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RESUMO

O presente estudo tem o objetivo de analisar a participacdo dos conselheiros do segmento de
usuarios do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Teresina — CMAS/TE, na perspectiva da paridade. No fito de subsidiar
o referido estudo foram privilegiadas algumas categorias de analise, como: Estado e
sociedade, participacdo, controle social, Assisténcia Social e usuérios do SUAS. Desta
maneira, o0 debate foi aprofundado a partir das seguintes questfes norteadoras: Como 0s
conselhos, enquanto espacos institucionalizados de participacdo social; no exercicio do
controle social no SUAS, se configuram no processo de democratizagdo da politica pablica de
Assisténcia Social? Quais concepgdes de controle social norteiam as praticas vigentes no
ambito do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Teresina? O CMAS/TE, como
mecanismo viabilizador de uma gestdo democratica no ambito do SUAS, contribui, de forma
efetiva, para a atuacdo dos usuarios no exercicio do controle social, na perspectiva de uma
participacdo cidadd? Trata-se de uma pesquisa qualitativa, com participacdo de sujeitos
sociais, mas pautada tambem numa investigacdo documental com abordagem quantitativa.
Para tanto, utiliza-se de técnicas, como entrevista semiestruturada e analise de documentos
que regulamentam essa instancia de controle social no ambito do SUAS em Teresina. O
universo da pesquisa € constituido por 05 (cinco) sujeitos, conselheiros membros do
CMASI/TE, escolhidos de forma intencional no tocante a gestdo de que fizeram parte, o que
demarca temporalmente o periodo de 2013 a 2018 para esta pesquisa. Pode-se constatar, com
a presente investigacao, que a presenca dos usuarios no CMAS/TE constitui um significativo
avanco, com a possibilidade de envolvimento desses sujeitos sociais na cena de debates das
decisdes. No entanto, o presente estudo apresenta uma realidade contraditoria na préatica
conselhista no SUAS. Ao tempo em que a perspectiva de uma gestdo democratica produziu
avangos no que tange ao controle social em Teresina com a inser¢cdo dos sujeitos Usuarios,
observa-se uma participacdo desses sujeitos sociais nos limites do espaco do CMAS/TE,
como cumprimento numérico da paridade entre sociedade civil e poder publico. A analise
aqui realizada identificou que tais sujeitos ndo exercem o poder de fala no campo das
decisdes, limitando-se a uma participacdo simbolica e ndo organizada, sendo 0s usuarios
representados no CMAS/TE sujeitos desprovidos de carater classista e assim sem o exercicio
de uma participacdo cidada na defesa de um projeto societario, reflexo da nossa formacéo
socio-historica.

Palavras-chave: Assisténcia Social. Controle Social. Participacéo.



ABSTRACT

The present study has the objective of analyzing the participation of the counselors, from the
segment of users of the Unified Social Assistance System (SUAS), in the Municipal Council
of Social Assistance of Teresina - CMAS / TE, in the perspective of parity. In order to
subsidize this study, certain categories of analysis were favored, such as: State and society,
social participation, social control and SUAS users. With a view to deepening the subject of
social control in SUAS, we raise some questions that guide the research: How do councils as
institutionalized spaces of social participation in the exercise of social control in SUAS are
configured in the process of democratization of Public Policy of Social Assistance? What
conceptions of social control guide the practices in force within the Teresina municipal
council? Does CMAS / TE, as a mechanism for democratic management within the scope of
SUAS, contribute effectively to the performance of users in the exercise of social control,
with a view to citizen participation? It is a research centered on a qualitative perspective, with
the participation of social subjects, but also based on a documental research with a
quantitative approach. For this, techniques such as semi-structured interview and document
analysis that regulate this instance of social control within the scope of SUAS in Teresina are
used. The research universe is made up of 05 (five) subjects, CMAS / TE members, who are
intentionally chosen for the management they were part of, which temporarily demarcates the
period from 2013 to 2018 for this research. It can be verified with the present investigation
that the presence of the users in CMAS / TE constitutes a significant advance, among the
criteria of compliance of parity between public power and civil society, with the possibility of
involving these social subjects in the scene of decision debates. However, despite the SUAS
construction trajectory that was designed based on the perspective of a democratic
management, it is observed a fragile participation of these subjects in what concerns their
effective performance, since the analysis performed here identified that these subjects do not
exercise the power of speech in the field of decisions, limiting itself to a symbolic and
unorganized participation.

Keywords: Social Assistance. Social Control. Participation.
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1 INTRODUCAO

O estudo da presente dissertacdo situa-se no contexto de implementacdo da
Assisténcia Social no 4mbito do Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS)', visando
analisar a participacdo dos conselheiros do segmento de usuérios do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Teresina —
CMASI/TE, na perspectiva da paridade.

A Constituicdo Federal de 1988, resultado de um movimento de mobilizacdo da
sociedade visando restabelecer o regime politico democratico e reativar os canais de
representacdo politica, significou para a sociedade brasileira a conquista da possibilidade de
espacos publicos de participacdo, como novos mecanismos de processar 0 debate e a
deliberacdo, onde novos sujeitos fossem legitimados como participantes na cogestdo das
politicas publicas, num cenario de tenséo e de embates. Atores sociais que, até entdo, nio
compunham a cena politica de decisdes em conjunto com o poder publico, passaram a ganhar
visibilidade.

No tocante ao processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro, estabeleceu-se, com
a CF/88, uma nova ordem acerca dos direitos sociais. A integracdo das politicas publicas de
salde, assisténcia social e previdéncia, como componentes do conjunto da seguridade social,
se insere no cenario dos direitos de cidadania. Neste cenario, a Assisténcia Social ganhou
visibilidade ao conquistar o status de Politica Publica de Estado, garantida em lei (BRASIL,
2006a; BRASIL, 2001), sendo elevada pela Constituicdo a um novo patamar, ndo ficando
mais meramente reduzida a acOGes de carater assistencialistas, mas incorporada a nogdo de
direito.

Nesse contexto de conquistas, compondo o tripé da Seguridade Social, a Assisténcia
Social rompeu com um status de a¢6es de cunho filantropico e meramente assistencialistas,
gue se circunscrevia ao ambito da ajuda, e conquistou visibilidade na agenda puablica, em
especial na Carta Magna dos direitos sociais, sendo promovida ao status de politica publica de
direito.

A partir desse marco legal, o Estado democratico brasileiro desenvolveu agdes que

tracaram um caminho de construcdo e posteriormente consolidacdo dos direitos aos minimos

1 O SUAS constitui-se numa forma de operacionalizacio da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), que
viabiliza o sistema descentralizado e participativo e a sua regulagdo, em todo o territério nacional.
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sociais, garantidos na Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS)?, em 1993, e a conquista de
novos atores sociais na cena publica.

Essa materializacdo da Assisténcia Social, a partir do Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS), sob a ldgica de um sistema orgéanico, descentralizado e participativo, tornou-a
uma politica estratégica, configurada por um conjunto de programas, servigos, beneficios e
projetos, de carater permanente ou eventual e sob a garantia de atuacdo do cidaddo no
processo de implementacdo das suas acOes. Estabeleceu-se, assim, a possibilidade de um
rompimento com o histérico brasileiro de negacédo de direitos, ressignificando o envolvimento
da sociedade civil, agora ndo apenas como sujeitos demandatarios dos servigos, mas como
cidadaos, com possibilidades de participacdo numa gestdo compartilhada com o poder publico
em sua trajetdria de implementacdo nos municipios brasileiros.

Ao considerarmos todo 0 movimento pela democracia e todo o processo de discusséo
e deliberagdo que culminou na instituicdo dos espacos participativos no @mbito das politicas
publicas, os conselhos configuram hoje um objeto de muita relevancia no tocante a relacdo do
Estado com a sociedade civil.

Compreender os dilemas que permeiam a pratica conselhista na perspectiva de efetivar
o “accountability” — controle publico sobre a agdo do Estado e assim os fatores do exercicio
do controle social nos atos da gestdo publica — nos remete a uma reflexdo e aprofundamento
sobre a importancia da participacdo da sociedade na fiscalizacdo, formulacdo e
implementacdo de politicas publicas como melhoria da qualidade dos servicos prestados.
Autores, como Dagnino (2002; 2004), Gohn (2011), Raichelis (1998), Teixeira (2002) e
Nogueira (2004), trazem contribui¢cdes quanto a reflexfes acerca da participacao da sociedade
civil na gestdo das politicas publicas e enriquecem o debate com concepgdes em torno dessa
categoria de analise por meio do controle social.

As normativas que instituem o SUAS como um sistema participativo designam o0s
conselhos gestores como instancias de avaliacdo das ac6es referentes a Politica de Assisténcia
Social, instituindo, também, a participacdo da representacdo dos usuarios demandatarios dessa
politica, consolidada pela deliberacdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS -
Resolucdo n° 24/2006/CNAS, a qual recomenda a participacdo dos usuarios, no entanto, ndo
obrigando os conselhos a este cumprimento.

Posteriormente, a Resolucdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) n°

11, de 23 de setembro de 2015, em seu capitulo 111, artigo 5°, define que a participagdo dos

2 Lei n°8.742, de 07 de dezembro de 1993, alterada pela Lei n® 12.435, de junho de 2011.
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usuarios se dara por diferentes organizacdes coletivas, de modo que influenciem as instancias
deliberativas do SUAS.

Postula-se que, na trajetoria historica da Assisténcia Social, até esta adquirir definicao
legal de politica publica de direito, o Brasil viveu uma cultura politica pautada em aspectos
antidemocraticos que permeou todos os campos da vida social e também das politicas
publicas, incluida a politica de Assisténcia Social (NEVES; SANTOS, 2012, p. 410). Os
tracos do clientelismo e paternalismo ainda sdo preponderantes na ordem dominante
estabelecida e sdo avessos a consolidacao de direitos e da democracia.

Nesse sentido, recaem questdes importantes, no que tange a investigacdo do complexo
e contraditério movimento de redemocratizacdo do Estado na sociedade contemporanea de
1980, parte do conjunto de reconstrucéo das democracias no mundo ocidental sob a nocéo de
modernidade democratica, estabelecida numa agenda neoliberal, regulando a relacdo das
esferas publica e privada.

Pautando-se, entdo, numa proposta de estudo critico sobre a realidade brasileira,
compreendida cronologicamente nos periodos de 1970, pdés-ditadura e perpassando a
efervescéncia dos movimentos sociais na década de 80 e a CF/88, bem como a década de 90,
identificou-se a institucionalizacdo dos conselhos e sua proliferacéo até os marcos atuais com
a implementacdo do SUAS. A compreensdo dessa trajetoria levou a reflexdo acerca de
parametros conceituais, com elementos criticos, no que se refere as teorias acerca do Estado,
sociedade civil e a relacdo entre eles, conduzindo, assim, este estudo a engendrar uma
investigacdo em torno da categoria participacdo, com desdobramentos analiticos acerca do
controle social e, mais especificamente, da participacdo dos usuarios no Conselho Municipal
de Assisténcia Social de Teresina.

A participacdo se configura como uma categoria de analise muito relevante para a
compreensdo das possibilidades de atuacdo dos usuarios no ambito do Conselho, entendida
como parte de uma trajetoria socio-histdrica de democratizacdo. Considera-se que foi
sedimentada no lécus de formacdo da sociedade brasileira marcada por uma cultura politica
imbricada numa sociedade burguesa, fundada no autoritarismo e na ditadura.

Portanto, dadas as particularidades da légica contemporanea do sistema capitalista, é
necessario aprofundar o debate a luz de uma perspectiva da totalidade, considerando, assim,
as determinacdes econdmicas, sociais e politicas em torno do presente objeto de pesquisa. A

projecdo deste estudo dirigiu-se a anélise das transformacdes sociais no Brasil, centradas num
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projeto democrético participativo que impactou nas relacdes entre Estado e sociedade civil na
contemporaneidade.

Ante essas questBes, surgem as seguintes ddvidas: De que participacdo esta-se
falando? O processo de democratizacdo do Estado brasileiro promoveu que natureza
participativa? Ao refletir sobre a atuacdo dos sujeitos no exercicio do controle social no
SUAS, sob um viés critico, como é possivel essa participacdo dirigida a transformacoes
societarias?

Ora, a pertinéncia em analisar o cenario brasileiro de democratizacdo, compreendendo
0 Estado democrético brasileiro como de cunho burgués e sua relacdo com a sociedade civil
imbricada por disputas de projetos politicos distintos, deve-se a relevancia da participacdo
social ou cidadd e do controle social como categorias de analise centrais para o estudo aqui
apresentado. A énfase dada ao estudo da participacdo e do controle social, no bojo das
questdes acima elencadas, torna-se relevante para dar fundamentacdo teorica a proposta da
presente andlise, que é estudar o controle social a partir do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Teresina, no que tange a participacdo da sociedade civil, na representatividade dos
usuarios. A proposta é analisar a participacdo dos conselheiros do segmento de usuérios do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), no Conselho Municipal de Assisténcia Social
de Teresina — CMAS/TE, na perspectiva da paridade.

Destarte, o estudo se propds fazer uma analise do exercicio do controle social no
ambito do SUAS, dialogando com os proprios sujeitos demandatarios da Politica de
Assisténcia Social, pautando a analise em torno da complexidade que envolve tal atuacéo,
num Estado neoliberal, que desenvolve e implementa politicas sociais de natureza
compensatoria, apesar do quadro politico de defesa pela garantia dos direitos de cidadania,
instituidos pela CF/88.

O artigo 6° da Lei Organica da Assisténcia Social, respaldado pelo artigo 204 da

Constituicao Federal, dispde:

As acgles na area de Assisténcia Social sdo organizadas em sistema descentralizado e
participativo constituido pelas entidades e organizacdes de Assisténcia Social [...]
que articule meios, esforcos, recursos, € por um conjunto de instancias deliberativas
compostas pelos diversos setores envolvidos na area (BRASIL, 2001; 2006).

Nessa logica, a participacdo € redimensionada ao sentido de obrigatoriedade, passando
posteriormente a ser referenciada pela Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS,
através de decretos, resolucdes e demais normas que dao concretude ao estabelecido no texto

constitucional.
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A escolha da tematica estudada decorreu da experiéncia profissional da autora, como
assistente social lotada na Secretaria Municipal de Cidadania, Assisténcia Social e Politicas
Integradas (SEMCASPI), em Teresina, e como membro do Conselho Municipal de
Assisténcia Social do municipio. Tal experiéncia no conselho se deu em duas gestdes (2013-
2015 e 2016-2018), sendo que uma como conselheira-presidente e a outra como conselheira-
membro desse colegiado. Isso proporcionou a autora a participacdo, de forma ampla, em
diversos espacos descentralizados e ampliados de discusséo e deliberagdo da Politica Publica
de Assisténcia Social.

A experiéncia vivenciada no espaco do CMAS/TE e as questdes postas nesse percurso,
permitiram-lhe eleger o estudo do exercicio do controle social no dmbito do SUAS, em
especial no que tange a participacdo dos usuarios, enquanto membros constituintes da referida
instancia de deliberacdo, para responder as seguintes questdes norteadoras da pesquisa:
Enquanto espagos institucionalizados de participagdo social, no exercicio do controle social
no SUAS, como se configuram os conselhos no processo de democratizagdo da Politica
Pablica de Assisténcia Social? Quais concepcgdes de controle social norteiam as préaticas
vigentes no ambito do CMAS/TE? O CMAS/TE, como mecanismo viabilizador de uma
gestdo democratica no ambito do SUAS, contribui de forma efetiva para a participacdo dos
usuarios no exercicio do controle social, na perspectiva de uma participacao cidada?

A implementacdo do SUAS em Teresina parte do novo modelo de organizacdo e
materializacdo da Politica de Assisténcia Social, estabelecido pela PNAS, na perspectiva de
uma gestdo participativa, conferindo as conferéncias e aos conselhos um status de espacos
privilegiados onde se efetiva a participacdo popular.

De acordo com o artigo 18, inciso VI, da LOAS, “as conferéncias tém o papel de
avaliar a situacdo da assisténcia social, definir diretrizes para a politica, verificar os avangos
ocorridos num espago de tempo determinado” (BRASIL, 2001, p. 47). No que diz respeito
aos conselhos, a LOAS, em seu artigo 18, dispde que eles “tém como principais atribuicdes a
deliberacdo e a fiscalizacdo da execucgédo da politica” (BRASIL, 2001).

A relevancia da pesquisa se da também pela contribuicdo para a discussdo tedrica
sobre a participacdo, destacando o cenario politico brasileiro a partir de uma trajetoria
historica de implementacdo do SUAS e ressaltando as formas de atuacdo dos segmentos
sociais e suas lutas. Na relacdo entre Estado e sociedade, na perspectiva de democratizacdo do
Estado brasileiro, a categoria participacdo representa um significativo instrumento nas

relacbes vigentes, na promocdo de uma gestdo publica qualificada, com vistas a garantir o



14

controle da segunda sobre o primeiro. Nesse contexto, os conselhos s&o vistos como espagos
legalmente instituidos que devem criar as possibilidades na sua estrutura organizacional para
essa participacao historicamente conquistada por diversos atores sociais no Brasil.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, instituiu-se um novo pacto
federativo no Brasil, cabendo aos municipios, enquanto entes federados, a competéncia do
desenvolvimento de politicas publicas autbnomas, descentralizadas e participativas.

Constitui um grande desafio situar a Politica de Assisténcia Social, ao longo dos anos,
em meio as transformagdes ocorridas no Brasil, no cenario politico, econdémico e social.
Analisa-se essa politica como uma das formas de intervencdo do Estado na questdo social,
com destaque para a sua consolidacdo como politica publica de Seguridade Social, a partir da
CF de 1988, e para a sua expansdo e atual configuragdo com a implantacdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS).

Historicamente, predominou, na area da Assisténcia Social, uma cultura politica
fundada no conservadorismo e embasada mais nos ditames da filantropia e da ajuda que na
l6gica do direito. Foi somente com a Constituicdo Federal de 1988 e com a LOAS, de 1993,
que a Assisténcia Social passou a se inserir no campo dos direitos, da universalizagdo, da
responsabilidade do Estado. A CF 1988 foi o marco para a Politica de Assisténcia Social
inscrevendo-a no rol das politicas publicas de direito. Ao integrar a Seguridade Social, 0s
referidos dispositivos legais atribuiram status de cidadania aos usuarios dos servicos e
beneficios sociais.

O amplo movimento que se deu no Brasil com a realizacdo da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social em 2003, em Brasilia, quando foi deliberada a implantacdo do
SUAS em 2004, culminou com a nova Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS que
materializou o contetido da LOAS. A partir da PNAS processou-se a implantacdo do SUAS
em todo o territorio nacional sob as diretrizes democraticas e participativas. Nessa
prerrogativa, o controle social, por meio dos conselhos e conferéncias, passou a obedecer a
principios constitucionais, estabelecidos na LOAS e acrescidos de novas exigéncias técnicas e
legais que legitimam o SUAS.

Nesse escopo, entende-se que a democratizacdo da Politica de Assisténcia Social tem,
na criacdo, consolidacdo e fortalecimento dos conselhos, como instancias de deliberacéo e
controle social, um reforco no que concerne a garantia de direitos dos segmentos
vulnerabilizados pela pobreza. Contudo, apesar dos dispositivos legais e de todo 0 processo

que implementou o SUAS no Brasil, sabe-se que ainda hd muito que ser feito para que 0s
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sujeitos sociais realmente tenham seus direitos garantidos através de agdes radicalmente
democraéticas, exercidas pelos conselhos como instancias que exercem o controle social.

Entrementes, o presente estudo propds-se problematizar a implementacdo do SUAS no
municipio de Teresina, a partir de seu carater participativo, considerando a estruturagdo e
organizacgdo da sua instancia de controle social, o0 Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS), erigindo uma analise em torno da atuagdo dos usudrios, por se constituirem
membros no processo de Controle Social no SUAS.

A singularidade da presente pesquisa assenta-se em contribuir para o debate acerca da
participacdo dos usuérios da politica de Assisténcia Social, fornecendo bases para o
aprofundamento dessa discussédo, em especial no Conselho Municipal de Assisténcia Social
de Teresina - CMAS/TE. Trabalha-se com o0 pressuposto de que a participacdo popular €
condicdo essencial para o aprimoramento da gestdo do SUAS em todas as esferas de governo.
Em todos os niveis, € requisito indeclindvel o cumprimento das disposi¢des contidas no art.
30 da LOAS, que assim estabelece: “E condicdo para 0s repasses, aos Municipios, aos
Estados e ao Distrito Federal, dos recursos de que trata esta lei, a efetiva instituicdo e
funcionamento do Conselho de Assisténcia Social, de composic¢éo paritaria entre governo e
sociedade civil” (BRASIL, 1993).

No entanto, marcados por desafios e contradigcdes, a participacao e o protagonismo das
organizacdes e das representacdes de usuarios da politica de Assisténcia Social ainda s@o
baixos ou inexpressivos no ambito dos conselhos. Tal situacdo baseia-se na desigualdade de
informacdo, nos recursos e organizacdo e o préprio exercicio do controle social impde
desafios circunscritos numa conjuntura estrutural da sociedade brasileira. Desta feita, a
incorporacdo dos usuarios de Assisténcia Social, no processo de implementacdo do SUAS, a
partir da pratica do exercicio do controle social, representa um movimento complexo que
demanda desdobramentos analiticos mais consubstanciais.

A assertiva de Paula (2012) acerca da dindmica dessa participacdo ressalta a questao
dos limites da democracia liberal de massas, o que exige reflexdes no ambito da
movimentacdo conjuntural e estrutural do Estado brasileiro e das transformaces historicas
em curso demandando a retomada de estudos e praticas.

Consoante essas inferéncias, constata-se a demanda por analises ao objeto aqui
proposto, uma vez que € junto a esses grupos que a politica de Assisténcia Social precisa
construir uma nova legitimidade, um reconhecimento na agenda publica, que lhe confira

maior ganho no orgamento publico da seguridade social e visibilidade como uma politica
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publica de direito (RAICHELIS, 1998). Sendo assim, torna-se imprescindivel considerar o
perfil do publico usuério da Assisténcia Social, individuos pertencentes a classe subalterna, e
refletir sobre a participacdo desses sujeitos que vivenciam cotidianamente as demandas por
atendimento dessa Politica Publica.

Com base nesses pressupostos, esta pesquisa pretendeu aprofundar o debate a partir do
estudo das categorias participacdo e controle social no Brasil, tendo em vista a relagdo entre
Estado e sociedade. Parte-se de uma discusséo tedrica acerca do Estado e da sociedade civil,
como também de reflexdes em torno do processo de formacdo da sociedade brasileira, num
contexto de transicdo democratica onde a participacdo era cerceada pela ditadura e o
autoritarismo prevalente. Para tanto, elegeu-se, como percurso tedrico metodoldgico, trabalhar
a perspectiva de andlise da totalidade social, trazendo luz ao estudo proposto sobre a
compreensdo do Estado e da sociedade civil, tomando como referéncia o entendimento do
Estado ampliado segundo a diretriz gramsciana.

Assim, a presente dissertacdo, resultado da pesquisa intitulada Controle Social no
SUAS: um estudo sobre a participacéo dos usuarios no Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Teresina — CMAS/TE, constitui um relevante estudo no &mbito da politica publica
de Assisténcia Social em Teresina. O processo de pesquisa foi compreendido em todo o seu
movimento, estrutura e contradi¢des, a partir de uma racionalizacdo critica em uma relagéo
muatua entre a pesquisadora e o objeto de estudo, sendo que, desde a sua trajetoria
profissional, ela se encontra envolvida particularmente com a questéo pesquisada.

Para o alcance dos resultados da pesquisa, tornou-se imprescindivel ao estudo uma
relacdo direta de investigacdo com as categorias centrais da andlise. Os meios para isso
revelaram-se na forma de levantamento bibliografico, considerando os aspectos histéricos e
tedricos dos temas que contextualizaram o objeto de estudo, com a finalidade de proporcionar
a capacidade analitica da pesquisadora sobre as areas em estudo, bem como sua delimitacéo, a
partir de leituras interpretativas e exploratorias, com o objetivo de ordenar e organizar as
informacGes contidas nas fontes pesquisadas.

As categorias definidas para a referida pesquisa foram melhor compreendidas por
meio de uma permanente e sistematica revisao bibliografica com base em autores estudiosos e
pesquisadores do objeto da tematica. Nesta direcdo, para o estudo das categorias de analise,
foram utilizados, como referencial tedrico basico, Raquel Raichelis (1998) e Edval
Bernardinho Campos (2006), autores que estudam o controle social no &mbito do SUAS. E,

na perspectiva de compreender a categoria de andlise participacdo da sociedade civil,
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utilizaram-se os estudos de Nogueira (2004), Dagnino (2004), Teixeira (2002), Gohn (2011) e
Simionatto (2011), dentre outros.

A investigacdo desenvolvida teve, como recorte temporal, o periodo de 2013 a 2018,
em virtude da importancia de desvendar como aconteceu e como acontece o0 exercicio do
controle social na Politica de Assisténcia Social em Teresina, particularmente no CMAS/TE,
na perspectiva da participacdo dos usuarios do SUAS, considerando o contexto social e
politico em que se estabeleceu a politica de Assisténcia Social como direito de cidadania,
conquista do processo democréatico que culminou com a Constituicdo Federal de 1988.

Apesar de a instituicdo e a estruturacdo do CMAS/TE terem-se dado na década de 90,
esses 05 (cinco) anos histdricos foram demarcados por corresponderem a trés gestdes do
CMAS/TE em que se formalizaram elei¢cGes diretas para a categoria de usuarios, num
processo de carater ampliado nos territérios das Unidades Publicas da Assisténcia Social na
cidade de Teresina.

Pretende-se, com este trabalho, contribuir para o debate acerca da participacdo dos
usuarios da Politica de Assisténcia, fornecendo bases para o aprofundamento dessa discusséo
em especial no CMAS de Teresina, considerando que os usuarios da politica de Assisténcia
Social constituem-se de pessoas, grupos e familias que se encontram em situacdo de
vulnerabilidade ou risco pessoal e social e que historicamente sdo considerados como
cidaddos “invisiveis” e destinados historicamente a acdes de cunho clientelista. Entende-se
que, na funcdo de conselheiros do CMAS de Teresina, esses sujeitos, imbuidos do papel de
atores, protagonistas dessa politica publica, expressam as dificuldades enfrentadas como
também os avancos advindos da criagdo e funcionamento dessas instancias como canais
viaveis a participacdo na gestdo publica.

Para isto, o presente estudo esta organizado da seguinte forma. O capitulo 1 trata das
consideragfes introdutorias. No capitulo 2, intitulado: Cenarios brasileiros: um estudo da
relacdo Estado e sociedade civil a luz do projeto democratico participativo, apresentam-se
algumas consideracGes sobre o contexto de democratizacdo do Estado brasileiro, com as
concepcoes de Estado e sociedade civil, fundamentadas por pensamentos de Gramsci e outros
pensadores. Nesta perspectiva, situou-se o estudo no contexto da relacdo Estado e sociedade
civil, onde se pontuou o momento brasileiro de transicdo democratica, enfocando o processo
de democratizacdo demarcado pelas décadas de 70, 80 e 90 do século passado. Apresenta-se,
ainda neste estudo, o debate acerca da categoria participacdo, destacando concepgOes de

alguns estudiosos.
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O capitulo 3, nomeado como: O controle social no Brasil: a institucionaliza¢cdo dos
conselhos gestores, trata da realidade concreta do controle social no Brasil por meio dos
conselhos gestores e 0 processo de institucionalizacdo, trabalhando a concepgdo de controle
social sob alguns olhares de estudiosos dessa categoria de analise. Para isto, discutiram-se as
contradi¢cBes que permeiam a pratica do Controle Social no Brasil, os fatores motivadores que
levaram a sua institucionalizagéo, particularmente a abertura dos novos canais de participacéo
da sociedade pela Constituicdo Federal de 1988. Procurou-se, ainda, estabelecer uma
discusséo acerca dos conselhos gestores e a questdo da representatividade. E, por fim, nesse
capitulo, foi trabalhado o potencial dos conselhos como mecanismos de fiscalizacdo,
formulacdo e implementacdo de politicas publicas, apresentando consideracdes acerca das
principais dificuldades e desafios enfrentados.

O capitulo 4, intitulado: A participacéo dos usuarios do SUAS no Conselho Municipal
de Assisténcia Social de Teresina — CMAS/TE, trabalha sob a Otica da trajetoria de
constituicdo dessa participacdo no ambito do conselho, identificando e analisando de que
forma ela se deu, considerando as diretrizes da propria PNAS, e como se cumpriu em ambito
municipal. Para tanto, inicialmente, contextualizou-se a Politica de Assisténcia Social no
Brasil, apresentando os dilemas que caracterizam o processo de implementacdo do SUAS,
tracando a trajetdria de constituicdo dessa politica publica para, entdo, fazer um nexo com a
implementacdo da esfera publica no @mbito do SUAS e os desafios postos a pratica
conselhista. Por fim, sob a analise de dados documentais, como também sob a analise do
material colhido com o0s sujeitos entrevistados, apresenta-se o estudo sobre 0 CMAS de
Teresina, expondo as trajetorias, contradicbes e instituicdo da representacdo dos usuarios
nesse espaco.

E, por dltimo, vém as consideracOes finais, parte do trabalho que trata das questdes
relevantes do presente estudo, resultados da presente pesquisa e sua contribuicdo no ambito
das politicas publicas. Compreende-se, neste estudo, que o controle social instituido no
ambito da Politica de Assisténcia Social tem o CMAS/TE, 6rgédo de controle, formulacdo e
fiscalizacdo, como um relevante mecanismo para o aprimoramento dessa politica publica e
que, nesse espaco, a participacdo do segmento de usuario, a0 tempo em que se apresenta
como um elemento inovador, encontra-se, no centro das contradi¢cGes inerentes a relacdo
Estado e sociedade, o que fragiliza a atuacdo efetiva desses sujeitos no cenario de decisdes.

Diante dos resultados, destaca-se que a presente pesquisa € relevante no contexto de

aprimoramento do SUAS, na perspectiva de fomentar o debate acerca da criacdo e ampliacéo
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de espagos de participacdo dos usuérios de forma organizada, como conjunto dos sujeitos
demandatérios dos servigos nos territorios de suas vivéncias, possibilitando uma participacdo
cidada frente a luta pela efetivacdo dos direitos sociais.

As reflexdes aqui apresentadas tém o propdsito de contribuir para o estudo, debate,
aprofundamento e sistematizacdo tedrico-pratica dos cidaddos, representantes da sociedade
civil que atuam nos espacos de proposicdo e gestdo da politica publica de Assisténcia Social.
De forma relevante, a apropriacdo da presente tematica por aqueles que atuam no ambito do
SUAS possibilitard a ampliacdo de espacos publicos de discussdo e debate entre diversos
atores, com vistas ao fortalecimento do efetivo controle social no SUAS pelo conjunto de seus

usuarios.



20

2 CENARIOS BRASILEIROS: UM ESTUDO DA RELACAO ESTADO E
SOCIEDADE CIVIL A LUZ DO PROJETO DEMOCRATICO PARTICIPATIVO

Diversos estudos de cunho teoérico e empirico tém-se debrucado na analise sobre o
significado e o alcance do cenério de lutas préprias do conjunto de organizac6es da sociedade
civil no processo que culminou com a consolidacdo da democracia em nosso pais. Esse
processo de transicdo democratica, iniciado nos anos 1970/80, marca um momento de
visibilidade na relacdo entre Estado e sociedade. Por esta razdo, entende-se, a luz de Potyara
Pereira (2001), que a analise de tal relacdo indica uma estrutura complexa:

A referéncia a esse tipo de relacdo indica, desde logo, que se esta tratando de um
processo historico complexo e irredutivel a generalizactes e padronizacGes. Indica
ademais, que ambas as entidades tém particularidades e interesses proprios, embora
interdependentes e, portanto, sem autonomia absoluta. Em outras palavras, isto quer
dizer que ndo é possivel falar de Estado sem relaciona-lo a sociedade, e vice-versa,
pois onde quer que ambos comparecam, um tem implicacbes no outro e se
influenciam mutuamente (PEREIRA, 2011, p. 153).

Os enfoques sobre esse tema sdo bastante diversificados, sendo que a literatura
existente privilegia as inovacGes na configuracdo das relacbes entre Estado e sociedade,
apontando para a ascensdo de novos espagos com a atuacdo de novos sujeitos sociais no
cenario politico. Isso tem possibilitado a construcdo de identidades sociais, 0 estabelecimento
de novas relagdes com o sistema politico-institucional e a possibilidade de ampliacédo da arena
decisoria no ambito da gestdo das politicas publicas a partir da insercdo de novos sujeitos
sociais e suas demandas ao processo de formulacgéo, fiscalizacdo e implementacéo atraves de
mecanismos de controle social, como, por exemplo, os conselhos gestores.

Nesta perspectiva, € relevante sublinhar os condicionantes politicos e ideolégicos que
presidiram o processo de constru¢do da democracia politica no Brasil, com énfase nas décadas
de 70 e 80, considerando a relacdo Estado e sociedade. Ao situar historicamente esse debate,
apresentam-se também apontamentos necessarios a concepcao de Estado e de sociedade civil,
onde se destaca a concepcdo de Gramsci sobre Estado ampliado, para a literatura que versa
sobre a relacdo Estado e sociedade, ampliando a discussdo aqui desenhada sobre a
participacdo da sociedade civil, na categoria de usuarios.

Para fins da abordagem que ora se inicia, apresentamos algumas perspectivas de
analise que se presume serem fundamentais para o debate contemporaneo acerca da
democratizacdo do Estado brasileiro com énfase na relagcdo Estado e sociedade firmada sobre
estruturas politico-institucionais. Inicia-se com a compreensdo conceitual de Estado e

sociedade, numa abordagem histérica, demarcando as compreensdes de diversos estudiosos a
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partir de um contexto histérico e politico. Em seguida, amplia-se o debate compreendendo a
concepcao de Estado na perspectiva de cunho burgués que estabelece relagcdes de dominacéo
entre classes, o que determinou a formacéo da sociedade brasileira.

No tocante a concep¢do de Estado, é imprescindivel entender que se trata de algo
complexo, sendo necessaria também a compreensdo da sua relagdo com a sociedade. Como
refere Machado (2012, p. 22):

O conceito de Estado é abrangente e envolve uma série de fatores que refletem a
organizacdo da sociedade ao longo dos tempos. Para compreender a organizacdo e
funcionamento do Estado, € necessario também entender a organizacéo da sociedade
nas suas inter-relacoes.

Na conjuntura histérica e politica em que se estabelece tal analise, imprimiu-se uma
leitura critica da participacdo da sociedade civil em todo o processo que culminou com a
Constituicdo Federal de 1988, dando-se énfase a formacéo histdrica brasileira. A emergéncia
por consolidacdo de espacos democraticos participativos teve a sociedade civil atuando
firmemente com a reivindicacdo de pautas que redirecionaram para uma nova nocéo de
cidadania. “Esse tdo celebrado momento ‘positivo’ da sociedade civil tinha, como substrato
teodrico-politico, uma imagem de sociedade civil como esfera de representacdo e defesa dos
interesses populares” (DURIGUETTO, 2007, p. 23).

De acordo com os argumentos de Gramsci, entende-se a sociedade civil como esfera
publica, atuando na emergéncia de um projeto politico contrario ao da classe dominante,
centrado na consolidacdo da hegemonia da classe subalterna. Essa trajetoria de participacao
da sociedade civil, a0 mesmo tempo em que democratiza o Estado e expande condicGes para o
exercicio de cidadania, supde conflitos e contradi¢bes entre 0s sujeitos. Ou seja, esse processo
se configura de forma dual, carregada de contradicdes.

Nestes termos, torna-se de extrema relevancia a compreensdo pretendida neste estudo
acerca da categoria participacdo, levantando apontamentos sobre a conjuntura em que se
inscreve a participacdo da sociedade civil no processo de democratizacdo brasileira e como se
vem configurando, na atualidade, a esfera publica no ambito da politica publica de Assisténcia

Social.

2.1 Compreensao conceitual e histdrica sobre Estado e sociedade civil

Uma abordagem histérica, conceitual e critica acerca do Estado e da sociedade civil

embasa este estudo no tocante a analise do contexto de redemocratizacao brasileira, onde as
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formas de regulacdo social sofreram alterac6es profundas, dando um novo panorama para a
vida em sociedade e uma complexa dindmica no &mbito das relagdes Estado e sociedade civil.

No l6cus de pesquisas em que se inserem as Ciéncias Sociais, sa0 muitos os estudos
em torno da teoria social do Estado, a construcdo de conceitos acerca da sua origem, da
compreensdo da sua formacgdo historica, passando por sua evolugdo, sua estrutura e funcéao
atual, bem como as determinac¢Ges quanto a concepcao de sociedade civil, quanto a relacéo
Estado e sociedade civil e sua importancia para a formacao das sociedades.

Parte-se do ponto analitico do Estado apoiado no pensamento social marxista,
compreendendo, assim, sua funcdo social no capitalismo dos monopdlios, que contraria uma
visdo naturalizada deste, empreendida por algumas vertentes tedricas. Para fundamentar a
compreensdo da concepcdo de Estado, originado pelo conflito de classes, considerou-se
relevante registrar os elementos tedricos de autores classicos, suas ideias e elaborac6es acerca
da concepcédo de Estado e sociedade civil, demarcando as contradicdes que emergem desses
pensamentos e delineando a escolha a ser trabalhada neste estudo. Conforme aponta Santos
(20186, p. 23):

Para refletir sobre os fundamentos ontoldgicos do Estado, partimos do pressuposto
de que o Estado é uma instituicdo social e historicamente constituida, portanto, as
razdes do seu surgimento sdo fundamentais para identificar as razGes da sua
necessidade e sua funcdo na era contemporanea. Portanto, para compreendermos o
Estado ndo podemos destaca-lo da totalidade social. Buscar seus fundamentos
implica desvendar sua funcdo no contexto da reproducéo social.

O Estado, como institui¢do social, constitui um instrumento com funcGes determinadas
dentro de cada conjuntura historica, firmando-se dentro da légica e funcionalidade das
relacGes sociais e econdmicas de cada época. De acordo com lanni (apud PEREIRA, 2011, p.
135), “[...] Cabe destacar que o Estado nem sempre existiu e que ele é criatura da sociedade”.
Portanto, ndo obstante estarem intrinsicamente ligados, entende-se que o Estado é uma
criacdo da sociedade e esta é 0 espaco de concretizacdo da sociabilidade, organizada no
sentido do atendimento das necessidades da pessoa humana (MACHADO, 2012).

Na perspectiva de compreensdo do Estado atrelado a totalidade social, busca-se
discorrer acerca da concepcao de sociedade civil como o l6cus de reproducdo das formas de
satisfacdo das necessidades humanas, do ponto de vista de sua organizacdo. Segundo
Simionatto (2012), o valor analitico da categoria sociedade civil permite pensa-la como
espaco contraditorio, atravessado por projetos de classes distintas.

Por sua complexidade, afirma Nogueira (2004), convivemos com diferentes conceitos

de sociedade civil, estruturados a partir de distintos programas de agéo e influéncias teoricas,
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conceitos que transitam no campo tedrico e também veementemente no campo politico.
Somando-se ao que se discorre acima, Simionatto (2012) afirma que, nas Ultimas décadas, a
concepcdo de sociedade civil estd fundada no ideario da responsabilidade social dos
individuos, impulsionada pelo Estado, na congruéncia do Estado democratico de direito, mas
com vistas a uma participacao nos limites da sociabilidade burguesa.

Neste estudo, aponta-se para a analise da complexidade da relacdo Estado e sociedade,
sobretudo ressaltando que essa compreensao sera possivel a partir da dimensdo conceitual do
primeiro. Nessa congruéncia, tem-se, como referéncia, os apontamentos de Pereira (2011)

quanto a natureza complexa e dialeticamente contraditoria da relaco.

Por certo que diante de tantas e diferentes interpretagdes ndo se pode deixar de
eleger, como paradigmatica, a que expressa a natureza complexa e dialeticamente
contraditoria, ndo s6 do Estado e da sociedade, em sua légica interna, mas também
da relacdo que os mantém em constante e nem sempre pacifica interacdo. E mais: a
que percebe o Estado para além do seu recorte restrito, de pura coercao, e considera
seus aspectos mais alargados e verdadeiramente politicos de negociacdo e
organizacdo de consentimentos ou da legitimacdo (PEREIRA, 2011, p. 153).

A relacdo Estado e sociedade civil encontra embasamento teorico e critico preliminar
no marxismo. “Marx compreende a sociedade como fundamento do Estado, no conjunto das
determinacgdes, em que 0 econdmico é o determinante, mas nao significa pensa-lo dissociado
das outras dimens@es politicas” (SIMIONATTO, 2012, p. 69). Esses fundamentos teoricos e
criticos foram posterirormente ampliados pelos discipulos de Marx, demonstrando o contrario
de uma visdo naturalizada da sociedade, dada por outras vertentes tedricas. Para Marx e
Engels (2007, p. 121), a sociedade civil “compreende o conjunto das relagdes materiais dos
individuos dentro de um estagio determinado de desenvolvimento das forgas produtivas”. Sob
a Otica do referido pensamento, a sociedade civil sé se desenvolve com a burguesia, a qual
representa os interesses dominantes e cuja forma de organizacdo constitui o Estado com fins
de manutencdo da propriedade privada e seus interesses. Portanto, 0 marxismo, sob um
parametro critico de analise do Estado e da sociedade civil, traz a luz a compreensdo da
funcdo do Estado como legitimador e assegurador da expansdo do capital e,
consequentemente, da classe burguesa (MACHADO, 2012).

Ao referir-se a figura do Estado, Marx percebe-o numa funcdo dada no seio na
correlacdo de forcas entre capital e trabalho, personalizados na figura da burguesia e da classe
operaria. Nessa compreensdo, 0 Estado assume a funcdo mantenedora da ordem criando
mecanismos necessarios ao desenvolvimento das relagcdes de dominacdo que representam as

préprias relagdes capitalistas de producgdo. Para os autores, o Estado é definido como:
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[...] a forma através da qual os individuos de uma classe dominante fazem valer os
seus interesses comuns e na qual se resume toda a sociedade civil de uma época,
conclui-se que todas as instituicbes publicas tém o Estado como mediador e
adquirem através dele uma forma politica (MARX; ENGELS, 1999, p. 124).

Arcoverde (2010) salienta que as concepcOes de Estado e sociedade civil de todos 0s
cientistas politicos foram escritas sob condi¢des peculiares, sendo determinadas por contextos
diversos. Para a autora, as democracias capitalistas ocidentais estiveram direcionadas por trés
desenvolvimentos principais, sendo estes: o surgimento do capitalismo, a expansdo dos
estados burocraticos como estruturas de poder e o estabelecimento de instituicbes
democréticas.

Nesse campo tematico, Pereira (2011) destaca que Estado, além de possuir um
conceito complexo, trata-se de um fendémeno historico e relacional e, como fato historico, na
opinido da autora, 0 seu conceito precisa ser especificado e qualificado, pois existe sob
diferentes modalidades e configuragdes. “Como processo historico, o Estado contém em si
uma dinadmica que articula passado, presente e futuro” (PEREIRA, 2011, p. 144).

Ainda nos apontamentos de Pereira (2011), a natureza relacional do Estado diz
respeito ao seu carater dialético que o qualifica para alem da sua capacidade coercitiva.
Apesar de possuir autonomia relativa, transita entre as classes no sentido de administrar os
interesses diversos e, assim, manter sua legitimacéo.

A esse respeito, sublinha Pereira (2011, p. 146):

E por meio da relagio dialética com a sociedade que o Estado abrange todas as
dimensfes da vida social, todos os individuos e classes e assume diferentes
responsabilidades, inclusive as de atender demandas e reivindicacfes discordantes.
Por isso, apesar dele ser dotado de poder coercitivo e estar predominantemente a
servigo das classes dominantes, pode também realizar acBes protetoras, visando as
classes subalternas, desde que pressionado para tanto, e nos interesses de sua
legitimacao.

A legitimacdo social do Estado Ihe confere, além da natureza coercitiva, também a do
consenso, através do atendimento das demandas socais, do enfrentamento das desigualdades
sociais via politicas sociais. Para Duriguetto (2007), essa segunda determinagdo “se
materializa na adocdo da democracia representativa como sistema que ird conferir
legitimidade social ao Estado, pois permite a incorporacdo de direitos sociais e politicos de
cidadania” (DURIGUETTO, 2007, p. 80).

Nas consideracdes de Pereira (2011) sobre a conceituacdo de Estado trabalhada por

lanni (1986),

O Estado pode ser considerado o lugar de encontro e expressdo de todas as classes
porque, embora ele zele pelos interesses das classes dominantes e tenha, ele mesmo,
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um caréter de classe, esse zelo se da de forma contraditoria [...]. E relacionando-se
com todas as classes que o Estado assume carater de poder publico e exerce o
controle politico e ideoldgico sobre elas (PEREIRA, 2011, p. 147).

Poulantzas (1980) define o Estado como:

[...] uma condensacio de relagdes de forgas, isto €, uma condensagdo de forgas
identificada como um bloco no poder ou como um pacto de dominagao que exerce 0
seu dominio por meio de um aparato institucional (burocratico, juridico, policial,
ideoldgico) sobre a sociedade, embora seja influenciada por esta. Assim, o poder do
Estado representa a for¢a concentrada e organizada da sociedade, com vista a
regula-la em seu conjunto (POULANTZAS, 1980, apud PEREIRA, 2011, p. 147).

Ao se tomar por base tal assertiva, observa-se que 0S contextos historicos, as
conjunturas de lutas sociais e politicas sdo os determinantes para o entendimento de que “o
Estado é uma construcdo social” (ARCOVERDE, 2010, p. 21). Acrescente-se aqui, conforme
Maciel (2012), que o Estado vai assumindo caracteristicas, ao longo da historia; passa por um
processo de mudanca temporal, continuando, no entanto, com sua esséncia enquanto uma
estrutura politica que privilegia a dominacdo, sendo importante destacar para as reflexdes
neste estudo que 0 “O Estado moderno se cristaliza historicamente no Estado capitalista”
(MACIEL, 2012, p. 169).

Discorrer sobre as mais variadas concepcdes de Estado e sociedade civil, remetendo a
relacdo entre eles, amplia o debate no presente estudo. A compreensdo dada pelo marxismo
encontra contraponto em outras vertentes tedricas que desenvolvem o pensamento
diferenciado do pensamento critico dialético. Os chamados “classicos” da teoria do Estado,
como destaca Arcoverde (2010), mais precisamente a teoria baseada na tradicdo liberal
contratualista, fundam seus pensamentos ndo baseados somente na ordem politica da
sociedade moderna, mas também os desenvolve nos aspectos individuais.

Do ponto de vista de outros entendimentos sobre Estado e sociedade, como a
concepcao liberal, destacam-se 0s pensamentos classicos de Hobbes e Locke. Nos
apontamentos de Duriguetto (2007), na base tedrica do Estado liberal democratico, a ordem
politica tem centralidade nas interpretacbes acerca da natureza humana, das teorias
contratualistas do “direito natural” ou jusnaturalismo. Hobbes e Locke, rompendo com a viséo
religiosa medieval, defendem a ordem racional e laica para os conceitos de soberania e
contrato social, consentimento e obediéncia politica, visando a seguranca dos individuos e a
coesdo do Estado.

O liberal Hobbes desenvolve suas formulagOes partindo de uma preocupacao central,
gue consiste na necessidade de garantir um conjunto de liberdades naturais, que promovem ou

potencializam a natureza humana. Na sua concepc¢édo, o Estado absorve a soberania absoluta.
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Conforme aponta Arcoverde (2010), o contrato se limita somente aos homens, que assumem a
condicdo de suditos, ficando o soberano isento de obrigagdes. “Tudo o0 que o soberano fizer
deve ser considerado como autoria de cada homem. O soberano jamais deve ser castigado por
seus suditos, pois estardo castigando a si mesmos” (ARCOVERDE, 2010, p. 25).

Segundo Hobbes (1979), para que os homens possam viver de forma organizada e
superando a condigdo de estado natural, é necessario que se estabeleca um contrato que assim
firme regras de convivio social e de subordinacdo politica promovidas pelo Estado e/ou
sociedade. Faz-se necessaria a criacdo do Estado e este tem que ser pleno, tem que ter um
poder soberano, capaz de proteger a ordem e a seguranca do povo. O Estado seria o
controlador de todas as leis fundamentais da natureza.

Nesta perspectiva de pensamento liberal, para Hobbes, o soberano deve ser
considerado como autoria de cada homem, 0 que significa também afirmar que “liberdade
para ele significa auséncia de oposi¢édo e se aplica as criaturas irracionais e inanimadas mais
do que as racionais” (ARCOVERDE, 2010, p. 25). Entre 0s homens, existe uma disputa pelos
interesses individuais. “A finalidade da constituicdo do Estado € a garantia da paz e a da
seguranca, e fazer boas leis, revertendo o ambiente (natural) de guerra de todos contra todos”
(MONTARNO; DURIGUETTO, 2011, p. 25). A capacidade individual de adquirir riqueza
determina a condicdo de conquista de poder, reputacdo e dominio sobre os outros. Conforme
acrescenta Duriguetto (2007), essa luta pelo poder e os conflitos de interesse conduzem 0s
homens a um permanente “estado de guerra”. De acordo com Hobbes (1991, p. 42, apud
Montafio e Duriguetto, 2011, p. 24):

A constituicdlo do Estado marca a passagem do estado de natureza para a
constituicdo da sociedade civil ou sociedade politica. Dessa forma, por contrato
firmado “entre um e outro”, os homens transferem ao soberano (que pode ser um
homem ou uma assembleia), o direito natural que cada um possui sobre todas as
coisas. Esse acordo imp&e aos individuos a obrigacéo de obedecer a tudo aquilo que
o0 poder soberano ordenar. O pacto de unido (o contrato social) significa que todos se
submeterdo a autoridade constituida, comprometendo-se a considerar bom e justo o
que ordena o soberano, e mau e justo o que ele proibe. Dessa maneira é inconcebivel
qualquer recurso contra a legitimidade das ordens do soberano.

Como Hobbes, John Locke fundamenta seus pensamentos no conceito de estado de
natureza para descrever sua percepcdo de Estado, demonstrando também sua preocupacao
com a instituicdo de um poder capaz de estabelecer a seguranca, em razdo do estado de guerra
entre 0s homens. Divergindo de Hobbes, Locke pressupfe o direito a resisténcia. Para ele, o
contrato é um pacto de consentimento dos individuos para garantia de protecdo a propriedade.
Nessa concepcao, o poder politico € limitado, subordinando-se ao legislativo. O Estado aqui é

entendido como o protetor dos direitos e liberdades dos cidaddos. Nessa perspectiva, Locke
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inaugura as diretrizes fundamentais do liberalismo (MONTANO; DURIGUETTO, 2011 p.
27). Ressalta Arcoverde (2010) que os direitos naturais inalienaveis do homem s&o
resguardados pelo estado civil, o poder politico é inerente ao estado de natureza do homem e
este cede a sociedade e aos governantes para protecdo da mesma e garantia do bem.

Diferentemente de Hobbes, Locke rejeitava a nocdo de um Estado absoluto e
proeminente em todas as esferas. A autoridade é consensualmente entregue a um
corpo legislativo e a um monarca, para que criem e imponham leis visando a
preservacao e representacdo dos interesses dos governados (propriedade e seguranca
pessoal). Caso isso ndo aconteca, os governados podem dispensar a autoridade e a
prépria forma existente de governo. Neste sentido, a participagdo politica é
valorizada por ser instrumento que assegura a obtencdo dos fins privados
individuais. Assim, a formacdo de uma “sociedade politica” ndo assinala a
transferéncia dos direitos individuais, uma vez que é transferido somente enquanto
se cumprem seus interesses. A soberania na sociedade civil, enquanto controle do
poder politico, pertence, pois, ao cidaddo (proprietario) (MONTARO;
DURIGUETTO, 2011, p. 24).

Essa concepcéo, a partir do pensamento liberal, funda bases para compreenséo de um
Estado com poderes e funcGes limitadas, contrariando governos absolutistas. Sob a defesa dos
direitos do homem, o Estado liberal, erguido sobre as bases do liberalismo, assentou a
promocdo do desenvolvimento capitalista, ao estabelecer a defesa da propriedade privada, a
livre concorréncia e, em consequéncia, o conflito de interesses, sendo o Estado o mecanismo
para manutencdo da ordem social.

A discussdo acerca do papel do Estado desencadeou-se desde a chamada acumulacao
capitalista. Com a decadéncia feudal, por volta dos séculos XVI e XVII, desde Maquiavel,
procura-se uma abordagem racional do exercicio do poder politico atraves do Estado, que dé
conta de se compreender seu lugar na sociedade.

Neste sentido, na concep¢do de Estado liberal, 0 mercado transita como um supremo
regulador das rela¢6es sociais, resumindo o papel do Estado ao mal necesséario, que, na visao
dos liberais, seria fundamental para fornecer a base legal com a qual os homens teriam
melhoria nos seus beneficios. Adam Smith destacou-se ao defender veementemente um
Estado que garantisse a liberdade do mercado livre, ao tempo em que negava a necessidade de
um Estado intervencionista. Segundo Smith, os individuos poderiam organizar a vida social
com a menor intervencdo do Estado, constituindo, assim, uma sociedade auto regulavel.

Como destacam Behring e Boschetti (2011), o Estado aqui é entendido como
“minimo”, pensado por Smith com apenas trés fungdes: a defesa contra inimigos externos; a
protecdo de todos os individuos de ofensas dirigidas por outros individuos; e o provimento de

obras publicas. A médo invisivel do mercado estabeleceria a base para a coesdo social entre 0s
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individuos, na sociedade civil. “Para Smith, ndo ha, portanto, contradicdo entre acumulacdo
de riqueza e coesdo social” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 60).

Fica evidente, assim, que a débil intervencdo do Estado na garantia de direitos
sociais sob o capitalismo liberal ndo emanou de uma natureza predefinida do Estado,
mas foi criada e defendida deliberadamente pelos liberais, numa disputa politica
forte com os chamados reformadores sociais (Lux, 1993). Para aqueles, o Estado
ndo devia intervir na regulacdo das relacfes de trabalho nem deveria se preocupar
com o atendimento das necessidades sociais. Mas, paradoxalmente, podia e devia
agir firmemente para garantir os interesses liberais de estabelecimento do mercado
livre na sociedade civil, como o demonstra a defesa malthusiana da lei do trigo
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 61).

Em sintese, nos apontamentos de Behring e Boschetti (2011), a intervencgdo reduzida
do Estado nas politicas sociais revela alguns elementos essenciais do liberalismo. Sao eles: a)
0 predominio do individualismo, onde o bem-estar individual maximiza o bem-estar coletivo;
b) o predominio da liberdade e da competitividade; c) a naturalizacdo da miséria; d) o
predominio da lei da necessidade; e) a manutencdo de um estado minimo, onde as politicas
sociais estimulem o 6cio e o desperdicio e a politica social deve ser um paliativo.

A concepcédo liberal encontrou critica em Hegel, o primeiro a sustentar o conceito de
sociedade civil como algo diferente do Estado e separado do Estado politico. Arcoverde
(2010) identifica Hegel como um pensador de vertente democratico-burguesa que pde o
Estado como fundamento da sociedade e da familia. “Para ele ndao ha sociedade se ndo existir
um Estado que a construa que integre suas partes, e ndo existe povo sem Estado, pois € ele
que funda o povo e nao o contrario” (ARCOVERDE, 2010, p. 34).

