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Se queres o0 mundo melhor
vem ca por a tua pedra,
guem da luta fica fora
neste jogo nunca medra.”

Francisco Miguel Duarte,
Poeta popular nascido no Alentejo,
Operério sapateiro, filho de camponeses



RESUMO

Participagdo Popular e Controle Social sdo teméaticas, hoje, debatidas em todas as
instancias das politicas publicas no Brasil. Para a politica de Assisténcia Social,
essas categorias assumem relevancia a partir da Constituicdo Federal de 1988.
Entretanto, foi através da Lei Organica da Assisténcia Social de 1993 que os
conselhos foram regulamentadas como espagos institucionalizados de controle
social, nos ambitos municipal, estadual e nacional. Os conselhos s&o espagos
democréticos, paritarios entre governo e sociedade, tendo entre seus objetivos o
dever de zelar pela politica e fiscalizar as agdes dos respectivos governos. E um
orgao que busca ampliar a participacdo da populacdo no processo de planejamento,
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das acdes da gestdo publica na
execucao das politicas e programas publicos. Diante dos avancos alcancados pela
Assisténcia Social, destaca-se a presenca dos usuérios da referida politica nesses
espacos de controle social como participes desse processo. O objetivo desta
dissertacdo é analisar a participacdo dos usuarios da politica de assisténcia social
no Conselho Estadual de Assisténcia Social do Ceard — CEAS; trata-se de uma
pesquisa de cunho qualitativo, envolvendo o estudo bibliografico, a observagdo em
campo e a aplicacdo de entrevistas juntos aos sujeitos pesquisados. Tragamos 0
perfil dos conselheiros usuérios da atual gestdo do CEAS, revelando o género, a
escolaridade, a renda, a participagdo em programas e projetos da Assisténcia Social
e 0 grau de participacdo destes em outros espacos de controle social. A andlise das
entrevistas nos permitiu apreender as formas de participacéo efetiva no CEAS, bem
como o significado dessa participag&o para o conjunto dos usuarios, os desafios por
eles enfrentados, aspectos de representacdo versus representatividade e a
necessidade urgente de acdes que permitam uma organizagao politica efetiva desse

segmento.

Palavras Chaves: Assisténcia Social; Controle social; Conselhos de assisténcia

social; Democracia; Participacdo; Usuarios.



ABSTRACT

Popular Participation and Social Control are thematic today debated at all levels of
public policies in Brazil. For the Social Assistance policy, these categories take on
relevance from the Federal Constitution of 1988. However, it was through the
Organic Law of Social Assistance 1993 that the councils were regulated as
institutionalized spaces of social control, the municipal, state and national levels. The
councils are democratic spaces, parity between government and society, and among
its objectives the obligation to ensure the policy and supervise the actions of their
governments. It is a body that seeks to broaden public participation in the planning
process, monitoring, tracking and evaluation of actions of public administration in the
implementation of public policies and programs. Given the progress made by the
Social Assistance, there is the presence of members of the policy in these spaces of
social control as participants in this process. The aim of this work is to analyze the
participation of users of social assistance policy in the State Board of Social Ceara
assistance - CEAS, it is a qualitative research, we had a literature study and field
conducted observation and apply interviews with subject searched. Draw a profile of
current users directors of management of the CEAS, which revealed the gender,
education, income, participation in programs and projects of social assistance and
the degree of participation in these other spaces of social control. The data analysis
allowed us to apprehend forms of effective participation in CEAS and the meaning of
participation for all the users, the challenges they face, representative aspects versus
representativeness and the urgent need for action to enable an effective political

organization this segment.

Key-words: Social assistance; Social control; Advice of social assistance;

Democracy; Participation; Users
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1 INTRODUCAO

O debate acerca do Controle Social através de conselhos gestores de
politicas publicas vem ganhando espaco nas discussdes teoricas desde a
década de 1980, com a legitimacdo destes espacos institucionalizados de
participagdo através da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, essa
concebe o controle democratico da sociedade civii sobre o Estado,
estabelecendo bases legais para efetivacdo do controle social, através de

suas diretrizes e principios democréaticos.

A trajetoria do Brasil no que se refere a participagdo da sociedade na
esfera publica merece destaque em alguns periodos histéricos, pelos desafios
e possibilidades encontrados em seu percurso.

Durante a década de 1960, o Pais passou por um longo periodo
ditatorial de cunho militar, que se estendeu até os anos 1985, quando se
coibiu, fortemente, as manifestagdes de participagéo dos cidaddos na vida
politica, a sociedade brasileira vivenciou repressbes politicas graves e

antidemocréaticas.

Essa fase de radicalizagéo da ditadura no Brasil comega a ruir a partir
da década de 1970, causando inquietacdo e mobilizagBes contra os militares
principalmente, pela forma repressiva de governar dos mesmos, utilizando
torturas, puni¢ces diversas, causando a perda de empregos de muitos
trabalhadores. O processo de decadéncia do periodo teve inicio com a
faléncia do “milagre econdmico”, conquistado nos primeiros anos do regime; o
declinio contou com o apoio das camadas da classe média e da classe
trabalhadora, insatisfeitas com o governo vigente. Diante desses fatos,
surgiram novos atores sociais, que passaram a se articular, trazendo assim o
Brasil de volta aos caminhos da democracia. No que se refere & participacdo
da sociedade civil no periodo de inicio da decadéncia, do regime militar,

Nogueira (2014), escreveu:

A sociedade civil ganhou nova articulagdo, as oposi¢cbes
conseguiram seus primeiros éxitos eleitorais e ampliaram sua base
social, o movimento sindical (especialmente aquele referenciado
pelo cinturdo industrial paulista, 0 ABC) recebeu alento e voltou a
realizar greves. Com flagrantes problemas de legitimagdo, e as
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voltas com disputas e indisciplinas em seu préprio interior, 0 regime
foi forcado a pér em pratica um projeto de abertura controlada que
garantisse sua auto-reforma e sua reproducdo. O Pais como um
todo ingressard assim numa fase de tensao e turbuléncia, que o
levara, “de modo lento, gradativo e seguro”, como queria Geisel, de
volta a democracia (Nogueira, 2014, p. 19-20).

O descontentamento com o regime militar repressor deu vigor ao
surgimento de novos movimentos sociais, ganhando esses significativa
expressdo na década de 1980. Gradativamente esses movimentos se
articularam em um intenso processo de mobilizacdo popular em prol de um
projeto de redemocratizacdo do Pais, com énfase na participagdo popular,
contando com adeséo e o pioneirismo do Movimento pela Reforma Sanitéria,
0 Movimento de Meninos e Meninas de Rua e o Movimento Sindical, entre
outros. O &pice desse processo de mobilizacdo dos movimentos sociais em
busca do retorno aos caminhos da democracia no pais, efetivou-se em um
movimento denominado "Diretas J&", que tinha como objetivo principal a luta
para realizagdo de eleigcbes diretas; o movimento surgiu no ano de 1983
sofrendo varios revezes por parte do regime vigente, porém a perda de
prestigio do governo militar perante a sociedade era intenso, 0 que provocou
a adesado cada vez maior ao movimento das "Diretas J&", ocorrendo vérias
manifestacbes de apoio por todo pais. Em 1985, o movimento ganha éxito
com a queda do regime militar e, consecutivamente, se restabelece a

democracia no pais.

A aprovagdo pelo Congresso Nacional da nova Carta Magna em
1988, conhecida como Constituicdo Cidada, trouxe em seu contetddo o
reconhecimento dos direitos sociais e 0 anuncio das politicas sociais como
garantia dos direitos: "S&o direitos sociais a educacdo, a saude, a
alimentacdo, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social,
a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na

forma desta Constituicdo" (Brasil, CF, art, 6°, 1988)

A execucdo desses direitos é da responsabilidade do Estado,
garantindo a participagéo da sociedade civil no controle social de suas agoes.
Assim, legalmente emerge a participagdo da sociedade na esfera publica.

Machado (2012), em relacdo a esta fase da historia brasileira reflete:
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A partir das garantias dessa Constituicao, o trato da questéo social
enguanto “benesse” ou “questdo de policia” vai aos poucos sendo
pautado pela nocdo de “direito do cidaddo e dever do Estado”, e a
guestdo social passa a ser abordada como politica publica,
garantidora de direito firmados em lei. Isso ocorre mediante o
reconhecimento de direitos sociais de carater publico, as quais
precisam estar articuladas a outras politicas publicas, embora
assumidas em lei como responsabilidade de Estado, essas politicas
devem ser viabilizadas com a participacdo ativa e o controle social
da sociedade civil organizada sobre o Estado. (Machado, 2012, p.
41)

Dessa forma, o enfrentamento da questdo social, passa através da
Constituicdo a ser assegurada via politicas publicas e estas passam a receber

o controle social da sociedade civil organizada, com énfase na democracia.

A democracia participativa, exposta na Constituicido de 1988, forneceu
as bases para uma relagdo mais compartilhada entre Estado e Sociedade
Civil. De certa forma admite mdiltiplas parcerias na formulagéo,
regulamentacdo e execuc¢do de Politicas Publicas, cabendo ao Estado a

primazia na conducéo e coordenagéo das mesmas.

