalta de sensibilizacdo de alguns gestores municipais, guanto
ao desenvolvimento da assisténcia social como politica, extrapolando
o carater emergencial, da improvisacdo e do assistencialismo;
auséncia _de municipios _nos _seminarios, encontros regionais,
conferéncias, que tratavam das tematicas pertinentes a Loas; o
ranco do primeiro-damismo, ainda entranhado nas acoes
executadas; a falta de clareza quanto as responsabilidades e
competéncias do poder publico estadual e municipal; confusao de
concepgodes entre descentralizacéo, municipalizacdo e
prefeiturizacdo da assisténcia social, trazendo mais encargos ao
municipio; a formacdo das equipes téchicas municipais em sistema
de rodizio para reducdo dos custos; a proliferacdo dos conselhos
com a escolha de conselheiros despreparados para o _exercicio do
controle social; a falta de definicAo de recursos financeiros e
auséncia de chefias habilitadas para o execucdo do trabalho; a
dicotomia entre 0 modelo centralizador, surgindo em seu lugar uma
moderna_gestdo, que exigia modelos flexiveis e participativos,
envolvendo negociacdes, participacdo dos usuarios e demais
interlocutores nas diversas acbes e demandas pela politica de
assisténcia social; despreparo _de OGs e ONGs para a prestacao de
servicos; processo  eleitoral com mudancas de gestéo,
desmantelando a maguina administrativa, sinalizando a necessidade
de sensibilizacdo e retomada do processo junto aos gestores;
auséncia de uma politica estadual com base nas prioridades
definidas nos planos municipais; auséncia de critérios no _ambito
municipal e estadual guanto ao repasse dos recursos financeiros; a
falta de fortalecimento da equipe estadual para 0 assessoramento a
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implantacdo e implementacdo do sistema descentralizado com foco
nas organizacées governamentais, ndo _governamentais, conselhos
estadual e municipal; auséncia de instrumentos voltados ao controle
de fiscalizacdo dos recursos repassados via Fundo Nacional e
Estadual de Assisténcia Social (Entrevistado 3).

[...] o que dificultou o processo de implantacéo e descentralizacdo da
politica de assisténcia social no Estado foi que 0 processo de
estruturacdo foi formulado a partir de _um receituério, acarretando
entraves por ndo considerar a participacdo, poder de influenciar nas
decisbes da sociedade no sistema descentralizado e participativo da
politica de assisténcia social, por ter sido feito de cima para baixo. Os
municipios ndo sabiam nem o que era Loas. Contando na época com
um modelo de uma assisténcia que ja existia, como politica de fato,
com agles ja desenvolvidas, de forma fragmentada, paternalista e
clientelista. [...] a forma como foram encaminhados esses percursos
da descentralizacdo foi através do contato com 0s gestores e isso
dificultou muito. Acho que né&o atingiu os anseios de conhecimento,
pois o conhecimento que eles tinham era apenas de como a politica
era realizada (Entrevistado 4).

[...] na época do Projeto Capacitar para Descentralizar, os técnicos
contavam com uma assessoria juridica da SAS, para construir junto
com 0s municipios 0s organogramas das secretarias municipais. [...]
e desde essa época o processo foi falho, porque a gente ficou s na
discussdo de organograma. Sentava com 0S municipios, para ver
fungbes, coordenadorias, papel de coordenador, chegou até ensaiar
alguma coisa dessa natureza (Entrevistado 5).

Ainda consideramos como agravante ao processo de implantacdo dos
conselhos a forma com foram elaboradas as propostas de leis, comuns a criagdo
dos conselhos e fundos municipais de assisténcia social. Por se tratar de um
processo novo, muitas foram copiadas por outros municipios, com as
representacdes equivocadas dos governos federal e estadual. E essa proposta de
lei, a ser enviada ao Legislativo pelo Executivo, encontrava resisténcia do
Legislativo: os vereadores nao queriam aprova-la, justificando que a Camara deveria

ter assento nos conselhos, sob pena da ndo aprovacao da iniciativa do Executivo.

Para tanto, foi necessario que os técnicos da Secretaria de A¢cado Social do

Estado participassem de sessdes nas Camaras Municipais para discutir e informar
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sobre a Loas e o porqué da criacdo dos conselhos e dos fundos municipais de

assisténcia social.

Assim, no periodo de 1994 a 1999, foram criados os 184 conselhos e fundos e
elaborados o0s planos municipais de assisténcia social no estado do Ceara,
buscando, em meio as inUmeras dificuldades, gestar uma nova cultura participativa
que apontava para novos temas na agenda publica e para a conquista de novos
espacos. De fato, o cidaddo tem assegurado o direito a participacdo no processo de
tomada de decisGes e também no acompanhamento das politicas publicas.

Elencamos as dificuldades encontradas pela equipe da Secretaria de Acdo
Social no processo da descentralizacdo nos municipios do estado do Ceara: falta de
sensibilizacdo de alguns gestores municipais para entender o0 processo de
implantagcdo da politica de assisténcia social como politica publica; falta de
compreensao acerca do processo de construcao e da gestdo democratica da politica
de assisténcia social; auséncia de debates estratégicos dos entes federados na
implantacédo da politica de assisténcia social; a pratica do “primeiro-damismo”; a
centralidade do poder publico; fragilidades nas estruturas de gestdo, refletindo no
processo de implantacdo da politica, aliada a configuracdo das dindmicas da cultura

politica local.

Assim, é preciso considerar a natureza da participacdo que foi conquistada via
conselhos, participacdo na formulacdo, nas decisbes e no controle social no
desenvolvimento das politicas sociais. E esse um ponto central considerando a
propria versado neoliberal de participacdo, no sentido do repasse da responsabilidade

com as politicas sociais do Estado para a sociedade civil.

Para Gohn (2001), o debate sobre os conselhos como instrumento de
exercicio da democracia esta presente entre setores liberais e da esquerda em seus
diferentes matizes. A diferenca é que, pelos liberais, eles sdo pensados como
instrumentos ou mecanismos de colaboracbes, e pela esquerda como via ou
possibilidades de mudancas sociais no sentido de democratizacéo das relacdes de
poder (GOHN apud BRAVO, 2006, p. 85).

E avancando na reflexdo da conquista dessa participacdo da sociedade civil

nas politicas sociais via conselhos de assisténcia social, outra dimens&o essencial é
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a questdo da autonomia da propria sociedade civil na escolha dos representantes de
entidades indicados por seus pares.

Dos 184 municipios cearenses, selecionamos, para efeito desta pesquisa, 0s
seguintes conselhos: Conselho Municipal de Fortaleza, por se tratar de uma
experiéncia vivenciada no contexto da capital do estado, além de considerar seu
modelo de gestdo plena® e o Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Horizonte, o que nos viabiliza analisar o outro extremo em termos de realidade local
por se tratar de um municipio de pequeno porte com modelo de gestdo basica’?
onde os procedimentos operacionais assumem proporcées diferenciadas. E, como
outro espaco de investigacao/esclarecimento, o Conselho Estadual de Assisténcia
Social (Ceas-CE), por ser um 6rgéo de interlocucédo entre o Conselho Nacional de
Assisténcia Social e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social e de prestar

assessoramento aos conselhos municipais.

3.4 Conselhos de Assisténcia Social como campo investigativo: um olhar
sobre o Conselho Estadual de Assisténcia Social, Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Fortaleza e Conselho Municipal de Assisténcia Social de

Horizonte

O Conselho Estadual de Assisténcia Social e os Conselhos Municipais de
Assisténcia Social de Fortaleza e de Horizonte sdo, no ambito desta pesquisa, 0
“‘campus” onde pretendemos fazer fluir a teoria em sua relacdo com o processo
empirico. A realidade desses espacos € trazida pelos atores sociais que, em suas
distintas insercbes, concorrem para movimentos, ora de avangos, ora de retrocesso,

apontando limites e desafios.

" Gestdo Plena é o nivel em gue o municipio tem a gestao total das acdes de assisténcia social e a
responsabilidade de proteger as situacdes de violagdo de direitos ocorridas em seu municipio.

2 Gestdo Basica é o nivel em que o municipio assume a gestdo da protecdo social basica na
assisténcia social, sendo responsavel por prevenir situagdes de risco social por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios. Os servigos de protecao social basica serdo coordenados e organizados pelo Centro de
Referéncia da Assisténcia Social (Cras), unidade publica estatal de cada municipio e “porta de
entrada” da politica publica de assisténcia social. A execucdo cabe diretamente ao Cras, ou
indiretamente as organiza¢cdes ndo governamentais (ONGSs) de assisténcia social.
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Em verdade, os conselhos sdo espacgos onde diferentes atores sociais trazem
para o campo dos conflitos, das negociacbes ou dos consensos suas proprias
nocdes e valores, seus interesses, seus ideais politicos, suas indignacfes ou
mesmo sua indiferenca ao que estd posto. E mister considerar a concepc¢édo do
conselheiro, que assume ou ndo o papel cabivel a si na dinAmica organizacional,

ideoldgica e funcional do Conselho de Assisténcia Social.

Cabe, como exigéncia avaliativa, contextualizar os percursos de cada
conselho em estudo, configurando determinados elementos que nos revelam
dimensdes de sua histéria. Nesse sentido, € necessario destacar a dificuldade que
enfrentamos na pesquisa documental pela auséncia de registro sistematico de
informacdes-chave sobre o percurso histérico dos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social de Fortaleza e Horizonte.

Tal dificuldade impds um exaustivo trabalho de consulta em caixas de
documentos, como no caso dos CMAS de Fortaleza, ou nos livros de registros de
algumas atas, feitos de forma restrita, limitada e com muitas omissées de atas, como
no caso do Conselho Municipal de Horizonte. Segundo informacdes da atual vice-
presidente do Conselho de Horizonte, ocorreu um roubo nas dependéncias da
Prefeitura Municipal de Horizonte, no local onde estavam arquivados os documentos
dentre esses os CMAS, que foram no rol dos documentos desaparecidos, ou foram

destruidos em um incéndio o corrido no mesmo local.

Mesmo com esse nhosso processo de producdo de informacdes, néao
conseguimos realizar o mapeamento dos percursos histéricos dos dois conselhos

municipais, pela falta de informagdes disponiveis.

3.4.1 Conselho Estadual de Assisténcia Social

O Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas-CE) foi instituido pela Lei
N° 12.531, de 21 de dezembro de 1995, em consonancia com a Lei Federal N°
8.742, de 7 de dezembro de 1993, e ao longo de sua trajetéria foi atendendo aos
novos ditames da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), NOB/Suas e
NOB/RH/Suas. A lei de criacdo sofreu a primeira alteracdo por meio da N° 13.992,

de 6 de novembro de 2007, e, por ultimo, foi alterada pela Lei N° 14.279, de 23 de
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dezembro de 2008. O Ceas-CE foi criado para atender as reconfiguragcbes da
politica, com composi¢cdo paritaria entre governo e sociedade civil, de caréater
deliberativo e com finalidade de exercer o controle social da politica de assisténcia

social em ambito estadual.

O Ceas-CE encontra-se vinculado a Secretaria do Trabalho e
Desenvolvimento Social (STDS), sendo de responsabilidade desta prover as
condi¢cdes necessarias a manutencao dessa instancia de deliberacdo com o intuito

de os conselheiros realizarem as suas competéncias.

A partir do ano de 2008 o Ceas-CE teve seu Regimento Interno alterado em
sua composicdo, sendo hoje composto por 36 membros titulares e respectivos
suplentes, sendo 18 representantes governamentais — Secretaria do Trabalho e
Desenvolvimento Social (STDS), Secretaria de Educacédo (Seduc), Secretaria da
Saude (Sesa), Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior (Secitece), Casa
Civil, Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social (SSPDS), Secretaria de
Planejamento e Gestao (Seplag) e Secretaria das Cidades — e 18 representacdes da
sociedade civil de entidades e organizacdes de assisténcia social, trabalhadores de
assisténcia social e usuarios atendidos nos programas, projetos, servicos e
beneficios socioassistenciais, contando hoje com a seguinte composicéo: Federacao
de Bairros e Entidades Comunitarias de Caucaia (Febecc), Associacdo Cearense
Pré-ldosos (Acepi). Federacao de Bairros e Favelas de Fortaleza (FBFF), Sociedade
para o Bem-Estar da Familia (Sobef), Servico Social do Comércio (Sesc),
Associacdo dos Moradores do Planalto Caucaia (Amplac), Conselho Regional de
Servico Social (Cress — 32 regido), Associacdo dos Servidores da Secretaria do
Trabalho e Desenvolvimento Social (ASSTDS), Conselho Regional de Fisioterapia e
Terapia Ocupacional (Crefito 6° REGIAO), Sindicatos dos Assistentes Sociais do
Estado do Cearad (Sasec), Conselho Regional de Psicologia (CRP-11), Associagado
Cearense de Terapeutas Ocupacionais, Cras do Municipio de Caucaia, NUPP/Cras
do Bom Jardim do Municipio de Fortaleza, NUPP/Cras do Serviluz do Municipio de
Fortaleza, PABI/Cras do Pirambu do Municipio de Fortaleza, Projovem do Municipio

de Beberibe e Cras do Municipio de Ibicuitinga.

A paridade entre governo e sociedade civil no Ceas-CE encontra-se em

consonancia com as diretrizes da Loas e esta de acordo com os fundamentos da
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democracia deliberativa.

O Ceas-CE tem por missdo deliberar, normatizar, acompanhar, fiscalizar e
avaliar a execucgdo da Politica Estadual de Assisténcia Social, exercendo o controle
social, zelando pela efetivacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) no
estado do Ceard. E uma instancia reconhecida pela sociedade na exceléncia do
controle social da Politica Estadual de Assisténcia Social, contribuindo para a
garantia dos direitos socioassistenciais e no processo de efetivacdo do Suas.

Seus valores estao alicercados no respeito a individualidade, & igualdade de
género, as diversidades; as praticas democraticas; a visdo sistémica; a énfase na
competéncia; a delegacdo com autonomia; a busca da exceléncia na prestacdo de
servicos, no desenvolvimento de suas atividades, atuando com autonomia,
equidade, ética, profissionalismo e transparéncia. Em sua dinamica de

funcionamento, o Ceas-CE assume como finalidades :

aprovar a Politica e o Plano Estadual de Assisténcia Social, elaborados em
consonancia com a Politica Nacional de Assisténcia Social, na perspectiva da
efetivacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), no ambito

estadual;

o fazer cumprir as diretrizes estabelecidas pelas Conferéncias de Assisténcia

Social;

e acompanhar e monitorar a execucdo da Politica Estadual de Assisténcia
Social e do Plano Estadual de Assisténcia Social e suas adequacdes;

e normatizar agbes e a regular prestacdo de servicos de natureza publica e

privada no campo da assisténcia social;

e articular-se com o Conselho Nacional de Assisténcia Social e com o0s
conselhos municipais, objetivando acompanhar e fiscalizar as acoes

desenvolvidas no ambito estadual;

e apreciar e aprovar a proposta orcamentaria dos recursos destinados as acdes

finalisticas da assisténcia social;

e apreciar e aprovar a proposta de recursos para capacitagdo de recursos
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humanos e para a pesquisa pelo 6rgdo gestor da Politica Estadual de
Assisténcia Social;

aprovar os critérios de partilha e de transferéncias de recursos estaduais

destinados aos municipios;

disciplinar os procedimentos de repasse de recursos para entidades e
organizacfes de assisténcia social, sem prejuizo das disposi¢cbes da Lei de

Diretrizes Or¢camentarias;

aprovar o plano de aplicagcdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social e
acompanhar a execucdo orcamentaria e financeira mensal e anual de

recursos,

normatizar e efetivar as inscricbes das entidades e organizacbes de
assisténcia social cuja area de atuacédo ultrapasse o limite do municipio ou na

auséncia dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social,

atuar como instancia de recursos que pode ser acionada pelos conselhos
municipais, entidades prestadoras de servigcos de assisténcia social e pela

Comisséo Intergestores Bipartite (CIB-CE);

acompanhar a execucao dos servicos, dos programas, projetos e beneficios

aprovados e avaliar 0s seus impactos sociais;

articular-se com os demais conselhos de abrangéncia nacional, estadual,
municipal, bem como com instituigdes nacionais e estrangeiras, organizacdes

publicas e privadas, visando a superacao de problemas sociais do Estado;

cumprir e fazer cumprir, em ambito estadual, a Lei Orgéanica da Assisténcia

Social;

estimular, apoiar e promover debates com as instituicbes governamentais e

nao governamentais relacionadas a assisténcia social;

zelar pela efetivagéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), em todo
o estado;

divulgar no Diario Oficial do Estado e em periddicos de circulacdo estadual as
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resolucdes e os demonstrativos das contas aprovadas do Feas-CE;

e convocar ordinariamente a cada dois anos ou extraordinariamente, por
maioria absoluta de seus membros, a Conferéncia Estadual da Assisténcia
Social, que terd a atribuicdo de avaliar a situacdo da assisténcia social e
propor diretrizes e prioridades para a Politica Estadual de Assisténcia Social,
e para o aperfeicoamento do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas);

e propor ao CNAS o cancelamento de registro das entidades e organizacdes de
assisténcia social que incorrerem em descumprimento dos principios
previstos no Art. 4° da Loas e em irregularidades na aplicagdo dos recursos

que |Ihes forem repassados pelos poderes publicos;

e assessorar os Conselhos Municipais de Assisténcia Social na aplicacdo de

normas e resolucdes fixadas pelo CNAS e por este conselho;
e apreciar e aprovar o Relatério do Pacto de Gestao;

e elaborar seu regimento com aprovacado da maioria absoluta de seus membros

titulares e/ou suplentes na titularidade;

e aprovar a Politica e o Plano Estadual de Assisténcia Social, elaborados em
consonancia com a Policia Nacional de Assisténcia Social/NOB/Suas e a
Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais;

o fazer cumprir as diretrizes estabelecidas pelas Conferéncias de Assisténcia

Social;

e acompanhar e monitorar a execucdo da Politica Estadual de Assisténcia

Social e do Plano Estadual de Assisténcia Social e suas adequacdes.

Seu colegiado € paritario. A representacdo governamental € indicada pelos
titulares das pastas, e a sociedade civil escolhido em uma assembleia geral do
Forum Estadual de Assisténcia Social (Foeas), instancia legal de articulagdo e
discusséo da sociedade civil organizada em defesa da politica publica de assisténcia
social. Poderao se filiar ao Foeas na condicdo de entidade(s) ou membro individual:

organizacgOes e entidades da sociedade civil que atuem em defesa da assisténcia
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social; usuarios (as) da assisténcia social; cidadaos e cidadas comprometidos com
0s objetivos do FGrum. Tem por objetivos contribuir para o cumprimento pelo Estado
e sociedade civil, do dever constitucional de prestar assisténcia social a quem dela
necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade social; lutar pela
garantia dos direitos e prestacdo de servico com qualidade a usuarios (as) da
assisténcia social; contribuir para o fortalecimento da sociedade civil nos conselhos
de assisténcia social, para garantir a legitimidade e a qualidade de suas
representacdes; apoiar o Conselho Estadual e os Conselhos Municipais de
Assisténcia Social do Estado do Ceard na defesa da politica de assisténcia social,
desde que respeitados os principios norteadores do Foeas; estimular a criacdo de
organizacdes de usuarios, conselhos locais e féruns municipais de assisténcia

social.

O Foeas apoia o Conselho Estadual e os Conselhos Municipais de
Assisténcia Social do Estado do Ceara na defesa da Politica de Assisténcia Social,

desde que respeitados 0s seus principios norteadores.

Ao Foeas compete eleger os membros titulares e suplentes da sociedade civil
para composicdo do Conselho Estadual de Assisténcia Social, conforme Lei
Estadual N° 12.531 de 21 de dezembro de 1995 e com o regimento do Ceas-CE,
artigo 3% O Ceas-CE serd composto por 36 membros titulares e respectivos
suplentes, em carater paritario entre 6rgédos publicos e sociedade civil, nomeados e
empossados pelo governador do estado, com mandato de dois anos, sendo

permitida uma unica reconducéo por igual periodo.

O colegiado do Ceas-CE reune-se ordinariamente em sessdes plenarias uma

vez ao més, em calendario fixado anualmente.

A estrutura organizacional do Ceas-CE ¢é formada pela plenaria, Comissfes

Tematicas, Comissao de Etica e Secretaria Executiva:

7

A Plenaria é formada pela presidéncia ampliada (onde participam o0s
coordenadores das comissdes tematicas e de ética, com formacéo paritaria, eleitos
entre seus membros e aprovado em plenaria, presidente e vice-presidente) que se

reinem mensalmente, anterior as plenarias, com as seguintes prerrogativas:

I. Elaborar pautas das reunibes ordinarias, extraordinarias e das
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comissfes teméticas com a participacdo da secretaria executiva,;

Il. Dispor sobre as normas e atos relativos ao funcionamento

administrativo do conselho;

[ll.Decidir acerca da pertinéncia e da relevancia de eventos para os quais
os conselheiros séo convidados, bem como designar conselheiro para
representar o Ceas-CE em eventos, quando nao houver possibilidade

de se levar 0 assunto ao plenario;

IV.Dirimir conflitos de atribuicbes entre as comissfes tematicas e/ou

grupos de trabalho;
V. Discutir, preliminarmente, o planejamento estratégico do Ceas-CE;
VI.Examinar e decidir outros assuntos de carater emergencial;
VII. Observar e fazer cumprir o regimento e o cédigo de ética;

VIII. Tomar decisdo em caréater de urgéncia ad referendum do plenéario.

As pautas sdo construidas pela presidéncia ampliada e pela secretaria
executiva do Ceas-CE, que constam de discussOes, apreciacao e deliberacdo de
matérias enviadas pela Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS) e
demais matérias provenientes do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS), Tribunal de Contas da Unido (TCU), Corregedoria
Geral da Unido (CGU), Comissao Intergestores Tripartite (CIT), Comissao
Intergestores Bipartite (CIB), Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social (Fonaceas), Forum Nacional dos Trabalhadores de Assisténcia
Social, Férum Estadual de Assisténcia Social (Foeas), Conselhos Municipais de
Assisténcia Social (CMAS), entidades e organizagbes de assisténcia social e
demandas do préprio conselho, relacionadas a execucdo da politica de assisténcia

social e a efetivacdo do controle social.
a) Plenaria;

b) Comissdes tematicas;
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c) Comissao de ética,
d) Secretaria executiva.

A plenaria é instancia deliberativa do conselho, constituida pela reunido dos
membros titulares e suplentes, com a competéncia de deliberar sobre a politica
estadual de assisténcia social e sobre 0s assuntos pertinentes ao monitoramento e a
fiscalizacdo. Também é responsavel pela apreciacdo e aprovacdo das propostas
encaminhadas pela Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS) acerca
dos programas, projetos, servicos e beneficios socioassistenciais. Outras
competéncias deliberar sobre a execugéao do Plano de Aplicagdo do Fundo Estadual
de Assisténcia Social (Feas), bem como sobre a aplicacdo dos recursos existentes

nos demais setores publicos destinados a area da assisténcia social.

A plenaria é realizada mensalmente e ou extraordinariamente em funcéao de
deliberacdes relevantes, convocadas ou por convocacdo de 1/3 (um terco) dos
membros titulares e/ou suplentes na titularidade, observando, em ambos os casos, o
prazo minimo de cinco dias para a realizacdo da reunido, mencionando-se a

respectiva pauta.

As reunides do Ceas-CE séo abertas a qualquer cidaddo. Todos podem se
manifestar, mas o direito ao voto é exclusivo do conselheiro titular ou daquele em
situacdo de titularidade, quando da auséncia do conselheiro titular na reunido

plenéria.

As comissbes tematicas compdem a estrutura do Ceas-CE, de carater
permanente, com a finalidade de subsidiar as decisées da plenaria no cumprimento
de suas competéncias. Todos os conselheiros sdo obrigados a participar de pelo
menos uma dessas comissdes. Sua composicdo é de dois anos. Os conselheiros
(titular e suplente) escolhem a comissdo de que querem participar e essa
composicdo € matéria da reunido ordinaria e objeto de deliberacdo sob a forma de

resolucéo publicada em Diario Oficial do Estado (DOE).

Reunem-se ordinariamente, uma vez ao més, antecedendo a sessao plenaria
do colegiado, para discutir as matérias que serdo apreciadas pelo colegiado. Suas
atribuicdes sdo definidas regimentalmente, competindo-lhes assessorar o colegiado

por meio de pareceres sobre as matérias que foram da sua alcada. Caso seja
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necessario, as Comissdes reinem-se extraordinariamente atendendo a solicitagdo

do colegiado ou pelos préprios conselheiros para estudo de matérias.

De acordo com o regimento, o Ceas-CE possui seis comissfes tematicas:
Politicas e Programas, Recursos Humanos e Capacitagcdo, Normas e Articulacéo,
Controle e Financiamento e Acompanhamento aos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social e de Etica. Cada comissdo possui um(a) coordenador(a) que
exercerd essa funcdo por um periodo de um ano, permitida uma Unica reconducéo,

e participara obrigatoriamente da presidéncia ampliada.

A comissao de ética, instituida pelo regimento interno e por deliberacdo da
plenaria, tem por objetivo subsidiar o Ceas-CE na aplicacdo de penalidades aos
conselheiros, em caso de conduta que venha ferir os principios do cédigo de ética e

do regimento interno desse conselho.

Na estrutura do conselho, a secretaria executiva € um érgao interno de apoio
técnico e administrativo diretamente subordinada a presidéncia do Ceas-CE e a
plenaria. De acordo com o regimento interno, a secretaria executiva € indicada pela
secretaria coordenadora da politica de assisténcia social do Estado, submetida a
apreciacdo e aprovacdo da plenaria, com as competéncias de: articular, apoiar e
executar atividades técnicas e administrativas a fim de viabilizar o funcionamento
das comissdes tematicas, dos grupos de trabalho, da presidéncia ampliada e da
plenaria do Ceas-CE; operacionalizar o sistema de informacdo, mantendo
atualizados os dados dos CMAS e do Ceas-CE; elaborar atas, resolucdes, pareceres
e manter atualizada a documentacdo do Ceas-CE; expedir correspondéncias e
arquivar documentos; prestar contas de seus atos ao colegiado, informando-o de
todos os fatos que tenham relagdo com o Ceas-CE; manter os conselheiros
informados sobre os compromissos agendados, as reunibes e pautas a serem
discutidas, inclusive no &mbito das comissdes tematicas; lavrar as atas das reunides,
encaminhando-as aos conselheiros com antecedéncia, para apreciacado e posterior
aprovacao do pleno; apresentar anualmente o relatorio das atividades do conselho;
receber previamente relatorios e documentos de conselheiros a serem apresentados
em reunido da presidéncia ampliada, para o processamento e inclusdo na pauta,
providenciar a publicacdo dos atos do conselho no Diario Oficial do Estado; exercer

outras fungdes correlatas que sejam atribuidas pelo conselho.
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De acordo com a NOB/SUAS 2005 os Estados assumem a gestdo da
Assisténcia Social, dentro de seu ambito de competéncia, tendo as seguintes
responsabilidades: [...] f) estruturar a Secretaria Executiva do Conselho Estadual de

Assisténcia Social com, no minimo, um profissional de nivel superior.

A secretaria executiva do Ceas-CE é liderada por uma assistente social
dispondo de uma equipe de apoio: uma assistente social, um advogado, uma

académica em Direito e trés funcionarias de apoio administrativo.

E, de acordo com o inciso 1° do art. 8° do regimento do Ceas-CE, fica
assegurada alternancia na representacdo do governo e da sociedade civil na
presidéncia e na vice-presidéncia do Ceas-CE e a mesa diretora é escolhida entre
seus pares em reunido ordinaria. Os escolhidos sdo empossados para cumprir um

mandato de um ano, permitida uma Unica reconducao.