Neste sentido, Hegel (apud MONTANO; DURIGUETTO, 2011, p. 34) entende o
Estado como um mecanismo que mantém e organiza a ordem social, configurando-se como
uma esfera superior da sociedade, que estabelece diretrizes para a finalidade coletiva ou
individual. “Ou seja, a esfera estatal seria o reino em que se expressariam 0S interesses
publicos e universais, construidos a partir das vontades particulares existentes na sociedade
civil”. O Estado aqui ¢ a conservacao/superacdo da sociedade civil (BOBBIO, 1987, p. 28-
29).

Disto depreende-se que, no pensamento de Hegel (apud MONTANO;
DURIGUETTO, 2011), o Estado institui a ordem, funda e materializa a universalizacdo dos
interesses particulares e privados da sociedade, ao situar a esfera estatal como espaco de
realizacdo e manifestacdo dos interesses universais. Sublinhe-se que a defesa dos direitos
individuais aqui entendidos esta sob o crivo da defesa da propriedade privada.

Acerca da sociedade civil, Hegel (apud ARCOVERDE, 2010, p. 35) diz que:
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A sociedade civil é uma fase imperfeita ou preparatéria para o Estado. E definida
como um sistema de carecimentos, de estrutura de dependéncias reciprocas, onde 0s
individuos satisfazem suas necessidades via trabalho e troca, e asseguram a defesa
de sua liberdade, propriedade e interesses através da justica e das corporagoes.
Trata-se da esfera dos interesses, econdmico-corporativos e antagonicos entre si. A
sociedade civil compreende assim; sistema de necessidades, administracdo da
justica, policia e corporacfes. O Estado é a substancia ética consciente de si, a
reunido do principio da familia e da sociedade civil, a mesma unidade que existe na
familia como sentimento de amor. E a esséncia do Estado.

Partindo da linha tedrica de Hegel, no tocante a conceituacdo de Estado e sociedade
civil, amplia-se a necessidade do debate em torno da real fungdo do Estado na producgéo
capitalista, no intuito de aprofundar a critica a concepcao liberal que atualmente predomina
nas sociedades modernas, sob o patamar do neoliberalismo. O Estado moderno é parte
essencial e fundante da reproducdo do capital e estd assentado no modo de producdo
capitalista. “O Estado se desenvolveu para complementar ¢ organizar a sociedade,
proporcionando a instabilidade minima necessaria para que a reproducdo material ocorra sem
barreiras instransponiveis” (SANTOS, 2016, p. 30). No entanto, a esfera estatal sempre
regulamentou a exploracdo, ou seja, nunca foi uma barreira a ela, mas sim lhe deu e da
condicdes para manutencao das relacfes sociais.

Nos anos mais recentes, no Brasil, com a eleicdo de Fernando Collor de Melo, em
1989, periodo pds-constituicdo, quando se vinha num processo de redemocratizacdo do
Estado, argumenta Dagnino (2004), que se registra nesse contexto a emergéncia de um Estado
minimo, com o encolhimento de suas responsabilidades. Tal projeto de ajuste era parte de um
processo global de adesdo das sociedades ao modelo neoliberal. A autora caracteriza esse
periodo como tendo sido marcado por uma “confluéncia perversa” entre esses dois projetos.
“A perversidade estaria colocada, desde logo, no fato de que, apontando para direcdes opostas

e até antagOnicas, ambos os projetos requerem uma sociedade ativa e participativa”

(DAGNINO, 2004, p. 96).

Ha ainda outro elemento que ajuda a explicar essa disjuncdo entre politica e
sociedade civil. E que as sociedades tornaram-se modernas e globais quase ao
mesmo o tempo. Ficaram condicionadas pela nova fase de ordenamento das relagdes
internacionais e de organizagdo do mundo, que coincide tanto com a afirmagdo da
hegemonia neoliberal, estruturada por um individualismo agressivo e pela énfase no
mercado auto-regulavel, quanto com a fixacdo de um padrdo de desenvolvimento
baseado na “acumulacdo flexivel’, no wuso intensivo de tecnologia, da
reconfiguracdo do trabalho e na financeirizagdo das economias (NOGUEIRA, 2004,
p. 105).

A necessidade do Estado, no modo de reproducdo capitalista, explica-se, como
assinala Santos (2016), a partir do conflito gerado entre classes antagbnicas exigindo o

dominio de um “terceiro poder” que aparece na figura do proprio Estado. Nas ideias de
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Engels, o Estado é concebido e constituido através do desenvolvimento histdrico da sociedade
e, portanto, ndo é uma mera instituicdo administrativa, mas sim um poder imposto pela
sociedade. Trata-se de um Estado de classe, criado para a defesa dos interesses da classe
dominante, a classe burguesa.

Os elementos aqui assinalados abrem visdo para a compreensdo da origem do Estado,
sua funcdo, seu poder e carater de classe. As mudancas no formato das sociedades ndo
modificam a natureza do Estado, que sempre se configura dentro da ética de dominagdo. A
transicdo do feudalismo para o capitalismo demonstra tal assertiva, pois se conclui que,
mesmo no sistema feudal, o proprietario (senhor feudal) sujeitava os produtores diretos
(servos). A estrutura social era de classes (SANTOS, 2016). A figura do Estado coaduna-se,
portanto, com a ideia de controle, como mecanismo de defesa de uma classe se sobrepujando
aos interesses ou as necessidades de outra.

Com a desintegracdo lenta do feudalismo, ocorrida no Gltimo ter¢o do século XV e nas
primeiras décadas do século XVI, uma nova forma de sociedade foi instituida, o mercado com
caracteristicas locais foi substituido por uma logica mais dindmica, entrando em cena um
mercado de alcance mundial, exigindo, assim, uma aceleracéo e aprimoramento dos processos
de producéo e alterando substancialmente as relagfes sociais vigentes. “O processo historico
que se operou no final do século XV até meados do século XVIII, foi denominado por Marx
como ‘acumulacdo primitiva’, periodo no qual se permitiu o processo de transformacao dos
produtores, antes servos, em trabalhadores assalariados” (SANTOS, 2016, p. 36).

Nesse contexto, onde nasce uma grande massa de proletariados para o trabalho das
fabricas, na ascensdo da sociedade capitalista da Europa, se constroi o poder politico burgués,
assentado na ideia do chamado Estado moderno, defendido pelos teoricos liberais. Os
principais defensores dessa vertente sdo os ‘“jusnaturalistas” ou “contratualistas” que
defendem os direitos fundamentais a vida e a propriedade e que entendem que o Estado deve
ser gerido por um “soberano”.

No entanto, o Estado burgués, apoiado no pensamento liberal de um Estado moderno
avancando para o progresso, se estabelece sob as bases da exploracdo do trabalhador. A
liberdade para todos, defendida em tal pensamento, jamais poderia ser exercida de igual forma
para trabalhadores e burgueses. As classes sdo desiguais e as condi¢des materiais em que
estdo fundadas ndo permitem a negociagdo de forma igual. “A liberdade que o liberalismo
promoveu foi realmente a liberdade contratual, enquanto legalizacdo da exploragdo”

(SANTOS, 2016, p. 37).
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Tem-se, portanto, a partir do materialismo historico dialético de Marx, refutada a ideia
de que o Estado é aquele que representa o interesse geral, que existe para defender os
interesses comuns de toda a populacdo. O ponto de partida da critica de Marx ao Estado reside
na ideia de que a populacdo ndo é homogénea, as relacbes sdo contraditdrias. A sociedade esta
dividida em classes sociais e estd fundada no principio mais sagrado do capitalismo, a
propriedade privada. Esse choque de interesses é o que justifica a existéncia do Estado
capitalista para Marx. A ideia de que o Estado deve garantir o interesse de todos contra 0s
interesses privados esconde uma realidade contraditéria; o Estado burgués garante o0s
interesses particulares da classe capitalista contra os interesses dos trabalhadores que
representam a grande maioria da populagao.

Nessa analise critica do Estado moderno, Marx desenvolve seus estudos acerca da
natureza do Estado e de sua relagdo com a sociedade, numa perspectiva tedrico-ideoldgica e
politica. “Para ele, 0 Estado burgués consolida-se com a classe burguesa assumindo
efetivamente o poder politico no continente europeu como instituicdo a servico dessa classe
dominante” (ARCOVERDE, 2010, p. 37).

As concepgdes de Estado, desenvolvidas em 1848, correspondiam as determinagdes
econémicas e sociopoliticas do processo de desenvolvimento histérico da época. Marx
concebeu a ideia de Estado, no contexto histérico da elaboracdo do Manifesto Comunista
associando-0 a concepcdo de luta de classes entre a burguesia e o proletariado. Para Marx,
segundo Duriguetto (2007, p. 51), “o Estado seria 0 ‘comité executivo’ da classe dominante e
suas formas institucionais monopolizadas pela burocracia se valeriam essencialmente da
coercao ou da opressdo para exercer suas funcdes e o dominio de classe burgués”.

Nos pensamentos de Marx e Engels, destacam-se as seguintes assertivas, conforme os
apontamentos de Montafio e Duriguetto (2011): a sociedade seria a esfera das relacGes
econémicas e dos interesses particularistas e o Estado, a esfera da universalizacdo; o Estado
seria entendido como instrumento de dominacdo de uma classe e, na concepcdo de luta de
classes entre burguesia e proletariado, somente através de uma revolucdo se conseguiria a
eliminacdo das classes e o fim do Estado, o que configuraria a transicdo ao comunismo,
implicando ruptura da ordem burguesa e constituicdo do poder do proletariado.

A esse respeito, Arcoverde (2010) menciona que:

[...] A ditadura do proletariado é momento fortalecedor supremo do Estado antes do
momento crucial de seu desaparecimento, ou seja: “a conquista da democracia”. O
Estado moderno ndo é mais do que uma junta que administra os negdcios comuns de
toda uma classe burguesa, mas ndo estd acima da sociedade civil. Como o Estado
estd subordinado a sociedade civil, cabe as classes dominadas, organizadas,
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subverterem essa ordem e fazerem valer seus direitos em momento de consenso
(ARCOVERDE, 2010, p. 35).

O advento da organizacdo da classe trabalhadora, no final do século XIX e inicio do
século XX, determinou mudancas na natureza do Estado liberal. Behring e Boschetti (2011)
acentuam que a luta pela instituicdo da sociedade ndo capitalista promoveu um leque de
respostas do Estado & questdo social®, evidente nesse periodo, configurando significativas
conquistas da classe trabalhadora. No entanto, como apontam as autoras, essas primeiras
inciativas das politicas sociais consubstanciaram uma relacdo de continuidade entre o Estado
liberal e o Estado social® capitalista. “Ambos tém um ponto em comum: o reconhecimento de
direitos, sem colocar em cheque os fundamentos do capitalismo” (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p. 63).

Nessa abordagem tematica de Estado e sociedade civil, constata-se que o Estado
contemporaneo constitui uma figura fundante dos processos de producdo e reproducdo
ampliada do capital. Nas sociedades que se estabelecem sobre o Estado democratico de
direito, como o Brasil, fundadas nos principios constitucionais de liberdade e participacéo, a
atuacdo do Estado sob o formato do Estado social que se organiza sobre as bases de politicas
sociais de cunho universalista tem as relagfes contraditorias que devem ser mantidas para
garantia da expansao capitalista. Como destaca Arcoverde (2010), a Constituicdo cidada, no
seu proposito de garantia e efetivacdo dos direitos sociais universais ja nasceu comprometida
e gestada no bojo dos acontecimentos que expressaram o ressurgimento do ideario neoliberal
nos EUA e Inglaterra que se expandia em todo o mundo.

Esse caminho, ao mesmo tempo em que democratizou o Estado e expandiu condicdes
para o0 exercicio de cidadania, institucionalizando espacos participativos, configurou-se de
forma dual, carregado de contradic6es, pois supunha conflitos e contradices entre 0s sujeitos,
ou seja, entre projetos societarios distintos. Enquanto havia um conjunto de movimentos
sociais organizados em torno da luta pela ampliagdo da cidadania, existiam interesses
fundados num ideéario liberal que privilegiavam o econdmico em detrimento dos valores
democraticos, tornando o texto constitucional um grande desafio pratico na década seguinte,

marcada pelas emblematicas reformas do Estado, parte do cenario de ajustes neoliberais.

® Segundo Netto (2001) A expressdo questéo social esté intrinsicamente ligada ao processo de monopélio do
capital. Advém do pauperismo decorrente dos impactos da primeira onda industrializante.

* O Estado de bem-estar social, welfare-state ou Estado Social, decorre da intensificacdo dos conflitos sociais
gerados pelo esgotamento do liberalismo econémico e do abstencionismo estatal (SIMOES, 2013, p. 264). O
Estado social, na assertiva do autor, restringia-se & resolucdo da questdo social, garantindo os direitos
fundamentais.
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A relacdo Estado e sociedade civil, fundada nas contradigdes postas pelo capitalismo,
encontrou, na teoria gramsciana, elementos que contribuiam para a percep¢do das
possibilidades de ascensdo das classes subalternas diante do contexto politico e econémico.
Com o italiano Gramsci, fundador do partido comunista de seu pais, as ideias comunistas,
difundidas pelo pensamento marxista, ganharam for¢a. No seu entendimento, a revolugdo na
Europa deveria seguir outros rumos distintos do seguido pelos russos. A perspectiva de
ampliacdo do Estado € encontrada no pensamento de Gramsci. ‘“Para ele, o Estado é todo um
conjunto de atividades tedricas e praticas, com as quais a classe dirigente justifica e mantém
ndo somente a dominag¢do, mas também o consenso ativo dos governados” (ARCOVERDE,
2010, p. 40).

A ideia de Estado ampliado em Gramsci, segundo Simionatto (2011), ndo minimiza a
importancia da teorizacdo do pensamento de Marx sobre a noc¢ao de Estado, pois nela estdo as
raizes que fundamentam o debate da compreensdo marxista. O debate em Gramsci sobre o0
Estado situa sua discussdo na existéncia de duas esferas distintas no interior das
superestruturas: sociedade civil e sociedade politica (GRAMSCI apud SIMIONATTO, 2011).
Conforme Arcoverde (2010), na auséncia de uma articulacdo da “sociedade civil” capaz de
absorver a insatisfacdo, a Unica defesa da velha ordem era construida pelo aparelho do Estado,
denominada por Gramsci de “sociedade politica”. “A sociedade politica, no pensamento
gramsciano, indica o conjunto de aparelhos através dos quais a classe dominante exerce a
violéncia” (GRAMSCI apud SIMIONATTO, 2011, p. 71).

Gramsci parte dos pressupostos de Marx que consideram o Estado um aparelho
coercitivo, instrumento de dominacdo para entdo fundamentar sua perspectiva, segundo a
qual, a partir disso, o Estado ndo é impermeéavel as lutas de classes, mas é atravessado por elas
(GRAMSCI apud SIMIONATTO, 2011). Com isso Gramsci ndo nega a descoberta de Marx
da base material como fator ontolégico, mas sim fundamenta seu pensamento na producao e
reproducdo da vida material. Na sua concepc¢éo, a classe proletaria devia transformar-se em
forca cultural e politica capaz de conquistar todos os instrumentos de difusdo ideoldgica,
iniciando, assim, a revolucdo pela sociedade, entendida por ele como um complexo sistema de

relacGes ideais e culturais.

E justamente a partir da compreenso dessa crescente socializagdo da politica que
Gramsci elabora a sua teoria marxista “ampliada” do Estado. E importante salientar
que, nessa trajetéria, Gramsci ndo elimina os pressupostos da teoria do Estado de
Marx, Engels e Lénin, mas a torna mais rica, na medida em que acrescenta a ela
novos elementos, novas determinagfes. No campo da teoria politica, esse ponto de
inflexdo no pensamento gramsciano apresenta-se como uma reflexdo ampla e
inovadora a respeito do conceito marxista de Estado. S&o contribui¢des que
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permitem compreender que a concepgdo de Estado elaborada a partir do marxismo
classico ndo dava mais conta das transformages ocorridas no século XX
(SIMIONATTO, 2011, p. 69).

No contexto do capitalismo contemporaneo, diante das transformacgdes ocorridas no
século XX, Gramsci contribui relevantemente com novas interpretacfes do capitalismo nesse
periodo historico. Em suma, a teoria apresentada por Gramsci soma-se ao conjunto da teoria
marxista ampliando a compreensdo da no¢do de Estado ndo s6 como sociedade politica,
configurada pela forca repressiva, mas como jun¢do da sociedade politica e da sociedade civil.
Sendo assim, a ampliacdo do Estado proposta por Gramsci é produto da contemporaneidade,
onde a mobilizacéo das classes subalternas pode se configurar como ator social a enfrentar a

ordem estabelecida num projeto societario que expresse uma nova direcdo ético-politica.

Gramsci passou a trabalhar com categorias analiticas que ndo mais se reportavam ao
uso do poder puro e simples, mas correspondiam ao consenso, a lideranca intelectual
e moral, a direcdo, ou melhor, a hegemonia, que deveria seguramente enfrentar uma
contra-hegemonia (PEREIRA, 2011, p. 157).

Na época de Gramsci, grandes transformacdes sociopoliticas e econdmicas sucederam-
se, exigindo novos direcionamentos. Diante da complexidade nos cenérios, sua teoria propde
uma conquista da direcao politico-ideoldgica pelas classes subalternas, ou seja, pelo conjunto
dos trabalhadores atraves de um movimento organizado e participativo. Ao preocupar-se com
a ampliacdo do Estado, defendeu que ndo bastava ocupar o poder, mas que era preciso
construir uma nova ordem, uma nova hegemonia ou contra-hegemonia a ser obtida no ambito
da sociedade civil, ou seja, “[..] a oposicdo das forcas emergentes, dominadas, em um
processo de luta pelo encaminhamento de uma nova ordem social” (GRAMSCI apud
SIMIONATTO, 2011, p. 47).

Nesse sentido, a hegemonia como direcdo, num processo de criagdo de uma nova
sociedade requer a construcdo de sujeitos historicamente ativos, imbuidos de uma
participacdo politica reportada a construcdo de consensos. A “[.] formacdo de uma
consciéncia critica, assim como a participacao ativa sdo os alicerces de uma acgéo politica que
procura conguistar a hegemonia (DURIGUETTO, 2007, p. 63). Sublinha-se a compreensao de
consenso, segundo Gramsci, como a busca das classes subalternas do atendimento de suas
demandas e aspiracdes via participacdo. Portanto, essa possibilidade indicada por Gramsci
contempla a organizacdo da classe trabalhadora na construcdo dos fundamentos de uma nova
cultura politica engendrada no ambito do Estado ampliado.

Ainda pelos apontamentos de Duriguetto (2007), entende-se que a concepcdo de

hegemonia contribui para a teoria da democracia. O processo de transi¢do para o socialismo,
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indicado por Gramsci, baseia-se num processo progressivo de democratizacdo que se da pela
conquista de espacos politicos e de participacdo popular critica e organizada, o que faz
concluir que hd uma relagcdo orgéanica entre democracia e hegemonia. Alinhado a essa
perspectiva, Simionatto (2012) indica, a partir da teoria marxista gramsciana, que a sociedade
civil como um instrumento de projeto constitui “um espago de construgdo do socialismo por
um processo progressivo de democratizagdo e de organizagdo da participagdo popular”
(SIMIONATTO, 2012, p. 54).

Ao pressupor uma participacao critica e organizada das classes subalternas, Gramsci
propde a superacdo de interesses privados no bojo da hegemonia dominante, a conquista de
uma condicdo de consciéncia universal, viabilizando a emancipacdo politica dos
trabalhadores. Emancipacdo que se conjectura na construcdo de um novo bloco historico,
permitindo a retomada da sociedade civil como arena da grande politica, na capacidade de
construir consenso e uma visdo de mundo que se legitima por meio de uma proposta
transformadora da sociedade através da “luta pela hegemonia e assim a conquista do poder
pelas classes subalternas” (SIMIONATTO, 2012, p. 53).

Ainda, como destaca Simionatto (2012, p. 53), esse movimento implica:

[...] criacdo de aliancas estratégicas entre a classe trabalhadora e 0s movimentos
sociais, com vistas a ampliar o horizonte emancipatério, elevando ao maximo de
universalidade possivel o ponto de vista dos grupos subalternos, cuja sintese é a
“vyontade coletiva nacional-popular”.

Portanto, essa proposta transformadora da sociedade, oriunda das classes subalternas,
requer que se construa junto a elas, a partir da superacdo da sua fragmentacdo e
desarticulacdo, uma formacao de leitura critica da realidade. Neste sentido, € necessario partir
do entendimento da categoria subalternidade, como indica Simionatto (2009), como “as
condicdes de vida de grupos e camadas de classe em situacdes de exploracdo ou destituidos
dos meios suficientes para uma vida digna” (SIMIONATTO, 2009, p. 42). Compreende-se,
neste aspecto, a fragilidade que envolve as possibilidades de uma participacdo efetiva ou
participacdo cidada em torno de uma nova direcdo sociopolitica hum embate de projetos
societérios distintos frente aos interesses da classe dominante. Como assevera ainda
Simionatto (2009):

A superacdo da condicdo de subalternidade requer, para Gramsci, a construcéo de
novos modos de pensar, a elaboracdo de uma concepcdo de mundo critica e
coerente, necesséria para suplantar o senso comum e tornar as classes subalternas
capazes de produzir uma contra-hegemonia. Nesse processo, em suma, aprofundar e
aperfeicoar o conhecimento da realidade impde-se como condicéo essencial na luta
por sua prépria transformacédo, efetivando-se a “critica real da racionalidade e
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historicidade dos modos de pensar” (GRAMSCI, 1999, p. 111 apud SIMIONATTO,
2009, p. 430).

No Brasil, sedimentaram-se, a partir de todo o processo de formacdo sdcio-histérica,
condicOes de exploracdo expressas no autoritarismo que alijava uma grande parcela da
populacdo a situacdo de marginalizacdo quanto aos direitos de cidadania. Desde a
colonizacdo, com os indios que foram destituidos da sua identidade, passando pelo periodo da
escraviddo, as mais terriveis estratégias de acumulacdo de riqueza justificavam-se nas
condicdes de abuso e massacre humano, principalmente dos negros ou trabalhadores oriundos
da raca negra. Esses cenarios tratam dos elementos que foram forjando a identidade que hoje
0s segmentos mais vulnerabilizados ainda carregam. S&o grupos sociais, familias, o conjunto
das classes populares que, apesar da trajetoria de conquista de direitos no Brasil com todo o
processo de luta em que foi envolvido, ainda carregam as marcas da exclusédo que promove a
fragmentacdo desses sujeitos enquanto classe, mediante o controle coercitivo e legitimador do
Estado burgués consolidando a expansdo capitalista pelas vias da exploracdo dos segmentos
populares.

Ao contextualizar as reflexdes aqui alinhadas acerca do debate em torno da relacéo
Estado e sociedade, entende-se que a sociedade civil, como espaco contraditorio, a partir das
concepcbes gramscianas, revelou uma realidade socio-historica brasileira como uma arena
que, por vezes, constitui-se no embate e, em outros contextos, tem sido moldada pela diretriz

neoliberal.

2.2 A relacédo entre Estado e Sociedade Civil no Brasil: da transicdo democratica aos
desafios contemporaneos.

Com base nos pressupostos tedricos apresentados no tocante ao Estado e sua funcéo,
compreende-se que, no que tange a relacdo Estado e sociedade civil, a concepcdo trabalhada
por Gramsci fornece a base conceitual para a analise dessa relacdo, sob a perspectiva do
controle democratico das classes subalternas em todo o processo de formacdo social da
sociedade brasileira fundada numa cultura politica estruturada sob os principios do
autoritarismo e clientelismo, expressos, de forma mais contemporanea, no periodo militar, que
se demarca a partir de 1964 até a década de 80.

A historia mostra que, na realidade brasileira, a participacdo expressa nos direitos de
cidadania constituiu algo duramente conquistado e que, em determinados contextos histéricos,

foi inexistente para alguns segmentos sociais, como pobres, escravos e mulheres. Entende-se
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que tal contexto esta centrado nas condicGes de exploracéo estabelecidas nas relagdes sociais
politicas de cada época.

A exploragdo se deu no Brasil inicialmente no periodo da colonizagdo, momento em
que os indios viveram um contexto de dominacdo, escraviddo e exterminio, por parte dos
colonizadores portugueses. Essa situacdo mudou posteriormente com a vinda dos negros
escravos, pelo fato de a populacdo indigena ser insuficiente como médo de obra e ter-se
mostrado resistente a dominacdo imposta. No periodo colonial, a composicdo da sociedade
era constituida pela igreja, pelos comerciantes, pelos grandes proprietarios de terra e 0s
escravos e indios que ndo possuiam reconhecimento civil nem politico (MACHADO, 2012).
A partir do século XIX, quando o Brasil se tornou independente de Portugal, ainda na
predominancia do governo monarquico, ndo houve grandes mudancas no modo de vida da
sociedade. A participacdo era algo exclusivo da classe privilegiada, composta pelos
proprietarios de terra, clérigos, militares, dentre outros. A cultura da subalternidade era forte,
aprofundada pela escraviddo que distanciava desses sujeitos explorados as condigcdes de
cidadania. Como refere Carvalho (2002, p. 21),

Escraviddo e grande propriedade ndo constituiam ambiente favoravel a formacéo de
futuros cidaddos. Os escravos ndo eram cidaddos, ndo tinham os direitos civis
basicos a integridade fisica (podiam ser espancados), a liberdade e, em casos
extremos, a prépria vida, jA& que a lei os considerava propriedade do senhor,
equiparando-o0s a animais.

N&o obstante as grandes mudancas na Europa, no Brasil, os fundamentos do modo de
producdo capitalista tiveram sua ascensdo de forma retardada, comparados a todo processo
historico de mudancas das relacdes sociais advindas da Revolucdo Industrial e, em
consequéncia, o movimento de classes em torno de luta por um projeto hegemoénico. No
periodo de 1910 a 1920, apesar do processo de industrializacdo, o movimento operario
formado pelos imigrantes ndo expressou uma forte organizacdo, sendo inibido pela repressao
dos patrdes e do governo. Assim, a participacdo da maioria da populacdo foi inexpressiva,
pois expressava as relacfes de dominacdo e autoritarismo vigentes na época. Como destaca
Machado (2012, p. 36):

O coronelismo, sistema politico dessa época, impedia a participacdo politica, uma
vez que também negava direitos civis. Permanecia uma cultura de subalternidade
associada a uma cultura de dependéncia da classe trabalhadora frente ao Estado.
Cabia a uma pequena elite dominante, aliada ao clero e aos governos, oriundos de
classes privilegiadas, definir os rumos do pais de acordo com os seus interesses.

Somando-se a essa cultura de subalternidade, o pensamento liberal, evidenciado pelo

desenvolvimento do capitalismo, ocorreu no Brasil, no século XX, em condicBes bastante



38

adversas das que existiam na primeira Revolugdo Industrial, por se estabelecer sob duas
condicdes: a estrutura escravista e colonial da sociedade e o retardamento do desenvolvimento
industrial. “O Estado Brasileiro nasce sob o signo de forte ambiguidade entre um liberalismo
formal como fundamento e o patrimonialismo como préatica, no sentido da garantia dos
privilégios das classes dominantes” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 75).

A transicdo — claramente ndo classica — para o capitalismo no Brasil, entdo é
marcada por uma visdo estreita do dinamismo do mercado interno e destina-se a
impedir qualquer crescimento a partir de dentro. Prevaleceram os interesses do setor
agroexportador e o impacto modernizador ndo teve forgas suficientes para engendrar
um rumo diferente, ja que promovia mudancas com a aristocracia agraria e ndo
contra ela. Qualquer semelhanca com os desdobramentos ulteriores do capitalismo
brasileiro, ndo é, portanto, mera coincidéncia (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.
77).

Sob essas condi¢bes de desenvolvimento retardado, mesmo sob a imposicdo da
economia internacional, que estabelecia diretrizes para o processo de modernizagéo, o Brasil
ndo acompanhou o mesmo tempo historico de desenvolvimento dos paises de capitalismo
central. Nao ocorreu no Brasil, ainda escravista, a organizacdo da classe trabalhadora em
torno das lutas operéarias, 0 que somente se registrou na primeira década do século XX, com
as primeiras lutas de trabalhadores e as primeiras conquistas para 0 mundo do trabalho.
Constata-se, portanto, que, se por um lado, os direitos sociais representam conquistas da luta
de classes, por outro lado, ndo deixaram também de ser uma determinacdo da classe
dominante em busca de legitimidade.

Na trajetoria histdrica brasileira, os aspectos singulares da transicdo democratica que
marcou a conquista dos direitos constitucionais pela participacdo dos segmentos populares
requerem a analise do ponto de partida para o processo de democratizacdo, o periodo
ditatorial militar que vigorou de 1964 a 1985 e o que significou para a sociedade brasileira.
“Os acontecimentos de 1964 foram um ponto de inflexdo na histdria brasileira. Naquele ano,
ndo houve apenas um golpe no Brasil, mas uma alteracéo nas formas do Estado e na qualidade
do processo socio-politico” (NOGUEIRA, 2004, p. 18). O regime militar-autoritario que
permaneceu por 21 anos evidenciou um processo politico de controle do aparelho estatal
sobre a sociedade asfixiando as possibilidades de organizacdo e mobilizagdo. “A ditadura foi
antidemocratica e anticomunista, prendeu, espancou e torturou a torto e a direito,
disseminando odio e pavor, abusou do arbitrio e da repressao” (NOGUEIRA, 2004, p. 18).

No ambito das politicas sociais no Brasil, a participa¢do da sociedade civil no processo
de fiscalizagdo e acompanhamento da aplicacdo e do uso dos recursos publicos

institucionalizou-se somente apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Resultou
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de um longo e intenso processo de protagonismo de Varios atores sociais, no qual a sociedade
civil constituiu-se como um elemento central na luta pelos interesses coletivos transformados
em direito, contribuindo, assim, para o aprofundamento da democracia. Esse movimento
democratico participativo expressou a mobilizacdo da sociedade civil em torno de um projeto
hegemonico, como se Vé nas contribui¢fes gramscianas.

No Estado brasileiro, a conjuntura histérica das décadas de 70, 80 e 90, ao que parece,
demarcou 0s estdgios em que se apresenta uma nova relacdo pautada nos principios
democraticos. Destacou-se, inicialmente, a década de 70, quando, pela participacdo da
sociedade civil, houve um contexto de luta frente aos regimes autoritarios vigentes nos paises

latinos, onde se registrou o fortalecimento dos movimentos populares.

Na resisténcia a ditadura e no processo de redemocratizacdo, a sociedade organizada
exerceu um importante papel, destacando-se alguns segmentos sociais ao desafiar a
repressdo e criar fatos politicos que repercutiram em todo o pais — estudantes,
intelectuais, artistas. O movimento operario, inicialmente atuando no interior das
fabricas, desloca-se a seguir para os bairros, fortalecendo os movimentos populares
e, a partir de 1978, retoma as lutas mais especificas dando lugar ao surgimento de
um novo tipo de sindicalismo, autnomo e critico (TEIXEIRA, 2002, p. 121).

A década de 80 destacou-se pela dindmica envolta nos movimentos sociais, onde se
observou uma intensa atividade da sociedade civil. Neste cenario, despontaram sinais
otimistas quanto a possiveis mudancas rumo a constituicdo de uma cultura politica mais
participativa e cidada (TEIXEIRA, 2002). Nas assertivas de Gonh (2011), no Brasil, a
participacdo politica constitui um tema presente desde as lutas da col6nia, passando pelas
lutas contra a escraviddo, todavia, foi somente na década de 80 que a sociedade civil
organizada participou dos processos de elaboracdo de estratégias e tomadas de decisao.

No contexto brasileiro, essa relacdo tem seus momentos demarcados, em sintese, nas
seguintes etapas: no final da década de 70, registra-se o ciclo de protestos, mobilizacdo da
sociedade civil em torno da busca pela democratizacdo; a década de 80 caracteriza-se pelo
momento da transicdo democratica onde se acentua a participacdo dos movimentos populares
reivindicando posicionamento do Estado frente a estratégias politicas que convergissem para a
institucionalizacdo dos direitos de cidadania. No final da década de 80, com a promulgacéo da
Constituicdo Federal, houve o inicio dos conselhos, como instancias criadas para promover a
participacdo efetiva da sociedade civil na cogestdo das politicas pablicas. Na década de 90, o
contexto sociopolitico foi marcado pelos influxos das politicas neoliberais.

O processo de redemocratizagdo do pais, vivenciado de forma mais intensa na década
de 1980, sob as bases da luta contra o regime autoritario, culminou na promulgacdo da

Constituicdo Cidada, a Carta Magna brasileira, que inovou, ao inserir em seu texto o direito a
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participacdo social e, sob bases legais, instituiu o controle social, que assim ganhou
visibilidade no &mbito da gestdo das politicas publicas. A Constituicdo de 1988 instaurou uma
democracia participativa, fornecendo bases para uma relagdo mais democratica entre Estado e
sociedade civil.

A configuragdo histérica da relacdo Estado e sociedade civil, como objeto de
transformacdes politicas, se deu num processo de democratizacdo do pais, em curso desde a
década de 1970. Mais precisamente, nas décadas de 80 e 90, conforme Dagnino (2002), se
expressou num duplo movimento: a revitalizagdo da sociedade e sua democratizagdo, num
contexto de implantagdo em ambito global do projeto neoliberal nas sociedades latinas.

Esse duplo movimento, segundo a autora, aponta para uma confluéncia perversa entre
um projeto politico democratizante participativo e o projeto neoliberal, no Brasil, sob o ajuste
neoliberal, dos anos de 1989, com o entdo presidente Collor, estabelecendo as medidas de
reducdo do Estado e consequentemente o encolhimento de suas responsabilidades,
transferindo-as para a sociedade civil.

Nessa analise critica, Dagnino (2004) aponta para uma tensao posta pela convergéncia
entre esses dois projetos politicos. Ao tempo em que se conquistava a implementacdo dos
espacos de participacdo da sociedade civil na gestdo da sociedade, como saldo positivo da
CF/88, por outro lado, se processava o encolhimento do Estado, num projeto de transferéncia
de suas responsabilidades para a sociedade civil. Desta feita, esse dilema denota um grande
risco para o potencial democratizante expresso pela participacdo da sociedade civil nas
instancias decisorias, por constituir-se num instrumento de aprofundamento democratico e de
reducdo da exclusdo, podendo acabar servindo aos objetivos do projeto que lhe é antag6nico.

Toda essa movimentacdo democratizante no Brasil, a partir da Constituicdo Federal,
transcorreu nos anos 90 do século XX, como destaca Nogueira (2004), sob o signo da reforma
¢ da inovacgdo. “Durante a década de 1990, o Brasil consolidou e organizou institucionalmente
seu compromisso com o regime democratico” (NOGUEIRA, 2004, p. 39). Assentado na
perspectiva de um Estado democratico de direito, abriram-se as arestas de forma
institucionalizada, para a participacdo cidadd, compreendida por Teixeira (2002) como
aquisicao e extensdo da cidadania ativa.

No cenario sociopolitico, ha que se destacar que, nas sociedades capitalistas modernas,
ainda que as lutas tenham um carater de interesses de classe, no século XX no Brasil, mais
precisamente na década de 80 e 90, o movimento popular se tornou mais complexo,

envolvendo outras demandas que inexistiam no século XIX. Diversos segmentos da sociedade
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passaram a reivindicar direitos destacando-se 0s negros, indigenas, mulheres, ambientalistas,
idosos, criangas e adolescentes.

Era imprescindivel, portanto, consolidar instancias, dotadas de potencial de
participacdo, como espacos legitimos de organizacdo coletiva, capazes de articular as
demandas e inscrevé-las nas agendas publicas do Estado, visando a consolidagdo dos
interesses coletivos em detrimento dos particulares. A descentralizagdo politico-administrativa
instituida no Brasil, a partir da década de 1990, na centralidade da gestdo das politicas
publicas, adotou canais institucionalizados de participacdo popular, como os conselhos de
direitos, mecanismos de promogcé&o e defesa de direitos, previstas na CF/88.

O signo da reforma, na conjuntura dos anos 90, incorporou ao discurso democratizante
quatro ideias: descentralizacdo, participacdo, cidadania e sociedade civil. Dentro de uma
I6gica argumentativa baseada na ideia de menos Estado, mais democracia, menos burocracia e
mais iniciativas — exigia uma abertura para a sociedade (NOGUEIRA, 2004). As ideias aqui
postas conduzem a um redirecionamento do Estado, tornando-se decisiva, nas agendas, a
inclusdo de novos atores, mais precisamente nos anos 90, quando ocorreu um processo de
entronizacdo da sociedade nos projetos de reforma do Estado. No entanto, conforme ressalta
Nogueira (2004), a ideia de Estado se perfaz como um espaco de regulacdo, elaboracgéo e
implementacao de politicas, abandonando a ideia de campo de lutas de emancipacéo. A viséo

de sociedade civil estava condicionada a uma visdo limitada de cunho apenas gerencial.

N4o se trataria, portanto, de uma organizacéo autdnoma voltada para emancipacéo, a
construcdo de consensos ou a interferéncia coletiva nos espacos em que se definem
as escolhas e as decisGes fundamentais, mas de uma organizacdo subalternizada,
domeéstica, concebida de modo “técnico”. A sociedade civil seria cooperativa,
parceira: ndo um campo de luta ou oposi¢des, mas um espago de colaboragéo e de
acdo construtiva (voluntariada) (NOGUEIRA, 2004, p. 59).

Essa proposta reformista do Estado, onde se privilegia a sociedade civil, estad ancorada
numa perspectiva de despolitizacdo coletiva, pois ndo sdo evidenciadas, nas diretrizes
democratizantes, praticas politicas de controle da sociedade civil sobre o Estado, a partir de
projetos reivindicatorios visando a efetivacdo dos direitos preconizados na CF/88. Neste
sentido, observou-se, na ldgica dos ajustes neoliberais, o deslocamento de funcGes onde a
sociedade civil, induzida por um sentimento civico, em vez de lutar por emancipacéo,
assumiu responsabilidades que sdo inerentes ao Estado, como a implementacdo de politicas
publicas que materializam o texto constitucional.

Desta feita, segundo Simdes (2013), a transicdo do Estado social ou Estado do bem-

estar social para o Estado democratico de direito, assegurando os direitos civis e politicos,
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promoveu a possiblidade de interlocu¢do do Estado com a sociedade a partir de mecanismos
de participacdo social, destacando-se a formacdo do terceiro setor. “Desta forma, a insercéo
da atividade de interesse publico na sociedade civil tornou-se uma forma especifica de
manifestacdo dessa crise e da necessidade de superagdo do Estado Social, exigindo uma nova
formagcdo estatal” (SIMOES, 2013, p. 307).

No Estado Democratico de Direito, entretanto, promoveram-se reformas
administrativas de modo que permitiu o envolvimento dos cidaddos nas tarefas de
administracdo publica, para isso mais descentralizada e com a participacdo da
populacdo na administracdo local (por exemplo, 0s conselhos municipais), assim
como o incentivo a criacdo de estruturas comunitarias de assisténcia e de controle
social, e mesmo certa desconcentracdo do judiciario (incentivo aos juizados
especiais, por exemplo). Enquanto no regime militar, a sociedade civil era concebida
como a origem de todos os males a serem corrigidos pela intervencdo estatal, no
Estado democratico passou a ser o l6cus de sua regeneracdo. Assim, engquanto o
Estado social se expandira pela producdo estatal de bens econdmicos e sociais e
fortes aparatos burocraticos, o Estado democratico, apesar de se reduzir
formalmente, passou a se expandir para dentro da sociedade civil, transferindo-lhe
responsabilidades e encargos sociais, por meio de bens simbolicos (ideias e simbolos
de participacdo, solidariedade, comunitarismo, paz e estabilidade) (NOGUEIRA,
2004, p. 59).

O deslocamento da responsabilizacdo do Estado foi apontado por Bravo e Correia
(2012), dando, ainda, a compreensdo dessa contrarreforma do Estado, sob as orientacdes do
Banco Mundial, firmada na proposta da corresponsabilizacdo da sociedade civil pelos
servigos e pela gestdo publica por meio da “participagdo da comunidade”. Constituiu-se na
estratégia de parceria com a sociedade civil para esta assumir os custos da crise. E, assim, foi
repassada a competéncia do Estado para com 0s servigos sociais para as organizagdes ndo
governamentais (ONGS).

Nesse cenario, evidenciaram-se inumeras instituicbes de cunho filantropico
desenvolvendo acdes junto aos sujeitos “carentes” sob o viés da caridade e ndo do direito,
contraditoriamente ao previsto na Constituicdo. Dentre estas, destacaram-se as organizacoes
de carater religioso que ganharam notoriedade, com estrutura organizacional e discurso de

atendimento as mazelas sociais.

Nos altimos lustros do século XX e no inicio do século XXI, o modelo de nova
sociedade ou sociedade civil liberal-democratica “perdeu pertinéncia nas tarefas de
apreensdo analitica ou de orientagdo pratica”, passando a se defrontar com as
tendéncias conservadoras e a frenética multiplicacdo e profissionalizacdo das ONGs,
afastadas da perspectiva analitica acima abordada. Verifica-se um “deslocamento
discursivo” da luta pela ampliacdo da cidadania e consolidacdo da democracia para
as parcerias entre o publico e o privado (LAVALLE, 199, p.134), e uma concepcao
de Estado minimizado no enfrentamento da “questdo social” (SIMIONATTO, 2012,
p. 42).
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Neste sentido, a dialética Estado e sociedade civil e, assim, a analise do conceito de
sociedade civil, como destaca Nogueira (2004), € um direcionamento essencial para a
compreensdo do contexto de reforma do Estado nos parametros aqui apresentados, no periodo
de redemocratizacdo brasileira. Para o autor, no @mbito do projeto democratico, pbe-se
efetivamente a sociedade civil inserida num contexto de despolitizacdo e com tendéncias mais

individualistas.

2.3 A participagdo social em debate: uma aproximagdo conceitual sob uma analise
histérico-cultural

O movimento da sociedade brasileira, rumo a redemocratizacdo do pais, € objeto de
estudo de uma vasta literatura que se centra na analise das condi¢cbes que gestaram a
Constituicdo Federal de 1988 — A Carta Magna dos direitos sociais. Na estrutura em que se
organiza esse produtivo debate acerca do projeto democrético brasileiro, situam-se as analises
sobre os multiplos conceitos de participacdo, descritos neste estudo, sob o relato dos
diferentes niveis e processos de inclusdo da sociedade nos espacos de deciséo.

Projeta-se, nessa abordagem conceitual da participacdo social, uma analise socio-
historica e cultural com énfase no periodo de transicdo democratica, demarcado pela ascenséo
de novos movimentos sociais na década de 70 que foram determinantes para a promulgacéo
da Constituicdo Federal de 1988.

Esse cenario constituiu historicamente solo propicio para a construcdo de um possivel
projeto societario da classe subalterna. Entretanto, as condi¢des socio-historicas revelaram os
dilemas para a efetivacdo de uma participacdo democratica dirigida a emancipacdo humana.
Os distintos modos de andlise e classificacdo da categoria “participacdo social no Brasil”, seja
com foco no posicionamento da sociedade diante das politicas publicas, seja na postura do
Estado em promover canais de inclusdo, revelam uma dimensdo de entendimento dela mesma
no crivo da trajetéria de construcdo dos direitos sociais no Brasil. Melhor dizendo, é no
conjunto da luta da sociedade civil por direitos numa disputa com o Estado que se estabelece
a aproximacao entre a populacdo e o poder publico para assegurar a construcdo de politicas
publicas que atendam as reais demandas sociais. No entanto, a partir de uma analise das
condicBes contraditdrias em que se estabeleceu essa relacdo, partiu-se da premissa de que,
apesar do inconformismo que predominou no conjunto das lutas sociais, a cultura politica

caracterizada pelo clientelismo ainda ndo foi superada.
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Na realidade contemporénea associada a conquista democrética, a participacdo social
contextualiza-se no bojo da pressdo neoliberal, numa relacdo dos sujeitos politicos com o
Estado, no cerne de uma cultura politica do favor e do mando no Brasil. Tal cultura politica é
contréria a democracia, promovendo ao Estado uma situacdo de descrédito frente as suas
responsabilidades para com o conjunto dos cidad&os.

A cultura politica marcada pelo clientelismo, na concepcdo de Neves (2016),
configura-se como o reforco do favor, tio predominante nos cenarios politicos brasileiros. E a
cultura da dadiva que se estabeleceu nas relagdes sociais, com tracos conservadores, na
tradicdo histdrica da sociedade brasileira, se expandindo com o passar do tempo.

Sob o olhar de Neves (2016, p. 27), o clientelismo “é uma forma branda de corrupg¢éo
que ndo pode ser entendida ou confundida com préaticas naturalizadas de negociacdo. A
corrupcdo é a forma mais severa do hibridismo entre publico e privado na sociedade
brasileira”.

Pautada nas relacdes contraditorias em que se estabeleceu o Estado burgués no Brasil,
a participacdo social tracou um caminho que expressa a conquista da classe trabalhadora.
Neste sentido, entende-se que “participagdo ¢ cidadania sdo categorias associadas a conquista
da classe trabalhadora” (ALVES, 2016, p. 31) e que, a despeito da cultura politica
predominante no Brasil, na agenda publica brasileira, a sociedade civil protagonizou uma
forte luta contra o regime ditatorial, que culminou na abertura de novos espacos de
participacdo popular no Brasil.

Para analise da participacao social, € imprescindivel o estudo da participacdo popular
no Brasil, considerando a Constituicdo de 1988 como o marco de um processo de mudanca
expressiva no sentido de assegurar direitos individuais, coletivos e sociais. Contudo,
reconhecendo esse fenbmeno como uma conquista alcancada pelos atores sociais, sujeitos no
exercicio da cidadania social, também é imprescindivel destacar elementos marcantes na
correlacdo de forcas neste cenario politico, dentro de uma cultura autoritaria e excludente,

marca histdrica no nosso pais.

Pode-se dizer de inicio, no entanto, que a participacdo democratica nas decisbes e
acoes que definem os destinos da sociedade brasileira, tem sido duramente
conquistada por esta mesma sociedade, de um Estado tradicionalmente privatista,
que mantém relagBes simbidticas e corporativas com grupos privilegiados
(CARVALHO, 1998, p.1).

O modelo atual de participagdo, garantido no Brasil, € resultado de longos e proficuos
processos de lutas e reivindicagdes dos movimentos organizados da sociedade. Esté assentado

num contexto historico que permeia a dindmica de reivindicacdo dos segmentos sociais
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organizados coletivamente. E a expressdo, dentro do processo democréatico, das demandas
que, por ora, se organizam e constroem seu espaco.

Segundo Carvalho (1998), a constituicdo de um espago publico no Brasil é resultado
de diversos estdgios ou fases no contexto histérico, partindo do entendimento de que a
participacdo popular existe desde que se tém grupos sociais excluidos que se manifestam.
Essas fases se deram desde as manifestacbes de grupos indigenas e negros a lutas
abolicionistas, movimento operéario, de inspiracdo anarquista e socialista, juntamente com o
movimento camponés e 0s movimentos urbanos, sendo que as mudancgas econdmicas e
politicas dos anos 70 fizeram emergir novos movimentos sociais.

O contexto de transformag6es do Estado e da sociedade civil, no Brasil, ao longo dos
anos, destacou-se pelo cenario em que se constituiram os canais de participa¢do. Como afirma
Gohn (2011), varios pesquisadores trabalham com essa categoria como imperativo nas
relagdes sociais vigentes, como forma de democratizar o Estado e seus aparelhos. Nogueira
(2004) acrescenta que o projeto democratico deve prever condicBes possiveis para que 0S
cidaddos organizados controlem os seus governos e participem deles.

Portanto, a categoria participacdo requer ser analisada sob as dimensfes politica e
social, dentro de um percurso histdrico brasileiro. Com efeito, se faz pertinente situa-la no
bojo das relacdes sociais vigentes, problematizando-a dentro das condicGes de realizacdo do
projeto democratico brasileiro.

Para Teixeira (2002), diferentemente da perspectiva liberal (liberdade negativa), a
participacdo é um instrumento de controle do Estado pela sociedade, sendo a base social dessa
participacdo a propria sociedade civil, fundada sob as dimensdes decisoria, simbolica —
expressiva e de controle social do poder politico. Esta Ultima é especialmente concebida no
ambito da relacdo Estado e sociedade civil numa perspectiva de cidadania ativa.

Neves (2016) destaca que a participacdo social apresenta caracteristicas historicas.
Entre os anos de 1970 e 1990, encontrava-se de costas para o Estado autoritario, tornando-se,
nos anos de 1990 e 2000, cogestora com o Estado por meio de diferentes arranjos. Diante das
necessidades que se impuseram com a promulgacdo da CF/88, a restruturacdo da vida politica,
ocorrida na década de 90, instaurou um formato de participacdo popular pelos canais
institucionalizados, divergindo daquela impulsionada pelos movimentos sociais, organizada
pela luta democréatica nos anos 70 e 80. Nesta, o cenario de lutas impunha uma efervescéncia
pelos direitos, enquanto no contexto mais recente se observa um potencial dessa participagéo

sendo obscurecido por sua institucionalidade.
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O debate atual sobre a participacdo social coloca-nos em um paradoxo, porque, se de
um lado continuam existindo movimentos organizados por trabalhadores, negros,
indios, mulheres, movimento LGBT, movimento dos sem teto, dos sem-terra, etc.,
de outro lado também existe uma criminalizacdo dessa democracia, chamada por
Ranciére (2014) como “democracia criminalizada”, em razdo da onda
neoconservadora e reacionaria no mundo e no Brasil. Esta democracia criminalizada
levanta uma sociedade pautada em valores antidemocraticos, que também se
manifesta e se organiza, lutando por direitos civis e individuais, em uma direcdo
contréria aos movimentos mais progressistas da sociedade civil (NEVES, 2016, p.
25).

O atual conceito de participacdo criminalizada aponta para um complexo debate em
torno da participacdo popular de hoje, impulsionando todos a refletir sobre em que condicGes
0s sujeitos de luta, segmentos que se organizam em torno de estratégias pela efetividade dos
direitos, tém sua representacdo garantida nos canais institucionalizados. Entretanto, apesar
dessa complexidade, Nogueira (2004) ressalta que, nos ultimos anos, a participacéo expandiu-
se no campo da gestdo publica, “tornou-se a0 mesmo tempo uma demanda social e uma
resposta governamental” (NOGUEIRA, 2004, p. 129). Assim, permeado por essa
complexidade, permanece o debate latente acerca da participagdo popular no Brasil,
demarcando destaques aos sujeitos sociais, representados pelos movimentos sociais e pelos
canalis de participacdo instituidos.

A participacdo dos individuos em torno da elaboragdo de estratégias frente as
condicdes politicas postas se da inicialmente na conjuntura politica da década de 70. Segundo
Raichelis (1998), os canais de participacdo neste contexto eram representados por
movimentos populares, inseridos num contexto de ditadura e totalmente bloqueados pelo
Estado. Como assevera Gohn (2011), na conjuntura politica da época, havia um clamor por
participacdo, caracterizada por lutas, mobilizacdo em torno da democratizacdo da sociedade e
estava associada a organizacdo politica dos trabalhadores.

O ciclo de mobilizacéo, caracteristico do final da década de 70, se estendeu ao inicio
da década de 80, marcado por participacdo de individuos, através de movimentos populares
nos processos de elaboracao de estratégias e tomada de decisdes (GOHN, 2011). Constituiu
um periodo marcado pelo processo de luta em torno dos direitos sociais, onde se destacavam,
no cenario politico, os movimentos populares, associados as comunidades eclesiais de base,

oposi¢oes sindicais e algumas categorias de base.

[..] A participacdo popular foi definida, naquele periodo, como esfor¢os
organizados para aumentar o controle sobre o0s recursos e as instituicbes que
controlavam a vida em sociedade. Esses esfor¢os deveriam partir fundamentalmente
da sociedade civil organizada em movimentos e associa¢cdes comunitarias. O povo,
os excluidos dos circulos do poder dominante, eram 0s agentes e 0s atores basicos
da participacdo popular. Foi um periodo de luta nacional pelo acesso e
reconhecimento dos direitos sociais, econdmicos e politicos dos setores populares.
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Buscava-se o direito de eleger representantes para cargos publicos, o direito de se
manifestar e de se organizar livremente. Tratava-se de mudar as regras do controle
social e de alterar as formas de fazer Politica no pais [...] (GOHN, 2011, p. 52).

Para Raichelis (1998), na década de 80, com a transi¢cdo democratica, comegou a se
destacar a participacdo institucional, sobretudo a partir das elei¢cbes estaduais de 1982, que
inauguraram as varias experiéncias dos conselhos organizados nesse periodo. Os conselhos
nascidos nesse periodo apresentavam as primeiras experiéncias de conselhos de gestdo
publica, que iam desde os conselhos comunitarios aos de escola. E esta ampla gama de
experiéncias funcionava paralelamente aos conselhos populares dos movimentos sociais,
provocando grande confusé@o toda vez que as formas de participacdo e de representacdo se
cruzavam (GOHN, 2011).

Ao reafirmar instrumentos importantes para a democratizacdo do Estado, a
Constituicdo Federal de 1988 representou um marco nas novas formas de participacao,
instituindo, em seu texto, a participacdo social. Segundo Neves (2012), a CF/88 representou
esse marco no sentido de introduzir, na historia brasileira, a ideia de democracia participativa.
No entanto, apesar de constituir um avanco para a democracia, para Gohn (2011) o termo
participacdo foi perdendo a for¢a como categoria explicativa nos processos sociopoliticos.
Acrescenta Raichelis (1988) que o termo institucionalizacdo da participacdo vincula-se ao
contexto sociopolitico moldado pelas alteracbes peculiares dos primeiros anos da década de
90.

Novo cenério econdmico, politico e cultural € desenhado e novos parametros para a
acdo coletiva passam a ser propostos. A multiplicacdo de atores e espacos de
aglutinacdo de interesses é aspecto tipico do periodo, circunscrito pelas
transformacgdes do Estado, que j& recebe mais intensamente os influxos do ideario
neoliberal (RAICHELIS, 1998, p. 270).

Com efeito, na década de 90, quando se iniciou a implementacdo do projeto neoliberal,
essas experiéncias participativas ganharam notoriedade. No entanto, no bojo de ampliacdo das
experiéncias de gestdo democratica, a participacdo deixou de ser um confronto ao Estado e
passou a se delinear numa proposta de “participacdo negociada na disputa entre projetos
distintos, em processo de cogestdo entre o Estado e a sociedade, nesses novos espacos
publicos” (NEVES; SANTOS, 2012, p. 422).

De um lado, o redirecionamento, a despolitizacdo e a desmobilizacdo da ac¢do foram
a marca do projeto neoliberal, enquanto, de outro, assistiu-se a um boom de
experiéncias de gestdo democrdtica e participativa. Nesse cenario em que a
Constituicdo é promulgada, sdo feitas alteragBes importantes nos marcos da
construcdo de um Estado de direito e de um processo democrético, no qual
municipios foram criados e novos instrumentos de gestdo, como os conselhos
gestores se multiplicam (NEVES ; SANTOS, 2012, p. 422).
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Ressalte-se que, na historia brasileira, a década de 90 apresentou uma grande atuacao
dos movimentos sociais, em busca de espacos alternativos de participacdo. Mas, como
assevera Nogueira (2004), essa participacdo se dirigia muito mais para a direcao das politicas
do que para a oposicdo politica, se concentrando na defesa de valores e direitos em escala
mundial. Isto representava mais consenso racional, menos democracia politica e mais
deliberacdo democratica. Era o Estado brasileiro, no seu processo de reforma, num discurso
alternativo concebendo a contribuicdo da sociedade civil para a gestdo e implementacdo de
politicas.