A politica de assisténcia social, legalmente reconhecida como politica
publica no interior do sistema de protecéo social do Pais, ao lado das politicas
de saude e previdéncia, passou a ser garantida como dever do Estado e
direito do cidaddo que dela necessitar, proposta pela Carta Constitucional de
1988, em seus artigos 203 e 204. Destacamos que a partir dai estdo
indicadas as possibilidades para conducéo da assisténcia social com um viés

participativo e democratico:

No campo da Assisténcia Social, um dos grandes ganhos foi o
reconhecimento dos “desassistidos” como sujeitos de direitos,
alterando a concepcao da assisténcia como favor, sempre usada de
modo clientelista, além da ado¢éo do carater distributivo, que anula
a exigéncia de contribuicdo prévia para que seja possivel usufruir os
servicos. (CORREIA, 2005, p.31)

A constituicdo representa, assim, avancgos juridicos-legais, institui a
descentralizagcdo politico-administrativa da assisténcia que se
organiza e se integra a outras politicas sociais e instituicdes nas
unidades subnacionais; incentiva a que estados e municipios se
estruturem com secretarias ou 6rgdos correlatos para realizar a
coordenacao regional e local, sob um comando Unico, evitando a

1 Ao nos referirmos a Sociedade Civil, partimos de uma visdo Gramsciana, onde a sociedade
civil dentro da perspectiva de Estado Ampliado, é retratada pelo complexo espago nao
governamental, criado pelo universo heterogéneo de entidades de natureza distinta. Nesta
esfera as classes subalternas sdo convocadas a lutar em busca de um novo projeto

hegeménico de acordo com seus valores e ideais. (Machado, 2012)
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fragmentacdo e a pulverizacao institucional, articulando um conjunto
de acdes nas trés esferas de governo. O carater de organizacao
democratica é anunciado pela via da participacdo da sociedade na
formulacao e no controle social da politica (SILVEIRA, 2007, p. 91).

No &pice das conquistas dos direitos sociais que marcaram a década
de 1980, ocorre um retrocesso no que tange a efetivacdo dos direitos
legalmente garantidos, produzido pela ofensiva neoliberal globalizante. O
Estado Neoliberal esta relacionado a nova fase de acumulacdo de capital e o
ressurgimento das ideias liberais, surgindo como oposi¢cédo ao Estado Social
de perspectiva Keynesiana. As ideias neoliberais consideram excessivo o
poder do Estado Social, no que se refere ao mercado e a sociedade. (Nobre,
2001; Couto, 2010) H& nesse periodo uma minimizacao da responsabilidade
do Estado no que concerne a execucdo das politicas sociais e garantia de

direitos.

A logica neoliberal, adentra no Brasil na década de 1990, inicialmente
com o governo Collor, consolidando-se no governo FHC, perpetuando-se nos
anos seguintes, atingindo os setores menos favorecidos da populacéo
brasileira, com cortes expressivos nas politicas sociais, contribuindo para uma
l6gica de desresponsabilizacdo estatal. “A politica de corte nos gastos sociais
foi acompanhada por uma significativa retracdo das politicas sociais, quando
ndo, por processo de desresponsabilizagdo estatal” (Sitcovky, 2009, p.147).

Continua o autor:

A politica econdmica em curso vitimou diretamente os setores mais
empobrecidos da sociedade que dependem diariamente dos
servicos publicos, sobretudo, aqueles prestados pelo estados e
municipios. Estes foram forcados a sanear seus gastos, muitas
vezes privatizando suas empresas publicas. ( Sitcovky, 2009,p. 147)

Esse processo foi decisivo para provocar retrocessos na
implementacdo da politica de assisténcia social como politica publica, dever
do Estado e direito do cidad&o, afetando, também, os mecanismos de controle
social e isto se evidencia pela demora na sua efetivagdo enquanto politica de
direito na década de 1990.

Diante do cenério de restricdo dos direitos legalmente conquistados, a
politica de assisténcia social, fica sem regulamentacdo por um periodo de 05

anos até o ano de 1993, quando através da Lei n° 8.742, de 1993, Lei
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Organica da Assisténcia social — LOAS, ocorre sua regulamentagéo. Dentre
os principios elencados na LOAS, destacamos o previsto em seu artigo 5°
inciso Il que se refere a garantia da participagdo no controle das ac¢des desta
politica “a Participagdo da populacdo, por meio de organizagbes
representativas, na formulagédo das politicas e no controle das a¢gées em todos
os niveis” (Brasil, LOAS, 1993).

Dessa forma, a LOAS (1993) alinha um conjunto integrado de acdes
entre o governo e a sociedade civil na condugdo da politica de assisténcia

social no Pais.

A Politica Nacional de Assisténcia Social (2004) reafirma a
assisténcia social como politica de protecdo social ndo contributiva, devendo
ser garantida a todos que dela necessitam, sem contribuicdo prévia, de
provisdo dessa protegcdo. Reafirma a importancia da participacdo e do
controle social da sociedade civil, através de espacos institucionalizados,
conselhos de Assisténcia Social(Brasil, PNAS, 2004).

A assisténcia como politica publica possibilitou o processo de
implantacdo destes espacos democraticos de controle social, através das
conferéncias e conselhos em todos os niveis de governo — municipal,

estadual, federal.

Os conselhos, como 6rgdos de controle social da politica de
assisténcia, participam do planejamento, acompanhamento, monitoramento e
avaliacdo das a¢des da gestdo publica, e sdo também orgaos fiscalizadores.

Nesse sentido a Politica Nacional de Assisténcia Social (2004), afirma:

Os conselhos tém como principais atribuicdes a deliberacdo e a
fiscalizacdo da execucdo da politica e de seu financiamento, em
consonancia com as diretrizes propostas pela conferéncia; a
aprovacdo do plano; a apreciagdo e aprovacdo da proposta
orcamentaria para a area e do plano de aplicacao do fundo com a
definicdo 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, PNAS, 2004 p. 51-52)
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Na Assisténcia, a participagdo popular em conselhos € considerada um
avanco politico se comparada com a cultura tradicional e autoritaria
predominante no passado do Pais. Deve-se, portanto, entender o poder que a
representacdo popular possui frente a construcdo e gestdo das politicas

publicas, no caso a politica de assisténcia social. (Sposati, 1992, p. 373)

Desde a promulgacdo da Constituicio Federal de 1988 e da
LOAS(1993), os usuarios da assisténcia social passaram legalmente a serem
reconhecidos como cidaddos de direitos. Os conselhos fazem parte do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS — e passa a incorporar no seu

interior os usuérios da politica que passam

Com a criagdo dos conselhos de assisténcia social, nos trés niveis de
governo, as entidades assistenciais representadas nestes espagos ocupavam
lugar de destaque, mas nem sempre, essa representacao de fato e de direito
legitimava o usuario da assisténcia. Nesses Ultimos cinco anos observa-se
uma mobilizagdo mais sistematica de usuarios para garantir presenca nos

espacos de controle social.

Diante do exposto, 0 objeto desta pesquisa esta centrado na andlise da
participagdo dos usuérios da politica de assisténcia social no Conselho
Estadual de Assisténcia Social do Ceara — CEAS CE. Trata-se de um estudo
relevante para o campo da assisténcia social porquanto, historicamente, os
usuérios, na condicdo de subordinados e receptores de programas, projetos e
servicos ndo tinham voz, estando ausentes das escolhas e distanciados das
decisBes tomadas pelas instituicbes. Por isso, é importante a investigacdo

acerca da dinamica da participagdo desse segmento no ambito do Conselho.

O Conselho Estadual de Assisténcia social — CEAS, criado no ano de
1995, apresenta uma composi¢do paritaria entre membros do governo e da
sociedade civil; nesta Ultima, encontramos representantes de entidades
socioassistenciais, trabalhadores da assisténcia e usuarios da politica de
assisténcia social. O recorte da pesquisa recai sobre a participagdo do

usudrio, pois este representa a mais nova aquisicdo/ conquista dos conselhos.
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Esse espago é uma referéncia para andlise da participacdo dos
usuérios da Politica de Assisténcia Social ao fomento do controle social no
estado do Ceard. No momento em que vivenciamos um contexto de
efetivagdo e fortalecimento da participagdo popular via controle social, o
usuério da Assisténcia é convidado a tomar parte na construcdo desta
politica, ocupando seu lugar que € de direito. Exercer o protagonismo na
politica de assisténcia requer um sujeito atuante, comprometido e
politicamente preparado para as tarefas de fiscalizador das agbes
governamentais. Por isso, este € um grande desafio para a Assisténcia Social,

requerendo superagdes historicas.

A partir do exposto surgem alguns questionamentos: como esti
ocorrendo a participacdo desses usuarios no Conselho Estadual de
Assisténcia Social? Qual o nivel de qualidade e intervengdo da participacao
destes sujeitos? Quais as dificuldades encontradas pelos usuarios nestes
espacos? Que contribuicdo os conselheiros usuérios tem propiciado para o

controle social da politica de assisténcia?

Essa pesquisa tem a pretenséo de contribuir para o debate acerca da
participagdo dos usuarios da politica de Assisténcia no Social, nos espagos ja

mencionados.

E um trabalho que visa compreender, interpretar e sistematizar
informagdes acerca da participagdo desses sujeitos, protagonistas no ambito
do Conselho Estadual de Assisténcia Social do Ceard, entidade envolvida

com a questdo ha 20 anos.