Verifica-se, que apos as alteracdes do regimento interno do Ceas-CE no ano
de 2008, a partir da 92 mesa diretoria , registramos alternancia no poder entre
Estado e sociedade civil na constituicdo da mesa diretora. Sdo 13 mesas diretoras

ao longo de 18 anos de existéncia:

Quadro 1 — Mesa diretora (presidente e vice-presidente)

MESAS PERIODO PRESIDENTE/ VICE-PRESIDENTE/
DIRETOR ENTIDADE
AS ENTIDADE
21 de dezembro José Rosa Abreu Vale Irma Martins Moroni da Silveira

de 1995 a 29 de
12 MESA novembro de | Secretaria do Trabalho e Acdo Conselho Regional de Servigo

1996 Social — (SAS) Social — Cress — 32 REGIAO

29 de novembro Tania de Fatima Gurgel Nobre  Irma Martins Moroni da Silveira
de 1996 a 13 de
22 MESA  janeiro de 1999 Secretaria do Trabalho e Acdo Conselho Regional de Servigo

Social — (SAS) Social — Cress — 32 REGIAO
07 de julho de @ Edilson Azim Sarriune Diana Correia Lima Ferreira Gomes
1999 a 30 de
32 MESA  janeiro de 2002 Secretaria do Trabalho e Agdo Conselho Regional de Servigo
Social — (STAS) Social - Cress — 32 REGIAO

19 de dezembro Regina Angela Sales Praciano Roma&o Nunes de Franca
de 2002 a 28 de
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MESAS PERIODO PRESIDENTE/ VICE-PRESIDENTE/
DIRETOR ENTIDADE
AS ENTIDADE
42 MESA agosto de 2003 Secretaria de Acd@o Social — Federacgéo de Entidades
(SAS) Comunitarias do Estado Ceara -
(Fecece)
26 de setembro  Raimundo Gomes de Matos Cleilson Martins Gomes
de 2003 a 31 de
52 MESA  agosto de 2005 Secretaria do Trabalho e Agdo Sociedade para o Bem Estar da
Social — (SETAS) Familia — (Sobef)
31 de outubro | Hércia Maria Silva Sousa Maria Valdicélia Cavalcante Lopes
de 2005 a 28 de
62 MESA setembro de | Secretaria do Trabalho e Acdo Conselho Comunitario Monsenhor
2006 Social — (SETAS) Souto de ltaitinga
26 de outubro | Célia Maria de Souza Melo Marlicia Ramos de Fatima de Souza
de 2006 a 30 de Lima Gomes
7#MESA | marco de 2007
Secretaria do Trabalho e Ac&o Federacdo de Bairros e Entidades
Social — (SETAS) Comunitarias de Caucaia -
(Febecc)
10 de abril de | Fatima Catunda Moreira de Marlicia Ramos de Fatima de Souza
2007 a30de | Andrade Gomes
83 MESA ' marco de 2008
Secretaria do Trabalho e Federac&o de Bairros e Entidades
Desenvolvimento Social -/ Comunitarias de Caucaia -
(STDS) (Febecc)
30 de abril de | Cleilson Martins Gomes José Nazério Viana Filho — a partir do
2008 a 16 de dia 17 de margo de 2009 assumiu a
marco de 2009 Sociedade para o Bem Estar Presidéncia do CEAS-CE em virtude
da Familia — (Sobef) do assassinato do Presidente por
92 MESA questdes pessoais, ficando até o dia
05 de marcgo de 2009.
Secretaria da Fazenda - (Sefaz)
05 de maio de Mary Anne Libério de Patricio Roseli Ferreira da Silva
2009 a 30 de Ribeiro
102 MESA | junho de 2010 Sindicato dos Assistentes Sociais
Secretaria do Trabalho e do Estado do Ceara - (Sasec)
Desenvolvimento Social -
(STDS)
30 de junho de Roseli Ferreira da Silva Mary Anne Lib6rio de Patricio Ribeiro
2010 a 30 de
112 MESA  junho de 2011 Sindicato dos Assistentes Secretaria do Trabalho e
Sociais do Estado do Ceara — Desenvolvimento Social — (STDS)
*) (Sasec)
30 de junho de | Roseli Ferreira da Silva Mary Anne Lib6rio de Patricio Ribeiro
2011 a 30 de
122 MESA  junho de 2012 Sindicato dos Assistentes Secretaria do Trabalho e

Sociais do Estado do Ceara —
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MESAS PERIODO PRESIDENTE/ VICE-PRESIDENTE/
DIRETOR ENTIDADE
AS ENTIDADE
(Sasec) Desenvolvimento Social — (STDS)
09 de julho de Silvana de Matos Brito Simdes  Francisco Elenilson Gomes do
2012 a 09 de Nascimento
13*MESA julho de 2013 Secretaria do Trabalho e
Desenvolvimento Social - Federacado de Bairros e Favelas de
(STDS) Fortaleza - (Fbff)

Fonte: Documentos disponiveis no Ceas-CE

De modo organizacional e continuado, o Ceas-CE n&do exerce em sua
plenitude suas finalidades, desenvolvendo atividades cotidianas, registrando-se por
meio de pareceres técnicos das comissdes, relatorios de viagens dos conselheiros
em cumprimento de suas atribuicbes, atas, relatérios de gestdo anuais e de

conferéncias.

As conferéncias estaduais sao atribuicbes dos Ceas-CE e séo consideradas
instancias que tém por atribuicbes a avaliacao da politica de assisténcia social e a

definicdo de diretrizes para o aprimoramento do Suas.

No estado do Ceard, o Ceas ja organizou as seguintes conferéncias:

CONFERENCIA ANO TEMA

| Conferéncia Estadual de 1995 LOAS: Direito do Cidadao, Dever do Estado
Assisténcia Social

Il Conferéncia Estadual de 1997 O Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Assisténcia Social Social: Organizagéo e Controle Social.

Il Conferéncia Estadual de 1999 |Operacionalizagao da Politica Nacional de Assisténcia Social
Assisténcia Social

IV Conferéncia Estadual de 2001 Politica de Assisténcia Social: Uma Trajetoria de Avancgos e
Assisténcia Social Desafios.

V Conferéncia Estadual de| 2003 10 Anos de LOAS: Avancos e Perspectivas na Consolidagéo
Assisténcia Social e Ampliacdo do Direito a Assisténcia Social.

VI Conferéncia Estadual de 2005 'SUAS — PLANO 10: Estratégias e Metas para Implementacéo
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CONFERENCIA ANO TEMA

Assisténcia Social da Politica Nacional de Assisténcia Social

VIl Conferéncia Estadual de 2007 |Efetivagdo do Plano Decenal no ambito do estado:
Assisténcia Social Compromissos e Responsabilidades para assegurar Protecao
Social pelo Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS

VIII Conferéncia Estadual de 2009 Participagdo e Controle Social no Sistema Unico de
Assisténcia Social Assisténcia Social — SUAS.

IX Conferéncia Estadual de 2011 Consolidacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social e da
Assisténcia Social Valorizag&o dos Trabalhadores

Fonte: Relatoérios do Ceas-CE.

Essas conferéncias estdo afinadas as tematicas das Conferéncias Nacionais
com excecdo da lll Conferéncia Estadual de Assisténcia Social que nao foi realizada
em 1999, por imposicédo do Presidente Fernando Henrique Cardoso, somente vindo
a ser realizada em dezembro de 2001 com o tema: Politica de Assisténcia Social:
Uma trajetoria de avancos e desafios. Durante a Conferéncia, foram discutidos
temas como articulacdo entre as politicas sociais, elaboracdo do plano de
assisténcia social, regulamentacdo dos Beneficios Eventuais e Continuados,
Relac&o entre os Conselhos e as Comissdes Bipartites e Tripartites, fortalecimento
dos féruns de defesa da assisténcia social, fontes de financiamento e orcamento
destinado para a assisténcia social, financiamento indireto via renuncia fiscal, entre

outros.

O trabalho do Ceas-CE se fundamenta por meio de um Planejamento
Estratégico para cada gestdo. Os planejamentos estratégicos do Ceas-CE norteiam
toda a atuacéo no periodo referente. Suas apreciacdes se manifestam por meio de

resolucbes quando sua prerrogativa tiver carater deliberativo.

A resolucédo é uma forma de expressar as decis6es e deliberacbes tomadas
pelos conselheiros que sdo encaminhadas ao gestor (coordenador da politica de

assisténcia social no estado) e publicada no Diario Oficial do Estado (DOE).

E pertinente destacar os avancgos obtidos na politica de assisténcia social e
gue foram respaldados pelo Ceas-CE ao longo de sua existéncia, como a aprovacao

da proposta orcamentaria do fundo estadual de assisténcia social (Feas); ampliacao
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das articulagbes com os conselhos estaduais de assisténcia social; participagdo com
condicao de convidado das reunifes plenarias da Comisséo Intergestores Bipartites
— CIB-CE; patrticipacdo com membro efetivo da comissdo do conselho consultivo de
politicas de inclusdo social - fundo estadual de combate a pobreza (Fecop);
participagdo do forum nacional dos conselhos estaduais de assisténcia social
(Fonaceas); socializagdo com os CMAS dos relatérios de gestdo do Ceas-CE;
realizacdo do planejamento estratégico ; elaboracdo de instrumentais para subsidiar
as acoes dos CMAS; representacdo dos usuarios no Ceas-CE; Governo do Estado
por meio da Lei N° 14.210 de 25 de setembro de 2008 — disponibiliza ao conselheiro
da sociedade civil recurso para custeio de despesa com deslocamento, passagem e
manutencdo quando no exercicio de sua fungdo em outros locais; disponibilizacdo
de vale transporte para conselheiros da sociedade civil que residem na capital e
regido metropolitana;disponibilizacdo do carro para transporta um conselheiro
usuario portador de deficiéncia fisica; capacitacdo Introdutéria para 0s novos
conselheiros do Ceas-CE; aquisicdo de equipamentos para o Ceas-CE: teldo,
notebook, data show, aparelho, central de ar para sala de reunifes e dependéncias
do Ceas-CE; realizacéo de reunido descentralizada com os conselhos municipais de
assisténcia social para discutir a adequacéo das Leis Municipais. Mesmo assim,
continuam a fazer parte dos desafios ampliar o debate sobre a questdo do controle
social, buscando identificar estratégias que possam criar hovos mecanismos e
instrumentos de intervencdo nos espacos publicos; assessorar nos conselhos
municipais de assisténcia social in loco; estabelecer um fluxo de informacdes
permanente com os CMAS; monitorar as deliberacbes das Conferéncias (metas e
estratégias) em cada nivel de gestéo; investir na capacitagdo sistematica de forma
que a dimenséo técnica ganhe condi¢cbes necessarias para o avango na construcao
metodoldgica e processos que qualifiquem a fiscalizacao e avaliagcdo das agdes; dar
continuidade no Boletim Informativo do Ceas-CE, criado em 1997; apoiar e
incentivar novas iniciativas para a criacdo de espacos de controle social, de forma
que contemplem com prioridade a participacdo dos usuarios dos programas,
projetos, servicos e beneficios socioassistenciais; realizar de forma mais intensa o
controle social da rede socioassistenciais publica e privada. Para finalizar, entende-
se que as dificuldades destacadas nesta reflexao devem servir de parametros para

iniciar um processo avaliativo na questao do controle social.
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Nesse contexto de avangos e desafios, o controle social precisa ser
reiteradamente valorizado e incentivado para que, de fato e de direito, os Conselhos
de Assisténcia Social possam “ser canais de participagdo e de instrumentos
institucionais que favorecam o protagonismo da sociedade nos assuntos de
interesse publico” (MARTINS apud CAMPOS, 2006, p. 13).

Os Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS) sdo 0rgaos
permanentes de deliberacdo colegiada, vinculados a estrutura dos 6érgaos da
administracdo publica responsavel pela coordenacdo da Politica Municipal de
Assisténcia Social, cujos membros, nomeados pelo gestor municipal, ttm mandato

de dois anos, permitida uma uUnica reconducao por igual periodo.

Os CMAS, em conformidade com os principios e diretrizes da Loas, tém como
objetivos basicos acompanhar a execucao da politica de assisténcia social, apreciar
e aprovar a proposta orcamentaria, em consonancia com as diretrizes das
conferéncias nacionais, estaduais e municipais, de acordo com seu ambito de

atuacao, mediante leis especificas.

Como suporte para analise do perfil dos conselhos municipais de assisténcia
social, procuramos conhecer as leis municipais que, em conformidade com a Loas,
possibilitaram a criacdo do CMAS nos dois municipios que elegemos como objeto de
andlise, na presente dissertacdo, Fortaleza e Horizonte. Nesse sentido,
apresentamos em seguida um resumo dessas leis, considerando que os dois, nao
obstante metropole e cidade de pequeno porte, apresentam diferencas formais, tém
0 mesmo conteddo no que se refere a definicdo, objetivos, principios e diretrizes de
atuacao, atribuicbes e competéncias do CMAS propostos pela Lei Organica de

Assisténcia Social.

3.4.2 Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza (CMAS de Fortaleza)
foi instituido pela Lei N° 7.945, de 15 de agosto de 1996, em consonancia com a Lei
Federal N° 8.742 de 7 de dezembro de 1993 e ao longo de sua trajetoria foi
atendendo aos novos ditames da Politica de Assisténcia Social (PNAS), NOB/Suas e
NOB/RH/Suas. Em 1998 a Lei de criagdo do CMAS foi alterada pela Lei N° 8.196, de
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23 de setembro de 1998, define seus objetivos e principios, redefine as
competéncias, altera o0 nimero de membros conselheiros para 20 e que as decisfes
do CMAS seria por meio de resolucdes; sua estrutura € constituida: plenaria, mesa
diretora, secretario, comissfes permanentes, secretaria executiva, tendo o
presidente do CMAS a prerrogativa do voto de qualidade. Em 1999 foi alterada
conforme a Lei N° 8.404, de 24 de dezembro do mesmo ano, que modifica a
composicdo, altera a mesa diretora (presidente, vice-presidente e secretario
executivo), e havendo empate nas deliberacbes em plenaria, cabe ao presidente o
voto de qualidade. E, por ultimo, foi realizada uma nova alterac@o por meio da Lei N°
9405, de 18 de julho de 2008, que redefine as competéncias, modifica composicéo,

prazo de nomeacao para trinta e a secretaria executiva serd remunerado.

O CMAS de Fortaleza encontra-se, vinculado a Secretaria Municipal de
Assisténcia Social (Semas), sendo de responsabilidade de esta prover as condi¢cdes
necessarias a manutencdo dessa instancia de deliberacdo com o intuito de os

conselheiros realizarem as suas competéncias.

Seu colegiado € paritario. A representacdo governamental € indicada pelos
titulares das pastas, e a sociedade civil escolhido em uma assembleia geral e conta
com auxilio do Férum Estadual de Assisténcia Social (Foeas), uma vez que o Férum

Municipal de Assisténcia Social encontra-se desativado.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social € composto por 20 membros
titulares e respectivos suplentes, sendo 10 representantes do Poder Publico
(Secretaria  Municipal de Assisténcia Social, Secretaria  Municipal de
Desenvolvimento Econémico, Habitafor, Secretaria de Direitos Humanos, Secretarias
Regionais |, I, Ill, IV, V e VI). Os representantes do poder publico sdo de livre
escolha do chefe do Poder Executivo. Os 10 representantes da sociedade civil sdo:
Instituto de Juventude Contemporénea, Centro de Desenvolvimento Infantil (CDI),
Frente de Assisténcia a Crianca Carente, Associacdo Comunitaria do Parque
Jerusalém, Associacdo Cearense Pro-ldosos (Acepi), Federagdo de Entidades de
Bairros e Favelas de Fortaleza (FBFF), Unido dos Moradores do Jardim Iracema,
Conselho de Entidades Populares do Bairro Jodo XXIII e Adjacéncias (Cepa), Centro
de Capacitacdo e Assessoria da Mulher — Elo Feminista, Associacao Jovem Feliz,

Conselho Regional de Psicologia — 112 Regido (CRP-11), Associacdo Cearense de
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Terapeutas Ocupacionais (Acto), Conselho Regional de Servico Social (Cress — 32
REGIAO), Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional 62 regio
(Crefito 62 REGIAO), usuarios das SER I, 11, lIl, IV, V, VI.

Os representantes da sociedade civil sdo eleitos em assembleias gerais,
especialmente convocadas para esse fim, agregando entidades e organizacbes de
assisténcia social, trabalhadores e usuarios vinculados a programas, projetos,
servigos e beneficios de assisténcia social no &mbito do municipio de Fortaleza. Vale
ressaltar que previamente as entidades e organizacdes sdo mobilizadas e as que

respondem a convocacao € habilitado.

O mandato dos conselheiros € de dois anos, sendo permitida uma unica
reconducdo por igual periodo, desde que escolhidos em assembleia geral. Os
conselheiros sdo nomeados por ato do chefe do Poder Executivo, no prazo de 30
dias apds o recebimento da lista nominal dos representantes da sociedade civil.

Os conselheiros ndo sao remunerados por suas atividades, sendo
considerados agentes publicos porque tém poder de decisdo nos assuntos de

interesse publico.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social funciona regularmente por meio
de reunides ordinarias mensais, com horarios e datas fixadas em calendario
preestabelecido e, extraordinariamente, sempre que convocado pelo presidente e/ou
por 2/3 (dois tercos) de seus membros conselheiros.

Segundo o artigo 9° da Lei N° 9.405, de 18 de julho de 2008, que alterar a Lei
de criacdo do CMAS, as decisOes/deliberagbes do Conselho sao consubstanciadas
por meio de resolugdes, “homologadas pela titular da Secretaria Municipal de

Assisténcia Social” e publicadas no Diario Oficial do Municipio.

De acordo com a Lei N° 8196, de 23 de setembro de 1998, que altera a lei de
criacdo do CMAS, em seu artigo 9° fica expresso que o Conselho Municipal de
Assisténcia Social contara com uma Mesa Diretora composta de Presidente, Vice-
Presidente, Secretario, cujos membros serdo escolhidos pelo voto da maioria
absoluta dos seus componentes, em sessao plenaria convocadas para tal fim.

Registramos no quadro abaixo as mesas diretoras do CMAS desde sua criacao:
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Quadro 2 — Mesas diretoras do CMAS em sua trajetéria de 1997 a 2012.

MESA PERIODO PRESIDENTE/ VICE-PRESIDENTE/
DIRETORA
ENTIDADE ENTIDADE
1997 a 20 Edite Castro Rodrigues Ximenes - Secretaria
de Municipal de Desenvolvimento Social - (SMDS)
setembro Elizio Aradjo Loiola
de 1999 A partir do dia 19 de outubro de 1999 Elizio
1% Mesa Araljo Loiola — Servigo Social do Comércio — Servico Social do
(SESC), aparece como Presidente do CMAS ~ Comércio — (Sesc)
até o dia 14 de dezembro de 1999
Eleita no | Francisca Firmo Cavalcante Fontenele - Marcia Jacqueline Lima
dia 14 de |Associacdo Cearense Pré-ldosos - (Acepi) Magalhdes
dezembro
de 1999 A partir de 04 de julho de 2000 assume a Coordenadora de
22 Mesa para o Presidéncia do CMAS a Vice Presidente Assisténcia Social da
biénio de Marcia Jacqueline Lima Magalhdes - Secretaria Municipal de
2000 a | Coordenadora de Assisténcia Social da| Desenvolvimento Social
2002 Secretaria Municipal de Desenvolvimento - (SMDS)
Social — (SMDS), por motivo de doenca da
Presidéncia até o dia 16 de novembro de
2001.
28 de Hildénia Damasceno Siqueira Maria Marlene Almeida
fevereiro Severo
32 Mesa de 2002 a | Secretaria Regional lll
28 de Lar Torres de Melo -
fevereiro (LTM)
de 2003
Hildénia Damasceno Siqueira George Luis Paiva de
Sosa
42 Mesa 2003 a | Secretaria Regional Ill
2006 Unido do Povo de Santa
Ficou até 3 de abril de 2006 Edwirges
Maria Aurileide de Souza Soriano Maria Aurineide Martins
(Cassi/Sedas)
Federacdo de Entidades de Bairros e Favelas
de Fortaleza
52 Mesa 2006 a
2007 A conselheira foi
substituida pela
Ficou até 31 de dezembro de 2007 Claudia Maria Saraiva
Baima - SER Il
Maria Derleide de Andrade — Secretaria Jesus Miguel Clarindo
Municipal de Assisténcia Social (Semas) da Cunha
Sociedade de Apoio e
62 Mesa 2008 a Defesa & Vida (Soavida)
2011 Ficou até 17 de janeiro de 2008 a 12 de

janeiro de 2011 - este mandato foi

prorrogado
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MESA PERIODO PRESIDENTE/ VICE-PRESIDENTE/
DIRETORA
ENTIDADE ENTIDADE
Ménica Sillan de Oliveira — Frente de André de Menezes
Assisténcia a Crianca Carente (Facc) Gongalves
72 Mesa 2011 a
2013 Secretaria Municipal de
Assisténcia Social
(Semas)

Fonte: Atas disponiveis no CMAS.

Todos os conselheiros sdo obrigados a participar de pelo menos uma
comissao tematica, assim estabelecida: Comissdo de Documentacdo e Cadastro;
Comisséao de Politica de Assisténcia Social; Comissdo de Comunicacao, Articulacéo
e Mobilizagdo; Comissdo de Gerenciamento do Fundo Municipal de Assisténcia
Social. Além dessas comissfes, ainda existem as comissdes vinculadas a Instancia
de Controle Social do Programa Bolsa Familia e a Comissdao Municipal de
Erradicagdo do Trabalho Infantil. Os conselheiros s&o livres para escolher a

comissao.

As Comissdes reunem-se ordinariamente, uma vez ao més, antecedendo a
sessdo plenaria do colegiado para discutir as matérias que serédo apreciadas pelo
colegiado. Suas atribuicbes sdo definidas regimentalmente, competindo-lhes
assessorar o colegiado por meio de pareceres sobre as matérias que forem de sua

competéncia.

O CMAS de Fortaleza organiza-se seguindo o modelo: Plenario e Comissoes

Tematicas.

1. O plenario se reune, ordinariamente, uma vez por més, sempre na ultima terca-
feira de cada més, em sessdes abertas ao publico. Vale ressaltar que, embora o

CMAS tenha sede, as reunides plenarias acontecem em lugares diferentes;

2. As comissfes tematicas se reunem a cada quinze dias, com excecdo da
Comissdo de Comunicacao, Articulacdo e Mobilizacdo, que se reltne uma vez por

Mmeés;

3. O calendario anual dessas reunides é fixado na reunido ordinaria do plenéario,
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precisamente na primeira reunido ordinaria do ano.

A secretaria executiva € composta de 11 membros: secretaria executiva, 4
assistentes sociais, 1 assessor contabil, 1 assessor juridico e 4 apoios

administrativos.

Entre os avancgos e desafios elencados no relatério de gestdo do CMAS -
exercicio 2011, os conselheiros destacaram avancos e desafios no CMAS de
Fortaleza, foram considerados como avancos o numero consideravel de eventos,
reunibes, seminarios e capacitacdes, concernentes a Politica de Assisténcia Social,
a realizacéo da IX Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, com a participacéo
de 320 pessoas, sendo 44 convidados, 148 delegados de organizacdes
governamentais e 128 delegados representantes da sociedade civil, assim
distribuidos: 51 usuéarios, 29 trabalhadores e 48 entidades da rede socioassistencial,
locacdo de veiculo e aquisicdo de equipamentos para a instancia de Controle Social
do Programa Bolsa Familia como aparelho de data show, notebook, caixa de som,
dois microfones, teldo de projecdo e camara digital; mudanca de endereco do CMAS
para um prédio amplo e que oferece melhores condi¢cdes de acomodacéo; aquisicao
de quatro aparelhos MP4 para a gravacdo de reunides. O exercicio do controle
social ndo depende apenas da criacdo de instancias institucionais como o0s
conselhos, mas da capacidade dos movimentos, organizacdes, féruns, comissoes,
grupos e outras formas de articulagéo, por meio dos quais os atores de sociedade
civil possam debater, alterar e gerar uma cultura de participacdo e de construcao de
direitos. Ainda sdo muitos os desafios que ainda ndo nos permite promover um
debate fecundo e importante nesse campo, como a formacgédo permanente para
conselheiros e equipe técnica sobre a Politica de Assisténcia Social e as politicas
publicas setoriais: legislacdo, sistemas, financiamento, controle social; realizar
alteracdes na da lei de criagdo do CMAS com as redefinicbes de concluséo e
homologacédo das alteragGes propostas no regimento interno do CMAS; elaboracao
do plano de acompanhamento e fiscalizagdo as entidades inscritas no CMAS de
Fortaleza e promocdo de audiéncia publica prevista na Resolugdo CNAS N°
16/2010; criacdo do sitio eletrébnico do CMAS de Fortaleza; equipar a sala de

reuniées com infraestrutura minima para que as reunidées acontecam na propria sede
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do conselho. Assim, mesmo diante de algumas conquistas importantes, o CMAS
ainda tem muito que avancar, principalmente, promovendo a capacitacdo necessaria
para estabelecer a participacdo e o controle social da politica de assisténcia social
Nno municipio, possibilitando assim, o protagonismo dos usuarios, dos trabalhadores,

dos representantes da rede socioassistencial e dos representantes governamentais.

Entre as atribuicbes do CMAS estdo as conferéncias. Desde sua
instalacdo até 2012 foram realizadas VIl Conferéncias de Assisténcia Social, cujas

tematicas se coadunam a proposta nacional e estadual.

3.4.3 Conselho Municipal de Assisténcia Social de Horizonte

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Horizonte (CMAS de
Horizonte) foi instituido pela Lei N° 192, de 1° de dezembro de 1995, em
consonancia com a Lei N° 8.742, 7 de dezembro de 1993. O CMAS de Horizonte é
um 6rgdo com carater deliberativo, normativo, fiscalizador e consultivo, constituindo-
se 6rgao colegiado maximo de composicdo paritaria entre o poder publico e a
sociedade civil, com responsabilidade de coordenacéo do sistema descentralizado e

participativo da assisténcia social no municipio de Horizonte.

Segundo sua lei de criacdo, o CMAS de Horizonte tem como atribuicées:
definir as prioridades da politica de assisténcia social; estabelecer as diretrizes a
serem observadas na elabora¢do do Plano Municipal de Assisténcia Social (PMAS);
aprovar a politica municipal de assisténcia social; atuar na formulacdo de estratégias
e controle da execucgdo da politica de assisténcia social; propor critérios para a
programacao e para as execucodes financeiras orcamentarias do Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS) e fiscalizar a movimentacdo e aplicacdo dos recursos,
bem como a sua divulgagdo; acompanhar, avaliar e fiscalizar os servicos de
assisténcia prestados a populagédo pelos 6rgdos, entidades publicas e privadas do
municipio; definir critérios de qualidade para o funcionamento dos servicos de
assisténcia social publicos e das entidades privadas que prestam servicos de
assisténcia social no &mbito municipal; definir critérios para celebracéo de contratos
ou convénios entre o setor publico e as entidades privadas que prestam servigos de

assisténcia social no ambito municipal; apreciar previamente 0s contratos e
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convénios referidos no inciso anterior; elaborar e aprovar o seu regimento; zelar pela
efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social; convocar
ordinariamente a cada dois anos, ou extraordinariamente, por maioria absoluta de
seus membros, a Conferéncia Municipal de Assisténcia Social, que tera a atribuicao
de avaliar a situacao da assisténcia social e propor diretrizes para o aperfeicoamento
do sistema; acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como os ganhos
sociais e o desempenho dos programas e projetos aprovados; definir critérios de

concessao e valor dos beneficios eventuais.