Nessa conjuntura politica, mais precisamente no governo de Fernando Henrique
Cardoso, 0 governo relacionava-se de forma diferente com 0s movimentos sociais. Com os de
carater reivindicatério, a relacdo era tensa e conflituosa, enquanto com o0s de carater
assistencial e filantropico, a relacdo era de parceria, onde o Estado assumiu um formato de
implementador das politicas sociais através das ONGs e organizagdes sem fins lucrativos
(PONTES, 2013). Observou-se, nessa conjuntura, uma participacdo popular condicionada a
atuacdo frente as desigualdades sociais, onde a sociedade civil organizada, a partir de acordo
com o governo, assumiu suas responsabilidades, o que desmobilizava as possibilidades de
organizacdo frente a luta pela efetivacdo dos direitos sociais.

Sob o olhar de Mestriner (2007, p. 274):

O governo faz, assim, da sociedade civil sua “parceira” na realiza¢do de beneficios e
servigos sociais que ele reduz no ambito estatal. Na realidade, obedece ao principio
de subsidiariedade que orientou tradicionalmente o Estado no trato social, usando o
mesmo método, com um rétulo novo.

A dindmica reformista, na década de 90, sob a otica neoliberal, direcionou a
implementacdo das politicas sociais, retraindo o Estado da sua responsabilizacdo com a
questdo social e transferindo tal responsabilidade a sociedade civil organizada. Seria entdo a
chamada esfera publica estatal, o terceiro setor, que atua como a possibilidade de ampliacéo
da participacdo da sociedade civil como uma descentralizacdo da acdo estatal para dar
resposta a questdes centrais de enfrentamento da crise, incorporando a ideia de
desenvolvimento de justica social a nocdo de solidariedade. Para Nogueira (2004), a nocao de
solidariedade, voluntarismo, pode produzir efeitos positivos no tocante aos problemas sociais
gue se avolumam, sendo, portanto, uma via capaz de mobilizar a sociedade em torno de
questdes importantes a serem enfrentadas, porém deve tramitar numa proposta que ndo venha

dirimir a responsabilidade estatal por meio das politicas sociais.
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No Brasil, ha culturalmente um forte apelo ao voluntarismo que perpassa pela
dimensé&o religiosa, onde grupos dos mais diversos credos se organizam em torno na ideia de
dar reposta a questdes sociais que sdo urgentes, sendo isso salutar, mas incorrendo no risco de
transmutar a responsabilidade do Estado para o campo da sociedade civil. Na relacdo Estado e
sociedade civil, entendemos que ambos podem e devem atuar frente as mazelas e expressoes
da questéo social que se agravam cada mais em nossa nagéo, desde que cada um na dimensao
que Ihe compete.

Na Otica de Alves (2016), a participacdo da sociedade civil como terceiro setor é a

transmutacdo da responsabilidade do Estado com as politicas sociais para a sociedade civil.

Assim, o que se caracterizaria como participagdo nos destinos das politicas pablicas
é transmutado, no contexto neoliberal, em um chamamento pela cooperacdo do
chamado terceiro setor, que assumiria a missao de ajudar ou até mesmo de substituir
o Estado diante das questfes sociais, uma vez que este é visto como incapaz de
executar as tarefas que Ihe séo destinadas institucionalmente (ALVES, 2016, p.46).

Dentro dessa perspectiva de reforma do Estado, € evidente, nesse discurso alternativo,
0 reconhecimento da participacdo da sociedade civil, mas convergindo para a organizagéo de

espacos de cooperacgdo e ndo de embates politicos.

[...] Ndo se trataria, portanto, de uma organizacdo autbnoma voltada para a
emancipacao, construcdo de consensos e hegemonias ou a interferéncia coletiva nos
espacos em que se definem as escolhas e as decisGes fundamentais, mas de uma
organizacdo subalternizada, domesticada, concebida de modo “técnico”. A
sociedade civil seria cooperativa, parceira; ndo um campo de lutas ou oposicdes,
mas um espaco de colaboracdo e de a¢do construtiva (NOGUEIRA, 2004, p. 59).

Coadunam-se a esta analise de reforma do Estado as transformacdes sociais ocorridas
na década de 90 pela grande e forte pressdo neoliberal que engendrou ajustes e medidas para a
superacdo da crise econdmica, mas que, de fato, ndo retomou a crescimento e, sim, colocou
em curso uma linha crescente de desemprego e precarizacdo do trabalho. Tal cenario
repercutiu acentuadamente na vida dos trabalhadores, desqualificando-os no plano civico e
politico (ALENCAR, 2010).

O quadro de aprofundamento da desigualdade social, oriundo das estratégias
neoliberais, promoveu a fragmentacdo dos sujeitos sociais no tocante a luta de classes. A
cidadania social, compreendida neste estudo como o0 elemento estruturante de uma
participagdo social ou participagdo cidada e tendo o “valor do trabalho, como o principal meio
de integracdo social, ou seja, como fundamento [...]” (ALENCAR, 2010, p. 75), tornou-se
contraditoria, considerando que a sociedade capitalista é incapaz de promover a insercdo

social dos sujeitos sociais pela via do trabalho, condicionando-os a um quadro de
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empobrecimento e excluséo e inviabilizando as possibilidades de organizagdo e mobilizagéo
da classe trabalhadora.

Nessa perspectiva, conforme Simionatto (2012), nas ultimas décadas, a concepc¢édo de
sociedade civil estd fundada no idedrio da responsabilidade social dos individuos,
impulsionada pelo Estado, na congruéncia do Estado democrético de direito, mas com vistas a
uma participacdo nos limites da sociedade burguesa. Dentro de um nivel limitado pela
burguesia, a sociedade civil, imbuida do ideario de participacdo popular, representava, nessa
correlacdo de forcas, ndo a parte que exerce o poder na constru¢do dos direitos societarios,
mas a parte que reivindica e permanece nos limites do consenso.

Consoante as reflexdes aqui postas, considera-se a categoria participagdo envolta em
uma profunda complexidade, a partir da perspectiva brasileira, caracterizada por uma cultura
politica dominante, onde predominam trés projetos: o neoliberal, o autoritario e o
democratico-participativo, como destaca Neves (2016). Na sociedade brasileira, esses trés
projetos se pdem em disputa no cenario sociopolitico.

Para Alves (2016), o autoritario se expressa numa cultura politica® baseada no
mandonismo, que termina por cercear qualquer tipo de interferéncia cidadd nas instituicdes
mais comuns da vida em sociedade, como a escola. O projeto democréatico-participativo inclui
a luta por igualdade social e 0 projeto neoliberal inibe a participacdo democratica, fomentando
o discurso de redu¢do do Estado, “visando redirecionar cada vez mais o fundo publico para
acOes destinadas a mitigar os prejuizos causados pela crise do modelo de acumulacéo
capitalista” (ALVES, 2016, p. 46).

Destaca-se que, no modelo de acumulacao capitalista, muitos brasileiros séo alijados
das condi¢Ges materiais propicias a participacdo social por se situarem a margem do mercado
de trabalho e, assim, ndo vislumbram condi¢cdes para uma luta de classes frente a dominacgéo
do capital. O trabalho ndo aglutina mais a maioria dos cidaddos, perpetuando condi¢des para a
desmobilizacdo da classe subalterna na luta por direitos. Para essas reflexdes, Alencar (2010,

p. 76) contribui, apontando que:

Se o trabalho pode estruturar identidades, ser reconhecido como espago de
reconhecimento social, a sua auséncia ou inser¢do precarizada pode ser fonte de
degradagdo social. Decerto, as condi¢bes do mercado de trabalho no Brasil,
marcado, tradicionalmente, por discriminacbes e segmentacfes, obstruem as

® Tratada pela referida autora como um complexo processo de formagio da sociedade brasileira. “Uma logica
excludente reproduzida pelas elites, de proibicdo da fala, tem afastado a populacéo dos processos decisorios.
S0 mitos e discursos fundadores construidos e eternizados na cultura brasileira” (ALVES, 2016, p. 126) e que
vém de encontro a cultura democrética desafiando a participacdo dos usuarios.
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possibilidades de homens, mulheres e jovens encontrarem um lugar de
pertencimento, de se situarem no mundo como cidadaos.

A concepgdo de participagdo, no Estado brasileiro, vislumbra-se dentro das condi¢des
postas para existéncia do regime democratico, porém imbricada numa cultura politica,
vinculada ao projeto politico vigente no pais. Entrementes, advinda de conquistas, se perfaz
no contexto do neoliberalismo. Nos apontamentos de Alves (2016, p.32), nessa dimensao
politica, ha um “movimento de definir e cooptar o conceito de participagdo para redefini-lo
como recurso da sociedade capitalista ante a ineficiéncia estatal”.

Neste sentido, Neves (2012) faz uma abordagem destacando que mais relevante ndo é
0 conceito de controle social nem se este é social ou democratico, mas sim refletir acerca da

capacidade da sociedade civil de influenciar a politica.

Os sujeitos coletivos devem ser resgatados a partir da ruptura com praticas que
perpetuam: o autoritarismo, o controle, as trocas, o clientelismo, o populismo e o
favoritismo. Neste aspecto, devemos abolir a ideia de “controle” pela de hegemonia,
pela capacidade da sociedade civil em dar a direcdo politico-ideoldgica; a
capacidade da sociedade em ampliar as decisdes do Estado e realmente transforma-
lo, quicd, aboli-lo (NEVES, 2012, p. 112).

A cultura politica brasileira ps CF/88 impde o desafio de se construir uma nova
pratica que rompa com as praticas clientelistas predominantes desde os primdrdios da
sociedade brasileira. A sociedade civil, conformada pelo texto constitucional e impulsionada
pelo contexto de reforma do Estado (NOGUEIRA, 2004, p. 59), ¢ introduzida na légica da
gestdo e implementacéo de politicas sociais.

No cenario sociopolitico, destaca-se um movimento que envolve atores sociais
participando de espacos democraticos, numa interlocucdo com o poder publico. Entre eles,
estdo os conselhos gestores, de carater deliberativo e de composicdo paritaria, e as
conferéncias, como espacos amplos de discussdo e avaliagdo das politicas publicas com
destaque, neste trabalho, para a Politica de Assisténcia Social.

Esses espacos de participacdo da sociedade civil na gestdo se apresentam como um
elemento intrinsicamente relevante no processo de construcdo de bases mais sélidas que
convergem para a consolidacdo do sistema. Conforme assevera Viana (2013), numa cogestao
fundada em lei, privilegiam-se dois principios: o democratico e o0 participativo. “Assim, o
direito de participar ativamente das decisbes administrativas do pais € corolario de uma
vivéncia democratica” (VIANA, 2013).

Como afirma Neves (2016), a classe trabalhadora, ao tempo em que trava lutas contra

0 sistema excludente, traca estratégias para garantir a consolidagdo de espagos participativos,
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legalmente formalizados. A sociedade civil demarca, no cenario politico brasileiro, espagos

possiveis de expressar suas demandas por meio do acompanhamento das politicas publicas.

O aprofundamento da préatica conselhista aponta para a construgcdo de uma nova
cultura democratica e para a difusdo de uma cultura de direitos, resgatando a nogédo
de esfera publica, na qual o fortalecimento da sociedade civil é fundamental (PAZ,
2006, p. 121).

Esses espacos institucionais de participacdo, criados a partir da CF/88 materializam
uma nova institucionalidade participativa a partir dos conselhos gestores, conferéncias,
audiéncias publicas, foruns. Diversos atores e setores da sociedade civil sdo convocados a
participar desses espacos e assim sdo imbuidos da responsabilidade de debater, formular e
acompanhar a questdo publica, a partir de um sistema de cogestdo instituido na base legal das
politicas puablicas brasileiras. O nascimento e promoc¢do desses espacos de participacdo
democratica estdo inseridos num contexto politico resultante de lutas em defesa de um ideario
de conquista de direitos.

Para Campos (2009), no cerne do processo de democratizacdo iniciado nos anos 70,

esta a Assisténcia Social.

A Politica de Assisténcia Social em vigéncia no Brasil é produto do processo de
redemocratizacdo, nascido no final da década de 1970 e alargado na década
seguinte, cuja culminancia foi a aprovacdo da Constituicdo Federal, consignadora de
compromissos sociais e politicos inéditos em nosso pais (CAMPQOS, 2009, p. 2).

Nogueira (2004) aponta que toda relacdo se orienta por algum tipo de poder, mesmo
gue imediatamente ndo seja politico. Para o autor, quem participa almeja afirmar-se diante de
alguém e, para tanto, se vale de recursos politicos, técnicos, financeiros ou intelectuais. Ele
ainda destaca que, no Estado democratico, fundado numa sociedade capitalista, no mundo
moderno de classes, visualizam-se quatro grandes modalidades de participacao, a saber:

e Participacdo assistencialista: encontravel em todas as épocas, de natureza
filantrépica ou solidaria. Como exemplo: praticas de auxilio matuo ou mutirdo
(NOGUEIRA, 2004, p. 130).

e Participacdo corporativa: esta dedicada a defesa de interesses de grupos sociais
ou de profissionais. E uma modalidade de carater universal que se encontra na
origem do sindicato moderno (NOGUEIRA, 2004, p. 131).

e Participacdo eleitoral: “ndo visa apenas a interesses particulares, mas interfere
diretamente na governabilidade e tem efeitos que dizem respeito a toda a
coletividade. JA ndo ha nela, portanto, uma consciéncia mais clara do poder

politico e das possibilidades de direciona-lo e reorganiza-lo”. E tipica do
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contratualismo liberal, tendo assim seus limites. “Por mais que os rumos politicos
de um pais democratico resultem do voto, tal ‘método de combinar preferéncias’
termina por limitar o envolvimento do cidaddo” (NOGUEIRA, 2004, p. 132).

e Participacdo politica: Nao colide, nem rejeita as demais, mas supera a eleitoral e
a corporativa. Realiza-se com vistas a organizacao da vida social em seu conjunto.
“Por intermédio da participacdo politica, individuos e grupos interferem para fazer
com que diferencas e interesses se explicitem num terreno comum organizado por
leis e instituicOes, bem como para fazer com que o poder se democratize e seja
compartilhado” (NOGUEIRA, 2004, p. 133). Na participacdo politica, 0s
protagonistas centrais sdo os cidaddos, organizados em torno da defesa da
cidadania e dos direitos humanos.

Teixeira (2002), ao apresentar referéncias importantes no cenario de debate acerca da
participacdo, destaca diferencas entre dois tipos especificos de participacdo. A participacdo
politica e a participagdo cidadd. Suas reflexdes se inserem dentro do quadro de crise do
Estado moderno que ndo consegue dar resposta as demandas da sociedade. Esse Estado
capitalista, de classes, promove um cenario de empobrecimento e caréncias da maioria dos
cidaddos, aglutinando agdes de carater coletivo, onde se destacam atores sociais e politicos
que se organizam em torno da reinvindicacdo de direitos. Esse contexto, segundo Teixeira
(2002), se da nos anos 70/80, nos paises europeus e latino-americanos.

A concepcao de participacdo orientada por algum tipo de poder, conforme assevera
Nogueira (2004), encontra anuéncia nos apontamentos de Teixeira (2002). Para este, ao se
delimitar o conceito de participacdo, € fundamental considerar o poder politico. Neste sentido,
assevera que a participacdo politica ¢ “impregnada de conteudo ideoldgico e utilizada de
varias maneiras, tanto contestando e legitimando a dominacdo mediante estratégias de
manipulacdo, como negando-lhe qualquer papel de institucionalidade” (TEIXEIRA, 2002, p.
25).

No entanto, observa-se que Teixeira considera participacdo politica desde o
comparecimento a reunides, comicios, até a vinculacdo partidaria ou a associacdes ou
agremiacdes. Ao pensar o todo, a sociedade, o Estado, a relagdo das partes, ressalta que “A
participacdo significa ‘fazer parte’, ‘tomar parte’, ‘ser parte’, de um ato ou processo de uma
atividade publica, de agdes coletivas” (TEIXEIRA, 2002, p. 27).

Entender a participacdo como processo significa perceber a interagdo continua entre
os diversos atores que sdo “partes”, o Estado, outras institui¢des politicas e a propria
sociedade. Essas relagBes complexas e contraditérias exigem determinadas
condigdes, que ndo dizem respeito apenas ao Estado, como afirma Borja (1988), mas
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vinculam-se aos demais atores e a aspectos estruturais e de cultura politica que
podem favorecer ou dificultar a participacédo. Este autor destaca que a participagdo €
antes um problema do Estado e de seu governo que da sociedade (TEIXEIRA, 2002,
p. 28).

Destarte, compreende-se, pelas reflexdes aqui delineadas, que a participacdo esta
condicionada a uma cultura politica, onde o Estado seré seu promotor e, considerando ser este
Estado capitalista sob a égide da dominacdo, infere-se que a participacdo esta sob o crivo da
regulacdo estatal, dependendo, assim, de institucionalizacdo, o que Ihe confere um carater de
permanéncia e regularidade.

Alves (2016) destaca que, frente a essa cultura politica dominante, o0 ambiente no qual
se insere a participacdo, urge se apostar no projeto democratico-participativo, locado no
cenario de disputa com os projetos autoritario e neoliberal. Para a autora, o caminho apontado
é 0 da radicalizacdo da democracia por meio da participacéo efetiva, que seja capaz de superar
as concepcOes atreladas a mera consulta popular ou a instrumentalizacdo de propostas com
fins estranhos ao bem publico (ALVES, 2016, p. 46). Tal projeto inclui os movimentos

envolvidos e comprometidos com a reinvindicagdo e construcdo da igualdade social.

Nessa direcdo, 0 projeto democratico-participativo enfrenta as resisténcias do
projeto autoritario, fruto da historicamente enraizada vocacdo, despética das
instituicdes publicas brasileiras. E, ainda de outro lado, da disputa entre o projeto
democratico-participativo com outro projeto, o neoliberal que se alia ao autoritario
no que Ihe convém, como a tomada de decisfes pouco democréaticas a respeito de
aplicacdes das mais significativas parcelas do orcamento publico, por exemplo. O
projeto neoliberal inibe a participacdo democrética na medida em que, enquanto esta
procura envolver cada vez mais o Estado em ag¢Bes de garantia dos direitos sociais, 0
neoliberalismo advoga justamente o contrério, instigando a reducdo do Estado,
visando redirecionar cada vez mais o fundo publico para a¢es destinadas a mitigar
0s prejuizos causados pela crise a0 modelo de acumulagdo capitalista (ALVES,
2016, p. 46).

A reconstrucdo do Estado, conforme Dagnino (2004), no contexto provocado na
década de 70 pelo declinio da atividade econdmica e o endividamento publico, trouxe uma
imposicao de reformas ao Estado de bem-estar social, de reducdo de despesas e constituiu-se
também como avancgo da estratégia neoliberal, determinando uma profunda inflexdo politica
no Brasil e na economia. Contudo, destaca-se, nos apontamentos de Raichelis (2011), que
essas reformas, com vistas a reconstrucdao do Estado e da economia implicaram a criacdo de
mecanismos participatorios.

Para Nogueira (2004, p. 240), “globalizacéo capitalista e democracia cruzam-se hoje
de muitas maneiras, assumindo formas e efeitos muitas vezes dispares. A nossa € uma época
que nos desafia e que exige respostas politicas ousadas, gestos generosos e reflexdes teodricas

inovadoras”.
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Os mecanismos participatdrios criados no contexto das reformas do Estado incitaram a
producdo de algumas concepgdes acerca da participacdo. A concepgdo de participacdo
incorpora algo mais no entendimento de Teixeira (2002), quando utiliza o conceito de
participacdo cidadd como sendo capaz de articular outros canais e mecanismos que se
legitimam pelo processo social, ndo sendo reduzida aos elementos institucionais. Tal
participacdo tem o potencial de se utilizar dos mecanismos instituidos para fomentar outras
possibilidades de protagonismo dos atores sociais e, desta forma, ampliar as perspectivas de
luta, num estado democratico que se estabelece numa sociedade capitalista/globalizada.

A participagdo cidadd, segundo o referido autor, ndo se confunde com a expressao
participacdo popular, pois se configura de forma mais geral com sua relagdo com o Estado. Os
seus objetivos sdo mais amplos e, mesmo se dando no processo pela participacdo em grupos,
associagdes ou movimentos, configura-se como algo mais abrangente. “Se sustenta na
sociedade civil e ndo se reduz aos mecanismos institucionais nem busca o exercicio do poder”

(TEIXEIRA, 2002, p. 31).

Ao referir a “participa¢do cidadd” tenta-se, portanto, contemplar dois elementos
contraditérios presentes na atual dindmica politica. Primeiro, o “fazer ou tomar
parte”, no processo politico-social, por individuos, grupos, organizagbes que
expressam interesses, identidades, valores que poderiam se situar no campo do
“particular”, mas atuando num espago de heterogeneidade, diversidade, pluralidade.
O segundo, o elemento “cidadania”, no sentido “civico”, enfatizando as dimensd@es
de universalidade, generalidade, igualdade de direitos, responsabilidades e deveres.
A dimensao civica articula-se a ideia de deveres e responsabilidades, a propenséo ao
comportamento solidario, inclusive relativamente aqueles que, pelas condices
econdmico-sociais, encontram-se excluidos do exercicio dos direitos, do “direito a
ter direitos” (TEIXEIRA, 2002, p. 32).

Portanto, conforme Teixeira (2002, p. 41), “a base social para o exercicio da
participacao cidada é a sociedade civil”, entendida por ele, com base no pensamento de
Gramsci, como constituida por organizagdes responsaveis pela elaboracdo e difusdo das
ideologias sobre as quais as classes buscam exercer a hegemonia. Expressa-se como um
relevante mecanismo para se entender a emergéncia de novos atores na cena politica, sendo 0s
espacos publicos elementos fundamentais para as mais variadas dimensdes da participacdo a
serem realizadas.

Compreende-se aqui que a efetivacdo dos direitos depende da prépria sociedade civil e
dos espacos publicos exercidos por ela. A acdo dos cidaddos é imprescindivel para os direitos
sairem da condigdo de abstracdo para a de concretizagdo. “Os catalogos dos direitos
constituem a estrutura basica para permitir o funcionamento de uma sociedade civil autbnoma
e participativa” (TEIXEIRA, 2002, p. 45).
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Ao se tratar do ponto de vista da participacdo cidadd, destacam-se as assertivas de
Dagnino (2004) sobre cidadania ampliada ou nova cidadania, formuladas mais precisamente
nas décadas de 70 e 80 no Brasil, quando da reivindicacdo de movimentos sociais em torno da
necessidade de acesso a servigcos publicos que atendessem a demandas por condicdes
melhores de vida.

A referida autora aponta alguns elementos constitutivos dessa concepgao de cidadania
que apresentam relevancia para este estudo. Séo eles:

e Primeiro elemento: refere-se a nogdo de direitos, assumindo uma redefinicdo que
parte da concepcdo de um direito a ter direitos. Transcende as provisdes legais,
incluindo construcéo de novos direitos.

e Segundo elemento: ndo esta vinculada a uma estratégia das classes dominantes e
do Estado de incorporacdo politica gradual dos setores excluidos. Requer a
constituicdo de sujeitos sociais ativos.

e Terceiro elemento: transcende uma referéncia central no conceito liberal, o qual se
limita a inclusdo no sistema politico ja instituido. “o reconhecimento dos direitos de
cidadania, tal como é definido por aqueles que séo excluidos dela no Brasil de hoje,
aponta para transformacgdes radicais em nossa sociedade e em sua estrutura de
relagdo de poder” (DAGNINO, 2004, p. 104).

Esse projeto significa uma reforma moral e intelectual: um processo de
aprendizagem social, de construcdo de novos tipos de relagBes sociais, que
implicam, obviamente, a constitui¢do de cidadania como sujeitos sociais ativos. Mas
para a sociedade em seu conjunto, requer também aprender a viver em termos
diferentes com esses cidadaos emergentes que se recusam a permanecer nos lugares
definidos social e culturalmente para eles. Esse € um dos pontos em que o
radicalismo da cidadania como politica cultural parece bastante claro (DAGNINO,
2004, p. 105).

Essa concepcdo de cidadania foi fundamental para todo 0 movimento que se deu em
torno da constituicdo cidada, pois representou um processo que resultou no atendimento de
demandas sociais advindas dos cidaddos e estabeleceu prerrogativas instituidas no texto
constitucional. Foi a partir da disseminacdo dessa capacidade participativa que se construiu o
catalogo de direitos hoje inserido no dispositivo legal.

Nessa direcdo, conforme Raichelis (2006), a participacdo nos espacos publicos é um
fator promotor do alargamento dos direitos sociais. E no cenario politico participativo que
sujeitos sociais inserem-se como atores politicos, legitimamente representados e expressando

demandas para o Estado que revela suas necessidades basicas e urgentes. Isto se configura
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como a luta pela emancipacdo e por um projeto politico que denuncia as condigdes de
desigualdades sociais a que estd submetida a maioria dos brasileiros.

Nesse contexto de lutas travadas, desde os embates em torno dos direitos civis e
politicos, a participacdo ativa traz em si um forte conteldo ideoldgico, possibilitando
diferentes concepcBes e manifestagbes na vida prética, as quais trazem consigo seus
respectivos projetos societarios.

No entanto, admitindo-se essa perspectiva de participacéo ativa, a organizagao coletiva
deve ser da classe trabalhadora e ndo limitada a uma luta fragmentada, orientada ou
organizada sob o viés dos segmentos sociais que travam suas lutas especificas. Para Alves
(20186, p. 44) “a participacao € um dos caminhos pelo qual a cidadania forca a democratizagdo
dos processos sociais”.

Os fenébmenos da fragmentacdo e da desarticulacdo das lutas de classes,
potencializados mais precisamente a partir da década de 1970, se deram com as mudancas no
processo de reproducdo do capital materializadas por consequente dispensa da forca de
trabalho, inibindo assim as formas mais eficazes de organizacdo coletiva da classe
trabalhadora, ampliando a perspectiva individual do trabalhador de manter seus direitos. Tal
quadro ensejou, como salienta Durigueto (1997), uma ampliacdo de outras formas
organizativas, uma expansao dos movimentos ‘“‘culturalistas” (ecologicos, gays, comunitarios
etc) que se organizam em torno de demandas especificas e pontuais que se desarticulam do
ideario de luta de classes, tendo assim sua “dimensdo politica reduzida aos limites de seus
horizontes imediatos de interesses que retira delas a perspectiva da realidade econémica,
social e politica” (DURIGUETO, 2007, p. 86).

Diante da projecdo neoliberal que engessa as possibilidades de ampliacdo e
fortalecimento da luta de classes em torno de um projeto hegeménico, 0s movimentos sociais,
sob a perspectiva de um projeto societario de participacdo cidadd, encontram entraves para se

concretizar.

No campo da reproducéo, a defesa do neoliberalismo, como ideario econémico e
politico, expresso no principio da autonomia do mercado e da reducdo da regulacdo
estatal na dindmica da vida social também vem provocando um debilitamento e uma
fragmentacdo da consciéncia e da acdo coletiva dos movimentos sociais das classes
subalternas, que vinha comportando alternativas a ordem do capital
(DURIGUETTO, 2007, p. 87).

Vale lembrar que foi na perspectiva de uma democracia participativa que se
constituiram as bases de institucionalizacdo dos conselhos paritarios. Como assevera
Conceicéo (2016, p. 129),
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A cidadania expressa a qualidade social da democracia e vai além da simples
delegacdo de poderes; € antes de tudo, o reconhecimento da identidade do outro, e
pode expressar-se por meio da democracia participativa, com a constituicdo de
conselhos paritarios, que se apresentam como novo espaco de exercicio politico.

Destaca-se que os conselhos gestores vieram configurar-se como um lécus de atuacao
dos diversos atores sociais hum processo democratico de decisdo em torno das politicas
publicas. Contudo, apesar dos avangos, o presente estudo acerca da participacdo do usuario do
SUAS no CMAS/TE faz atentar para as formas de reproducdo da subalternidade desses
sujeitos sociais, expressdao da formacdo sdcio-historica brasileira que influencia nas
possibilidades de atuacdo no exercicio do controle social, ainda permeado por desafios e
limites.
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3 O CONTROLE SOCIAL NO BRASIL: A INSTITUCIONALIZACAO DOS
CONSELHOS GESTORES

A institucionalizacdo dos conselhos gestores no Brasil, sob a perspectiva do exercicio
do controle social, concretizou-se no texto constitucional, expressando um grande avango para
a gestdo das politicas publicas brasileiras. A institucionalizacdo dos conselhos como
mecanismos de participacdo oportuniza a atuacdo da sociedade civil na gestdo publica,
ampliando as possibilidades do exercicio do controle e fiscalizagdo das a¢Bes do Estado na
busca de que se assegure 0 acesso aos bens e servicos. “Esses espagos publicos participativos
vieram expressar a possibilidade de ampliagcéo da participacdo popular na construcdo de uma
nova cultura politica participativa” (NEVES, 2012, p. 114).

No tocante ao controle social, Machado (2012) aponta que o controle publico da
sociedade civil sobre o Estado se da de forma efetiva, pelos controles institucional e social
atraves de instrumentos que se estruturam no ambito do aparato estatal e organizacional da
sociedade. Destacam-se, no ambito do controle institucional, o Tribunal de Contas e
ouvidorias. Enquanto o primeiro constitui um mecanismo de fiscalizacdo da legalidade, o
segundo € um canal que institui uma aproximacdo do cidaddo junto aos dérgdos publicos,
indicando suas sugestdes sobre o leque de servicos disponibilizados. Esses canais de
participacdo configuram-se como elementos promotores do aprimoramento da gestdo publica
por se estruturarem no intuito de garantir uma administracdo coerente com 0S preceitos
constitucionais.

Ressalte-se que outros 6rgdos do poder publico também atuam, como o Ministério
Pablico, instituido pela CF/88 (1998, art. 127), uma instituicdo permanente, essencial a
funcdo jurisdicional do Estado, incumbida da defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis. De modo geral, o “Ministério
Pablico tem como finalidade receber e investigar denuncias referentes a ma utilizacdo de
recursos e procedimentos que vao na contra mao da garantia de direitos” (MACHADO, 2012,
p. 64). No ambito dos direitos socioassistenciais, implementados no Brasil, no conjunto da
Seguridade Social brasileira, 0 Ministério Pablico representa um mecanismo de defesa de
direitos muito relevante para a sociedade brasileira e um espaco para o cidaddo sentir-se
representado na busca pelo cumprimento legal do catalogo dos direitos constitucionais.

No que diz respeito ao controle social nas politicas sociais, segundo Raichelis (2006),
é notdvel destacar que os conselhos, conforme a Constituicdo Federal de 1988, assumem

relevantes atribuicGes para o0 aprimoramento da gest&o:
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Os conselhos, nos moldes definidos pela Constituicdo Federal de 1988, sdo espacos
publicos com forca legal para atuar nas politicas publicas, na definicdo de suas
prioridades, de seus contedos e recursos or¢amentarios, de segmentos sociais a
serem atendidos e na avaliacdo dos resultados. A composi¢éo plural e heterogénea,
com representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes formatos,
caracteriza os conselhos como insténcias de negociacdo de conflitos entre diferentes
grupos e interesses, portanto, como campo de disputas politicas, de conceitos e
processos, de significados e resultados politicos (RAICHELIS, 2006, p. 11).

No entanto, apesar dos avancos contidos na Constituicdo Federal de 1988, no que
tange a institucionalizagdo dos conselhos, ha uma complexa estrutura de contradicbes que
envolve a participacdo no bojo das relacdes entre sociedade civil e poder publico no ambito
dos espagos conselhistas.

Apesar das lutas da sociedade civil por espagos alternativos de participacdo e pelo
instituido pela Carta Magna, ressalta-se que a politica publica de Assisténcia Social foi
tratada, ao longo do processo de construcgdo, na légica do ndo reconhecimento do direito pelos
gestores publicos e, assim, do ndo reconhecimento das demandas coletivas, configurando um
Obice ao exercicio do controle social nos espagos de participacdo democratica. Como
asseveram Ferraz, Rabelo e Herkenhoff (2010), o historico brasileiro revela marcas que

dificultam as préaticas conselhistas.

Contudo, a histdria brasileira € marcada por longos periodos de colonialismo,
escravismo, ditadura e populismo. A assisténcia social, em particular, conformou-se
como moeda de troca ou benesse, deixando marcas das relacGes de subalternidade
no conjunto da populacdo usuéria. Isso dificulta a efetiva realizacdo dos processos
participativos necessarios a realizacdo de préaticas conselhistas. Para além do &mbito
dos conselhos, essa situacdo pode ser constatada noutros espagos previstos para o
exercicio de controle social, como féruns, conferéncias e audiéncias publicas. Por
essas razbes, € fundamental investir na mobilizacdo e capacitacdo do publico
usuério, para que ocupe esses espacos, desafio destacado na Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e reiterado como preocupacdo central da Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2009 (FERRAZ; RABELO;
HERKENHOFF, 2010, p. 126).

Na perspectiva de compreensdo da participacdo da sociedade civil nos espacos
democraticos da realidade brasileira, sdo relevantes as questdes acerca da atuacdo dos
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, mais especificamente o de Assisténcia Social. O
ndo reconhecimento da Assisténcia Social como politica publica com competéncia de atender
as demandas coletivas, a partir da primazia do Estado na execucdo, constitui um significativo
desafio para a gestdo participativa que emerge do ideario de responder, a partir do surgimento
de novos atores sociais no cenario politico, as demandas das politicas sociais por conta do
agravamento das questdes sociais. Faz-se necessario, num contexto democratico, fortalecer os

animos militantes em torno dessa questéao.
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3.1 Concepcdes e contradi¢des acerca do Controle Social: problematizando o controle
social

Com a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, iniciou-se, no Brasil, um amplo
estudo acerca da categoria controle social. InGmeras publicacdes, resultados de pesquisas,
referenciam essa tematica, promovendo a andlise das possibilidades da gestdo participativa
nas politicas publicas, conquistada no texto constitucional. A Carta Magna trouxe uma
relevante e promissora inovagédo ao colocar em cena o paradigma da democracia participativa
e o0 estimulo a maior participacdo da sociedade ao criar mecanismos de controle social.
Inovou, também, ao estabelecer a descentralizacdo politico-administrativa alterando assim as
normas e regras centralizadoras e distribuindo, de forma mais adequada, as competéncias
entre a Unido, estados, Distrito Federal e municipios, conforme seu artigo 1° (BRASIL,
2006).

A Carta Magna dispde, em seu texto, de varios mecanismos de participacdo do
cidaddo na gestdo publica. Dentre eles, destacam-se: o Artigo 204, que fala sobre a
participacdo da populagdo, por meio de organizacdes na formulacdo das politicas pablicas e
no controle das acdes em todos os niveis de governo; e o Artigo 227, 8 7° que trata da
participacdo de organizacdes representativas na formulacéo e controle das ac6es de assisténcia
social, nos ambitos federal, estadual e municipal. A Lei Orgéanica da Assisténcia Social n°
8.742, de 07 de dezembro de 1993, alterada pela Lei n° 12.453, de junho de 2011, que
regulamenta o Sistema Unico de Assisténcia Social, detalhou o funcionamento do sistema e
descentralizou a gestdo com a participacdo da sociedade civil no processo de tomada de
decisdo da politica publica de Assisténcia Social.

Consoante a institucionalizacdo da participacdo na Carta Constitucional, que define “a
gestdo descentralizada e participativa, desencadeando a criacdo de espacos e féruns
especificos de controle social, inclusive da politica de assisténcia social” (FERRAZ;
RABELO; HERKENHOFF, 2000, p. 130), a insercdo da participacdo da sociedade civil nos
espacos democraticos levantou significativas questdes no tocante a atuacdo dos conselhos
gestores de politicas puablicas, mais especificamente o de Assisténcia Social. Por ser
marcadamente um l6cus de acdes focadas na ajuda, fora da légica do direito, a participacéo,
no ambito da politica de assisténcia social, emerge frente a luta por respostas dessa politica
publica as expressdes da questdo social, o que exige um ideario politico forte frente as

desigualdades de que ela trata.
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Para Gohn (2011), essa forma especifica de participacdo sociopolitica, caracteristica
dos conselhos gestores, se apresenta como canais de participacdo, com praticas que dizem
respeito a gestdo de bens publicos. E, no contexto de gestdo democrética, cabe a sociedade
civil o exercicio do controle social no campo de gestdo das politicas publicas. Segundo Ferraz
(2009), esses canais se apresentam como possibilidades de articulagdo entre diferentes atores

coletivos.

Os Conselhos gestores de politicas publicas tém sido definidos como canais de
articulacdo de demandas e interesses de diferentes atores sociais coletivos. S&o
espacos de decisBes nos quais atores governamentais e representantes da sociedade
civil disputam recursos publicos, estabelecendo prioridades para sua distribuicao,
definindo seus beneficidrios e 0o modelo a ser adotado para sua distribuicdo
(FERRAZ, 2009, p. 111).

As instancias de participacdo da sociedade civil na gestdo se apresentam como
elemento intrinsicamente relevante no processo de construcdo de bases mais sélidas, que
convergem para a consolidacdo desse sistema puablico que materializa as acfes de
atendimento as demandas sociais, expressdes da questdo social que se traduzem pelas
desigualdades sociais na realidade brasileira, contribuindo, assim, para a democratizacdo da

gestdo publica.

Os conselhos podem contribuir para a democratizacdo da gestdo publica, a
ampliacdo quantitativa e qualitativa da participacdo, a conducdo coletiva de politicas
sociais, a responsabilizacdo de governantes (accountability), o controle social proé-
ativo e para o intercdmbio de informaces entre populagdo e poder local. Contudo,
podem ser transformados em 6rgdos cartoriais (que apenas referendam as decisfes
do executivo), em mecanismos de legitimacdo do discurso governamental ou em
estruturas formais (sem reunides frequentes, programas de trabalho,
representatividade social, vigor argumentativo, rotinas de capacitacdo e acesso aos
poderes instituidos) (OLIVEIRA; PEREIRA; OLIVEIRA, 2010, p. 2).

A implantacdo de tais experiéncias, na expectativa de melhorar a qualidade das
politicas publicas e de reduzir diversos déficits das instituicdes politicas que ordenam a vida
de tais sociedades, estabeleceu, a partir do processo de redemocratizacdo brasileira, as
condicBes para uma democracia participativa. No Brasil, essa institucionalizacdo de
experiéncias participativas colocou o desafio de desenvolver um campo de investigacao sobre
as chamadas “instituigdes participativas” e sua efetividade.

Ha que se destacar que essa efetividade do controle social nas politicas pablicas exige
a superacdo de uma cultura politica predominante nos paises neoliberais permeada por
praticas antidemocraticas que revelam o poder hegemdnico da classe dominante nas relacbes

entre Estado e sociedade civil.
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Diante dessa complexidade, pontua Castro (2012) que se faz necessario entender que
as formas de participacdo sdo efetivamente possiveis pelo caminho de uma “militancia
politica”:

Apesar de o novo ordenamento social incentivar a interacdo Estado-sociedade civil
por meio de um enfoque pluralista para a formulagéo das politicas sociais, as formas
de participagdo ndo se dariam sem a pressdo de uma “militdncia Politica”. O
abandono do enfrentamento ideol6gico e emergéncia de um aparente consenso nao

garantem, contudo, no campo da assisténcia, a implementacédo e o funcionamento da
Politica planejada (CASTRO, 2012, p. 86).

Essa € a nova arquitetura, que implementa uma gestdo participativa, em que a
Constituicdo Federal de 1988 constituiu uma importante contribuicdo para o processo de
democratizacdo do Estado brasileiro e de instituicdo de mecanismos inovadores de articulagcéo
com a sociedade civil. Ao tempo em que alarga os espacos de participacao social e popular
nas politicas publicas, promove um movimento em torno de mudangas para a sociedade civil.
Nos apontamentos de Raichelis (2010), ela ¢ interpelada a “construir aliangas em torno de
pautas coletivas, a transcender o0s interesses particulares e corporativistas, convocada ao
exercicio de mediacOes sociais e politicas para o atendimento de demandas populares”
(RAICHELLIS, 2010, p. 82).

No presente estudo, parte-se do entendimento de que o controle social do Estado é
visto pela sociedade sob as prerrogativas da participacdo e tendo como referencial tedrico
central a compreensdo gramsciana de Estado ampliado. Nessa perspectiva, a participacdo
constitui um instrumento para os cidadaos definirem critérios e parametros para orientarem a
gestdo publica. No entanto, ha que se observar que essa participacao esta no centro de um
processo contraditorio. Para isso, o Estado burgués se organiza no seu papel de mascarar,
regular a luta de classes e, assim, garantir a manutencao da ordem social sendo composta por

ele mesmo, que é a sociedade politica mais a sociedade civil..

Neste modelo de Estado perpassam interesses de classes, ou seja, como um espaco
conflitante que, apesar de conceber hegemonicamente os interesses da classe
dominante, assumem demandas das classes subalternas. E nesse campo colidente das
politicas sociais que a sociedade capitalista constr6i os consensos para legitimar os
interesses da classe dominante. Nesse contexto, 0s movimentos progressistas
organizados conseguem introduzir na Constituicdo Federal de 1988 a participacdo da
sociedade nas diversas questdes que se relacionam a esfera publica e ao controle das
politicas publicas de modo particular (MARTINS, 2009, p. 09).

Nesse sentido, Estado ampliado, compreendido sob as funcbes basilares do
capitalismo estrutura-se numa juncdo da sociedade politica com a sociedade civil. Para
Gramsci, o Estado ampliado se d& a partir do século XIX, na concepcdo de Estado moderno e

nele se tem a atuacdo da esfera publica que impde a agdo estatal um sentido contrario aos
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interesses hegemdnicos constituidos. Trata-se de um Estado capaz de sofrer influéncia da
sociedade civil (COUTINHO, 1985, p.11 apud ALVES, 2016, p. 43).

Nos apontamentos de Ferraz, Rabelo e Herkenhoff (2000, p. 126), compreende-se 0
Estado enquanto: “Sociedade politica, constituida pelos aparelhos repressivos do Estado com
todo o seu aparato de contencéo e controle dos conflitos sociais, e sociedade civil, constituida
pelos aparatos de reproducdo e manutengdo de consensos na disputa pela hegemonia social”.

A andlise tetrica desenvolvida nesta pesquisa amplia a compreensdo de rompimento
com a concepcdo da dicotomia Estado e sociedade civil, impetrada pela vertente liberal que
corta os nexos estruturais entre estrutura econOmica e superestrutura politica. “As lutas
politicas ndo se ddo apenas na sociedade civil, mas na totalidade da estrutura social e da
formagdo social” (BRAVO; CORREIA, 2012, p. 133).

Destaca-se, nessa definicdo de controle social sob a ordem do capital, que a
participacdo institucionalizada na realidade brasileira, a exemplo do controle social pelos
conselhos, constitui um mecanismo da democracia burguesa. Os conselhos foram
implementados no processo de redemocratizacdo brasileira que coincide com o projeto
politico dominante de contrarreformas do Estado brasileiro, iniciado na década de 90, como
parte do projeto das sociedades globalizadas capitalistas, com definicdo do mercado

internacional, que culmina num processo regressivo dos direitos sociais.

E essencial o aprofundamento da compreensdo sobre o controle social a partir de
uma concepcdo de Estado e de sociedade civil, pois ele ocorre nesses eixos. O
conceito de sociedade civil em Gramsci (2000-2002) permite compreendé-la como
espago de mediagdo entre Estado e as classes sociais. E espago socioldgico objetivo
do Estado, ndo perde vinculos de determinagfes com a economia. Espaco para
organizar a luta pela hegemonia politica e ideoldgica. E o conjunto dos aparelhos
privados de hegemonia, permitindo, nessa formulagdo, um conceito ampliado de
Estado (CRISTO, 2012, p. 96).

Esse debate é relevante para apontamentos necessarios acerca da efetiva possiblidade
de exercicio do controle social pelas classes subalternas. De um cenario de lutas efervescentes
na metade da década de 70 e nos anos 80 contra a ditadura que culminou no direito a
participacdo social, pode-se incorrer na conformidade ao projeto politico dominante. Naquele
periodo histérico, a leitura que se faz hoje é de um movimento da classe trabalhadora, onde os
interesses refletiam o contexto de luta politica contra um regime que ndo reconhecia direitos e
agora, a partir dos anos 90, vivencia-se a ldgica do institucionalizado e pautado por diretrizes

do Estado democratico burgués.

No Brasil, ap6s a institucionalizacdo dos mecanismos de controle social sobre as
politicas publicas e sobre os recursos a ela destinados, tém-se como desafio que
esses ndo se tornem mecanismos de formagdo de “consentimento ativo” das classes
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subalternas em torno da conservacdo das elagbes vigentes de dominio da classe
dominante. O controle social das classes subalternas sobre as acdes do Estado e
sobre o destino dos recursos publicos torna-se importante na realidade brasileira
para que se criem resisténcias a reducao das politicas sociais, a sua privatizacdo e
mercantilizacdo (CORREIA, 2005a apud BRAVO; CORREIA, 2012, p. 133).

Portanto, entende-se que, em meio a problematizacdo que permeia o controle social,
encontra-se a ofensiva neoliberal que justifica, como fator que sobrecarregou o sistema
politico, as demandas por servicos e gastos publicos, levando a crise do Estado e da politica,
arquitetando-se, assim, um processo de reducdo das politicas sociais (DURIGUETTO, 2007).

Frente a isso, a participagcdo popular, enquanto busca pela hegemonia das classes
subalternas, expressa possibilidades de enfrentamento a ofensiva neoliberal, lembrando que,
numa analise sdcio-histdrica das sociedades capitalistas, as lutas de classes foram forga motriz
capaz de implementar uma democracia participativa.

A esse respeito, Raichelis (2010) ressalta, em seus estudos, que as inovagdes que
promoveram modificacdes em torno da sociedade civil, instituindo, assim, a esfera publica,
vém imbuidas de desafios a serem equacionados, com vistas a possibilidades efetivas dessa
participacdo e do exercicio do controle social. A autora destaca os seguintes desafios: disputa
entre interesses e projetos politicos distintos e presenca de uma visdo comunitarista de
sociedade civil que perde o sentido da critica, como espaco de luta pela hegemonia e passa a

ser parceira do Estado na execucdo das acdes.

E notério que a questdo da emergéncia desses espagos plblicos como os conselhos
gestores e 0 OP no Brasil representam uma aposta democréatica fundamental para a
construcdo e afirmacdo de direitos na contramdo do projeto neoliberal. Por outro
lado, ha que se ter cuidado ao analisarmos o significado da participacéo e do poder
de decisdo desses novos atores nesse processo. Chamamos a atencdo para o risco de
que essa participacdo e esse poder de decisdo possam ser despolitizados no
enfrentamento da Politica local, com uma forte pratica clientelista, e perder seu
conteldo critico voltado para o campo dos direitos e da democracia radical
(NEVES, 2007, p. 219).

Nos espacos de participacdo instituidos pela Constituicdo Federal de 1988, assevera
Dagnino (2002) que a possibilidade de atuacdo conjunta do Estado e sociedade civil, ndo deve
obscurecer as relacdes que se estabelecem entre ambos, permeadas por tensdo e conflito. Na
concepcao da autora, a natureza dessa relagdo se caracteriza por “concepgdes distintas,
projetos politicos que se confrontam no espago publico” (DAGNINO, 2002, p. 281).
Compreende-se, entdo, que os conselhos gestores, como instancias deliberativas na gestdo das
politicas publicas, configuram-se como espacgos contraditorios. Espacos instituidos visando a

gestdo de uma politica publica, mas configurando-se como uma arena de disputa das classes
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subalternas pela ampliacdo das possibilidades de efetivagdo dos dispositivos legais que
garantem os direitos sociais via politicas sociais.

Concorda-se que, nesse contexto, em que se inserem os conselhos gestores, o controle
social ndo pode ser absorvido por uma via de mdao Unica pelos interesses da classe
hegemdnica do capitalismo, a classe dominante, mas, sim, como uma arena de disputa em que
0 projeto societario da classe subalterna pela hegemonia no tocante ao enfrentamento das
desigualdades sociais seja realidade.

Vale considerar a relevancia do controle social no ambito dos conselhos gestores,
quando se apresentam no cenario de gestdo das politicas publicas como mecanismos viaveis
de fiscalizacdo, em que a interlocucdo € posta como uma ferramenta nesse processo, abrindo
espacos para distintos atores.

Nesse diapasdo, segundo Simdes (2013, p. 328),

Porque os conselhos detém a competéncia ndo somente de dissentir, como deliberar
sobre as politicas que devem tornar efetivos os direitos sociais, elaborar o respectivo
plano (nacional, estadual e municipal), decidir sobre a alocacdo de recursos do

respectivo fundo e fiscalizar sua aplicacdo. Valorizam a organizacdo dos cidadaos,
agora constituidos de fonte direta de poder, propiciam estimulos, meios de
participacdo na gestdo dos bens publicos e influem na escolha de acbes publicas
prioritarias. Além de seus efeitos pedagdgicos, tornam os conselheiros mais
competentes, de modo que a participacdo direta pode significar mudancas sociais e
politicas mais profundas (SIMOES, 2013, p. 328).

Sob este espectro, os conselhos de politicas publicas sdo formas amplas de
participacdo popular, abrindo um campo com estratégias possiveis para mudancas a partir da
organizacdo dos segmentos sociais em torno da garantia de uma gestdo comprometida com os
principios constitucionais. Nessa esteira, compreendem-se esses mecanismos de participacao
popular como formas de exercicio da cidadania, sob as perspectivas de atuacdo do cidaddo na
gestdo das politicas puablicas, relacionando a préatica conselhista com o processo de luta
historica dos direitos sociais no Brasil.

Na esteira dessa analise, para Sposati (1992), o controle social deve ir para além da
sua responsabilidade fiscalizadora, podendo construir cadmaras de negociacdo. Nesta
perspectiva, o controle social deve configurar-se como um processo politico. A respeito disso
Machado (2012), ao tratar da relevancia do controle social na gestdo, menciona que “O
controle social da sociedade civil sobre o Estado, constitui uma exigéncia necessaria ao
alcance dos objetivos de uma politica publica. Trata-se da corresponsabilidade da sociedade
civil na gestao da coisa publica” (MACHADO, 2012, p. 69).
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Contudo, aponta-se que a concepgéo de corresponsabilidade recai aqui ndo no sentido
da sociedade civil assumir as responsabilidades do Estado em relagdo a execucdo das politicas
sociais, mas, sim, no tocante a participacdo popular na conducdo das acdes do Estado,
influindo nas decisGes no que compete ao atendimento as demandas sociais, a partir de uma
acdo coletiva e organizada sob o patamar de um projeto de classe.

Nesta interpretacdo, entende-se que o controle social implementado no Brasil
incorpora a nocdo de cidadania ao conceber a participacdo popular nas decisdes da gestao
publica. Na perspectiva de gestdo compartilhada, configura-se como um processo politico que
rompe com o status centralizador do Estado, alterando a perspectiva de Estado restrito para
Estado ampliado. A esse respeito, Simdes (2013) corrobora o entendimento geral, destacando
que os conselhos em todas as esferas constituem elementos importantes para a participacéo
popular, como condicdo essencial a descentralizacéo.

Segundo os apontamentos de Campos (2006), o Controle Social constitui um conjunto
de acdes desenvolvidas pela sociedade civil, num processo complexo que envolve trés
dimensdes distintas e indissociaveis, que sdo: a dimensdo politica, relacionada a mobilizacéo
da sociedade; a dimensdo técnica, a acdo da sociedade no processo de fiscalizacdo da gestédo
de recursos e a dimensao ética, ao tratar de valores e novas referéncias.

Todas essas dimensdes apontam para a complexidade que envolve o exercicio do
controle social nas politicas sociais. Campos (2006), em suas contribuic@es, ainda afirma que
0 controle social constitui um processo técnico, um conjunto de saberes, competéncias e
habilidades para o exercicio da fiscalizacdo sobre as a¢Bes governamentais. Enquanto
fiscalizacdo da gestdo dos recursos, pressupde conhecimentos especificos das areas de
administracdo e de contabilidade. “A avaliagdo transpde a afericdo entre o planejado e o
executado, reclama a apreciacdo dos vinculos estratégicos entre o presente e o futuro”
(CAMPOS, 2006, p. 108).

Aliado a essa complexidade necessaria ao exercicio do controle social, conforme as
dimensdes apontadas por Campos (2006), que explicitam o que de fato constitui a préatica do
controle social, os estudos apontam para um grande desafio, a questdo da fragmentacdo das
politicas sociais, o que conduz a desqualificacdo das instancias de representacdes coletivas na

operacdo da acdo conselhista. Como assevera Raichelis (2006, p. 111):

Também a questdo social, expressdo multifacetada de conflitos e problemas
decorrentes das lutas pela apropriacdo da riqueza social, tende a ser obscurecida e
particularizada pelos objetos de cada uma das politicas setoriais, dificultando a
formulacdo de andlises e propostas de intervencdo que considerem a realidade social
como uma totalidade complexa, dindmica, conflituosa.
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Nesta esteira, ndo se pode esquecer que o controle social, enquanto direito conquistado
pela Constituicdo Federal de 1988, amplia as possibilidades da democracia participativa nas
instancias de participacdo nas politicas sociais através dos conselhos e conferéncias. Toda
forma de organizacdo coletiva pautada nesse processo participativo ndo pode estar
desvinculada da compreensdo da realidade social como uma totalidade. O exercicio do
controle social nas politicas sociais revela-se com um grande potencial para participacdo
popular, mas desde que fundado sob as bases de luta em torno dos direitos de cidadania ja
conquistados na Carta Magna dos direitos socialis.

Tal entendimento ancora-se na ideia da dimenséo do controle social de natureza ética e
pedagogica, constituindo uma experiéncia de participagdo com vistas a formar cidaddos mais
comprometidos com um projeto sociopolitico, de construcdo coletiva, “no sentido da
constituicdo de perspectiva de um futuro capaz de reduzir desigualdades e promover justica
social” (CAMPOS, 2006, p. 109).

Diante disto, Bravo (2009) chama a atencéo para a reflexdo em torno de uma posicéo

politica a ser tomada:

Na atual conjuntura brasileira, o debate das politicas sociais publicas tem
privilegiado a focalizacdo em oposicdo a universalizagdo, enfatizando a
despolitizacdo e a tecnificacdo dos interesses sociais. As forcas majoritarias da
sociedade brasileira precisam debater a op¢do politica a ser tomada, pois a questdo
de fundo esta relacionada aos valores em que a mesma se estruturara, ou seja, se em
valores individualistas, como os da sociedade norte-americana, ou em valores
solidarios, universalistas. Esta questdo tem que ser politizada com os movimentos
organizados e nos espagos publicos de controle democratico para que se fortalega a
concepgdo de Seguridade Social Pdblica. Essa ndo é uma tarefa facil, pois varios
impasses estdo colocados, cabendo destacar a comunicacdo estabelecida com a
sociedade brasileira, a fragilizagdo das lutas empreendidas pela sociedade civil em
defesa das politicas publicas, seja nos espagos de controle democratico, como
também em outras esferas e movimentos sociais organizados, bem como o papel
desmobilizador dos governos na sua relagdo com a sociedade (BRAVO, 2009, p.
397).