A discussdo acerca da participagdo dos usuarios da Politica de
Assisténcia Social em espagos de Controle Social vem apresentando-se como
objeto de estudo desde a minha graduagcé&o na Universidade Estadual do
Ceard, aonde me inseri em pesquisas e grupos de estudos nesta area,
enquanto bolsista do Laboratério de Seguridade Social e Servico Social no
ano de 2006, com a orientacdo da professora Dra. Irma Martins Moroni
Silveira. Tive a oportunidade de estagiar e trabalhar como assistente social, ja

graduada, no Conselho Municipal de Assisténcia Social do Municipio de
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Maracanau, experiéncia que me deixou mais proxima dos usuarios da

Assisténcia Social nesse espaco institucionalizado de participagéo.

Essa insercdo me instigou a escolher como objeto de pesquisa a
participagdo dos usuarios da Politica de Assisténcia social naquele municipio.
O trabalho de conclusdo de curso teve como tema “Controle social e a
participagdo dos usuéarios, no Conselho Municipal de Assisténcia social de
Maracanau” (2010). A referida pesquisa objetivava analisar o nivel de
participacdo daqueles conselheiros no CMAS — Conselho Municipal de
Assisténcia social e apontou os limites e possibilidades de tal participagéo.
ApoOs trés anos continuei motivada a aprofundar o estudo acerca da
participagdo dos usuarios do Controle social em nivel do Estado — pela via do
CEAS e dos seus conselheiros usuérios, pois esta instancia abrange o
controle do Estado ocupando um lugar social e politico significativo para os

184 conselhos do Estado.

Dessa forma constitui-se como objetivo geral desta pesquisa, analisar

a participagdo dos usuarios no Conselho Estadual de Assisténcia Social —
CEAS. Em relag&o aos objetivos especificos sdo os seguintes:

¢ Identificar e analisar o papel exercido pelos usuarios no Conselho

Estadual de Assisténcia Social;

e Compreender o nivel de intervencdo/ participacdo dos usuarios nos

espacos de Controle social;

¢ Identificar as dificuldades sociais e politicas enfrentadas pelos usuéarios

no espago do Conselho e FOEAS;

e Verificar a contribuicdo dos usuarios para a assisténcia nos espacos

de Controle social.
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1.2. PERCURSO METODOLOGICO

A pesquisa relaciona pensamento e acao, isto €, um problema intelectual
s6 pode ser definido como tal se antes ele se caracterizar em um problema da
vida pratica (Minayo, 2001). A participacdo do segmento usuério nos espagos
de controle social é uma discussdo posta por analistas e conselheiros da

assisténcia social, constituindo-se assim o0 alvo da nossa pesquisa.

A pesquisa caracteriza-se como de cunho qualitativo, por acreditar que
esta modalidade é capaz de ajudar no desvendamento do objeto a ser
analisado. No decorrer do trabalho apresento uma analise acerca das
entrevistas dos conselheiros, com o objetivo de entender o significado e o
conteddo das mesmas, além de trazer observagbes de campo e leituras de
documentos inerentes ao CEAS e uma revisdo bibliografica dos estudos ja

publicados e que compreendem nosso objeto de estudo.

Minayo (2001) ao conceituar a pesquisa qualitativa, relaciona-a aos
aspectos que ndo podem ser quantificados. Acreditamos que esse tipo de
pesquisa nos ajudara na compreensdo do objetivo proposto, nos permitindo

aprofundar a esséncia do objeto. Para a autora a pesquisa qualitativa:

Trabalha com o universo de significados, motivos, aspiraces,
crencas, valores e atitudes, o que corresponde a um espago mais
profundo das relagdes, dos processos e nos fendbmenos que néo
podem ser reduzidos a operacionalizacdo de variaveis (Minayo,
2001, p.14)

A pesquisa compreendeu prioritariamente as categorias teoricas —
Participagdo, Democracia e Controle Social — entendendo que para analise,
compreenséao e aprofundamento do estudo do objeto de que trata a pesquisa,
faz-se necessario uma aproximagdo de tais categorias, pois as mesmas

perpassam o objeto em analise.

O suporte para andlise e interpretacdo dos dados obtidos durante a
pesquisa, voltou-se para o estudo bibliografico de obras ja publicadas por
estudiosos na area, levando em consideracdo as andlises de outros
pesquisadores que estudaram as categorias que abrangem esta pesquisa,

marcando, assim, o primeiro momento do estudo.
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7

Entendemos que o real é algo que se apresenta de maneira
fragmentada, sendo necessario juntar as partes em um todo para assim
decifréd-lo. Na busca por um olhar diferenciado do real e por reconhecermos
que o objeto se mostra de multiplas formas, empregamos o método de anélise
dialética entendendo que este € capaz de nos levar & esséncia do objeto

estudado, levando em consideragéo a historicidade do mesmo.

Esse percurso metodolégico nos permitiu discernir o caminho
percorrido pelos usuarios da assisténcia social para realizar uma efetiva
participagdo pela via do controle social no Estado do Ceara. Buscamos
apreender as mdltiplas formas em que essa participacdo ocorre, analisando
os elementos que envolvem o fenbmeno. Esse método de andlise nos ajudou
a responder os questionamentos sobre a participagdo dos usuérios na esfera
do controle social, bem como, entender e analisar os dados obtidos na coleta
da pesquisa, além de perceber o real, levando em consideracdo a

historicidade do mesmao.

Na busca pela investigagdo do real, levamos em consideracdo a

totalidade em que os usuéarios pesquisados, estavam inseridos.

A teoria é, para Marx, a reproducdo ideal do movimento real do
objeto pelo sujeito que pesquisa: pela teoria, o sujeito reproduz em
seu pensamento a estrutura e a dindmica do objeto que pesquisa. E
esta reproducdo (que constitui propriamente o conhecimento
tedrico) serd tanto mais correta e verdadeira quanto mais fiel o

sujeito for ao objeto. (Netto, 2009, p.5)
O lécus da pesquisa foi o Conselho Estadual de Assisténcia Social no
Ceard — CEAS. Para realizagdo da pesquisa de campo, iniciamos contato
direto com o CEAS, através de sua secretaria executiva, cuja experiéncia,
vivéncia e conhecimento se estendem para mais de quinze anos. O contato
foi longo e centramos nosso interesse sobre a participagdo do usuario no
controle social da politica de assisténcia no estado do Ceara. Estivemos
presentes em reunides do CEAS e FOEAS? Todos esses contatos foram

registrados em um diério de campo, focalizando o usuéario na sua relagcdo com

? Inicialmente a pesquisa tinha como proposta analisar a participacio dos usuarios também
no FOEAS, porém esse espaco encontra-se esvaziado e os conselheiros inseridos no CEAS
nao estao participando das reuniées do férum.
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0 CEAS. As observacbes anotadas levaram a perceber e analisar a relacéo
dos conselheiros usuarios com os demais conselheiros durante esses

eventos. Em suma, o percurso do estudo pode ser sintetizado:

O trabalho de campo consiste no recorte empirico da construgédo
tedrica elaborada no momento. Essa etapa combina entrevistas,
observacges, levantamento de material documental, bibliogréafico,
instrucional, etc. Ela realiza um momento relacional e pratico de
fundamental importancia exploratéria, de confirmacéo ou refutacédo
de hipoteses e construgdo de teorias (Minayo, 2001, p. 26).

As entrevistas semi estruturadas permitiram que 0S sujeitos se
expressassem livremente, sem a intervengdo da pesquisadora; nossa
intervencdo ocorreu quando necessario para compreender o discurso do
depoente. A pesquisadora, nessa fase, interagiu com o0s conselheiros
usuérios, estudando e preservando seu discurso com informacdes

significativas que nos levaram as andlises posteriores. A entrevista € uma:

Técnica de coleta de informagBes sobre um determinado assunto,
diretamente solicitadas aos sujeitos pesquisados. Trata-se, portanto,
de uma interacdo entre pesquisador e pesquisado.(...)Por meio
delas, colhem-se informacgBes dos sujeitos a partir do seu discurso
livre. O entrevistador mantém-se em escuta atenta, registrando
todas as informacbes e s6 intervindo discretamente para,

eventualmente estimular o depoente (Severino, 2007, p.125).
Seguimos um cronograma de atividades, para a coleta do material;
ouvimos e escrevemos O texto emitido por cada entrevistado,
correlacionando-os com os estudos das categorias democracia, participacdo e
o controle social, iniciando a escrita capitulo, por capitulo, tecendo
consideragbes que julgamos fundamentais para articular os conhecimentos
decorrentes das obras lidas com as analises das expressdes dos

entrevistados.

O trabalho estd dividido em trés secbBes: A Secdo | aborda as
categorias inerentes ao estudo — Democracia, Participagdo e Controle Social
— realizamos um didlogo com estudiosos de referéncia nas categorias
estudadas, buscando uma relagdo com o objeto do nosso estudo. Na secao Il
abordamos a trajetéria historica da Assisténcia Social no Brasil desde o
periodo colonial até os dias atuais, sempre na perspectiva da participagdo dos

usuérios em diferentes momentos histéricos de construcdo, legitimacdo e
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efetivacdo da Assisténcia Social enquanto politica puablica; ainda neste
capitulo abordamos a relacdo entre Estado e Sociedade na garantia das
politicas publicas. A Secéo lll analisa a participacdo dos usuérios no Conselho
Estadual de Assisténcia do Ceara — CEAS -CE, tracando um perfil de
participacéo destes e analisando os dados recolhidos na pesquisa de campo,
fazendo relacdo com os conteudos teoricos estudados. Por fim, apresentamos
consideragfes acerca do estudo, entendendo que € um tema em construgao,
pois, em verdade, ainda sdo poucos os trabalhos e pesquisas acerca da
participagdo dos usudrios nos espacos de controle social na politica de
assisténcia social. A propria dindmica do controle social e de fiscalizacdo da

gestdo publica esta se fazendo no cotidiano do CEAS.