O CMAS de Horizonte € composto de dez membros e respectivos suplentes,
sendo cinco representantes do poder publico municipal (Secretaria de
Desenvolvimento e Inclusdo Social, Secretaria Municipal de Educacado, Secretaria
Municipal de Saude, Secretaria Municipal de Desenvolvimento Econdmico e
Secretaria Municipal de Agricultura, Recursos Hidrico e Meio Ambiente) indicados
pelos secretarios municipais; e cinco representantes da sociedade civil (Associagao
Comunitaria do Buenos Aires I, Associagdo Comunitaria da Lagoinha, Associacao
dos Miniprodutores de Alto Alegre, Associagcdo Comunitaria da Cachoeirinha | e I,
Associacdo Beneficente Comunitaria da Canavieira, Associacdo dos Moradores
Serrote Aningas, Associa¢éo Juventude Esporte Clube e trabalhadores da area) para
exercer um mandato de dois anos, 0s quais poderdo ser reeleitos por mais um
mandato. A eleicdo dos representantes da sociedade civil para compor o colegiado
sera realizada por meio de assembleia geral devidamente convocada para esse fim,

entre seus pares.

Observamos que mesmo tendo sido aprovado o calendario anual das
reunides ordinarias 0 mesmo néo é seguido, ficando a convocacdo/mobilizacdo das
reunides de acordo com a demanda (matérias) encaminhadas pelo gestor municipal
para aprovacao/deliberacdo do conselho. O CMAS, ndo constituiu as comissoes
tematicas para subsidiar a realizacdo das reunibes plenarias e aprofundar as

discussodes sobre a politica de assisténcia social.

No artigo 6° da lei de criacdo do CMAS de Horizonte, o paragrafo 2° diz que
“‘Na sua primeira reunido, convocada no ato da nomeacdo, os membros do CMAS
estabelecerdo o processo de escolha de sua presidéncia e secretaria geral”. No

artigo 7°, paragrafo unico, diz que “O mandato do Presidente do Conselho, eleito
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pelos demais membros em sua primeira Reunido Ordinéria, terd duracdo de 01(um)

ano, podendo ser reeleito por mais um mandato”.

Quadro 3 — Mesa Diretora entre 1995 a 2012 — CMAS de Horizonte

MESAS PERIODO PRESIDENTE/ENTIDADE VICE-
DIRETORAS PRESIDENTE/ENTIDADE
02 de outubro de Informacao néo disponivel Informacéo n&o disponivel
1995 a 02 de
- outubro de 1996
02 de outubro de Francisca Ermina Kohler Jaime Ribeiro do Nascimento
1996 a 02 de
12 MESA outubro de 1997 Fundacéo Dra. Tereza Nunes Associacao do Retiro
(segundo ex-presidente néo
tem conhecimento dessa
entidade no Municipio) (*)
02 de outubro de Rita de Cassia Martins Enéas Jaime Ribeiro do Nascimento
1997 a 02 de Moura
23 MESA outubro de 1998 Associacao do Retiro
Secretaria de A¢do Social (segundo ex-presidente néo
tem conhecimento dessa
entidade no Municipio)
02 de outubro de ' Vandilza Maria Faganha Rocha Francisca Ermina Kohler
1998 a 02 de
32 MESA outubro de 1999 Secretaria de Agdo Social Associacao de Ativacao
Comunitéria de Horizonte
02 de outubro de Informacgéo néo disponivel Informag&o ndo disponivel
1999 a 02 de
42MESA  outubro de 2000
02 de outubro de Jaime Ribeiro do Nascimento (**)
2000 a 02 de
52 MESA outubro de 2001 Secretaria de A¢do Social
02 de outubro de Informacgéo néo disponivel Informag&o nédo disponivel
2001 a 02 de
62 MESA  outubro de 2002
Dario Rodrigues da Silva Junior Isabel Lima Nobre
72 MESA 02 de outubro de Secretaria de A¢&o Social (E Associacao das Mulheres
2002 a 02 de importante registrar que o Sr. Organizadas de Horizonte —
outubro de 2003 | Dério foi Presidente do CMAS na  Segundo as informacdes
condicdo de Secretéario de Acdo | obtidas no Municipio, essa
Social por 4 anos consecutivos) = associagdo ndo existe mais
82 MESA 02 de outubro de| Déario Rodrigues da Silva Janior Isabel Lima Nobre

2003 a 02 de
outubro de 2004

Secretaria de A¢ao Social

Associacdo das Mulheres
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Organizadas de Horizonte

92 MESA 02 de outubro de | Déario Rodrigues da Silva Janior Informacéo n&o disponivel
2004 a 02 de
outubro de 2005 Secretaria de A¢do Social
10 MESA | 02 de outubro de  Dario Rodrigues da Silva Junior Informacao nédo disponivel
2005 a 02 de
outubro de 2006 Secretaria de A¢do Social
11 MESA 02 de outubro de  Dério Rodrigues da Silva Junior Informacao nédo disponivel
2006 a 02 de
outubro de 2007 Secretaria de A¢do Social
12 MESA | 02 de outubro de Shirley Chaves Braga Informacéo n&o disponivel
2007 a 02 de
outubro de 2008 Secretaria de A¢do Social
13 MESA 02 de outubro de Marly Xavier Pinheiro Francisca Claudinira Nunes
2008 a 02 de
outubro de 2009 Secretaria de A¢ao Social Associacao dos Artesdos de
Horizonte
14 MESA | 02 de outubro de Shirley Chaves Braga Marlene Lima Fontenele
2009 a 02 de
outubro de 2010 Secretaria de A¢do Social (Nao consta em ata essa
informacéo e a presidente
ndo sabe informar)
15 MESA 02 de outubro de Valbério Cavalcante Janior Shirley Chaves Braga
2010 a 02 de
outubro de 2011 Associagdo dos Mini Produtores de Secretaria de
Alto Estrela Desenvolvimento e Incluséo
Social
16 MESA 02 de outubro de Valbério Cavalcante Junior Shirley Chaves Braga

2011 a 02 de
outubro de 2012

Associacdo dos Mini Produtores de
Alto Estrela (***)

Secretaria de
Desenvolvimento e Inclusédo
Social

OBS: (*) No ano de 1997, houve um grande conflito entre o governo e a sociedade civil organizada,

sendo necesséria a intervencdo da presidente do Ceas-CE, tomando a frente para resolver os

problemas existentes.

OBS:(**) Em abril de 2001, foi realizado um grande FOrum Municipal das Entidades Nao

Governamentais de Horizonte para reestruturar o CMAS. A secretaria ha época era a Sra. Jacqueline

Rocha de Souza, mas nao existe registro do resultado do Férum.

OBS:(***) Pediu exoneracdo para concorrer as elei¢cdes para vereador, assumindo a vice-presidente.

OBS: De 28 de maio a 30 de junho de 2003, data da eleicdo da nova diretoria, 0 CMAS ficou sem

presidente, sendo as reunides presididas pela secretaria executiva do CMAS, Alessandra Maria

Almeida.
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Fonte: Documentos disponiveis no Ceas-CE e nas atas do CMAS de Horizonte.*

Entre as atribuicbes do CMAS estdo as conferéncias. Desde sua instalacao
até 2012, foram realizadas VI Conferéncias de Assisténcia Social, cujas tematicas se

coadunam a proposta nacional e estadual.

Observamos nos depoimentos das conselheiras representantes dos 6rgaos
governamentais que a descentralizagéo da assisténcia social ndo vem ocorrendo de
fato. Apesar de o municipio ja contar com 0s instrumentos, ou seja, 0S requisitos
operacionais para o0 desencadeamento de uma gestdo descentralizada como
processo Conselho, o Fundo e o Plano Municipal de Assisténcia Social sao
instrumentos operacionais burocraticos de cumprimento legais. A Secretaria do
Desenvolvimento e Inclusdo Social coordena/executa 0S programas, projetos,
servicos e beneficios da politica de assisténcia social — mesmo assim, o Municipio
ainda ndo ganhou contornos mais explicitos no sentido de imprimir a participacédo da
sociedade na formulacdo e controle das acdes em nivel local. Os conselheiros da
sociedade civil ndo tém um sentimento de pertenca, faltam as reunides ordinarias,
instancia maxima de deliberacdo e controle sobre os assuntos de sua competéncia.
Na grande maioria, desconhecem a Politica de Assisténcia Social: legislacéo,

sistemas, financiamento e controle social.

Nesse sentido, cabe ao colegiado elaborar e executar seu plano de trabalho,
na perspectiva de superacdo dos desafios postos e no fortalecimento do controle

social da Politica de Assisténcia Social de Horizonte.

9 Esta memoria das mesas diretoras do CMAS ndo esta devidamente registrada no ambito do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Horizonte. Assim, buscamos os registros do Ceas-CE
para fazer este levantamento.
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4 A CONSTRUCAO DE UMA AVALIACAO EM PROCESSO NO CAMPO DA
POLITICA DA ASSISTENCIA SOCIAL: CAMINHOS, ESTRATEGIAS E TATICAS
DE UMA PESQUISADORA NO AMBITO DA REFLEXAO EPISTEMOLOGICA

Compreendemos que, no processo de investigacdo, faz-se necessario
movimentar concepc¢lOes tedricas com fecundidade analitica, no sentido de
desvendar a realidade, considerada inexaurivel. Pesquisar € uma atitude e uma
pratica teorica de constante busca que define um processo intrinsecamente
inacabado e permanente. “E uma tentativa de aproximacdo sucessiva da realidade
que nunca se esgota, fazendo uma combinacédo entre teoria e dados” (MINAYO,
1999, p. 23).

Nesta parte, apresentamos o0 desenho metodolégico construido pela
pesquisadora no desenvolvimento de uma avaliagdo de processo em profundidade,
apresentando caminhos, estratégias e taticas, permitindo uma reflexdo

epistemoldgica.

De acordo com Ala-Harja e Helgason (2000), a avaliacdo de programas ou de
politicas publicas deve ser entendida como um mecanismo de melhoria no processo
de tomada de decisédo, garantindo informacdes precisas aos gestores quanto ao
desenvolvimento e aprimoramento das acbes executadas. Caracteriza-se pelo
esforco das instancias governamentais e da sociedade civil para mudar o
desempenho de uma politica ou programa. Objetiva oferecer informacdes acerca do
impacto de medidas direcionadas a mudancas de comportamento e de situacdes de

agravos sociais.

O foco central da avaliagdo é a verificacdo do cumprimento dos objetivos do
programa ou politica, servindo de base para comprovar a extensao e o grau dos
resultados para tomada de decisbes conscientes sobre o desenvolvimento de
programas ou acoOes, para as solucdes de problemas e para a compreenséo de

fatores determinantes de éxitos e fracassos.

Nilson Holanda (2000), uma referéncia nesse campo avaliativo de politicas
publicas, afirma existirem quatro razdes que justificam o “porqué” de as politicas e os
programas precisarem de avaliacdo: aferir até que ponto os objetivos do programa

ou politica foram alcancados (eficicia); esclarecer se a execugéo foi feita de forma
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econbmica, ou seja, com uma adequada relacdo entre custos e beneficios
(eficiéncia); avaliar o impacto final do programa ou politica quanto a melhoria das
condicbes de vida dos beneficiarios e das repercussfes econdmicas, sociais e
politicas de sua execucdo (efetividade); e recolher subsidios para a melhoria da
eficiéncia do processo de formulacdo e implementacdo de politicas e programas

sociais.

De fato, em uma perspectiva fundante de avaliacdo de politicas publicas,
predominante nos considerados “modelos tradicionais”, assumem-se, como
referéncia, a eficacia, a eficiéncia e a efetividade. Merece especial destaque a
guestao da eficiéncia como marco na elaboracéo, execucao e avaliacdo de politicas

publicas. Conforme Rodrigues (2013),

a emenda constitucional n°® 19/98, com o objetivo de garantir maior
qgualidade na atividade publica e na prestacdo de servicos publicos,
passou a proclamar expressamente, no artigo 37 da Constituicdo da
Republica, que a Administracdo Publica direta, indireta ou
fundacional, de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, devera obedecer, além dos
tradicionais principios da legalidade, impessoalidade, moralidade,
publicidade, igualmente, ao principio da eficiéncia (RODRIGUES,
2013, p. 2).

Assim, de acordo com Moraes (apud RODRIGUES, 2013, p. 2), o principio da
eficiéncia é aquele que impfe a administracdo publica direta e indireta e a seus
agentes a persecucdo do bem comum, por meio do exercicio de suas competéncias
de forma imparcial, neutra, transparente, participativa, eficaz, sem burocracia,
sempre na busca da qualidade, primando pela adogcéo dos critérios legais e morais
necessarios para a melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a

evitar desperdicios e a garantir maior rentabilidade social.

Esclarece o autor que ndo se trata de consagracdo da tecnocracia,
sustentando que o principio da eficiéncia dirige-se para a razdo e fim maior do
Estado: a prestacdo de servigos sociais essenciais a populacéo, visando a adocao

de todos os meios legais e morais possiveis para satisfacdo do bem comum.
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Cabe esclarecer que a avaliagdo em politicas publicas € um campo em
construcdo, ensejando diferentes perspectivas. Assim, hoje esta a constituir-se uma
analise epistemoldgica de reflexdo e critica aos chamados paradigmas tradicionais

gue se fizeram hegemonicos por décadas.

Conforme Rodrigues (2008), as abordagens comumente, mas hao
exclusivamente, usadas para avaliar politicas publicas partem de uma visdo
instrumental, “cuja funcdo € medir, acompanhar e ‘avaliar’ o éxito das reformas
administrativas, norteadas pelos principios e valores neoliberais” (FARIAS apud
RODRIGUES, 2008, p. 8). A autora configura, entdo, a proposta de uma “avaliagcao
em profundidade”, em uma perspectiva hermenéutica. Nessa sua proposi¢cao
avaliativa, parte de uma andlise do contexto, contemplando diferentes dimensdes:

social, econdmica, politica, cultural.

Com base nessa abordagem contextual, propde discutir a estrutura e a
dindmica de funcionamento, as relacdes de poder e os valores que permeiam as
instituicbes envolvidas na elaboracdo e implementacéo das politicas, privilegiando o
sentido da avaliagcdo como “compreenséo”. Essa proposta baseia-se na abordagem
interpretativa que busca delinear como os significados das politicas sdo percebidos
por diferentes atores sociais, demarcando diferentes tipos de conhecimento que

orientam organizacfes na pratica.

Essa proposicdo avaliativa, sob uma perspectiva relacional e com espacos
necessarios de participacdo, remete a ordem dos valores, exigindo analises
qualitativas, em especial a etnografia. Rodrigues (2008) destaca ainda que as
ciéncias sociais tenham uma importancia especial ao entrar nesse debate e nessa
pratica relativos a avaliacdo de politicas publicas, podendo contribuir ndo apenas
com o fortalecimento de instrumentais metodolégicos, mas também com a reflexdo
continuada sobre técnicas, conceitos, paradigmas de interpretacédo e analise que se

dao no ambito das disciplinas que compdem esse campo de conhecimento.

Carvalho e Gussi (2011) enfatizam que a tradicdo brasileira em politica
publica é pobre em termos de estudos avaliativos, revelando debilidades de
monitoramento e avaliacdo de programas, projetos e politicas. E sustentam que isso
nao se da por acaso ou por falta de demandas, mas como expressao propria da

cultura politica do Pais, “com marcas historicas do patrimonialismo, do autoritarismo,
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da privatizagdo do publico, com proeminéncia dos interesses privados que
comprometem a publicizacdo de processos e o exercicio do efetivo controle social”
(CARVALHO; GUSSI, 2011, p. 1-2).

Privilegiam, como fundamental, a clareza das especificidades desse campo
de avaliacdo de politicas publicas, a assumir consideravel nivel de complexidade
analitica. Assim, sustentam que a avaliacdo de politicas publicas no Brasil
contemporaneo exige discutir processos, resultados, impactos, tendéncias de
determinadas politicas e programas, em um contexto de pobreza, de desigualdades
e de exclusdes estruturais, em um cenario de ajustes e de crises, sendo dificil isolar

fatores e estabelecer causalidades. Para os autores,

a avaliacdo de politicas publicas consubstancia uma dimenséao
publica, na medida em que analisa intervengbes estatais ou de
organismos do chamado Terceiro Setor, permitindo uma apropriacao
das propostas e das experiéncias pela sociedade, no efetivo
exercicio do controle social. Em verdade, ao possibilitar a
publicizacdo das politicas, a avaliacdo é uma fecunda via de
exercicio do controle social. (CARVALHO; GUSSI, 2011, p. 2-3)

Tendo presente o objeto de nossa investigacdo avaliativa — o exercicio do
controle social no Conselho Estadual de Assisténcia Social do Ceard e nos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social de Fortaleza e de Horizonte —,
buscamos delinear um percurso metodolégico, tendo como horizonte uma avaliagéo
de processo em profundidade, em uma perspectiva dialética. Tem-se o esfor¢o de
pensar o exercicio do controle social na Politica de Assisténcia Social, nos espacgos
publicos dos conselhos, de forma contextualizada, procurando trabalhar

determinacdes, relacdes e mediacdes.

Assim, tentamos desenvolver aproximacdes no sentido da reflexdo e da
critica, com a consciéncia dos nossos limites nesse processo de producdo do
conhecimento. Alicercamo-nos em uma ldgica que busca apreender a realidade
concreta, sob a oOtica da totalidade, tecida nas relacdes sociais. Nesse sentido,
empreendemos esforco  epistemoldgico para superar visdes lineares,

descontextualizadas, fragmentadas, procurando delinear caminhos norteadores que
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fundamentam a descoberta e a analise (CARVALHO, 2010).

Ao longo de todo o processo de construcdo da dissertacdo e, de modo
especifico, no segundo semestre de 2011 e no primeiro semestre de 2012,
desenvolvemos a pesquisa bibliografica, buscando circunscrever teoricamente a
guestdo do controle social. Para tanto, adentramos nas teorizacbes das ciéncias
sociais sobre o controle social, com destaque para as elaboracdes classicas de Karl
Mannheim (1971), que nos remeteu a estudos no campo da teoria politica acerca da
democracia participativa, focalizando a questdo dos conselhos paritarios no ambito

das politicas publicas como espaco publico.

Assim, trabalhamos determinadas categorias: democratizacdo, direitos e
cidadania, participacdo cidada e controle social. Neste estudo, retomamos autores-
referéncia como Leonardo Avritzer (2012), Luciana Tatagiba (2005), Elenaldo Celso
Teixeira (2001), Evelina Dagnino (2004), Pedro Pontual (2008), Valéria Correia
(2005), Potyara Amazoneida (2002), Vera Telles (1994).

Em nossos percursos bibliograficos, mergulhamos na discussdo da Politica de
Assisténcia Social e na questédo especifica dos Conselhos de Assisténcia Social, 0
que exigiu enfocar, como questdo de fundo, a discussdo do Estado e das politicas
publicas. Nesse eixo tedrico mais especifico, para refletir a Politica de Assisténcia
Social e o exercicio do controle social nos Conselhos de Assisténcia Social,
retomamos autores que se constituem referéncia: Alba Pinho de Carvalho (1996,
2001, 2009, 2010, 2011, 2012), Irma Moroni da Silveira (2007, 2011), Raquel
Raichelis (1998, 2000, 2005), Edval Campos (2004, 2006, 2011, 2012), Valdete
Barros (2009), Jucimeri Isolda Silveira (2011).

Considerando a necessidade de inser¢cdo no campo investigativo, efetivamos
pesquisa documental, tendo como fontes os arquivos do Conselho Estadual de
Assisténcia Social, do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza e do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Horizonte. E importante demarcar as
sérias restricdes dos proprios arquivos dos conselhos municipais, sobretudo do
Conselho Municipal de Horizonte, onde encontramos poucos dados acerca da
constituicdo do proprio conselho, das diferentes gestbes dos colegiados e dos

conselheiros.
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Nas nossas incursbées em campo, como pesquisadora, deparamo-nos com as
dificuldades que esse conselho mostrou de efetivar, de forma sistematica, registros
basicos como o de uma reunido, ndo conseguindo, assim, resguardar a sua historia
administrativa e politica. O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza
também revelou dificuldades de registro de sua historia. O material sobre a trajetoria
desse conselho n&o estava devidamente sistematizado, encontrando-se os livros de

atas dos primeiros anos e as atas avulsas reunidos em caixas.

Desse modo, para configurar o processo da histéria do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Fortaleza, precisamos realizar um exaustivo trabalho de
catalogacdo de documentos, passando, posteriormente, a consultar o material para
resgatar informacdes sobre a constituicAo do conselho e as diferentes gestdes
colegiadas ao longo dos anos. Ja no tocante ao Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Horizonte, tivemos acesso apenas a um livro de ata da atual gestdo, sem

acesso ao percurso historico desse conselho.

A vice-presidente do conselho e técnica da Secretaria de Desenvolvimento e
Inclusdo Social, a época da pesquisa, informou-nos que esse material referente ao
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Horizonte tinha sido extraviado, ou
mesmo destruido, em decorréncia de um roubo e um incéndio na sede da Prefeitura.
Procuramos, entdo, informacdes sobre o Conselho de Horizonte nos arquivos do
Conselho Estadual de Assisténcia Social, que mantém uma pasta individual para
cada Conselho Municipal de Assisténcia Social, com documentacéo especifica.

Assim sendo, como pesquisadora, tivemos de produzir informacdes sobre os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social de Fortaleza e de Horizonte, o que

exigiu tempo e esfor¢co de busca, catalogagéo e resgate.

Cabe destague que o Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas) dispde
de um arquivo amplo e atualizado que nos permitiu realizar a pesquisa documental

com brevidade, dispondo de todo o material necessario.

Nos momentos finais de sistematizacdo da pesquisa documental, iniciamos 0s

percursos do trabalho de campo.

o trabalho de campo permite a aproximagdo do pesquisador da
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realidade sobre o qual formulou uma pergunta, mas também
estabelece uma interagdo com os “atores” que conformam a
realidade e, assim, constr6i um conhecimento empirico
importantissimo para quem faz a pesquisa social (MINAYO, 2012, p.
61).

Na inser¢cdo de campo, a nossa primeira iniciativa foi entrar em contato com
0s respectivos presidentes dos trés conselhos: o estadual do Ceard, o municipal de
Fortaleza e o municipal de Horizonte. Solicitamos um espaco em suas reunides
ordinarias, oportunidade em gue apresentamos nossa proposta investigativa, a qual
foi bem acolhida nos trés conselhos. Assim, nos foram repassados os calendarios de
reunides ordinarias para garantir nossa participacdo na condicdo de pesquisadora,
tanto nas referidas reunides quanto em outros momentos, no sentido de aprofundar

o didlogo com os conselheiros e as secretarias executivas.

Em nossos percursos em campo, desenvolvemos, de forma sistematica e
permanente, a observacdo que nos permitiu “estranhar o familiar”, incorporando
percepcdes em nosso processo reflexivo sobre a dindmica dos conselhos como

espacos publicos de participacao.

De fato, na pesquisa de campo, a observacdo possibilitou levantar as
informacBes necessarias que, muitas vezes, nao sao verbalizadas pelos sujeitos e
também ndo estdo registradas nos documentos. Na observacdo sistemética, a
pesquisadora langcou mao de estratégias e meios capazes de aumentar seu poder de
percepcdo. Assim, para servir de orientacdo, construimos um instrumental — roteiro
de observacdo - discriminando itens que serviram para obtencdo de dados

significativos na caracterizacao de cada atividade observada.

Essas observagOes foram efetivadas em diferentes momentos de atuagéao dos
conselhos, com o objetivo de sistematizar dados devidamente anotados no diario de
campo. Buscamos sempre resgatar a dinamica de operacionalizacdo dos conselhos,
enfocando participacdo e controle social, no sentido de avaliar desempenho de
atores sociais que integram o Conselho Estadual e os Municipais de Fortaleza e de

Horizonte.

Dessa forma, na condicdo de pesquisadora, estivemos presentes as reunides

mensais, ordinarias e extraordinarias, bem como nas capacitacdes dos trés
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conselhos, sempre em atitude de vigilancia. A oportunidade nos propiciou apreciar

os conselheiros, observando a participacdo de cada um nessas reunides.

Nas reunides ordinarias do Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Horizonte, pudemos observar pouca participacdo da sociedade civil e, por duas
vezes, a0 chegarmos ao municipio para observar a reunido, ndo encontravamos
nenhum conselheiro da sociedade civil, estando presentes somente trés
conselheiras representantes do governo. A secretaria executiva exercia fungéo
triplice: técnica da Secretaria de Desenvolvimento e Inclusdo Social, conselheira e
secretaria executiva do Conselho Municipal de Assisténcia Social. E, pela urgéncia
em aprovar determinadas matérias, mesmo sem quérum e nado respeitando a
paridade entre governo e sociedade civil, as referidas matérias eram aprovadas e a
resolucdo do CMAS era elaborada e assinada posteriormente e, assim, homologada

conforme a vontade das trés representantes do governo municipal.

Também observamos que, mesmo com a presenca do presidente -
representante da sociedade civil —, era a vice-presidente — representante do governo
— quem presidia a reunido. Em verdade, o Conselho Municipal de Assisténcia Social
de Horizonte apresenta-se desestruturado, parecendo desconhecer o seu proprio
papel como espaco publico. De fato, passa a ser uma mera instancia formal de
homologacao, destituida do poder politico de participacéo e de exercicio do controle

social.

Ja em relacdo ao Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza, o
que prevalecia nas reunides e nos eventos de capacitacdo era o siléncio por parte
dos conselheiros do governo e da sociedade civil, ndo havendo questionamentos.
Os poucos que ensaiavam uma questao nao tinham forca para contrapor-se ao que
ja estava posto e orquestrado pelo vice-presidente e assessor da entdo gestao

municipal em 2012.

Observamos também que o0s poucos questionamentos dos conselheiros
centravam-se em reclamacdes acerca dos programas sociais executados pela
Secretaria Municipal de Assisténcia Social (Semas) e em dificuldades internas do
préprio conselho. Tais vozes nao tinham ressonancia porque o vice-presidente

sempre tinha uma resposta pronta, postergando as discussdes para outro momento.
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Desse modo, conselheiros da sociedade civil que revelavam insatisfacdes
com esse esvaziamento do poder de decisdo do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Fortaleza terminavam por acomodar-se, achando que néo valia a pena
querer opinar se tudo ja vinha decidido pela instancia governamental municipal,
inclusive a propria pauta da reunido. A rigor, evidencia-se, nesse momento, a falta de

autonomia desse conselho, privado de seu poder decisorio.

Considerando a nossa condicdo de profissional da Secretaria Executiva do
Conselho Estadual de Assisténcia Social do Ceard, no intuito de manter um
distanciamento critico nas observacfes sistematicas acerca desse conselho,
contamos com a participacdo de outro pesquisador, buscando garantir um “olhar de
fora” na avaliagdo das praticas nesse espaco publico. Em suas observacdes em

diario de campo, esse pesquisador afirmou:

Chamou-me atencéo a repeticdo/presenca de conselheiros oriundos
de outros conselhos, como o representante da sociedade civil,
também cativo nos conselhos de saulde. Registrei discussao
periférica, meramente de carater operacional administrativa; as
deliberacdes gestadas nas comissGes tematicas sugerem a
aprovacgao na plenaria onde ndo se tem uma maior problematizacéo,
apenas cumprindo-se a recomendagdo das comissfes, que
geralmente séo pela aprovacéo, seguindo procedimento formal.

O pesquisador, em suas observacdes, ao longo de duas reunides ordinarias,
evidenciou que a maior parte das falas nas reunibes dos conselheiros
representantes do governo — geralmente técnicos comissionados das secretarias e
dos conselheiros da sociedade civil — concentrava-se em trés representantes que
sempre se manifestavam, embora abordando questdes periféricas, sem a pretensao

de confronto com os projetos governistas.