Isso pressupBe uma sociedade civil organizada, politizada e imbuida de um processo
politico de valorizacdo do interesse publico e interesses de um projeto Unico de classe. Vale
apontar, ainda, que os movimentos sociais, fundados no valor de participacdo democratica
devem pautar as lutas e organizac6es coletivas na compreensao de fortalecimento do controle
social na concepcdo de Seguridade Social. Assim, aponta Campos (2006, p. 105): “em tese,
ou do ponto de vista puramente tedrico, o controle social integra um processo de gestdo
democratica na qual as politicas sociais, dentre elas a politica de Assisténcia Social, séo

objeto e objetivo de interesse publico”.
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A dimensdo do controle social que, acredita-se, merece destaque é a de natureza ética
e pedagdgica, constituindo uma experiéncia de participagdo com vistas a formar cidadaos
mais comprometidos com um projeto sociopolitico, de construcéo coletiva que remete a algo
mais amplo no que tange a atuacdo dos segmentos da sociedade civil, como assim afirma
Machado (2012, 141):

Essa dimensdo também é fundamental para o fortalecimento da consciéncia de
pertencimento social das pessoas em relacdo aos espagos nos quais estdo inseridas.
Assim, a valorizagdo do territorio, com suas necessidades e potencialidades, com
suas culturas e saberes, como espagos, instrumentos e estratégias construidas no
local, articulado ao contexto global, é fundamental para o exercicio ético do controle
social.

Contudo, em contraposi¢cdo a materializacdo dessa dimensdo no bojo da participacéo
nos conselhos, destaca-se um cenario apontado por Bravo (2009) acerca do protagonismo da
sociedade civil organizada atuando como entidade ndo governamental. Enquanto se salienta,
neste estudo, a necessidade da atuacdo da sociedade civil organizada em torno de uma luta
coletiva, aponta Bravo (2009) que, na conjuntura atual, ela tem-se desvinculado desse projeto
e assumido uma luta corporativa, ndo coletiva e restrita a grupos especificos e interesses
particulares. Esta concepcdo de luta corporativista se ajusta, portanto, ao ideario da classe
dominante e, também, aos interesses do Estado neoliberal frente as politicas sociais.

No centro desse debate, encontra-se, entdo, a relevancia da representacéo da sociedade
civil nos conselhos, na pratica do exercicio do controle social. Saliente-se que essa dimensao
ético-pedagdgica, que possibilita a construcdo de uma participacdo efetiva nos conselhos, €
essencial em confronto com a conformacdo das entidades ndo governamentais a projetos
fragmentados, isolados, individualistas e comprometidos com demandas a serem atendidas
pelo poder publico, o que fragiliza o potencial organizativo e os embates no seio da rotina de
atuacdo nos conselhos e conferéncias.

Sob esses parametros, entende-se que a dimensdo pedagogica, “no sentido de
constituicdo de perspectiva de um futuro capaz de reduzir desigualdades e promover justica
social” (CAMPOS, 2006, p. 109), evidencia aspectos inerentes a concepcdo de uma
participacdo efetiva que se traduz em uma participacdo cidadd, no sentido de que esta exige
um compromisso com aquilo que se discute e se delibera. Remetendo para o contexto do
CMASI/TE, a prética conselhista se da predominantemente pelo viés da decisdo sobre pautas
que dizem respeito a gestdo da politica de Assisténcia Social. Os conselheiros no exercicio do
controle social estdo imbuidos de uma participagdo gerencial, pois sua atuacdo predomina na

discusséo e deliberacéo de pautas que definem a direcdo que deve ser dada ao SUAS, sem,
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contudo, estar aliada a um projeto de organizacdo e mobilizagdo social em defesa e ampliacéo
dos direitos de cidadania.

Neste entendimento de participacdo cidadd, salienta-se que é imprescindivel que os
conselheiros, atores sociais representantes da sociedade civil, assumam um perfil militante na
defesa dos principios de igualdade social numa forma hegemdnica de luta por uma politica
publica, onde aqueles que dela necessitam sejam atendidos com dignidade nas suas demandas
através da materializagdo de um sistema descentralizado e participativo. “A fungao politica de
conselheiro(a) deve ser entendida como de representacdo, de defesa de direitos sociais da
populagdo usuaria da politica de Assisténcia Social e de controle social” (PAZ, 2006, p. 120).

Na concepc¢do de participacdo necessaria ao controle social, Nogueira (2004) fala
sobre as participacdes politica e gerencial, trazendo contribuicdes muito relevantes ao
presente estudo no tocante a compreensdo do funcionamento de mecanismos, como 0s
conselhos.

Neste sentido, vale lembrar que “os conselhos sdo essencialmente espacos de
interlocucdo politica, negociacdo e deliberacdo, lugares de disputas de projetos e recursos,
mecanismos de partilha, de poder e de democratizacdo da vida social” (PAZ, 2006, p. 118).

No tocante aos estudos de Nogueira (2004), a compreensdo da participacao politica é
concebida como algo que evoluiu historicamente e que foi basilar no processo de
redemocratizacdo brasileira. A Constituicdo brasileira de 1988 inaugurou a conversdo da
participacdo politica, considerada como um meio de se fazer presente na vida coletiva, para
uma participacdo fundada no preceito da descentralizacdo participativa. Tal definicdo
convergiu para o aprofundamento da democracia, estabelecendo a possibilidade de, através de
alguns mecanismos, como 0s conselhos, se promover a gestdo administrativa das politicas de

Seguridade Social pela introducdo de novos atores sociais junto ao Estado.

Sugiro, por isso, que no bojo mesmo dessa modalidade “cidadd” de participacao,
esta se constituindo outro tipo de participacdo que se orienta por uma ideia de
politica como “troca” entre governantes e governados: quanto mais interagdes
cooperativas existirem, melhor para o sucesso eleitoral e a legitimacdo dos
governantes e melhor para os grupos sociais envolvidos, que podem assim ver
atendida parte de suas postulagBes. Creio ser possivel chamar esse conjunto de
préticas e de a¢des de participagdo gerencial (NOGUEIRA, 2004, p. 142).

Ainda segundo Nogueira (2004), essa perspectiva de gestdo participativa condiciona
gestores a novas posturas; a gestdo é obrigada a se autorreconfigurar, no sentido de garantir,
na estrutura administrativa, as instancias para tal participagdo e, assim, legitimar a cogestdo
nas politicas publicas. Para o autor, no campo gerencial, isso se trata de um conjunto de

inovagOes, onde se destacam alguns aspectos importantes da gestdo participativa: muda-se a
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relacdo governante e governado; o gestor passa a se relacionar com o cidaddo de forma
interativa; “a gestdo participativa procura introduzir formas novas de controle social, ou seja,
de controle do governo pela sociedade, o governar deve ser avaliado e controlado pelo povo”
(NOGUEIRA, 2004, p. 146) e, assim, exige um cidadao ativo, qualificado para se posicionar,
ndo somente controlando, mas direcionando, inferindo na gestao; “a gestao participativa opera
em termos descentralizados e fomenta parcerias, dentro e fora do Estado, isso &, entre as
organizagdes publicas e entre estas ¢ a sociedade civil” (NOGUEIRA, 2004, p. 147); nédo
limita as questfes burocraticas, operando para além do formal e, assim, trata de questdes que
versem sobre possiveis transformagdes sociais; “dedica-se a inventar formas novas de tomada
de decisdes e de gerenciamento publico” (NOGUEIRA, 2004, p. 150); e exige conhecimento
cientifico e de recursos humanos capazes de pensar, analisar situagdes concretas e imprimir
direcdo ética a administracdo publica.

Somando-se aos estudos que apontam avangos na gestao publica que passa a admitir a
participacdo de atores sociais representantes da sociedade civil, Bravo (2006) reafirma a
relevancia dos conselhos como espacos publicos que potencializam uma mudanca na cultura

politica brasileira.

Tendo por referéncia as analises desses espagos de controle democratico na atual
conjuntura, considera-se, entretanto, que eles sdo importantes para a democratizacdo
do espaco publico e para a mudanca da cultura politica presente ao longo da historia
brasileira, pautada no favor, no patrimonialismo, no clientelismo e populismo. Todas
essas praticas ndo permitiram a criacdo de mecanismos de participacdo no processo
de gestdo das politicas sociais publicas diante do autoritarismo do Estado brasileiro
(BRAVO, 2006, p. 400).

Na perspectiva de rompimento com a cultura politica brasileira do clientelismo, urge a
necessidade de se estabelecerem, no controle social, mecanismos efetivos de avaliacdo de
resultados. Campos (2006) acrescenta que, aliado a necessidade de equipes técnicas
habilitadas, ao exercicio do controle social, faz-se necessario o dominio de metodologias para
a avaliacdo de resultados. A militdncia ou atuacdo, no campo das politicas sociais, de onde
advém o conjunto complexo das demandas, inseridas nas relagdes societarias de conflito de
classe e subordinacdo de uma classe, requer posturas analiticas criticas e consistentes da

realidade, centradas num projeto ético e politico de defesa dos direitos sociais.

A avaliacdo das acles deve atentar para compreender os diferentes ingredientes e
etapas de um processo cujo compromisso deve estar vinculado com a redugdo das
desigualdades sociais e a geracdo de oportunidades efetivas para grupos sociais
historicamente marginalizados dos beneficios e riquezas gerados pela sociedade
brasileira (CAMPOS, 2006, p. 108).
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Esse pressuposto participativo ensejou varias possiblidades de espagcos onde a
participacdo da sociedade civil forneceu subsidios para a tomada de decisdes e dire¢do para as
politicas publicas. No tocante a participacdo cidadd, a dimensdo decisoria se faz pertinente,
entendida como a possibilidade de contribuir para a melhoria das decisdes pelo debate em
torno de questdes que vém indicar alternativas, via controle social e responsabilizagdo dos
gestores (TEIXEIRA, 2002). No entanto, Teixeira (2002) reafirma que a dimens&o decisoria
da participacdo cidada ndo pode substituir o cumprimento de deveres e responsabilidades com
a implementacédo de politicas publicas daqueles que receberam um mandato para isto.

Neste sentido, ainda na perspectiva de aprofundamento do estudo acerca do controle
social, é imprescindivel a analise de uma dimensdo que lhe seja propria. A dimensdo do
controle social como uma esfera pablica®, base do estudo de Raichelis (1988, p. 81): “A nova
esfera publica configura-se como espaco de disputa, sO que agora na cena publica, lugar de
encontro das diferencas e dos sujeitos coletivos, em que os multiplos interesses irdo se
confrontar”.

Para Raichelis (1998, p. 42), a implantacdo dos conselhos significou um impulso na
publicizacdo da Assisténcia Social, inserindo-a na cena puablica. “Sua consolidacdo como
espaco publico depende da incorporacdo de mecanismos publicizadores: visibilidade social,
controle social, representacao de interesses coletivos, democratizacao e cultura publica”.

Somando-se a concepg¢do dada por Raichelis (1998), o controle social, para Teixeira
(2002), constitui-se por duas dimensdes basicas: “A primeira corresponde a accountability, a
prestacdo de contas conforme pardmetros estabelecidos socialmente em espacos publicos
proprios. E a segunda, consiste na responsabilizacdo dos agentes politicos pelos atos
praticados em nome da sociedade” (TEIXEIRA, 2002, p. 38).

Acrescentamos 0s apontamentos de Maciel (2012) que, ao retratar o Estado como um
sistema legal ou juridico de normas e instituicdes com funcdes de estabelecer principios
basicos aos demais, ressalta uma perspectiva funcional admitindo-se trés formas de controle,
com normas e aparato legal que dao base a viabilizagdo de direitos: “1) O controle hierarquico
ou administrativo exercido dentro das organizacdes publicas ou privadas; 2) O controle

democratico ou social que se exerce em termos politicos; 3) controle econémico via mercado

® “A nova esfera publica configura-se como espaco de disputa, s6 que agora na cena publica, lugar de encontro
das diferencas e dos sujeitos coletivos, em que os mdaltiplos interesses divergentes irdo se confrontar”
(RAICHELIS, 1998, p. 81).
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(MACIEL, 2012). Ainda nas consideracfes dessa autora, o controle social é entendido sob o

pensamento social:

No pensamento social, controle social tanto serve para descrever a capacidade da
sociedade de se autorregular, reafirmar meios para induzir a submissdo e manter a
ordem, como para se reportar a um conjunto de a¢Bes de natureza técnico-operativa,
desenvolvido pela sociedade civil com a finalidade de influenciar as aces
governamentais (MACIEL, 2012, p. 167).

Para aprofundar ainda mais o debate em torno da concepcdo de controle social,
entendido aqui como controle do Estado pela sociedade, vale-se, aqui, das analises dos
estudos de Machado (2012). Para a autora, a historia brasileira foi definindo os formatos e
dimensbes do controle social, pautados pelas diferentes formas de governo e exercicio do
poder, ou seja, foi configurando-se a partir da dimensdo dada a relacdo Estado e sociedade,
como estratégia de um dado projeto societario, condutor dos interesses ora da classe
dominante, ora das classes subalternas.

Entendido como controle do Estado sobre a sociedade civil, constitui parametros para
conservacdo de privilégios e, na concepcéo liberal, para protecdo da propriedade privada. E,
na perspectiva da sociedade sobre o Estado, constitui proposta de mudanca, de transformacdes
societarias possiveis das classes subalternas (MACHADO, 2012).

No mesmo entendimento, Campos (2006) desenvolve o pensamento sobre Estado
como instrumento de controle. Para ele, tanto nas sociedades modernas como nas con-
temporaneas, o controle social se apresenta sob dois modelos que se polarizam. O primeiro
inclui o controle que o Estado exerce sobre os cidaddos e o segundo esta relacionado ao
controle que os cidaddos exercem sobre o Estado (MARTINS, 2009).

As concepg¢des aqui apresentadas convergem para o entendimento defendido pela
vertente teorica gramsciana. Entendido etimologicamente como uma “combinagio: controle —
ato, efeito ou poder de controlar, dominio, governo” (MACHADO, 2012, p. 53 apud
FERREIRA, 2004, p. 542), o controle social ocorre num cendrio de disputas de classes; é
movido por um movimento histérico e determinado pela relacdo Estado e sociedade civil
vigente; se estabelece conforme a correlagdo de forcas do momento. Quando, na tendéncia da
classe dominante, se estabelece com o fim da manutencdo da ordem burguesa e capitalista e
quando tende a estar do lado das classes subalternas, busca transformacdes sociais, através da
construcdo de um projeto contra-hegemdnico (MACHADO, 2012).

Na concepg¢do indicada por Campos (2009), quanto ao exercicio do controle social,
enquanto atividade de natureza sociopolitica, € imprescindivel que se considerem 0s aspectos

éticos e pedagdgicos das experiéncias participativas em curso na sociedade brasileira, com
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direcionamento para investimento na formacdo de cidaddos mais comprometidos e
envolvidos, orientados pelos valores efetivos da liberdade, da igualdade de oportunidades e da
emancipagdo humana. No tocante a essa natureza, o controle social define-se como: “As ac¢des
que visam fiscalizar, acompanhar a avaliar as condicGes de gestéo, a execucdo das acles e a
aplicacdo dos recursos financeiros destinados a implementacdo de uma politica publica”
(CRISTO, 2012, p. 98).

Na perspectiva de uma cogestédo, o controle social pressupde a capacidade dos atores
sociais, a partir de condicfes favoraveis, de intervir na gestdo publica, deliberando acerca das
acOes, da execucdo dos gastos estatais, acompanhando o planejamento que se apresenta como
resposta as demandas sociais, tendo em vista a constru¢cdo de um projeto de organizacao

coletiva na luta por direitos garantidos em lei.

[...] A ideia de participacdo da sociedade civil no sentido de ter poder de influenciar,
de dar a direcdo, de mudar uma concep¢do de mundo, uma ideologia, é uma
reivindicacdo no sentido de poder decidir a Politica, de poder decidir sobre os rumos
das politicas publicas a partir de novas praticas politicas democraticas dos sujeitos
politicos coletivos. Esse foi um norteador para as politicas publicas e para o
estabelecimento da fragil e jovem democracia no Brasil pds-constituinte (NEVES,
2012, p. 112).

De forma concreta, 0 exercicio do controle social se da pelas instancias e mecanismos
de participacdo. Conforme a Politica Nacional de Participagdo Social — PNPS (BRASIL,
2014), sdo eles: conselhos, conferéncias, ouvidorias, comissdes de politicas publicas,
audiéncias publicas, consultas publicas, mesas de dialogo e foruns.

No ambito da Assisténcia Social, 0os conselhos gestores, que sdo instancias de carater
deliberativo e de composicdo paritaria, e as conferéncias, como espagos amplos de discusséo e
avaliacdo, emergem num contexto de implementacdo do SUAS, como critério para
responsabilizacdo do gestor com a implantacdo e aprimoramento da politica. Ressalta-se
também que essas instancias se inserem no debate em torno da “construcdo da esfera publica
no Brasil, da cidadania, da democracia e dos direitos que a ela sdo inerentes” (RAICHELIS,
2011, p. 23).

Os conselhos configuram-se, na conjuntura democratica brasileira, como um
mecanismo que possibilita a discussdo em torno da dire¢cdo que deve ser dada as politicas

sociais brasileiras, dentre elas a de Assisténcia Social. No patamar de espaco politico, 0s

7 4[...] O Decreto n° 8.243, de 23 de maio de 2014, que instituiu a Politica Nacional de Participagdo Social

(PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS) busca fortalecer e articular os mecanismos e as
instancias e mecanismos de participagéo social” (NEVES, 2016, p. 24).
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conselhos de Assisténcia Social tendem a promover, pela participacdo dos cidaddos, a

discussao, o debate e a negociacdo em torno dessa politica de direito.

Os conselhos, nos moldes definidos pela Constituicdo Federal de 1988, sdo espacos
publicos com forca legal para atuar nas politicas publicas, na definicdo de suas
prioridades, de seus conteldos e recursos or¢amentarios, de segmentos sociais a
serem atendidos e na avaliagdo de resultados. A composicdo plural e heterogénea,
com representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes formatos,
caracteriza os conselhos como instancias de negociagao de conflitos entre diferentes
grupos e interesses, portanto, como campo de disputas politicas, de conceitos e
processos, de significados e de resultantes politicos (RAICHELIS, 2006, p. 110).

As conferéncias sdo consideradas espacos mais amplos de participagdo, onde
representantes do poder publico e da sociedade discutem e apresentam propostas para 0
fortalecimento e a adequacdo de politicas publicas especificas. Algumas conferéncias sdo
regulamentadas por leis (as nacionais, estaduais e municipais da Saude e da Assisténcia
Social), que determinam o periodo de realizacdo e fornecem outras diretrizes. Em cada esfera
de governo, para sua realizacdo, esses espacos sao institucionalizados através de decreto do
Executivo. No ambito da politica de Assisténcia Social, as conferéncias sdo espacos
viabilizadores da participacdo dos mais diversos atores sociais que se reinem com o objetivo
de avaliar a implementacdo das acdes e propor diretrizes para seu aperfeicoamento. Nestes
espacos, a sociedade civil se apresenta como um interlocutor com o Estado, refletindo e
apontando suas demandas, que se apresentam a partir das vivéncias dos territorios onde

constroem suas historias.

As Conferéncias de Assisténcia Social sdo foros que oportunizam uma participacéo
social mais representativa, por assegurar as diferentes organiza¢Ges da sociedade
civil (entidades de assisténcia, de usuérios e de trabalhadores) espagos para o debate,
para avaliacdo das a¢cBes governamentais e também para a eleicdo de prioridades
politicas para os respectivos niveis de governo. A NOB/SUAS (p. 128) reconhece
que “[...] as conferéncias de Assisténcia Social sdo instincias deliberativas com a
atribuicdo de avaliar a Politica de Assisténcia Social e propor diretrizes para o
aperfeicoamento do Sistema Unico de Assisténcia Social” (CAMPOS, 2009, p. 19).

Os conselhos séo espacos democraticos de decisdo e participacdo social na construcdo
das politicas publicas, de forma deliberativa. Configuram-se como mecanismos legais e
institucionais de controle social das politicas publicas no Brasil, que tém a sua organizacao e
funcionamento iniciados com o processo Constituinte de 1988 e posteriormente com leis
especificas que lhe forneceram diretrizes de estruturacdo, implantacdo e funcionamento em
cada esfera de governo. “Em geral, os conselhos gestores na area das politicas sociais sdo

espacos de composicdo mista e paritaria entre governo e sociedade civil e de carater
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deliberativo® que possibilitam a deliberagdo em torno de uma politica publica” (MACHADO,
2012, p. 63).

Em torno desse debate, Gohn (2011) contribui com apontamentos mais amplos no que
concerne as formas histéricas com que se apresentaram 0s conselhos, como conduto de
participagdo e mecanismos de controle social. “Alguns pesquisadores afirmam que os
conselhos sdo uma invencdo tdo antiga quanto a propria democracia participativa e datam suas
origens desde os clas visigodos. Em Portugal, entre os séculos XII e XVV” (GOHN, 2011, p.
68). Os conselhos, conforme destaca Gohn (2011), na modernidade, apareceram num contexto
de crise politica e institucional, em conflito com as organiza¢es com perfis tradicionais.

A partir dos aspectos apresentados, conclui-se que a questdo dos conselhos, na
realidade brasileira, aparece precisamente no século XX, como resultado dos debates publicos
que precederam a instituicdo e promulgacdo da Constituicdo Cidada de 1988. O contexto era
de luta pela democratizacdo do Estado, onde a cena politica era protagonizada por novos
atores sociais, resultantes do processo de aprovacao da Constituicdo, quando se registrou uma
intensa mobilizacdo de diversos segmentos organizados no propésito de fortalecimento da
sociedade civil. Essa participacdo democratica desencadeou um promissor movimento em

torno da organizacgdo da sociedade via experiéncias conselhistas.

Esta dindmica social introduz novas contradicles, a propor¢do que organizacoes
populares e instituicbes da sociedade civil ganham visibilidade e legitimidade a
partir da definicdo de instrumentos democraticos de participacéo politica que, ao se
efetivarem, apontam simultaneamente os limites da democracia representativa e a
necessidade de aprofundar os processos de participagdo social e politica
(RAICHELIS, 1998, p. 75).

Para Gohn (2011), nessa dinamica, trés tipos de conselhos tomam forma na cena
publica: os conselhos comunitaristas, criados pelo préprio poder publico Executivo, com as
primeiras experiéncias datadas da década de 70. N&o tinham carater deliberativo, mas
centravam-se em pautas reivindicatorias a respeito de servicos publicos e demandas
populares, predominando pedido de atendimento a caréncias. Nessas experiéncias, destaca-se
que “a participagdo da populagdo era outorgada, mas, de qualquer forma, os conselhos
constituiam-se em oOrgdos consultivos do governo, interferindo nas decisdes estatais”
(SIMOES, 2013, p. 324).

O segundo tipo sdo os conselhos populares. Evidenciados na década de 80,

significaram propostas dos setores de esquerda ou de oposicdo ao regime militar, sendo

& Nem todos os conselhos assumem caréter deliberativo, a exemplo o Conselho de Seguranca Alimentar, regido
pela Lein®11.346, de 15 de setembro de 2006.
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demarcados pela conjuntura politica da época. “Os movimentos populares de massa, nao
exclusivamente sindicais e nem exclusivamente politico-partidarios, eram elementos
fundamentais para a construgdo dos conselhos populares representativos da populagdo”
(GOHN, 2011, p. 79). Estes conselhos tém destaque, sobretudo nas experiéncias do
orcamento participativo, materializado em muitos municipios brasileiros. Sdo experiéncias
muito relevantes para o processo participativo, engendrando dinamica de organizagdo da
sociedade civil em torno das decisBes nas politicas pablicas.

O terceiro tipo s@o os conselhos gestores, considerados pela autora como a grande
novidade no seio das politicas publicas ao longo dos anos por possuirem o papel de mediador
na relacdo Estado/sociedade na gestdo das politicas publicas. Inscritos no texto constitucional
como mecanismo de controle social, garantem a participacdo da populacdo, como
instrumentos de expressao e representacao.

Dentre eles, destacam-se 0s conselhos gestores como mecanismos de controle social
frente a implementacdo das politicas publicas, de carater deliberativo, paritario e participativo
que introduzem praticas de fiscalizacdo, monitoramento e avaliacdo e, por serem
institucionalizados junto ao poder publico “incidindo na gestdo publica de forma direta”
(GOHN, 2011, p. 89). Na década de 90, ressalta-se que houve uma grande disseminacéo
desses conselhos no ambito das politicas sociais, como Educacdo, Assisténcia Social e Salde,
direitos da crianca e do adolescente e outros, resultado também das regulamentacfes
especificas nessas areas que vieram reforcar o texto constitucional, como a LOAS, o Estatuto
da Crianca e do Adolescente — ECA® e a lei de regulamentacio do SUS™.

A esse respeito Machado (2012, p. 63) reforca que,

Em geral, os Conselhos gestores na area das politicas sociais sdo espagos de
composi¢do mista e paritiria entre governo e sociedade civil e de carater
deliberativo que possibilitam a deliberacdo em torno de uma politica publica.
Constituem-se novidade, uma vez que possibilitam uma participagdo popular na
esfera publica, o que pode levar a construcdo de novas relagdes entre a sociedade
civil organizada e os érgdos governamentais e ao compartilhamento do poder.

Além dos conselhos e conferéncias, hoje no Estado democratico brasileiro, também se
constituem como espa¢o publico autbnomo e democratico, os foruns de articulacdo das
politicas publicas enquanto processo permanente centrado em pautas em torno da ampliacdo e
garantia de efetivacdo dos direitos sociais. Destaca-se também os plebiscitos populares

promovidos pela sociedade civil organizada, que se estabelecem como instrumentos de

° ECA — Lei n° 8.069/1990
19 Regulamentagao do SUS — Lei n°® 8.080/90.
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participacdo para discussao de temas relevantes de interesse publico que promovam mudancas
no contexto social e econdmico.

Os conselhos gestores, objeto do nosso estudo, no &mbito da politica de Assisténcia
Social, como mecanismos de controle social, tém carater permanente e composi¢do paritaria
entre governo e sociedade civil. Assumem as seguintes prerrogativas, conforme o artigo 18 da
LOAS:

Os conselhos tém como principais atribuicGes a deliberacdo e a fiscalizagdo da
execucgdo da politica e de seu financiamento, em consonancia com as diretrizes
propostas pela conferéncia; a aprovacdo do plano; a apreciacdo e aprovacdo da
proposta orcamentaria para a area e do plano de aplicagdo do fundo, com a definicéo
dos critérios de partilha dos recursos, exercidas em cada instancia em que estdo
estabelecidos. Os conselhos, ainda, normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam
e fiscalizam os servicos de assisténcia social prestados pela rede socioassistencial,
definindo os padrdes de qualidade de atendimento, e estabelecendo os critérios para
o repasse de recursos financeiros” (BRASIL, 2004, p. 47).

No ambito da Politica de Assisténcia Social, a implementacdo dos conselhos em
conformidade com a LOAS se deu, primordialmente, pela instituicdo do Conselho Nacional
de Assisténcia Social — CNAS, como 6rgédo superior de deliberacdo colegiada, vinculado a
estrutura do 6rgdo da Administracdo Publica Federal responsavel pela coordenacéo da Politica
Nacional de Assisténcia Social, e se tornou o atual Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome. Conforme a primeira resolucéo que aprovou o regimento interno do CNAS,
em dezembro de 1993, dando materialidade ao que estava posto na LOAS, no seu Art. 3°,

estabelece, como composicdo do CNAS:

O Conselho Nacional de Assisténcia Social - CNAS é composto por 18 (dezoito)
membros e respectivos suplentes, nomeados pelo Presidente da Republica, cujos
nomes séo encaminhados ao 6rgdo da Administracdo Plblica Federal responsavel
pela coordenacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2001).

Do universo de membros, nove eram representantes governamentais e nove eram da
sociedade civil, dentre representantes dos usuarios ou de organizacdes de usuarios, das
entidades e organizacGes de assisténcia social e dos trabalhadores do setor, escolhidos em foro
proprio sob fiscalizacdo do Ministério Publico Federal.

Dentre as principais competéncias do CNAS, conforme o Art. 18 da LOAS,
encontram-se: aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social; normatizar as acdes e regular
a prestacdo de servicos de natureza publica e privada no campo da Assisténcia Social; fixar
normas e conceder registro e Certificado de Entidade Beneficente de Assisténcia Social; zelar
pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo de Assisténcia Social; convocar

ordinariamente a Conferéncia Nacional de Assisténcia Social; apreciar e aprovar a proposta
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orcamentaria da Assisténcia Social a ser encaminhada pelo 6rgdo da Administracdo Publica
Federal responsavel pela coordenacgdo da Politica Nacional de Assisténcia Social; divulgar, no
Diario Oficial da Unido, todas as suas decisfes, bem como as contas do Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) e os respectivos pareceres emitidos (BRASIL, 1993).

O CNAS é uma instancia importante para debate e proposicGes, de forma ampla e
operacional da politica de Assisténcia Social. Constitui, de fato, um espaco legitimo dos
setores governamentais e da sociedade, como condutor de negociac¢des. Desde a promulgagéo
da LOAS, esse Conselho tem contribuido efetivamente para a implantacdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS), por meio de suas resolugbes. Configura-se como um
mecanismo fundamental para a construcdo e consolidacdo da politica de Assisténcia Social
em todo o territorio nacional. Influiu, de forma contundente, nos primeiros anos de LOAS,
com debates e lutas em torno da consolidacdo do texto constitucional. Em 2004, o CNAS
aprovou a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que estabeleceu principios e
diretrizes para a implementagdo do SUAS, resultado de amplos debates realizados em todos
0s estados e no Distrito Federal durante o ano de 2004, a partir de uma proposta preliminar
apresentada pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social em cumprimento as deliberacdes
da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2003. Ja em 2006, 0 CNAS
aprovou também a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos, que foi uma das
deliberacBes da 5% Conferéncia Nacional de Assisténcia Social ocorrida em dezembro de
2005.

O CNAS representa a materializacdo posta na Constituicdo Federal de 1988 que
alterou o modelo de Estado via descentralizacdo politica. Com a implantacédo e estruturacdo
dessa tdo relevante instancia de deliberacdo, a politica de Assisténcia Social tomou espaco
cada vez mais significativo no rol das politicas publicas. A atuacdo dos mais diversos atores
sociais, no ambito do CNAS, possibilitou a discussdo, o debate e aprofundamento da
implementacdo da Assisténcia Social em todo o pais, frente ao projeto neoliberal, na década
de 90. O CNAS foi fundamental para estabelecer as bases de ampliacdo dos direitos
socioassistenciais. A criacdo do CNAS figurou como sinal de resisténcia ao ideario neoliberal
fortemente representado nesse cenario pelo entdo governo do presidente Fernando Collor de
Mello que, em 1990, havia vetado integralmente o primeiro projeto de regulamentacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social — LOAS, sancionada somente em 1993 pelo Presidente Itamar
Franco (MACHADO, 2012).

Apesar dos desafios, dificuldades e morosidades que presidiram a instalacdo do
CNAS, a conquista deste espaco representa a concretizacdo de um dos principais
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mecanismos democratizadores propostos na LOAS - que definiu como suas
atribuices a aprovacédo, o acompanhamento, a fiscalizacdo e a avaliagdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e dos recursos para a sua implementacao por
meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) (RAICHELIS, 1998, p.
131).

Nas esferas estadual e municipal, o exercicio do controle social na Assisténcia Social
pelos conselhos expressou uma trajetdria concomitante a materializacdo do arcabouco juridico
e a consolidacdo dos preceitos instituidos com o SUAS. Como critério estabelecido pela
LOAS, a instalagdo desses mecanismos de controle social representavam a regulamentacao da
Politica de Assisténcia Social. Desta feita, isso representou a indugdo, por meio da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS), aos entes federados para criarem, em seus ambitos,
o0s Conselhos de Assisténcia Social (CAS), respeitando a paridade, ou seja, com a participacéo
de igual nimero de representantes do governo e da sociedade civil. Consolidou-se, assim, a
paridade como caracteristica central desses colegiados.

As andlises em torno do controle social aqui explanadas indicam o caminho de
conquistas no ambito do SUAS que possibilitaram a implementacéo, em todo o Brasil, dos
conselhos de Assisténcia Social. Contudo, ressalta-se que, no cerne desse cenario, hd uma
complexidade que envolve a participacdo efetiva da sociedade civil nos processos decisorios
sob o crivo da paridade entre seus membros. Como espaco de debate e tomada de decisdes, a
paridade nos conselhos deve ir para além da sua simples garantia na composicdo do
colegiado. No exercicio do controle social no SUAS, os diversos atores que foram incluidos
nesse processo ndo participam nas mesmas condicdes, pois muitos revelam uma fragil
aproximacao com as pautas de discussdo acerca da Assisténcia Social, como também os
limites a atuacdo pela fraca representatividade dos segmentos de que sdo parte. A realidade
dos conselhos no Brasil revela limites ao exercicio do controle social. Destaca-se, nesse
assunto, Raichelis (2006) ao apontar como limites os desafios postos a participacdo dos novos

atores no ambito dos conselhos.

Contudo, a experiéncia acumulada em mais de uma década e 0s numerosos estudos e
pesquisas demonstram as dificuldades de os conselhos realizarem efetivamente o
controle social, possibilitando que novos atores ndo-estatais participem da producéo
de bens publicos, introduzindo I6gicas de racionalidade coletiva e de garantia de
direitos na formulagéo e gestdo das politicas publicas (RAICHELIS, 2006, p. 110).

Destarte, compreende-se que o controle social no Brasil, através dos conselhos
gestores de politicas publicas, se d& em meio a contradicdes proprias, advindas da relacdo
Estado e sociedade civil. Numa anélise critica, percebe-se que a institucionalizagdo desses

espacos como respostas as lutas travadas pelo fim do regime autoritario como conquista
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através da Carta Magna brasileira configura os conselhos como avangos, mas permeados por
uma trajetéria de entraves a uma participacdo efetivamente cidadd dos atores sociais

representantes da sociedade civil.

3.2 Desafios que permeiam o exercicio do controle social no Brasil

As experiéncias de controle social no Brasil apresentam diversos desafios, permeados
pelo universo de contradi¢cbes que marcaram o processo de constituicdo dos conselhos no
ambito da democratizacdo do Estado e da sociedade. Ao tempo em que as politicas sociais
foram organizadas como respostas as demandas da populacdo e como concessao do Estado, 0s
conselhos ganharam expressdo no processo de controle social. No entanto, esses foruns de
deliberagcdo foram implantados nas esferas estadual e municipal sob muitos desafios que se
expressam tanto pelas condigfes de estruturacdo e funcionamento, como pelas questdes
inerentes a participacdo da sociedade civil e da representacdo do poder publico.

No conjunto de questdes centradas nos desafios acerca do controle social, incide um
debate acerca das possiblidades reais de participacdo social nos espacos conselhistas. No
contexto dessa discussdo, ressalta-se que a democracia participativa emergiu a partir da
redemocratizacdo brasileira, num Estado capitalista, onde predomina a dominacdo da classe
burguesa sobre uma grande maioria populacional excluida do processo decisorio. Segundo
Oliveira (1998), o Brasil vivencia uma desmobilizacdo dos grupos sociais, caracterizada pelo
desmonte dos movimentos sociais. Para ele “O enfraquecimento da democracia representa
uma diminuicao da possibilidade de influéncia das classes sociais” (OLIVEIRA, 1998, p. 39).

Sob essa Gtica, cabe lembrar, acerca da competéncia do Estado frente a politica de
Assisténcia Social que, a partir de uma construcao democratica, o Estado é ator principal, ou
seja o principal responsavel pela execucdo das acdes, sendo previsto sua articulagdo com a
sociedade civil organizada em seus espacos e foruns publicos. Portanto, a execucéo da politica
de Assisténcia Social é primazia do Estado e, enquanto ele transfere essa sua responsabilidade
para a sociedade civil, as acdes deslocam-se do sentido do direito para a ajuda, remetendo a
concepcao de prestacdo de servi¢o voluntario e assim comprometendo as possibilidades de a
sociedade civil, em forma de organiza¢6es socioassistenciais, imprimir uma luta na defesa da
igualdade social num embate com o Estado pelo aprimoramento das agdes no ambito do
SUAS.
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Esses elementos analiticos demonstram a guinada no papel da sociedade civil que
reflete a politica governamental do Estado minimo, significando essa tentativa de repassar a
sociedade civil responsabilidades inerentes a esfera publica governamental, conforme
pressupostos constitucionais e por todas as leis orgénicas equivalentes.

Portanto, torna-se relevante considerar que, a0 tempo em que se evidenciam as
grandes inovac6es politicas e institucionais no formato das politicas sociais brasileiras, no que
tange a criacdo dos conselhos, configurando um momento histérico do movimento
democratico no Brasil, destacam-se também os limites ao exercicio do controle social,
cabendo uma anélise para além dos numeros de conselhos instituidos e perfilando uma
reflexdo acerca das condicGes reais, considerando uma andlise da totalidade, para uma
participacdo efetiva dos sujeitos sociais inseridos nesses conselhos. Como pontuam Behring e
Boschetti (2011, p. 178):

Para realizar uma andlise da experiéncia do controle democratico, ha que
gramscianamente, avaliar o pessimismo da razdo e da andlise critica com o otimismo
da vontade. Nessa direcdo, observamos que se o0s conselhos tém grandes
potencialidades como arenas de negociacdo de propostas e acdes que podem
beneficiar milhares, milhdes de pessoas, e de aprofundamento da democracia, ha
também dificuldades para a realizacdo dos sentidos de participacdo e pleno
desenvolvimento na direcdo acima apontada.

Segundo Almeida e Tatagiba (2012), estudos comprovam o pouco conhecimento que a
sociedade tem dos conselhos e que eles apresentam muitas fragilidades quanto aos
mecanismos legais de prestacdo de contas e divulgacdo mais ampla das decisdes tomadas no
seu interior. HA uma baixa conexdo entre conselhos e movimentos populares, o que
demonstraria uma descontinuidade entre a mobilizagdo popular da década de 1980 e a atuacao
nessas instancias. Os mecanismos de participacdo e controle social ainda sdo desconhecidos
pelo conjunto da sociedade, o que indica os limites a publicizacdo da Assisténcia Social na
forma de politicas que assegurem direito. De forma operacional, os canais de publicizacao
ainda nao estabelecem com a sociedade um fluxo ampliado de divulgacdo das acdes inerentes
ao controle social. Esse desconhecimento inibe a atuacdo dos atores sociais, de forma
articulada com os segmentos aos quais eles representam, o que remete a necessidade de “criar
mecanismos de comunicagdo e articulagdo com a propria sociedade civil” (RAICHELIS,
1988, p. 261).

Dentre os desafios ao exercicio do controle social, Almeida e Tatagiba (2012) ainda
acrescentam que estudos de caso revelam que os conselhos podem se transformar em mais um
dos “nichos secretos” do Estado ao tempo em que ndo permitem o acesso publico as suas

reunides ou criam dificuldades para a consulta de suas atas. Reunides ampliadas e
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territorializadas, fora do espago formal de reunies, ndo constituem préaticas recorrentes aos
conselhos de Assisténcia Social.

Os estudos de Dagnino (2002) apontam para um conflito caracteristico da natureza da
relacdo entre Estado e sociedade civil nos conselhos gestores, identificando fragilidades na
representacdo da segunda, que exige a necessidade de uma qualificacdo técnica e politica
ampla, considerando a multiplicidade de atores com concepg¢des diversas. Essa diversidade de
atores, no ambito dos conselhos, se caracteriza por segmentos sociais diversos que o
compbem, uma pluralidade que, na concep¢do de Dagnino (2002), € requisito de uma
convivéncia democratica nesses espacos publicos. Neste sentido, entende-se que tal
pluralidade deve ser canalizada para uma luta por direitos da classe trabalhadora, a luta pelo
enfrentamento das desigualdades sociais.

Conforme Dagnino (2002), o conflito caracteristico da natureza dessa relagdo se da
pela “partilha efetiva do poder que se manifesta também em alguns casos como uma demanda
pela ampliagdo das decisdes envolvidas” (DAGNINO, 2002, p. 283). Nesta direcéo,
apresentam-se, aqui, alguns apontamentos dessa autora acerca da natureza dessa relacéo,
indicando os mecanismos que blogueiam a partilha de poder, dando énfase a participacdo da
sociedade civil.

Por ser uma experiéncia nova no cenario brasileiro e por oportunizar a participacao de
sujeitos dos setores subalternos, essa atuacdo nos espacos de controle social apresenta-se
como um desafio importante para a sociedade civil requerendo desta uma qualificacdo que a
habilite atuar no embate com a representacdo do Estado. Acerca da exigéncia de uma

qualificacdo técnica, assevera Dagnino (2002, p. 283):

Do lado da sociedade civil, uma série de elementos opera na mesma direcdo,
dificultando uma participacdo mais igualitaria nos espagos publicos: o mais
importante deles parece ser a exigéncia de qualificacdo — técnica e politica — que
essa participacdo coloca aos representantes da sociedade civil.

A tensdo em que se estabelecem as politicas sociais na conjuntura brasileira,
dirigidas pela logica da retracdo nos investimentos e pela insisténcia, ainda, da cultura do
favor que permeia a Assisténcia Social, expressa o perfil despolitizado da representacdo da
sociedade civil nos conselhos, desqualificando a atuacdo desses atores sociais.

Nesta perspectiva de qualificacdo da sociedade civil, se faz pertinente um trabalho de
capacitacdo que envolva os conselheiros num comprometimento com a agenda de debates e

decisdes no ambito dos conselhos. Como aponta Bravo (2006, p. 94):

A Participacdo dos sujeitos, entretanto, s6 poderd ser exercida mediante amplo
trabalho de capacitacdo para que ocorra uma intervencdo qualificada e propositiva,
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no sentido de exigir direitos e exercer formas de pressdo sobre o poder publico. Nas
fragBes de classe com baixo poder de organizacdo, as dificuldades sdo ainda mais
complexas. Para que o controle democratico se efetive, &€ necessario que 0s
representantes da sociedade civil possam organizar-se institucionalmente e nas suas
bases e que tenham consciéncia dos seus direitos e a quem reclama-los.

Aliada a qualificacdo técnica, Dagnino (2002) aponta para a necessidade de
qualificacdo politica ampla que “envolve um aprendizado crucial nestes novos espagos que
trazem, como parte de uma novidade, a convivéncia direta com uma multiplicidade de atores
portadores de concepcdes e interesses diversos” (DAGNINO, 2002, p. 285).

No entanto, tal diversidade entre 0os segmentos sociais nos conselhos aponta para uma
certa limitacdo na atuacdo desses atores sociais que tendem a configurar-se de forma
diferenciada dependendo do grau de organizacdo e militdncia que 0s sujeitos sociais ja
conquistaram, mas tambem os debates podem reduzir-se a aspectos especificos que cada
segmento demanda de resposta da Assisténcia Social e ndo um retrato das demandas do
conjunto da classe trabalhadora. Essa fragmentacdo da sociedade civil na instancia de
controle social fragiliza a luta em torno de um Unico projeto societario capaz de concretizar a
protecdo social instituida nos dispositivos legais. Raichelis (1998) contribui nesse sentido
ressaltando a relevancia do aprofundamento no debate acerca do conteldo da Assisténcia
Social ndo reduzido a programas e servicos, mas principalmente a direitos. Apesar de cada
segmento apresentar suas lutas especificas historicamente escritas no cenario de exclusdo, o
exercicio do controle social no SUAS deve ampliar as discussdes para a luta das classes
subalternas no contexto de desigualdade social.

Neste sentido, entende-se que tal pluralidade deve ser canalizada para uma luta por
direitos da classe trabalhadora, a luta pelo enfrentamento das desigualdades sociais. A
participacdo da sociedade civil deve ganhar forca como uma construcdo coletiva de uma
classe que se reconhece nas relacbes contraditérias do capital com vistas a garantia da
consolidacéo de politicas publicas.

Em consequéncia dos elementos apontados até aqui, sublinha-se “a necessidade de
articulacdo entre as organizacdes da sociedade civil como uma forma de assegurar uma
representatividade maior” (DAGNINO, 2002, p. 282). Nos espacgos institucionalizados, como
os conselhos gestores, a participacdo da sociedade civil pela representatividade das
organizacdes ndo governamentais deve apresentar legitimidade junto aos setores populares.
Na arena de embate e tensdo, essas instancias de representacdo se configuram como a voz
daqueles que sédo os demandatarios dos servi¢os publicos e de toda uma sociedade que se

movimenta na luta por garantia de direitos. Para tanto, se torna imprescindivel uma pratica
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sociopolitica nos conselhos gestores, resultado de uma constru¢cdo com a base, através de
outros espacos ampliados em conjunto com setores populares que compdem as diversas
organizagdes da sociedade civil.

Ainda se acrescentam, a partir dos estudos analisados, alguns desafios que
obstaculizam o exercicio do controle social, se estabelecendo especificamente na atuacdo dos
conselhos gestores de Assisténcia Social. Dentre eles, destacam-se: esvaziamento da
instancia, expresso pela auséncia de persisténcia dos representantes da sociedade civil e alta
rotatividade dos representantes ndo governamentais; evidéncia de uma participacao
democrética restrita e elitista, ocasionando a exclusdo politica dos movimentos sociais e
entidades representativas da sociedade civil; inexisténcia de recursos necessarios ao seu
funcionamento; definicdo autoritaria da agenda de discussdo e pouca representatividade e
capacidade decisoria dos representantes governamentais (FERRAZ, 2009).

Esse leque significativo de limites remete a questdes mais amplas acerca dos desafios
postos. Bravo e Correia (2012) ressaltam, em seu estudo, que os conselhos gestores podem

constituir-se de mecanismos de legitimacao do poder dominante.

Assim, os conselhos podem se constituir em mecanismos de legitimacdo do poder
dominante e cooptacdo dos movimentos sociais, que em vez de controlar passam a
ser controlados. Foi nessa perspectiva que aconteceu o discurso participacionista e
de controle social no governo Fernando Henrique Cardoso, na busca das parcerias
com a sociedade para enfrentar os problemas sociais de forma solidaria, controlando
0s gastos que deveriam ser minimos, racionalizados e eficazes. Este é o controle
social que interessa as classes dominantes e é funcional para preservacdo do seu
dominio (BRAVO; CORREIA, 2012, p. 136).

A trajetéria de instituicdo dos conselhos gestores evidencia alguns entraves a
representacdo da sociedade, na perspectiva de um projeto de organizacdo coletiva. Para
Simionatto (2010), no Brasil, o conceito de participacdo tem-se transformado em ferramentas
de manipulacdo e assim tem perdido o seu caradter de construcdo politica. No cenario
brasileiro, ao tempo em que se configuram avancos, estabelecidos por marcos legais,
garantindo o exercicio da cidadania numa democracia participativa, em espacos constituidos e
legitimados, se expressa uma dindmica convergindo para uma desmobilizacdo dos atores

sociais, 0 que pressupde posturas viaveis ao estabelecimento desses canais de participacao.

O controle social como processo politico pressupde, por um lado, a existéncia de
governantes democraticos, estimulados ao partilhamento do poder com a sociedade
civil e instados a construcdo de canais de participacdo e de instrumentos
institucionais que favorecam o protagonismo das sociedades nos assuntos de
interesse publico (CAMPOS, 2009, p. 105-106).
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No contexto da discussdo referente aos limites postos ao exercicio do controle social
nas politicas sociais, como a de Assisténcia Social, apesar dos avancos e conquistas advindos
do processo de participagdo popular, situam-se desafios significativos que emergem com uma
ampla critica acerca dos conselhos gestores. Esses desafios sinalizam para a necessidade de
superacdo de praticas que reduzem o controle social, a conformacdo da sociedade civil ao
projeto hegemdnico da classe dominante, onde os espacos dos conselhos de politicas sociais
significam muito mais mecanismos para reforcar a direcdo reducionista do Estado, em termos
de aprovacdo sem analise critica e participativa de pautas ja definidas pelo poder pablico do
que deliberagdes que se centram na perspectiva da ampliagdo dos direitos socioassistenciais.

Diante desse quadro de contradicdes em que se inserem os conselhos, Gohn (2011)
salienta que se faz necessario o fortalecimento das instancias de controle social para habilita-
las a intervencdo no cendrio em que se desenvolvem. A autora corrobora 0s apontamentos
aqui expostos, sublinhando, como fragilidades: a falta de tradicdo participativa da sociedade
civil em canais de gestdo publica; a curta trajetdria de existéncia dos conselhos; a falta de

exercicio pratico, concomitante a falta de conhecimento da maioria da populacéo acerca deles.

De outro lado, a existéncia de concep¢des oportunistas, que ndo se baseiam em
postulados  democraticos e veem os  conselhnos  apenas  como
instrumentos/ferramentas para operacionalizar objetivos predefinidos tem feito dessa
area um campo de disputa e tensdo (GOHN, 2011, p. 95).

Esta questdo se torna preocupante quando pensada como um agravo a perspectiva de
construcdo de diretrizes que efetivem direitos sociais. Num Estado de natureza capitalista,
vale lembrar que os conselhos, ao tempo em que representam conquistas das lutas sociais em
torno dos direitos de cidadania, também constituem concessao do Estado no intuito do projeto
de caréater reformista de responsabilizacdo da sociedade pela gestdo publica.

Entretanto, como destaca Neves (2012), afirmar direitos torna-se uma ofensiva a
empreitada neoliberal, sendo de grande relevancia tais espacos por serem “fecundos para
romper com a logica do trato da coisa publica instrumentalizada pelo capital e pelo projeto
neoliberal para fins privados, mercantis ¢ antidemocraticos” (NEVES, 2012, p. 116).

Campos (2009) analisa, em seus estudos, tal contexto desafiador indicando que a
atuacdo dos atores sociais nos conselhos deve estar firmada numa busca que venha convergir
para uma agenda de deliberacdo em torno do aprimoramento do atendimento as demandas dos
segmentos sociais mais vulneraveis. Para ele, “o espaco do conselho ndo pode ser

compreendido como uma instancia para a producdo de impasses ou conchavos, mas como
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ambiente justificado para a busca de entendimento em torno de programas sociais adequados
ao atendimento” (CAMPQS, 2009, p. 112).

Salienta-se, entdo, que se torna imprescindivel identificar que, frente aos desafios
apresentados neste estudo, se pde uma questdo mais nevralgica, no cerne da reflexdo em torno
da participagdo efetiva de sujeitos sociais nos espacos dos conselhos, no que tange
especificamente a participacdo dos usuarios, como representantes da sociedade civil.
Considera-se bastante desafiadora por tratar-se de sujeitos sociais que vivenciam a
subalternidade nas relagdes sociais vigentes. Como assevera Machado (2012): “a postura de
subalternidade de representantes da sociedade civil diante das exigéncias em torno da
apropriacdo de questdes técnicas, de pouco conhecimento e acesso da populacdo em geral,
constitui-se em desafio” (MACHADO, 2012, p. 140).

Torna-se, entdo, relevante o estudo da atuacdo dos usuarios como representantes da
sociedade civil, cabendo uma anélise critica em torno dos limites postos a essa participagao.
Parte-se da concepcdo de que a participacdo da sociedade civil, dos sujeitos subalternos,
constitui elemento potencial para o fortalecimento das instancias de controle social, por
representarem, no ambito dos conselhos, as demandas pela efetividade dos direitos sociais.
Pelo percurso sécio-historico em que se institucionalizaram as praticas conselhistas no Brasil,
a partir da Constituicdo Federal de 1988, a realidade indica a necessidade da retomada e
aprofundamento do debate acerca da efetividade dessa participacdo. Os conselhos sdo uma
realidade, mas sua dinamica de funcionamento deve estar sob relacbes democraticas pautadas

numa participacéo cidada.

Os conselhos de politicas puablicas ja atingiram a maioridade. Nado sdo mais
“experiéncias” ou “apostas”, termos frequentemente utilizados para destacar a
novidade que eles representam desde que emergiram nos debates constituintes como
demandas da sociedade brasileira. Se os conselhos traduzem apostas, hoje refletem
conquistas inegaveis do ponto de vista da constru¢cdo de uma institucionalidade
democratica entre n6s (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p. 69).

Segundo Martins (2009), no ambito da Assisténcia Social, os conselhos ganham
expressdo no processo de controle social, no movimento que estabeleceu a criagdo de uma
nova cultura na conducdo da Politica Publica de Assisténcia Social, a cultura participativa,
onde a participacdo da sociedade civil constitui elemento essencial, circunscrita a uma
proposta de fortalecimento democratico. Para Kronemberger et al. (2012), a mobilizacdo e a
qualificacdo da participacdo da sociedade civil no interior dos conselhos constituem acdes

potenciais para o fortalecimento democratico dessas instancias.
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Para Luchmann (2008), os conselhos apresentam uma proposta ousada e diferencial
em relacdo a légica tradicional de elaboragcdo e deliberacdo das politicas publicas, por
reunirem diversos atores, um “exército” de conselheiros, o que inaugura novas formas de

representacdo da sociedade civil junto ao campo institucional.

Os conselhos gestores sdo também espagos nos quais se fomenta um importante
aprendizado de convivéncia democratica, tanto para os atores da sociedade quanto
do Estado. Tem exigido que o Estado dé publicidade as suas acfes, apresente contas,
exponha os critérios que balizam acordos; e, da sociedade civil, tem exigido que se
qualifique para essa participacdo, o que amplia seu conhecimento dos processos que
envolvem a gestdo publica e possibilita a construcdo de novos referenciais capazes
de equilibrar a defesa dos interesses privados e corporativos com o reconhecimento
do caréter coletivo dos direitos implicados (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012, p. 73).

Destarte, os conselhos, como canais de participacéo, controle social e mecanismos de
publicizacdo da Politica de Assisténcia Social, configuram-se como instrumentos de estimulo,
promoc&o ao debate e direcionamento dos rumos dessa politica publica. Ao tempo em que da
visibilidade aos interesses coletivos, a Politica de Assisténcia Social também convive com o
contraditério, pois se reafirma frente ao projeto de consolidacdo num estado neoliberal, num
contexto de retracdo dos direitos sociais.

Nestes termos, sublinham Bravo e Correia (2012) que a importancia da organizagéo
coletiva para o efetivo controle social das classes subalternas constitui uma pauta urgente.
Entendem que h& um limite posto a esta, considerando que os conselhos e conferéncias ndo
constituem espacos homogéneos, pois neles ha um embate de projetos politicos distintos que
se confrontam na perspectiva de dar direcdo politica pelos ditames da classe dominante as

classes subalternas.

Ressalta-se que nos conselhos e conferéncias se expressa a correlacdo de forgas
existente no conjunto da sociedade. Eles ndo sdo mecanismos acima da sociedade,
nem sdo instancias isoladas de interesses, cooptacdo, disputas da direcdo da politica
social articuladas a projetos societarios mesmo que isto ndo esteja explicitado
(BRAVO; CORREIA, 2012, p. 136).

Portanto, para a efetivacdo do controle social sobre o Estado, faz-se necessaria “a
articulacdo das forcas politicas que representam os interesses das classes subalternas em torno
de um projeto para a sociedade, que tenha como horizonte o rompimento com a sociabilidade
do capital” (BRAVO; CORREIA, 2012, p. 147). Nesta mesma linha de pensamento, Paz
(2009) sublinha que uma nova agenda deve ser elaborada para os conselhos gestores de
politicas publicas com vistas a maior legitimidade social e radicalidade democratica. “Os

conselhos tém um importante papel a desempenhar no controle da gestdo publica e na
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democratizagéo das relacGes que se estabelecem entre o Estado e a sociedade em geral” (PAZ,
2009, p. 29).