25



2 DEMOCRACIA, PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL:
CONSIDERACOES HISTORICO-TEORICAS PARA APROXIMACAO DO
SIGNIFICADO DO PROTAGONISMO DOS USUARIOS DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL

“A democracia politica ndo é um simples
principio tatico: é um valor estratégico
permanente, na medida em que ¢é
condicdo tanto para a conquista quanto
para a consolidacdo e aprofundamento
dessa nova sociedade”

(Carlos Nelson Coutinho)

Para compreender e analisar o protagonismo dos usuérios em um
determinado espaco de controle social de uma politica publica é necessério
conhecer e estudar teoricamente as categorias imbricadas nesta esfera,
dentre as quais destacamos a democracia, a participacdo e o controle social®,

j& que estas se encontram entrelagadas na teoria e nas praticas cotidianas.

Entendemos que ndo se pode falar em espacgos de deliberacdo de
politicas publicas, como é o caso do Conselho Estadual de Assisténcia Social
do Ceard — CEAS e seus representantes usuarios, sem antes adentrarmos no

estudo da participagéo social e do controle social.

Assim, esta secao visa trabalhar as categorias mencionadas de forma
separada, investigando e expondo conceitos, buscando relaciona-las quando

necessario.
2.1 UMA ABORDAGEM TEORICA ACERCA DA DEMOCRACIA

Falar de democracia remetemo-nos aos gregos, especificamente ao
século VI, considerado, historicamente, o pais que deu origem a democracia.

A palavra significa demos (povo) kracia (poder), indicando etimologicamente

® As categorias de Participacdo e Controle Social possuem significados distintos. Como as
referidas nogdes estdo sempre préoximas, ha uma natural tendéncia em coloca-las como
sindnimas, mas reforcamos que participar ndo € necessariamente exercer controle social,
porém o sujeito ndo exerce o controle social sem esta participando. Isto fica explicito em
Bonavides (2003) quando afirma que o controle social lhe parece possivel apenas pela via da
democracia participativa.
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uma sociedade que tem o povo como detentor de poder. A democracia
gerada héa cerca de 2.500 anos € uma ideia radicalmente nova na historia das
sociedades. (HARTOG, 2001).

Naquele pais o poder do povo era exercido nas Assembleias dos
Cidaddos que se reuniam em um espago publico denominado Agora®.
Entretanto, essa participagdo era cercada de condicionalidades, pois as
mulheres, os estrangeiros, 0s escravos e 0s pobres ndo eram considerados
cidadaos, portanto ndo tinham direito a participacdo politica sendo excluidos
das decisdes; na verdade, os homens mais abastados eram privilegiados no

exercicio direto da democracia e, cada cidaddo representava a si mesmo.

A democracia grega é vangloriada porque acendeu o ideal democrético
em oposi¢ao aos regimes monarquicos e aristocraticos, em que um, ou alguns

poucos mandam e os demais obedecem.

A histdria revela que os ideais democraticos s6 retornam & tona a partir
dos séculos XVII e XVIII diante do exercicio abusivo de poder dos monarcas,
e com 0s questionamentos dos intelectuais acerca do absolutismo. Origina-se,
assim, o liberalismo que se posiciona contra a aristocracia, a transmisséo
hereditaria do poder, dos bens publicos, das terras no interior do mesmo
grupo mandante, em detrimento do coletivo da sociedade. Entretanto, mesmo
diante do avanco do direito ao poder legitimo dos cidadaos, da conquista do
voto com a representagdo popular, a grande maioria da populagdo era
excluida em razdo do voto ser censitario, dependendo do imposto pago para
adquirir a condicdo de eleitor. Isso significa, pois que o poder politico

permanecia restrito aqueles que possuiam propriedades ou rendas.

* Agora era o espaco das pracas publicas, onde 0 povo se reunia para tratar de politica, da
vida das cidades; lugar de decisdes, do uso direto do voto. Esse espaco era utilizado para
finalidades politicas e para fins econémicos como negociacdes, acordos, comércio entre
outros.
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A democracia, na modernidade, pressupde a participagdo dos cidadaos
na vida publica, requisitando o didlogo entre estes e o Estado. Em relagéo a
teoria critica, a democracia e sua valorizagdo na sociedade estdo associadas
a construcdo de uma esfera politica que ndo separa o Estado dos cidadéaos,

com énfase na emancipagédo humana. (SOARES, 2012)

A valorizagdo da democracia na sociedade moderna sugere a
participacdo dos cidaddos na vida publica ou na vida comum,
pressupondo a comunicagdo entre Estado e seus cidadaos, sendo
gue as questBes governamentais correspondem as reflexdes dos
proprios cidadados, podendo gerar uma espécie de consciéncia
governamental como produto da propria consciéncia social. (...)Na
perspectiva da teoria critica, a valorizacdo da democracia direta
no ambito da sociedade moderna associa-se a possibilidade da
constituicdo de uma esfera politica sem a separacdo entre
Estado e cidaddos, caminho necessario para a superacdo da
emancipacdo politica e o alcance da emancipa¢cdo humana.
(SOARES, 2012, p. 33, grifos nossos)

Nesta perspectiva, democratica € necessario pensar uma esfera
politica que garanta a participacdo dos sujeitos nas tomadas de decisdes,
sem dissociar Estado e cidaddos. Entendemos que os conselhos como
espacos democréticos de assisténcia social, possibilitam decisbes de seus
segmentos representativos e do proprio governo. Estes espagos permitem a
construgdo de uma esfera publica-democratica em uma perspectiva critica,
podendo revelar-se como espagos em potencial de garantia de uma efetiva

emancipacdo politica e humana.

Como vimos, uma sociedade constituida em bases democraticas é
aspirada desde os gregos no século VI. No decorrer da historia esse sistema
politico foi adotado por muitas nag¢des, inclusive o Brasil, hoje considerado
uma democracia em construgdo, onde as instituicbes participam de um

processo em busca de consolidagcdo democratica.

Os conceitos de liberdade e de igualdade inerentes a democracia, nem
sempre se constituiram em préaticas habituais em nosso pais. Durante o
Império instaurou-se o Poder Moderador atribuido ao monarca, poder esse
superior a partidos e fac¢oes, capaz de fazer e desfazer agbes do parlamento.
Para Freire (2012)

N&o seria exagero afirmar que a monarquia constitucional do século
XIX nédo foi claramente um sistema democratico. Sua sustentacao
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repousou em grande medida sobre a burocracia; mas este arranjo
funcionou bem apenas enquanto foi interessante para alguns
poucos-atores. (p.154)

Nesse periodo, manteve-se a escraviddo e foi instaurado o voto
censitario; a participacdo politica se caracterizava como privilégio de poucos e
por mais que o pais vivenciasse uma monarquia constitucional em um regime

representativo, nao houve realmente efetividade democratica.

A jovem Republica Brasileira, instaurada no século XIX ficou conhecida
como uma instituicdo democréatica fraudulenta, pois sua énfase era a
alternncia de poder entre as oligarquias, além de restringir ainda mais a
participagdo através do voto. Assim “a herancga politica que a Primeira
Republica deixou certamente ndo foi a experiéncia democrética’. (FREIRE,
2012, p. 154)°

Diante da instabilidade causada pelo sistema acima descrito, um
movimento chamado “Revolucao de 1930” coloca Getulio Vargas no poder, na
condicdo de “Governo Provisorio”, encerrando, assim, o periodo da Republica
Velha. Inicialmente, os ganhos se referem a ampliacdo da participacéo
politica, com a insercdo de diversos atores ao sistema eleitoral, inclusive
mulheres. O primeiro periodo do governo Vargas (1930-1934) € reconhecido
como inicio de uma era democratica no pais. No que se refere a Revolugéo
de 1930, Basbaum (1985), relata que, logo apds a deposicdo do Presidente
Washington Luis, houve um

... entusiasmo pela vitoria, a alegria popular pelo Brasil- Novo, que,
parecia, uma nova era havia sido alcancada, de liberdade e
progresso. E durante alguns dias o povo chegou a julgar-se dono do

poder. O movimento das massas nas ruas era Como uma corrente
impetuosa de uma represa rebentada. (p.13)

Ainda em relagdo ao primeiro periodo da era Vargas, teremos
instaurada a Assembleia Constituinte para elaboragdo da nova Constituicéo
que é promulgada no ano de 1934, garantindo, em seu texto, algumas
propostas que pautaram a revolugdo de 1930. Foi estabelecido um novo

® Durante a fase da “Republica Velha” que perdurou dos anos de 1890 & 1930, o poder ficou
nas maos das grandes oligarquias agrarias. “o pais foi alvo de revoltas e insatisfacdes,
originando profundos problemas sociais em todo o Territério nacional, tendo avancado, por
volta dos anos 20-30, no desenvolvimento industrial” (Silveira, 2007, p.39)
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cédigo eleitoral, e 0 voto secreto a todos os cidaddos maiores de 21 anos. No
que se refere aos trabalhadores, uma gama de direitos foram conquistados,
dentre estes destacam-se a reducdo da jornada de trabalho para 08 horas
diarias; a igualdade salarial entre os géneros; a proibicdo do trabalho aos
menores de 14 anos; a remuneracgdo das férias e indenizacdo das demissdes
por justa causa.