Destaca o observador que apenas um deles ensaiou um discurso critico sobre
uma matéria em discussado, mas esse timido ensaio logo findou, face ao siléncio dos
demais conselheiros na plenaria, embora a reunido contasse com uma composicao
paritaria de onze representantes do governo e de onze representantes da sociedade
civil. Em suas conclusbes, diz que fica evidenciada a passividade dos
representantes da sociedade civil, colocando em questdo o poder decisério e 0
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carater deliberativo desse conselho.

Nos percursos de campo, aliamos ao processo permanente de observacgéo a
técnica da entrevista, que € configurada por Minayo (2012) nos seguintes termos:

Entrevista, tomada no sentido amplo de comunicacédo verbal e no
sentido restrito de coleta de informacdes sobre determinando tema
cientifico, € a estratégia mais usada no processo de trabalho de
campo. Entrevista é acima de tudo uma conversa a dois, ou entre
varios interlocutores, realizada por iniciativa do entrevistador. Ela tem
0 objetivo de construir informacdes pertinentes para um objeto de
pesquisa. (MINAYO, 2012, p. 64)

Segundo a tipologia de entrevistas definida por especialistas, desenvolvemos
a entrevista semiestruturada, ou seja, modalidade que “combina perguntas fechadas
e abertas em que o entrevistado tem a possibilidade de discorrer sobre o tema em
questao sem se prender a indagacao formulada” (MINAYO, 2012, p. 64).

No caso do nosso estudo, privilegiamos questbes abertas, permitindo aos
entrevistados ampliar suas respostas, abordando diferentes dimensfes acerca dos
temas em questdo. Trabalhamos com dois tipos de sujeitos com diferentes insercoes

no campo dos conselhos de assisténcia no Ceara, quais sejam:

I. Técnicos da ex-LBA, da antiga Secretaria da Acao Social, extinta em 2003, e
da atual Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS). Ao longo
do processo, entrevistamos seis técnicos, vinculados a histéria de criacéo e
institucionalizagdo dos Conselhos de Assisténcia Social em territorio

cearense.

Il. Presidentes e vice-presidentes e ex-presidentes e ex-vice-presidentes e
coordenador do Férum Estadual de Assisténcia Social, perfazendo sete
entrevistados, vinculados aos trés Conselhos de Assisténcia Social em

estudo.

Em verdade, o critério adotado na escolha dos entrevistados foi a relevancia de

sua insercdo no campo dos conselhos, quer pela posicdo de diregcdao nos trés



117

conselhos estudados, quer por constituirem-se profissionais de referéncia no
contexto institucional de implementacéo da Politica de Assisténcia Social no Ceara.
Cabe destacar que quatro sujeitos vinculados a histéria dos Conselhos de
Assisténcia Social no cenario cearense negaram-se a conceder entrevista, com a
alegacdo de que ndo mais se lembravam do processo, ja tendo esquecido essa
experiéncia. Insistimos em mais de uma oportunidade, destacando a importancia de
cada um desses atores no processo, mas hao conseguimos demové-los de sua

negativa a entrevista.

O percurso investigativo por nés vivenciado ao longo dos anos de 2011 e
2012, com oito meses especificamente no desenvolvimento da pesquisa documental
e da pesquisa de campo, foi-nos muito rico, perpassado por dificuldades e
descobertas. Enfrentamos muitos limites no exercicio do oficio de pesquisa pela
nossa falta de experiéncia com investigacGes avaliativas de natureza eminentemente

qualitativa.

Em um olhar critico-reflexivo, ao longo do processo de investigacdo de um
fendmeno de real complexidade no ambito da democracia participativa, qual seja, o
exercicio do controle social nos Conselhos de Assisténcia Social, situamos a nossa
investigacdo avaliativa como um estudo de caso. De fato, essa alternativa

metodoldgica mostrou-se a mais viavel para desvendar o nosso objeto avaliativo.

Para Yin, “o estudo de caso é uma investigagdo empirica que investiga um
fendmeno contemporaneo dentro de seu contexto da vida real” (YIN apud FREITAS;
JABBOUR, 2011, p. 11). Analistas afirmam que essa alternativa metodoloégica do
estudo de caso mostra-se adequada quando “as circunstancias sao complexas e
podem mudar, quando as condi¢bes que dizem respeito ndo foram encontradas
antes, quando as situagbes sao altamente politizadas e onde existem muitos
interessados” (LLEWLLYN; NORTHCOTT apud FREITAS; JABBOUR, 2011, p. 11).

Assim, assumimos o meétodo de estudo de caso por ser 0 objeto desta
pesquisa um fendbmeno contemporaneo e plenamente situado dentro do contexto de
vida real. A necessidade de utilizagado da estratégia de “estudo de caso” advém do
desejo de entender um fenébmeno social complexo, que envolve muitas dimensodes
da participacdo democratica, instigando um diadlogo entre a empiria e a teoria

politica.
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Para Fachin (1993), o estudo de caso é um estudo intensivo que leva em
consideragao, principalmente, a compreensdo como um todo do assunto
investigado, possibilitando compreender as relacdes dos fatores em cada caso, sem
contar o numero de casos envolvidos. Sua funcdo principal € a explicacédo

sistematica dos fatos que ocorrem no contexto social.

Esclarece Fachin (1993, p. 48) ao explicitar sobre o denominado “estudo de
caso”: para melhor entendimento, convém mencionar que a literatura metodologica
diz que quando s&o investigados um ou mais casos, cada caso isolado é geralmente
denominado de “caso”, e o procedimento da apreciagao, sem levar em consideragao

0 numero de casos, &€ denominado de método do caso.

As vantagens do estudo de caso, para Fachin (1993, p. 49), consistem na
possibilidade de obter interferéncia dos estudos de todos os elementos que
envolvem uma entidade completa. E uma descricdo analitica de um evento ou de
uma situacado “in loco”. Como desvantagens, a autora indica as possibilidades de
limitar seus resultados mais as consideracdes do que as conclusdes. A falta de
objetividade e o envolvimento do pesquisador com o0 objeto estudado poderéo levar

a analise dos dados mais para o campo da intui¢éo.

A potencialidade do estudo de caso é apontada por Florestam Fernandes
(1979, p. 68) com destaque para sua capacidade de conduzir o pesquisador para a
realidade objetiva, investigando e interpretando os fatos sociais que dao contorno e
conteludo a essa realidade. Nesses termos, o estudo de caso propde a exploracdo e
o aprofundamento dos dados para a transcendéncia da realidade investigada, ao

submeté-los a referéncias analiticas mais complexas.

Em conformidade com as reflexdes metodoldgicas de Sousa (1998, p. 38),
deve ser assegurada a capacidade de extrair do caso as informacdes relevantes,
através de procedimentos fortemente baseados na percepc¢do e na capacidade

analitica. Para tanto, € necessario ser ouvinte e nao ficar prisioneiro de preconceitos.

Explorando as possibilidades da metodologia de estudo de caso,
desenvolvemos a investigacao de trés Conselhos de Assisténcia Social, ou seja, trés
casos no ambito do espaco publico, denominados conselhos paritarios junto a

Politica de Assisténcia Social.



119

Assim, buscamos obter o maximo de informa¢cdes que o campo nos
possibilitou, tentando circunscrever elementos comuns e especificidades. Em
verdade, esses trés Conselhos de Assisténcia Social por nos estudados muito

revelam da realidade dos Conselhos de Assisténcia Social no Estado do Ceara.

Assim, partindo das premissas elencadas ao longo desta dissertacdo, este
estudo objetivou analisar como se deu o processo de descentralizacdo politico-
administrativo e a implementacdo da Politica de Assisténcia Social (resgate
histérico), bem como a dindmica da participacdo e do controle social no interior os
Conselhos Estadual e Municipais de Assisténcia Social de Fortaleza e de Horizonte,

entre 0s anos de 1995 e 2012, demarcando nuances e peculiaridades.

A construcdo deste estudo partiu de questionamentos emergentes ao longo
de nossa pratica profissional na implementacdo da Politica de Assisténcia Social no
Ceara por 20 anos, tomando especificamente dilemas e desafios circunscritos no
exercicio da funcdo de secretaria executiva do Conselho Estadual de Assisténcia
Social nos ultimos dez anos. O movel de nosso interesse foi investigar e refletir
sobre o controle social mediante o qual se efetiva a participagdo de governo e
sociedade civil no ambito do espaco publico dos conselhos na perspectiva de
garantia da protecdo social das familias empobrecidas do Ceara. Mais
especificamente, buscamos aproximacfes analiticas sobre instrumentos de controle
social disponiveis aos conselheiros da assisténcia social, tentando identificar
processos de negociacdo e de conflitos no interior dos conselhos. Enfim, tentamos
compreender o controle social como um instrumento privilegiado nos Estados
democréticos, por meio do qual se efetiva a participagdo da sociedade civil e do

governo no ambito da Politica de Assisténcia Social.

Considerando ainda que a existéncia formal ndo garante a efetiva acao
desses organismos publicos de participacdo e controle social, este estudo procurou
compreender dimensdes relacionadas a acdo dos conselheiros e suas contribuicbes
e limites para o desempenho da politica de assisténcia social no Estado e nos

municipios de Fortaleza e de Horizonte.

Retomando reflexbes de Campos (2012), os conselhos devem se legitimar
como espacos de superacdo das velhas praticas politicas e suas acbes

desvirtuadas, buscando atender e executar principios de gestdo democratica
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participativa na intervencdo das politicas sociais, ou seremos sempre rotulados
como “os conselhos de palidas lembrangcas de como se deve exercer o controle

social”.

Assim, pautada nesse espirito cientifico, inquieto e apaixonante da pesquisa,
e a partir da vivéncia como secretéaria executiva do Ceas-CE, vivenciamos o esforco
de efetivar um distanciamento critico, no sentido de “estranhar o familiar”,
colocando-nos na condicdo de investigadora, na perspectiva de desvendar o
processo de participagdo do governo e da sociedade civil na instancia estadual e

municipal do controle social, enfocando limites e possibilidades.

No préximo capitulo, a partir da pesquisa de campo, serdo avaliados os trés
Conselhos de Assisténcia Social, enfocando potencialidades, avancos e limites no
exercicio do controle social, adentrando empiricamente nos espacos de
compartilhamento entre governo e sociedade. Assim, resgata-se a critica dos
técnicos e conselheiros, expondo a distancia entre a concepcao e a realidade dos

conselhos.
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5 CONSELHOS DE ASSISTENCIA SOCIAL: POTENCIALIDADES, AVANCOS E
LIMITES NO EXERCICIO DO CONTROLE SOCIAL

O objetivo desta parte € apresentar e interpretar o material produzido na
pesquisa de campo. Tomamos como referéncia analitica, a concepcdo dos
conselhos de assisténcia social como 6rgdos com caracteristicas singulares, como
espacos democréticos e de interlocucdo entre a sociedade civil, organizacdes de
assisténcia social e poder publico. E nessa moldagem que vai se consolidando o
Estado democrético de direito pela via da ampliagdo com a sociedade civil. Segundo
Pontual (2008),

o marco legal da ConstituicAo Federal de 1988 possibilitou a
organizacdo de sistemas nacionais de gestdo participativa e
descentralizada das politicas sociais. Através da aprovagao posterior
de leis especificas para cada area (Lei Organica da Saude, Estatuto
da Crianca e do Adolescente, Lei Organica de Assisténcia Social,
Estatuto das Cidades), criaram-se espacos de negociacdo e
cogestdo destas politicas, sendo que a sociedade civil teve papel
fundamental para aprovagéo destas leis. Estudos mais aprofundados
sobre a histéria da constituicdo de tais sistemas participativos séo
necessarios para que a gente possa entender o contexto e a trama
dos atores da sociedade civil que esteve envolvida em cada um
deles e provavelmente tem influéncia sobre os estagios diferenciados
de desenvolvimento e consolidagdo dos seus respectivos conselhos”
(PONTUAL, 2008, p. 11).

A Lei Organica de Assisténcia Social, de 7 de dezembro de 1993, assentada
nos principios da descentralizacdo e da participacdo social, estabeleceu um novo
desenho institucional para a gestdo publica da Politica de Assisténcia Social,
instituindo instancias de articulacdo entre governo e sociedade civil, materializadas
nos Conselhos de Assisténcia Social, nos diferentes niveis, como espacos por

exceléncia de participacao e controle social.

Ao longo do tempo, em torno de 20 anos, a Politica de Assisténcia Social, em
sua saga, no contexto brasileiro de confluéncia do Estado democratico e Estado
ajustador (CARVALHO, 2009), avancou na sua constru¢do institucional, utilizando,

como modelo de gestéo, o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).
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Assim, a Lei N° 12.435, de 6 de julho de 2011 — que amplia e avanga nas
definicbes da Loas —, viabiliza a plena integragdo do Suas no seu escopo. Sao
importantes mudancas abrigadas no texto legal que acolhem os aspectos mais

relevantes da construcéo recente do Suas.

De fato, a aprovacdo dessa lei de consolidacdo do Suas representa uma
grande conquista da sociedade brasileira, encarnando o esforgco de segmentos
profissionais na luta pela institucionalizacdo do sistema de gestao publica da Politica
de Assisténcia Social. Dentre esses profissionais, destacamos a categoria dos
assistentes sociais, liderada pelo conjunto CFESS/Cress, os Foruns de Assisténcia
Social, CNAS, Ceas e CMAS.

Os conselhos sédo espacos privilegiados na construgdo do Sistema
Descentralizado e Participativo. E, diante do novo contexto das alteracdes na
arquitetura da gestao da Politica de Assisténcia Social, consubstanciada no Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas), renovam-se desafios de densidade técnica, ética

e politica, sobretudo no que diz respeito ao exercicio do controle social.

Os Conselhos de Assisténcia Social séo, portanto, decorréncia da
Constituicdo Federal de 1988 e da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), com
redefinicbes na Lei N° 12.435/2011, que incorpora 0S avangos estruturantes do
sistema, transitando de pacto politico construido nas instancias da assisténcia social
para definicdo legal. Esse novo estatuto legal atribui relativa seguran¢ca normativo-
juridica aos municipios no acesso ao fundo publico e da possibilidades de ampliacédo
de um direito positivo e reclamavel, processo que permite maior densidade politica
para dentro do Suas e na relacéo intersetorial com as demais politicas de protecao
social. Os conselhos, hoje, na segunda década do século XXI, estdo presentes na
guase totalidade dos municipios brasileiros, ressignificando a gestao publica, cujo

horizonte é a democratizacéo.

Vale salientar que o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) assegura o
controle social como exigéncia na consolidacdo da Politica de Assisténcia Social. O
processo de implementacdo do Suas, num aprofundamento acerca desse novo
desenho, considera os conselhos, em seu papel democratizador, como espacos de
participacdo efetiva nas definicdes da politica. Nesse sentido, suas agendas devem

ser (re)visitadas na perspectiva da universalizacdo dos direitos sociais e da
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cidadania®.

Na pratica efetiva neste Brasil marcado por heterogeneidade, exclusées,
confluéncias entre cultura da benesse, cultura do direito e parametros neoliberais, os
conselhos mantém sua existéncia como condicdo para a institucionalizacdo da
politica, perpassados por ambiguidades e contradicbes, avancando em meio a

limites.

De fato, os Conselhos de Assisténcia Social, existentes em todos o0s
municipios, estados e no Distrito Federal deste pais, encarnam uma potencialidade
de participacdo que, em determinados contextos e momentos, efetiva-se em
diferentes niveis e situacfes. Avancos, retrocessos, limites e dificuldades marcam as

trajetérias desses conselhos no ambito de distintas conjunturas politicas.

Aqui, nesta parte, trabalhamos uma avaliacdo dos Conselhos de Assisténcia
Social no Ceara, considerando particularmente o Conselho Estadual de Assisténcia
Social, o Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza e o Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Horizonte, a partir dos sujeitos constituintes do

nosso campo: técnicos e conselheiros™.

Nesta empreitada avaliativa, 0 nosso esforco € discutir a questdo do exercicio
do controle social no interior desses conselhos, em consonancia com o0 eixo

estruturante da nossa investigacao.

Nesta avaliacdo, resgatamos as falas dos sujeitos da pesquisa — técnicos e
conselheiros — sobre os Conselhos de Assisténcia Social e sua dindmica, buscando
interpreta-las, tentando circunscrever sentidos e significados sobre diferentes
dimensfes nesta avaliacdo do exercicio do controle social nos espagos publicos
desses conselhos. Como referéncia, resgatamos reflexdes de analistas para nos

iluminar nas discussoes.

Para sistematizar o percurso avaliativo, delimitamos cinco tematicas que

circunscrevem dimensodes-chave na discussdo do controle social no ambito dos

4 Oficina sobre Controle Social — Prof. Edval Bernardino Campos — 2012.

' No trabalho de campo, entrevistamos 13 suijeitos, sendo 6 técnicos e 7 conselheiros e assessores
de féruns.
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conselhos, quais sejam:
Tematica 1 — Trajetorias e posicionamentos dos Conselhos de Assisténcia Social.

Tematica 2 — Conselhos de Assisténcia Social: espacos de compartilhamento entre

governo e sociedade.

Tematica 3 — Os Conselhos de Assisténcia Social no foco da critica: a distancia entre
concepcao e realidade.

Tematica 4 — O exercicio do controle social em questdo: um olhar avaliativo sobre

Conselhos de Assisténcia Social.

Temética 5 — Os conselheiros e sua insercdo e atuacdo nos Conselhos de

Assisténcia Social.

5.1 Trajetdrias e posicionamentos dos Conselhos de Assisténcia Social

Determinadas falas dos sujeitos constituintes do campo de estudo sé&o
emblematicas na explicitacdo de um olhar critico acerca das trajetorias de
construcdo dos Conselhos de Assisténcia Social no Ceara e do papel que esses

conselhos assumem:

[...] acho que o processo de estruturacdo foi formulado a partir ja de
um receituario. E isso para mim até hoje repercute no resultado, por
ter sido feito de cima para baixo. Os municipios ndo sabiam nem o
que era a Loas. [...] Acho que o trabalho de discussao sobre a lei ja
aprovada (Loas), quando comecamos 0 processo de estruturacao
dos conselhos aqui no Ceara, de 1994 a 1996, foi mais intenso em
1996, quando se implantou um numero maior de conselhos nos
municipios. A forma como foi direcionado 0 processo repercute até
hoje na falta de interesse da populacdo. A gente ndo conhecia todos
0S municipios, a sua formacdo, a sua estrutura em termos de
participacdo da sua populagdo. Entdo, ndés chegadvamos ao pessoal
do municipio que estava a frente da Secretaria da Assisténcia, e que
h& muito tempo realizava a politica 0 seu modo, a gente chegava ja
com a histéria de como seriam formados os conselhos, explicAvamos
toda a lei, mas isso ndo é uma coisa aprendida numa explicacao de
uma lei. Se eles ndo fizeram parte do contexto histérico, de todo o
processo de discussao até a Constituicdo, que é onde esta colocada
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a assisténcia social como politica publica, devendo ser implantada de
forma participativa e descentralizada. [...] realmente o0 problema da
estruturacdo _dos conselhos se deu de cima para baixo, por isso
prejudica até hoje o controle social e a prépria compreensao da
politica de assisténcia social como direito. Foi uma coisa elaborada, a
populacdo néo participou do processo da Constituicdo. Inicialmente
ndés contatavamos 0s gestores, pois eram eles que nos davam o
indicativo de quem participaria (Entrevistado 4) *°

[...] por ocasido da implantagcdo da Politica de Assisténcia Social em
1995, realizamos reunides, foruns, demos os esclarecimentos de
como seria 0 processo de implantacdo da politica, como também na
criagdo dos conselhos. O que ndés sabemos e se centra na questao
dos conselhos é que a questdo da concentracdo ainda perdura, a
centralizacdo e a ndo autonomia dos conselhos. Os conselhos
continuam sendo corporativos, apesar de serem formados por
entidades governamentais e ndo governamentais. Ndo assumem o
seu papel. Até no processo de eleicdo por meio de foruns. Na
primeira proposta, tinha cunho educativo e de esclarecimento.
Fizemos em alguns municipios, nés fomos chamados para realizar
os féruns com os conselheiros das entidades ndo governamentais,
mas em poucos municipios. Mas o que vocé viu durante todo esse
tempo? Séo conselhos indicados, ndo em um processo, apesar das
leis, dos féruns de entidades ndo governamentais, mas nao existe
formacao dos conselheiros das ndo governamentais. E os féruns sé
existiram naquele momento da implantagéo dos conselhos e fundos.
Também nos trabalhavamos de forma sistemética nos municipios.
Estavamos nos municipios. Os técnicos incentivavam, nao deixavam
gue as elei¢cbes acontecessem sem que fosse através dos féruns das
entidades, reunindo toda a sociedade civil, dando os esclarecimentos
sobre o conselho, papel dos conselhos, falavamos da politica de sua
implantacdo e implementagéo. Mas, na realidade, os conselhos néo
existem. S&o pelegos, ndo se posicionam, néo fiscalizam 0s recursos
publicos, muitos ndo sabem 0s recursos gue entram no municipio na
area_da politica de assisténcia social, ndo fiscalizam como o0s
recursos estdo sendo empregados. Apesar de todas as tentativas de
nossa equipe, vocé nado encontra conselhos funcionando como
deveria ser, exercendo papel efetivo de fiscalizador e controlador da
politica de assisténcia social. O papel dele € esse. Esses anos todos,
desde a criacdo dos conselhos, o que vocé tem? O que se fez em
relacdo ao conselho? Tem municipio que, na hora de aprovacéo de
plano, porque tudo agora é com a aprovacao do conselho, eles s6
assinam, mesmo néo tendo sido discutido e nem o conselho tendo

* Ao resgatar as falas dos sujeitos constituintes do campo de estudo, grifamos, no interior dessas
falas, aportes que consideramos de relevancia no ambito da discussao empreendida.
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participado de sua elaboracdo. Raramente vocé encontra um
conselho se posicionando e deixando de aprovar alguma coisa, Nada
mudou. E essa histéria. Apesar da Constituicio Federal de 1988, que
se passa a ter um Estado democratico de direito, ficou sé no papel.
(Entrevistado 5).

[...] n8o tem como sedimentar uma politica se ndo tem pessoal para
executar essa politica, isso na minha cabec¢a é muito tranquilo. Nessa
dimensdo politica, o CMAS ndo conseguiu caminhar. Foi incrivel
como o CMAS ainda ndo estd empoderado suficientemente para
abarcar a politica. Ao se propor uma reunido, varios outros setores,
incluindo entidades representativas das classes trabalhadoras, que
estdo na assisténcia, foi uma dificuldade imensa, o CMAS encontrou
uma resisténcia fora de série e a reunido ndo aconteceu.
(Entrevistado 10)

Essas falas nos remetem a reflexdes acerca do processo de como se deu a
criacdo dos Conselhos de Assisténcia Social e como esses espacos, apos 20 anos
de Loas, ainda apresentam sérios limites para desenvolver o controle social na
politica de assisténcia social. Inegavelmente, o convivio cotidiano com os Conselhos
de Assisténcia Social, na condicdo de Secretaria Executiva do Ceas-CE, revela as
limitacbes no exercicio do seu papel, constatando-se uma precariedade no seu
funcionamento, mesmo no sentido estrito do prescrito na Loas, que define os
Conselhos de Assisténcia Social como instancias deliberativas do Suas na

construcdo da Politica de Assisténcia Social.

Cabe, entdo, uma avaliacdo em profundidade sobre a conjugacéo de
elementos que determinam essa atuaGao restrita como uma tendéncia dominante®’.
Dentre esses elementos, destaca-se a cultura politica historicamente presente na
realidade brasileira, que ndo contribui para a viabilizacdo da instalacdo desses
espacos de participagdo no processo de gestdo das politicas sociais. Segundo Gohn
(2001),

7 Neste processo investigativo, o material levantado em campo, materializado nos discursos dos
sujeitos que entrevistamos ndo nos permite referenciar bases empiricas para adentrar com
profundidade na conjugacdo de elementos que determinam essa atuacdo restrita e limitada dos
conselhos. Assim, a partir das interpretacdes deste trabalho avaliativo, pretendemos desenvolver um
estudo especifico sobre essa questdo na condicao de pesquisadora integrante do NUMAPP.
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[..] os conselhos (gestores) sdo espacos com carater duplo:
implicam, de um lado, a ampliacdo do espaco publico — atuando
como agentes de mediacdo dos conflitos, mas, de outro lado,
dependendo da forma com sdo compostos, poderdo eliminar os
efeitos do empowerment, do sentido de pertencer dos individuos, e
reafirmar antigas praticas herdeiras do fisiologismo [...] (GONH,
2001a, p. 108).

Como espaco a encarnar contradicdes nas relacdes de forca entre governo e
sociedade civil, permeado por distintos interesses, outros sujeitos da pesquisa assim

se referem especificamente aos conselhos:

[...] O CMAS tem uma importancia grande quando ele possibilita que
a gente participe desse espaco de discusséo, de deliberacdo e de
fiscalizagdo da politica no &mbito no municipio de Fortaleza. E uma
experiéncia interessante porque, por mais que sejam divididos
governo e sociedade civil, h4 uma pluralidade de ideias, de
pensamentos, concepcbes, e a gente vem trocando muita
experiéncia e aprendendo desde a simplicidade até quem tem mais
acumulo tedrico, vivéncia institucional no cotidiano do conselho. [...]
h& momentos de embates, como em qualquer espago coletivo e de
composicdes diferentes, ha momentos de muita partilha, de
fortalecimento das ideias do ponto de vista coletivo. Acho que de fato
€ uma _experiéncia bastante enriguecedora, pois vocé aprende
demais. E claro que vocé leva uma bagagem, um actmulo tedrico
proprio_a partir de suas experiéncias, da sua figura, mas |4 vocé
troca, la vocé aprende, 14 vocé conhece os limites, 14 vocé negocia
muito, conversa, dialoga, as vezes vocé tem um posicionamento que
precisa abrir mdo, tem que retroceder para avancar, as vezes vocé
tem que peitar, tem que brigar, tem que articular questbes de
bastidores. Tudo isso eu acho gue € com 0 compromisso de tentar
garantir a_implementacdo dessa politica, que ja sofre uma série de
desafios no_ambito dos municipios, no caso aqui, no_ambito do
municipio de Fortaleza. (Entrevistado 9)

[...] acho que o Ceas-CE, pelo que eu acompanhei em outros
estados, realmente tem uma grande atuacdo, uma grande referéncia
dentro do Brasil e principalmente dentro do estado, na efetivacdo da
politica de assisténcia e muitas vezes até de levar coisas para fora.
(Entrevistado 12)
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A partir das avaliacdes dos sujeitos da pesquisa, percebe-se a incorporacéo,
por alguns representantes governamentais, da ideia de que representacdo passa
pela adesdo as propostas do governo com relacéo a Politica de Assisténcia Social e
aos Conselhos de Assisténcia Social. De outro, estd em questdo também a forca
com que o discurso técnico se impde no processo de tomada das decisdes. Mas,
quando a decisdo politica envolve questbes técnicas de algum grau de
complexidade, o poder do técnico € muito grande: é o poder daquele que informa
como uma forma de ampliacdo da democracia e que de fato tem promovido um
canal de participacdo onde todos decidem, muito se discute, transcendendo a

relacdo governo e sociedade civil.