Desta forma, a participagdo da sociedade civil enfrenta limitagBes que se originam
nas estruturas estatais pouco comprometidas com 0s processos de democratizacao,
na burocratizacdo, na falta de recursos, na ineficcia, na instabilidade dos projetos
que implicam a parceria com o Estado e, ainda, na existéncia de qualificacdo técnica
e politica que deveria dar suporte para manutencao da autonomia e da capacidade de
representacdo efetiva. Como no interior da prépria sociedade civil ha confronto entre
diferentes projetos politicos, concepcOes e interesses, estes se refletem no interior
desses organismos de representacdo de interesses sociais diferentes. As dificuldades
de reconhecimento da pluralidade e da busca de interesses comuns sdo, de acordo
com Dagnino (2002), o nucleo de um “aprendizado” dificil: 0 da constru¢do da
hegemonia (CRISTO, 2012, p. 109).

Tomando como referéncia as incursdes tedricas apresentadas, entende-se oportuno
situar o debate da participacdo social no @mbito do Conselho Municipal de Assisténcia Social,
sob a perspectiva da representatividade da sociedade civil. Como se explanou até aqui, 0s
conselhos inserem-se na dindmica das relagdes vigentes de subalternidade da sociedade civil,
desencadeando uma teia de desafios a sua efetiva participacdo através dos segmentos sociais
vulnerabilizados e demandantes dos servigos socioassistenciais.

Cabe entdo, aqui, analisar em que medida a representatividade nos conselhos vem-se
desdobrando na perspectiva da construcéo de praticas efetivas de participacdo nos espacos de
debate e deliberac6es. A representatividade da sociedade civil constitui um elemento essencial
as praticas democraticas no seio das instancias de controle social. Constitui, portanto, um
elemento importante para aprofundamento deste estudo, no sentido de se compreenderem 0s
limites postos a essa representatividade, para, assim, aprofundar os aspectos analiticos da

atuacdo dos usuarios no ambito do CMAS/TE.

3.3 Os conselhos gestores de Assisténcia Social e a questao da representatividade

A representacdo da sociedade civil no contexto do controle social nas politicas
publicas se perfaz como um elemento intrinsicamente relevante na perspectiva do
aprimoramento das agdes, considerando que a voz, as vivéncias e as expressdes dos sujeitos
sociais fornecem bases para se pensarem e repensarem as diretrizes postas nessas politicas.
Num contexto capitalista contemporaneo, onde o Estado se organiza em torno das
contrarreformas que retraem cada vez mais a sua responsabilizacdo frente as expressdes da
questéo social, as possibilidades de organizacédo e participacdo da classe trabalhadora, numa

construgéo coletiva, convergem para uma cidadania ativa.
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Na perspectiva de exercicio do controle social, ha inflexdes importantes acerca da
questdo da representatividade no &mbito dos conselhos gestores. Tendo em vista que 0s
conselhos sdo um dos principais instrumentos de participacdo democratica, destaca-se a
relevancia de uma representacdo da sociedade civil habilitada, escolhida de forma
democrética e que de forma efetiva participe dos espacos de debates e decisGes para o
exercicio dessa cidadania ativa que priorize a defesa dos interesses coletivos.

Nos estudos de Raichelis (1998), a partir da analise da esfera publica no ambito da
Assisténcia Social, quando a autora escolheu, como l6cus de pesquisa, 0 Conselho Nacional
de Assisténcia Social (CNAS), questdes sdo problematizadas no sentido de examinar as
dificuldades relativas as praticas de representacdo politico-institucional. No entendimento da
autora, a representacdo nos espacos institucionais se estabelece enquanto elemento
constitutivo da esfera publica. Associada ao processo de construcdo da Assisténcia Social
como politica publica estd a constituicdo de atores sociais inseridos, com atribuicdo de
interagir com o Estado, dotados de representatividade e legitimidade. Para a autora, 0 tema
representacdo é complexo, mas necessario para se compreenderem as determinacfes postas a
suas possibilidades.

Neste estudo, analisar tal questdo se faz muito pertinente, tendo em vista que se
demarcou, no ambito da representatividade da sociedade civil, de forma especifica, a
representatividade dos usuarios. Ressalta-se que a proposta central é entender como se tem
dado essa representacdo da sociedade civil no ambito do CMAS/TE, na perspectiva dos
usuarios. A representacdo do segmento de usuarios levanta questdes acerca das possibilidades
de sua participacdo para a construcdo dessa politica publica de forma eficaz na perspectiva da
efetivacdo de direitos.

Mediante as questfes expostas inicialmente, é importante se entender a representacao
e representatividade e a relacdo com a participacdo. Como salienta Paz (2009, p.26), com base
em Pitkin (1967):

Do ponto de vista conceitual, Pitkin (1967) distingue o sentido de participacdo e de
representacdo. Participacdo significa auto-apresentacdo, ou seja, a participagdo é
direta, onde o préprio individuo se manifesta. Ja a representacdo significa “tornar
presente algo que esta ausente”. Representar implica que alguém tem a delegagdo
para falar, atuar em nome de outro ou de um grupo. Um representante é alguém que
foi autorizado para falar por outrem dentro de determinados limites.

O sujeito participante atua representando um segmento e fala pelos demais. Isto ocorre
por um compromisso, ndo pelos interesses particulares, mas da coletividade. No entanto,

numa cultura dominante tal qual a que vivemos, a participacdo popular apresenta
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peculiaridades a tal representacdo. No contexto de representagdo nos conselhos de Assisténcia
Social, hd uma diversidade de grupos ou segmentos de camadas populares. S&o eles: grupos
de idosos, movimentos de defesa dos direitos das criangas e adolescentes etc. Refletem, no
contexto de luta pelos direitos socioassistenciais, suas necessidades especificas. No caso
especifico do conselho de Assisténcia Social, assevera Raichelis (1998, p. 252):

Como o sistema de caréncias ou de necessidades sociais ndo é algo estatico ou
abstrato, mas referido a um conjunto de valores e modos de vida compartilhados por
uma sociedade determinada, sob certas condic@es histdricas, decorre dai que o que é
considerado “normal” ou padrdo basico para uma vida digna a todos os cidadéos é
necessariamente objeto de luta politica. Assim, considerada, a luta pela expansdo de
direitos sociais esta diretamente relacionada com a ampliacdo desse debate da esfera
publica, em que a sociedade civil possa estar amplamente representada e,
principalmente, os principais interessados possam se auto-representar por intermédio
de sua organizagdo coletiva.

Consoante as determinacdes da democracia participativa, onde a representacdo é
delegada néo ao politico que foi escolhido pelo voto (democracia representativa), mas sim ao
sujeito que representara um segmento, sendo escolhido ou eleito em féruns proprios para
participar de espacos publicos e falar em nome de um grupo ou segmento, ampliam-se as
possibilidades de fomentar a luta coletiva pela expanséo dos direitos sociais (PAZ, 2009).

Quando se aplica tal conceito para os conselhos de politicas publicas, empreende-se a
ideia de que a representacéo requer a escolha de organizagdes e de pessoas para exercerem um
papel nos espagos publicos, dentro de determinados limites, com compromissos éticos e com
uma determinada pauta e pratica politica, fundamentado nas diretrizes postas que referenciam
tal exercicio de controle social e com um compromisso e envolvimento com as questdes que

permeiam a vida coletiva. Como sublinha Conceicéo (2016, p. 133):

A representatividade dos conselheiros estd relacionada com a capacidade de
representacdo dos interesses coletivos nas assembleias do conselho e de articulagdo
do representante com o segmento que representa. Tal articulagdo com a base
propicia a participacdo dos referidos grupos no processo de tomada de decis&o.

Nessa vertente, entende-se que a participacdo da sociedade civil, na gestdo de politicas
publicas, pressupBe o envolvimento dos cidaddos nas agdes municipais, no contexto de
formulacdo e implementacdo de politicas sociais, direcionamento com estratégias para a
conducdo mais adequada, no sentido de intervir na realidade, estimulando a superacdo do
quadro de exclusdo a que esta submetida uma grande parcela dos cidaddos. A criacdo de
espacos participativos evidencia as demandas especificas de certos grupos, como também
especificidades da comunidade local e promove a corresponsabilidade do cidaddo, ou seja,

uma participagéo cidada, conceito trabalhado por muitos estudiosos, como Teixeira (2002).
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Entretanto, € necessario analisar como se da essa participacdo no ambito dos
conselhos, no tocante a representatividade da sociedade civil, compreendendo que posturas
baseadas no clientelismo ainda permeiam as arenas de discussdo e decisGes politicas, aliadas a
fragilidade de organizacdo coletiva da populagdo no cenério de luta e defesa de seus direitos.

Sob essa Otica, destaca-se que, na trilha da emancipacdo cidadd, em que o0s usuérios da
politica de assisténcia social reconhecem possibilidades concretas de acesso a Servicos,
programas e projetos que respondam a suas demandas, prevalece, ainda, o clientelismo
entendido aqui no cerne da cultura politica de subordinacdo, como: “a dependéncia e
submissdo daquelas pessoas que recebem como favor aquilo que é de direito. E importante
considerar que nem sempre o doador é uma pessoa fisica — pode ser uma instituicdo, entidade,
movimento ou organiza¢do” (MACHADO, 2012, p. 89).

Campos (2009, p. 20), contrapondo tal cultura politica de subordinacéo, concebe que,
na “aposta participacionista, como fonte de poder e como autoridade, o povo organizado
participa da gestdo do bem publico, influencia na escolha das acgdes prioritarias e fiscaliza o
desenvolvimento destas e a utilizacdo dos recursos por parte do governo”.

Assim, compreender a representatividade é entender as possibilidades de organizacao
da sociedade numa perspectiva participativa, em que suas demandas sdo publicizadas em
espacos de discussdo politica em interlocu¢cdo com o poder pablico com vistas a busca por
melhores condi¢des de vida, tratadas a partir da realidade politica vivenciada nos municipios.

A questdo da representacdo, no ambito dos conselhos, € apontada por alguns autores
no conjunto dos desafios postos ao exercicio do controle social nesses canais de participacéo.
Neves (2012), ao apontar os limites ao controle social no capitalismo, por configurar dentro
do projeto neoliberal e assim ndo objetivar a emancipacdo das classes, ressalta a dificuldade
de participacdo ndo somente da representacdo da sociedade civil, mas também do poder
publico. Neste segmento, a autora destaca a alta rotatividade nos conselhos, bem como a
influéncia partidaria, determinando as decis@es, fragilidade no processo de publicizacdo e uma
forte cultura de personalizacao.

Corroborando as assertivas acima, Raichelis (1998), no tocante a representatividade,
identifica, nos seus estudos, uma fragilizacdo nos seguintes aspectos: constitui-se de uma
categoria fragmentada e diversificada, ndo sendo identificado um carater organico nessa
representacdo; prevalece, nos representantes do poder publico, a ideia de que os conselhos séo

espacos da sociedade civil e, como consequéncia, o desqualificam como espaco publico; o
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nivel de legitimidade atribuido a participacdo da sociedade civil ¢ maior que dos
representantes governamentais, pelo fato de ter sido eleito num férum democrético.

A maioria dos entrevistados da relevante pesquisa de Raichelis declarou néo receber
orientacbes do seu Orgao quanto as posicGes a serem defendidas. Em alguns casos, € tida
como mais uma tarefa. Como Neves (2012), Raichelis (1998) também aponta a questdo da
rotatividade na representacdo governamental maior do que a identificada na sociedade civil.

Acrescenta-se, ainda referente a representacdo governamental, segundo Raichelis
(1998), a predominancia do discurso técnico e ndo ético-politico, impondo-se no processo de

tomada de decisdes, reduzindo-se ao cumprimento de mais uma tarefa administrativa.

A consideracdo de que os Conselhos séo instancias de interesse quase que exclusivo
da sociedade civil traz como consequéncia sua desqualificacdo como espaco publico,
na medida em que o outro, o interlocutor governamental, peca-chave da legitimacéo
desse espaco como mecanismo de articulagdo e negociacdo entre governo e
sociedade civil, nem sempre esta presente e, quando esta, sua intervencdo nao é
investida de representatividade (RAICHELIS, 1998, p. 203).

A caracteristica da representatividade governamental promovendo a desqualificacdo
do espaco publico representa, na trajetdria de consolidacdo da Assisténcia Social, um Gbice ao
processo de interlocucdo com a sociedade civil. Essa fragilidade descaracteriza o exercicio do
controle social limitando-o a mais uma tarefa do agente publico designado a participacdo. Os
espacos conselhistas ndo podem configurar para a representacdo governamental como algo
sem relevancia, pois os atores que atuam no ambito das politicas publicas se inserem nesse
processo de forma fundamental por estarem vinculados administrativamente a gestéo,
podendo assim contribuir na arena de debates com informacdes acerca de instrumentos de
gestdo, como planos, orcamentos etc, como também colaborar com processos de capacitacdo
dos demais membros do conselho. Neste sentido, destaca-se o0 que Paz (2009) acentua acerca

do comprometimento dos conselheiros:

O(a) conselheiro(a) comprometido(a) com os interesses publicos deve zelar pela
ética, transparéncia e honestidade, atuando sempre em defesa do coletivo e jamais
em beneficio proprio. O lugar de representacdo deve ser, acima de tudo, um
instrumento facilitador do acesso a informacdes, de defesa de direitos e de controle
social (PAZ, 2006, p. 121).

Na particularidade dos conselhos gestores de Assisténcia Social, no que se refere a
representacdo da sociedade civil, Neves (2012) aponta como um fendmeno o que ela chama
de “organizacdo da sociedade civil” para evidenciar os conflitos existentes entre as entidades
da sociedade civil que compdem o conselho e que prestam servi¢os & comunidade. Para a
autora, tais entidades disputam espago no conselho que lhes possa favorecer na disputa por

recursos ou visibilidade. “A briga nesses espagos, nesses conselhos, ¢ pela representacdo de
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sua entidade, em detrimento da representacdo dos usuérios e da politica publica a que estéo
vinculados” (NEVES, 2012, p. 117).

Neste quesito, Raichelis (1998) identificou uma relagdo de intimidade com o Estado
fundada em apadrinhamento politico e distante de interlocu¢cdo com os demais atores sociais,
corroborando essa disputa por recursos publicos. As verbas ou recursos, para garantir o
funcionamento dessas entidades, terminam ficando condicionadas pela influéncia partidaria
dentro do proprio conselho ou pela aproximagdo com o executivo local (NEVES, 2012).

No ambito dessa discussdo, a representatividade da sociedade civil pelas entidades,
estando subjugada a interesses corporativos e cooptacdo politica, interfere na capacidade
deliberativa do conselho, pautada na paridade entre seus membros. As decisdes, assim, ficam
comprometidas ndo com o ideario pretendido de aprimoramento das acdes, mas com
beneficios particulares. Tal contexto acentua os versos da cultura politica predominante no
Brasil da troca de favores, ou seja, do clientelismo e do patrimonialismo: “nem governo, nem
sociedade civil tém que ficar a reboque do outro, mas essas duas instancias precisam conflitar
interesses e estabelecer negociacbes a fim de que o caradter publico da politica seja
assegurado™ (MACHADO, 2012, p. 88). Nos espacos dos conselhos, devem predominar as
possibilidades de se estabelecerem relacGes democraticas em torno do bem publico.

Entrementes, sobre a exposicdo das questbes acerca da representacdo no ambito dos
conselhos, Neves (2012) assevera que, apesar desses espacos constituirem avangos

democraticos, essa representacdo precisa superar muitos entraves.

Esses representantes tornam-se especialistas “técnicos” e negam esses espagos como
espacos da politica, da persuasdo, da pluralidade de tensbes de projetos politicos em
disputa. Ao restringi-lo a um espago de técnicos, descaracterizam e despolitizam o
espaco do conselho como um espaco da politica da busca de hegemonias. Essa
dificuldade estéa vinculada a construcéo de uma cultura pablica no enfrentamento do
autoritarismo social e da cultura politica privatista exercida pelos gestores ao longo
de décadas nos diferentes governos locais. Praticas politicas que negligenciam o
ineditismo desses espagos como espacos da grande politica, da construcdo de
politicas publicas de interesse coletivo, de democratizacdo das decisdes, de partilha
de poder de decisdo (NEVES, 2012, p. 118).

Na légica excludente em que se organiza o Estado brasileiro, urgem posturas mais
comprometidas com um projeto societario de classe, pela participacdo do conjunto dos
trabalhadores, classes subalternas, no centro dos debates politicos, no sentido de viabilizar
transformacdes sociais. No crivo da democracia participativa, 0s espacos dos conselhos
precisam e devem configurar-se como espacos legitimos de participacdo da sociedade civil,

ndo sob os olhares tutelares de outros agentes, mas como resultado da construcdo coletiva. E a
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representacdo governamental necessita romper com a ldgica de participagdo despolitizada e
regida pelos ditames do capital.

Os principais desdobramentos dos estudos de Raichelis (1998) apontam para o0s
desafios relativos as praticas de representacdo politico-institucional, como elementos
constitutivos da esfera publica entendida como “espago essencialmente politico ocupado por
sujeitos sociais que buscam reconhecimento e legitimidade através do conflituoso jogo
politico entre os atores sociais representados. Parte integrante do processo de democratizacdo
da vida social” (RAICHELIS, 1998, p. 81).

No tocante a sociedade civil, Raichelis (1998) indica alguns elementos importantes,
como: a incorporacdo da linguagem da Assisténcia Social por novos personagens exige a
qualificacdo das concepcOes e praticas; a representagdo dos usuarios é complexa e
multifacetada, remetendo as formas de associacdo e as dificuldades de organizagdo coletiva
dos grupos mais empobrecidos. Para a autora, o desafio central apresentado pelo estudo para
se instituir a esfera publica no dmbito da Assisténcia Social é a incorporagio dos usuarios. E
junto a esses grupos que a politica precisa construir uma nova legitimidade. E preciso criar
NOVOS mecanismos.

Nestes termos, ha inflexdes importantes no tocante a questao da representatividade nos
conselhos gestores de politicas publicas, entendida por Paz (2009) como o grau de
legitimidade conquistada por aquele que representa uma categoria ou segmento. A autora
ressalta, como um dos problemas da representacdo, considerada como o ato de delegar
poderes, a omissdo na participacdo, verificando-se 0 comodismo em se pensar que pesa a
responsabilidade de participar somente sobre o representante. A representacao constitui-se de
uma via de mao dupla, exigindo posturas de ambas as partes. “De um lado o coletivo de um
determinado segmento que precisa discutir, mobilizar e, de outro, o representante escolhido
que deve fomentar o debate e defender as propostas do segmento que o colocou naquele
espago” (PAZ, 2009, p. 26).

Essa é uma questdo importante para reflexdo: o representante tem delegacdo do
conjunto a quem representa, mas ndo pode se distanciar e agir sozinho. Para essa
representacdo, o representante deve ouvir 0 grupo, alimentar o debate com
informacdes, provocar as discussdes e respeitar a posicdo da maioria, mesmo que a
sua seja diferente, afinal ele foi escolhido para representar o grupo. O que se observa
muitas vezes é distanciamento dos representantes da sua base, que passam a atuar
em ‘“causa propria ou de sua entidade”. Importante ressaltar que um representante
tem compromissos politicos e éticos (PAZ, 2009, p. 26-27).

Outras questdes sdao importantes para a compreensdo da representatividade como um

elemento fundamental no processo democratico participativo, como destaca Gohn (2011)
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acerca da representatividade qualitativa dos diferentes segmentos sociais. A autora salienta a
auséncia de igualdade de participacéo entre os participantes, o que infere questdes relativas a
questdo da paridade. Institucionalmente, os conselhos gestores estdo regidos pela paridade, a
exemplo dos conselhos gestores de Assisténcia Social, mas indicam alguns estudos que 0s
representantes dos 6rgaos governamentais, na sua maioria composta de técnicos vinculados ao
6rgdo gestores, detém os saberes necessarios para argumentacdo e direcionamento das
decisdes, enquanto, na sua maioria, a representacdo da sociedade civil ndo dispde de
conhecimentos basilares para discussdo e debate dos rumos a serem definidos. Campos (2009)
contribui para esse debate indicando que recai sobre a sociedade civil 0 ndo reconhecimento

as barreiras impostas pelos governantes.

O agir limitado da sociedade civil nos espacos dos Conselhos na direcdo do controle
social, por um lado, decorre de uma multiplicidade de fatores presentes na estrutura
fortemente hierarquizada do Estado; nas formas tradicionais dos governos que
operam, em sua maioria, como autarquias impermeaveis as vozes da populacdo
pobre; na cultura da sociedade que naturaliza a delegacéo, quase incondicional, dos
poderes aos governantes; na tradicdo das relacGes estruturadoras das praticas
assistenciais ainda prisioneiras da caridade, do favor e da filantropia (CAMPOS,
2009, p. 23).

Paz (2009) corrobora com tais assertivas apontando que a questdo da
representatividade, nos conselhos gestores, se faz sob muitos limites, como: ha um
distanciamento dos representantes da sua base; as falas e posicionamentos ndo podem sofrer
cerceamento da representacdo do poder publico visto que “0s conselhos de politicas publicas
sdo espacos plurais, de disputa e negociacdo. A representacdo dos diferentes segmentos deve
ter autonomia politica para defender suas ideias e propostas” (PAZ, 2009, p. 27). Sendo uma
representacdo de carater sempre politico, coloca-se em questdo a legitimidade exercida pelo
representante que, em muitos casos, se distancia da sua base limitando sua participacdo a uma
atuacdo particularista, com defesa de interesses individuais. Outra questdo que merece atencao
é a heterogeneidade da sociedade civil. No ambito dos conselhos, ha uma variedade de
organizacdes da sociedade civil de segmentos sociais distintos.

Soma-se ainda uma dificuldade adicional no tocante a representacdo da sociedade
civil, pela rede de prestacdo de servicos. Nas organizacdes ndo governamentais prestadoras de
servicos socioassistenciais, apesar do status de politica publica da Assisténcia Social, a partir
da Constituicdo Federal de 1988, ainda é perceptivel o carater de cunho assistencialista nas
acOes, tencionando para uma representagdo com interesses conflitantes, direcionada para o

ndo reconhecimento dos conselhos como espaco politico de disputa por direito.
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Nesta perspectiva, os interesses dos usuarios dos servigos socioassistenciais da rede
ndo governamental sdo apresentados sob a l6gica do favor e ndo do direito. Terminam sendo
representados no sentido da tutela e ndo das condigdes para seu protagonismo, sua
participacdo coletiva em torno daquilo que é reconhecido constitucionalmente como direito.
Este aspecto conflitante corrobora para a prevaléncia da cultura politica centrada no

paternalismo autoritario, como assinala Campos (2006, p. 109):

O assistido na condicdo de beneficiario ndo se constitui como sujeito do seu destino
ou como porta-voz de seus direitos e reivindicagBes. A sua condi¢do subalterna
autoriza que outros — 0s benfeitores — representem 0s seus interesses. A
subalternidade é um nutriente do paternalismo autoritario.

Cabe lembrar que o processo de transicdo democratica brasileiro, ensejado nas décadas
de 70 e 80, se desenvolveu por uma dinamica social com visibilidade para um conjunto
expressivo de organizacdes da sociedade civil, coletivos de grupos sociais que representavam
0S mais variados segmentos em torno das suas lutas. Os mais diversos estudos de carater
tedrico e empirico em torno do significado e do alcance dessa dindmica para o0 processo de
consolidacdo da democracia em nosso pais denotaram elementos desafiadores no que tange a
questdo da representatividade no ambito das instancias de controle social e, aqui, se delimita a
analise para os conselhos gestores de Assisténcia Social.

Assim, em meio a esse paradoxo, observa-se que o conjunto de organizacdes coletivas
que se dao na proposta de engendrar o controle social via representacdo constitui algo novo
que, ao tempo em que revela a inovacdo intrinseca ao processo de gestdo democratica,
sublinha as fragilidades da legitimacdo por esta representacdo nos conselhos. Como apontado
aqui pelos estudos em questdo, trata-se de um carater individualista que aponta para uma
fragilizacdo na relacdo entre os representados, 0 que pode ser visto como um elemento
comprometedor da qualidade da representacdo, ou seja, da representatividade, mantendo os
representados distantes do debate e da luta das classes subalternas frente ao projeto societario
da classe hegeménica.

Destarte, os desafios postos a representatividade nos conselhos gestores podem incidir
em entraves quanto ao potencial dessas instancias no processo de acompanhamento e
deliberacdo, assim como o grau de autonomia na formulacdo e fiscalizacdo da Politica de
Assisténcia Social.

Transitar na analise do controle social no Brasil sob o olhar s6cio-histérico que
institucionalizou os conselhos gestores de politicas publicas, em especial agquelas de recorte

social, como a de Assisténcia Social, remete as dimensdes contraditérias que norteiam as
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relagbes sociais estabelecidas na centralidade do sistema capitalista. As conquistas advindas
da Constituicdo Federal de 1988, sob o crivo das relagdes democréticas, institucionalizaram as
diretrizes descentralizadoras e participativas, atreladas, contudo, a um conjunto de limites
postos a efetividade do exercicio do controle social pelos conselhos. Os desafios impostos ao
controle democratico e a tomada de decisbes substantivas estdo no centro dos
constrangimentos promovidos pelo neoliberalismo e a mundializagdo do capital.
Territorialmente, no Brasil, viveu-se uma proliferacdo dos conselhos, contudo isso ndo
significou uma redemocratizacéo efetiva do Estado brasileiro, o que se deve admitir que esteja
ainda em curso, confrontando-se com préticas antidemocraticas (BEHRING; BOSCHETTI,
2011).

Vale lembrar que o controle social, como uma possibilidade de gestdo participativa,
configura-se no ambito do Estado democratico burgués. Um Estado ndo mais restrito, mas
ampliado na perspectiva de uma esfera publica, onde se estabelece uma disputa de projetos
politicos distintos em que a sociedade civil imbuida do ideal de classe é desafiada, frente aos
limites da sua representatividade, a lutar pela hegemonia. Os conselhos representam as
possibilidades para essa gestdo, pois se constituem em mecanismos legais, como aponta
Campos (2009, p. 23): “A gestao participativa para ser bem sucedida precisa estruturar-se em
bases institucionais robustas, que assegurem aos cidadaos instrumentos legais para exercerem
soberania na relagdo com o governo”.

O estudo aqui apresentado da ciéncia de que uma sociedade democratica é aquela onde
visdes conflitantes tém a possibilidade de se expressarem e 0s espacos dos conselhos de
Assisténcia Social representam essa possibilidade. Sublinha-se que 0s mecanismos de
controle social significam, no rol das conquistas sociais, grandes avancos para a Politica de
Assisténcia Social. O SUAS representa 0 novo modelo de politica de Assisténcia Social que
reconhece os conselhos como espacos privilegiados onde se pode efetivar essa participacdo
popular.

Oportunamente, este estudo, centrado numa analise critica da realidade, diante da
conjuntura que se apresenta, propde-se ampliar o debate sobre as condicdes efetivas de
participacdo da sociedade civil pelos segmentos de usuarios. Compreende-se que o controle
social no SUAS indica as possibilidades que a sociedade civil tem de influenciar na agenda do
governo, como também a aproximacdo entre os atores numa interlocucdo que direcione ao
aprimoramento dessa politica publica que carrega os tragos de uma cultura politica baseada no

clientelismo e no patrimonialismo.
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A construcdo do modelo de Protecdo Social, instituido pela CF/88 e a LOAS, teceu o
caminho para as possibilidades de uma participacdo popular nas instancias de controle social
na Assisténcia Social, pelos segmentos de usuérios dos servicos do SUAS. Contudo, refletir
sobre a participacdo do usuario no CMAS/TE revela as contradigdes e desafios postos ao
exercicio do controle social, por tratar-se da participacdo de um segmento vulnerabilizado e

subalternizado pelas condigdes de exploracéo do capitalismo.
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4 APARTICIPACAO DOS USUARIOS DO SUAS NO CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL DE TERESINA

A implementacdo da Assisténcia Social como uma Politica Publica, sob o viés do
direito, ainda constitui um grande desafio, pois carregada historicamente pelo estigma que a
dissocia da légica de cidadania, persistem ainda dilemas que configuram a luta pelo seu
reconhecimento no rol das politicas publicas de direitos. Como afirma Castro (2012), “o
movimento de luta em torno da sua consolidacdo como Politica publica foi retardado. Era
como se lutar pela assisténcia significasse a ndo luta pela cidadania, dada a desvinculagdo
historica entre ambas” (CASTRO, 2012, p. 86).

No cenéario atual, a Assisténcia Social estd implantada na totalidade dos municipios
brasileiros, através da implementacio do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.
Partindo disso, 0 mérito proposto por esta pesquisa ndo se reduz a apresentar, de forma
isolada, o formato atual da Assisténcia Social, mas a analisa-la sobre parametros criticos, nas
relages contraditdrias que se inserem como mecanismo de enfrentamento das desigualdades
sociais no capitalismo, resultado de todo um processo de redemocratizacdo da sociedade
brasileira que resultou na sua transmutacdo de acOes de carater de ajuda e benesse para 0
status de direito. Como pontua Mota (2010), os tracos da Assisténcia Social como politica ndo

contributiva ndo podem reduzi-la as praticas de favor:

A rigor, ndo podemos reificar a Assisténcia Social pelo fato de ela ser uma politica
ndo contributiva, que tem a especificidade de atender segmentos pauperizados. O
nosso tratamento da Assisténcia Social ndo se d& por essa diferenciacdo, mas pela
concentracdo que ela encerra no conjunto da Seguridade Social e das politicas
sociais em geral (MOTA, 2010, p. 16)

Historicamente, predominou, na area da Assisténcia Social, uma cultura tradicional
embasada mais nos ditames da filantropia do que na l6gica do direito, por isso, a consolidacéao
da participacao popular na Assisténcia Social tem encontrado sérios entraves.

Como parte do sistema protetivo brasileiro™*, no conjunto das politicas de Seguridade
Social, as analises aqui postas ancoram-se na compreensdo das possibilidades efetivas do
carater participativo da Assisténcia Social aprofundando o debate a partir da pesquisa
empirica realizada no CMAS/TE acerca da complexidade posta ao exercicio do controle

social por seus usuarios.

11 « ~ . . . o e e g Rt
A protecdo social pode ser definida como um conjunto de iniciativas publicas ou estatalmente reguladas para
a provisdo de servicos e beneficios sociais visando enfrentar as situagdes de risco social ou de privacOes
sociais” (JACCOUND, 2008, p. 58 apud COUTO; YAZBEK; RAICHELIS, 2011, p. 33).
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No ambito desta discussdo, como assevera Raichelis (1998), no conjunto das politicas
sociais, a Assisténcia Social destaca-se com uma particularidade a mais no que tange ao
Controle Social através dos conselhos: € que devem estar no centro deles, aqueles que,
historicamente, sdo considerados pedintes, cidaddos exauridos de seus direitos sociais e
beneficiérios das obras de caridade, da filantropia e benemeréncia.

Como tracos da historia de consolidacdo dessa politica publica de direito, reconhece-se
0 usuario como um ator social que carrega as marcas cruéis da exclusdo e que toma voz no
cenario politico de decisdo na relacdo com o Estado. Essa representacdo popular, nos
conselhos de Assisténcia Social, estabelece as possiblidades do protagonismo dos segmentos

vulnerabilizados, como destaca Sposati (1992, p. 372):

O que se quer marcar é a presenca de um sujeito que se contrap0e, que tem forca e
presenca para pressionar e ter protagonismo, isto &, ser sujeito, e ndo sujeitado. Nao
se trata de simplesmente mais um, mas da presenca de um polo de representacdo que
tem capacidade, pela sua posicdo histérica e social, de se contrapor aqueles que
detém o poder institucional. E, mais do que um adjetivo, como representante
‘popular’ ou uma ‘nova’ representacdo, ter uma insercao substantiva na construcdo
coletiva.

No processo de consolidacdo e reconhecimento oficial da Assisténcia Social como
politica social, que responsabiliza o Estado pela sua conducdo, tem-se a implementacdo do
SUAS no municipio de Teresina, centrado nas diretrizes constitucionais partilhando suas
decisbes e proposicBes, com segmentos representativos da sociedade civil, através da
instancia de controle social. Isso se da sob a prerrogativa da LOAS que enfatiza o controle
social e estabelece a implantacdo dos conselhos de gestdo em cada instdncia com composicao
paritaria. Propde, ainda, a realizacdo bienal de conferéncias nacionais.

Na centralidade desses requisitos, a Assisténcia Social em Teresina segue,
estruturando sua instancia de controle social, instituindo a participacao da sociedade civil de
forma paritaria com o poder pablico, nos moldes da participacdo da representacdo do
segmento de usuérios. O direcionamento dado por essa politica de direitos revela-se como um
campo analitico promissor, por tratar das possibilidades de protagonismo social dos sujeitos
usuarios. Contudo, sua forma acentuada e tensionada, no bojo das contradi¢des inerentes a
institucionalizacdo da Assisténcia Social, carrega os tracos historicos das politicas sociais
brasileiras que se caracterizam “por sua pouca efetividade social e por sua subordinagdo a
interesses econdmicos dominantes, revelando incapacidade de interferir no perfil de
desigualdade e pobreza que caracteriza a sociedade brasileira” (COUTO; YAZBEK;
RAICHELIS, 2011, p.34).
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Frente a esse contexto sdcio-historico de contradicdes que incidem sobre a Assisténcia
Social, é plausivel um estudo empirico, como o aqui apresentado, sob um recorte temético das
categorias até aqui estudadas, analisando a atuacdo dos usuérios no ambito do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Teresina — CMAS/TE. Considera-se que, em Teresina, a
Assisténcia Social apresenta uma trajetdria que acompanha 0s avangos conquistados com a
CF/88 e a LOAS transpondo-a do campo de a¢Ges meramente caritativas para agdes de
protecdo social, mas que também enfrenta os desafios inerentes a materializacdo desta numa

concepcao de direito.

4.1 A Politica de Assisténcia Social no Brasil: os dilemas que caracterizam o processo de
implementagdo do SUAS

A génese da Assisténcia Social se da vinculada a filantropia e benesse, num contexto
de troca de favores onde estavam submetidos individuos em situacdo de pobreza. Porém, na
sua trajetdria historica, se torna reconhecida pelo CF/88, e assume status de politica publica
de protecéo social no tripé da Seguridade Social.

Configura-se, assim, como estratégia frente ao cenario de desigualdade e negacdo de
direitos de uma ampla parcela da populacdo brasileira, parte do conjunto de politicas sociais
engendradas para responder as graves consequéncias advindas do capitalismo. Nessa corrida
capitalista, tem-se, no século XXI, um cenario com inumeros problemas que exigem
reestruturacdo do Estado, em resposta aos desafios colocados as politicas sociais, como
“crescimento extraordinario do desemprego, a precarizacdo das condicGes de vida e o
crescimento da pobreza” (SIMIONATTO, 2014, p. 10).

Sob os veios analiticos em torno da politica social no Brasil, circunscreve-se a politica
de Assisténcia Social. Yazbek (1996) assevera que o Estado implementa as politicas sociais
com carater funcionais estabelecidas no cerne do controle social e reproducdo das condicdes
de dominacdo. O Estado brasileiro situa-se, entdo, no ambito da modernizacédo que envolve o
desenvolvimento capitalista na nova Republica organizando-se no objetivo de incorporar as
demandas sociais relativas a esfera da reproducdo da forca de trabalho. “Desse modo,
objetivado em instituicdes com seus programas e projetos, o Estado apoia-se e organiza a
reproducdo das relagfes sociais, assumindo o papel de regulador e fiador dessas relagdes [...]”
(YAZBEK,1996, p. 39).



103

Coaduna-se, aqui, sob o angulo das analises das politicas sociais no Brasil, pelo
desenho que se constituem na sociedade brasileira, a exigéncia de uma leitura historicizada e
ndo fenoménica da Assisténcia Social (RAICHELIS, 1998).

[...] Assim, é preciso considerar a presenca simultanea e contraditoria de préaticas
assistencialistas/disciplinadoras e praticas emancipat6rias no ambito das agdes que
se desencadeiam, configurando-se movimentos de continuidade/ruptura,

afirmagdo/negacio (RAICHELIS, 1998, p. 160).

Nesse movimento sécio-histérico em que se desenhou a Assisténcia Social no Brasil,
configuram-se as medidas relacionadas ao sistema de protecdo social a partir de 1930 com a
acdo social implementada pelo governo Vargas. Essas a¢fes constituiam-se de intervencéao
direta e efetiva do Estado, por meio de medidas previdenciarias e trabalhistas.

No entanto, destaca-se, nesse contexto, a preocupacao do Estado com a questao social,
limitada ao plano da regulacdo juridica, expressa pelas legislagdes sociais. Dentre as aces do
governo Vargas, que reorganizou o processo de acumulacdo capitalista, estdo a lei de
regulamentacdo das profissdes e a nova lei de sindicalizacdo de 1931. Tais medidas se
realizaram ndo como uma resposta de forma mais ampla do Estado a questdo social pelas
reivindicacdes operarias, mas sim de resposta mais restrita a pressdo do operariado como
também das necessidades do capitalismo diante da necessidade de regulacdes trabalhistas e
previdenciarias (FONTENELE, 2016). “As politicas sociais implementadas foram pautadas
num codigo corporativista, regulador, focalizado, incorporando de forma controlada uma
integracdo seletiva ¢ autoritaria” (FONTENELE, 2016, p. 73).

Portanto, esse contexto ndo significou uma acdo do Estado reconhecendo de maneira
ampla as formas desastrosas de desigualdade social, consequéncias da acumulagéo capitalista
vigente. Significava, de forma absoluta, a estratégia de cooptacdo da classe trabalhadora pelo
Estado em prol do processo de industrializacdo em desenvolvimento no pais, ou seja, 0
sistema protetivo brasileiro ndo se configurava dentro de uma proposta mais ampla de direitos
de cidadania, mas reduzido, mascarado, sob a logica de consolidacdo da hegemonia da classe
dominante, sob os pardmetros de um Estado burgués.

Cabe, portanto, situar a Assisténcia Social no centro do movimento historico-dialético
da sociedade, entendendo que ela se configura como politica social, “enquanto forma
tradicional de intervengdo do Estado no enfrentamento das expressdes da questdo social”
(ALVES, 2011, p. 25), entendida, numa perspectiva totalizante, ndo apenas como instrumento

de cooptacdo da classe trabalhadora pelo Estado, mas resultado do complexo conflito de
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projetos sociais distintos, engendrados na dindmica das lutas sociais em torno da hegemonia
de classe (ALVES, 2011).

Destaca-se, ainda, acerca das acOes de enfrentamento, a questdo social no Estado
Novo, o conjunto das politicas sociais engendradas pelo Estado na area da educacdo, salde e
assisténcia social que se formataram “oficialmente por meio de aliangas entre governo, igreja
catolica e burguesia, visando monitorar as tensdes e os conflitos decorrentes da questdo
social” (MESTRINER, 2012, p. 39).

Vale realgar que a pobreza sempre teve atencdo na histdria. Conforme aponta Silva
(2014), “o trato com a questdo de sujeitos fragilizados, vulneraveis, desqualificados,
desfiliados ou outras denominagdes sempre encontrou e ainda continua tendo espago na
historia”. (SILVA, 2014, p. 44). Neste entendimento, a autora acrescenta que, no periodo apos
1930, a pobreza passou a ser tratada como questdo social, pois a sociedade tomou ciéncia de
uma populacdo vitima da revolucdo industrial, que vive numa condi¢do de pauperismo,
consequéncia avassaladora da expansdo capitalista. Assentados nessa perspectiva de
enfrentamento da questdo social, registra-se a relagcdo prevalente entre Estado e sociedade
civil no sentido de se estabelecer um sistema de regulacdo que convergisse para a manutencao
da ordem, na logica da acumulacgéo capitalista.

Sob esse olhar, sublinha Mestriner (2005, p. 76):

O problema da pobreza - que comega a se tornar incémodo e até perigoso, visto que
ja relacionado as relacbes de trabalho e & omissdo do governo — deixa de ser visto
como inevitavel e até funcional a ordem socioecon6mica, para ser colocado como
preocupacdo do Estado. A extrema pobreza da classe operdria no final da década de
20 é tal que ndo ha como desconhecé-la. Ndo sendo fixados por um teto minimo (o
que so vai acontecer em 1940), os salarios eram muito baixos.

Cabe, entdo, frisar que, em meio a essa acdo estatal, o cenario de pobreza,
consequéncia das relacdes de exploracdo da classe trabalhadora, foi tratado no ambito das
acoes filantropicas, permanecendo por muito tempo no patamar da ndo Politica e da cultura do
favor. Tal filantropia, historicamente, vinculava-se a religiosidade e naturalizacdo da pobreza
(DANTAS, 2016).

O Estado foi o Gltimo a se posicionar no sentido de dar respostas a questdo social,
repassando as organizacdes da sociedade civil a responsabilidade com as acGes de cunho
social que marcadamente transitavam no campo da solidariedade, configurando-se em acdes
de cunho tutelar. As acdes eram dominadas por entidades da sociedade civil, representantes de
congregacdes religiosas, vinculadas a igreja catolica. Esse tracado historico caracterizou a

Assisténcia Social reduzida ao campo da filantropia religiosa, fato que promoveu experiéncias
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assistenciais disciplinadoras e wveios de propagacdo da doutrina catélica no Brasil
(MESTRINER, 2012).

Nesse contexto, registra-se a criagdo, no ano de 1938, do Conselho Nacional de
Servigo Social — CNSS, mecanismo instituido com a funcéo de regular e controlar as agdes de
cunho social executadas pelas parcerias entre igreja, Estado e mercado, com investimento
estatal atraves de subvencOes sociais (SPOSATI, 2012, p. 31). Acrescenta Raichelis (1998)
que, dentre as atribuicbes do CNSS, estava a fungdo de estudar os problemas do Servico
Social, o que confirma sua vinculacdo com a trajetdria de constituicdo da profisséo.
Posteriormente, o CNSS, dentro das suas prerrogativas, foi substituido pelo Conselho
Nacional de Assisténcia Social —- CNAS, como aponta Sposati (2012, p. 31):

O CNSS, mesmo transformado em Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) pela LOAS, em 1993, permaneceu com sua funcdo cartorial de conferir
parecer as organizacOes de salde, assisténcia social e educacdo quando a sua
“provisdo gratuita” de acesso aos mais pobres um desses campos de agao.

Nessa conjuntura, 0 CNSS representava os interesses do Estado para a manipulagéo de
verbas e instrumento de uso do clientelismo. “[...] tem-Se nesse instrumento o marco da
centralizacdo das obras assistenciais publicas e privadas do éambito do Estado”
(FONTENELE, 2016, p. 74). Desta feita, sua substituicdo, na década de 90, pelo CNAS
expressava uma conjuntura politica de criticas as manipulacdes que vigoravam nas suas acoes,
pois “constituia alvos de acusag¢do de corrupgdo, apadrinhamento e clientelismo politico no
processo de concessao de registros” (RAICHELIS, 1998, p. 136).

No bojo das a¢des de cunho social promovidas no Brasil, no curso histérico em que se
foi estabelecendo a Assisténcia Social, no ambito das relacdes entre Estado e Sociedade,
destaca-se, ainda, para esta analise, 0 periodo em que se constituiu o sistema de protecdo
social brasileira no regime da ditadura, sendo um periodo marcado por agdes que
potencializaram a intervencdo do Estado sob a l6gica conservadora e de concentracdo do
poder nas maos do Executivo federal. Fontenele (2016) apresenta alguns pontos préprios do

regime militar que justificam essas acdes:

Para o entendimento da protecdo social brasileira é importante que se compreendam
alguns pontos essenciais do regime militar. Trata-se de uma ditadura implantada no
pais por questBes internas e externas. Internas, tendo em vista, por exemplo, a
necessidade de barrar o avanco das lutas populares, as manifestacfes politicas que
punham em foco as contradi¢es da sociedade brasileira, colocando ordem no caos
estabelecido pela sociedade em tumulto e do mesmo modo, fortalecendo a classe
burguesa e o capitalismo. Os interesses externos de manter o capitalismo
imperialista e afastar a possibilidade de uma revolugdo comunista (MARINE, 2000
apud FONTENELE, 2016, p. 76).
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Ainda sobre a ditatura militar, acrescenta-se que a funcdo de coordenar a filantropia
ndo estava mais sob a égide da sociedade civil, através do CNSS. A decisdo desse 6rgdo ficou
sob as determinacGes dos parlamentares, visto que tinham o controle das verbas. Mestriner
(2012) faz a seguinte assertiva sobre a filantropia que predomina nesse periodo:

Nesse momento, a relacdo entre Executivo e Legislativo trard o apadrinhamento da
indicacdo politica para a decisdo. Instala-se nova e perversa forma de assisténcia
publica, que é a filantropia da clientela, a filantropia do favor (MESTRINER, 2012,
p. 49).

Assentado nessa compreensdo, é salutar apontar que todo o processo histérico que
culminou no que hoje acontece no Brasil, acerca das politicas sociais, em especial a da
Assisténcia Social, imprimiu marcas dificeis de ser superadas e que predominam, ainda hoje,
no cendrio das relagBes entre sociedade civil e Estado. Todo o movimento estabelecido em
torno da mercantilizacdo das acgdes, firma a Assisténcia Social centrada na perspectiva da
manutencdo da ordem capitalista, crivando entraves ao protagonismo dos sujeitos sociais
usuarios do SUAS sob uma concepcao de efetividade de direitos.

Em ambito nacional, em 1942, o governo brasileiro criou a Legido Brasileira de
Assisténcia Social (LBA), marcando o inicio da Assisténcia Social estatal, estabelecida como
parceria entre poder publico e iniciativa privada. A LBA tinha suas acGes voltadas para
amparar as familias dos convocados para a Segunda Guerra Mundial. Em 1946, ampliou suas
acoes e “comeca a atuar em quase todas as areas da Assisténcia Social, visando um programa
de ac¢ao permanente” (MESTRINER, 2005, p.145).

Nessa perspectiva de respostas as consequéncias da guerra, ao lado da LBA, surgiu
também outra organizacdo de peso, a Fundacdo Nacional do Bem-Estar do
Menor (FUNABEM), criada, posteriormente, em 1964, com o objetivo de formular e
implantar a Politica de Bem-Estar do Menor, ancorada na doutrina da situacdo irregular, Lei
6.697/1979 (Novo Cddigo de Menores) (FONTENELE, 2016).

Essas instituicbes pautavam suas acfes na ldgica repressiva, clientelista e seletiva.
Enquanto a LBA tinha suas a¢des, “primordialmente, no teste do meio, com comprovagao da
pobreza, de carater estigmatizador, no atendimento assistencial por meio do repasse de
beneficios em espécie [...]” (FONTENELE, 2016, p. 78), as FUNABEMSs caracterizavam-se
por um atendimento a infancia e a adolescéncia, na época, baseadas num “ciclo de
apreensdo/triagem/rotulacdo/deportacdo e confinamento das criancas e adolescentes [...]
atingindo um alto grau de pericia e perversidade” (FONTENELE, 2016, p. 79).



107

Aliada a essa perspectiva repressora e estigmatizante no atendimento e acolhimento
dos segmentos vulnerabilizados, prevaleceu uma concepcdo de naturalizacdo da pobreza. A
acdo estatal frente a situacdo de marginalizacdo dos grupos mais necessitados da sociedade
propunha o desenvolvimento da Assisténcia Social com acfes pontuais e desarticuladas,
destinadas a atender, de forma descontinua, os mais necessitados e “desvalidos” (YAZBEK,
2004).

E salutar para essa analise, corroborando os estudos de Yazbek (2004), que a pobreza
tdo naturalizada e banalizada no contexto das acOes estatais se configurava ndo somente como
caréncia de bens e servicos, mas também entendida como ‘“auséncia de participa¢do nos
espacos publicos em que esses grupos podem se fazer representar, e, dessa forma, ser
reconhecidos sujeitos portadores de direitos” (RAICHELIS, 1998, p. 158).

N&o é pretensdo deste estudo debrucar-se sobre a analise da categoria pobreza, mas se
torna imperativo discorrer, dentro da analise da Assisténcia Social, como ela foi tratada e,
dentro das perspectivas de um Estado de Direito, como se configura sua compreensao no
centro das analises do contexto em que se inserem 0s sujeitos sociais demandatarios dos
servicos da politica de Assisténcia Social.

Sob a afirmativa de Moroni e Pinheiro (2009), a Assisténcia Social, mesmo apos as
conquistas anunciadas pela Constituicdo Federal de 1988 e a LOAS, circunscreve ainda suas

acOes na perspectiva de legitimacdo do poder politico e ndo da emancipacdo humana.

Marcado mais explicitamente pela doutrina neoliberal, proposicdo de natureza
econbmica, mas que traz em seu bojo redefinicbes das relacbes politico-
institucionais e sociais. A marca é da transferéncia das obrigacOes estatais para a
esfera privada, representada por entidades do chamado terceiro setor,
subvencionadas com recursos publicos diretos e indiretos. O carater é particularista,
individual, com programas dirigidos aos mais “pobres”, com a filantropia
substituindo o direito social, o individual substituindo a responsabilidade coletiva, o
emergencial e o provisorio substituindo o permanente (MORONI; PINHEIRO,
2009, p. 32).

A dindmica que instituiu a Assisténcia Social como politica publica remonta a
discussdo sobre as tendéncias da Seguridade Social brasileira. Como destaca Mota (2010), o
sistema de protecdo social se organizou sob a clivagem das contradi¢des e dos antagonismos
de classes, carateristicos de uma sociedade capitalista e, assim, como resposta ao quadro de
risco social do trabalho, parte do cenario em que se expressa a questdo social, a partir da
segunda metade do século XX. Nestes termos, para a autora, a Assisténcia Social,
componente da politica de Seguridade Social, “¢ produto historico das lutas dos trabalhadores
na medida em que responda as necessidades, inspiradas em principios e valores socializados
pelo campo do trabalho e reconhecido pelo Estado” (MOTA, 2010, p. 181).
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A despeito das contradicdes que promoveram as politicas sociais, no Brasil, com a
Constituicdo Federal de 1988, e com 0 movimento de restrutura¢do produtiva que ocorreu em
escala mundial, promoveu-se um campo de visibilidade as a¢Ges de Assisténcia Social, como
politica social e campo de direito, no espectro de garantir a provisdo das necessidades basicas,
a provisao dos “minimos sociais”.

No entanto, concorda-se, a partir de uma analise critica, com Couto (2010, p. 167) no
que sublinha acerca dessa concepcao de Assisténcia Social, que tem por base a noc¢ao de que
“¢ plasmada no contexto de uma sociedade que historicamente vinculou o campo dos direitos
sociais a versdo de compensacdo aqueles que, pelo trabalho, eram merecedores de serem
atendidos socialmente”.

Corroborando o pensamento acima, para Raichelis (1998) a seguridade social
estabelecida conforme as prerrogativas constitucionais estd centrada numa logica
reducionista, apoiada no critério do trabalho e ndo da cidadania, prevalecendo, na Assisténcia
Social, o recorte de renda para acesso aos servicos e beneficios sociais referenciados pelos
requisitos de sobrevivéncia, reduzindo-se, assim, ao alcance dos setores mais pobres com 0s
minimos sociais. “[...] ¢ o status ocupacional, ou seja, a cidadania regulada, e ndo a
perspectiva universalizadora do acesso incondicional de todos os cidaddos a um conjunto de
bens e servicos [...]” (RAICHELIS, 1998, p. 149).

Nos estudos de Silva (2014), aponta-se, na década de 90, para um quadro de ajustes
governamentais pautados na politica neoliberal engendrada pelo governo Fernando Henrique
Cardoso que incidiu no campo da Assisténcia Social, formatando as acdes dessa politica
publica sob o viés da seletividade e pela focalizacdo em situac@es especificas, conformando
diretrizes politicas que ndo contribuiram para a reducdo da desigualdade e, sim, corroboraram

0 quadro de exclusao caracteristico dos seus demandatarios.

Esta opcdo estratégica de corte neoliberal retirou quase todo o espaco de exercicio
das politicas publicas, trazendo para o pais uma herang¢a pautada pela concentracéo
de renda e pelas imensas desigualdades sociais. Como consequéncia, verifica-se o
aumento significativo da denominada “divida social, determinada pela elevagio das
caréncias do povo brasileiro e pela diminui¢do de recursos para politicas pablicas do
tipo social” (FIORI , 1997 apud SILVA, 2014, p. 61).

13

Nesta conjuntura, ampliou-se o conjunto de demandatarios das politicas sociais, “a
demanda crescente, que coloca como alvo das a¢fes de assisténcia social ndo mais parcelas
minoritarias, mas uma ampla maioria da populacédo, pde em questdo a ineficacia das politicas
sociais em seu conjunto programatico” (YAZBEK, 1996, p. 59). Somando-se a esse

entendimento, Couto, Yazbek e Raichelis (2011) destacam o conjunto de perdas dos



109

trabalhadores que terminam por dar uma nova configuracdo a questdo social. Confronta-se a
este cendrio a ineficicia das politicas sociais que se estabelecem sob a descaracteriza¢do de
direitos com préticas filantropicas focalizadas. Tal cenario distancia as possibilidades
estruturais de a Seguridade Social assinalar a universalidade a partir de um conjunto, um tripé
onde se devem integrar as politicas sociais publicas de Salde, Previdéncia e Assisténcia
Social.

A nocdo de Seguridade Social arquiteta-se na perspectiva da cobertura, do acesso a um
conjunto de direitos, como vemos em Couto, Yazbek e Raichelis (2011, p. 33):

A nogdo de Seguridade supfe que os cidaddos tenham acesso a um conjunto de
direitos e segurangas que cubram, reduzam ou previnam situacles de risco e de
vulnerabilidades sociais. Assim sendo, a Seguridade brasileira emerge como um
sistema de cobertura de diferentes contingéncias sociais que podem alcancar a
populacdo em seu ciclo de vida, sua trajetoria laboral e em situacdo de renda
insuficiente. Trata-se de uma cobertura social que ndao depende do custeio individual
direto.

Para reforcar esta andlise, é salutar assinalar que, na decada de 90, o projeto
neoliberal, engendrado no governo de FHC, inviabilizou mais ainda a consolidagdo das
prerrogativas constitucionais em torno da garantia dos direitos sociais. Nesse governo, as
acOes das politicas sociais eram dirigidas na perspectiva de subjugar a competividade
mercantil, os servicos de saude, educacéo e assisténcia social, desresponsabilizando o Estado
de suas competéncias em garantir a cobertura desses servicos ao cidaddo em cumprimento aos
direitos constitucionais. Pelos preceitos neoliberais, os direitos sociais e a universalizacdo
dificultam os processos decisorios “sobrecarregando o Estado de demandas sociais, as quais
ndo tem disponibilidade para responder, provocando uma situacdo de ingovernabilidade”
(SILVA, 2011, p. 75).

Torna-se relevante, ao se tratar da Assisténcia Social como politica pablica de direito,
preconizada pela CF/88, refletir ndo somente a respeito dos avancos e inovacgoes
conquistados, mas também sobre sua trajetdria na realidade social brasileira, com os dilemas
que a ela sdo inerentes. Apesar da proeminente estruturacdo, do ponto de vista da
materializacdo dos preceitos constitucionais, no ambito dos direitos socioassistenciais, ainda
se convive com uma dificil ruptura com os tracos assistencialistas. Na década de 90, apesar
das conquistas advindas com a LOAS, as praticas assistenciais ainda continuavam centradas
na filantropia e no voluntariado que persistem até hoje contrariando todo o marco legal que as
legitima, no ambito dos direitos sociais e de lutas travadas para esse fim.