O Segundo periodo de (1934-1937), teve Vargas como presidente da
repUblica, sendo conhecido como um governo Constitucional; o pais
vivenciava uma grave crise econdmica, as contradi¢cdes sociais se acentuam,
gerando reivindicagdes por melhorias; porém, o povo sofreu uma grande
derrota quando Getulio instaurou no Brasil, no ano de 1937, uma ditadura
restringindo os direitos democraticos por ele mesmo ampliados, através da
outorga da Constituicéo de 1937

De carater nitidamente fascista, era apenas a confirmagdo de um
“status quo”. O clima de terror, o estado de sitio seguido pelo
estado-de-guerra, ha muito haviam tirado do povo todos os direitos
garantidos pela Constituicdo. Os partidos politicos inteiramente
desligados das massas, um Congresso de eunucos divorciado do
povo, ninguém mais acreditava nesses dois mais instrumentos da
democracia (BASBAUM, 1985, p.98)

Nesse periodo, Getulio amplia seus poderes enquanto presidente,
intervindo nos poderes legislativos e judiciarios, e indicando os governos
estaduais. Vargas prezava ainda por seu populismo e buscava uma relacéo
amigavel com os trabalhadores, através de concessfes e leis trabalhistas.
Assim enfraquecia e desmobilizava os movimentos sociais, enquanto 0s

sindicatos passaram a ser espac¢o de propaganda da politica varguista.

Esse cenério acabou gerando insatisfagdo com o governo vigente e
provocou o golpe militar e a saida de Getulio do poder, tendo como sucessor,
Eurico Gaspar Dutra, que assumiu a presidéncia juntamente com a abertura
dos trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte. A Constitu¢do de 1946
restabelece os direitos democraticos vetados pelo anterior presidente. Sobre
esse periodo Heber (2006) salienta:

O Estado Novo formalmente instituido em 10 de Novembro de
1937 por Getllio Vargas caracterizava-se pela extrema
centralizacdo politica, repressdo a partidos politicos
oposicionistas e fortalecimento da presenca do Estado em
todas as esferas da vida nacional. Esse modelo governamental
nao foi um projeto idealizado exclusivamente por Vargas, mas
contou com apoio da grande maioria das forcas oligarquicas
estaduais e da Igreja Catdlica, além da participacdo ativa dos
militares e grupos burocraticos que defendiam o estabelecimento de
um regime autoritario, estavel e capaz de modernizar o Brasil. (p.1,
grifos nossos)
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A fase seguinte corresponde a um periodo ndo menos autoritario na
histéria brasileira, restaurando-se alguns direitos, com avangcos na
democracia, porém acompanhados de uma histéria democratica pautada na

limitagdo dos direitos.

Heber (2006) se reporta a historia democratica brasileira afirmando que

desde o inicio

A situacao do Brasil no ponto de vista politico € a mesma desde a
sua fundacgéo, ndo houve uma “ampla liberdade democrética” apos
a Independéncia do pais, nem com a Proclamacdo da Republica,
nem com a Republica Velha, e até mesmo nos anos posteriores ao
Estado Novo. A populacdo permaneceu excluida das decisbes
politicas e relegada a receber os favores das elites nacionais, e
por assim ser, ndo ha sentido falar em redemocratizacdo da
sociedade ou democracia no periodo imediatamente posterior a
1945 devido a permanéncia de estruturas politicas, econémicas
e sociais até entdo presentes no governo discricionario do
Estado Novo. (p.1, grifos nossos)

Essas caracteristicas podem estar relacionadas ao atraso do pais em
relacdo ao desenvolvimento do capitalismo e das ideias liberais que ocorriam
no mundo; o Brasil sempre esteve atrelado tardiamente a execucgéo destas e
demais ideias, devido as raizes vinculadas aos donos do poder oligarquico.
Sobre a dificuldade de implementacdo no pais de um projeto democrético,
Freire (2012) reflete:

As dificuldades para a criagcdo de um projeto democratico no
campo do liberalismo no Brasil encontra justificativa no préprio
caminho brasileiro, a via “prussiana’, para o capitalismo, cuja
caracteristica principal seria a conciliagcdo do progresso com o
atraso. Na medida em que a mudanca sempre foi realizada de tal
modo que as velhas classes dominantes e as velhas formagfes
econdmico-sociais ndo fossem destruidas, mas se “fundissem” com
os elementos das novas classes, e dos novos modos de producao,
nao causa estranheza que a doutrina liberal ao ser importada pelas

classes mencionadas, acabasse ndo somente ajustando-se, mas
sobretudo expressando adaptacdes ambiguas. (p.156)

Com a morte de Vargas, deu-se continuidade a era desenvolvimentista
e populismo no Brasil. O desenvolvimentismo no Brasil teve lugar com trés

presidentes:

e Juscelino Kubitschek(1956-1961) alicergou seu governo no
Plano de Metas “50 anos em 5”; acreditava que esse plano

provocaria 0 desenvolvimento econbmico e  social,
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consequentemente as mudancgas necessérias para melhoria das
condicdes de vida da populacdo. Porém, o desenvolvimentismo
ndo produziu desenvolvimento social, a populagdo continuava

pobre e miseravel. (Silveira, 2007)

e O proximo presidente eleito Janio Quadros (1961) renunciou
ap6s 8 meses de governo : pretendia expurgar a corrup¢do do
pais e deter o processo inflacionério; ndo conseguiu produzir
melhoras sociais para a populacdo e o processo das politicas

sociais ndo apresentou nenhum avango.

e O presidente Jo&o Goulart (1961-1964) enfrentou um periodo de
instabilidade econdmica e ingovernabilidade, embora tenha
proposto reformas de base que deveriam mudar a face social e
politica do Brasil; era sensivel as reinvindicagfes populares. As
greves nacionais e posicionamentos politicos considerados de
esquerda indignaram o0s militares e provocou as elites
brasileiras. Os militares que sempre se posicionaram contra
Goulart, taxando-o de comunista, produziram o golpe de 1964,

apoiado pela igreja e fragbes da sociedade civil.

No que se refere a democracia no pais, Silveira (2007), sinaliza:

A democracia no Brasii ndo conseguiu vencer o
subdesenvolvimento. O desenvolvimentismo nao produziu
desenvolvimento social. O pais nédo logrou erradicar a pobreza e a
miséria, tampouco as disparidades de classe e regionais (...) A
constituicdo democratica vigente a época (1946) ndo garantiu a
justica social anunciada, nem propiciou a igualdade e os direitos
sociais. (p.49)

Podemos assim afirmar que do governo de Janio a Jodo Goulart, o pais
enfrentou um periodo de instabilidade econémica e ingovernabilidade abrindo
espaco para o golpe militar de 1964. Com o periodo de ditadura militar, o Pais
vivenciou anos de repressédo dos direitos civis, sociais e humanos. A este
respeito Silveira (2007) destaca:

A ditadura militar ocupou as legislaturas presidéncias de 1964 a
1985. Com ela quebrou-se a ordem constitucional, instalou-se o
periodo autoritario, o retorno ao Estado interventor, efetivando-se

mudancas de cunho administrativo e politico sob o comando militar,
atendendo aos interesses das classes dominantes. (p.52)
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A destituicdo do presidente Goulart, através do golpe militar de 1964,
acarretou 20 anos de ditadura: 1964-1985. Nesse periodo foram
concretizadas medidas repressivas, perseguicdo politica, torturas,
bipartidarismo, eleicbes indiretas, censura, dissolugcdo do Congresso;
governos exercidos a forga, através de atos institucionais e decretos. Reacgfes
e protestos ndo deixaram de ocorrer, inclusive provocaram o surgimento de
guerrilhas urbanas e rurais®, jovens torturados por seus ideais, exilio forcado,

a clandestinidade para muitos brasileiros.

As manifestacdes de rejeicdo as medidas dos militares explodiam em
vérios recantos do Pais, o que demonstra que o povo se organizava nos
pordes da ditadura. Enfim, o Pais vivenciou 20 anos de coer¢cdo com a
destituicdo dos direitos civis, sociais e humanos. Configurava-se no Brasil a
énfase no crescimento econdmico em fungédo do capital. Ao perceberem que
estavam perdendo o poder, os militares procuraram legitimar-se com medidas
salvadoras. Por isso, se valeram de mecanismos politicos: na previdéncia
social instituiram o Fundo Nacional do Trabalhador Rural(FUNRURAL);
ampliaram o direto a previdéncia dos empregados domésticos e dos
trabalhadores autbnomos; criaram a Renda Mensal Vitalicia para os idosos
com 70 anos ou mais; permitiram a contagem de tempo reciproca entre o
servigco publico e a atividade privada para fins de aposentadoria entre outros
(SILVEIRA, 2007)

Com o aprofundamento das contradicbes econOmicas e sociais, 0
ultimo governo militar, cujo presidente foi Jodo Baptista de Figueiredo, iniciou
0 processo de abertura, consolidado em 1985, com eleicdo de Tancredo
Neves, através do colégio eleitoral. Ndo nos esquegamos de que o Brasil todo
se movimentou na busca da redemocratizagdo através do movimento das
“Diretas J&". A participagdo social e popular trouxe de volta o orgulho

nacional. Fernandes(1986) se refere a ditadura

A ditadura militar sofreu uma derrota, que se caracteriza pela
autopreservacdo. As forcas conservadoras descobriram, pelo

® A guerrilha do Araguaia foi uma das mais sangrentas da época, ocorreu na regido amazonica e tinha
como objetivo uma revolugdo socialista com base na Revolucdo Cubana e na Revolugdo Chinesa, foi
um movimento fortemente combatido pelas forgcas armadas.
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movimento das diretas, que a inquietacdo social campeava mais
solta e mais forte que em 1964. Avancaram no sentido de uma
composicdo pelo alto, respeitando o seu braco armado, ja que em
“tempo de democracia” ninguém sabe qual é a veneta do povo. (p.
83)

Apo6s a ditadura militar, toma posse o presidente José Sarney’ (1985),
com a tarefa de restabelecer a democracia no pais. O marco do seu governo
esta na promulgacgéo da Constituicdo Federal de 1988, que foi elaborada com
a participagdo ativa dos movimentos sociais, garantido direitos sociais e a
participagdo da sociedade em distintas esferas, através do controle social. O

Brasil experimentou, assim, a ascensdo dos movimentos sociais organizados.