O entrevistado 9 incorpora muito esse papel em referenciar a ideia de que vé
o CMAS, de fato, promovendo um canal de participacédo, e de que a maioria dos
conselheiros exercita a partilha equitativa dos processo decisérios entre governo e
sociedade civil. O entrevistado 12, em suas reflexdes, diz que o Ceas vem
construindo essa parceira com representantes do governo quando afirma que o
conselho é um espaco de discussdo democratica — mas que, em alguns momentos,
gera tensdes, pelo fato de que muitos conselheiros ndo entendem por que estdo ali,

cumprem um ritual, ficando as decisfes para que dé o tom.

Na trajetoria dos Conselhos de Assisténcia Social, no sentido de ampliar a
sua potencialidade participativa, foi instituida através de amplas discussoes,
particularmente no VII Ciclo de Conferéncias de Assisténcia Social, em 2005, a
participagdo do usuario nos seguintes termos, conforme explicita a Loas com as
redefinicOes da Lei 12.435, de 2001:

Artigo 17, 8 1° 1l — 9 (nove) representantes da sociedade civil dentre
representantes de usuérios ou de organizagbes de usuarios, das
entidades e organizacdes de assisténcia social e dos trabalhadores
do setor, escolhidos em foro préprio sob a fiscalizacdo do Ministério
Publico Federal.

Em verdade, essa participacdo suscita debates e polémicas. Referindo-se,
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especialmente, a essa questdo da participacdo do usuario, assim se expressam 0S

sujeitos da pesquisa:

[...] No CMAS, nés temos um segmento de conselheiro que é
composto de usuarios da politica. Eu ndo concordo que pessoas
sejam conselheiros. No meu modo de entender, a Carta Magna deixa
bem claro que a democracia participativa, ela precisa ser feita por
segmento, mas precisa ser feita organizadamente, a sociedade civil
organizada. Entdo eu considero que, pelo o que eu tenho observado
nos debates no CMAS no que se refere a questdo da autonomia, vejo
gue deixa a desejar. Como € que vocé pode acreditar que um
usuario, que ja é uma pessoa por si s6 fragilizada num contexto de
exclusdo social, tenha 0 mesmo pé de igualdade de debater, dialogar
de frente com seu chefe de distrito? Existem as exce¢des, como em
todos os espagos — mas, dentro de uma dimensdo politica dessa
natureza, a gente ndo pode trabalhar com excecéo. (Entrevistado 10)

[...] temos colocado agora no Ceas 0s usuarios, pessoas fisicas,
como todas as limitagdes que isso implica. No comeco, eu fui contra
isso, mas depois eu vi que nao tinha saida, porque é importante que
eles estejam, ja que eles sdo usuarios. Estd |la na ponta, esta
sentindo os problemas e, assim, ele pode trazer esse retrato do que
estd acontecendo, mas ndo é o ideal. O ideal é que sejam as
organizacdes dos usudrios, porque com 0 coletivo vdo representar
um segmento. (Entrevistado 13)

A Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada pela resolugcdo n® 145 em
15 de outubro de 2004, destaca o controle social como um de seus eixos
estruturantes. Ele é considerado um ‘“instrumento de efetivagcdo da participagcao
popular no processo de gestéo politico-administrativo-financeira e técnico-operativa,

com carater democratico e descentralizado” (MDS, 2005, p. 51).

Entende-se por processo de gestdo politica as prioridades estabelecidas para
distribuir os recursos da assisténcia social. Os processos de gestdo administrativa
sdao as formas organizacionais de distribuicdo dos recursos, definicdo de
responsabilidades. Os processos financeiros sdo as formas de repasses,

instrumentos de prestacdo de contas. JA 0 processo técnico-operativo é a forma
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como ira operacionalizar-se a politica da assisténcia social, conforme as disposi¢cdes
estabelecidas na NOB-Suas de 2012.

Chama a atencdo o fato de o controle social ndo se limitar ao controle do
financiamento, isto €, néo fiscalizar apenas a quantidade de recursos do fundo
publico destinado a assisténcia social. Seu significado e, consequentemente, seu
exercicio € mais amplo, pois prevé o controle de diretrizes da administracdo, da

acao técnica e da destinacdo dos recursos.

A NOB-Suas (2012), em seu capitulo IX, retoma o controle social como um
dos principios organizativos dessa politica da assisténcia social, considerando-o um
sistema democratico e participativo dos usuarios. A partir disso, é importante
observar que o diferencial do Suas esta localizado, justamente, nesse item. Para
finalmente garantir a emancipacdo dos seus usuarios, o Suas precisa garantir
mediacbes para o protagonismo desses usudrios. Reafirma que o estimulo a
participacdo e ao protagonismo dos usuarios nas instancias de deliberacdo da
politica de assisténcia social, como as conferéncias e os conselhos, é condi¢céo
fundamental para viabilizar o exercicio do controle social e garantir os direitos

socioassistenciais.

O entrevistado 10 enfatiza que, na pratica, essa participacao do usuario como
pessoa fisica tem um aspecto muito desafiador e que o conselho vem tentando
acompanhar as mudancas impostas pela lei. Mas o argumento utilizado é a
fragilidade da participacdo do usuario do Suas, sujeito cuja realidade Ihe impde uma
série de limitagdes, que revela desconhecimento sobre o controle social proposto na
Politica de Assisténcia Social. O entrevistado 13 rejeita essa condicdo do
afastamento dos usuarios dos espacos de participagdo social e politica. O usuério,
na condicdo de beneficiario, deve se constituir como sujeito do seu destino, como

porta-voz de seus direitos e reivindicagoes.

Para Raichelis (2005),

a ideia do direito a ter direito, no ambito da assisténcia social, ndo
pode ser uma frase retdrica esvaziada de seu conteudo mais
substantiva: o reconhecimento do direito dos trabalhadores pobres
de pertencimento a coletividade, erigido dentro das regras basicas de
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civilidade e equidade que deve presidir a vida em sociedade. E que o
grande desafio consiste, assim, em consolidar os conselhos néo sé
como um espaco politico aberto, de comunicagédo mais direta com 0s
grupos e entidades que ja se encontram representado, mas como
canais de ativacdo da presenca daqueles em nome dos quais o
discurso da assisténcia social busca seu reconhecimento
(RAICHELIS, 2005, p. 284-285).

E importante destacar que o debate em torno do controle social pelo usuario
ndo se limita a sua aplicabilidade, isto é, se ele é exercido ou ndo. Nao deve,
tampouco, ser reduzido ao adjetivo de fragilidade. A discusséo deve ser aprofundada
no ambito em que ele ocorre e a forma como ele é exercido. Que espacos Sao
possiveis de serem ocupados e de que forma sdo ocupados? Criam-se
possibilidades para que os usuarios possam integrar a pauta de decisdes acerca
dessa politica.

5.2. Conselhos de Assisténcia Social: espacos de compartilhamento entre
governo e sociedade

A Loas, em seu artigo 5°, estabelece a organizacao da assisténcia social com
base nas seguintes diretrizes: a descentralizacdo politico-administrativa para 0s
estados, o Distrito Federal e os municipios e comando Unico das acdes em cada
esfera; a participacdo da populacéo, por meio de organizagcdes representativas, na
formulacéo das politicas e no controle das acbes em todos 0s niveis; e a primazia
da responsabilidade do Estado na conducgdo da politica de assisténcia social em

cada esfera de governo, garantido no artigo 204 da Constituicdo Federal de 1988.

Esse novo desenho aponta para o reordenamento e organizacdo da Politica
de Assisténcia Social nos marcos de um sistema descentralizado e participativo,
materializado no Suas, instituido legalmente em 2011. Assim, estabelece a Loas, em
suas redefinicdes pela Lei N° 12.435/2011.:

Artigo 6° A gestdo das acdes na area de assisténcia social fica
organizada sob a forma de sistema descentralizado e participativo,
denominado Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), com 0s
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seguintes objetivos: (redacdo dada pela Lei N° 12.435/2011)

| — consolidar a gestdo compartilhada, o cofinanciamento e a
cooperacdo técnica entre os entes federativos que, de modo
articulado, operam a protecdo social ndo contributiva; (incluido pela
Lei N° 12.435/2011). [...] 8 2° O Suas é integrado pelos entes
federativos, pelos respectivos conselhos de assisténcia social e pelas
entidades e organizactes de assisténcia social abrangidas por esta
Lei; (incluido pela Lei N° 12.435/2011).

A Loas, com as redefinicbes da Lei N° 12.435/2011, assim define os

Conselhos de Assisténcia Social: como instancias deliberativas do Suas, de carater

permanente e composicdo paritaria entre governo e sociedade civil, sendo: (redacao

dada pela Lei N° 12.435/2011) I- o Conselho Nacional de Assisténcia Social; Il - os

Conselhos Estaduais de Assisténcia Social; Ill- o Conselho de Assisténcia Social do

Distrito Federal; IV- os Conselhos Municipais de Assisténcia Social. (BRASIL, LOAS,
art. 16)

E importante demarcar a definicdo dos conselhos como instancias
deliberativas, o que, ao longo de 20 anos, constitui uma dimensao dificilmente
encarnada pelos Conselhos de Assisténcia Social. Na pratica, a tendéncia
dominante € a fragilidade decisoéria dos conselhos, que constituem, antes de tudo,

instancias homologadoras.

Avancando na reflexdo, os conselhos, conforme a concepcéo politica e as
definicdes legais da Politica de Assisténcia Social, constituem-se como mediadores
na relacao entre Estado e sociedade civil, dando origem e espago para o surgimento
de uma nova cultura politica na gestdo das politicas publicas. A rigor, os conselhos,
na sua concepcao, constituem-se espacos de compartilhamento entre governo e

sociedade civil.

Para Campos (2005), “os conselhos paritarios representam possibilidades de
construcdo do exercicio democratico entre governo e sociedade civil, pelo
envolvimento desta na conducdo das medidas em uma determinada politica setorial”
(CAMPQOS, 2005, p. 2).
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Maciel (2007) ressalta que os conselhos sdo espacos privilegiados para o
exercicio politico, uma vez que representa do ponto de vista da lei, “uma iniciativa
gue possibilita o estabelecimento de novos féruns de participacédo e novas formas de
relacionamento entre o Estado e a sociedade civil. Os conselhos sao investidos de

prerrogativas deliberativas e fiscalizadoras” (MACIEL, 2007, p. 12).

Segundo Silveira (2012), sédo espacos partilhados “paritariamente pela
sociedade civil (representacdes de usuarios, de entidades da rede socioassistencial,
de categorias profissionais) e representacdo governamental para exercer o poder

decisério sobre a politica de assisténcia social”. (SILVEIRA, 2012, p. 1)

Para Bidarra (2006),

a conquista de um significado e da importancia politica € um dos
pontos centrais das pautas de lutas para configurar os espagos dos
conselhos como publicos. Essas lutas sao travadas dentro dos
conselhos (entre 0os seus membros) e em suas adjacéncias — pelas
forcas politicas que gravitam em seu entrono, manifestando
diferentes formas de pressdo sobre as tematicas que séo objeto das
intervengdes dos conselhos (BIDARRA, 2006, p. 44)

Numa avaliacdo a partir do processo politico brasileiro, Tatagiba (2002) afirma
gue os conselhos sdo experiéncias inovadoras de gestdo porque possibilitam a
participacdo de setores tradicionalmente marginalizados da cena publica nos
processos de producdo de politicas publicas e no envolvimento nos assuntos do
governo (TATAGIBA apud CAMPQOS, 2009).

Os autores mencionados convergem para o reconhecimento do papel dos
Conselhos de Assisténcia Social como instancias de compartilhamento entre
governo e sociedade civil na definicdo da politica em pauta. E essa a concepgao

fundante na institucionalizacdo dos Conselhos de Assisténcia Social.

Adentrando no universo das avaliacbes dos sujeitos da pesquisa sobre essa
questdo dos conselhos como compartilhamento entre governo e sociedade civil,
identificam-se diferencas nos discursos, considerando o lugar social desses sujeitos.

Emerge, como uma tendéncia nas falas dos conselheiros governamentais, uma
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tentativa de legitimar os conselhos como espagcos de compartiihamento.
Especificamente em relacdo ao conselheiro usuario, € recorrente um silenciamento e

uma dificuldade de insercdo como sujeito.

Cabe, aqui, resgatar determinadas falas que apontam para essa diferenciacao

de olhares sobre os conselhos:

[...] arelacdo entre governo e sociedade no Ceas nem sempre é de
harmonia, nés temos interesses diferentes. Quando nés elegemos
um governo, Cremos que possa representar o0s interesses da
sociedade civil,b, mas isso nem sempre acontece. Por isso a
importancia da sociedade civil estar organizada, seja hum conselho
comunitario, seja numa associagdo, seja numa federacdo, em um
nucleo de participacdo. Se a sociedade civil ndo estiver organizada,
no meu entendimento, a maior parte dos nossos problemas ndo vai
se resolver. SO se resolve coletivamente, se estivermos organizados,
avancando. [...] nem sempre 0 governo atende aos interesses da
minoria. [...] por isso a importancia dos conselhos, das conferéncias
gue mantém a sociedade civil permanentemente em discussao com o
governo e tentando intervir e conseguir politicas publicas. [...] entéo,
hoje, a relacdo do Ceas com o governo é relativamente harmoniosa,
ndés praticamente ndo temos queda de braco ou tensdes
permanentes, mas precisamos avancar mais, discutir politicas
publicas com qualidade. (Entrevistado 8)

[...] a relacédo entre o CMAS e a Secretaria € uma relagdo de
parceria, essa parceria ndo significa cooptagdo. E_uma relacdo de
parceria na perspectiva do fortalecimento da politica de assisténcia
social, da consolidacdo do sistema, da implementacdo, da
organizacao, avaliacao e fiscalizacdo dos programas, dos projetos e
servicos. O que ndo significa um embate de concepcdes, interesses,
conflitos para determinadas situacbes. [...] essa relacdo desses
ultimos dois anos tem sido de muito didlogo, governo e sociedade
civil, tem se conversado muito, dialogado, as vezes tem que ceder
porqgue a sociedade pensa de uma forma, as vezes tem gue avancar
um_ pouco mais, tem que se articular, combinar algumas coisas,
conversar _antes. Em reunido isso € natural, isso faz parte do
processo democratico dessas instancias de participagdo. Por isso, a
avaliacdo da relacdo é positiva. E uma relacio em que existem
cobrancas, mas também existe muito apoio do ponto de vista do
fortalecimento da politica. (Entrevistado 9)
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[...] o conselho tem uma relacdo muita estreita com a Secretaria.
Tudo que o conselho necessita para o seu funcionamento, a
Secretaria, dentro das suas condigbes financeiras, vem
operacionalizando. A questdo politica € uma questdao também boa.
Todas as discussfes séo feitas no conselho junto com a Secretaria.
Mas também existem os contraditorios, mas esses contraditorios é
gue fortalecem tanto o empenho, o melhoramento dos servi¢cos da
secretaria e o0 conselho exercendo o seu papel. Portanto, acho que é
uma excelente relagdo do conselho ao longo dos anos de 1995 até
2012 com a Secretaria. (Entrevistado 7)

[...] o CMAS deveria ser assim, porque ndo tem como avangar em
nenhuma politica neste pais quando ndo reconhece o0 que é de
direito, sem nunca dar condicbes de direitos do ponto de vista legal,
ndo se reconhece direito se a gente néo tiver todo o tempo fazendo
um_ processo de litigacdo, é todo tempo brigando para a coisa
acontecer. [...] as posturas séo avessas, as condicdes democraticas
hoje, dentro de um conselho dessa natureza, quando se termina a
reunido, as pessoas ficam chamando a gente de lado para
guestionar seu posicionamento. E quando eu pergunto: por que vocé
nao se posicionou na reunido? Escuto como resposta: porque nao
adianta, ndo vale a pena. Entdo, enquanto existirem fatos dessa
natureza, que podem ser pequenos, mas, para essa condicdo
democratica do Pais, ela ndo avanca, ndo _avancou, as pessoas
continuam com medo, como se tivesse numa ditadura, e nds
vivemos uma _democracia que € de direito, mas ndo é de fato.
(Entrevistado 10)

As falas revelam olhares distintos sobre esse compartilhamento entre governo
e sociedade civil, sendo necessario considerar o lugar social do sujeito nas relacdes
de forca no ambito do proprio conselho. O entrevistado 9 avalia positivamente essa
relacdo no ambito do CMAS, enfatizando a predominéancia do dialogo entre governo
e sociedade civil. Ja o entrevistado 10 fala explicitamente das dificuldades nessa
relacdo, enfatizando o medo, o receio, a desilusdo, a descrenca de conselheiros em
se posicionar nas reunides do conselho. Em seu discurso, chega a colocar em

Xeque o processo democratico a nortear a vivéncia nos conselhos.

Outras falas, ao enfocar o Ceas-CE, também revelam diferencas nas
avaliacdes. O entrevistado 8 expressa ter consciéncia de divergéncias de interesses

nesse espaco e enfatiza a necessidade de organizacdo da sociedade civil para
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avancar nesse compartilhamento com o governo. Considera que, no momento, as
relacbes sao relativamente harmoniosas, sem queda de braco ou tensdes
permanentes, embora afirme que se precisa avancar na discussdo. Cabe uma
reflexdo sobre essa inexisténcia de tensdes do Ceas-CE: sera que a relativa
harmonia ndo implica uma restricdo do papel de questionamento, de critica, de
discusséao do conselho em detrimento do assumir o papel de homologar?

Outra fala do entrevistado 7 restringe o compartilhamento a uma perspectiva
institucional da relagéo da secretaria com o Conselho Estadual de Assisténcia Social

no sentido de sua manutencao.

De fato, a Loas, em seu art. 16, estabelece que compete ao 6rgéo gestor de
assisténcia social, em cada instancia, prover a infraestrutura necessaria ao

funcionamento do conselho, garantindo recursos materiais, humanos e financeiros.

A questdo que se coloca é relativa a propria autonomia do conselho, face ao
orgdo gestor quando é este que o0 mantém.

Permanece como um tema de debate as tensdes e contradicdes que
perpassam o compartiihamento entre governo e sociedade civil no interior dos

Conselhos de Assisténcia Social.

Sposati (1994), em sua argumentacdo do papel dos conselhos, abre-nos uma

via de reflexdo neste debate em pauta ao afirmar:

Os conselhos sé@o arenas de negociacdo que podem ser um espago
de qualificacdo da comunidade no exercicio da gestdo democratica.
Como toda arena de negociacdo, sua qualidade decorre de multiplos
fatores, como, por exemplo, 0 preparo dos préprios conselheiros em
formular opinibes e argumentos defensivos na qualidade dos
atendimentos e dos direitos [...]. (SPOSATI apud BIBARRA, 2006)
[os grifos sdo nossos]

Refletindo a partir da pista da Sposati, percebemos que, no Ceara, uma
grande maioria dos conselhos ndo se constitui nesses espacos de qualificacdo, dada
a falta de oportunidade de se imprimir uma direcdo politica pretendida para a

atuacao dos Conselhos de Assisténcia Social. Embora o Estado tenha elaborado um
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Plano de Capacitacdo para Gestores, Trabalhadores e Conselheiros de Assisténcia
Social, ao serem mobilizados, 0os municipios, no intuito de preservar uma proposta
de forcas conservadoras, lutam para manter a unilateralidade dos processos
decisorios, priorizando a participacdo da Secretaria Municipal de Assisténcia ou de
um técnico da gestdo. Este, por sua vez, ndo tem vinculo com o municipio, e, ao
receber uma proposta melhor de trabalho deixa o municipio, levando todo o
aprendizado recebido, comprometendo a interacdo daqueles que estdo nos centros
desses espacos. Isso porque os conteudos das disputas assumem uma versao
personalizada para cada sujeito singular e desqualifica e impede a participacdo da

sociedade civil.

Numa perspectiva de critica e dendncia, assim avalia um sujeito da pesquisa

vinculado a sociedade civil:

[...] as decisbes que o CMAS toma precisam ser homologadas pela
Secretaria Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza. Ndo sei de
onde partiu _essa ideia de que os atos do conselho precisam ser
homologados por uma secretaria. [...] Do ponto de vista legal, na
posicdo do CMAS em relacdo a Semas, o conselho esté de joelhos,
ele se encontra de joelhos, a rogar que, por favor, homologue todas
as decisfes que o conselho toma. [...] se ndo quiser homologar, o
conselho ndo pode fazer nada, por estar na lei'® [...] ndo se tem
autonomia para deliberar a politica, ela € muito fragil no CMAS. [...] o
CMAS pede favor para poder fazer suas reunibes ordinarias, porque
nao tem uma sala gue comporte o colegiado. [...] enquanto instancia
deliberativa, acho que o CMAS tem muito que trilhar. Hoje ndo, ndo
considero que seja uma instancia sedimentada no _controle social,
ndo acredito que hoje o CMAS esteja apresentando pauta que de
fato faca e traga um diferencial no que diz respeito a politica de
assisténcia social. Ele esta 14, mas ndo conseque ter autonomia, ndo
consegue fazer uma pauta que sustente, que assegure e que va
fazer realmente a secretaria fazer uma mudanca de postura, de
decisdo em decorréncia do gue o conselho deliberou, o CMAS estéa
fragilizado nesse sentido. (Entrevistado 10)

E reafirma, de forma categoérica:

'8 Artigo 9° da Lei N° 9.405, de 18 de julho de 2008 de alteracdo da Lei de criacdo do CMAS de
Fortaleza
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[..] O CMAS é um espaco _em siléncio, as pessoas nhao tém
condicbes hoje, ndo _se sentem sequras para se_posicionar, eu nao
sei pensar a paridade se ndo for uma utopia para a democracia. Eu
nao sei, eu estou dizendo isso aqui sem ter nenhum parametro, mas
ndo sei até onde essa paridade é benéfica para a democracia dentro
do controle social, se foi pensada como uma forma contraditéria. Eu
acredito no diverso, acredito no contraditério, mas nem todo mundo
acredita, ainda existem posturas que ferem a autonomia dos
conselhos, a postura de quem esta nas pastas governamentais de se
arvorar de um poder de mando. [...] se hoje eu puxar uma discusséo
enguanto sociedade civil, eu ndo vou ter apoio da prépria sociedade
civil. (Entrevistado 10)

As falas de outros sujeitos da pesquisa apontam elementos de uma

percepcao diferenciada avaliativa e de denuncia:

[...] a relacdo com o 6rgdo que executa a politica tem que ser de
harmonia, na discusséo da politica, na implementacdo das acdes, na
formulacdo de projetos e agdes, agora é claro que tem momentos
gue os interesses se colocam abertamente e isso pode criar uma
tensdo temporaria. O Ceas tem que ser independente, ter seus
posicionamentos, independente do governo, ter ideias, posicées que
nem sempre convergem com o governo. (Entrevistado 8)

[...] no meu primeiro mandato, eu sempre me reunia com a vice-
presidente, que é técnica da Secretaria, para elaborar as pautas das
reunides, sempre cinco ou oito dias antes da reunido. Eu chegava la
e dizia: vamos fazer a pauta. As vezes respondia: n&o, estou
ocupada, e eu respondia: o tempo que eu tenho é agora. [...] nas
reunides, ela preside, porque, além de ser técnica, era vice-
presidente, ela fazia as coisas acontecerem |4 dentro. Eu ndo sou
funcionério da prefeitura, ndo tenho acesso as informagfes, mas se
eu disser: guero ver isso assim, eles me davam para eu ver, légico.
(Entrevistado 11)

[...] Nesses ultimos anos, eu tenho a clareza de que a sociedade civil
tem colaborado muito com a gestdo para implementacdo dos
programas, projetos e servicos. E_logico que temos embates, as
vezes conflitos, disputas nas eleicfes internas, isso € natural do
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ponto de vista politico, mas de um modo geral eu creio que sempre
rolou uma parceria, mesmo com a preocupacdo com a
implementacdo da politica municipal de assisténcia social, essa
parceira entre representantes da sociedade civil e representantes do
governo municipal. Nés tivemos poucas coisas recusadas do ponto
de vista de determinadas propostas. Isso n&o significa uma
desqualificacdo da sociedade civil, ndo significa uma cooptacdo da
sociedade, pelo contrério, isso € mais pela preocupacao deles, um
certo conhecimento de boa parte da sociedade civil que tem
experiéncia em controle social é de que faz a critica quando
necessario, decide ao contrario quando necessario, mas também
guando for necessario partilha ideias e compromissos em conjunto. A
sociedade civil tem desempenhado um papel de fortalecimento da
histéria da politica local. A posicdo do conselho é uma posicao
proativa, de colaboracdo, mas €é uma posicdo também de
fiscalizacdo, atenta, porqgue, se for dado algum vacilo ou néo
cumprido o _gque foi decidido, o conselho tem sempre pautado
algumas avaliacdes, reclamacdes e queixas. (Entrevistado 9)

Os depoimentos como os acima descritos enfatizam o poder de intervencéo
exercido ainda pelo Estado, ndo reconhecendo e desvirtuando a capacidade da
sociedade civil como sujeito fundamental nos processos de mudancas politicas. Por
outro lado, tais concepcdes podem revelar o desconhecimento e o despreparo dos
conselheiros quanto as competéncias dos Conselhos de Assisténcia Social, bem

como do exercicio de seus papéis e funcbes enquanto membros desses 6rgaos.

Assim, os posicionamentos sdo divergentes para um entendimento na forma
de governar e no compartilhamento de responsabilidades. A participacdo pressupde
um aprendizado da acao politica, de examinar o grau de efetividade, os ganhos que
a sociedade civil teve com o desenvolvimento das politicas, sua capacidade de fazer
fluir coletivamente a vida da comunidade. Obviamente, os obstaculos sdo muitos,
mas ndo se pode minimizar a importancia da participacao por meio do qual o povo
organizado, como sujeitos coletivos, interfere nos processos de formulacdo e gestao
da politica de assisténcia social. Governar significa compartilhar a responsabilidade

do fazer coletivamente.

Para Campos (2006),
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0 espaco do conselho ndo pode ser compreendido como uma
instancia para a producdo de impasses ou conchavos, mas como
ambiente justificado para a busca de entendimentos em torno de
programas sociais. Esta é uma destacada competéncia do conselho,
pois a mais significativa dimensao do controle social, exercida pela
sociedade civil, reside em sua capacidade de influir na agenda
governamental. A construcao dialogada da agenda publica, conforme
assevera Auber (2001), consiste em uma das virtudes da democracia
participativa. (CAMPOS, 2006, p. 112)

5.3. Os Conselhos de Assisténcia Social no foco da critica: a distancia entre

concepcéo e realidade

Entre os mais significativos avancos obtidos na histéria da politica de
assisténcia social no Pais, a Constituicdo Federal de 1988 conferiu a sociedade civil
0 reconhecimento e a legitimacado de participar na construcao dessa politica publica
na condicdo de direito de cidadania. De fato, constitui-se como conquista
democrética a oportunidade histérica de ter segmentos e grupos, com a valorizagcédo
da referida politica, com a possibilidade de influenciar a agenda do governo e de

interferir nas acdes estatais como exercicio democratico.

Em meados dos anos 1980, o processo de redemocratizacdo do Pais trouxe
importantes avancos do ponto de vista legal, com a universalizacdo dos direitos
sociais e a participacdo da sociedade civil na definicdo e na gestdo das politicas
sociais, elementos importantes para a garantia do controle social. Contudo, a partir
de 1990, com a insercdo brasileira a agenda de Washington, o Pais atravessa um
dificil periodo na relacdo entre governo e sociedade civil, orientada pelo projeto
neoliberal, traduzido nas politicas de ajustes, dando uma nova direcdo a sociedade,

pautada na supresséo e na reducao de direitos e garantias sociais.