Consoante toda a organizacdo do Estado capitalista em torno de implementar politicas

sociais com vistas a administracdo das desigualdades, as agdes no &mbito da Assisténcia
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Social circunscrevem-se nessa logica que muitas vezes legitima a pobreza e a subalterniza,
mas que também abre espacos de lutas e reivindicacBes, na perspectiva da conquista de
direitos para a classe trabalhadora. “Porém esse espago ¢ contraditério, ndo significa,
necessariamente, uma ruptura com um padrdo de dominacdo e clientelismo do Estado
brasileiro, no trato com a questao social” (SILVA, 2014, p. 52).

Pensar a concepcdo de Assisténcia Social é inferir acerca da propria constituicao
historica do Estado brasileiro, como assevera Machado (2012, p. 80):

A reflexdo em torno das concepcBes sobre a assisténcia social, ao longo dos tempos,
remete, primeiramente, a uma elucidacdo das formas de constituicdo social,
econdmica, politica e cultural do pais. E importante perceber que os “pobres
excluidos” sempre foram desafio num modelo de sociedade que buscava a harmonia
e bem-estar sem conflito de classe. O avango do capitalismo em ambito
internacional, a partir do processo de industrializacdo, chegou de forma tardia no
Brasil. Foi a partir da aboligdo dos escravos (1888), com o inicio do trabalho livre e
da passagem de um modelo agroexportador para um modelo urbano-industrial que
se instalou o capitalismo no Brasil. Portanto, o pais passou 388 anos (quase quatro
séculos) num sistema de trabalho escravo, em que primeiramente os indios e depois
os negros (os excluidos da sociedade) eram tratados com o uso da forca, e seu
trabalho era fonte de exploracéo e enriquecimento das classes privilegiadas.

A conjuntura politica brasileira engendrou estratégias frente ao desafio de atender as
expressdes da questdo social que evidenciaram, desde os primordios, segmentos excluidos no
centro das relacdes de exploragéo do capital.

Para Raichelis (1998), a aprovacao da LOAS trouxe um redimensionamento critico da
Assisténcia Social no campo das politicas sociais que resultou de esfor¢os em torno de se
enfrentar essa forma de “conceber a prote¢dao social aos mais pobres mediante propostas
afirmativas que contivessem a positividade do direito” (RAICHELIS, 1998, p. 147). A LOAS
trouxe avancos significativos para a proposta de ruptura da negacdo de direitos a que estava
condicionada a Assisténcia Social.

No entanto, como salienta Raichelis (1998), a regulamentacdo da Assisténcia Social
prescindiu de uma ldgica reducionista, quando do estabelecimento da Seguridade Social,
apoiou-se nos critérios do trabalho, ndo da cidadania nem na perspectiva universalizadora,

conferindo acesso a todos os cidadaos.

As intensas negociacdes que se fizeram entre as forcas sociais organizadas da
sociedade civil e membros do aparato estatal montaram um cenario politico inédito
no ambito da assisténcia social, uma vez que se trata de uma &rea com pequena
visibilidade publica, escasso acimulo organizativo e, portanto, baixo poder de
barganha politica. Nessa dindmica, apesar dos limites existentes, constituiram-se
interlocutores, confronto entre propostas divergentes e busca de solu¢do negociada
para seu enfrentamento. N&o estava em jogo apenas O critério puramente contébil
das areas econdmicas do governo, mas determinada cultura politica historicamente
construida em torno das acdes assistenciais, que ndo tém envolvido compromissos
de longo prazo, mas reiterado iniciativas que permanecem na dependéncia dos
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interesses imediatistas dos governantes, além da I6gica da pessoalizagdo que tem
presidido suas praticas (RAICHELIS, 1998, p. 151).

Por esses pressupostos, apesar de a LOAS atribuir um carater de maturidade legal aos
servicos socioassistenciais, cabendo ao Estado a partir de sua estrutura, garantir sua execucao,
a Assisténcia Social permanecia no &mbito do atendimento as necessidades dos mais pobres,
com um conjunto de acdes de natureza fragmentada onde prevaleciam o0s aspectos de
seletividade da populacdo aos beneficios sociais. O texto da LOAS, reconhecido como
conquista, também constitui um grande desafio no sentido de dar materialidade as a¢des da

Assisténcia Social, até entdo com uma trajetdria de negacao de direitos.

Nesse ambito, apreende-se que a ascensao da assisténcia no pais foi permeada pela
caridade, benemeréncia, filantropia, clientelismo e pratica do favor fortemente
influenciada pela religido e pela presenga governamental; levando assim, longos
anos para se instaurar como Politica publica, reconhecida como um direito de
responsabilidade estatal (DANTAS, 2016, p. 107).

ApoOs constituir-se como politica de responsabilidade estatal pela LOAS, na
perspectiva de suas acOes serem garantidas sob a ética do direito, a Assisténcia Social ainda
prevalecia sob a égide das contradices referentes a atuacdo estatal, 0 que exigia, para sua
materializacdo, diretrizes que promovessem sua consolidacdo como direito de cidadania.
Assim, apos a CF/88 e a LOAS em 1993, foi promulgada a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), em 22 de setembro de 2004, estabelecendo principios e diretrizes que
nortearam sua implementacédo em todos os municipios brasileiros, dando inicio a seu percurso

de consolidacdo como Politica Publica.

A PNAS situa a Assisténcia Social como Prote¢do Social ndo contributiva,
apontando para a realizacdo de acOes direcionadas para proteger os cidaddos contra
riscos sociais inerentes aos ciclos de vida e para o atendimento de necessidades
individuais ou sociais. Um terceiro aspecto refere-se a logica de estruturacdo da
Protecdo Social a ser ofertada pela Assisténcia Social, e apresentada em dois niveis
de atencgdo: Protecdo Social Bésica e Protecdo Social Especial (de alta e média
complexidade). A desigualdade social e a pobreza, inerentes a sociedade capitalista
contemporanea, engendram diferentes modalidades de desprote¢do social que
exigem atencdo estatal diferenciada para o seu enfrentamento (COUTO et al., 2011,
p. 41).

Com a PNAS, estabeleceu-se o0 SUAS, concebido como um modelo de Assisténcia
Social pablico, descentralizado, participativo, socialmente controlado, com comando Unico e
cooperativo entre governos e sociedade. Ressalta-se que ha uma dimensdo sociopolitica da
participacdo tratada no SUAS que valoriza a concretizacdo de espacos de dialogos
sistematicos e planejados, e ndo resultados do acaso. Constitui uma constru¢do com vistas a
uma gestdo participativa, que se iniciou com a Constituigéo brasileira e encontrou fundamento

nas diretrizes e normas da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e da NOB-SUAS
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(BRASIL, 2005a; 2005b), resultado de discussdes, dialogos e deliberagcdes das Conferéncias
de Assisténcia Social.

O periodo que se iniciou com a PNAS/2004 e se reafirmou com a Norma Operacional
Basica — NOB/SUAS/2012 caracteriza-se como um momento de inovagBes no campo da
gestdo da Politica de Assisténcia Social que se traduz pelos avangos na sua reafirmacgéo
enquanto politica descentralizada e participativa e pela defesa do controle social. As diversas
normativas e publicagdes do Ministério do Desenvolvimento Social, bem como as
deliberacBes das conferéncias, deram énfase a importancia da participacdo dos usuarios; a
capacitacdo continuada dos membros dos conselhos; a intersetorialidade e transversalidade da
PNAS e de seus conselhos; e a criacdo e fortalecimento de outros espacos de participacgéo,
como os foruns.

Desta feita, os avancos no ambito da Assisténcia Social deram-se de forma concreta
pelo seu arcabouco legal. Apos a LOAS, a formulacdo da Politica Nacional de Assisténcia
Social, aprovada pela Resolucéo n° 145, de 15 de outubro de 2004, do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), introduziu normas de execucdo de suas acOes fundadas em
diretrizes; dentre elas, destaca-se a “participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formula¢do das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”

(BRASIL, 2004, p. 33).

Observa-se, portanto, que do ponto de vista institucional, a participacdo da
sociedade civil nas instancias que elaboram e gerenciam a Politica de Assisténcia
Social, ¢ uma condicdo necesséaria e fundamental para a efetivacdo do SUAS. A
participagdo € necessaria para propiciar a interlocugio com o governo. E
fundamental por constituir um componente estruturante do sistema (CAMPOS,
2009, p. 03).

Nesta explanacdo, reconhece-se a evolugdo da Assisténcia Social por todo o processo
que culminou na sua elaboracdo e legitimacdo tedrica pautada na ldgica do direito,
consolidando-se posteriormente por todo o arcabouco operacional que fornece bases para sua
materializacdo no contexto dos municipios brasileiros e favorece sua efetivacdo de forma
descentralizada e participativa, remetendo as possibilidades de atuacdo dos sujeitos sociais
frente a luta pela ampliacdo dos preceitos constitucionais.

No entanto, a abordagem critica aqui sublinhada ressalta o cenario contraditério em
que se constitui essa politica, no bojo das relacBes de exploracdo, tendo-se projetado na
perspectiva da ruptura com as acdes de benemeréncia que lhe eram intrinsecas, mas no
contexto em que se perfazem as politicas sociais de carater compensatorio e reducionista,

fundadas nas relacGes produtivas que estabelecem as premissas da garantia da ordem pelo
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atendimento as expressdes da questdo social. E, ainda, no contexto da década de 90,
determinado pelo ajuste neoliberal que se estabeleceu sob a prerrogativa da reducdo do
Estado, bem como da retracdo dos direitos ja conquistados.

Situada no centro de debates das politicas sociais brasileiras, entende-se que a
Assisténcia Social, a partir da PNAS, segue estruturando-se na perspectiva de ampliagéo das
possibilidades de se garantirem os preceitos constitucionais. O texto da PNAS sinaliza uma
direcdo para a consolidacdo da Assisténcia Social como politica de direito. No entanto, no
conjunto das outras politicas de Seguridade Social, 0 orcamento é um elemento que expressa
essa ineficacia diante das demandas, resposta da concepc¢do filantropica clientelista ainda
predominante no Estado brasileiro que comunga das estratégias perversas de desmonte das
politicas sociais do neoliberalismo.

Entende-se, portanto, que conquistar a PNAS e vivenciar a implementacdo do SUAS,
que padroniza os servicos sob a égide da descentralizacao e participagédo social, constitui ndo
a superacdo da cultura social baseada em relagcdes de favor, do clientelismo e da filantropia,
mas a emergéncia pelo fortalecimento da luta através da organizacdo coletiva em torno da
efetivacdo dos direitos socais.

Consoante as contradicbes em debate, ressalta-se que, na conjuntura atual, com o
contexto de crise do capital e crise politica, engendradas pelos ditames neoliberais de
reformas que assolam o pais, implicando a retracdo de direitos, colocam-se em risco as
conquistas advindas do processo democratico. Esse quadro nevralgico culminou no cenario
politico que teve como palco principal o golpe parlamentar, em 2016, que destituiu a
presidente da RepuUblica através do processo de impeachment. Nestes desdobramentos, o
pacote de reformas programado ha tempos encontra campo fértil para se processar, colocando
uma ampla inseguranca no futuro das politicas sociais. Neste prospecto, materializa-se a
Proposta de Emenda a Constituicdo — PEC 241 (ou 55), tendo como objetivo central o congelamento
dos gastos publicos sob o argumento de contorno da crise econdmica.

Salienta-se, na prevaléncia desse cenario, uma gama de retrocessos, estando a LOAS
e 0 SUAS no centro das disputas por direitos sociais, enfrentando ainda grandes desafios para
se efetivar, tensionados pelo conflito entre as inovacGes conquistadas a partir da PNAS e o
arcaico, caracterizado pelos tracos da cultura do favor que tendem a retornar nas acoes
governamentais.

A estes desafios soma-se o carater dado a Assisténcia Social no governo Temer, a

partir de 2016. Destaca-se, nesse governo, a desvalorizagdo de investimento nos servigos
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tipificados a despeito da defini¢do de investimento de recursos orgamentarios em programas
de caréater pontual, como o Programa Crianca Feliz. O referido programa sobrepfe acdes que
jé sdo executadas nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), alem de fragilizar
as relacdes de trabalho no SUAS, pois, para a execugdo das acgdes, na fungéo de visitadores
sociais, sdo contratados profissionais de nivel médio sem a qualificagdo necessaria e sem
vinculo com o SUAS. Desconectado com o que prevé a PNAS, o referido programa é lancado
sob os patamares do “primeiro damismo”, cultura prevalente na Assisténcia Social até a
década de 90. Esses elementos engendram uma trajetoria de retrocessos no ambito das
politicas sociais.

Em detrimento do 11 Plano Decenal de Assisténcia Social (2016-2026), que defende o
desafio da ampliacdo progressiva de recursos para a universalizacdo e a integralidade da
protecdo social na Assisténcia Social, tem-se, hoje, o congelamento e o desmonte do SUAS
com a reducéo de orcamento para a Assisténcia Social que impactam drasticamente, atingindo
diretamente mais de 30 milhdes de familias inscritas nos milhares de Centros de Referéncia
de Assisténcia Social e Centros Especializados de Assisténcia Social, como também na rede
socioassistencial de acolhimento. Portanto, a conjuntura atual implementa, de forma mais
severa, toda a projecao neoliberal em torno da reducdo do Estado em sua responsabilizacéo
com as politicas sociais, predominando claramente a l6gica de mercado e ndo a do direito.

Destarte, frente a toda a conjuntura atual de aprofundamento do desmonte das politicas
sociais, com o golpe de 2016, é imprescindivel mobilizar uma luta no ambito das politicas
sociais ciente das suas contradicdes. Apesar dos avancos e inovacoes, suas estratégias frente a
exclusdo social ndo convergem para o entendimento da totalidade da vida social, precisando

assim romper com o arsenal de paradoxos que emergem de suas a¢Ges na conjuntura atual.

4.2 A esfera publica no ambito do SUAS: desafios postos a pratica conselhista

O processo de implementacdo do SUAS, no Brasil, sob o crivo do direito constituido,
ainda se apresenta, apesar das conquistas sociais, plasmado pela cultura assistencialista, uma
heranca cultural que permanece enraizada nas relac@es sociais, onde uma parcela da sociedade
civil, representada pelo terceiro setor, presta servicos de cunho assistencialista, ao invés de
promover a organizacdo do coletivo de trabalhadores em torno da efetivacdo dos direitos

garantidos na Carta Magna.

Esta acdo mais executiva e menos propositiva e fiscalizadora por parte da sociedade
civil fortalece o ethos que identifica e assemelha assisténcia social com
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assistencialismo, com caridade, ou manifestacdo de boa vontade, elidindo, assim, a
substantividade do novo paradigma que a define como direito de cidadania e para
integrante da seguridade social, ao lado da salde e da previdéncia social (CAMPOS,
2006, p. 109).

Neste complexo contexto de implementacdo da Politica de Assisténcia Social no
Brasil, destaca-se o texto da LOAS, que estabelece a dimensdo publicista'? aos Conselhos de
Assisténcia Social, nas trés esferas de governo, na perspectiva de estabelecer a Assisténcia
Social de forma relevante, como politica de seguridade social. Constituiu-se num relevante
passo a conformacdo de uma esfera publica cujo requisito central é a existéncia de sujeitos
coletivos dotados de autonomia e de representatividade na elaboracéo e na gestdo das politicas
sociais. Raichelis (1998, p. 42), ao se referir a essa esfera publica, afirma que “Sua
consolidacdo como espaco publico depende da incorporacdo de mecanismos publicizadores:
visibilidade social, controle social, representacdo de interesses coletivos, democratizacéo e
cultura publica”.

Remete-se ao entendimento do ordenamento da Assisténcia Social no campo da
politica publica, considerando a contribui¢do do Servigo Social assinalada na década de 1980,
para a compreensdo da nocdo de esfera publica, no seu campo historico de intervencgéo.
Muitos movimentos politicos foram suscitados no intuito de dar publicizacdo a esta politica
de direito. Nesse sentido, Castro (2012) aborda a noc¢édo de esfera publica sob os seguintes

termos:

[...] a nocdo de esfera pablica é resgatada na decada de 1990, refletindo os novos
espacos de organizacdo e discussdo em torno da assisténcia social como
desdobramentos dos preceitos constitucionais e da legislacdo que a regulam
(CASTRO, 2012, p. 81).

Conforme reflexdes feitas por Castro (2012) acerca do termo “esfera publica”,
apreende-se que esta nocao remonta a épocas antigas, sendo admitida na contemporaneidade
qguanto a ideia de interlocucdo entre atores distintos para tratar de assuntos comuns. Da
antiguidade, herda-se, precisamente, o sentido de espaco politico por natureza, no qual os
individuos, num projeto em disputa, negociam, interagem, expondo com liberdade seus
posicionamentos. Raichelis (1998, p. 81) afirma ser “parte integrante do processo de
democratiza¢do da vida social”.

Contribuindo com esse debate, Teixeira (2001) apresenta, em seus estudos, a

concepcao de esfera pablica, numa dicotomia com espaco publico. As concepcbes dadas pelo

'? Raichelis, ao tratar da publicizagio da Assisténcia Social, destaca que se d4 pelo “deslocamento da Assisténcia
Social do campo da regulagcdo ad hoc, em que sempre esteve para a cena publica e que se contemple a
definicdo de regras e critérios pablicos, mediadores das relacdes entre o plblico-estatal e o publico privado”
(RAICHELIS, 1998, p. 42).
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referido autor enriquecem o debate, pois, no centro de suas ideias, repousa a compreensao de
que essas duas instancias se diferenciam ao mesmo tempo em que podem estar articuladas
atendendo a necessidade de analise dos fendmenos complexos da realidade. Nessa distingdo
apresentada, a esfera pdblica seria uma instancia mediadora, onde se produz visibilidade,
enquanto no espacgo publico realizam-se debates de forma ampliada no intuito de direcionar as
negociagdes entre os diversos atores. “A marca distintiva da esfera publica seria a sua
condicdo de ser o lécus da participacdo sociopolitica na formulagdo, na deliberacdo, na
execu¢do, no controle e na gestdo das politicas publicas” (GOHN, 2002 apud BIDARRA,
2006, p. 50).

Sob a Otica dessas concepcles, entende-se que espaco publico sdo os foruns de
participacdo popular, redes, colegiado de gestores e outros, enquanto a esfera publica sdo os
conselhos gestores.

Dando mais subsidio para essa compreensdo, assevera Teixeira (2001, p. 46) que

Com o termo espaco publico, indica-se aqui a dimensdo aberta, plural, permeavel,
autbnoma, de arenas de interacdo social que seriam aqueles espagos pouco
institucionalizados. Esferas publicas seriam estruturas mistas, em que se verifica a
presenca da sociedade civil, mas de modo vinculado ao Estado, por sua criacdo,
composicdo e manutencdo ou estruturas comunicacionais generalizadas, como a
midia.

Compreende-se que os estudos de Teixeira (2001) convergem para o aprofundamento
do debate construido por Raichelis (1998) acerca da esfera publica no @mbito da Assisténcia
Social. A despeito do espaco publico ndo configurar como instancias legitimadas
juridicamente no ambito das politicas publicas, por estar fora das estruturas formais do
Estado, configura como mecanismo relevante no aprofundamento do debate em torno da
gestdo democratica nas politicas publicas. Os espacos publicos instituidos traduzem as
perspectivas do fortalecimento da luta coletiva dos diversos atores sociais que se mobilizam,
organizam-se e participam assentados em um projeto politico distinto do que prevé a projecao
neoliberal.

Entende-se aqui que 0s espacos publicos sdo extremamente necessarios para 0
fortalecimento do SUAS e precisam estar articulados com os conselhos — esfera publica —
como veios possiveis para uma efetiva participacdo do segmento de usuarios a partir do
fortalecimento da representatividade da sociedade civil. Essa articulagdo expressa uma
estratégia necessaria a consolidacdo da esfera publica como espaco democratico de
participacdo popular. No ambito da Assisténcia Social, a esfera publica, representada pelos

conselhos, sinaliza para as possibilidades de superacdo da cultura politica clientelista que
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ainda prevalece nas relagdes sociais e que promove a conformacdo das classes populares a
uma direcdo dominante.

Assim, a auséncia ou fragilidade da esfera publica pode significar um grande prejuizo
para a democracia, inviabilizando o controle publico nas decisbes publicas, implicando
determinismo da direcdo das classes dominantes, no bojo do capitalismo contemporaneo.
Desta feita, concebe-se que a esfera publica identifica-se como espago de publicizacdo de
interesses heterogéneos em torno de projetos societarios de luta pela hegemonia politico-
cultural. Neste sentido, a esfera publica exige necessariamente a organizacdo da sociedade
civil, envolvida na direcéo de projetos politicos que ensejem a defesa dos direitos coletivos da
classe trabalhadora (RAICHELIS, 1998, p. 82).

Um dos elementos centrais constitutivos de espacos efetivamente publicos e
democraticos é sua ocupacdo por sujeitos sociais capazes de tornar legitimas suas
representacoes. E isso sé é possivel quando se constituem como sujeitos coletivos
dotados de autonomia, e se a legitimidade de sua representagdo for
permanentemente ativa pela democratizagdo radical dos mecanismos decisorios e
pelo controle social exercido pelas bases que fundam essa representacdo. A questdo
do controle publico, portanto, democratica, é central em todo processo de
conformacdo da esfera plblica e supde a criacdo de nova cultura politica
democratica que institua a alteridade, ou seja, o outro dotado de representacdo e
protagonismo (Sposati e Lobo, 1992). O alter, neste caso, séo as classes dominadas,
permanentemente excluidas dos processos decisorios e impedidas, por variados
mecanismos, de exercer a representacdo direta de seus interesses no (inexistente)
espaco publico brasileiro (RAICHELIS, 1998, p. 83).

A institucionalizacdo da esfera pdblica na Assisténcia Social constitui uma grande
conquista civilizatoria no sentido de viabilizar o controle social da sociedade civil sobre o
Estado a partir dos conselhos gestores. Vale, entdo, lembrar que esses mecanismos de controle
social sdo respostas dadas pela Constituicdo Federal de 1988 ao conjunto de mobilizacdes em
torno da luta pelos direitos sociais, onde se obteve como grande conquista a legalidade sobre
0s canais de participacdo como espacos de interferéncia popular nas politicas publicas. Esse
cenario deu-se nos anos de 1980, como parte do processo de construcdo da democracia
participativa, que veio promover o fortalecimento das politicas sociais brasileiras. Como
destaca Bidarra (2006, p. 42),

Desta forma, constata-se que na primeira metade dos anos de 1980 a demanda
participacionista que animava as manifestacbes das forcas sociais progressistas
comprometidas com a (re)institucionalizacdo da democracia, mesmo no contexto do
regime ditatorial, conseguiram forcar o alargamento do aparato estatal-
governamental mediante a introducédo da representacéo de organizacéo da sociedade
civil nos espacgos de debates e de deliberagdo dos “negodcios ptblicos”.

Segundo Raichelis (1998), no contexto historico-politico em que se viabilizaram o0s

preceitos constitucionais no tocante a politica de Assisténcia Social, assistiu-se no Brasil a um
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intenso movimento social que conduziu para a elaboracdo da LOAS. Varios atores, dentre
estes, na sua maioria, a categoria dos assistentes sociais, mobilizados pelo compromisso de
criacdo de novos espacos de debate e elaboracdo de propostas, fomentaram uma nova cultura
democrética, a partir desse cenario de mobilizacdo politica. No bojo do movimento, os
trabalhadores da Assisténcia Social politizaram o debate, estabelecendo aliancas
comprometidas com uma intencdo politica que devesse conferir direcdo ao que ja estava posto
na CF/88.

Assim, como resultado, conquistou-se uma regulamentacéo prépria para a Assisténcia
Social, sob a forma de Lei Organica, onde se firma o compromisso do Estado e da sociedade
civil, com primazia do poder estatal sobre a execucdo dessa politica de direito. Nestes termos
a LOAS, dispde:

Art. 1° A assisténcia social, direito do cidaddo e dever do Estado, é Politica de
Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através
de um conjunto integrado de acGes de iniciativa publica e da sociedade, para garantir
o0 atendimento as necessidades basicas (BRASIL, 1993).

Entretanto, apesar da LOAS, a Assisténcia Social situava-se ainda num lécus que
privilegiava a acdo de entidades ndo governamentais, permanecendo ainda, nesse contexto, as
marcas das politicas sociais da década de 90, engendradas na pauta de um governo regido sob
vies conservador e neoliberal. As a¢Oes nessa area figuravam fortemente no rol da filantropia,
atuando o Estado nos limites do principio da subsidiariedade. Nesse estagio, muitas
organizacgdes da sociedade civil proliferaram-se, imbuidas de uma missdo caritativa, de fazer
0 bem e assim atender os necessitados desta nacdo. Ganha destaque, nesse cenario, a Legido
da Boa Vontade — LBV e, no contraponto, nas acOes estatais, o Programa Comunidade
Solidaria, com acGes predominantemente compensatdrias e de favorecimento aos municipios,
firmadas através de aliancas politico-partidarias no velho formato de currais eleitorais dos
governos (SILVA, 2014).

De fato a assisténcia social no Brasil tem sido um mix de a¢des eventuais e pontuais
de 6rgdos governamentais dispersos e praticas de individuos, grupos e entidades
privadas que mantém de longa data relaces com o Estado nas diferentes esferas,
tendo acesso ao fundo publico para a implementacdo de variada gama de servicos e
programas assistenciais. Essas relagdes no entanto, sempre foram caraterizadas por
ambiguidade, opacidade e inexisténcia de mecanismos publicos de controle social.
Decorre dai que, ndo raras vezes, a assisténcia social tem servido a interesses
clientelistas e personalistas, sendo alvo de denuncias publicas de corrupgdo, como
demonstrou o processo que levou ao impeachment do presidente Fernando Collor
(RAICHELIS, 1998, p. 124).

No centro dessas questdes, pontua-se a desresponsabilizagcdo do Estado com a questéo

social, um fator que condiciona a fragilizacdo da Assisténcia Social como politica publica.
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Sob o ponto de vista de Machado (2012), tal fendmeno viabiliza o processo de terceirizacéo
das politicas na area social. Ao tempo em que as entidades se fortalecem, assumindo as
competéncias do Estado, a partir da transferéncia de recursos publicos vindos por meio de
subvengdes e subsidios, ampliam-se as relagdes de troca de favores, fragilizando a sociedade
civil organizada e também alimentando a concepcéo de filantropia clientelista, que prevalece
historicamente no trato com a quest&o social.

Portanto, a década de 90, marco de instituicdo da LOAS, momento propicio para a
projecao da Assisténcia Social e dos ideais de protecdo social e de universalidade, caracteriza-
se também como um periodo desafiador para se garantirem as diretrizes participativas sob a
perspectiva de uma esfera publica na Assisténcia Social. Como pontua Oliveira (2003),
mesmo com um novo desenho dado pela LOAS, a Assisténcia Social situava-se ainda no bojo
de uma cultura politica que fragilizava as perspectivas de participacdo efetiva da sociedade
civil nos conselhos. As entidades se estabeleciam sob um padrdo de favorecimento na sua
relacdo com o Estado e assim fragilizavam a concepgéo de direitos junto ao cidadéo.

Acentua Oliveira (2003, p. 195) sobre esse periodo historico:

A Assisténcia Social, tradicionalmente perpassada por valores elitistas e
clientelistas, amalgamou o0s novos valores democraticos instaurados na Constituicdo
de 1988 e, mais tarde, na LOAS, mas ndo logrou desvencilhar-se de seu tracado
reducionista, compensatério e reiterador das desigualdades.

N&o obstante tal cenario desafiador, pontuam-se as consequéncias que favoreciam a
esfera publica no ambito da Assisténcia Social, apesar das contradi¢cbes que lhe eram
inerentes. O promissor movimento mobilizador que culminou com a LOAS resultou na
criacdo dos conselhos, espacos publicos de discussdo, de definicdes da politica e mecanismos
de controle social. Tal conquista estabeleceu uma nova ordem que foi promissora no ambiente
de configuracdo da Assisténcia Social com um novo formato e materializacdo. A organizacao
dos conselhos incorporou “novos pardmetros tedricos, técnicos e politicos, definidores das
concepgoes enraizadas nesse campo” (RAICHELIS, 1998, p. 123).

O Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS foi instituido pela LOAS e
instalado oficialmente dia 04 de fevereiro de 1994, sendo posteriormente organizado por seu
regimento interno, através da Resolucdo n.° 1, de 04/03/1994, que estabelecia suas
competéncias e outras defini¢cbes afins. Segundo Raichelis (1998), configurava-se como um
mecanismo proposto pela LOAS para viabilizar a perspectiva publicista. Sua implantacdo

promoveu a criacdo dos conselhos nas esferas estadual e municipal. De carater paritario e



120

representativo, representou um avango aos antigos e aos entéo criados conselhos consultivos e
ndo paritarios, a exemplo do conselho de comunidade solidaria.

Destaca-se, ainda, que a implantacdo do CNAS fazia parte de todo o cenério de lutas
que caracterizou o processo de regulamentacdo da LOAS. Esta instancia, como um 6rgéao
democratizador, enfrentou a necessidade de rompimento com a heranga filantrépica exercida
pelo CNSS. Nessa transicdo de CNSS para CNAS, ainda se registra toda a resisténcia do
governo de Itamar Franco (MESTRINER, 2005). Portanto, a efetivagdo do CNAS sob a nova
légica constitucional, exigiu um amplo e forte movimento mobilizador e “um complexo
processo de negociacdes e estabelecimento de consensos” (MESTRINER, 2005, p. 2019).
Toda essa conjuntura representou um novo recomeco para a Assisténcia Social como politica
de Seguridade Social, discutida, debatida e defendida na perspectiva de materializacdo de uma
esfera publica, representada aqui pelo CNAS.

Entende-se, assim, que a atuacdo do CNAS foi determinante para a publicizacdo e
instituicdo da esfera publica no ambito da Assisténcia Social. Como desdobramento da agdo
politica e mobilizadora do CNAS, em 2004, e resultado das discussdes e deliberacbes da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, deu-se a aprovacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS). Espaco democréatico de participacdo de diversos atores sociais,
com uma significativa participacdo popular, esta conferéncia estabeleceu, no centro de suas
deliberacdes, a afirmacdo do SUAS e a necessidade de sua estruturacdo em todo o territorio
nacional.

Como afirma Pinheiro (2009), a discussdo proposta pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) teve, como protagonista, 0 Conselho
Nacional de Assisténcia Social. A 1V Conferéncia Nacional foi um momento marcante para a
Politica de Assisténcia Social, no qual os Conselhos Municipais, até entdo instituidos, se
envolveram nas discussdes em torno das questbes relativas a efetivacdo da Politica de
Assisténcia Social aprovada no texto da LOAS.

Esse contexto teve como desdobramentos a implantacdo do atual modelo de gestdo
dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais, “moldados em ac¢des
integradas, com metas definidas de forma federativa e com participagdo popular”
(PINHEIROS; PAULA, 2012, p. 93).

No conjunto desses resultados para a Assisténcia Social, olhou-se para o periodo pds-
SUAS como a iniciagdo de uma etapa determinante para a implantacdo do novo modelo de

gestdo na forma da democratizacdo da Politica de Assisténcia Social, com a criacéo,
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consolidagdo e fortalecimento dos Conselhos, como instancias de deliberagdo e controle
social, num refor¢co que inclina as acdes a garantia de direitos de popula¢des vulnerabilizadas
pela pobreza e, assim, das possiblidades de uma participacdo popular.

No centro desta analise, coaduna-se a significativa atuacdo do CNAS. Pinheiro e Paula
(2012), caracterizando o periodo p6s-SUAS, apontam dire¢des dadas pelo CNAS que
determinaram uma possivel projecdo da Assisténcia Social no contexto das politicas sociais.
Segundo os registros das autoras, nas gestdes pds-SUAS, o CNAS alcancou importantes
resultados positivos que levaram a implantacdo do SUAS, dentre os quais destacam-se para
este estudo:

A gestdo 2004-2006 buscou condicgBes para a afirmacgdo da Politica de Assisténcia
Social como politica publica, criou bases para a comunicacdo entre os conselhos,
bem como para a sua capacitacdo continuada e para a efetivacdo da participacdo
popular preconizada na Constituicdo Federal de 1988. [...] atualizou processos de
certificacdo das entidades” e tratou da “regulamentacdo dos artigos 3° e 17° da
LOAS, que tratam das entidades e organizacGes de Assisténcia Social, trabalhadores
e usuarios da politica através das resolugdes 191/2005, 23/2006 e 24/2006”
(PINHEIRO; PAULA, 2012, p. 94).

Para dialogar com Pinheiro e Paula (2012), nesta analise da atuacdo do CNAS,
destacam-se 0s apontamentos de Campos (2006) quanto aos requisitos necessarios ao
conselho na contribuicdo para esse novo modelo de gestdo. Dentre 0s requisitos, o autor
aponta que € necessaria uma acdo sociopolitica e mobilizadora do conselho, o que foi
ressaltado quando se falou que a atuacdo do CNAS foi determinante para o processo de
implantacdo do SUAS. O CNAS atuou nesse periodo mobilizando forcgas sociais e politicas
que ampliassem o debate e estabelecessem um espaco de negociacdo fluida com o Governo
Federal.

Destaca-se, nesse periodo do governo do presidente Lula, 0os consideraveis avangos na
Assisténcia Social com a atuacdo relevante do CNAS, debatendo e negociando uma agenda
centrada na implantacdo do SUAS em todo o territério nacional. Contudo, é relevante
compreender que o referido governo permaneceu na légica neoliberal, reafirmando a
intervencdo de um Estado ativo, através das politicas sociais, onde se destacaram 0s
programas de transferéncia de renda, iniciados com o Fome Zero, de carater compensatorio.
As contradicdes desse governo fundam-se no modelo neoliberal de crescimento, mantendo
assim o carater contraditorio da politica social, desenvolvida sob a égide de produzir riqueza e
ndo de distribui-la.

Destaca-se que esse periodo de recomecos protagonizado pelo CNAS promoveu, a

partir do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, instituido pela aprovacdo da nova
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Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS, o atendimento a real necessidade de efetivar
0 proposto na Carta Magna. Atendiam-se, com isso, os dispositivos legais dando
operacionalidade para a diretriz da descentralizacdo e da participacdo garantida na LOAS em
seu artigo 16, num sistema organizativo, padronizando 0s servi¢cos, programas e projetos no

ambito da Assisténcia Social.

A insercdo na seguridade aponta também para seu carater de Politica de protecédo
social articulada a outras politicas do campo social, voltadas a garantia de direitos e
de condicOes dignas de vida. A LOA inova, ao afirmar, para a Assisténcia Social,
seu carater de direito ndo contributivo (independente de contribuicdo a seguridade e
para além dos interesses do mercado), ao apontar a necessaria integracdo entre o
econdmico e o social e ao apresentar novo desenho institucional para a Assisténcia
Saocial (YAZBEK, 2014, p. 381).

O SUAS ¢ um sistema publico ndo contributivo, descentralizado e participativo que
tem por fungdo a gestdo do conteudo especifico da Assisténcia Social no campo da Protecao
Social, sendo requisito essencial para efetivacdo da Assisténcia Social como politica publica
(BRASIL, 2005).

Nas prerrogativas do SUAS, a Participacdo Popular e o Controle Social na Politica de
Assisténcia Social se efetivam em especial por meio dos Conselhos e Conferéncias. Os
conselhos caracterizam-se como oOrgaos de Controle Social, canais que possibilitam a
participacdo da populacdo no processo de planejamento, acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo das acdes da gestdo publica e na execucdo das politicas e programas publicos,
centrados na conjuntura de implementacdo do SUAS.

A criacao dos conselhos, nas esferas estadual e municipal de Assisténcia Social, apos a
aprovacdo da LOAS e da PNAS, significou um salto histérico na construcdo democréatica
dessa area, possibilitando que Estado e sociedade civil debatessem suas posicdes e propostas,
selassem acordos e tomassem decisfes conjuntas em espacos publicos de discussdo e
deliberacdo para implementacdo do SUAS em cada esfera. Portanto, embora ainda existam
recuos e contradi¢des, os avancos em termos do controle social sdo inegaveis, repercutindo
decisivamente na formulacéo e execucdo da politica de Assisténcia Social.

De carater paritario e representativo, os conselhos gestores constituem um avango em
detrimento dos antigos conselhos consultivos e ndo paritarios criados na década de 90
(RAICHELIS, 1998). No entanto, tal paridade da-se no conjunto da complexidade que
envolve o histérico da Assisténcia Social, marcada pelo clientelismo, ou seja, pela cultura
politica pautada em aspectos antidemocréticos, que inviabilizam a atuacdo dos atores sociais

sob 0 mesmo patamar de discussdo. “Sabe-se que a definicdo legal ndo garante a prética real,
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a cidadania, pela simples nominagdo ndo transforma a realidade desigual da sociedade
capitalista” (NEVES; SANTOS, 2012, p. 410).

Na questdo do cumprimento dessa paridade no ambito dos conselhos, o ente federal
dentro das suas prerrogativas ndo tem a competéncia de institui-los, mas, conforme
estabelecido na LOAS, por meio do inciso I, do art. 30, os entes estadual e municipal s&o
forcados a esse cumprimento, quando este define a existéncia de conselho de composicao
paritaria como uma das condi¢cBes para recebimento de recursos federais por parte dos
municipios, estados e Distrito Federal, conforme segue.

Art. 30. E condicio para os repasses, aos Municipios, aos Estados e ao Distrito
Federal, dos recursos de que trata esta lei, a efetiva instituicdo e funcionamento de:

I - Conselho de Assisténcia Social, de composicdo paritaria entre governo e
sociedade civil (BRASIL, 1993).

Na perspectiva de carater participativo e em cumprimento a paridade entre poder
publico e sociedade civil, a implantacdo desses mecanismos, na esfera municipal, da
visibilidade aos sujeitos sociais, abrindo espacos nessa instancia para 0 debate e
direcionamento estratégico de execucdo das acoes.

No entanto, sublinha-se que tal contexto participativo se d& sob a prospeccdo da
atuacdo dos sujeitos sociais frente a cultura politica antidemocratica que prevalece ainda no
Brasil, base do projeto societario das classes dominantes. Tal politica privilegia 0 econémico
em detrimento do enfrentamento as desigualdades sociais e se estabelece numa politica social
permeada por contradi¢des, vinculada ao conjunto de politicas de carater compensatorio que
visam a manutencao da ordem e acumulacao do capital.

Assentados nessa discussdo, as conquistas advindas do texto constitucional como
também de todas as normativas do SUAS demarcam significativos avancos, do ponto de vista
legal. Na l6gica da sua efetivacdo, como afirma Raichelis (1998), o Brasil vivencia, a partir da
institucionalizacdo dos conselhos gestores, a implantacdo de inimeros destes em todo o
territério nacional. Forjado pelas lutas sociais das ultimas décadas, esse “modelo” de
participacdo da sociedade civil na gestdo publica se torna realidade nas politicas publicas
brasileiras. No entanto, tais conquistas convivem com as ambiguidades inerentes a Assisténcia
Social. Uma politica publica, conforme a LOAS, dirige-se a quem dela necessitar, mas de
forma efetiva, seu acesso nao se faz de forma universal e sim ao atendimento daqueles “|...]
‘carentes’, ‘incapacitados’, muito mais que pobres, miseraveis” (ALVES, 2011, p. 88).

Em meio a essas contradigdes, os conselhos gestores, no ambito do SUAS,

representam as possibilidades de publicizagdo da Assisténcia Social, conferindo-lhe
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visibilidade no rol das politicas pablicas. Assim, como espa¢o de negociacdo de conflitos,
garante a sociedade civil espagos instituidos de controle sob o Estado, participando nos
interesses publicos e coletivos. Portanto, num formato institucionalizado de participagdo, é
salutar asseverar que, essas instancias constituem um marco nas novas formas de relagéo
governo e sociedade civil. Numa interlocucdo em torno de assuntos relativos a gestdo de bens
publicos, mas fundadas num contexto neoliberal, os conselhos exigem considerar os desafios
a efetivacdo desse controle democrético.

Contudo, essa participacdo social através das instancias de controle social do SUAS
ndo se configura como uma experiéncia ou modelo de participacdo de uma sociedade
efetivamente ativa e participativa (RAICHELIS, 1998, p. 271). Tal modelo, analisado dentro
do contexto das relacbes sociais vigentes, suscita varias questdes a serem desmistificadas. Os
estudos apontam inumeras fragilidades no exercicio do controle social. E, consoante a
participacdo dos usuarios do SUAS, esta vincula-se “a cultura Politica brasileira, existente na
assisténcia social, que o exclui e o coloca como subalterno e ndo como sujeito de direitos”
(CONCEICAO, 2016, p. 127). Expde essa complexa dindmica de participacio colocando o
desafio de romper com o historico de autoritarismo e subalternidade.

No escopo desta analise, situa-se a complexidade que envolve as possibilidades de
atuacdo dos usuarios no ambito do Conselho de Assisténcia Social de forma paritaria, com
reais e efetivas condi¢cdes de atuacdo nos momentos de debate, deliberacdes, proposicdes e
fiscalizacdo, considerando que, a despeito da sua presenca como membro, ndo disponibiliza
condicdes iguais de participacdo junto aqueles que detém as informacdes e de forma técnica
lidam no dia a dia com as pautas das politicas sociais.

Em vista dessas inferéncias, o ponto central do desafio estd na necessidade de
operacionalizar, de fato, a paridade no ambito dos conselhos. Apesar de a LOAS forcar os
municipios seu cumprimento no processo de implantacdo das instdncias municipais, a
paridade ndo se resume a garantia numeérica na composicdo do colegiado. Nas assertivas de
Bidarra (2006, p. 45), a paridade “¢ muito mais complexa e envolve uma gama de
condicionamentos que ndo cabem dentro de um padrao numérico estatico”. Somente a divisdo
equitativa dos assentos ndo é suficiente para garantir de forma operacional a paridade.
Destaca a autora que, nos trabalhos nos conselhos, ha uma tendéncia de conformacdo da
sociedade civil as premissas patrimonialistas, o que parece constituir entraves substanciais a

pratica conselhista pelos usuarios do SUAS.

A questdo da paridade compromete, muitas vezes, a estrutura da representacao
dentro dos conselhos, caracterizando profundas desigualdades e reposicdo de



125

hierarquias. Ndo obstante, € preciso compreender que a “paridade, portanto, parece
intrinsicamente relacionada ndo apenas ao reconhecimento do outro, mas também a
capacidade de estabelecer com ele acordos contingentes em torno de demandas
especificas” (TATAGIBA, 2002, p. 59 apud BIDARRA, 2006, p. 45).

A prética conselhista pelos usuarios do SUAS, objeto deste estudo, estd no cerne do
debate acerca da cultura clientelista que predominava e ainda persiste no Brasil, a qual inibe e
cerceia 0s sujeitos sociais que se encontram no centro das relagdes de subordinagdo. A esse
respeito, os estudos de Oliveira (2003) sobre a cultura politica no ambito da Assisténcia
Social corroboram as assertivas deste estudo, quando apresentam a Assisténcia Social ainda
como politica social legitimadora da desigualdade social, destinada aos pobres, aos
desassistidos. Assim, suas agdes “longe de superar a miséria, podem reproduzir uma forma de
relacdo clientelista entre ricos poderosos e pobres desafortunados” (OLIVEIRA, 2003, p.
119), condicionando os sujeitos usuarios dos beneficios sociais a uma situacdo de submisséao e
dependéncia dos servicos, programas e projetos sociais.

Tratar, entdo, da atuacdo desse sujeito no campo instituido de esfera publica da
Assisténcia Social, reconhecida como inovacdo, é pensar conforme demonstram os estudos de
Silva (2014, p. 67):

Décadas de clientelismo e de exercicio da cultura de favores contribuem, e muito,
para manter os entraves que emperram o protagonismo e a emancipacao das classes
subalternas e as mudancas necessarias para a implementacdo da Politica de
Assisténcia Social, conforme previsto legalmente. Para tanto, a sociedade brasileira
vem construindo recursos juridicos, institucionais e politicos que necessitam ser
articulados e exercidos pelo conjunto da sociedade na busca da efetivagdo de uma
sociedade democrética.

No cerne desse debate, salienta-se que o conselho gestor, um importante mecanismo
na gestdo democréatica de Assisténcia Social, criado com objetivos institucionais, ndo deve
submeter-se a critérios de vontade politica da gestdo, mas se estabelecem como espaco de
intervencdo da sociedade civil nas politicas sociais. Nesta perspectiva, constitui-se como
grande desafio ao controle social a atuacdo dos seus membros como atores sociais,

protagonizando um didlogo politico nesses espacos. Para Raichelis (1998, p. 199):

As possibilidades de incorporar instrumentos publicizadores no processo de
construcdo da politica de assisténcia social associa-se, assim, a constituicdo de
atores sociais considerados como interlocutores dotados de representatividade e
legitimidade no processo de encaminhamentos e tomada de decisdes.

No ambito dos conselhos de Assisténcia Social, situa-se a emergéncia do debate em
torno dessa participacdo popular, remetendo para pardmetros conceituais que a problematizam

num contexto neoliberal. Trata-se da participagdo democratica moderna, advinda da
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construcdo da classe trabalhadora e assim fundada pelas conquistas obtidas pelas lutas sociais
(ALVES, 2016, p. 31).

O estudo da categoria participagcdo, na forma aqui apresentada, demarcada sob o
desenho da trajetdria dos movimentos sociais no cenario politico brasileiro, ressalta a
necessidade de se empreender a participacdo cidada. Esse contexto de luta e organizacdo dos
movimentos em torno dos direitos sociais remonta as possibilidades da pratica conselhista
pelos usuérios. Desta feita, sdo relevantes os apontamentos de Dagnino (2002) quando
ressalta a importancia da compreensdo que a atuacdo nos espacos publicos participativos
remete ao debate de projetos politicos antag6nicos, permeados por conflitos.

Com efeito, nos preceitos da participacdo dos usuarios, a VV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizada no ano de 2005, promoveu debates que culminaram no conjunto
de deliberagdes, dentre as quais se destaca: “garantir a participacdo efetiva dos usuarios na
politica, contribuindo para seu empoderamento, conforme definido pela Resolucdo de n°
24/2006” (PINHEIRO, 2009, p. 130). O fato ¢ que isso significa um passo positivo para a
construcdo das possibilidades participativas desses sujeitos e exige um trato especial,
considerando a relevancia desses atores para a implementacdo do SUAS.

Nota-se que todo o movimento engendrado pelo CNAS ocorreu num periodo
especifico, no qual se elaborou o conjunto de estratégias do PPA 2004-2007, no entdo
governo de Luiz Inacio Lula da Silva. Conforme os apontamentos de Simionatto (2006, p.17),
tal plano estabeleceu algumas dimensdes, dentre elas a dimensdo democrética, assentada na
perspectiva de uma “radicalizacdo do processo democratico”. Como destaca esta autora,
privilegia-se no Plano Plurianual - PPA 2004-2007 a participacdo da sociedade como um
elemento central da dimensdo democratica que confere ao Estado nacional posicionamentos
mais significativos para o fortalecimento dos espacos publicos e, assim, a ampliacdo das bases
sociais sobre as quais se edifica a sociedade civil (SIMIONATTO, 2006). Nesse periodo,
algumas praticas participativas foram fomentadas a partir da acdo indutora do Estado,
firmando diretrizes para as politicas sociais com esse fim, como o que destaca a PNAS

(BRASIL, 2005b) em seu texto sobre essas praticas participativas:

Vale ressaltar a importancia dos foruns de participacdo popular, especificos e, ou, de
articulacdo da politica em todos os niveis de governo, bem como a unido dos
conselhos e, ou, congéneres no fortalecimento da sociedade civil organizada na
consolidacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, 2005b, p. 47).

No contexto em questdo, na agenda de governo, figurava o fortalecimento das

politicas sociais e, dentre estas, a Assisténcia Social com direcionamentos para a inclusao
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social e reducdo das desigualdades. E, nesta perspectiva, a PNAS instituiu o SUAS,
enfatizando a diretriz participativa, pelo viés do fortalecimento dos conselhos, parte integrante
desse conjunto de acbes que convergiam para o0s objetivos inerentes as politicas sociais.
Assim, nos termos da PNAS, o CNAS constitui um mecanismo central para o fortalecimento

do controle social no SUAS:

Para o avanco pretendido, a politica aponta para a construgdo de uma nova agenda
para os conselhos de assisténcia social. Uma primeira vertente é a articulagdo do
CNAS com os conselhos nacionais das politicas sociais integrando um novo
movimento neste Pais. Outra é a construcdo de uma agenda comum dos conselhos
nacional, estaduais e municipais de assisténcia social. Esta Ultima tem como objetivo
organizar pontos comuns e acfes convergentes, resguardando as peculiaridades
regionais. Para isso, serdo necessarias novas acoes ao nivel da legislacdo, do
funcionamento e da capacitacdo de conselheiros e dos secretarios executivos
(BRASIL, 2005b, p. 52).

Consoante tais avangos, observa-se na PNAS também uma relevante preocupagéo com
a visibilidade dos usuérios e, assim, um direcionamento acerca da participacdo deles.

Assentado nessa perspectiva participativa, o texto da PNAS traz duas relevantes reflexdes:

Para a analise dessa participacdo sdo necessarias algumas reflexdes. A primeira
delas, sobre a natureza da assisténcia social, que s6 em 1988 foi elevada a categoria
de politica publica. A concepcdo de doacdo, caridade, favor, bondade e ajuda que,
tradicionalmente, caracterizou essa acdo, reproduz USUArios como pessoas
dependentes, frageis, vitimizadas, tuteladas por entidades e organizacGes que lhes
“assistiam” e se pronunciavam em seu nome. Como resultado, esse segmento tem
demonstrado baixo nivel de atuacdo propositiva na sociedade, e pouco participou
das conquistas da Constituicdo enquanto sujeitos de direitos.

A segunda reflexdo a ressaltar é a necessidade de um amplo processo de formagéo,
capacitagdo, investimentos fisicos, financeiros, operacionais e politicos, que envolva
esses atores da politica de assisténcia social.

Assim, ha que se produzir uma metodologia que se constitua ao mesmo tempo em
resgate de participacdo de individuos dispersos e desorganizados, e habilitacdo para
que a politica de assisténcia social seja assumida na perspectiva de direitos
publicizados e controlada pelos seus usuérios (BRASIL, 2005b, p. 52).

Nestes termos, a PNAS assinala a importancia de uma esfera publica no ambito do
SUAS que reconheca a importancia da atuacdo dos usuarios. Entretanto, assevera desafios
inerentes a essa participacdo que remetem a prépria constituicdo da Assisténcia Social com
suas contradicGes na realidade brasileira, colaborando para reflexfes acerca do que se faz
necessario para fomentar e consolidar tal participacdo. Observou-se que a PNAS, de forma
significativa, ressalta os posicionamentos que devem ser praticados dentro da dimensédo
participativa.

Ressalta-se, no centro das reflexBes, a urgéncia por espacos publicos
institucionalizados, como conselhos e conferéncias, que viabilizem a organizacdo desse
conjunto de sujeitos sociais. Nesse sentido, ressalta Simionatto (2014) que a participacdo

popular nos espagos de representacdo ndo deve ficar nos limites da institucionalizagéo,
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correndo o risco de uma esterilizagdo das possibilidades participativas, mas configurar-se
como possibilidades de organiza¢do do conjunto de usuérios que se expressam pela luta dos
trabalhadores por efetivacdo de direitos em torno das politicas publicas instituidas no Estado
brasileiro. Portanto, a implementacdo legal, por si s6, ndo garante as possibilidades reais da
participacdo popular em torno dos seus direitos.

Porém a implementacdo legal ndo garante por si s6 o seu fortalecimento porque
depende da relacdo entre a cultura Politica existente nas praticas do Estado e da
prépria sociedade na ruptura com préaticas antidemocraticas — aqui destacamos o
clientelismo e patrimonialismo do Estado brasileiro no uso do dinheiro publico.
Uma das principais dificuldades no desenvolvimento de uma cultura publica de
direitos é a vontade do governo em entender que esse é o melhor caminho para
garantir a democracia, as decises no sentido da transparéncia (BRAVO;
CORREIA, 2012, p. 136).

Nessa trajetoria da esfera publica circunscrita ao SUAS, registra-se um dado relevante
que se soma ao conjunto de estratégias protagonizadas pelo CNAS nestes 25 anos de LOAS.
Trata-se da organizacdo dos usuarios e de trabalhadores do SUAS através de foruns em
ambito nacional, estadual e municipal. Nos arranjos participativos, tal experiéncia remete ao
exercicio do controle social, promovendo o fortalecimento das bases representativas.

O Férum Nacional dos Usuarios do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS
representa uma conquista historica. Conforme dados publicizados pelo blog do Forum
Nacional dos Usuéarios do SUAS — FNU-SUAS, ap0s a realizacédo de reunido Descentralizada
e Ampliada do CNAS nos dias 17, 18 e 19 de novembro de 2014 em Salvador, Bahia cria-se
esse importante espaco de organizacdo e mobilizacdo dos usuarios. Conforme o regimento
interno do FNU-SUAS no seu artigo 1°:

Art. 1° - O Forum Nacional dos Usuéarios da Assisténcia Social, doravante
denominado FNUSUAS, é um espaco coletivo de organizacdo politica dos/as
Usuérios/as do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, imbuido de legalidade
pela Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, LOAS, PNAS e NOB SUAS,
de carater permanente, que se constitui por meio de diferentes formas de
representacdes de Usuérios/as e Organizaces Nacionais de Usuarios/as (de acordo
com a Resolugdo CNAS N° 11/2015) de representa¢des dos Fdruns Estaduais dos
Usuérios do SUAS — FEUSUAS e Férum de Usuérios/as do SUAS do Distrito
Federal - FUSUAS-DF (FNUSUAS, 2017).

E relevante destacar que essas instancias de controle social no SUAS, apesar dos
desafios vivenciados nas politicas sociais, podem viabilizar, de forma concreta, a atuacédo da
sociedade civil, representada pelos diversos segmentos sociais, como a categoria de usuarios,
e assim dar visibilidade a Assisténcia Social no rol das agdes governamentais com um status
de direito. Porquanto, entende-se que, no contexto das vivéncias dos USUarios que expressam

as demandas pelos servigos socioassistenciais, € que se pode engendrar uma luta ndo
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individualizada, mas coletiva. Contudo, compreende-se, a partir das analises aqui postas, que
a participacdo dos usuarios no CMAS/TE encontra-se no cerne de contradi¢des que revelam
grandes desafios ao protagonismo desses sujeitos sociais.

4.3 O CMAS em Teresina: trajetorias, contradicdes e instituicdo da representacédo dos
usuarios

A organizacdo do SUAS no municipio de Teresina, desde o ano de 2005, materializa-
se pela descentralizacdo dos servicos. As acbes de protecdo social basica e especial séo
executadas através de 19 Centros de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS, 4 Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social — CREAS e 1 Centro de Referéncia
Especializado em Populacdo de Rua — Centro POP. A populacdo dispbe de uma rede
socioassistencial referenciada a essas unidades com oferta de servigcos, programas, projetos e
beneficios, executados de forma direta e de forma indireta a partir de parcerias com
organizagdes da sociedade civil.