O processo de redemocratizacdo no Pais comecgou a partir do final da
década de 1970 e do inicio da década de 1980, com a participagéo efetiva de
atores sociais diversos, consolidado através dos direito conquistados com a
promulga¢do da Carta Magna. Embora o Brasil tenha adquirido status de Pais
democrético, isso ndo significou a efetivacdo da democracia plena. “O Pais
tornou-se uma democracia, ‘revolucionou-se’ em termos politicos, mas
permaneceu distante da vida democratica plena”. (CHAUI, 2007, p. 207,

grifos nossos)

No que se refere a afirmagéo da autora mencionada, entendemos que
houve um processo de redemocratiza¢gdo, mas que esta ndo garantiu uma
efetivacdo democratica no Brasil, pois a conjuntura mundial da época
colaborou para o retrocesso das garantias legitimadas, através da
capitalizagdo plena brasileira; ou seja, o Brasil se alicergou no modo de
producéo capitalista, trazendo em suas bases econdmicas, culturais e sociais

o0 capitalismo como direcdo, influenciando diretamente a vida democratica.

O periodo de redemocratizacdo sofreu retrocessos a partir dos anos de
1990, através de um intenso processo de negacao dos direitos conquistados e
fortes investidas da classe dominante e na despolitizagdo da sociedade civil.

Conforme nos diz Correia (2005):

" Sarney era vice do presidente Tancredo Neves, que faleceu antes de assumir a funco.
Ressalta-se que Sarney apoiou a ditadura militar e se mostrou contrario as elei¢es diretas,
durante o processo de redemocratizacdo do pais
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Nesse contexto, a redemocratizacdo conquistada na década de
80 sofre retrocessos na década de 90. Ou melhor, diante do
volume das transformagdes econdmicas que ocorreram no mundo e
da opcgdo do governo brasileiro por acompanhar essas mudancas
submetendo-se as imposi¢cdes do bloco dominante, os espacgos
democraticos criados parecem irrisorios e/ ou com fraca expressao.
(CORREIA, 2005, p. 39)

A opgdo do Brasil ao adentrar no mundo capitalista e,
consecutivamente, de seguir as mudancas econdmicas deste periodo refletiu
diretamente na sociedade civil, causando o enfraquecimento da mesma; em
verdade os espacos democréaticos ocuparam um papel de pouca influéncia

nas tomadas de decisodes.

A democracia no Brasil ganha legalidade a partir da Constituicéo
Federal de 1988, fundamentada no poder do povo®, ao estabelecer em seu
artigo primeiro paragrafo unico: “Todo o poder emana do povo, que o exerce
por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta
Constituicdo” (Brasil, 1988). Efetivar uma democracia é consolidar o direito a
participagdo do povo no poder em conjunto com 0s governantes, na busca da

consolidagéo e garantia de direitos humanos, sociais, culturais e econémicos.

Entretanto, mesmo legalmente constituida, foram muitos os entraves
para sua efetivagdo. Soares (2012) relata que o resultado da desigualdade
social no nosso Pais, fruto das contradic6es postas pelo modo de producéo
capitalista, contribuiu para a dificuldade no exercicio da cidadania,
distanciando grande parte da populacdo da nocgéo de direito e reforgando a
dimenséo conservadora que atinge o projeto de modernidade brasileiro. (p.34)
Entendemos, assim, que a democracia em nosso Pais tem influéncia direta

do conservadorismo que permeia a formagé&o social no Brasil.

Na realidade social brasileira, o projeto europeu foi transplantado,
configurando-se em um projeto de modernidade com tracos
avancados e conservadores, entre os quais podemos considerar as
inimeras dificuldades para as manifestacdes mobilizacbes
populares. (SOARES, 2012, p. 32)

Soares (2012) aponta a desigualdade social no Brasil como a principal

dificuldade para o exercicio da cidadania, pois grande parte da populacéo se

8 O processo de construcdo da Constituicdo se deu de forma democratica, incluindo a

participacdo efetiva de varios grupos e movimentos sociais.
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distanciou dos conhecimentos basicos a respeito dos direitos presentes em

uma sociedade democratica. Nas palavras da autora:

A desigualdade social no Brasil é reflexo das contradi¢cdes geradas
pelo modo capitalista de producéo e das condi¢des sécio-histéricas
presentes desde a formacéo de sua vida social. Tal fator dificultou o
exercicio da cidadania por grande parte da populacéo, distanciando-
a da dimensdo do direito, contribuindo para reforcar o aspecto
conservador em que se processou a modernidade brasileira, bem
como 0 desenvolvimento socioecondmico,aparentemente
independente da esfera politica. (SOARES, 2012, p. 34).

Essas colocagdes nos levam a pensar a dificuldade de participagdo
politica e exercicio da democracia, em momentos que estejam para além do
ato de votar; essa desigualdade social é histérica e alcanca a populagédo
brasileira, distanciando-a dos valores e/ ou principios democraticos. Na
verdade, a populagéo mais pobre brasileira vivenciou os direitos transmutados
de favores e a participacdo democrética em espacos publicos como privilégios

de poucos.

O primeiro presidente eleito diretamente, através do voto popular, apds
a ditadura e o periodo de transicdo democratica, Fernando Collor de Melo
(1990-1992) centrou seus objetivos na modernizagdo do pais, aliando-se
explicitamente a agenda neoliberal de ajuste do Estado; nesse sentido, o
Estado deveria intervir somente nas disfungdes econdmicas e sociais, quando
estas ocorressem de forma profunda, deixando que o mercado autorregulasse
tais disfungdes. O presidente adiou, propositalmente, as regulamentagdes de

leis exigidas na CF de 1988. No que se refere a participagéo popular,

A investida modernizante do governo Collor é orientada por um
estilo autoritario, em que o povo e as organizagdes populares sédo
secundarizadas, instituindo-se uma barreira cada vez maior entre
Estado e sociedade, com desqualificacdo da sociedade civil
enguanto instancia da acao politica e consequente estreitamento do
espaco politico no interior do Estado. (SILVA, 2011, p.79)

Collor ndo conseguiu cumprir com as promessas de campanha, e na
verdade, se envolveu em escandalos de corrupgdo que instigaram a
populagdo a tomar as ruas e reivindicar sua deposicdo através do
impeachment. Distinguiu-se o movimento conhecido como “Caras-Pintadas”,
com jovens e a populagdo em geral, empunhando bandeiras brasileiras e

pintando seus rostos, e vestindo-se de verde e amarelo. A forte pressao
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popular e a confirmacdo de que o presidente estava envolvido nas agdes

denunciadas, provocou seu impedimento para governar.

O vice-presidente Itamar Franco o substituiu, no final do ano de 1992.

Neste periodo.

A concepcao de modernizagdo é revisionada, segundo o discurso
do presidente, na perspectiva de inclusdo da maioria da populacao,
aviltada pelo desemprego e pelo arrocho salarial. Volta-se a falar em
desenvolvimento sem recessao, e as questdes sociais passam a ser
priorizadas na agenda publica, sem que, concretamente, nenhuma
medida relevante seja adotada. (SILVA, 2011, p.81)

Ainda marcando o avango neoliberal na década de 1990 no pais,
elegeu-se presidente o senhor Fernando Henrique Cardoso — FHC — ex-
ministro da Economia do governo Itamar Franco; seu governo foi marcado por
uma agenda de privatizacbes e retrocessos das conquistas obtidas na
Constituicdo de 1988. No que se refere a participacdo e mobilizacdo da

sociedade civil, neste periodo, destacamos as palavras de Silva (2011)

Se considerarmos o contexto de correlacdo das forgas sociais na
sociedade brasileira, nos anos recentes, o que se verifica € uma luta
intraburguesa entre tradicional e moderno, verificando-se uma forte
resisténcia de grupos empresariais tradicionais a redugéo do Estado
na economia, principalmente via estrutura sindical patronal,
enquanto forca organizada da sociedade civil (...) o movimento
sindical, mesmo o mais combativo, tem circunscrito, cada vez mais,
sua atuacao no campo econdmico-corporativo, tentando deter os
indices elevados de desemprego e arrocho salarial, sem maior
participacdo na redefinicdo do Estado. O que se verifica sdo fortes
marcas do corporativismo e da inclinacdo a ideologia do consenso
por parte de centrais sindicais e de grandes sindicatos. O
movimento popular, passada a efervescéncia do final dos anos 1970
e anos 1980, busca novas formas de luta, valorizando sobretudo, a
esfera do cotidiano, com efetivas dificuldades de articulagdo com as
lutas politicas mais amplas. (SILVA, 2011, p.83-84)