Diante disso, percebe-se a contradicdo entre os avangos democraticos
conquistados pela sociedade brasileira e legitimados na Constituicdo Federal de
1988 e o retrocesso trazido pela l6gica neoliberal “que se propde a reduzir a agéo do
Estado no enfrentamento da questdo social, através da reducdo dos gastos sociais
em decorréncia da crise fiscal” (BRAVO, 2006, p. 76).
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Avaliando esse momento historico da vida brasileira, afirma Bravo:

o Estado € responsabilizado pelos infortinios que afetam a
sociedade, e o mercado e a iniciativa privada sdo santificados como
esferas da eficiéncia e austeridade. E que esta concepgdo tem como
resultado um amplo processo de privatizacao da coisa publica, com o
Estado cada vez mais submetido aos interesses econdmicos e
politicos dominantes no cenario internacional e nacional, em nome
das exigéncias do grande capital financeiro e dos compromissos com
as dividas interna e externa. Tais processos atingem a economia, a
politica e a forma de sociabilidade, invadindo diferentes esferas da
vida social e passam a ser analisadas segundo uma Idgica
pragmatica e produtivista. E que esta mistificacdo inerente ao capital
— enquanto relagdo alienada — monopoliza os frutos do trabalho
coletivo, trazendo uma investida contra a organizagdo coletiva dos
trabalhadores, crescendo as desigualdades sociais e a destituicdo de
direitos civis, politicos e sociais. (BRAVO, 2006, p. 76-77)

Nesse contexto adverso, sao institucionalizados os conselhos de politicas
publicas em diferentes setores, assumindo um relevante papel na qualificacdo da
gestdo e favorecendo o alcance da participacdo democrética, que possibilita aos
cidadaos organizados interferir e deliberar politicas de interesse do coletivo.

Os conselhos, resultantes do processo de descentralizacdo/ municipalizacao
da gestédo das politicas sociais, apresentam-se com mediadores na relacdo Estado/
sociedade civil, reconhecidos na Constituicdo Federal de 1988 na qualidade de

instrumento de expressao, representacao e participacao popular.

Contudo, o significado politico desses conselhos e a efetiva acdo da
sociedade civii no controle social vém sendo questionados, devido a
desresponsabilizacdo estatal, que acarreta a desqualificacdo das instancias
representativas, enfraquecendo a capacidade da sociedade civil de estar intervindo
na acao estatal. Porém, é importante destacar, conforme Boscchetti (2003, p. 152),
que “os conselhos ndo podem ser confundidos com instancias governamentais e
nem devem assumir a funcdo de executores das politicas em substituicdo a

competéncia governamental”.

Assim, com o objetivo de adentrar na realidade dos Conselhos de Assisténcia
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Social e compreender sua dinamica interna, realizamos um percurso investigativo
com técnicos que, ao longo da histéria, participaram dos processos de instalagéo e
implantacdo dos Conselhos de Assisténcia Social no Estado do Ceard e de
integracdo da direcdo politica dos trés conselhos pesquisados, cujos depoimentos
serviram de base para analise do exercicio do controle social. Logo, trabalhamos as
informacdes prestadas nas entrevistas e buscamos analisa-las a luz da teoria que

orienta nosso estudo.

Em relagdo a concepcéo e a institucionalizacdo dos Conselhos de Assisténcia
Social, assim manifestaram-se determinados sujeitos da pesquisa, revelando olhares
acerca desses espacos que apresentam limites para exercer o controle social na

Politica de Assisténcia Social:

[...] instituiu-se o marco regulatorio, com a criagdo das leis dos
conselhos de assisténcia social e leis do fundo municipal. Ambas
orientadas, na sua elaboracdo, por técnicos da equipe da SAS
estadual. Proliferaram leis de conteldo adverso ao que se previa na
Loas, sendo reformulados a partir dos assessoramentos técnicos. Os
conselhos foram criados, trazendo em seu bojo dificuldades quanto a
sua formacdo, estruturacdo, representacdo. Entretanto, tornaram-se
espacos de qualificacdo de aprendizagem, desencadeando
iniciativas aos_exercicios _do controle social. [...] concomitante a
determinac&o do que preconizava a lei era que, para sua efetivacéo,
necessitava criar os conselhos, planos e fundos. Os municipios
comecaram a pensar em gestdo, na perspectiva de criarem
secretarias ou 6rgaos congéneres que tratassem especificamente da
politica de assisténcia social (Entrevistado 2).

[...] os conselhos de assisténcia social sdo 6rgéos indispenséveis na
consolidacdo da politica de assisténcia social. [...] que sem o controle
do conselho n&o vai haver a transparéncia das agdes, se ndo houver
a fiscalizagdo das acdes. [...] o conselho tem que estar realmente
acompanhando essas a¢fes para que esse controle social aconteca,
para que realmente haja a participacdo popular nas decisbes do
poder publico estatal. [...] os conselhos tém como principais
competéncias deliberar e acompanhar a execucdo do plano de
assisténcia social, bem como a proposta orcamentaria financeira dos
recursos alocados nos fundos, conforme as prioridades
estabelecidas no plano de assisténcia social (Entrevistado 6).

[...] O Ceas tem uma importancia e um papel de grande relevancia
no Estado na consolidacdo da politica de assisténcia social. Ele vem
dando uma contribuicdo muito_grande para consolidar a politica e
criando_condicdes para poder formar os conselheiros. [...] a gente
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avalia que o Ceas é um conselho que tem uma importancia
significativa para consolidar a politica de assisténcia social
(Entrevistado 8).

[...] o CMAS tem de fato se constituido uma instancia deliberativa
nao s6 na dimensédo do dia a dia administrativo, mas evidentemente
quando decide sobre o préprio funcionamento do conselho, quando
decide nas conferéncias _municipais _as suas _estratégias,
deliberacdes das suas propostas, fiscalizacdo, acompanhamento da
implementacdo dessas propostas. Acho que a diferenca do que se
aprova em conferéncias € que vocé nao vai ter certa obrigacdo
administrativa de implementar, vocé tem até uma certa obrigacdo
moral e politica, mas administrativa ndo, e ndo tem nenhuma sangao
se 0 gestor deixar de implementar aquelas propostas, porque, se
fosse assim, ha 20 anos atrds o BPC ja era 60 anos, a per capita era
de meio salario-minimo. A gente ndo consegue fazer isso acontecer,
mas isso ndo depende exclusivamente do conselho, mas de uma
articulagdo, participagdo e do controle social no ambito das
conferéncias. Mas de fato eu considero que o conselho vem
decidindo, sim, ele vem avaliando, vem monitorando determinadas
acbes da questdao da politica, seja na rede direta, seja na rede
conveniada (Entrevistado 9).

Os sujeitos da pesquisa reconhecem a importancia do controle social exercido
pelos conselhos, delineando consideracfes no sentido de afirmarem o seu exercicio
nesses espagos de compartilhamento entre governo e sociedade civil em meio as
dificuldades e limites. O entrevistado 2 avalia 0 processo de institucionalizagdo dos
Conselhos de Assisténcia Social no Estado, marcado por disputas entre orientagbes
politicas diversificadas que, na préatica, tomaram formato e cara dos governos
municipais, que, sem entender o0 processo, lutavam para manter for¢cas nos
processos decisorios. Ja o entrevistado 6 enfatiza a importancia dos Conselhos de
Assisténcia Social nos tramites do processo de descentralizacéo e de participacéo
popular, como o6rgéos indispensaveis na consolidacdo da politica em pauta, como

forma de ampliar a gestdo democréatica.

O entrevistado 8 expressa sua opinido sobre o Ceas-CE, ao afirmar que este
Conselho tem uma importancia e um papel de relevancia no Estado na consolidagao
da Politica de Assisténcia Social. Esse entrevistado ressalta a importancia desse
espaco de exercicio de partilha, onde circulam valores e argumentos e efetivam-se
articulagdes, formam-se opinides. O entrevistado 9 expressa que, de fato, o0 CMAS
vem exercendo suas funcdes na deliberacdo da politica, sendo um espaco

democratico relevante para estimular a formulacdo de pactos comuns e um local de
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aprendizado. No entanto, reconhece que o CMAS tem limites, sendo o exercicio do
controle social ainda incipiente e fragilizado pela pluralidade existente.

Essas avalia¢des positivas dos sujeitos sobre o exercicio do controle social no
ambito dos Conselhos de Assisténcia Social revelam idealizacdes que estdo
diretamente relacionadas ao lugar social do sujeito que avalia. Geralmente,
entrevistados vinculados ao espago governamental tendem a desconsiderar 0s
processos efetivos vivenciados nos conselhos, marcados por limites no exercicio da
participagdo. Os conselheiros da sociedade civil, em sua grande maioria, ndo se
expressam e nao intervém de fato nos processos de discussdo e decisdo, nao

chegando mesmo a questionar o que € posto pela instancia governamental.

Dentre os sujeitos entrevistados, encontramos olhares criticos nos técnicos
que implementaram o processo de descentralizacdo no ambito da Politica de
Assisténcia Social no Ceard e em uma determinada personagem que exerceu a

direcdo de um dos conselhos municipais em uma conjuntura especifica.

A nosso ver, cabe avancar na discussdo das dificuldades e limites que
marcam o exercicio do controle social no espaco dos conselhos, ao longo do tempo
€ N0 momento presente, mostrando a distancia entre concepcao e realidade. Nesse
sentido, com relacdo especificamente as dificuldades que acompanharam a
instalacdo dos conselhos nos municipios cearenses, assim expressaram-se sujeitos

da investigacgdao:

[...] a proliferacdo dos conselhos, com a escolha de conselheiros
despreparados para 0 _exercicio _do controle social, contribuiu
sobremaneira para a realidade hoje vivenciadas na grande maioria
dos conselhos em funcionamentos. [...] como podemos fazer a
mobilizacdo para discutir a Loas e ao mesmo tempo j& discutir a
guestdo dos conselhos com a participacdo da populacdo? De fato,
guanto a questdo da participacdo, a pessoa ja deve ter certa iniciativa
de militAncia, pois vocé ndo vai conversar com uma pessoa que
nunca havia participado das acdes da politica, sem conhecer a
politica_de fato como ocorria_ no_municipio. Ndo se podia discutir a
descentralizagdo sem discutir as acdes da politica, como as
necessidades eram atendidas, ja que a politica é a forma, as
necessidades. [...] Na época em que estavam sendo estruturados os
conselhos, as acfes eram realizadas nos antigos Centros Sociais
Urbanos, e foi essa populagdo com guem mais nds conversamos. E
ai, acho que ficou muito centralizado na periferia urbana. N6s néo
conseguimos atingir os anseios da populagdo do municipio, acho que
foi muito restrito, apenas naqueles que até certo ponto ja estavam
incluidos nas acdes, de uma forma também de cima para baixo,
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como um favor, ja existia todo um conceito formado no imaginério da
populacéo (Entrevistada 3).

[...] a histéria do conselho esta muito ligada a ter dentro do municipio
uma equipe, porque o0 assessoramento € algo complexo. Era para o
Estado dar suporte e o municipio continuar. Vocé sabe muito bem o
gue acontecia, o técnico dava todo o suporte, sé que ndo tinha a
equipe no municipio e, quando o técnico voltava, estava tudo na
estaca zero. As orientagdes ndo eram executadas, era o comegar de
novo. E hoje nada vai para frente. [...] os foéruns para escolha da
sociedade civil para compor o0s conselhos sé existiram naguele
momento da_implantacdo dos conselhos e fundos municipais de
assisténcia_social. [...] apesar de todas as tentativas da equipe
técnica, hoje ndo se encontram conselhos funcionando como deveria
ser, exercendo o papel efetivo de fiscalizar e controlador da politica
de assisténcia social. [...] todos esses anos, desde a criacdo dos
conselhos, 0 que vocé tem? Tem municipio que, na hora de
aprovacdo de um plano, porgue tudo agora é com aprovacdo do
conselho, eles s assinam, mesmo nao tendo sido discutido € nem o
conselho tendo participado de sua elaboracgéo. [...] raramente vocé
encontra um conselho se posicionando e que deixe de aprovar
alguma coisa. Nada mudou. Na realidade, os conselhos ndo existem.
S&o pelegos, ndo se posicionam, nado fiscalizam os recursos
publicos, muitos ndo sabem dos recursos que entram nos municipios
para area da politica de assisténcia social, ndo fiscalizam como os
recursos estao sendo empregados. Apesar de a Constituicdo Federal
de 1988 afirmar que o Brasil passa a ser um Estado democratico de
direito, ficou sé no papel (Entrevistado 5).

Assim, o entrevistado 3 observa as condi¢cdes politicas que marcaram o
processo de descentralizacdo/municipalizacdo da Politica de Assisténcia Social,
avaliando a forma como foram criados os Conselhos de Assisténcia Social no Estado
do Ceara, sem que houvesse um trabalho de mobilizacdo mais amplo da sociedade
civil, restringindo-se a grupos que estavam ligados ao espaco institucional na

concessao de beneficios.

Nessa perspectiva, ha critica a despolitizagdo na escolha dos conselheiros
que, de fato, ndo representam forcas vivas da sociedade. Esse entrevistado enfoca
um dilema-chave que nos permite adentrar na discussdo do processo de

alheamento e omissao dos conselheiros em relacdo a Politica de Assisténcia Social.

Em verdade, o processo de despolitizacdo repercute até hoje na falta de
interesse da populacdo no significado desses conselhos e na efetiva participacédo da
sociedade civil. O entrevistado 5 reafirma a importancia do papel dos técnicos da
SAS nesse momento historico, na coordenacdo da implantacdo da politica de

assisténcia social, quando procuravam incentivar a participacado da sociedade civil,
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orientando as eleicbes com a instalacdo dos féruns das entidades, reunindo
representacdes de entidades, esclarecendo sobre o papel do conselho e sua

importancia na efetiva fiscalizacao.

Entretanto, os dois sujeitos entrevistados afirmam a existéncia da falta de
condicbes para um efetivo controle social, colocando em risco a efetividade da
Politica de Assisténcia Social, dado o limite e a fragilidade desses espagos em
exercer suas proprias fungbes definidas nas leis e nas diretrizes do Suas. Os
conselheiros ndo retnem condi¢cdes de exercicio de suas atribuicées por falta de
posicionamento, aprisionados pelas injuncdes politicas que transformam os
conselhos em legitimadores da gestdo e sdo incapazes de fiscalizar as acbes do
governo. Por ultimo, o entrevistado 5 coloca em questdo o processo democratico,

afirmando ter a democracia ficado s6 no papel.

Essas criticas aos conselhos ndo sdo somente relativas ao Estado do Ceara,
pois, na avaliacdo dos 10 anos de implementacdo da Lei Organica de Assisténcia
Social, a partir de uma investigacdo sistematica, especialistas analisaram esses

espacos publicos. Avalia Boschetti:

a morosidade quanto a criagdo dos conselhos foi justificada pelo
desconhecimento da sociedade civil e do préprio governo sobre a
importancia desta instdncia deliberativa na implementacdo dos
preceitos da Loas, auséncia de cultura organizativa e participativa da
populacdo, bem como do ndo conhecimento da assisténcia social
como direito e de sua organizagdo em um sistema descentralizado e
participativo, inexisténcia de féruns anterior a criagdo do conselho,
temeridade do governo em publicizar informacfes com a sociedade
(BOSCHETTI, 2003, p.150).

Tais colocacdes nos levam a reflexdo das formas constitutivas dos conselhos,
realizados em funcdo de cumprir a lei, pois havia exigéncia que somente com a
criacdo de conselho, fundo e com a elaboracdo do Plano Municipal de Assisténcia
Social seria possivel o recebimento dos recursos de outras esferas de governo
(MARTINS apud BOSCHETTI, 2003).

Avancando na discussdo, cabe destacar uma atuagdo que se revela de
extrema gravidade: a condicdo — em maior ou menor grau — de sujeicdo dos

representantes da sociedade civil ao segmento que representa o poder publico. Tal
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situacdo é assim enfocada por um sujeito entrevistado:

[...] O conselho vem desenvolvendo muitas fungdes, e essas fungdes
estdo muito voltadas para a questédo de aprovar, fazer aprovagéo das
demandas que chegam dos orcamentos, das deliberactes que foram
tomadas, dos encaminhamentos que foram dados pela secretaria. E
tem uma coisa interessante: a gente ndo consegue fazer isso com
clareza e com qualidade, as matérias chegam de ultima hora, isso é
uma coisa extremamente viciosa nesse circuito Semas x CMAS,
guando vem chegar dao o prazo de tantos dias, marca uma reunido
extraordinaria. Eu sei que hoje isso € uma realidade de todos os
conselhos, por qué? Porque é muita coisa para se demandar nessa
fase de transicdo, ndo tem como ser diferente, mas € preciso que
exista uma interface, um diadlogo, um fio condutor entre os dois,
Semas e CMAS, para que se estabelegam esses fluxos e sejam
obedecidos, e que isso seja feito com propriedade pelo CMAS, que
os conselheiros realmente votem nas matérias com absoluto
conhecimento no que esta sendo votado e aprovado. Mas, hoje, acho
que o conselho deixa muito a desejar nas atividades especificas
propostas. [...] acho que o CMAS tem muito que trilhar enguanto
instancia deliberativa. Hoje n&do, nao considero que seja uma
instancia sedimentada no controle social de Fortaleza, ndo acredito
gue hoje o CMAS esteja apresentando pauta que de fato faca e traga
um diferencial para Fortaleza no que diz respeito a politica de
assisténcia. Ele esta la, mas ele ndo consegue, hoje ele nédo tem
autonomia, ele ndo consegue fazer uma pauta que sustente, que
assegure e que va fazer realmente a secretaria fazer uma mudanca
de postura, de decisdo em decorréncia do que o conselho deliberou,
ele esta fragilizado nesse sentido. [...] Nunca acreditei que siléncio
fosse propicio para democracia... Entdo, um colegiado silencioso
como esta hoje o CMAS de Fortaleza, ele € um emblema de que a
democracia ndo esta sendo exercida, eu preferia estar numa outra,
como estou em outro conselho e |4 eu vejo. Tem horas que eu digo:
pronto, vamos ja partir para o ataque. Mas estdo defendendo a
politica acirradamente, governo e sociedade. Acho muito mais sadio,
acredito muito mais do que a falta de manifestacbes por parte dos
conselheiros. Ninguém se manifesta. Outra coisa, as pautas ndo sao
construidas no CMAS, muitas vezes elas sdo colocadas dentro do
CMAS, mas foram elaboradas pela gestao, elas ja vém todas prontas
da gestao, ja foi dialogado |4, internamente, qual o posicionamento
daqueles conselheiros. N&o se faz democracia com panela,
resolvendo em panela, problemas de ordem grande precisam ser
resolvidos no coletivo, confiar no coletivo, confiar no contraditorio,
acreditar que a politica existe e que ela regula, e ndo a minha
vontade ou a sua. Entdo, ndo acontece (Entrevistado 10).
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Ja enfocando essa fragilidade do conselho em &ambito municipal, um

entrevistado esclarece:

[...] a falta de participacdo dos representantes ligados a Prefeitura
tem gerado reclamaces por ndo comparecerem [..] e o0s
representantes da_sociedade civil, ao _serem indagados por _que
também ndo estavam comparecendo as reunides, responderam: “nao
Vou porgue o0s representantes do gestor faltam e ndo esta
acontecendo nada com eles (Entrevistado 11)

Diante das exposi¢des, vimos que a sociedade brasileira ndo tem tradicdo da
vivéncia democratica. Historicamente, ainda persiste no imaginario coletivo e no
fazer politico da atualidade uma prética reducionista na compreensdo de
determinados sujeitos pesquisados. Assim, especificamente o entrevistado 10 avalia
que o que prevalece no CMAS é o projeto politico hoje existente no municipio, que
repercute num processo crescente de contencdo da participacdo, de diluicdo dos
conflitos, dos enfrentamentos diretos e da capacidade de intervencdo dos
representantes do governo e sociedade civil. O entrevistado 11, em sua fala, deixa
transparecer que nao existe uma consciéncia e uma responsabilidade por parte dos
conselheiros do seu papel de intervir propositivamente na agenda do governo como

interlocutor das demandas advindas da coletividade.

Segundo Bidarra (2006),

[...] o investimento contra a importancia do espacgo publico tem a
finalidade precipua de minimizar a sua fungdo politica dentro da
experiéncia democratica. Pois o aperfeicoamento da democracia
depende desse tipo de espaco, haja vista que ele é o l6cus da
externalizagcédo e da visibilidade das lutas sociais (BIDARRA, 2006, p.
54).

5.4. O exercicio do controle social em questdo: um olhar avaliativo sobre
Conselhos de Assisténcia Social

Ao circunscrever o controle social, Raichelis (2005) expressa que
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0 controle social significa acesso aos processos que informam as
decisdes no ambito da sociedade politica. Permite participacdo da
sociedade civil organizada na formulacdo e na revisdo das regras
gue conduzam as negociacdes e a arbitragem sobre os interesses
em jogo, além do acompanhamento da implementacdo daquelas
decisbes, segundo critérios pactuados. (RAICHELIS, 2005, p. 42-43)

De acordo com Ferraz (2006),

0os conselhos se constituem uma inovagdo nas instituicbes
democraticas cuja perspectiva é de mudanca profunda nesse
modelo, as resisténcias apresentadas a essa perspectiva e a
dependéncia apresentada por esses Orgdos da direcdo politica
(favoravel ou ndo a partiiha de poder com a sociedade) dos
governantes eleitos pelos institutos democraticos tradicionais
(competicdo partidaria e eleitoral), para que as possibilidades de
expansao da democracia se efetivem, acentuam a percepcao de que
uma mudanga cultural mais profunda é necesséaria para alterar
substantivamente padrfes arraigados de nossa cultura politica
(autoritarismo, elitismo, privatismo e clientelismo) (FERRAZ, 2006, p.
70).

Para Raichelis (2005, p. 118), a 6tica descentralizadora e patrticipativa, por sua
importancia estratégica na configuragdo da politica de assisténcia social, “deve ser
claramente definida, ainda mais que esses conceitos e praticas, ndo sendo
univocos, envolvem contetdos com significados diversos, dependendo da

perspectiva politica dos interlocutores”. Para a autora,

embora a municipalizacdo seja categoria central de um projeto
descentralizador e o municipio tenha sido consagrado pela
Constituicdo Federal como o nlcleo da organizacdo federativa para
onde convergem novas responsabilidades na formulacéo, na gestéo,
na execucao e no controle dos servigos sociais publicos, a autonomia
municipal ndo pode realizar-se independentemente de um
planejamento global. Portanto, sem diretrizes definidas no ambito
federal que possam balizar as a¢des descentralizadoras nas esferas
estaduais e municipais, torna-se dificil garantir qualquer carater
organico & PNAS e as prioridades sociais que esta visa atender [...]
do mesmo modo, h& que estabelecer parametros para 0s processos
de participacdo da sociedade civil por meios dos conselhos de
assisténcia social estaduais e municipais, tendo em vista zelar pelo
gue foi consolidado na Constituicdo e na Loas, no que se refere a
efetiva democratizacdo das decisbes nesses ambitos. (RAICHELIS,
2005, p. 119)

Resgatando a historia da descentralizacdo da Politica de Assisténcia Social no
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Ceara, atores que a vivenciaram apontam dificuldades enfrentadas nesse processo

que marcam as trajetérias dos conselhos no territério cearense:

0s percursos de descentralizacdo foram através do contato com 0s
gestores, e isso dificultou muito. Acho que nao atingiu os anseios de
conhecimento, pois 0 conhecimento que eles tinham eram apenas de
como a politica era realizada. [...] o que dificultou a descentralizac&o
neste trabalho nos municipios cearenses foi que sé poderia iniciar
pelos gestores. [...] o Estado chegava no municipio e iniciava-se a
discussdo com 0s gestores, as pessoas que executavam a politica.
Como essas pessoas executavam tinham todo um costume, uma
pratica altamente clientelista, entdo, como vocé passaria de uma
hora para outra a entender que a forma clientelista ndo é a forma
correta de se fazer (Entrevistado 4).

[...] os conselhos foram criados trazendo em seu bojo dificuldades
quanto _a sua formacdo, estruturacdo, representacdo. Entretanto,
tornaram-se __espacos de qualificacdo, de aprendizagem,
desencadeando iniciativas _ao _exercicio _do__controle _social
(Entrevistado 2).

Assim, em um processo avaliativo sobre os recursos da descentralizagdo no
estado do Ceard, o entrevistado 4 afirma que a equipe técnica da SAS teve de
enfrentar profundos desafios para a construcao dessa estrutura descentralizadora na
perspectiva da democratizacdo, em meio a entraves histéricos na propria cultura
politica, encarnada pelos gestores, a dificultar avancos legais instituidos. De fato, o
preconizado na Constituicdo Federal de 1988 e na LOAS delineou um movimento
novo e complexo a exigir a ruptura de praticas até entdo comuns, exercidas pelos

novos governos, e a mobilizacdo da sociedade civil, permeada de fragilidades.

O entrevistado 2 reafirma as dificuldades enfrentadas pela equipe para
introduzir os conselhos como inovagdo democratica na area da assisténcia social,
como direito do cidaddo e dever do Estado. O entrevistado 9 busca delinear
condicionalidades para que os Conselhos de Assisténcia Social possam assumir de

fato o exercicio do controle social. Afirma ele:

[...] na perspectiva do controle social, acho que o CMAS deveria
lancar mao de mais estratégias de mobilizacdo, comunicacdo com a
rede, com os usuarios, articulacdo com os trabalhadores, deixar mais
claro_algumas lutas politicas e fortalecer algumas lutas politicas.
Também, para consolidar a dimensdo do controle social, precisaria
se articular mais com as outras instancias de controle social. Tem
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pouco dialogo entre o conselho de assisténcia, da crianca, saude e
de _educacdo. Acho também que a participacdo e a construcdo de
féruns da sociedade civil, principalmente municipal, isso também se
coloca como desafio para ajudar num processo de controle social.
[..] mas, extrapolando isso, a_ articulacdo da sociedade civil e a
articulacdo com outras instancias de politicas publicas de fiscalizacdo
na garantia dos direitos se fariam um pleno exercicio do controle
social (Entrevistado 9).

Em rigor, esse entrevistado preconiza a exigéncia da intersetorialidade pela
via de articulacdo e mobilizacdo dos conselhos das diferentes politicas, partindo do
proprio Conselho de Assisténcia Social. Destaca a importancia da articulagéo politica
da sociedade civil por meio da construcdo de féruns. Refletindo sobre essa fala,
percebemos que a proposicdo do entrevistado 9 assume um tom de critica no
sentido de que essas exigéncias por eles postas ndo estdo sendo viabilizadas no

espaco publico dos conselhos.

Inegavelmente, a producédo dessa articulacdo, em nivel dos conselhos, das
politicas publicas, particularmente da assisténcia social, exige rupturas no ambito da
cultura politica. Salienta Campos (2006, p. 102) ser preciso “suplantar uma tradigao
secular de iniciativas assimétricas, difusas e imprevisiveis para, em seu lugar,

construir um sistema de atencao socioassistencial, sob o controle da sociedade”.

Alimentar as possibilidades de participacdo legitimada € um grande desafio no
Brasil, onde a centralizacdo do poder, o assistencialismo e o clientelismo, dentre
outras posturas, direcionam para a aceitacdo da realidade de forma acritica e
acomodada, distanciando o povo do exercicio da cidadania. Essa compreensao ficou
evidenciada no resgate histérico nas entrevistas concedidas por profissionais
atuantes na area da assisténcia social e por presidentes, vice-presidentes e ex-

presidentes dos conselhos em pauta nos percursos de nossa investigacao.