Na perspectiva do controle social, 0 SUAS em Teresina tem seu conselho gestor —
Conselho Municipal de Assisténcia Social- CMAS/TE, instituido a partir da Lei n° 2456, de
18 de janeiro de 1996, dispondo de estrutura fisica e técnica prdpria garantida pelo 6rgédo
gestor municipal, a Secretaria Municipal de Assisténcia Social, Cidadania e Politicas
Integradas - SEMCASPI e com uma composicdo paritaria entre representantes do poder
publico e da sociedade civil, conforme estabelece seu regimento interno. Destaca-se que a
representacdo do poder publico faz-se pelo conjunto de secretarias municipais e a sociedade
civil por instancias representativas de trabalhadores do SUAS, como Conselho Regional de
Servico Social - CRESS, entidades socioassistenciais e categoria de usuarios.

Os conselhos sdo concebidos como instancias deliberativas, compostas paritariamente
entre governo e sociedade civil (RAICHELIS, 1998). Sao espacos por natureza democraticos,
cuja acao deve pautar-se pela publicizacdo, de forma a dar visibilidade aos interesses
coletivos (por vezes, contraditorios) e viabilizar a construcdo de consensos. Por isso,
constituem espacos de estimulo ao debate publico e de consolidacdo dos mecanismos de
publicizagao, pois “[...] significam uma experiéncia em gestdo, 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).

Na primeira composi¢do do CMAS — Teresina, nomeou-se um colegiado respeitando a

paridade entre poder publico e sociedade civil. Conforme o Decreto Municipal n° 3.055, de 05
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de marco de 1996, foram nomeados 07 (sete) representantes do poder publico municipal,
representantes de politicas pablicas municipais e de 6rgdos da administragdo publica e seus
suplentes e 07 (sete) organizagdes da sociedade civil e suas respectivas suplentes, distribuidos
da seguinte forma: 03 (trés) na categoria de prestadoras de servi¢o; 01 (um) na categoria de
profissionais da area, sendo representantes do Conselho Regional de Servico Social e 03 (trés)
organizacOes da sociedade civil — entidades, na categoria representantes de usuarios.

N&o obstante a representacdo dos usuarios nos primoérdios do CMAS/TE, identificou-
se um dbice a atuacdo dos mesmos, pois que ndo assumiam de fato a cena de debates e
deliberagcbes dos conselhos e conferéncias, ficando isto restrito aos representantes de
entidades ndo governamentais, dirigentes que compunham este colegiado, conforme descrito
no primeiro Decreto de nomeacdo dos membros para 0 CMAS/TE — Decreto n° 3.055, de 05
de margo de 1996. A atuacdo dos usuarios, neste espaco, € essencial por se considerar que a
Assisténcia Social trata de questdes relativas as suas vulnerabilidades. Sendo assim, a
Assisténcia Social configura-se como um objeto de luta que deve tomar a cena
protagonizando os debates sobre aqueles que tém demandas pelos servigos de protecéo social.
Como destaca (RAICHELIS, 1998, p. 252):

Assim considerada, a luta pela expansdo de direitos sociais estd diretamente
relacionada com a ampliacdo desse debate na esfera publica, em que a sociedade
civil possa estar amplamente representada e, principalmente, os principais
interessados possam se auto-representar por intermédio da sua organizacao coletiva.

O CMASI/TE, como esfera pablica no ambito do SUAS, deve ser entendido como
palco de afirmagdo de direitos, considerando que trata de questdes de natureza publica. “A
consolidacdo de espacos publicos no campo das politicas sociais, pde em evidéncia
responsabilidades publicas” (RAICHELIS, 1998, p. 250), o que remete para reflexdes acerca
das condic@es relacionadas a essa paridade instituida. Nessa prerrogativa, deve-se estabelecer
a condicdo de garantir e ampliar a participacdo de forma paritaria de representantes da
sociedade civil e do poder pablico. Em referéncia a paridade, Bidarra (2006, p. 49)

acrescenta:

E, na condicdo de espacos publicos, devem exercitar a partilha equitativa dos
processos decisdrios entre as representacdes das organizacOes da sociedade civil e
do segmento governamental, para que as questbes, intituladas como publicas,
tenham como referente aquilo que esta sendo denominado de interesses publicos,
isto &, o conjunto de necessidades e de reivindicacbes que correspondem aos
interesses mais abrangentes de uma coletividade.
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Em 2013, no processo eleitoral para composicdo do CMAS/TE para uma nova gestao,
deliberou-se pela eleicdo de usuérios para compor o colegiado, nos termos de categoria de
usuério, reconhecendo assim que eles mesmos se representariam.

Observa-se, nessa deliberagdo, uma concordancia com o que orienta a PNAS. “Um
dos grandes desafios da construcdo dessa politica é a criacdo de mecanismos que venham
garantir a participacdo dos usuarios nos conselhos e foruns, enquanto sujeitos ndo mais sub-
representados” (BRASIL, 2005, p. 53). Sublinha-se que, antes de tais orientacdes pautadas
pelo CNAS, inicialmente, a presenca dos usuarios no conselho se deu de forma limitada. A
representacdo do segmento se dava por meio de entidades socioassistenciais, conforme
descreve o primeiro regimento interno do ano de 1996.

Nota-se que a deliberacdo por um processo eleitoral diferenciado constituia resultado
de toda uma trajetoria em ambito nacional que convergia para concretizacdo da participacao
do usuario nestes termos. Destaca-se, assim, um relevante avanco para a participacdo dos
usuarios na implementacdo e controle social do SUAS registrado nos anais da VV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social que ocorreu em 2005 em Brasilia. Uma de suas deliberacoes
resultou de calorosas discussdes protagonizadas por quase 2 mil pessoas e culminou com o
seguinte desafio politico: “garantir a participacdo efetiva dos usudrios na politica,
contribuindo para seu empoderamento, conforme definido pela Resolucdo n° 24/2006”
(PINHEIRO, 2009, p. 130).

Os Usuarios sdo sujeitos de direitos e publico da Politica Nacional de Assisténcia
Social - PNAS e que, portanto, os representantes de usuarios ou de organizacdes de
usuarios sdo sujeitos coletivos expressos nas diversas formas de participacdo, nas
quais esteja caracterizado o seu protagonismo direto enquanto usuario. § 1° Serdo
considerados representantes de usuarios, pessoas vinculadas aos programas,
projetos, servicos e beneficios da PNAS, organizadas sob diversas formas, em
grupos que tém como objetivo a luta por direitos. Reconhecem-se como legitimos:
associacfes, movimentos sociais, foruns, redes ou outras denominacfes, sob
diferentes formas de constituicdo juridica, politica ou social. § 2° Serdo consideradas
organizacGes de usuarios aquelas juridicamente constituidas, que tenham,
estatutariamente, entre seus objetivos a defesa dos direitos de individuos e grupos
vinculados a PNAS, sendo caracterizado seu protagonismo na organizacdo mediante
participacdo efetiva nos 6rgdos diretivos que os representam, por meio da sua
prépria participacdo ou de seu representante legal, quando for o caso (BRASIL,
2006b).

No bojo das deliberacbes da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2005
que conferiam avancos para 0 SUAS, ressalta-se o0 processo de pactuacdo das metas decenais
e a deliberacdo sobre o0 Decalogo de Direitos Socioassistenciais, onde se destaca, nos aspectos
de direito, para o fortalecimento da participacdo dos usuérios, descrito na meta X, o direito a

informagao:
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X. direito ao controle social e defesa dos direitos socioassistenciais: Direito do
cidaddo e cidada a ser informado de forma publica, individual e coletiva: sobre as
ofertas da rede socioassistencial, seu modo de gestdo e financiamento; e sobre os
direitos socioassistenciais, 0s modos e instancias para defendé-los e exercer o
controle social, respeitados os aspectos da individualidade humana, como a
intimidade e a privacidade (BRASIL, 2005, p. 20).

Partindo desse pressuposto e baseando-se em todo o reordenamento institucional, a
efetividade da participacdo dos usuarios exigiu posturas mais estratégicas frente a garantia do
seu protagonismo na esfera dos conselhos municipais. Nesta perspectiva, a VII Conferéncia
Nacional, convocada por meio da Resolucdo n° 97, de 17 de dezembro de 2008, definiu, como
tema geral: Participagio e Controle Social no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
com o objetivo de avaliar e propor diretrizes para o aperfeicoamento do SUAS, na perspectiva
da participacao e do controle social.

Afinal, a trajetéria da assisténcia social, expressa na realizacdo das conferéncias,
atesta que os importantes avancos na gestdo e no financiamento devem ter
rebatimentos concretos e efetivos na ampliagdo da democracia — 0 que s6 é possivel
com participacdo popular — e num controle social que extrapole interesses
particularistas e consiga expressar a vontade das maiorias, como preveem a
Constituicdo Federal e a LOAS (BRASIL, 2009, p. 11).

Observa-se que a questdo da efetividade da participacdo popular foi inserida na agenda
de debates e deliberaces, 0 que se considera aqui como um relevante avanco para a
ampliacdo de espacos democraticos de participacdo, como os conselhos. A VII Conferéncia
Nacional destaca-se no conjunto de conferéncias ja realizadas, por estabelecer uma proposta
ambiciosa de discussdes, embasada na perspectiva da redemocratizacdo do Estado, ao
considerar a participacdo popular. Inova ao valorizar a participacdo do usuario definindo

como objetivo:

Aprofundar, de maneira participativa e critica, o processo de avaliacdo da Politica
Publica de Assisténcia Social, na sua trajetoria de afirmagdo como direito social,
com a participacdo efetiva dos usudrios. [...] visando aprofundar e alcancar uma
nova densidade aos processos de participacdo, que melhor combine as estratégias
representativas e as de exercicio direto da cidadania popular (BRASIL, 2009, p. 4).

Como parte desse cenario, em 2013, em Teresina, registra-se 0 primeiro processo
eleitoral no ambito do CMAS-TE onde usuarios pleitearam assento, como categoria de
usuarios dos servicos e programas no ambito do SUAS na capital piauiense. Tal processo foi
dirigido de forma transparente e democratica, sendo tornado publico pela Resolugédo n° 48, de
04 de setembro de 2013 e resultando na eleicdo para a gestdo 2013-2015 de 02 (dois) usuarios
e mais seus suplentes.

Demarca-se outro momento dessa configuragdo da participacdo do usuario no
CMAS/TE, resultado de uma dire¢do dada pela PNAS e CNAS através da Resolugdo n° 24,
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do ano de 2006. O colegiado nacional, pelas orientagGes basilares da PNAS que apontam os
caminhos e possibilidades para participagdo do usuario no contexto do SUAS, resolveu
publicizar formatos de participagdo dos usuarios sob duas perspectivas: organizacbes de
usuarios juridicamente constituidas, tendo como objetivo a defesa dos direitos de individuos e
grupos vinculados a PNAS; e pessoas vinculadas aos programas, projetos, servicos e
beneficios da PNAS.

O CMAS/TE, apoiado nas orientacGes basilares conferidas pelo CNAS e também por
inscrever-se em todo o histdrico de avangos do SUAS no ambito municipal, reconheceu, para
a gestdo de 2013-2015, a importancia de redefinir a representacdo de usuarios no colegiado.
Desta feita, conforme o Edital n® 001, de 07 de agosto de 2013, no seu Art. 9°, consideram-se
para o conjunto de representantes da sociedade civil “02 (duas) vagas para os representantes
de usuérios ou de organizacao de usuarios ou pelo proprio usuario”.

Conforme relatorios analisados, no ambito da pesquisa documental, nesse processo
eleitoral, 0 CMAS vivenciou um movimento de articulagdo e mobilizagdo de sujeitos a partir
dos territorios de CRAS e CREAS, com vistas a garantir a eleicdo desse segmento social. Um
conjunto de a¢bes de mobilizagcdo, por meio de reunides e divulgacdo do processo junto aos
usuarios dos servigos nas unidades de atendimento, foi promovido em torno de se garantir a
inscricdo de usuarios no processo eleitoral e assim o quantitativo de membros titulares e
suplentes dessa categoria, fomentando um processo de cunho democratico e participativo
junto a esse publico.

No entanto, evidencia-se, em 2013, pelos quantitativos de escritos, que o0 processo de
mobilizacdo dos usuarios ndo foi suficiente para se garantir uma expressiva participacdo na
eleicdo. Conforme se registra no arquivo documental do CMAS, apenas 09 (nove) usuarios se
inscreveram, sendo suas inscricdes deferidas. O processo eleitoral organizava-se sobre alguns
critérios que conferissem o vinculo do usuario ao SUAS. Destaca-se que, desse universo de
09 (nove), 03 (trés) eram usuarios de CREAS e o0s demais de CRAS.

Consoante esses parametros que legitimaram o processo eleitoral, observa-se que, do
universo de 24 unidades de protecdo social que executam o SUAS, com um quadro de
servicos, programas e beneficios, apenas 09 (nove) usudrios tiveram suas inscricdes deferidas,
ou seja, conforme o edital, constituiam-se de fato em usuarios do SUAS. Esse quantitativo de
candidatos usuarios, frente a rede socioassistencial de Teresina, parece inexpressivo, o que se
configura um limite & ampliacdo dessa participacdo no contexto do SUAS, ndo somente no
ambito do CMAS-TE.
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Nos processos eleitorais seguintes, nos anos de 2015 e 2018, o nimero de inscri¢cdes
para a categoria de usuarios candidatos ainda foi menos expressiva. Nesses dois anos, o
namero de inscricbes deferidas limitou-se a duas, em cada pleito, dado que revela uma
regressdo nesse contexto eleitoral.

A partir da andlise dessas particularidades, observa-se que o processo de mobilizacao
dos usuarios para participacdo do processo eleitoral no CMAS/TE encontra dificuldades pela
inexisténcia de uma ampla organizacdo da categoria de usuarios, como segmentos sociais da
classe subalterna, sujeitos de classes populares. Tal subalternidade desses sujeitos sociais,
expressao da cultura politica e da formacdo socio-histérica brasileira de exploracdo e
exclusdo, alia-se ao campo das relacdes sociais contraditdrias inerentes a prépria politica de
Assisténcia Social que, em sua trajetoria, alijou esses sujeitos dos espacos de discussdo e
debates, enquanto outros tomavam as arenas de decisdo por eles. As a¢des de carater seletivo
pelo grau de pobreza, bem como a condicdo de tutela que 0s usuarios dos servigos
socioassistenciais recebiam reforcaram e ainda reforcam as dificuldades e entraves a uma

organizacgdo sociopolitica que promova uma participacdo cidada desses sujeitos sociais.

A formacdo social e politica da sociedade brasileira ndo foram favorecedoras de
espacos de construcdo e lutas por conquistas e direitos e de cidadania. Ao contrario,
a instituicdo dos direitos, no Brasil, surgiu com uma légica invertida, a de
concessdes e de benesses (SILVA, 2014, p. 160).

Segundo dados colhidos nos relatorios das conferéncias municipais de Assisténcia
Social, nos anos de 2013, 2015 e 2017, periodos que se privilegiou para analise, constatou-se
0 seguinte: na conferéncia de 2013, do universo de 427 inscritos, 29 eram usuarios; na
conferéncia de 2015, de 757 inscritos, apenas 10 eram usuarios e, na de 2017, de 455
inscritos, 37 foram inscritos na categoria de usuarios. Do ponto de vista da analise aqui
apresentada, considera-se pouco expressiva a participacdo dos usuarios nesses espacos,
considerando que a rede socioassistencial do municipio estrutura-se com 19 CRAS e 5
CREAS, unidades constituidas como porta de entrada para os demais servicos ofertados no
municipio. Os dados refletem a fragilizacdo da mobilizacdo desses sujeitos como segmentos
de usuérios do SUAS. Numa totalidade de 24 unidades, a participacdo nas referidas
conferéncias expressa menos de 2 usuarios por unidade, sendo que a de 2015 permanece
COmMo a menos expressiva, Vvisto que menos de um usuario por unidade habilitou sua inscricéo.

A analise desse quadro levanta para este trabalho ndo somente as questdes acerca das
acOes implementadas no SUAS na perspectiva da participagdo dos usuarios, mas também até

que ponto, esses sujeitos identificam-se como tal e como esses espagos, que sdo publicos e
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devem estar pautados pela paridade, considerando o universo total dos sujeitos que atuam no
campo da Assisténcia Social, tém retratado de fato um cenario democratico. Insurge mais uma
vez a questdo ja abordada aqui. Esses sujeitos, ainda permanecem invisiveis na cena publica,
ndo havendo ainda seu reconhecimento como peca chave para a constituicdo da esfera
publica, limitando-se os espacos de debate a prevaléncia das falas daqueles que falam por
eles, na auséncia deles e sem interagir com eles.

Nos apontamentos de Campos (2006), ainda predomina o carater assistencialista nas
acOes das entidades prestadoras de servigo, 0 que confere uma representacdo com interesses
conflitantes, direcionando para o ndo reconhecimento quanto ao espaco politico. O
beneficiario ndo exerce seu poder de fala, tendo sempre outro que reivindique suas
necessidades em seu lugar. “A sua condigdo subalterna autoriza que outros — os benfeitores —
representem os seus interesses. A subalternidade ¢ um nutriente do paternalismo autoritario”
(CAMPOS, 2006, p. 109).

No tocante ao processo eleitoral, no @mbito do CMAS-TE, no contexto em que se
inserem esses sujeitos no SUAS, ndo se identifica um planejamento do SUAS para Teresina
em torno de uma agenda de a¢des que promovam a participacdo popular nos territorios de
CRAS e de CREAS, com estimulo ao protagonismo dos usuarios, que garanta a representacao
dessa categoria num espaco de controle social. A acdo dessas unidades com vistas a
participacdo dos usuarios ocorre apenas no periodo das pré-conferéncias e do processo
eleitoral e com muitos desafios no tocante a mobilizacdo do segmento, fragilizando assim o
processo eleitoral com ndmero inexpressivo de USUArios inscritos.

Ainda no bojo dessa discussdo, vale destacar uma experiéncia exitosa enquanto fator
de avanco para a organizacgdo e participacdo sociopolitica dos usuarios do SUAS em Teresina,
parte de uma iniciativa de uma unidade de Centro de Referencia da Assisténcia Social -
CRAS. Esses dados partiram de uma pesquisa exploratdria desta pesquisadora, tendo como
material de analise um conjunto de relatos, gentilmente cedidos pela equipe técnica da
referida unidade com vistas a subsidiar o estudo.

Ressalta-se que, dentro de uma construcdo coletiva dos trabalhadores do SUAS
daquela unidade, registra-se a promoc¢do de um grupo de usuarios, no formato de camara de
usuarios do CRAS, gue se retune conforme uma metodologia participativa, onde prevalecem,
como atividades, rodas de conversas, oficinas e outras metodologias ativas. O papel da equipe

do Servigo de Protecdo e Atendimento Integral & Familia - PAIF é facilitar as discussoes,
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buscando instrumentalizar 0s usuarios quanto ao protagonismo e participagdo. Os encontros
ordinarios acontecem bimestralmente.

Segundo o Assistente Social do CRAS, um dos responséveis técnicos pela experiéncia
da Camara de Usuarios, essa proposta de promocao da participacdo dos usuarios ganhou forca
e aprimoramento quando, em janeiro de 2019, foi realizado o | Encontro de Formacao Politica
no SUAS, o qual teve como pauta de discussdo conceitos-chave referentes a Politica de
Assisténcia Social, com destaque para as dimens6es de Participacdo e Controle Social. Em
seguida a esse curso, destaca-se também que, em marco de 2019, realizou-se o | Encontro da
Céamara de Usuérios desse CRAS, com o planejamento de acGes e tematicas para discussdo ao
longo do ano. Entre as acOes, foram planejados: proposicdo de audiéncias, abaixo-assinados,
encontros e/ou reunides com representantes do poder publico, entre outros. Em relagcdo aos
temas, foram propostos alguns referentes ao controle social, participacdo social para
instrumentalizar a participagdo nas conferéncias, além dos relativos a direitos.

Cabe ainda apontar que o inicio das acdes com 0s usuarios se deu no ano de 2018,
quando, no planejamento do CRAS, se indicou, como diretriz, a formacdo do forum de
usuarios do CRAS. Ao longo do ano, foram desenvolvidas atividades preparatérias para tal
fim. Inicialmente, foram realizadas experiéncias-piloto de Assembleia de Usuarios, com o
intuito de avaliar a implementacdo do SUAS, com foco na oferta dos servigos nesse CRAS e
propor, sob a dtica da populacdo usuaria, melhorias no atendimento e oferta dos servicgos.

Ressalta-se tal experiéncia como de muita relevancia para a promocao da participacdo
dos usuarios no controle social, tendo em vista que se configura dentro do conjunto de
deliberacBes da X1 Conferéncia Municipal de Assisténcia Social realizada em 2017, onde se
destaca a proposta de criacdo do Forum Municipal dos Usuarios do SUAS.

No entanto, registra-se que, pela observacgéo feita junto ao CMAS/TE e junto a gestéo
do SUAS da SEMCASPI, as Unicas acOes realizadas apds a referida conferéncia, em 2017,
gue evidenciam um caminho para o cumprimento da proposta de criagdo do Forum Municipal
dos Usuarios, foi a experiéncia da Camara de Usuarios do CRAS e um evento comemorativo
de 21 anos CMAS/TE que teve como tema: Usuarios do SUAS — Direitos e Participacdo na
Politica de Assisténcia Social em Teresina. Esse evento foi realizado em fevereiro de 2018.

Em tempos de construcdo do SUAS, percebem-se ainda muitas lacunas, indefinicGes e
desafios quando se trata da participacao dos usuarios do SUAS e as perspectivas que apontam
para tal protagonismo. A afirmagdo dessa participacdo, como cidadd, ainda ndo se estabelece

dentro dos parametros propostos numa concepcao de luta de classe, contra as condigdes de
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subordinagdo e exploracdo que esses sujeitos vivem. Tais desafios confundem-se com o0s
préprios enfrentados pela Assisténcia Social no tocante ao reconhecimento como politica
publica de direitos.

E digna de destaque a experiéncia da camara dos usuarios do CRAS, como um espago
publico de participacdo, com o objetivo de fortalecer as proximas eleicdes do CMAS/TE,
consubstanciando a participacdo dos usuarios no processo. Fica claro que se trata de uma
experiéncia isolada e ndo parte do conjunto de agdes planejadas pela gestdo ou mesmo pelo
CMAS/TE.

Esse debate requer que se defina, no centro das acdes planejadas do SUAS, uma
proposta de acdo junto aos usudrios que fomente o seu protagonismo, numa construcao
historica de reconhecimento destes como sujeitos de direitos, pertencentes a uma classe de
protagonistas coletivos, com potencial de organizacdo de luta em torno do direito de protecéo
social, como rege a CF/88.

Nesta perspectiva, 0 CNAS indica orientacbes importantes que merecem destaque
aqui. A Resolucdo CNAS n° 11, de 23 de setembro de 2015, em seu capitulo 11, artigo 5°,
define que a participacdo dos usuarios se dara por diferentes organizacdes coletivas, de modo
que influenciem as instancias deliberativas do SUAS. Dentre as atividades inerentes ao
controle social pela participacdo dos usuarios, destaca-se o que estabelece o parédgrafo 3°,

inciso 111, da referida Resolucéo:

Assegurar que os Conselhos de Assisténcia Social realizem féruns, seminarios,
audiéncias e eventos em que 0s USUArios possam apresentar suas ideias, reflexdes,
debates, reivindicagBes e solugdes junto aos representantes ou organizacOes de
usuarios (BRASIL, 2015, p. 5).

Em referéncia a definicdo em destaque na Resolucdo CNAS n° 11 de 2015, identifica-
se que, na experiéncia de Teresina, a participacdo dos usuarios se da de forma limitada as
reunides e conferéncias, considerando que ndo € pratica, nas acbes dos CMAS, a promocédo de
outros espacos de carater ampliado e territorializado. Essa € uma evidéncia marcante de
fragilidade no exercicio do controle social desse colegiado, visto que, para as instancias
deliberativas, recai a responsabilidade de intervencdo nas politicas publicas (RAICHELIS,
1998).

Considerando que esta analise se da no contexto do direito adquirido pelo cidaddo a
participacdo, conforme prescrito na CF/88 e LOAS/93, numa trajetéria circunscrita de
avangos nesses 30 anos da Carta Magna, ressalta-se que tal conjuntura, aqui posta e

concretizada em ambito municipal em Teresina, se insere num contexto de inviabilizacdo de
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uma cultura participativa junto aos sujeitos sociais em situacdo de vulnerabilidade. Essa
cultura esta inserida no complexo processo de formagdo da sociedade brasileira, como afirma
Conceicdo (2016).

O complexo processo de formacdo da sociedade brasileira traz marca e herancas que
vém de encontro a cultura democréatica e que desafia a efetiva participagdo dos
usuarios da Assisténcia Social. Uma légica excludente, reproduzida pelas elites, de
proibicdo da fala, tem afastado a populacdo dos processos decisérios, sdo mitos e
discursos fundadores construidos e eternizados na cultura brasileira (CONCEICAO,
2016, p. 126).

Ressalta-se que o conjunto de inovagdes em torno da consolidacdo da politica de
Assisténcia Social se da numa conjuntura neoliberal, no bojo das contradi¢fes sociais em que
se inserem e se fundam as politicas sociais brasileiras. Ainda de carater fragmentado e
focalizado, elas se estabelecem sob a dimensdo do individuo e suas vicissitudes e ndo centrada
num debate acerca das vulnerabilidades inerentes a desigualdade de classes.

O historico de tutela a que estavam submetidos os “assistidos” pelas acdes de
benemeréncia, no @mbito da Assisténcia Social, no periodo que antecedeu a CF/88, ainda
persiste inviabilizando uma organizacao coletiva desses usuarios a partir de uma consciéncia
ndo limitada as suas necessidades, mas a uma compreensdo do sentido de classe subalterna

que se organiza em torno da efetivacdo dos direitos constitucionais conquistados.

O peculiar percurso da assisténcia social, na sua afirmagdo como politica publica
integrante do tripé da Seguridade Social, foi timido na admissdo dos usuarios como
participantes da formulagdo, da gestdo e do controle social desta especial area,
reproduzindo o histérico legado tutelador e clientelista. A dificuldade de
participacdo direta de seus usuarios, principalmente cidaddos das classes
subalternas, inscreve-se, ademais, no ambito da cultura politica autoritaria e
impopular, que traumatizou a histéria brasileira em passado ndo tdo distante.
Também a participacdo institucionalizada — restrita a determinados institutos da
democracia burguesa e ao momento das urnas — é produto do contexto pés-ditadura
militar, que ndo ultrapassou as estratégias de “transigdo pelo alto”, cerceando a
construcdo de uma real democracia no pais. Embora a obrigatoriedade do controle
social e da participacdo da populacdo nos destinos das politicas publicas tenham se
afirmado como diretrizes constitucionais, em 1988, a plena tradugdo destes
principios esta longe de ser uma realidade na politica brasileira (PAIVA; ROCHA,
CARRARO, 2010, p. 251).

Destaca-se que a conjuntura de possibilidades de participacdo do usuério de forma
direta, no ambito do CMAS/TE, se deu ap06s 5 (cinco) anos da resolucdo do CNAS e
considerando que a propria PNAS ja afirmava 0 compromisso de se promover, nas instancias
de controle social, a participacdo efetiva dos usuarios. Tal realidade remete ao contexto de
cerceamento e até de tutela a que esses sujeitos sociais ficaram condicionados pelo historico
das politicas sociais no Brasil. Apesar dos muitos avan¢os em termos de debate,

aprofundamento e orientagdo do 6rgdo gestor federal, o entdo Ministério do Desenvolvimento
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Social e Combate & Fome — MDS, e do CNAS, o municipio convivia com 0s entraves a tal
operacionalizagéo, considerando as contradigdes que permeiam o processo de consolidacdo do
SUAS.

Este estudo demarca o periodo de 2013 até 2018 para analise dessa atuacao,
observando a presenca do prdprio usuério no contexto do conselho. A partir da gestdo 2013-
2015, constata-se a presenca efetiva do usuario no espago de controle social do SUAS no
municipio de Teresina. O ambiente das reunifes ordinarias e extraordinarias passou a encenar
uma nova configuracdo, estimulando os demais membros a uma convivéncia mais
democratica e de rompimento com posturas preconceituosas.

No entanto, 0s avancos aqui apresentados apontam ainda para questdes que necessitam
ser analisadas e pesquisadas. A proposta da presente pesquisa estrutura-se na perspectiva de
analisar a forma como o CMAS/TE, um espago institucionalizado de participacdo social, no
exercicio do controle social no SUAS, configura-se enquanto processo de democratizacdo da
politica publica de Assisténcia Social. Alem disso, outros questionamentos também precisam
de respostas, por exemplo: quais concepcdes de controle social norteiam as praticas vigentes
no ambito desse conselho? Considerando que, ao assumirem a funcao de intermediacdo entre
o Estado e a sociedade, os conselhos contribuem para implementacdo de estratégias que
viabilizam a gestdo democratica, na perspectiva de atuacdo dos usuarios desta politica
publica, este mecanismo de controle social tem possibilitado o protagonismo desse sujeito na
implementacdo do SUAS?

Formalmente, conforme assegura seu regimento interno, constata-se, no CMAS/TE,
que ha paridade na composicdo da representacdo do poder publico e sociedade civil,
garantindo uma divisdo igual de assentos entre 0s dois. Porém, considerando a proposta desta
pesquisa que foi analisar, na pratica, a atuacdo desse usuario, na interlocucdo com os demais,
a partir da paridade constituida, destaca-se que o caminho para a representacdo dos usuarios
nos conselhos se perfaz por condi¢cdes complexas que obstaculizam a legitimidade destes nos
espacos participativos, caracterizada pela heranca do assistencialismo e de préaticas de
governantes que impossibilitam condi¢des para tal participacéo.

Para entdo aprofundar as reflexdes e analises acerca da participacdo dos usuarios, este
estudo desenvolve-se sobre o entendimento de que participacdo é essa, numa perspectiva da
totalidade. Desta feita, se faz pertinente compreender também o perfil desse usuario, bem
como as possibilidades de sua atuagdo como ator participante dessa instancia de controle

social. Dado relevante sim, mas repleto de questfes fundadas no histérico de construgdo da
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Politica de Assisténcia Social, bem como, mais ainda, do processo de redemocratizacdo

brasileiro.

A reflexdo acerca da atuacdo dos usudrios neste cendrio aponta para a seguinte

observacdo: diante dos requisitos inerentes a natureza do exercicio do controle social e de

uma cultura participativa ainda permeada por praticas clientelistas e particularistas, a atuacao

de um cidaddo, que expressa ainda uma fragil concepcdo de sujeito de direitos, expressdo

clara de um Estado capitalista em que predominam politicas de protecdo social de carater

compensatério, apresenta fragilidades, no que tange especificamente ao seu protagonismo e

organizagdo coletiva, como destaca Campos (2009, p. 03).

A maior parte dos usuarios da assisténcia social estd politicamente invisivel,
identificados na condicdo de beneficiarios e assistidos das diferentes acOes
desenvolvidas na moldura dessa politica. Sdo milhdes de familias atendidas em
programas de distribuicdo de renda, em projetos e servicos de protecdo basica e
especial, destituido de organizacéo e representatividade politica [...].

Faz-se importante identificar quem sdo esses usuarios, seu perfil e os limites a sua

participacdo nos conselhos. Conforme definido pela Resolugdo n° 24/2006 (PINHEIRO, 2009,

p. 130):

Os Usuarios sdo sujeitos de direito e pablico da Politica Nacional de Assisténcia
Social - PNAS e que, portanto, os representantes de usuarios ou de organizacOes de
usuarios sdo sujeitos coletivos expressos nas diversas formas de participacdo, nas
quais esteja caracterizado o seu protagonismo direto enquanto usuario. § 1° Serdo
considerados representantes de usuarios, pessoas vinculadas aos programas,
projetos, servicos e beneficios da PNAS, organizadas sob diversas formas, em
grupos que tém como objetivo a luta por direitos. Reconhecem-se como legitimos:
associacfes, movimentos sociais, foruns, redes ou outras denominacfes, sob
diferentes formas de constituicdo juridica, politica ou social. § 2° Serdo consideradas
organizacGes de usuarios aquelas juridicamente constituidas, que tenham,
estatutariamente, entre seus objetivos a defesa dos direitos de individuos e grupos
vinculados a PNAS, sendo caracterizado seu protagonismo na organizacdo mediante
participacdo efetiva nos 6rgdos diretivos que os representam, por meio da sua
prépria participacdo ou de seu representante legal, quando for o caso (BRASIL,
2006b, p. 2-3).

O conceito de subalternidade trabalhado nos estudos de Yazbek (2014) acerca dos

usuarios da Assisténcia Social fundamentam as analises aqui discorridas, apontando para

questdes importantes, em torno da concepcdo do publico beneficiario dos servicos

socioassistenciais.

A subalternidade faz parte do mundo dos dominados, dos submetidos a exploracgao e
exclusdo social, econdmica e politica. Supde, como complementar, o exercicio do
dominio ou de direcdo por meio das relagfes politico-sociais em que predominem 0s
interesses dos que detém o poder econdmico e de decisdo politica. Nesse sentido,
ndo é possivel abordar individuos e grupos subalternos isolando-0s do conjunto da
sociedade (YAZBEK, 2014, p. 378).
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Segundo Freitas e Guareschi (2014), a sociedade coloca os usuarios num lugar de ndo
reconhecimento como sujeitos de direitos, limitando-os a concepc¢do de que pobres ndo séo
cidaddos. Pobreza, exclusdo e subalternidade configuram como forma de insercdo e
identificacdo desses sujeitos na vida social. Na opinido dos autores, apenas considera-los
como sujeitos de direitos ndo é o bastante, sendo fundamental fazer parte das suas vivéncias a
participacdo em espacos de lutas por direitos a partir de estratégias coletivas na construgdo de
uma nova sociedade.

No cenério de desafios postos a uma nova cultura participativa pelos conselhos
gestores de Assisténcia Social, a participacdo dos usuadrios no CMAS/TE se apresenta de
forma relevante, por ser a sociedade civil heterogénea, conflitiva, dindmica e contraditéria e
sua participacdo ndo incide sempre de forma direta sobre a supremacia da defesa dos
interesses dos usuarios. A conclusdo a que se chega é que “[..] a sociedade civil ndo é
homogénea” (CAMPOS, 2009, p. 03).

Aliado a essa heterogeneidade, “o modelo de assisténcia social inscrito no SUAS se
efetiva em um solo cultural fortemente contaminado pelo assistencialismo clientelista”
(CAMPOS, 2009, p. 03). Tal assertiva converge para o entendimento de que o campo de
atuacdo dos usuarios como sujeitos participativos esta fundado nas relagdes sociais

excludentes do capitalismo, incidindo, assim, em amplos desafios.

Para os conselheiros representantes da sociedade civil a participacdo dos usuarios é
muito fragil e, na maioria dos municipios, quase inexistente, o que prejudica a
eficacia do controle na medida em que ficam ausentes aqueles que deveriam
protagonizar o controle social da politica. Segundo estes conselheiros, a implantagéo
do SUAS poderd favorecer o aumento da participagdo dos usuérios através do
Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), por aproximar o usuario do
atendimento recebido, ampliando o espaco para reivindicacdes, discussdes e
decisdes sobre a PAS (SILVA et al., 2008, p. 257-258).

Esse sujeito subalterno, subjugado pelo clientelismo e populismo, é um individuo que
ndo se apropria, ainda, de forma efetiva da sua condicdo de cidaddo, de sujeito politico. Sua
participacdo ndo converge, ainda, para uma luta de classe, dentro de um projeto societario.
Dentro desta compreensdo, apesar das conquistas do processo de democratizacdo da
sociedade brasileira, a participacdo desses sujeitos nos conselhos revela as barreiras que 0s
governos impdem a voz da populacdo pobre. Destarte, um relevante desafio se apresenta na
construcdo de um projeto politico em torno da afirmacdo por direitos, como destaca Couto
(2014, p. 390):

Assim, a Assisténcia Social possui 0 imenso desafio de trabalhar com uma
populag@o que ¢ caracterizada como desorganizada, na o6tica dos que “ndo sabem o
que querem”, em nitida estratégia de desqualificacdo, tomados como estorvos da
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sociedade brasileira, aqueles que devem estar a disposicdo ndo s6 dos 6rgdos do
Estado, mas dos trabalhadores sociais, que por fim, devem definir o que é essencial
para suas vidas. Constata-se que a légica do patrimonialismo e do clientelismo e a
cultura politica da subalternizacdo que Carmelita Yasbek (1992) tdo bem trabalha,
estdo incorporados nos mecanismos de dominacdo da sociedade brasileira, mas a
caminhada pela construgdo da Assisténcia Social como direito social tem sido
pautada exatamente no rompimento das formas mais cruéis de se exercitar essa
subalternidade.

Nessa mesma linha de raciocinio, Viana (2001) aponta elementos desafiadores para o
controle social, 0 que aponta para as reflexdes aqui postas acerca da participacdo dos usuarios
do SUAS nos conselhos. Assim, assevera que, obstante os avangos,

O que temos observado sdo experimentos participativos com fei¢Oes representativas
e amitde impregnados de praticas clientelistas e particularistas, as vezes distantes,
em demasia de processos efetivamente que apontem avangos substantivos em
termos de socializagdo da politica (VIANA, 2013, p. 13).

Consoante 0s apontamentos aqui apresentados, destaca-se a relevante pesquisa de
Conceicdo (2016) que aborda os desafios a participacdo dos usuarios que remetem ao
complexo processo de formagdo da sociedade brasileira, corroborando as reflexdes ja
delineadas. Segundo a referida autora, a dificuldade de participacdo do usuario se fez
imbricada ao desafio de se superar o historico de autoritarismo e subalternidade,
consubstanciado pelo exercicio da cidadania marcado historicamente pela exclusdo. Diante
disso, aponta como estratégia para o exercicio da participacao, a educagdo Como um processo
essencial, “ndo por tratar-se de um publico apatico, mas para poder trazer a visibilidade dos
processos decisorios e 0 conhecimento da politica como um todo e dar efetividade a uma
participagdo em prol de interesses coletivos” (CONCEICAO, 2016, p. 128).

Dessa forma, a participacdo da sociedade civil é fundamental para o processo de
democratizacdo das politicas sociais, mas ndo € garantia automatica de ampliacdo da pauta de
direitos sociais no Brasil, sendo o desafio central o de instituir a esfera publica no ambito da
Assisténcia Social através dos conselhos gestores com a incorporacdo dos usuarios
(RAICHELIS, 1998). E junto a esses grupos que a politica precisa construir uma nova
legitimidade. E preciso criar novos mecanismos. Para Raichelis (1998), a representacdo dos
usuarios é complexa e multifacetada. Isso remete as formas de associacédo e as dificuldades de
organizacdo coletiva dos grupos mais empobrecidos, exigindo novas praticas dentro dos
conselhos que incidam nas possibilidades de atuacdo desse sujeito ndo como mero ator social,

mas como sujeito politico.

A acdo afirmativa de direitos da Politica social brasileira caminha, desta forma, na
contracorrente do projeto politico de expansdo da cidadania as classes ndo
proprietarias e ndo-burguesas da sociedade. Por essa razao, é imperioso que 0 CNAS
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se enraize nas praticas sociais dos segmentos organizados da sociedade civil e
participe da criacdo de mecanismos que possam induzir novas modalidades de acdo
coletiva ativadoras da participacdo dos grupos populares, mas nao como meros
“usuarios” ou “beneficiarios” dos servi¢os socioassistenciais, mas como sujeitos
portadores de direitos legitimos que encontram no espaco publico um lugar de
reconhecimento, pertencimento e expressdo de demandas sociais (RAICHELIS,
1998, p. 283).

Simionatto (2009) destaca que as lutas travadas pelas classes subalternas nas
reivindicacbes de direitos constituem oportunidades de afirmacdo de sua autonomia e
construcdo de um projeto societario. Comungando deste posicionamento, acrescenta-se que
representa a projecdo e identidade de uma classe, um segmento. Sao individuos que, outrora
na condicdo de invisiveis e instrumentos de manipulacdo pelo assistencialismo historico,
tornam-se agora visiveis, a partir da regulamentacdo de uma politica publica que evidencia as
marcas da pobreza dando respostas as demandas por meio de um sistema puablico com
servicos definidos e organizados.

Neste sentido, identificam-se muitos obstaculos e fragilidades de organizacdo dos
usuarios com vistas a participacdo nos conselhos, sendo imprescindiveis a¢des direcionadas
por aqueles que compdem o SUAS. Para Campos (2006), investimentos sdo essenciais para
gue os usuarios adquiram condi¢cdes basicas para sua emancipacao e se materializam a partir
de capacitacdo regular para todos os atores sociais que compdem o0s conselhos. Essas
instancias ndo exercem uma representatividade sociopolitica, que expressem capacidade de

ser mobilizada e mobilizadora de estratégias de participacdo juntos aos setores.

Muitos obstaculos emperram a necessaria democratizacdo radical da Politica de
assisténcia social para a participacdo popular, inclusive no &mbito do controle social
representativo, se mantida a forma como esses sdo constituidos. A maneira como é
exercida a participacdo, restringe a atuacdo realmente popular, além de, na maioria
das vezes, reproduzir 0s mesmos problemas da democracia representativa:
descompromisso dos representantes, representacdo dos interesses individuais,
burocratizacdo do espaco, falta de debate politico com as massas (PAIVA,;
CARRARO; ROCHA, 2014, p. 66).

No ambito do SUAS em Teresina, as estratégias de organizacdo coletiva, centradas
numa participacdo popular e mobilizacdo dos usuarios em busca de transformacbes da
realidade nos territorios, ndo compdem, de forma concreta e clara, uma pauta de trabalho
junto a esses sujeitos sociais com o fito de seu reconhecimento como atores sociais com
potencial de organizacdo sociopolitica. Tal assertiva comprova-se pela auséncia de foruns ou
reunides ampliadas organizadas pelo 6rgdo gestor e o proprio CMAS-TE.

No SUAS, ainda persiste um modelo de participacdo, circunscrito aos parametros do

consenso e ndo da organizacdo da classe trabalhadora frente as mazelas da desigualdade
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imposta pelo sistema (RAICHELIS, 1998). Essa realidade despolitiza e desmobiliza os

individuos em torno de um movimento coletivo.

[...], o SUAS deve proporcionar condicBes objetivas para que a populacgdo usudria da
Assisténcia Social rompa com o estigma de desorganizada, despolitizada e
disponivel para manobras eleitorais, como comumente é apresentada a populacdo
que tradicionalmente aciona os atendimentos da politica. O trabalho com os usuarios
deve partir da compreensdo de que esse sujeito é portador de direitos e que esses
direitos para serem garantidos exigem um movimento coletivo, de classe social e de
suas fracOes e segmentos. Para trabalhar nessa perspectiva, é preciso construir novos
parametros, devolvendo a esses sujeitos as condicdes politicas e sociais de pensar a
sociedade e seu lugar nela, disputando a reversdo do modelo hegeménico construido
(COUTO et al., 2011, p. 49).

Para tanto, a organizacdo do segmento de usuérios pode circunscrever-se no ambito
dos trabalhos dos CRAS. O trabalho social com familias no Servico de Protecdo e
Atendimento Integral & Familia (PAIF) é “de carater continuado, com a finalidade de
fortalecer a funcdo protetiva das familias, prevenir a ruptura de seus vinculos, promover seu
acesso e usufruto de direitos e contribuir na melhoria de sua qualidade de vida” (BRASIL,
2009). Esse trabalho é realizado por meio de uma equipe de referéncia constituida conforme
estabelece a Norma Operacional Basica dos Recursos Humanos do Sistema Unico de
Assisténcia Social NOB-RH/SUAS, Resolucdo n°® 269, de 13 de dezembro de 2006. O
trabalho social com familias pode ser considerado uma estratégia de mobilizacao e fomento a
construcdo da participacdo social dos demandatarios da politica, uma vez que possibilita a
reflexdo das situacdes vividas no cotidiano com as experiéncias relatadas, bem como outras
experiéncias junto as liderancas comunitarias para discussdo das demandas do territorio do
CRAS e CREAS.

Aponta-se, ainda, que 0 processo de participacdo, como uma construcdo historica,
materializa-se por meio da vivéncia do/no real dos servicos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais. Como aponta Conceicdo (2016), o usuario tem elevada importancia no
debate em torno da implementacdo do SUAS, por trazer uma efetiva leitura da realidade.

Apesar de se constituirem sujeitos de direitos, na légica capitalista e excludente, a
classe subalternizada ainda ndo encontra poder de organizacdo coletiva capaz de interferir nos
rumos da gestdo publica e atuar conforme a paridade estabelecida nos conselhos. A paridade
consolida-se como caracteristica central dos colegiados e constitui a forma de participacdo de

igual namero de representantes do governo e da sociedade civil.

E nessa ambiéncia social injusta que se impde o inadiavel compromisso para
incorporar 0s usuarios da assisténcia social aos espagos de decisdo do Suas. Esse
empreendimento, monumental em significado e desafio, ndo pode ser apreendido
como assunto setorial de carater messianico. Nao é possivel construir uma sociedade
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democréatica e socialmente justa em setores estanques. Uma sociedade com tal
desenho é obra coletiva para a coletividade (CAMPOS, 2009, p. 21).

Sendo um sistema de caréater participativo, o controle social na politica de Assisténcia
Social evidencia-se como um elemento viabilizador de direito, conforme suas normativas,
avancando na compreensdo da importancia da participacdo do usuario nesse espaco de
controle social. Segundo Raichelis (1998), isso constitui uma particularidade, pois o0s
considerados sujeitos pedintes, cidaddos exauridos de seus direitos sociais e beneficiarios das
obras de caridade, da filantropia e benemeréncia, agora podem ser membros dessa instancia.

Sem duvida, ainda necessitamos de muitos momentos de presenca de massa para
podermos tocar a sensibilidade das pessoas. A exposicdo publica e explicita da
exclusdo faz-se necessaria face a trivializacdo da questdo social no Brasil, embora
hoje a sociedade-espetaculo ja exija manifestagdes mais elaboradas [...] (SPOSATI,
1992, p. 373).

O CMAS-TE esté no cerne de contradicdes inerentes a trajetoria da Assisténcia Social
como politica publica de direito. Ao tempo em que se organiza conforme os elementos
basilares do SUAS, cumprindo o que as normativas e a PNAS orientam, convive com a
complexidade que envolve a participacdo do usuario. Observa-se, na trajetoria descrita, a
insercdo desse segmento no CMAS-TE permeada por limites que impedem o0 seu
protagonismo.

Diante do exposto, a construcéo e a consolidacéo de uma esfera publica, no &mbito dos
conselhos gestores de Assisténcia Social, tém a representacdo dos usuarios como elemento
fundamental, pois eles trazem ao espaco de discussdo as vivéncias que lhes sdo proprias.
Contudo, essas vivéncias se limitam ao aspecto individual, pois ndo se promove a discussdo
contextualizada, no centro da luta da classe trabalhadora por direitos garantidos em lei.

Assim, como se propds neste estudo, acerca da percepcao dos conselheiros do CMAS-
TE, especialmente de segmentos de usuarios e outros conselheiros, a analise dessa atuacédo se
tornou imprescindivel para a compreensdo do processo de implementacdo do SUAS em

Teresina.

4.4 A representacdo dos usuarios no CMAS — Teresina

A atuacao dos usuarios no CMAS-TE € marcada por desafios. Para Raichelis (1998), o
desafio central de instituir a esfera pablica, no &mbito da Assisténcia Social, é exercicio do
controle social por estes sujeitos, na conjuntura de funcionamento dessas instancias, de forma

efetiva. E junto a esses grupos que a politica precisa construir uma nova legitimidade.
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Para a analise do retrato dessa atuagdo do usuario no ambito do CMAS, em
consonancia com a paridade instituida por seu regimento interno, estabeleceu-se, na pesquisa,
um universo de documentos para serem estudados na perspectiva de compreensdao de como se
tem processado tal participacdo em respeito a paridade, considerando o periodo de 2013 a
2018, o qual se refere a introducdo dos usuarios do SUAS como membros efetivos, no
conjunto dos representantes da sociedade civil.

O trabalho de campo se deu no espaco de funcionamento do CMAS, que funciona em
prédio proprio com estrutura fisica que compreende duas salas, onde uma € coletiva e a outra
para funcionamento da secretaria executiva. Além das duas, ainda ha uma sala de reunibes de
uso compartilhado com demais conselhos que se estruturam no mesmo prédio pertencente a
Prefeitura Municipal de Teresina. E importante ressaltar que o0 CMAS/TE, representado por
sua Secretaria Executiva, disponibilizou todos os documentos solicitados para a presente
pesquisa, 0s quais serviram de subsidio para as analises propostas.

Ainda nos termos da pesquisa de campo, foram realizadas entrevistas com o0s
conselheiros titulares do poder publico e da sociedade civil. Foi escolhido trabalhar apenas
com os titulares, pois sdo eles os diretamente envolvidos na dindmica de decisdo dentro do
CMASI/TE. Essas entrevistas contaram com perguntas abertas, elaboradas através do quadro
de referéncia da pesquisa, cujo objetivo foi desvendar os espagos e momentos de relacéo entre
as partes envolvidas na relacdo de representacéo.

Do universo de entrevistados, 5 (cinco), foram escolhidos intencionalmente pelos
seguintes critérios: um representante do poder publico (SEMCASPI), um representante da
sociedade civil, na categoria de entidades prestadores de servigos, trés representantes da
sociedade civil, na categoria de usuarios eleitos em gestdes diferentes (2013, 2015 e 2018).
Destaca-se que todos participaram da entrevista, contribuindo com o processo de forma livre e
aceitando, de imediato, o convite feito. Todo o processo com 0s entrevistados esteve em
conformidade com as exigéncias do comité de ética.

Para o0 estudo das categorias de analise eleitas para esta pesquisa, achou-se relevante
construir dois roteiros de entrevistas distintos, visto que, pelo universo de sujeitos,
privilegiaram-se também sujeitos que ndo sdo usuarios do SUAS, mas sdo conselheiros que
contribuiram para a percepcao dessa participacdo especifica no conselho. Em sua primeira
parte, o roteiro buscava construir um perfil pessoal do conselheiro, além de sua vinculacéo
com a entidade que representa, e identificar sua insercdo no CMAS/TE. Em seguida, as

questdes buscavam auferir a compreensao do conselheiro acerca do controle social no SUAS,
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principalmente no tocante a construcdo de um dialogo sobre as atividades do CMAS/TE e sua
organizacdo e funcionamento no ambito da Politica de Assisténcia Social municipal. Depois,
0 objetivo passou a ser o de entender o processo de articulacdo, inclusive se realmente houve,
para eleicdo do usudrio, outros espacos ou estratégias de mobilizacdo que promovessem o
cumprimento desse processo. As perguntas finais abordaram a atuacdo do usuario, suas
atividades desempenhadas enquanto conselheiros, de que espacos, além do CMAS/TE,
participam e a avaliagcdo que fazem acerca dessa participacéo.

A fim de garantir o anonimato dos sujeitos entrevistados, 0s depoimentos
mencionados ao longo deste texto ndo sdo identificados e sim referidos por meio de
numeracao aleatdria (sujeito 1, sujeito 2 e assim sucessivamente).

Os sujeitos da pesquisa — 3 usuarios, 1 representante do poder publico e 1
representante de entidade prestadora de servigcos socioassistenciais - possuem faixa etaria
entre 30 e 50 anos. Em relacdo ao sexo, 100% sdo mulheres. Quanto ao estado civil, 2 séo
casadas, 2 solteiras, 1 divorciada, 1 desquitada, 3 possuem unido estavel (duas se declararam
“amasiados”), sendo que nem todas elas possuem filhos. Em relacao ao nivel de escolaridade,
1 possui o0 ensino fundamental incompleto, 1 possui pds-graduacdo e 1 cursa 0 ensino
superior, todas elas do segmento de usuérios. E as demais conselheiras, 1 possui pos-
graduacéo e 1, o ensino superior completo.

Em relacdo aos sujeitos usuarios, todos residem na zona sul de Teresina, em territorios
de vulnerabilidade social identificados pelo diagndstico e base territorial de implementacéo da
rede socioassistencial municipal. Dois dos usuarios sdo referenciados por uma mesma
entidade ndo governamental que executa servi¢o de convivéncia e fortalecimento de vinculos
— SCFV, do territério do CRAS SUL II. Ressalta-se que, no depoimento, 0s sujeitos revelam
que, na ocasido da elei¢do para conselheiro do CMAS, esta entidade tratou de influencia-los
promovendo suas inscricdes para a participacao.

Na data da entrevista, 90% dos entrevistados declararam estar trabalhando
formalmente. Foram diferentes as respostas quanto ao periodo de atuacdo desses usuarios
como conselheiros. Um representante dos usuarios e um representante de entidade prestadora
de servicos estdo no primeiro mandato, iniciado em 2018, para a gestdo 2018-2020. Entre as
demais, uma esta no segundo mandato e duas estiveram somente por um mandato, anterior ao
atual. Desta feita, ressalta-se que a escolha dos sujeitos foi intencional, considerando os
aspectos da representatividade e as gestBes que se referem aos periodos demarcados pela

pesquisa.
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Dos sujeitos entrevistados, 60% responderam que ndo participam ou participaram de
outro conselho, além do Conselho Municipal de Assisténcia Social, entretanto, 40%
responderam que participam de outros, como o Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e
do Adolescente e o Conselho de Politicas Publicas para Mulheres, ambos em &ambito
municipal.

Os sujeitos entrevistados, no contexto de suas falas, expressaram a amplitude da
importancia dessa participacao, ou seja, de atuarem como agentes publicos, representando um
segmento e de contribuirem nas decisfes da Assisténcia Social. Contudo, ndo expressaram o
reconhecimento de que a participagdo no CMAS/TE constitui uma extensdo de uma
organizacgdo coletiva na dinamica da luta por direitos, como representantes de uma categoria
revelando assim um Obice a questdo da representatividade, elemento inerente a préatica

conselhista, como aponta Paz (2009, p. 29):

Exercer o papel de conselheiro é uma tarefa publica que exige representacdo e
representatividade. Representacdo ndo é um cargo vitalicio, é um exercicio, com
periodo determinado. Representantes e representados tém responsabilidades
reciprocas e a renovacdo, por meio da eleicdo de novos representantes, é importante
para possibilitar a formacdo de novos sujeitos e a construcdo da cidadania.

Quanto ao perfil das usuarias entrevistadas, na sua totalidade, confirmaram ter
inscricdo do CADUNICO para programas sociais, mas, ao serem interpeladas se participavam
de outros servicos no ambito do CRAS ou CREAS, apenas uma declarou que sempre teve
envolvimento nas agdes do CRAS no territorio onde reside e, inclusive, sempre foi muito
proxima as gestoras dessas unidades. Neste quesito, chama a atencdo o fato de que todas as
usuarias entrevistadas sdo da zona sul e duas, especificamente, participam de uma mesma
entidade prestadora de servico socioassistencial, de forma direta ou indiretamente, através de
outro membro da familia e que esta mesma entidade foi a motivadora de sua participacdo no
processo eleitoral do CMAS/TE. No entanto, a maioria revelou nao ter participado de forma
direta em acdes ou grupos de usuarios nos CRAS ou CREAS.

Quanto a forma como ocorreu a inser¢do no CMAS/TE, todos os entrevistados
revelaram que 0s usuarios participaram via processo eleitoral, mas nenhuma usuaria ou 0s
outros conselheiros fizeram referéncia a alguma acdo que estimulasse a participacdo do
usuario nas instancias de controle social, como reunides, foruns ou qualquer outro espaco no
territorio de CRAS que viabilizasse sua compreensdo acerca dessa participacao e da situacdo
da Assisténcia Social no rol das politicas sociais em Teresina. No entanto, observa-se que a

abordagem ou convite para participacdo no CMAS/TE limitou-se a ocasido da elei¢do:
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Recebi um convite através da coordenadora do CRAS Sul I, Daniela, que me ligou e
perguntou se eu tinha interesse de participar, me explicou um pouco como
funcionava e eu disse: - Bora (Depoimento do sujeito 2 — representante de usuario).