Apos oito anos do governo FHC, o Brasil entra em uma nova fase com
a eleicdo de Luiz Inécio da Silva — Lula — este detinha um histérico de
lideranca, de participacdo popular e luta sindical. Sua eleigdo representou
esperancas na mudanga estrutural do pais, no que se refere ao
desenvolvimento social e econdmico. Carvalho (2006), em sua reflex&do

acerca dos governos latino americanos de esquerda, relata que

No exercicio do governo, Lula assume a continuidade da
politica macroeconémica do ajuste, causando uma frustagéo do
anseio de mudanca encarnado na sua expressiva vitoria
eleitoral. Vivencia-se um clima de desalento, face ao recuo do

37



governo Lula em relacdo ao programa histérico do PT. Segundo
analistas, o governo Lula optou por uma politica de “terceira via”,
submetendo-se a agenda de Washington e investindo em
politicas sociais compensatorias, protagonizadas pelo emblematico
programa Bolsa Familia (...)Desencadeou anseios de mudancas
muito acima da capacidade real de mobilizacdo. Inversamente, a
correlacédo de forcas das organizagBes sociais estava muito aquém
do anseios gerados pela subida de Lula ao Planalto. Resultado:
Hoje as expectativas retornam ao interior dos movimentos
sociais e adquirem seu tamanho real. Desfazem-se ilusdes,
pdem-se os pés no chdo. Redescobre-se a consciéncia de que
as mudancas nao virdo de cima. As expectativas de mudanca
voltam a lenta e dura tarefa das ruas. (p.136, grifos nossos)

Diante da desilusdo com o governo Lula, a esperanga por uma
democracia efetiva que garantisse um equilibrio social, retorna a base,
através do surgimento de novos movimentos sociais e o fortalecimento dos
movimentos ja existentes. No segundo mandato do governo Lula, vivenciamos
um relativo avango na participagdo popular, em relagéo ao fortalecimento de
espacos institucionalizados de controle social das politicas publicas, com a
ampliagéo dos canais de comunicagdo dos movimentos sociais com o Estado.

Em publicagéo langada pelo IPEA (2011), foi ressaltado que

Mais de cinco milhfes de pessoas ajudaram a formular,
implementar ou fiscalizar as politicas publicas no Brasil. Pouca
gente, além dos diretamente envolvidos, sabe que boa parte do
Programa de Aceleracdo do Crescimento(PAC), todo o Programa
Nacional de Habitagdo, o plano de expansdo das universidades
plblicas, o ProUni, a criacdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), as politicas afirmativas contra a discriminagéo racial,
de mulheres e minorias sexuais e o amplo conjunto de medidas que
impulsionaram enormes avangos na agricultura familiar nos dltimos
anos foram formulados e decididos com a participagdo direta de
milhGes de brasileiros, por meio de indmeros canais criados ou
ampliados para consolidar a democracia participativa no pais. (p.1)

N&o se pode negar os avancos alcancados neste periodo, em especial,
no que se refere a participagdo politica em espacos legitimados de
participacdo popular. No caso dos usuarios da politica de assisténcia social
estes ficaram mais proximos da mesma, passando a ocupar o interior dos
espacos de controle social, por todo pais. Para a Assisténcia a maior
conquista nesse governo foi a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social

como politica de Estado.

O governo de Dilma Rousseff teve inicio no ano 2011, encontrando-se
no seu segundo mandato. No que se refere ao fortalecimento da democracia

e da participagéo popular, destacamos o ano de 2014, a proposta do decreto
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n° 8.243, de 23 de maio de 2014 a Politica Nacional de Participacdo Social,
visando o fortalecimento e articulagdo dos mecanismos e instancias
democréticas, com a¢do conjunta entre governo e sociedade civil. A politica
observava principios e diretrizes relacionadas ao conjunto de mecanismos
que deveriam ser criados para a socializagéo e compartilhamento de decisdes
acerca dos programas e politicas publicas. Dentre tais mecanismos,
destacamos os conselhos®’. O decreto considerava que o conselho é uma
“instancia colegiada de tematica permanente, instituida por ato normativo, de
didlogo entre a sociedade civil e o governo para promover a participacdo no
processo decisoério e na gestdo de politicas publicas” (p.1). O referido decreto
foi derrubado pela camara de deputados, com forte apoio da oposi¢éo e a
proposta inviabilizada, indicando uma manobra politica para enfraguecimento
da participac@o popular, e evidenciando um jogo de interesses explicito por
parte dos nossos representantes, constituindo-se em uma derrota por parte do

governo, mas néo apenas deste e sim, em especial, do povo.

No que tange ainda o exercicio democratico nos periodos atuais,
destacamos o0s Ultimos acontecimentos em nosso pais referentes as
manifestacdes de junho de 2013 e as recentes manifestacdes de 2015 contra
a governo da presidente Dilma Roussef, apontam para um nimero expressivo
da populacdo brasileira insatisfeita com a forma como o pais estad sendo
conduzido, e, além disso expressam, em especial na Ultima, que esta
populagdo esti descontente com o sistema democratico vigente. O mais
grave é a existéncia de grupos que desejam o retorno do modelo ditatorial®,
de negacdo dos direitos politicos conquistados e inibicdo da participacdo e

manifestacGes da sociedade civil sobre o Estado™.

® O decreto ainda contemplava como espacos de discussdes e tomadas de decisdes
conferéncias, ouvidorias, mesas de dialogo, consultas publicas, audiéncias publicas e
ambientes virtuais de participacdo social. Inclusive ha uma péagina exclusiva na web para
discussao e socializacdo de informacg@es http://www.participa.br/ .

1% penso que referidos grupos esqueceram os males da ditadura militar instalada no Brasil,
guando a democracia foi duramente negada por 25 anos. Analiso esses “desejos” como falta
de conhecimento da histéria brasileira referente ao periodo.

! Essas manifestacBes envolveram camadas da classe média da populacdo brasileira,
acostumadas a privilégios, além do que percebeu-se “maos invisiveis” manipularem do alto a
massa,
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Isso nos faz questionar a teoria de irreversibilidade da democracia
representativa, teoria esta que afirma que os paises que ainda ndo aderiram
ao modelo democratico passariam a incorpora-lo dentro de uma normalidade
institucionalizada. De fato, a insatisfagdo com o sistema democrético ndo €
uma realidade apenas no Brasil, mas sim da Ameérica Latina como um todo.
Nas palavras de Carvalho (2006) h4 um “desalento com a democracia”,
provenientes em especial das desigualdades advindas de um projeto
neoliberal de Estado ajustador, a referida autora diz:

Em meio ao desalento com a democracia, 0 povo vai as ruas
expressando a sua insatisfacdo em “movimentos populares de
massa”’ que se alastram pela América Latina...indiscutivelmente, a
miséria/ a vulnerabilidade do trabalho/ a desprotecéo social sdo o

estopim dessas revoltas populares que trazem a cena publica novos
atores (p.131)

Analisaremos, a seguir, trés formas de democracias que se encontram
atualmente em debate: a democracia representativa, a democracia
participativa e a democracia participativa-representativa. Essa escolha nos
permitira compreender historicamente a democracia e a importancia do

controle social das politicas publicas.
2.1.1 Democracia Representativa: apreciacdes e juizos de estudiosos

O modelo de democracia direta dos gregos tornou-se inviavel, e aos
poucos foi sendo excluido, dando espago a um novo modelo de democracia —
a representativa — modelo adotado na contemporaneidade pela maioria dos
sistemas politicos democraticos:

A democracia representativa ndo é nem aristocratica nem um
substitutivo imperfeito para a democracia direta, mas um modo
de a democracia recriar constantemente a si mesma e se
aprimorar. A soberania popular, entendida como um principio
regulador “como se” guiando a ac¢ado e o juizo politico dos cidadéos,

€ um motor central para a democratizacdo da representacao
(URBINATI, 2006, p. 192). (grifos nossos)

A democracia representativa divide ideias entre os estudiosos da
tematica. Ha uma vertente que defende que a mesma ndo compreende a
exclusdo do povo das tomadas de decisfes, estando para além do sistema
eleitoral de votagdo; Um segundo posicionamento acredita que a melhor

solugéo para a participacdo do povo é a democracia participativa direta, pois
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que tal forma de participagcdo n&o pode ser garantida em um sistema
exclusivamente representativo (BONAVIDES, 2003; DIAZ, 2004; URBINATI,
2006).

Questiona-se, nesta segunda vertente, que os direitos a participagéo e
outros direitos garantidos legalmente na atual Constituicdo Federal brasileira
sdo muitas vezes bloqueados via Democracia Representativa*>. Tal processo
de bloqueio ao exercicio da participacdo, legalmente estabelecido na
Constituicdo é citado por Bonavides (2003), onde o mesmo afirma que na
contemporaneidade a democracia participativa cede lugar & classica

democracia representativa, com énfase em uma pseudoparticipagao.

Dissimulando o seu poder em vestes constitucionais nos Paises que
o totalitarismo do capital governa os ditadores da Carta Magna, de
maos dadas com os globalizadores [...] bloqueiam até mesmo a
reinsercdo plena da Sociedade e do Estado na antiga e classica
democracia representativa, onde o povo dos Paises em
desenvolvimento conserva a forma e ndo a substéncia do poder
democratico e republicano (BONAVIDES, 2003, p. 26-27).