Em suas analises, sustenta Nogueira (2006):

a participacdo nao somente conteria um valor em si, como também
seria particularmente relevante no fortalecimento de sustentabilidade
as politicas publicas e ao proprio desenvolvimento. Os processos
participativos converteram-se, assim, em recurso estratégico do
desenvolvimento sustentavel e da formulagdo de politicas publicas,
particularmente na area social (NOGUEIRA, 2006, p. 118).
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Sabemos que a competéncia do conselho de assisténcia social esta vinculada
ao poder que é dado aos conselheiros para a pratica de determinados atos previstos
em lei. A Lei Organica de Assisténcia Social define como competéncia dos
conselheiros a possibilidade de tomar decisbes — e ndo apenas emitir opinides —
sobre as definicbes do planejamento e a execu¢édo das agbes governamentais e das
entidades da rede socioassistencial para que os direitos dos cidaddos em situagao

de vulnerabilidade e risco social sejam concretizados.

Na condi¢cdo de espaco publico, nos Conselhos de Assisténcia Social deve-se
exercitar a partilha equitativa do poder decisério entre as representacdes da
sociedade civil e do governo, no sentido de que as questdes reconhecidas como
publicas — explicitadas e legitimadas — expressem o conjunto de necessidades e de
reivindicagbes que correspondam aos interesses mais abrangentes de uma

coletividade.

Quando interpelados a avaliar as experiéncias dos conselhos como entes
atuantes na construcao da politica de assisténcia social no Estado, as respostas dos
sujeitos da pesquisa revelam olhares diferenciados, que se impdem a nossa

reflexdo. Vejamos:

[...] o Ceas, que é responséavel por realizar o controle social da
Secretaria, tem uma funcdo essencial na consolidacdo do Suas em
ambito estadual. Nisso, o conselho tem avancado muito, nessa area
da implementagdo do Suas. Mas tem varios desafios que eu acredito
gue séo essenciais para que o Ceas melhore o exercicio do controle
social, para que a STDS realmente consiga programar o Suas
conforme esta previsto na legislacdo. Eu avalio que o Ceas esta
exercendo o _controle social, mas ndo ainda como_deveria exercer.
Eu vejo que o conselho estadual tem se preocupado muito nas suas
gestbes em fazer o controle da assisténcia social _no ambito
municipal, quando a funcdo primordial dele é fazer o controle social
em_ambito estadual da Secretaria, que é o 6rgao gestor que deve
realizar o controle social. No &mbito dos municipios, compete ao
Ceas assessorar os CMAS no cumprimento das resolugbes do
CNAS (Entrevistado 6).

[...] o Ceas vem, ao longo dos anos, desenvolvendo as atividades de
forma coerente dentro dos preceitos da politica de assisténcia social,
realizando ativamente todas as conferéncias, assessorando 0s
conselhos municipais_ em suas_conferéncias, mas tudo nao_ esta
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perfeito, ainda estamos em construcdo para chegarmos a ser uma
instancia plena de controle social (Entrevistado 7).

[...] o CMAS avancou pouco em sua autonomia, a falta de informagéo
por parte dos conselheiros, que na verdade ndo conhecem
aprofundadamente a politica. Eles ndo sabem é como se movimentar
dentro dessa dimenséo politica sem conhecimento. [...] acredito que,
Se VOcé capacita as pessoas, elas podem se empoderar, porque elas
tém amparo legal, elas olham para a cartilha que ampara legalmente,
Nao mais para isso que esta posto aqui (Entrevistado 10).

[...] © conselho também tem, nos Ultimos anos, tido a preocupacéo
de capacitar os conselheiros, equipe técnica, porque, como eu falei,
sdo perfis _diversos tanto _nos governamentais _guanto na_propria
sociedade civil, sdo pessoas dentro desses perfis de vivéncias,
leituras diversas, umas mais ampliadas, outras menos, e ai o
conselho tem se preocupado em tentar instrumentalizar os
conselheiros para que eles possam melhor entender, intervir,
compreender, debater e decidir sobre os rumos dessa politica. Entao
a gente tem promovido capacitagfes, tentado garantir nas reunides
discutir alguns temas. Isso nem sempre é possivel, fortalecer as
comissdes, porque o dia a dia do conselho, fora a parte
administrativa, ele ocorre de fato nas comissdes (Entrevistado 9).

As falas dos sujeitos da pesquisa, em seus diferentes olhares, reconhecem
que os conselhos integrantes da nossa investigacdo tém mostrado um relativo
avanco na sua atuacdo, mas ainda ndo conseguem exercer o controle social como
deveriam fazé-lo. O entrevistado 6 critica 0 Conselho Estadual de Assisténcia Social
no ambito de sua prépria atuacdo, afirmando que esse conselho, fugindo de suas
reais atribuicbes, volta-se para o exercicio do controle social nos municipios,
deixando de fazé-lo em relacdo as definicbes e execucao da politica no ambito do

estado. Essa é uma questao a merecer reflexdo, abrindo uma via investigativa.

Ja o entrevistado 7, abordando a atuacdo do mesmo conselho estadual, diz
estar ele cumprindo os preceitos estabelecidos na Loas. De fato, sua fala limita-se
ao campo das formalidades legais, afirmando genericamente estar o conselho em

construgdo para chegar a plenitude do exercicio do controle social.

Referindo-se a instancia municipal de Fortaleza, o entrevistado 10 é enfatico
ao criticar a falta de autonomia do CMAS, destacando o desconhecimento dos
conselheiros sobre a propria politica. Sustenta a necessidade de capacitar os
conselheiros para que eles se sintam empoderados para exercer as suas reais
atribuicées. O entrevistado 9, contradizendo a fala anterior, diz que o CMAS tem

investido na capacitagéo de conselheiros, alegando, como dificuldade, a diversidade
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de perfis no interior do conselho, com vivéncias e leituras diferenciadas dos
conselheiros. Destaca a importancia das comissdes técnicas como base de atuagéo

do conselho.

Cabe destacar como uma questédo-chave, a ser trabalhado na continuidade
dos processos investigativos, o fato de que os conselhos, como inovacfes
democréticas no compartiihamento de poder entre governo e sociedade civil,
enfrentam as resisténcias dos gestores, verificando-se, sobretudo nos conselhos
municipais, a dependéncia das entidades e dos proprios usuarios integrantes do
colegiado do conselho ao 6rgdo gestor da politica. Essa € uma expressdo do
clientelismo e da centralizacdo do poder, além do proprio assistencialismo que a
pratica se propde a superar. Essas posturas, aliadas a falta de conhecimento da
politica de assisténcia social, expressam dimensdes de uma cultura de subordinacéo
gue bloqueia o processo de participacdo democratica e 0 consequente exercicio do

controle social.

Nessa perspectiva, afirma Raichelis:

0 controle social € um componente importante na conformacédo de
uma esfera publica cujo requisito central é a existéncia de sujeitos
coletivos dotados de autonomia e representatividade legitima,
permanentemente ativada pela democratizacdo radical dos
mecanismos decisdrios e pelo controle social exercido pelas bases
gue fundam essa representacdo. (RAICHELIS apud CAMPOS, 2006)

5.5 Os conselheiros e suainsergéo e atuagao nos conselhos

Segundo Silveira (2009), a participagdo e o controle social da politica de
assisténcia social tém origem na Constituicdo Federal de 1988, que propugna que
“todo poder emana do povo que o0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente” (artigo 1° da Constituicdo Federal de 1988). Enfatiza-se que esse texto
constitucional, em seu artigo 204, proclama a participacéo da populacdo por meio de
organizacfes representativas na formulacdo das politicas e no controle das acdes

nos trés niveis de governo.

Lembra Silveira (2009) que a Lei Organica da Assisténcia Social (1993)

regulamenta esses artigos, enfatizando a gestdo descentralizada e a participacao
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social para o exercicio do controle social como diretrizes para todo o territério
nacional. Tal controle ocorre através dos conselhos de assisténcia social, que se
distinguem como Orgaos paritarios entre governo e sociedade civil. Essa autora

assim circunscreve o controle social:

0 controle social € a capacidade que a sociedade adquire de intervir
nas politicas publicas através da fiscalizacdo, do monitoramento e da
avaliacdo. Para exercer o controle social é fundamental acompanhar
as propostas, objetivos e metas previstas nos planos de assisténcia
social, elaborados em cada municipio a partir de seus diagndsticos
sociais, e em cada estado; observar, acompanhar e fiscalizar o
cumprimento do cofinanciamento e o trabalho desenvolvido com
recursos do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS em defesa
e garantia do acesso dos usuarios (SILVEIRA, 2009, p. 2).

Tapajos (2012) assim define:

neste expressivo contexto de invocagéao politico-institucionais, € cada
vez mais incontornavel a necessidade de garantir condigbes para o
exercicio do controle social, que precisa e deve ser planejado
crescentemente para compor as bases do sistema e ndo para ser
acessério a este. Para realizar esse propésito, postula-se a
importédncia da democracia participativa no sentido de afiancar a
legitimidade das politicas publicas, bem como promover, estabelecer
e desenvolver pactos sociais entre os diferentes atores e setores da
vida nacional (TAPAJOS, 2012, p. 54).

E preciso compreender que o exercicio do controle social supde um processo
de organizacdo da sociedade que deve se capacitar para acompanhar,
sistematicamente, programas, projetos, beneficios e servigcos executados pelo poder
municipal, estadual e nacional e outras instituicdes publicas e privadas vinculadas ao
Suas. Nesse sentido, os conselhos de assisténcia social assumem papel decisivo
como instancia publica de compartilhamento entre governo e sociedade civil,

espaco, por exceléncia, de participacdo democratica.

E importante enfatizar que essa participacdo democratica pressupbe o
aprendizado da acao politica de conselheiros no proprio ambiente em que se
inserem, legitimando-se, assim, para deliberar, controlar e avaliar a execucéo da
politica de assisténcia social, reforcando a cultura do direito, com presenca atuante
da sociedade civil.

Nessa perspectiva, discursos dos sujeitos da pesquisa constituem referéncias
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para desencadear a insercdo e a atuacao dos conselheiros no exercicio do controle
social da politica de assisténcia social:

[...] exercer o controle social, 0 conselheiro tem como principais
competéncias deliberar e acompanhar a execucdo do Plano de
Assisténcia Social; a proposta orcamentaria financeira dos recursos
alocados no Fundo de Assisténcia Social, conforme as prioridades
estabelecidas no Plano de Assisténcia Social. [...] em termos de
competéncias ou habilidades, o conselheiro precisa ter conhecimento
profundo da politica de assisténcia social, atribuicbes do conselho,
conhecer questfes relativas ndo s6 a assisténcia social, mas tudo
gue envolva as questbes econbmicas, sociais, que podem levar a
situagdes de vulnerabilidades, que pode atentar nos usuarios da
politica de assisténcia social. [...] ser uma pessoa muito democrética
e discutir bastante com as entidades que representa, as agendas das
reunides do conselho. [...] antes de ir para as reunides do conselho,
discutir as pautas das referidas reunides com o0 segmento _que ele
esta representando, para que ele leve ndo sé o posicionamento dele,
mas _também o posicionamento do segmento, bem como retornar
com as informacbes depois das reunides (Entrevistado 6).

Esclarece ainda que

0 _conselheiro deve ter conhecimento da politica, conhecer todos os
instrumentos, as _normativas e estar em contato constante com o
segmento que ele representa. [...] o controle social foi criado como
mecanismo_de garantir a participacdo popular, tanto nas decisdes
como nos atos estatais. [...] a politica de assisténcia social s6 vai
realmente se concretizar como politica publica se tiver realmente um
controle social com a participacdo da sociedade civil no planejamento
e na avaliacdo das acdes propostas. [...] sendo um mecanismo
indispensavel na consolidacdo da politica de assisténcia social
(Entrevistado 6).

De fato, esse entrevistado bem delineia as exigéncias do “ser conselheiro”.
No entanto, a nossa vivéncia profissional de décadas junto aos conselhos de
assisténcia social no Ceard e o sistematico processo de observacdo dos trés

conselhos em pauta revelam a distancia entre o desejavel e necessario e o real.

Constatamos que a grande maioria dos conselheiros precede de uma
formacao politica, desconhecendo aspectos fundamentais da propria politica de
assisténcia social. No especifico caso do Ceas, as muitas capacitacbes com 0s

conselheiros ndo conseguem leva-los a apreender os valores, as diretrizes e as
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normativas da politica. Nesse sentido, avaliamos que um fator que dificulta é a

grande rotatividade de conselheiros aliada a predominancia de interesses pessoais

sobre os coletivos.

Um sujeito da pesquisa assim avalia sua participacdo na condicdo de

conselheiro:

[...] a_experiéncia de estar participando na qualidade de conselheiro
do conselho, além de a gente de fato se preocupar _com 0

direcionamento da questdo da politica de assisténcia, de fazer mais

leituras, é vivenciar essa dimensao da gestdo da politica e do controle

pactuado com a sociedade civil sobre os 6nus da gestdo que essa

politica possa vir_a ter agui no municipio de Fortaleza (Entrevistado

9).

Esse € um depoimento genérico que, de fato, ndo adentra em uma avaliacdo

da insercédo e atuacao no conselho.

Avancando na discussao, cabe considerar a continuidade do depoimento do

entrevistado 9 e a fala do entrevistado 10. Vejamos:

[...] 0.CMAS poderia e deveria ter avancado mais nessa perspectiva,
do ponto de vista da gestdo. Acho que tem caminhado no rumo certo,
tem negociado, tem pactuado, tem decidido as vezes contra, a
maioria_das vezes a favor, e esse dialogo com o érgdo gestor é
politicamente facil. [...] creio que as pessoas me respeitam em funcao
da figura que eu sou, tento demais respeitar as pessoas, inclusive
nas diferencas, tem horas que vocé tem que se controlar para ndo
estourar, porque as vezes a dificuldade é da pessoa, ou é porque de
fato ela pensa daquele jeito, ndo vai conseguir avancar, ou vai
esperar mesmo ela chegar aquela concepcao, e € um exercicio
constante. Acho que ninguém ali é dono da verdade, a gente passa,
esta finalizando a gestéo, e o conselho vai ter mudancas radicais nas
composices das representacdes do governo e da sociedade civil. E
0 _restante a gente leva como _aprendizado e a histéria da gente
(Entrevistado 9).

[...] eu ndo sei pensar a paridade se ndo for uma utopia para a
democracia. Eu ndo sei, eu estou dizendo isso aqui sem ter nenhum
pardmetro, mas ndo sei até onde essa paridade € benéfica para a
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democracia dentro do controle social. Ai vocé vai estudar e vai me
dizer se essa paridade é benéfica mesmo para a hossa democracia e
se realmente foi pensada como uma forma do diverso, do
contraditério, mas nem todo mundo acredita, ainda existem posturas
gue ferem a autonomia dos conselhos, a postura de quem esta nas
pastas governamentais € de se arvorar de um poder de mando, Isso
se reflete _nas posturas dos conselheiros. Isso esta dentro das
estruturas que estdo funcionando assim, eu acho gue néo s6 apenas
0 CMAS, mas em varias secretarias, dizem assim: fulano, tu vai para
o0 CMAS, mas presta atencdo no que esta sendo dito e defenda a
gestao, vocé é gestdo. E sabe por que isso acontece? Porqgue elas
estdo dentro da gestdo, ndo estdo por capacidade técnica
unicamente, elas estéo la por indicacdo politica, politica partidaria, e
como eu estou |a por indicacdo politica partidaria, entdo eu tenho que
rezar_na_cartilha. Eu ndo posso fugir dessa cartilha aqui porque
sendo eu perco a minha nomeacdo. Isso vai desde os cargos de
mais alta relevancia aos menores, que é um coordenador de um
Cras, é um coordenador do distrito de assisténcia. Ela foi indicada
por _essa gestdo para defender a gestdo, e ndo para defender a
politica. Nés ndo estamos aqui em decorréncia de fazer a defesa da
politica e prosperar no _processo, avancar, a _gente esta aqui_para
fazer com que essa gestdo dé certo, isso esta posto dentro do
conselho bem claro (Entrevistado 10).

Esses dois depoimentos sobre o CMAS de Fortaleza revelam dois olhares
bem diferentes. Cabe uma reflexdo sobre tais avaliacbes. Particularmente, chama
nossa atencéo a critica contundente do entrevistado 10, que enfatiza a auséncia de
autonomia de conselheiros governamentais a defender a gestédo, e néo as politicas.
Destaca a posicdo do 6rgdo governamental a controlar o préprio conselho de

assisténcia social.

E incontestavel que, para o exercicio do controle social, o conselheiro deve ter
garantido a sua relativa autonomia a exercer o papel de representacdo. Impde-se,
como parametro, que o conselheiro detenha um conjunto de conhecimentos e
saberes que sdo fundamentais ao exercicio das suas atribuicbes, compreendendo o
papel e a importancia dos conselhos, dos conselheiros de assisténcia social para

efetivacdo da participacdo democratica.

Silveira, em suas analises na conducdo de especialista na Politica de
Assisténcia Social, delimita indicadores que se fazem fecundos para pensar e avaliar
a atuacao dos conselheiros.
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o conselheiro é um agente publico investido de uma representacéo
muito especial. Esse agente deve voltar-se para garantir os objetivos
da politica, preservando principios e diretrizes da assisténcia; exigir o
cumprimento das decisdes do conselho e lutar para que os direitos
socioassistenciais sejam cumpridos [...]. 0 conselheiro ndo pode
esquecer que sua participacdo € deciséria e que determinadas
escolhas podem afetar, definitivamente, a vida futura de milhdes de
pessoas. Por isso, suas decisfes exigem conhecimento e ética. O
conselheiro, ao representar uma entidade, se propde a defender os
interesses ndo s6 do seu coletivo, mas de todos os segmentos que
precisam que seus direitos sejam assegurados. Devem prestar
contas a seus pares sobre sua atuacdo no conselho (SILVEIRA,
2011, p. 2).

Determinados sujeitos da pesquisa avaliam como deve ser a

atuacao/participacdo dos conselheiros:

[...] como temos elei¢cBes a cada dois anos, nunca da para capacitar o
conselheiro assim na sua integralidade, para fazer um
acompanhamento e um controle social da politica, porque a cada
dois anos como tem esse rodizio. E, dependendo do conselheiro, se
ele gosta de ler, estudar, ele vai ter uma condicdo e mais facilidade
de discutir a politica e assim de pontuar, contribuir, fazer uma
intervencdo mais contundente, fazendo os contrapontos. Agora, se 0
conselheiro ndo gostar estudar, fica dificil de acompanhar, por isso a
importancia das capacitacdes permanentes. O conselheiro que nédo
quiser pode ter um monte de capacitacdes que isso ndo vai adiantar
de nada. Mas isso _realmente dificulta se o conselheiro nao tiver a
compreensdo da politica minimamente, dificulta a atuacdo dele
dentro do conselho, e acaba que fica s6 o conselho deliberando
coisas e nunca pontuando ou fazendo contraponto daquilo que
realmente deve ser feito. E isso realmente dificulta o nivelamento, a
falta de compreensao do conselheiro. Eu, particularmente, assim que
assumi o primeiro mandato, foi s6 estudando a politica, o arcabouco
juridico, as resolugbes para poder compreender o minimo da politica,
e nesse segundo mandato agora tenho dado a condicdo melhor de
contribuir. [...] atualmente, exerco a vice-presidéncia, representando a
sociedade civil, € uma posicado importante dentro do conselho. Como
vice-presidente, procuro participar de todos o0s espacos, nhas
comissbes, venho procurando compreender mais a politica de
assisténcia_social e, com isso, com esse conhecimento, tenho
consequido atuar com mais énfase e posicionamento, mais
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contundéncia (Entrevistado 8).

[...] o que facilita a identidade dos conselheiros sobre a concepc¢ao, a
perspectiva _da defesa da politica, da construcdo de direitos, a
fiscalizacdo, é gquando se organizam 0S governamentais, a sociedade
civil, o pessoal ja tende a saber qual o papel do conselho, o que vai
fazer. E claro _que vocé vai encontrar alguns que tém uma
compreensao um pouco diferente, mas, de um modo geral, todos
deveriam ter essa identidade do papel politico, da funcdo politica e
do conselho, que é um espaco que facilita (Entrevistado 9).

Esses dois depoimentos de conselheiros configuram exigéncias para o
desempenho da funcéo. O entrevistado 8 é contundente na defesa da capacitacéo e
da prépria vontade politica do conselheiro de capacitar-se e assumir o seu papel.
Essa distingdo entre conselheiros governamentais e da sociedade civil, apresentada
pelo entrevistado 9, estd um tanto nebulosa, parecendo privilegiar a atuacéo

governamental.

Determinados depoimentos suscitam uma reflexao critica sobre a atuacao dos

conselheiros no contexto de definicdo e implementacéo da politica:

os conselhos ndo exercem a funcdo de cunho educativo. Apesar de
todo um investimento, ndo fazem reunibes nas comunidades, para
explicar o papel dos conselhos. Fiscalizar mesmo néo faz, que se
existisse o controle social a coisa ndo estava com esta. [...] porque,
se houvesse o controle dos recursos publicos para que se destina,
tanto na transferéncia fundo a fundo da Unido como do estado para
0s municipios e dos recursos do préprio municipio... Mas o
conselheiro ndo tem conhecimento e nem sabe para onde se
destinam os recursos direito. [...] 0s gestores municipais ndo tém
interesse, empenho e compromisso de esclarecer isso ao conselho.
[...] o préprio sistema a que o conselheiro deve ter acesso, ela ndo
sabe manusear (a informatizacdo da politica). [...] a_secretaria,
coordenadora da politica de assisténcia social, ndo exerce seu papel
como_deveria. E_preciso voltar a_realizar _um __assessoramento
sistematico _aos _municipios. E preciso realizar _concurso publico,
investindo em seus quadros técnicos, porgue, hoje, 0 corpo técnico é
insuficiente para_assessorar 0s municipios. E preciso que o técnico
passe uma semana no municipio para que este possa ter uma visao
melhor de como esta sendo implantada essa politica em sua
plenitude, e ter um olhar mais voltado para os conselhos. Porque
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houve mudancas significativas na politica que precisam ser mais bem
trabalhadas, mas nem as leis de criacdo dos conselhos foram
reformuladas. E_preciso _comecar toda uma reestruturacdo dos
conselhos a partir de reformulacdo da lei municipal, a composicao
com toda essa nova dimensao. Porqgue o conselheiro ndo sabe as
atribuicbes dos conselhos, 0s recursos financeiros _gque entram e
como podem ser gastos e a funcdo do controle social (Entrevistado
5).

[...] o_que dificulta a atuacdo do conselheiro é que 0 CMAS poderia
avancar mais e ampliar a questdo da capacitacdo dos conselheiros,
principalmente da _sociedade civil, fortalecer o papel dos usuarios,
porque é uma experiéncia ainda muito nova. Temos como desafio
fortalecer e potencializar o usuario para compreender melhor _a
politica, compreender como se articula, fazer a devolutiva das
decisdes, das discussées no dmbito do segmento usuarios, também
dos trabalhadores e da prépria rede. Acho que se coloca como
desafio de que as vezes a falta de capacitacdo dificulta um pouco a
atuacao desse conselheiro (Entrevistado 9).

[...] sobre a falta de participagdo dos conselheiros da sociedade civil
nas reunibes do CMAS, conversei com a vice-presidente
(representante do governo) para que desse mais apoio, vamos supor,
ter um transporte para o pessoal vir para as reunides, porque tem
muita gente que mora longe e ndo tem como pagar um transporte.
Uma conselheira mora distante e cansou de me dizer que vinha a pé
para a reunido e, se continuasse assim, ela ndo viria mais para as
reunides. Acho que o conselho deveria ter mais apoio de transporte
para os conselheiros. [...] fui_até a primeira-dama para fazer uma
reclamacdo, porque 0s préprios conselheiros que sao ligados a
Prefeitura, eles também ndo comparecem nas reuniées do conselho.
No outro mandato, era mais, a sociedade civil vinha mais para as
reunides. Eu acho que a sociedade civil comparece mais do que o0s
conselheiros ligados a Prefeitura, mas eu acho que é pouco, pela
grandeza que é a assisténcia social. Pelo que eu conheco, acho que
a assisténcia social € uma das maiores politicas que se tem dentro
do municipio, do estado (Entrevistado 11).

Esses depoimentos séo interpeladores e apontam para deficiéncias dos
conselheiros, mas também do préprio érgdo gestor. O entrevistado 5 explicita a
deficiéncia de pessoal com competéncia técnica para assessoramento aos

municipios, como ocorreu nos anos 1980 e 1990. Afirma-se como pertinente a sua
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colocacdo acerca das reformulacbes dos conselhos municipais, com o devido

acompanhamento técnico. O préprio Ceas precisa lutar, de forma incisiva, pela

questdo de ampliacdo de quadros via concurso publico, como estabelece a

NOB/RH/Suas. A questdo da capacitacdo € uma convergéncia nas falas como

condicionalidades para o avango dos conselhos no assumir seu papel.

Em sua avaliacdo, um sujeito da pesquisa vinculado a um assessoramento

politico aos conselhos assim se expressa:

Em sua visdo

suas afirmacdes:

[...] no &mbito do Ceas, a sociedade e 0 governo, 0s comentarios que
escuto é gue, de modo geral, 0os representantes do governo ndo séo
membros criticos, ndo sdo _membros atuantes, e que, no final das
contas, quem participa mesmo é a sociedade civil, com todas as suas
limitacdes, mas é a sociedade civil, € como os representantes do
governo estivessem |4 s6 para dizer amém. [...] entdo, acho que, na
questdo politica de modo geral, a sociedade civil estd muito mais
avancada politicamente, enquanto os representantes do governo séo
técnicos e assumem somente seu papel de técnico, e a gente sabe

que o Ceas é um espacgo politico e que vocé ndo pode ser
simplesmente um técnico (Entrevistado 13).

critica e de denuncia, o sujeito da pesquisa foi contundente em

até _hoje ha muitos interesses gque envolvem a participacdo nos
conselhos, os conselheiros sdo sempre agqueles gue estdo no dia a
dia, no desenvolvimento das atividades, seja de forma direta ou
indireta, ou recebendo recursos para desenvolver atividades, pois, se
vocé for aos municipios, quantas pessoas eram conselheiros e hoje
estdo com um “bico” na Prefeitura. [...] € um problema serissimo na
assisténcia. Acho que a representacdo dos conselheiros usuarios foi
a mais prejudicada, porque néo tem entidades formadas por usuarios
e ndo tinha nenhum movimento de organizacdo dos usuarios. [...] a
vantagem do controle social é que as entidades prestadoras de
servicos perderam muito poder, embora até hoje participem dos
conselhos. [...] a visdo que se tem de controle social € de um
procedimento muito mais burocréatico do que efetivo (Entrevistado 4).
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Explicita ainda que

[...] a participacdo dos usuarios ndo é vista como sujeito da acdo, na
sua_maioria_sdo considerados seres invisiveis, acometidos pelo
processo de invisibilidade por uma necessidade elaborada do gestor
(Entrevistado 4).

O entrevistado 13, em sua fala, critica a postura dos conselheiros
representantes do governo no Ceas. De fato, os profissionais indicados pelas pastas
com assentos no conselho, em sua maioria, ndo tém perfil nem formacéo que lhes
permita formular politicas que alcance os sujeitos em situacdo de vulnerabilidade e
risco social. Outro aspecto relevante € a falta de identificacdo pessoal desses

conselheiros com a politica de assisténcia social.

O entrevistado 4 aponta para uma questdo que hoje afeta os conselheiros da
sociedade civil, que, em suas militAncias, sdo cooptados pelos gestores para
assumirem cargos de “confianga” em suas gestdes e, assim, fragmentar e
desqualificar esse novo desenho que se apresenta para a sociedade civil,
preconizado pela Loas. Ainda em sua fala, considera que os usuarios da politica séo

considerados seres invisiveis, revelando que ainda temos muito que avancar.

E preciso observar o que preconiza a NOB/SUAS 2012 — Capitulo IX — Sec&o
lll: Participacdo dos usuarios no Sistema Unico de Assisténcia Social — artigo 125. O
estimulo & participagdo e ao protagonismo dos usuarios nas instancias de
deliberagéo da politica de assisténcia social, como as conferéncias e os conselhos,
e condicdo fundamental para viabilizar o exercicio do controle social e garantir os

direitos socioassistenciais.