Na questdo da compreensdo de controle social no SUAS, considerando a paridade
entre poder publico e sociedade civil no CMAS/TE, h4 um distanciamento nas compreensdes.
Enquanto a entrevistada 1, representante do poder publico, expressa o entendimento acerca do
controle social como um processo de acompanhamento e fiscalizacdo da politica de
Assisténcia Social, a usuéria 2 demonstra uma real dificuldade na operacionalizacdo da
paridade no CMAS/TE:

E o trabalho de atencdo, monitoramento, acompanhamento e fiscalizagio da politica
de assisténcia social no municipio de Teresina, e esse controle sO se da, esse
acompanhamento sistematico a partir do conhecimento de toda a politica de
assisténcia social, as acBes da legislacdo das normativas e é atividade que requer
bastante conhecimento, entdo a concepgdo que eu tenho de controle é essa, € a
contribuicdo também para o controle ndo é s6 o processo de monitorar, fiscalizar,
mas também de contribuir, logicamente de contribuir para que essa politica publica
seja realizada com eficécia e efetividade nas suas acGes e zelar pelas normativas,
zelar para que essa politica publica ela possa realmente dar conta da demanda da
populacdo (Depoimento do sujeito 1 — representante do poder publico).

Eu acredito que deveria ter mais oportunidade para a comunidade, para a populacéo,
para usuarios, para que tenham mais compreensdo do que é o conselho. Poder
publico, eu acredito, poderia, assim, ser reduzido com membros especificos e que
tivessem uma fala facil para 0 momento que usuario esteve aqui, porque eu tive
dificuldade de compreender o que era falado aqui, eu procurei muito vocé, a Sandra,
porque precisava explicacdo do que estava acontecendo, porque era, porque eu hdo
entendia, eram falas muito dificeis e eu ndo entendia (Depoimento do sujeito 3 —
representante do poder pablico).

O controle social, entendido como uma acdo da sociedade civil sobre o Estado, no
intuito da fiscalizacao e sob as bases da participacao cidadd, sobressai na fala do sujeito 4. Em
seu depoimento, percebe-se a compreensdo dessa participacdo como mecanismo de

influenciar os rumos da politica pablica de Assisténcia Social.

A participacao, ela é fundamental dentro desse controle, 0 que a gente entende? Eu
entendo da necessidade em nés usuarios, que eu me coloco como usuarios dentro
desse sistema, estar participando desse processo que eu diria processo de construcao,
quer dizer, o controle social se da muito nessa importancia, nés estarmos atentos
aquilo que é discutido, aquilo que é proposto para sociedade, pra esse usuario, pra
que a gente possa fazer uma construcdo em conjunto, ou seja, é importante ndo s
fiscalizar, n6s termos esse agente de fiscalizacdo, mas sermos agente de fiscalizacdo,
entendendo que aquela politica ela vem ndo s6 para contemplar, mas ela vem para
dar continuidade aquilo que é de direito e que estd 14 dentro da constituicdo.
(Depoimento do sujeito 4 — representante de entidade).

A paridade no ambito do CMAS/TE ¢ destacada na fala de um sujeito como algo

positivo, no tocante a participacdo da sociedade civil.

Eu acho que facilita, uma coisa que eu ja observava antes é uma sociedade civil
organizada como governamental, eu acho muito importante porque vocé que o
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controle ndo é so institucional ou governamental, ele ¢ um controle também que a
sociedade civil ela pode participar, ela faz parte do processo, ela é uma insercéo
diria assim, primordial, n6s como sociedade civil, somos ferramenta de
complementacdo desse controle social, ai vocé vé como é importante os dois
estarem caminhando juntos. Eu acho interessante que essa gestdo é de dois em dois
anos e essa gestdo ndo passa essa paridade, quer dizer, dois anos essa sociedade civil
organizada que esta ai na presidéncia do conselho e dois anos ¢ uma OG, entdo eu
acho muito importante ter que contribuir cada vez mais com crescimento do
conselho, alias do controle social (Depoimento do sujeito 4 — representante de
entidade).

Os demais depoimentos, em relacdo a paridade, levantam ainda questdes acerca das
condicdes de acesso as informacdes necessarias para ser operacionalizada. A usuéria 2 deixa
claro sua dificuldade em entender o que se falava.

Nessa Otica, entende-se que a participacdo do usuario no CMAS/TE ndo se concretiza
com reais condi¢es de interacdo desse segmento com os demais. Ha um sentimento de
constrangimento e inibicdo por razdo desses sujeitos sociais ndo estarem providos das
informacBes necessarias para as cenas de debate. Apesar de serem eles 0s sujeitos
demandatarios da politica e assim capazes de interferir com suas vivéncias, seus anseios e
necessidades, a despolitizacdo os incapacita de assumir, de fato, o espaco de voz a que eles
tém direito.

Neste sentido, o caderno de textos da VII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
que tratou do tema: “Participacdo e Controle Social no Sistema Unico de Assisténcia Social

(SUAS)”, sublinha a importancia de uma analise politizada da composicao paritaria.

A Composicdo paritéria dos conselhos é importante, mas sua anélise precisa ser
politizada. Quais as condic¢fes concretas que o0s representantes dos usuarios tém de
participar paritariamente, tanto do ponto de vista do acesso as informag¢Bes quanto
das condi¢Bes materiais e de infraestrutura para efetiva-la? Os usudrios da
assisténcia social apresentam dificuldades concretas para se engajar na rotina e
horéario das reuniGes e arcar com os custos de deslocamentos, estadia, auséncia no
trabalho, por ndo contar na maior parte das vezes com respaldo de suas organizacdes
para tais fins. 1sso coloca a necessidade de criar mecanismos e instrumentos que
garantam as condi¢des efetivas para a presenca da representacdo dos usuérios, uma
vez que a pobreza é relagdo social que se expressa também pela auséncia nos
espacos publicos. A igualdade de condicOes de participacdo exige, pois, considerar
as diferencas de recursos, tanto em termos de informacdo, conhecimento e poder,
como das condi¢Bes materiais para exercer a representagdo (BRASIL, 2009, p. 18).

Soma-se ao conjunto de entraves relacionados a paridade outra questdo, como destaca
o depoimento do sujeito 5, quando responde acerca do planejamento das a¢cdes do CMAS/TE

que viabilizem outros espacos de participacdo social:

Tem ndo. Ele ndo trabalha com usuério, que se trabalhasse mais com usuarios as
pessoas ndo viam o CRAS como veem hoje. Se trabalhassem mais usuério seria
mais bem visto 0 CMAS (Depoimento do sujeito 5 — representante de usuario).
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Pelos depoimentos colhidos, observa-se que o CMAS/TE, como instancia de controle
social do SUAS, compondo a gestdo municipal, vista como esfera pablica no ambito da
Assisténcia Social, ndo apresenta, em seu planejamento, agdes que viabilizem a organizacéo
dos usuarios, em cumprimento & PNAS. E necessario destacar que, apesar dos avangos quanto
a presenca dos usuarios como membros, no controle social, ainda é inexistente, por parte do
CMAS/TE e do 6rgdo gestor municipal, a Secretaria Municipal de Cidadania, Assisténcia
Social e Politicas Integradas (SEMCASPI), uma dire¢do no sentido de fomentar a capacidade
politica desses sujeitos em torno de um projeto de classe, de reconhecimento e de
pertencimento que fortaleca a prética conselhista por parte deles. Essa lacuna evidenciada no
controle social, no SUAS em Teresina, é parte das contradi¢gdes inerentes ao Estado burgués e
a uma cultura politica que ainda cerceia os sujeitos na sua condi¢do politica em torno da luta
por uma sociedade mais justa. Como aponta Silva (2014, p. 166),

Portanto, o caminho talvez mais complexo esteja no reconhecimento, pela propria
politica, dos usuarios como sujeitos de direitos, capazes de interferir na
transformacdo de seu dia a dia e ndo apenas enxerga-los como sujeitos que lutam
pela sua sobrevivéncia diaria, na tentativa de garantir sua reproducdo material e
social. Nesse sentido, a Politica de Assisténcia necessita rever sua atuagao e ocupar-
se com estratégias de trabalho democraticas, as quais objetivem incentivar os
usuarios a mobilizacdo e a participacdo, na perspectiva do protagonismo e da
construcdo de uma sociedade mais justa e igualitaria.

Contudo, sublinha-se que, pelos depoimentos analisados, o controle social no @mbito
do CMAS/TE constitui um avango para 0 SUAS. Esse espaco que viabiliza a esfera publica
na Politica de Assisténcia Social € uma conquista para as possibilidades de uma gestédo
democratica. Na opinido do sujeito 1, dentre o contexto de avancos, destaca-se a participacao
do usuario, a sua presenca junto a outros atores sociais em momentos de debate, discussao e

direcdo da politica publica que tem reconhecimento dos seus sujeitos usuarios.

Bem, um avanco eu acredito que é a participagdo do usuério no controle social, ndo
deixa ele logicamente de ser um avanco dentro da politica, mas nds temos também
vérias dificuldades em relacdo a essa atuacdo do usuario ainda é muito timida ainda
até mesmo no momento da elei¢do e da candidatura de usuérios para participar do
Conselho a gente teve bastante dificuldade no entendimento de qual papel, de qual
atribuicdo. Usuério também tem dificuldade em relacdo ao deslocamento em um
avanco dentro do CMAS é a possibilidade né de custear junto a secretaria
deslocamento do usudrio através de Vales, a tentativa que nds temos também
logicamente de estar instrumentalizando esse usuario para que ele tenha
conhecimento da politica de Assisténcia social que é um avanco na tentativa, mas
também é uma dificuldade conseguir executar essa atividade para que ele se
aproprie dessa politica que é extensa, tdo complexa. Entdo a dificuldade nesse
sentido mesmo, até mesmo da participacdo no momento das reunides de colocagdes
é muito complicado a gente fazer as colocac¢des se eu ndo tenho entendimento mais
aprofundado, mas logicamente que mesmo sem esse entendimento aprofundado hé
contribuicdo sim das discussdes onde a usuéria coloca essa vivéncia e 0 seu
entendimento também (Depoimento sujeito 1- representante do poder publico).
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No entanto, o referido depoimento expde algumas dificuldades que perpassam pela
falta de entendimento nos debates e mesmo de deslocamento para 0s usuarios participarem
das reunifes. O sujeito 2, representante de usuérios, expde essa dificuldade de entendimento.

Na participacdo acho que ta boa, preciso aprender mais. Na dificuldade entre as
profissionais que ja sdo e eu que sou iniciante, mas estou aprendendo (Depoimento
sujeito 2 — representante de usuario).

A participacdo do usudrio, apresentada como avango, expressa as alteraces que a
politica de Assisténcia Social teve com o SUAS, ao reconhecer a importancia desse sujeito
nos espacos publicos. “O usudrio tem a possibilidade de trazer ao espaco do Conselho a
vivéncia e o conhecimento que vio além das teorias e dos discursos” (CONCEICAO, 2016, p.
133).

Silva (2014) destaca a alteracdo que o SUAS traz como algo que conduz a um debate
relevante sobre a populagdo usuéria, o que, parece, no ambito do CMAS/TE, dar visibilidade
aos sujeitos ndo s6 como demandatarios dos servi¢os, mas como aqueles que participardo dos

espacos publicos que debatem acerca deles.

O SUAS altera a logica que regula a insercdo dos sujeitos na politica,
historicamente, compreendidos em razdo da incapacidade para o trabalho ou
vulnerabilidades decorrentes dos ciclos geracionais, orientando-se, agora, pela
inclusdo de cidaddos, familias e grupos que estdo em situacdo de vulnerabilidade e
risco social. E importante pontuar que essa inovacao traz um debate relevante sobre
a populacdo usuaria, pois ao defini-la, a descola da condicdo de classe social
subalterna, condicéo fundamental para discutir sobre os usuérios e a protegéo social
que cabe a Assisténcia Social (SILVA, 2014, p. 94).

Na pesquisa, identificou-se tambem a capacidade do CMAS/TE, na sua estrutura
organizacional, de fornecer bases para a atuacdo dos usuarios. As falas de 60% dos sujeitos
apontaram que o CMAS/TE ndo se organiza no sentido de promover espacos ampliados de
discussdo que fomentem a participacdo dos usuarios através das unidades de CRAS e CREAS
nos territérios onde vivem. A auséncia de acbes planejadas do CMAS/TE, com vistas ao
trabalho de mobilizacdo para além das reunifes e conferéncias, constitui barreiras para melhor
atuacdo dos usuarios.

Nestes termos, o0 sujeito 4 aponta para a necessidade de mais atuacdo do CMAS/TE
nos territorios de CRAS ou CREAS, junto aos usuarios nos seus contextos de vivéncias. Nas
falas de dois dos sujeitos usuarios, ficou explicito que o CMAS/TE organiza-se, sim, em torno
de possibilitar essa atuacdo, mas observa-se, especialmente na fala do sujeito 3, que essa
possibilidade de atuagdo nos espacos de controle social é viabilizada unicamente no periodo
das mobilizacbes que sdo promovidas pelas unidades de atendimento com vistas a

participacdo dos usuérios no processo eleitoral ou nas conferéncias.
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Possibilital muito, muito, muito...No meu entender, a promocdo comeca a partir das
pré-conferéncias, a gente chama os usuarios dos CRAS para participar, |a nas pré-
conferéncias a gente vai explicar o porqué que tem isso, porque acontece, a
importancia dele também de estar participando, de estar dando a opinido dele pra
melhorar o funcionamento e a fiscalizagdo com dinheiro que chega, pra onde vai pra
ser gerido (Depoimento do sujeito 3 — representante de usuarios).

Tem ndo. Ele ndo trabalha com usuério, que se trabalhasse mais com usuarios as
pessoas ndo viam o CRAS como veem hoje. Se trabalhassem mais usuario seria
mais bem visto CMAS (Depoimento do sujeito 5 — representante dos usuarios).

Na fala do sujeito representante do poder publico, ha um indicativo de viabilizacdo
dessa questdo que tem constado nas pautas de deliberacbes do conselho. A referida
conselheira também acentua a importdncia e as dificuldades de realizar um trabalho
continuado junto aos usuarios, diante das muitas atribuicdes que o CMAS/TE tem como

instancia de controle social.

Bem, as acdes de rotina do CMAS séo as discussdes nas pautas realmente quando
temos reunides ordinarias e extraordinarias sempre surge esses questionamentos em
relacdo de como estd sendo a participacdo do usuario dentro da politica de
assisténcia social agora em relacdo a promocéo da atuacdo dos usuarios no ambito
do controle social nds ainda estamos em nivel de discussao ainda, temos a intencdo
no planejamento agosto 2018 ou 2019 fazer um férum dos usuérios do SUAS,
também provocar essa participacdo nos Centros de Referéncia de Assisténcia Social
— CRAS, esté levando essa discussdo para 0s CRAS e CREAS também e tentar
melhorar, qualificar, essa atuacdo dos usuérios. Eles atuam nesses espacos dos
CRAS e CREAS e em outras unidades também, mas nds ndo sabemos em que nivel
essa atuacdo, nés ainda ndo temos essa informacdo infelizmente, mesmo porque
assim, atribuicdo de Conselheiro ela é realizada em conjunto com nossas atribuicoes
também quanto profissionais entdo isso dificulta muito de certa forma ter uma
atuacdo mais efetiva dentro do Conselho. Ter uma atuacdo mais efetiva no controle
social do SUAS, o fato de termos o tempo muito limitado, para atuar no CMAS
também diante das nossas atribui¢Bes e competéncias enquanto profissionais no meu
caso, enquanto Assistente Social Técnica, e que assunto também é um cargo de
gestora na gestdo do programa Bolsa Familia e cadastro Unico do municipio de
Teresina. Entdo esse fator dificulta muito. Se nos formos langar um olhar ao
regimento interno do Conselho e a quantidade de atribuicGes e de a¢des que nos é de
responsabilidade, no6s ficaremos apenas a disposicdo do Conselho, nés néo
realizariamos outra atividade para além de sermos conselheiros, entdo isso dificulta
muito, esse processo de estarmos atuando mais efetivamente nesse sentido nessa
discussdo e nessa promogdo da atuacdo dos usuarios do SUAS no ambito do
controle social (Depoimento do sujeito 1 — representante do poder publico).

Haja vista os posicionamentos acima, ressalta-se o entendimento do sujeito 1 acerca
das atribuicbes do CMAS/TE direcionadas, mas ndo ainda efetivadas a garantir a participacdo
dos usuarios nas instancias deliberativas e em atividades de controle social. Conforme a
Resolucdo CNAS n° 11, de 23 de setembro de 2015, sdo atribuicdes dos conselhos:

[.-]

Il —assegurar que os Conselhos de Assisténcia Social efetivem programas de
formagdao para usuérios e liderangas comunitérias;

111 — assegurar que os Conselhos de Assisténcia Social realizem foruns, seminérios,
audiéncias e eventos em que 0S usuarios possam apresentar suas ideias, reflexdes,
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debates, reivindicacBes e solugdes junto aos representantes ou a organizacfes de
usuérios; [...] (BRASIL, 2015, p. 05).

Entende-se que a resolucdo do CNAS estabelece pardmetros para se assegurar a
ampliacdo de espagos democraticos que promovam a ruptura com politicas antidemocraticas,
viabilizando, assim, a capacidade de organizacdo dos usuérios direcionada ao poder decisorio
destes nos espacos publicos deliberativos, como os conselhos, o que nao se tem efetivado na
realidade local. Nas falas dos sujeitos, ndo se identificam experiéncias que remontem a
possibilidades organizativas dos usuarios promovidas pelas unidades de atendimento do
SUAS, seja de execucdo direta do poder publico ou de organiza¢fes ndo governamentais.

Conceicdo (2016) aponta que, diante dos desafios a atuacdo dos usuarios nos

conselhos, alguns elementos precisam ser observados, como:

A ampliacdo dos espacos de participacdo e a busca por descentralizar as discussoes
sdo fatores cruciais para facilitar o acesso dos usuarios que vem sendo buscado por
representantes dos espacos dos conselhos;

A mobilizacdo dos usuarios da assisténcia social e a busca pela garantia e ampliacdo
dos direitos sociais sdo elementos centrais para a efetivacdo do protagonismo dos
usuarios da assisténcia social (CONCEICAOQ, 2016, p. 138).

E preciso que essa reflexdo seja aprofundada, pois, no campo das politicas publicas, a
atuacdo do sujeito social com sua historia, nessa relagdo da sociedade civil com o Estado,
representa a luta de um projeto politico por emancipacdo. Campos (2006) corrobora esse
entendimento ao apontar a necessidade de investimento de projetos onde o objetivo central
seja inserir diferentes atores e também outros tipos de relacfes politicas em diferentes ambitos
onde se acentuam as regras de constituicdo de relacdes mais democraticas. Espacos publicos
como foruns de usuarios e seminarios apresentam-se como estratégias possiveis para se
implementar uma nova cultura participativa para o conjunto dos segmentos de usuarios no
ambito do SUAS em Teresina.

Aqui se destaca a experiéncia da Camara dos Usuarios realizada por um dos CRAS de
Teresina, anteriormente apresentada no escopo deste trabalho, como um grande avanco para
possibilitar essa nova cultura participativa. Isto requer um compromisso da gestdo, dos
trabalhadores do SUAS e do CMAS/TE.

O conselho deve tratar, nos seus espacos de debate, da relevancia dessa reflexdo.
Como assevera Machado (2012, p. 148):

Essas nogBes favorecem a compreensdo do controle social na assisténcia social,
como processo permanente de participagdo popular e cidadd na formulacdo, na
deliberacdo, no gerenciamento financeiro, no acompanhamento da execucgdo e na
avaliacdo da politica pablica de assisténcia social, através de esferas publicas e de
espacos publicos democraticos, constituindo-se numa mediacdo necessaria a
superacdo das desigualdades sociais e construcéo da justiga social.
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Desse modo, entende-se que os pontos aqui levantados acenam que se esteja atento ao
campo de afirmacdo da Assisténcia Social como politica publica e & necessidade de
construcdo do sentimento de pertencimento de classe pelos usuarios.

Cabe ainda destacar, neste estudo, a percepcdo dos proprios sujeitos usuarios quanto a
sua atuacdo no CMAS/TE.

Eu acredito que contribui. Pra mim foi uma avaliagdo boa, foi experiéncia boa. Até
entdo eu ndo conhecia nada de conselho, ndo conhecia instituicdo, nem sabia que
existia, e quando cheguei aqui me foi explicado, recebi toda orientacdo e me deram
a oportunidade de fazer parte do conselho de fiscalizagdo na época de fiscalizar
instituicdes que pediam inscri¢des e a gente fazia a visita e ia avaliar se realmente
ela se encaixava ou ndo, € interessante, muitas tentam, solicitam inscri¢do, mas nao
se encaixam no perfil que o conselho exige para fazer parte (Depoimento do sujeito
3 —representante dos UsUarios).

Minha atuacdo no inicio foi boa, mas depois comecei a questionar sobre o abrigo
Manaim eu fui crucificada. Pra mim....fica até dificil de responder, a gente tenta ser
um bom usuario e transmitir o que é o usuario, mas na minha comunidade, falo
muito com minha coordenadora, e ela me cobrou muito, que devo participar mais,
quando tu chega numa reunido que tu fala do SUAS e tu fala do CRAS, todos tém
outra visdo, 0 CRAS lota (Depoimento do sujeito 5 — representante dos usuarios).

Estou sempre presente nas reunides quando sou convocada, as vezes até antes
guando tem muito assunto eles avisam e sempre venho. Quando tem um horror de
gente experiente e eu fico timida, mas vou me acostumando (Depoimento do sujeito
2 — representante dos usuarios).

Existe aqui uma auséncia na percep¢do dos sujeitos usuarios do significado da sua
atuacdo para a afirmacdo da Assisténcia Social como politica de direito. Também n&o
percebem que sua atuacdo possibilita essa afirmacdo de direitos no ambito dessa esfera
publica. Os depoimentos revelam certo nivel de envolvimento com as questdes relativas ao
SUAS, especificamente com as praticas no CMAS/TE, e que isso foi importante para eles. No
entanto, nenhum dos sujeitos declarou que sua atuacdo se estabelecia pelas vias da
representatividade. Nos depoimentos, 0s sujeitos usuarios ndo expressaram estar ali por
representarem e lutarem pelos direitos de um segmento organizado e politizado.

Na fala do sujeito representante do poder publico, a atuacdo dos usuarios constitui um
avancgo, mas apenas um passo, sinalizando a necessidade da execucao de aces que devem ser

tomadas pelo CMAS/TE no sentido de assegurar uma participacdo mais qualificada.

Avalio ainda de forma muito elementar, ainda infelizmente n6s ndo temos atuagéo
que nos gostariamos que o0s usudrios tivessem, no sentido da participacdo nas
reunides, das discussdes. Mas é uma questdo também que nds enquanto conselheiros
deveriamos ter uma contribui¢do maior, entdo n6s ndo conseguimos avangar tanto,
temos sim, eu acho que isso € um passo, tem uma usuéria que participa do Conselho,
mas precisamos qualificar essa participa¢do que ainda é muito timida, ainda muito
discreta para aquilo que se propde que deveria ser a participacdo do usuario dentro
do Conselho Municipal de assisténcia social (Depoimento do sujeito 1-representante
do poder publico).



156

Nota-se que o reconhecimento da necessidade de qualificar a participacdo dos usuarios
e alcancar isso séo atribuicdes no CMAS/TE; aponta-se como uma dire¢cdo, como uma leitura
critica ja feita pelos demais membros do conselho acerca dessa fragilidade apresentada pelo
usuario nas reunides do grupo. E importante que o CMAS/TE promova essa qualificacio
direcionada para a constru¢cdo de uma agenda politica com esses sujeitos sociais, onde
espacos, como foruns e seminarios, sejam realizados e o protagonismo assuma sua dinamica
politica na complexa teia das relacfes sociais.

Ainda nessa perspectiva, quanto a importancia dos usuarios para 0 CMAS/TE, 100%
dos sujeitos entrevistados expressaram que a presenca do usudrio é relevante para essa

instancia. Destacam-se aqui 0s depoimentos dos usuarios.

Me sinto muito importante das pessoas importantes, me sinto privilegiada.
Na participagdo, se eu ndo estivesse aqui seria mais dificil o trabalho deles
(Depoimento do sujeito 2 — representante de usuarios).

Para conhecer, ter conhecimento do que é uma equipe de fiscalizar e de promover as
coisas da assisténcia social, os recursos, para onde o dinheiro vai, onde esta sendo
gasto, onde ele esta sendo colocado pra poder o recurso que vem, porque povo diz
tem isso pra assisténcia social, mas a gente ndo ver, aqui é espaco que a gente sabe
de onde vem e pra onde o vai e como estd sendo gasto (Depoimento do sujeito 3 —
representante de usuarios).

Ele é importante porque ele leva as informacdes, mas ele ndo esta levando as
informacdes bem concretas porque eles tém medo, porque dizem: isso aqui ndo pode
sair daqui, isso aqui é sé entre noés, eu ja participei de outros conselhos, fui
convidada, também sou do conselho do idoso, sou suplente de I&, nunca cheguei
numa reunido 14 e disseram isso aqui ndo pode sair daqui, eu luto muito para aqueles
idosos (Depoimento do sujeito 5 — representante de usuarios).

Observa-se que cada um dos depoimentos revela um elemento significativo nesse
contexto de importancia da participacdo dos usuarios para 0 CMAS/TE. O sujeito 3 destaca
uma competéncia do controle social que é a fiscalizagcdo. Ele aponta que a participacdo do
usuario se faz importante para a fiscalizacdo dos recursos publicos. Ja o sujeito 5 remete a
algo relevante ao afirmar que o usuario ¢ importante porque “ele leva informagdes”, ou seja,
imbuido da pratica conselhista, ele pode ser um multiplicador no ambito das suas relacdes
sociais. Mas a fala aqui que mais chama a atencdo € a do sujeito 2. Expressa que, sem a
presenca dela, usuaria do SUAS no conselho, o trabalho seria mais dificil.

A partir desses depoimentos, constata-se que existe, por parte dos entrevistados, uma
percepcao de que a politica de Assisténcia Social ja considera 0s usuarios como sujeitos que
possuem voz e que, potencialmente, podem interferir nas transformacfes cotidianas dos

servicos. Esses depoimentos traduzem os avangos que estdo ocorrendo na construgdo historica
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dada ao SUAS no tocante a valorizacdo do protagonismo dos usuérios no ambito do
CMAS/TE.

Contudo, destaca-se que, na concepg¢édo do sujeito representante de entidade, a atuacao
do usuario no ambito do CMAS/TE é ainda permeada por fragilidades. Em sua fala, ele
destaca: “eu diria ¢ minima”, pela falta de informagdo. Pontua-se que tal fragilidade esta
associada a seguinte constatacdo: 0s usuarios ainda ndo se apropriaram, no seu contexto de
vivéncia na comunidade, nas suas relagdes sociais, da condi¢cdo de pertencimento a uma classe
social que se organiza e luta por direitos. Histdrica e culturalmente esses sujeitos da classe
subalterna viveram e ainda vivem, de certa forma, na invisibilidade, pela condigdo de tutela e
pelo clientelismo que prevaleceu e ainda permanece na conjuntura das politicas sociais
brasileiras.

Na fala desse sujeito, observa-se o entendimento de que estratégias devem ser tomadas
com vistas ao exercicio do controle social pelos usuarios do SUAS. Acerca da importancia do

usuario no CMAS/TE, ela acrescenta que se da pela razdo de este ser o motivo dessas acdes.

Eu creio como ja falei anteriormente nas outras falas, eu acho ainda muito pouco,
atuacdo dele, eu diria minima, porque se a gente vai voltar no inicio a questdo do
processo do controle social, ele é sobretudo, passa pelo usuario, ele é a ferramenta
principal, mas eu ndo sinto que ele esteja nesse processo. Porque eu vejo que é um
usudrio, que hoje, ele ndo tem essa informacao, essa capacitacdo, ele ndo sabe nem
quais sdo as diretrizes, as leis, aquilo que rege para que possa facilitar a sua
participacdo e ate ser usuario dentro dessa politica que é importante. Eu percebo que
precisaria, antes de usuario chegar nessa acdo de controle social, ele ter preparacdo
prévia (Depoimento do sujeito 4 — representante de entidade).

Porque a politica é direcionada a eles, porque nés somos dotados de direitos e
deveres, entdo é importante que cada vez mais, gue nds possamos estar oferecendo a
esses usuarios essa melhor qualidade de atendimento, que ele possa sentir realmente
de fato que aquela construcdo, aqueles projetos e aqueles programas, ndo sdo
imposicdo, mas sim algo que ele tem de direito, mas que ele precisa conhecer cada
vez mais esses direitos, pra que ele depois possa exercer 0s deveres como cidadado e
como usuérios (Depoimento do sujeito 4 — representante de entidade).

Né&o se pode qualificar a fala do sujeito 2 como um entendimento exato que ele tem de
sua importancia para o controle social, mas pode-se constatar que ele entende seu valor como
sujeito participante. Sua presenca nesse espaco publico € relevante, mesmo que nao se
posicione com elogquéncia, demonstrando ter propriedade no que se debate. Sua simples
presenca |4 expressa uma conquista. Disso ndo se pode abrir mdo. A participacdo num
processo eleitoral, a presenca nas reunides, nas conferéncias ou em qualquer outro contexto
viabilizado pelo CMAS/TE significa um passo para a visibilidade desse sujeito social.

No entanto, apesar da importancia da presenca do usuério no CMAS/TE, resultado do

reordenamento no campo socioassistencial com o SUAS, ao materializar 0s pressupostos
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legais conferidos pela CF/88 e a LOAS/93, a consolidagdo da participagdo popular na
Assisténcia Social encontra sérios dilemas. Os seus usuérios sdo caracterizados por pessoas,
grupos e familias que se encontram em situacdo de vulnerabilidade ou risco pessoal e social.
As condigdes as quais estdo submetidos ultrapassam a situacdo de pobreza, perpassando por
condicbes de vwvulnerabilidades que os levam a uma situacdo de subalternidade, que
inviabilizam sua participagdo organizada e coletiva na luta pela garantia de seus direitos
(YAZBEK, 2001).

Conforme Silva (2014), é necessério entender que ao usuario da Assisténcia Social
ainda ¢ destinada a condigdo de “subalternidade”. E um sujeito marcado em sua trajetéria de
vida pelos tracos da desigualdade social que impera num estado neoliberal, conferindo-lhe o
dilema entre o conformismo e a rebeldia.

No bojo dessa analise, compreende-se que a importancia da presenca do usuario no
espaco do CMAS/TE sinaliza para as possibilidades de enfrentar esse grande desafio que o
SUAS tem no sentido de dar conta da participacdo popular, que se apresenta como eixo das
politicas sociais. O grande desafio € o de romper com a subalternidade, historica e
culturalmente construida no Brasil e construir bases sélidas de um projeto sociopolitico junto
aos usuarios que se expressa pela dindmica de reivindicacao e luta por seus direitos.

A importdncia aqui pontuada é também da percepcdo por parte dos demais
conselheiros, representantes do poder publico e também de entidade. Isto expressa o dever do
SUAS quanto a suas fungdes, “a constru¢do de espagos democraticos e de expressdao das
classes subalternas, caracterizando-se como espago de construcdo de direitos e ndo somente
de oferta de servigos” (SILVA, 2014, p. 148).

Esta pesquisa empirica aponta para a direcdo que deve ser dada a promoc¢do de
espacos publicos possiveis de serem viabilizados, em que a Politica de Assisténcia Social
ocupe o centro dos debates e que, nesses espacos, estejam atuando os usuarios do SUAS. E no
centro da discussdo que existem as possibilidades de uma conjuntura de gestdo de fato

democratica, onde todos os sujeitos estejam aptos para a arena de debate e de decisao.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

A questéo do controle social no SUAS, tema de muitos estudos e objeto de pesquisas,
desenha-se no quadro das contradi¢fes inerentes as politicas sociais, especificamente aqui a
de Assisténcia Social. As a¢des no campo das politicas sociais estdo centradas no quadro de
acOes estratégicas do Estado burgués, na perspectiva de sua acdo efetiva, direcionada a
questdo social, de forma a amenizar o cenario de pobreza e desigualdade social, com acGes
compensatérias engendradas no amago da projecdo capitalista de valorizacdo do econémico
em detrimento do social.

Ao se lancar o olhar sobre as possibilidades de participagdo do usuério na instancia de
controle social do SUAS, no municipio de Teresina — CMAS/TE, corroboram-se os estudos
dessa tematica acrescentando elementos relevantes a compreensdo da representacdo da
sociedade civil, do segmento de usuarios. Entende-se que a dinamica em que se inserem esses
atores sociais ndo poderia ser incorporada desprendida de uma analise critica e sociohistorica
da totalidade da realidade social.

O estudo acerca da tematica dos conselhos expde um importante debate acerca do
papel do Estado e sua relagdo com a sociedade civil. No periodo de redemocratizacdo no
Brasil, travou-se uma luta dos movimentos populares reivindicando participacao social frente
a um Estado socialmente excludente e autoritario. Constata-se, pds-Constituicdo de 1988, que
a institucionalizacdo da participacdo social € marcada por um enfoque mais fiscalizatorio,
parametrizado pelos ditames da politica neoliberal e menos estimulante a reivindicacdo, em
conformidade com o estagio da reforma democratica do Estado brasileiro e das propostas dos
distintos segmentos sociais.

Em meio a esse processo, procurou-se entender como se deu a concepcdo de controle
social no contexto brasileiro com a CF/88. E, assim, foi pontuado, no conjunto das anélises, a
contraditoriedade que envolve essa categoria. Garantido pela CF/88, o controle do Estado pela
sociedade civil foi materializado nas diversas instancias, dentre elas, as conferéncias e
conselhos gestores de politicas publicas. Viu-se, no entanto, que tal processo se deu no Brasil
no cerne das contradicdes inerentes as relacdes sociais sob as bases do capitalismo e do
projeto neoliberal que direcionam a sociedade civil para assumir responsabilidades que cabem
ao Estado no tocante a execucao das politicas sociais.

Apesar desse contexto de contradi¢des, no &mbito do SUAS, o estudo afirma que os

conselhos gestores constituem um relevante mecanismo no processo de publicizacdo da
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Politica de Assisténcia Social enquanto espaco de democratizagdo e de legitimacdo da
participacdo da sociedade civil na relacdo com o Estado e, consequentemente, como pratica de
gestdo social, tem sido amplamente discutida pela literatura que trata do tema. Muito mais
pelo potencial que representam do que efetivamente pelos resultados alcangados, esses
conselhos de Assisténcia Social, sob o olhar de estudiosos aqui trabalhados, configuram um
locus de grandes desafios. S&o espacos que demonstram entraves ao seu funcionamento,
minando sua capacidade de representar efetivamente os interesses da sociedade ante o poder
publico.

No cerne de todo o0 processo contraditério em que se inserem os conselhos, a tarefa de
redemocratizacdo das relagdes sociais encara o grande desafio, imposto pela CF/88, de se
construir uma nova préatica politica que rompa com as praticas clientelistas predominantes
desde os primordios da sociedade brasileira. Nesta perspectiva, o controle social, no ambito
das politicas pablicas, constitui um efetivo potencial quando exercido pelo conjunto de atores
sociais a partir de uma organizagao sociopolitica, 0 que demanda uma analise no tocante a
dindmica de funcionamento dos conselhos, suas competéncias, capacidade de deliberacédo e a
representatividade da sociedade civil.

Simionatto (2009) destaca que as lutas travadas pelas classes subalternas, nas
reivindicacbes de direitos, constituem oportunidades de afirmacdo de sua autonomia e
construcdo de um projeto societario. Neste estudo, comunga-se deste posicionamento,
acrescentando que representa a projecdo e identidade de uma classe, um segmento. Séo
individuos que, outrora na condicdo de invisiveis e instrumentos de manipulacdo pelo
assistencialismo historico, se tornam agora visiveis, a partir da regulamentacdo da Assisténcia
Social enguanto politica pablica que evidencia as marcas da pobreza dando respostas as
demandas por meio de um Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), com servigos
definidos e organizados.

S&o evidentes as conquistas advindas desse processo de participacdo popular, através
de espacos democraticos e paritarios, como sdo as conferéncias e os proprios conselhos. No
entanto, em meio a constatacdo da evolucdo no processo de regulamentacdo do SUAS e
concretizacdo de uma rede de servicos estatais, na area da Assisténcia Social, algumas
questdes se tornam latentes dentro de um contexto de participacdo politica estruturado. Como
afirma Campos (2009, p. 112), “o 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 entendimento em torno de programas sociais adequados ao atendimento”. E
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imprescindivel, entdo, uma participacdo efetiva dos representantes da sociedade civil nesse
espaco publico de debate e decisGes sobre os rumos dessa politica. A esfera publica no &mbito
do SUAS constitui um espago para afirmacdo de direitos sociais (RAICHELIS, 1998).

Desse modo, a pesquisa revela que o CMAS/TE, ao tempo em que expressa a
concretizacdo de avancgos no tocante ao que preconiza a LOAS e a PNAS acerca da instituicao
de uma esfera plblica que assegura a participagdo dos usuarios, observa-se também um
cumprimento desta diretriz participativa nos limites da esfera do conselho e das conferéncias.
Desde sua instituicdo em 1996, atraves de lei de criacdo, 0 CMAS/TE reconhece 0 usuario na
sua composicdo, mas somente em 2013 realizou a primeira eleicdo para a categoria de
usuarios, permitindo, assim, sua atuacdo ndo mais pela representacdo de entidades de
usuarios. Isto configura um avango. O processo eleitoral significa um relevante avango para o
reconhecimento desses sujeitos.

Entretanto, na dindmica de funcionamento do CMAS/TE, na forma como ele se
estrutura e se organiza, ndo foi constatada a promog¢édo de outros espagos que promovam a
organizacgdo coletiva dos usuarios, como foruns ou seminarios. Destaca-se, com isso, que a
auséncia dessas estratégias no ambito do controle social obstaculiza a politizacdo dos usuarios
impedindo sua habilitagdo nos processos decisorios dos conselhos, pois constatou-se a
auséncia de espacos participativos que promovam o sentimento de pertencimento e
reconhecimento como classe, como conjunto de cidadaos de classes subalternizadas.

Foi revelado, nos depoimentos, que 0S Usuarios sentem-se inseguros por ndo terem
conhecimentos necessarios para influenciar nas discussdes, e também ndo se apresentam ao
grupo de conselheiros como representantes com legitimidade da categoria que representam. A
inseguranca revelada relaciona-se a inexisténcia de projetos coletivos no interior das suas
vivéncias como sujeitos usuarios da Politica Publica de Assisténcia Social. Ha a urgéncia de
organizacdo dos usuarios em torno de um projeto politico de forma planejada no &mbito das
acOes de promoc¢do da participacdo no SUAS, em Teresina, como estabelece a PNAS. A
criacdo dos conselhos, as comissdes e 0 acesso as informacdes ndo sdo suficientes para a
pratica conselhista nas decisdes institucionais, sendo, portanto, necessaria a organizacao
coletiva dos usuarios nos territdrios onde estdo suas vivéncias e suas demandas que devem ser
discutidas, debatidas e enfrentadas com uma leitura critica como expressdo da exploracéao
capitalista e da cultura de subalternidade que predomina nas relagdes sociais.

Uma discussdo pautada nos entraves postos a participacdo desse publico se faz muito

pertinente. Um controle social efetivo, com vistas a implementacdo de uma politica pablica de
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direito, a partir de um sistema organico, pressupde um cendrio de participacdo politica eficaz,
pois se vivencia como atribuicdo de tal controle social a intervencdo na definicdo de politicas
publicas através do processo de monitoramento, avaliacdo e fiscalizagdo das acOes
governamentais.

Com base nas reflexdes apresentadas, constatou-se que o controle social na Politica de
Assisténcia Social, com énfase na participacdo do usuario, é elemento promissor no processo
de implementacdo do SUAS em Teresina, visto o alcance da legitimacdo da participacdo
desses atores nos espacos de interlocucdo. Os espagos de participacdo popular, configurados
nas politicas publicas, permitem o protagonismo de atores sociais, que sdo 0s proprios
demandantes das politicas, sendo os conselhos mecanismos a impulsionar os espagos publicos
de participagdo social. Constatou-se isso nas falas dos sujeitos, quando ressaltaram a
importancia do usuario no CMAS/TE.

Este debate se torna instigante, pois, ao tempo em que evidencia elementos relevantes
para a consolidagdo do SUAS, ndo permite desconsiderar que, na relacdo Estado e sociedade,
a légica dominante impde limites a participacdo social, em especial dos usuérios, dentro de
uma perspectiva “democratica” que nao proporciona ao individuo pleno exercicio da
cidadania.

A participacdo do usudrio no CMAS/TE constitui, de fato, um avanco para
implementacdo do SUAS. O cumprimento das diretrizes nacionais, no sentido de garantir, na
estrutura legal, através de processo eleitoral, a participacdo do usuario no colegiado,
configura-se como um avanco. No entanto, o estudo identifica os limites postos a sua atuacao
a partir de uma leitura critica, ressaltada pela operacionalizacdo da paridade.

Nessa condicdo de subalternidade, percebe-se que 0s usuarios, na execucao das suas
atividades como conselheiros no ambito do CMAS/TE, apresentam dificuldades em participar
de forma operacional das discussdes e deliberac6es, dando seu posicionamento frente ao que
estd em debate e apresentando limites a sua atuacdo como sujeitos de direitos. Portanto,
entende-se que compor o CMAS/TE, em cumprimento a paridade, ndo € o bastante, pois
precisa-se ir além. Ao usuario devem ser garantidas condicdes de acesso as informacdes
habilitando-os a atuar na arena de debates acerca dos direcionamentos da politica publica, o
que significa superar alguns obstaculos.

Cabe observar que muitas dessas reflexdes ndo se esgotam aqui neste estudo, mas
conduzem a analises nas suas mdaltiplas implicagcdes. Contudo, é importante destacar os

elementos que sobressairam neste estudo e que se tornam relevantes para posteriores
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direcionamentos na gestdo publica que promovam a atuacéo do usuario de forma efetiva nos
espacos publicos do SUAS:

« O CMAS/TE representa um relevante mecanismo de controle social e esta expresso
no conjunto de conquistas democraticas da sociedade civil como estratégia capaz de
viabilizar uma cultura democrética participativa que promova o enfrentamento da
cultura politica fundada no autoritarismo e clientelismo;

» O processo de inser¢do dos usuarios no CMAS/TE significou um grande avanco
para o controle social no SUAS, no entanto algumas barreiras a participacdo do
processo eleitoral para esse fim devem se superadas;

+ O exercicio do controle social no &mbito do SUAS exige um compromisso com um
processo de capacitacdo continuada para seus conselheiros que os habilite a
competéncias politicas, éticas e técnicas no conselho e que deem visibilidade a
especificidade inerente a participacdo do usuario nessa instancia de controle social
(CAMPOS, 2009);

« O CMASI/TE, por se constituir numa experiéncia relativamente recente, como parte
do contexto do controle social no Brasil, exige investimento politico continuado
para seu aprimoramento e aperfeicoamento;

* No ambito do CMAS/TE, deve-se ampliar o debate em torno da paridade e das
estratégias que tém sido adotadas com vistas a garantia da operacionalizacdo da
mesma para a direcdo de uma atuacdo efetiva do usuario, ndo somente como mero
ouvinte, mas apropriado de todo o processo de fiscalizagdo, avaliacdo e
implementacdo do SUAS;

« S&o multiplas as inovagdes que a PNAS trouxe para o aprofundamento do debate
em torno da garantia de espacos publicos para participacdo dos usuarios do SUAS;

e O CMAS/TE deve organizar estratégias que viabilizem outros canais de
mobilizacdo e participacdo dos usuarios do SUAS como foruns e seminarios com
vistas ao reconhecimento desses sujeitos como usuarios e como atores sociais que
podem construir, de forma coletiva, uma pauta de reivindicacdes do processo de
implementacdo do SUAS em Teresina;

e O poder publico deve investir em acdes pautadas no fortalecimento do conjunto de
usuarios do SUAS através das unidades de atendimento. Os CRAS e CREAS

devem priorizar, nos seus planejamentos, acGes que oportunizem a participacdo
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desses sujeitos sociais, como mecanismos de mobilizagdo na luta em torno dos seus
direitos no ambito da Assisténcia Social; e

e Apesar de se constituir mecanismo de inovacdo no ambito da gestdo publica por
admitir a participagédo social, 0o CMAS/TE néo pode ser isolado de outras formas de
mobilizacdo politica e organizacdo da sociedade civil.

Consoante as abordagens aqui delineadas, mesmo reconhecendo as conquistas
advindas do processo de redemocratizacdo brasileira e dos 30 anos de CF/88, ainda é
imprescindivel uma luta coletiva constante e vigilante sobre os principios e fundamentos da
democracia. E preciso a permanente vigilia e mobilizacdo da sociedade nesse processo para a
efetivacdo do texto constitucional através de uma esfera publica, onde as classes subalternas
sejam protagonistas na luta por um projeto societario. A titulo dos direitos garantidos na
CF/88 e nas normas posteriores que possibilitaram concretude ao garantido em lei, a LOAS e
a PNAS, faz-se necessario, no ambito da Assisténcia Social, um permanente debate
engendrado pelo conjunto dos atores sociais que estabelecem um vinculo com o SUAS e pelo
compromisso com a democracia e justica social.

Em suma, o controle social no ambito do CMAS/TE, na perspectiva de atuacdo dos
usuarios, ao tempo em que se constitui como avanco, também apresenta limites, desafios e
necessarias mudancas. Salienta-se que a concretizacdo dessas mudancas depende da maneira
como o Estado e a sociedade civil brasileira se articulam para determinar seus papéis e
espacos. Por outro lado, hd a necessidade de alterar as historicas restricdes impostas pela
l6gica de funcionamento da maquina estatal e a tendéncia a cultura politica autoritaria e
patrimonialista.

Destarte, o contexto atual de retracdo do Estado, frente as politicas sociais, exige que
se fomente o debate acerca dos caminhos do controle social no SUAS para, assim, identificar
as lutas que ainda necessitam ser aprofundadas, considerando a ampliacdo da
representatividade da sociedade civil, pelo segmento de usuarios dos servicos, beneficios e
programas. A reorganizacdo juridica, politica e técnica, no tratamento da Politica de
Assisténcia Social, que lhe garantiu um novo status, como direito do cidaddo e dever do
Estado, deve ser pauta constante nos espacos publicos e em outros contextos de participacéo
social.

Coaduna-se aos desafios o conjunto das mudancas que devem ser implementadas na
perspectiva do fortalecimento dos espacos publicos que possibilitem a organizagdo dos

sujeitos sociais, representantes da sociedade civil que vivem ainda sob uma cultura de
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subalternidade, na congruéncia de um projeto de classe, de pertencimento e reconhecimento
frente a todo o quadro de exploracdo. Um reconhecimento como cidaddo que encontre, em
outros sujeitos, como os trabalhadores do SUAS e outros representantes da sociedade civil,
aliados num projeto ético-politico de emancipacéo.

Portanto, a singularidade desta pesquisa aponta para 0 ndo esgotamento do objeto
problematizado. A participacdo dos sujeitos sociais, demandatérios da politica de Assisténcia
Social, nos espacos publicos, como os conselhos, deve ganhar visibilidade no campo das
pesquisas, entendendo que a conjuntura atual, marcada por transformacdes politicas e sociais,
sinaliza para o reforco da cultura politica conservadora que cerceia as possibilidades de

organizacdo coletiva.
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ROTEIRO DE ENTREVISTA 1
MEMBRO DO CMAS - USUARIO

ENTREVISTADO:

1. Como deu-se a sua inser¢do no CMAS? Desde quando vocé participa do CMAS?

Que outros espacos de participacdo social vocé atua?

3. Qual a sua concepcdo de controle social no SUAS, considerando a paridade do
conselho gestor?

4. Quais os avancos e dificuldades do controle social no SUAS, enfrentados pelo CMAS
— Teresina, considerando a atuagdo dos usuarios?

5. A estrutura organizacional do conselho possibilita uma efetiva participacdo dos
membros nesse colegiado, a partir de sua paridade?

6. Como vocé percebe a sua participacdo, como usuario do SUAS, no CMAS? Descreva
suas atividades.

7. Que ac¢des, na rotina do CMAS tem se voltado para discussao e promocao da atuacdo
dos usuérios no ambito do controle social, como também em outros espacos de
participacdo na Politica de Assisténcia Social?

8. Como vocé avalia sua atuacdo enquanto usuario no CMAS?

N
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ROTEIRO DE ENTREVISTA 2

MEMBRO DO CMAS — REPRESENTANTE DA SOCIEDADE CIVIL (ENTIDADES
NAO GOVERNAMENTAIS)

ENTREVISTADO:

N

Como deu-se a sua inser¢do no CMAS? Desde quando vocé participa do CMAS?
Que outros espacos de participacdo social vocé atua?

Qual a sua concepgéo de controle social no SUAS, considerando a paridade do
conselho gestor?

Quais os avancos e dificuldades do controle social no SUAS, enfrentados pelo CMAS
— Teresina, considerando a atuagdo dos usuarios?

A estrutura organizacional do conselho possibilita uma efetiva participacdo dos
membros nesse colegiado, a partir de sua paridade?

Como vocé percebe a participacdo, do usuario do SUAS, no CMAS? Descreva suas
atividades.

Que acles, na rotina do CMAS tem se voltado para discussdo e promocéo da atuacdo
dos usuérios no ambito do controle social, como também em outros espacos de
participacdo na Politica de Assisténcia Social?

Como vocé avalia a atuacao dos usuarios no CMAS?
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ROTEIRO DE ENTREVISTA 3

MEMBRO DO CMAS — REPRESENTANTE DO PODER PUBLICO

ENTREVISTADO:

1. Como deu-se a sua inser¢do no CMAS? Desde quando vocé participa do CMAS?

Que outros espacos de participacdo social vocé atua?

3. Qual a sua concepcao de controle social no SUAS, considerando a paridade do
conselho gestor?

4. Quais os avancos e dificuldades do controle social no SUAS, enfrentados pelo CMAS
— Teresina, considerando a atuagdo dos usuarios?

5. A estrutura organizacional do conselho possibilita uma efetiva participacdo dos
membros nesse colegiado, a partir de sua paridade?

6. Como vocé percebe a participacédo, do usuario do SUAS, no CMAS? Descreva suas
atividades.

7. Que ac¢des, na rotina do CMAS tem se voltado para discussao e promocao da atuacdo
dos usuérios no ambito do controle social, como também em outros espacos de
participacdo na Politica de Assisténcia Social?

8. Como vocé avalia a atuacdo dos usuarios no CMAS?

N



MINISTERIO DA EDUCACAO
UNIVERSIDADE FEDERAL'DO PIAUI E
PRO-REITORIA DE ENSINO DE POS-GRADUACAO
CENTRO DE CIENCIAS HUMANAS E LETRAS | s
COORDENACAO DO PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICAS PUBLICAS
Campus Universitario Petronio Portela — Bairro Ininga _ Teresina-PI - CEP
64.049-550 — mpp@ufpi.edu.br — Fone (086) 321 5-5808

Oficio n® 024/18 - PPGPP

Teresina, 13 de agosto de 2018
A Senhora
Presidente Luiza de Marilac Silva
Conselho Municipal de Assisténcia Social
Teresina-P1

Assunto: Autorizag@o para realizagdo de pesquisa

Solicitamos autorizagdo para que a mestranda Janaina Lucélia Oliveira de Carvalho,
realize, tendo em vista a pesquisa “participagdo social no SUAS: um estudo sobre a atuacdo
dos usuérios no Conselho Municipal de Assisténcia Social de Teresina-P1”, a coleta de dados
junto aos conselheiros, utilizando 0s seguintes procedimentos técnicos-instrumentais:

e Pesquisa documental — analise de documentos referentes as deliberagdes resultados
das assembléias do referido Colegiado.

e Observagio sistematica ndo participante — objetiva observar a dinamica de realizagdo
das assembléias ordindrias ou extraordinarias.

e Entrevista semi-estruturada com 0S conselheiros representantes de usurios da atual

gestdo e de gestdes anteriores.

e Entrevista semi-estruturada com conselheiros representantes da sociedade civil, dos
segmentos das entidades de assisténcia social e representantes do poder publico.

Certos que contaremos com 2 valiosa colaboragdo de V. Sa., reiteramos nossos
agradecimentos. y

Atenciosamente,

p gk DR At
K /‘/(,) Profa. Dra. Guiomar de Oliveira Passos

?’ Coordeﬁ%dora do Proérama de Pos-Graduagio em Politicas Publicas

%)@;’/KZZ\ (‘:‘Lé\‘ ( , : ﬁz A
1y ol @4)7%%
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ANEXOS



W&aﬂp MINISTERIO DA SAUDE - Conselho Nacional de Satide - Comissao Nacional de Etica em Pesquisa — CONEP
o" FOLHA DE ROSTO PARA PESQUISA ENVOLVENDO SERES HUMANOS

1. Projeto de Pesquisa:
PARTICIPACAO SOCIAL NO SUAS: UM ESTUDO SOBRE A ATUAGCAO DOS USUARIOS NO CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL DE TERESINA.

2. Numero de Participantes da Pesquisa: 5

3. Area Tematica:

4. Area do Conhecimento:
Grande Area 6. Ciéncias Sociais Aplicadas

[PESQUISADOR RESPONSAVEL

5. Nome:

Maria do Rosario de Fatima e Silva

6. CPF: 7. Endereco (Rua, n.°):

077.980.403-15 RAUL LOPES 1/99998 JOQUEI BI. Corinto/Apto. 605 TERESINA.PIAUI 64048085
8. Nacionalidade: 9. Telefone: 10. Outro Telefone: 11. Email:

BRASILEIRO (86) 9986-7731 rosafat@uol.com.br

[Termo de Compromisso: Declaro que conhego e cumprirei os requisitos da Resolugdo CNS 466/12 e suas complementares. Comprometo-me a
utilizar os materiais e dados coletados exclusivamente para os fins previstos no protocolo e a publicar os resultados sejam eles favoraveis ou nao.
Aceito as responsabilidades pela condugao cientifica do projeto acima. Tenho ciéncia que essa folha sera anexada ao projeto devidamente assinada
por todos os responsaveis e fara parte integrante da documentagdo do mesmo.

Data: ,15 0 y / /87 \/Makt(a A:O ﬂma@» (;QQFojo[wym 63:1',\/’0»

Assinatura

INSTITUICAO PROPONENTE =

12. Nome: 13. CNPJ: 14. Unidade/Orgéo:
FUNDACAO UNIVERSIDADE FEDERAL DO 06.517.387/0001-34

PIAUI

15. Telefone: 16. Outro Telefone:

(86) 9413-6691 '

Termo de Compromisso (do responsavel pela instituicao ): Declaro que conhego e cumprirei os requisitos da Resolug&o CNS 466/12 e suas
Complementares e como esta instituicdo tem condiges para o desenvolvimento deste projeto, autorizo sua execugéo.

Data: ] / - }\'\)\»%M UUK, Qi.lN“/\ M/‘m
Assinatura
o= Prof. Dra. Guiomar de Oliveira Passos
PATROCINADOR PRINCIPAL Coordenadora do Programa de Pés-Graduag8o
Néo se aplica PPGPP/UFP!
\
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