Ao ser questionado pela falta de entidades representantes dos usuarios nos
Conselhos de Assisténcia Social, um sujeito da pesquisa, vinculado a um

assessoramento politico aos conselhos, afirma que:

na verdade, nés ndo temos aqui no Estado do Ceara entidades
representantes de usudrios, tivemos muita dificuldade na eleicdo
desse ano para composicdo do novo colegiado do Ceas de acordo
com a resolucdo do CNAS, porque ndo temos associagdes de cegos,
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de usuarios, temos que ter cegos na diretoria, ndo temos associacdo
de moradores do movimento habitacional, temos associacbes
apenas nas comunidades, que eram essas que estavamos
colocando como representantes de usuarios, associacbes de idosos
nds ndo temos conhecimento. Esse é um trabalho que tem que ser
feito fomentado pelos Cras, e eu tenho discutido esse ponto e néo
tenho visto isso caminhando, sei que € um trabalho muito dificil em
relacdo a participacdo em capacitacdes. Por causa dessa realidade,
entdo temos gue colocar usuarios, pessoas fisicas. No inicio fui
contra, mas eles, como usuarios, estdo na ponta e podem trazer o
retrato do que esta acontecendo 14. Ndo é o ideal, 0 que seria eram
as organizacdes de usuarios, porgue com o coletivo irdo representar
um segmento (Entrevistado 13).

E importante existirem desafios para se avancar no controle social no
Suas. E preciso investir na capacidade de articulacdo, mobilizacdo e identificacéo
dessas entidades, na direcdo de firmar a perspectiva do Suas como um sistema
publico democratico e participativo.

O entrevistado 10 busca avaliar o modelo de funcionamento do Conselho
Municipal de Fortaleza, enfatizando que existem desafios para se avancar na

definicdo de competéncias, na capacidade de deliberacéo e no grau de autonomia:

nas posturas e nas universalizacdes de suas acdes, o CMAS, por ser
um conselho da gquinta maior capital, deveria estar mais avancado,
suas atribuicbes deveriam estar mais sedimentadas. Considera gue
hoje o conselho ainda ndo estd bem, precisa de uma secretaria
executiva para os conselheiros, o colegiado biennium, guando se
reunissem para tomar as decisfes politicas, tivessem uma secretaria
gue encaminhasse essas decisdes, com uma equipe técnica que
realmente sustente o trabalho, gue acredite, milite junto, para que o
conselho néo corra o risco de engavetar muitas das decisdes que sao
tomadas. Hoje o CMAS tem essa dificuldade em nivel de equipe
técnica, de fazer com que as pessoas acreditem na politica, gueiram
avancar_nesse estudo da politica, para que esta possa mudar. A
politica_requer hoje que as pessoas se debrucem, gque estudem
bastante, a equipe precisa estar preparada para poder dar
encaminhamentos as deliberacées (Entrevistado 10).

Ressalta ainda que
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[...] o conselho deveria funcionar como aquelas maquininhas que a
gente detesta no transito, o fotossensor, ele deveria ser como um
fotossensor, passou, registrou, esta sempre acordado, ndo cochila.
Além de capturar, ele registra e faz os devidos encaminhamentos
para aquilo que ele encontrou de irregular. [...] com o conselho
deveria ser assim, porque nao tem como avancar em nenhuma
politica neste pais que nunca d& condi¢des de direitos, sempre é do
ponto de vista legal, ndo se reconhece direito. Se a gente nao tiver
todo tempo fazendo um processo de litigagédo, todo tempo brigando
para acontecer... Nenhuma conquista nossa foi sem briga, e a hossa
maior briga € de participacdo, o conselheiro ter o direito de participar
desde o processo de formulacdo da politica até o processo de
monitoramento e avaliacdo. [...] hoje_a gente tem essa conquista
legal, mas para sedimentar uma_democracia _se passa por_Varios
percalcos, e um dos piores processos que a democracia tem nesse
momento _atual gue ndés estamos vivendo no Pais sdo as mascaras,
eu faco de conta que faco democracia e vocé faz de conta que esta
fazendo o processo democratico comigo. [...] Acho que o CMAS tem
muito que trilhar enquanto instancia deliberativa. Hoje ndo considero
gue o conselho seja uma instancia sedimentada no controle social,
nao acredito que o CMAS esta hoje apresentando uma pauta que de
fato faca um diferencial para Fortaleza, no que diz respeito a politica
de assisténcia social. [...] ndo tem autonomia, ndo consegue fazer
uma pauta que sustente que segure, e que faca a secretaria mudar
de postura, de decisdo em decorréncia o que o conselho deliberou.
[...] o conselho esta fragilizado nesse sentido (Entrevistado 10).

De fato, € preciso urgentemente dotar os conselhos de infraestrutura
(material, humana e financeira), agregando a essas instancias condi¢cfes de trabalho

que viabilizem suas a¢des de controle social.

Ainda sobre as exigéncias do “ser conselheiro”, o entrevistado 7 enfatiza que

ainda se percebe muita fragilidade no exercicio de suas atribuicdes.

[...] ainda o que dificulta a atuacdo dos conselheiros no interior do
Ceas é muita vezes a fragilidade do conselheiro no desempenho de
seu papel, na importincia que é ser do conselho, conselheiro
estadual de uma politica publica, e essa fragilidade ainda perpassa
dentro _do conselho. [...] acho que os conselheiros precisam se
empoderar mais, entender da sua funcdo. Precisamos avancar nas
discussfes politicas mais sérias, como o Estado hoje precisa, ndo sé
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a Secretaria, mas o Estado como um todo (Entrevistado 7).

J& outro sujeito da pesquisa bem delineia que, para se exercer o controle
social, se faz necessario que o conselheiro conheca a politica de assisténcia social e
suas normatizacbes para que possa, dentro das instancias de controle social e
alicercado pela democracia, cidadania e participacdo, fazer a diferenca em “estar

conselheiro” de uma instancia deliberativa da politica publica de assisténcia social.

[...] o conselheiro deve conhecer primeiro a Constituicdo Federal que
trata da politica de assisténcia social, que é a lei maior, a Lei
Orgéanica de Assisténcia Social e todas as normas operacionais do
Suas; NOB/Suas/RH; as resolucdes do CNAS; é essencial, porgue
uma das atribuicbes do conselheiro é exatamente assessorar 0S
conselhos municipais no cumprimento das resolucdes do CNAS. [...]
conhecer os instrumentos da secretaria da assisténcia social que
esta exercendo o controle, por exemplo: os planos de assisténcia
social, os orcamentos da secretaria, os planos de aplicacdo de
recursos, 0s servigos, todos 0s servigos que sdo executados pelos
municipios, a regulamentacao desses servigos para que ele possa
realmente exercer o controle social, fiscalizar os servicos que sdo
executados, de modo a garantir a qualidade desses servigcos
(Entrevistado 6).

No entanto, a problematica central a representacdo dos conselheiros nos
espacos dos Conselhos de Assisténcia Social refere-se ao poder de decisdo dessa
esfera de participacdo. Os sujeitos chamam atencdo para os limites desses

conselheiros no interior nos conselhos:

[...] os conselhos precisam se apropriar de conhecimentos, ndo séo
essas capacitacdes e pronto. Os conselheiros ndo tém culpa de ndo

saberem atuar, € a forma como sdo escolhidos, por indicacdo ou
imposicao do gestor (Entrevistado 5).

[...] a atuacdo do conselheiro dentro do Ceas esta deixando muito a
desejar em relagdo ao movimento social propriamente dito. O Ceas
faz capacitacbes e o Foeas também, e em nosso circulo de
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capacitacdes tem conselheiro que precisa se capacitar, mas nao vao.
Muitas vezes os conselheiros até vao para as capacitacdes, mas ndo
ficam na sala, ficam se articulando e néo ficam 14 aprendendo aquele
conteudo que é dado. Outra coisa que o Ceas deve avancar é nos
conteudos, que sdo muito aridos para quem chega para quem nao
conhece (Entrevistado 13).

[...] o_conselheiro precisa ter a compreensdo de que a politica de
assisténcia social requer um planejamento elaborado e ser conhecida
por ele, para que este possa corresponder e ter compreensao de que
a politica ndo se da sem a interface com as demais politicas publicas
(Entrevistado 4).

De fato, a reflexdo do entrevistado 5, ao afirmar que o conselheiro ndo tem
culpa de ndo saber atuar, € porque, no processo de sua indicacdo ou até mesmo
eleicdo, ele ndo tem consciéncia de suas responsabilidades enquanto agente
publico em uma representacdo coletiva. Na realidade, o que falta é construir
mecanismos permanentes de comunicacdo, de socializacdo das informacdes e de
debate de propostas e estratégias com a base que o escolheu ou o indicou para a

funcao.

J& o entrevistado 13 critica a postura de alguns conselheiros que, mesmo
tendo o0 acesso as capacitacdes sistematicas pelo conselho estadual, ainda
vivenciam essas praticas que, de certa forma, ndo sdo condizente com o papel de
conselheiros designados e eleitos para um exercicio de tal relevancia. O
entrevistado 4 reforca ainda que deve-se conhecer as atribuicbes do conselho que
representa e suas atribuicbes na formulacao, deliberacdo, monitoramento, avaliacao

e financiamento da politica de assisténcia social.

Assim, diante das consideracdes dos sujeitos da pesquisa, a desinformacéo e
o desconhecimento sobre as possibilidades de atuacdo nas politicas sociais
implementadas constituem elementos que desqualificam conselheiros no
desempenho de suas funcbes. Para tanto, os conselheiros devem se apropriar de
conhecimentos, investirem no plano de formacdo de uma opinido publica critica,
transcender o nivel setorial e corporativo de suas representagfes, constituindo-se
em tradutores de demandas sociais mais amplas, visando a constituir uma direcéo

hegemonica capaz de inscrever definitivamente nas politicas publicas os direitos
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sociais, efetivando a justica social para quem dela necessitar.

Da mesma forma, a descentralizagcdo n&o significa apenas transferir
atribuicdes, de forma a garantir eficiéncia, mas é vista, sobretudo, como
redistribuicdo de poder, favorecendo a democratizacdo das relacdes entre Estado e

sociedade e a democratizacdo do acesso aos servicos.

Assim, afirma Nogueira (2004):

0 controle social precisa ser reiteradamente valorizado e incentivado.
Naquilo que tem de mais essencial — garantir o bom uso dos
recursos publicos e a adogdo de politicas governamentais afinadas
com processos decisorios democraticos e transparentes —, deve
servir de referéncia para que os proprios gestores atuem como
defensores dos recursos publicos e garantidores de sua correta
destinacédo e aplicacdo (NOGUEIRA, 2004, p. 73).

Por fim, dentre as varias proposi¢cdes com vistas para se exercer o controle
social, faz-se necessario fortalecer a atuacdo dos conselhos de assisténcia social
para suscitar a organizacdo e responsabilidade e estimular a participacdo do
governo e da sociedade civil na efetivacdo da politica de assisténcia social. A
capacitacado continuada constitui-se, assim, como fundamental para a elevagcao da

qualidade da intervencéo dos conselhos e dos conselheiros.

Vivencia-se, nos dias atuais, um processo em que a forca da cultura
tradicional da benesse, do favor e da submissdo e/ou subordinacdo precisa ser
ultrapassada no interior dos conselhos e na prépria sociedade, para que se instaure
uma relacdo democratica e comprometida com a politica publica como direito do

cidadao.
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CONSIDERACOES FINAIS

A nocgdo de esfera publica transcende a forma
estatal ou privada, pois remete a adocao de novos
mecanismos de articulacdo entre Estado e
sociedade civil, permitindo superar perspectivas
gue identificam o estatal com o publico e o privado
com o mercado (SILVA, 2001, p. 31)

O presente trabalho, intitulado “O exercicio do controle social no ambito de
Conselhos de Assisténcia Social no Ceara: uma avaliacdo em processo”, buscou
avaliar o exercicio do controle social no Conselho Estadual de Assisténcia Social, no
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza e no Conselho Municipal de

Assisténcia Social de Horizonte.

O controle social como fendmeno sociopolitico de alta complexidade que se
materializa em varios espacos — conselhos, conferéncias e féruns — € uma categoria
constitutiva dos processos democraticos e tem sido reconhecido ao mesmo tempo
como produto e como elemento integrante da luta pela ampliagdo dos direitos
sociais, por meio da participagdo da sociedade no acompanhamento e na
fiscalizacdo das acdes da gestdo publica na execucdo da politica publica de

assisténcia social, avaliando seus percursos: objetivos, processos e resultados.

A andlise dos dados empiricos possibilitou tecer algumas consideracdes sobre
o exercicio do controle social na Politica de Assisténcia Social nos Conselhos
Estadual e Municipais de Fortaleza e Horizonte. E importante evidenciar uma
associacdo complicada entre participacdo e controle social. De fato, os conselhos
possibilitam, pela sua instituicdo legal, que a sociedade civil interfira diretamente na
construgdo de politicas publicas, em especial no nosso caso, a Politica de
Assisténcia Social, pelo poder deliberativo que, em consonéancia com o artigo 16 da
Lei Organica de Assisténcia Social e com a Lei N° 12.435, de 6 de julho de 2011 — a
Lei do Suas —, veio significar a confirmacdo expressa de importantes decisdes da
agenda governamental, dos debates e deliberacbes das conferéncias nacionais.
Traz ainda o reconhecimento do compromisso com o controle social e a participagéo

popular por meio do fortalecimento e estruturacdo dos conselhos e demais
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instancias de controle social.

No entanto, ap6és 20 anos, observa-se que, na dindmica cotidiana dos
conselhos de assisténcia social, ndo ha o exercicio democratico ampliado
preconizado na Constituicdo Federal de 1988 e na Lei Organica de Assisténcia
Social (Loas). Testemunhamos que a relacdo estabelecida entre governo e
sociedade civil, no ambito dos conselhos, impde limites para materializar os avangos
constitucionais e infraconstitucionais regulamentadores, produzindo limites/barreiras
a implementacdo da politica de assisténcia social que se explicita pela destituicao

dos direitos do cidadao.

No decorrer das observacdes participativas, percebemos existir uma relacdo
que confunde o publico e o privado. Tanto os usuarios como suas entidades
representativas nos CMAS, de certa maneira, estao atrelados ao governo municipal,
uma vez que exercem funcgdes/cargos comissionados e suas entidades sao

conveniadas com executivo municipal.

Ha, ainda, a necessidade de superar: a concep¢ao de participacdo com uma
simples presenca de representantes de entidades da sociedade civil nos espacos
dos conselhos; as dificuldades e as vulnerabilidades socioassistenciais, politicas e
educacionais dos conselheiros, as quais representam forte entrave que restringe e
fragiliza a ampla discusséo coletiva da sociedade civil organizada, inviabilizando o
controle social; a visdo dos representantes do governo em confundir o conselho
como “Orgao” da Secretaria Municipal de Assisténcia Social; as pautas das reunides
dos CMAS, discutidas e elaboradas pelos técnicos das Secretarias Municipais de
Assisténcia Social de forma restrita; a auséncia de uma estrutura organizacional de
apoio, com secretdria executiva exclusiva para assessorar técnica e
administrativamente os conselheiros e encaminhar as decisbes do CMAS; a falta de
compromisso/responsabilidade dos conselheiros nas reunides e capacitacdes, que,
guando nao faltam, saem antes de terminar as atividades; a fragil organizacédo da
sociedade civil, tornando-a alvo facil de cooptacdo pelos governos; o
desconhecimento dos conselheiros, que aprovam todas as matérias encaminhadas
pelo gestor municipal, das quais apenas “tomam conhecimento”, sem uma discussao

sobre os impactos na vida dos usuarios.

Com relacdo ao Ceas-CE, evidencia-se que apesar de possuir a melhor e
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mais organizada estrutura ainda encontra limites e dificuldades para propiciar a
participagdo cidadd e o controle social & sociedade civil e, consequentemente,
avancar na luta politica. Os conselheiros desconhecem o carater heterogéneo dessa
nova institucionalidade, suas atribuic6es, possibilidades, as limitacdes decorrentes

da insercéo no Estado e potencialidades democraticas.

Por outro lado, ha uma rotatividade na representacéo governamental, além da
indicacao de representantes sem poder de decisdo. Essa ndo é uma representacao
estavel, uma vez que, ndo sendo prioritarios, 0s poucos servidores que existem sao
requisitados para outras fun¢des, independentemente do seu nivel de engajamento
nas atividades do conselho, e os de cargos comissionados e contratados saem da

prefeitura ao término do mandato dos gestores.

Outro desafio posto diz respeito ao artigo 6° da Loas, sobre organizagcao e
gestdo da politica, em relagdo a construcao de mecanismos publicos e democraticos
de regulacéo e controle social da politica de assisténcia social, feito pela mediacéo
dos conselhos e féruns. Percebemos que ndo ha interesse na construcdo e
ampliacdo dos espacos democraticos que possibilitem uma ampla participacao da
sociedade no planejamento, formulacdo e execucdo das politicas sociais. E
relevante salientar que nem toda participacdo redunda em controle social, cuja
efetividade exige um estagio de organizacdo, promocéo de direitos e implantacdo de
mecanismos de wuma democracia participativa, fundada na participacéo

caracterizada por uma consciéncia e conduta mais proativa e cidada.

A participagéo e o controle social constituem-se estratégias fundamentais para
a construcdo das politicas publicas, mas, se a sociedade civil, representada nos
conselhos, ndo se articular com féruns e a outras instancias externas de controle
social visando a potencializar as acdes e lutas mobilizadoras, o conselho corre o
risco de burocratizar-se e tornar-se instancias de homologacdo de definicbes
governamentais, contribuindo para a permanéncia de praticas que, em tese,
deveriam se contrapuser e combater para alcancar as metas para as quais foram

criados.

Os conselhos devem avaliar o grau de efetividade da politica e os ganhos que
a sociedade deve ter com o desenvolvimento das politicas sociais. Logo, 0s

conselheiros devem ter responsabilidade publica para expressar e representar 0s
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interesses sociais, sobretudo os dos mais vulneraveis, sendo essencial conhecer a
politica de assisténcia social e as circunstancias que as determinam e condicionam
tanto as questbes econdémicas quanto as sociais, que resultam em situacdes de
vulnerabilidade aos usuarios da politica. E fundamental que os conselhos fomentem
acOes para politizar as relacdes entre governo e sociedade civil frente a necessidade
de defender a representacdo dos usuarios por meio de organizacdo e atuacao

coletiva.

Temos percebido que, embora os conselhos se propaguem como espacos
deliberativos, a experiéncia e a analise dos dados empiricos demonstram que, em
seu cotidiano, sao pouco eficazes para garantir o controle social, 0 que acarreta em

desgaste de sua imagem e favorece o descrédito por parte da sociedade.

Por outro lado, para a sociedade civil exercer de forma competente o controle
social, héa a necessidade de compromisso, conhecimento da politica e organizagéo.
Nas entrevistas em ambos os conselhos, foi unanime a percepcdo da falta de
formacdo técnica sobre politica, financiamento, orcamento. Também ficou
evidenciada a necessidade de capacitacdo sistematica para formacao e dominio da
legislacéo vigente da politica de assisténcia social.

Nesse sentido, faz-se necesséaria a participacdo cidadda dos usudrios da
politica de assisténcia social como protagonista, visando a articulacao de redes de
coletivos heterogéneos em prol da luta reivindicativa e da garantia universal dos
direitos. Para tanto, precisamos estar conscientes de todas as decisdes, de acordo

como os direitos que |Ihes confere a Constituicdo Federal.

Os gestores devem se preocupar com a exceléncia dos conselhos, pois sao
as instituicdes responsaveis por propiciar a participagcdo e o exercicio do controle
social. Logo, devem contribuir para seu fortalecimento, no sentido de dividir com a
sociedade civil a gestdo publica, compartiihando a definicdo de prioridades e a
elaboracdo dos planos de acdo. Devem-se criar formas de assessoramento para
gue os conhecimentos sejam socializados entre todos os conselheiros e, por fim, é
preciso dar publicidade as suas ac¢des com compromisso eético-politico com a
sociedade.

Os profissionais envolvidos na area de assisténcia social devem estimular
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pesquisas e contribuir para que o controle social possa trazer um real impacto a

sociedade: garantir e ampliar direitos e propiciar relagdes sociais mais justas.

Os conselheiros devem se apropriar de conhecimentos, investirem no plano
de formacéo de uma opinido publica critica, transcender o nivel setorial e corporativo
de suas representacdes, constituindo-se em tradutores de demandas sociais mais
amplas, visando a constituir uma direcdo hegemonica capaz de inscrever
definitivamente nas politicas publicas os direitos sociais, efetivando a justica social
para quem dela necessitar.

A Norma Operacional Basica do Sistema Unico da Assisténcia Social
(NOB/SUAS/2012), em seu capitulo IX, fortalece o entendimento de que o sistema é
participativo quando define no artigo 114 que a participacao social deve se constituir
em estratégia presente na gestdo do Suas por meio da adocdo de praticas e
mecanismos que favorecam o processo de planejamento e a execu¢do da politica
de assisténcia social de modo democratico e participativo. Ressaltamos ainda que,
no artigo 127, constitui-se como estratégia para o estimulo a participacdo dos
usuarios no Suas a previsdo de acdes com essa finalidade no planejamento do

conselho ou do 6rgao gestor da politica de assisténcia social.

Por fim, dentre as varias proposi¢cdes vistas nesta pesquisa, para se exercer o
controle social faz-se necessario fortalecer a atuacédo dos conselhos de assisténcia
social para suscitar a organizacao e a responsabilidade e estimular a participacédo da

sociedade civil na efetivacdo da politica de assisténcia social.
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APENDICES

APENDICE A - Roteiro de entrevista com técnicos da ex-LBA e técnicos da
Secretaria de Acdo Social (SAS), hoje Secretaria do Trabalho e

Desenvolvimento Social (STDS)

Como profissional atuante na Secretaria de Acdo Social (SAS) e na LBA em
meados da década de 1990, vocé participou da estruturacao institucional da Politica
de Assisténcia Social, efetivando os mecanismos para a descentralizagdo, com a
criacado dos conselhos e fundos, a elaboracdo dos planos municipais e a criagao de

secretarias municipais.

1. Hoje, mais de 15 anos depois, como vocé avalia esse processo de estruturacao?

2. No trabalho em campo nos interiores, como foram encaminhados esses percursos

de descentralizagéo?

3. O que dificultou a descentralizacdo nesse trabalho nos municipios cearenses?

4. Fale sobre o Projeto Capacitar para Descentralizar e avalie o seu significado na
institucionalizacao da Politica de Assisténcia Social no Ceara.
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APENDICE B - Roteiro de entrevista com os técnicos da Secretaria do Trabalho
e Desenvolvimento Social (STDS)

1. Qual seu tempo de atuacéo na Politica de Assisténcia Social?

2. Qual a sua instituicdo e que cargo que ocupa?

3. Quais competéncias vocé considera relevantes a serem desenvolvidas para

exercer o controle social na Politica de Assisténcia Social?

4. Que instrumentos um conselheiro pode utilizar para exercer o controle social?

5. Que grau de importancia vocé atribui ao controle social na implementacao da

Politica de Assisténcia Social?

6. Como vocé avalia o controle social exercido pelo Ceas-CE?
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APENDICE C - Roteiro de entrevista com representantes do Forum Estadual de

Assisténcia Social (Foeas)

1. Qual seu tempo de atuagdo na Politica de Assisténcia Social?

2. Qual a sua instituicdo e que cargo que ocupa?

3. Como vocé avalia a participacéo popular no Foeas?

4. A que vocé atribui a falta de motivacdo para a participacdo da sociedade civil

organizada nos movimentos sociais?

5. A que vocé atribui a auséncia das entidades representativas dos usuarios no

Ceas-CE, referendada no artigo 17, § 1° da Loas?

6. A que vocé atribui a falta de renovacao (novos atores) nos movimentos sociais?
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APENDICE D - Roteiro de entrevista com presidente e vice-presidente do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Horizonte

1. Qual seu tempo de atuacéo na Politica de Assisténcia Social?

2. Qual a sua instituicdo e que cargo que ocupa?

3. Como representante da sociedade civil, a que atribui a pouca participacdo no
CMAS?

4. Quanto tempo de militdncia vocé tem nos movimentos?

5. Quanto tempo vocé tem de participacdo no CMAS?

6. Por que, mesmo o presidente estando presente, quem preside as reunides do
CMAS ¢ a vice-presidente?

7. Nas reunides, é deixado transparecer que 0S poucos representantes da sociedade

civil desconhecem a pauta das reuniées?

8. Como séo feitas as mobilizacdes da sociedade civil para as reunides?

9. O que vocé considera controle social?

10. Como o controle social acontece no CMAS de Horizonte?
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APENDICE E - Roteiro de entrevista com presidente, vice-presidente e ex-
presidente do Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas-Ce)

1. Como vocé avalia a experiéncia do Ceas-Ce na condi¢do de conselho atuante na

construcdo da Politica de Assisténcia Social do Ceara?

2. Quais as principais funcdes e atividades que o Ceas-Ce vem exercendo ao longo

dos dltimos anos?
3. Como vocé avalia a posicdo desse conselho em relacdo ao governo, mais
precisamente em relacdo a instituicdo governamental responsavel pela Politica de

Assisténcia Social, no caso, a Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social?

4. Em sua opinido, o Ceas-Ce tem se constituido, de fato, como uma instancia

deliberativa em relacdo a Politica de Assisténcia Social?
5. No seu modo de entender, qual deve ser a atuacdo de um Conselho de
Assisténcia Social em relacdo ao controle social? Pensando/refletindo a experiéncia

do Ceas-Ce, vocé acha que esse conselho tem exercido o controle social?

6. Na sua avaliacdo, o que facilita e o que dificulta a atuacdo dos conselheiros no

interior do Ceas-Ce?

7. Como vocé avalia a relagcéo entre governo e sociedade civil dentro do Ceas-Ce?

8. Nos ultimos anos, qual tem sido de fato o trabalho desenvolvido pelo Ceas-Ce?

9. No exercicio de presidente ou vice-presidente do Ceas-Ce, como vocé atuou ou

vem atuando no sentido do funcionamento do Ceas-Ce?
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APENDICE F - Roteiro de entrevista com presidente e vice-presidente do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Fortaleza

1. Como vocé avalia a experiéncia do CMAS na condicdo de conselho atuante na

construcdo da Politica de Assisténcia Social do municipio?

2. Quais as principais funcdes e atividades que o CMAS vem exercendo ao longo

dos dltimos anos?
3. Como vocé avalia a posicdo desse conselho em relacdo ao governo, mais
precisamente em relacdo a instituicdo governamental responsavel pela Politica de

Assisténcia Social, no caso, a Secretaria Municipal de Assisténcia Social?

4. Em sua opinido, o CMAS tem se constituido, de fato, como uma instancia

deliberativa em relacdo a Politica de Assisténcia Social?
5. No seu modo de entender, qual deve ser a atuacdo de um Conselho de
Assisténcia Social em relacdo ao controle social? Pensando/refletindo a experiéncia

do CMAS, vocé acha que esse conselho tem exercido o controle social?

6. Na sua avaliacdo, o que facilita e o que dificulta a atuacdo dos conselheiros no
interior do CMAS?

7. Como vocé avalia a relacéo entre governo e sociedade civil dentro do CMAS?

8. Nos ultimos anos, qual tem sido de fato, o trabalho desenvolvido pelo CMAS?

9. No exercicio de presidente ou vice-presidente do CMAS, como vocé atuou ou vem

atuando no sentido do funcionamento do CMAS?