Bonavides (2003) ainda afirma que, no sistema democrético
representativo, hd um baixissimo grau de participacdo, do povo como ente
politico, ja que esse adota o papel de objeto e ndo de sujeito. Trata-se de uma

Transmutacdo da chamada democracia representativa em simulacro
de governo popular. Democracia onde o baixissimo grau de
legitimidade participativa certifica a farsa do sistema,

assinalando o méaximo divorcio entre o povo e as suas
instituicdes de Governo (BONAVIDES, 2003 p. 26, grifos nossos)

Bonavides (2003) e Diaz (2004) questionam a democracia
representativa, por considerarem que, de certa forma, esta exclui a
democracia participativa, quando se limita ao processo de escolha, colocando
0 poder de decisdo de muitos nas maos de poucos. Bonavides, ao criticar a
democracia representativa afirma que: “Todo regime constitucional que se
estabelecer sem a efetiva participagdo do povo em grau de soberania, seré
tdo somente formalismo, simbolismo, nominalismo, nunca realidade, fato,

substancia”. (p.49) Assim sendo, para 0 autor em questdo, a democracia

'2 No Brasil, Senadores e deputados s&o eleitos para representar o povo, para legislar o que
0 povo e 0 pais precisa. Entretanto o que se observa é o distanciamento das promessas de
campanha e o legislar a favor de grupos politicos e econdmicos. Portanto, a democracia,
como expresso historicamente, se converte em privilégios.
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representativa ndo ultrapassa as barreiras da formalidade, no que se refere a

participagéo popular.

Entende-se que ndo pode haver democracia de fato se o poder
concentra as decisdes nas maos de uma elite minoritaria, impedindo a
participagdo igualitéaria; a democracia representativa classica, ao limitar a
participacdo do cidaddo ao processo eleitoral provoca o afastamento das
tomadas de decisbes, daqueles que n&do ocupam 0 ‘poder’; esse tipo de

democracia cria o profissional politico:

Com todas suas vantagens, a democracia representativa tem um
grave defeito: a criagdo do politico profissional, com a
conseguinte despolitizacdo dos demais cidadaos, 0s que vivem
uma participacdo de segunda mao, espectadores como sdo dos
debates parlamentares e declaracdo de autoridades e candidatos
(DIAZ, 1994, p.54).

Nesse sentido, na democracia representativa, o ato de eleger os
representantes do povo através do processo de votacao tende a legitimar uma
classe de profissionais politicos, despolitizando os demais cidad&os, limitando
sua participagdo nas tomadas de decisbes ao mero ato de votar,

transformando-os em meros espectadores.

Dessa forma a democracia representativa supde um modelo baseado
na tomada de decisBes politicas por representantes escolhidos por sufragio

universal. Lichman (2007) expressa que:

Assim, no modelo representativo, a participagdo restringe-se ao
momento da escolha dos representantes na ocasido do processo
eleitoral. Aqui, a legitimidade do sistema democratico é dada pela
manifestacdo eleitoral da vontade dos cidaddos . Em outras
palavras, a responsabilidade do processo decisorio fica restrita aos
representantes escolhidos pelo sufragio eleitoral (p. 144).

Refletindo sobre a excluséo dos cidadéos dos processos de tomada de
decisbes em uma democracia regulada no modelo de representacao,
Bonavides (2003) questiona o fato de que esse tipo de democracia nao leva
em consideragdo a populacdo como sujeito detentor de direitos, e indaga:
“Quem € o povo, e onde esta o povo, nessa forma de organizacdo em que o
ente politico é objeto e n&o sujeito, e se viu privado, pela extorséo politica, da
titularidade de suas faculdades soberanas?” (BONAVIDES, 2003, p.26). Nesta
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perspectiva, os cidaddos nao ocupam o lugar de protagonistas dos processos

decisorios, exercendo o papel de meros espectadores.

Respondendo ao seu proprio questionamento, Bonavides (2003)
assevera que o fato de vivermos uma pseudodemocracia dominante na era
globalizante, faz com que as decisdes tomadas néo sejam verdadeiramente

do povo e pelo povo.

Nogueira (2004) sustenta que, aos poucos, 0 modelo de democracia
baseado na representacéo foi se mostrando ineficaz, limitando a convivéncia
em meio a uma sociedade plural, apontando fatores que contribuem para a

crise deste modelo democratico, saber:

Em primeiro lugar, os interesses particulares irdo crescer e se voltar
contra a democracia representativa, que ndo estava preparada para
com eles conviver na intensidade e no formato (corporativo) em que
vieram a manifestar-se (...) Em segundo lugar, a continuidade e o
alargamento do processo de democratizacdo levara a
sociedade (e particularmente a sociedade civil) a exigir sempre
mais participacdo e presenca ativa no préprio teatro em que
sdo tomadas as decisdes. (...) Em terceiro lugar, como os
problemas complicam-se e passam a exigir sempre mais
conhecimento especializado para ser equacionados, a arena politica
€ invadida por técnicos e experts. O cidadao pressiona por mais
participacdo e é, ao mesmo tempo, barrado no terreno em que séo
tomadas as decis6es. (...) Em quarto lugar, a informacionalizagao e
a espetucalarizagdo impulsionadas pelos novos modos e
tecnologias de comunicacdo passam a afetar fortemente os
mecanismos e valores da representacdo, da governabilidade
democratica e do Estado. (NOGUEIRA, 2004, p. 134-135, grifos
NOSS0S).

Percebemos, assim, com o avangar do tempo que a forma democrética
representativa limita a participagéo dos sujeitos a um processo de escolha via
sufragio, portanto, insuficiente, passando a ser questionada pela sociedade
civil que passa a reivindicar um espago cada vez maior de participagdo nas
tomadas de decisdes. A tecnologia atualmente se mostra como grande aliada,
facilitando os processos de mobilizacdo destes sujeitos, através de uma

organizagao virtual.*®

'3 Atualmente cresce o nimero de féruns virtuais e listas de reivindicacdes no formato de
abaixo assinados virtuais. Desde 2013 o Brasil vem vivenciando com mais intensidade a forca
das redes sociais. No ano citado, houve manifestacdes por todo pais com nimero expressivo
de participantes, a organizagdo das mesmas através de ambientes virtuais. As discussdes
acerca de politicas publicas vem ganhando maior visibilidade no espagos virtuais, apontando
para uma nova forma de participagdo. O ciberativismo € visto como alternativa aos meios de
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Em uma perspectiva diferenciada, dos autores citados, Urbinati (2006)
em seu estudo acerca da representacdo democratica, faz um resgate das

nogoes de representacao, e defendida sob trés argumentos:

O de que a representacdo pertence a histéria e a pratica da
democratizagdo; o de que diferentes teorias de representacdo sédo
possiveis, dependendo da relacdo entre Estado e sociedade civil; e
o de que esta relacdo chama atencgéo para o papel da ideologia e do
partidarismo na politica. (p.195)

No que concerne a ideia de que existem distintas possibilidades para
efetivagdo de uma democracia pautada na representacdo, o autor defende a
visdo representativa, afirmando que o consentimento por parte do cidadao
para que seja representado por outrem, ndo o exclui de outros processos
decisorios, como ocorre na classica democracia eleitoral, que limita a
participagdo ao voto, como se a representagdo se limitasse a um mero

contrato, sem vislumbrar outras instancias que garantam sua participagao.

A representacdo ndo pode ser reduzida nem a um contrato (de
delegacdo) firmado através das eleicbes nem a nomeacdo de
legisladores como substitutos do soberano ausente, porque sua
natureza consiste em ser constantemente recriada e dinamicamente
ligada a sociedade (URBINATI, 2006, p. 195).

Ainda em sua analise acerca da democracia representativa, Urbinati
(2006) apresenta trés teorias da representagéo': Juridica, Institucional e

Politica.

A concepcdo juridica configura-se em uma relacdo entre representante
e representado, ndo se caracterizando como modelo politico; esta vertente
tornou-se a base para o0 governo representativo liberal e garantiu uma
“justificag@o funcionalista da representacdo e dos direitos politicos, da
cidadania e dos processos de tomada de decisdo”. Tem, como base, a
dualidade entre Estado e sociedade, a representacdo esta centrada no Estado
“cuja relagdo com a sociedade é deixada ao juizo do representante (tutor)”.
(URBINATI,2006, p.199)

comunicacdo tradicionais - telejornais, revistas e jornais - que vem perdendo espacgo e
credibilidade com a populagéo a cada dia.

14 A autora chegou a essa conclusdo a partir da analise, em seu trabalho, acerca de
Rousseau, Sieyes e Condorcet
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No que se refere & democracia institucional, esta possui uma relagéo
proxima a juridica:

As teorias juridica e institucional estdo interconectadas bem de

perto. Elas sdo ambas baseadas em uma analogia entre Estado e

pessoa e em uma concepc¢do voluntarista de soberania, e séo
expressas em uma linguagem formalista. (URBINATI, 2006, p. 197)

Na terceira perspectiva, a representacdo politica é considerada um

movimento dinamico de relag&o entre representante e representado.

A representagdo ndo pertence apenas aos agentes ou instituicbes
governamentais, mas designa uma forma de processo politico que é
estruturada nos termos da circularidade entre as instituicdes e a
sociedade, e ndo € confinada a deliberacdo e decisdo na
assembleia (URBINTAI, 2006, p. 201).

A representagdo, politica, perpassa o entendimento dentro de uma
visdo eleitoreira e atinge uma forma de representacédo que supera o simples
ato de votar e escolher seus representantes. Dentro desta perspectiva
politica, ha a garantia de uma participagdo da sociedade que se d& de forma

dinamica.

Na analise de Urbinati (2006), a concepgdo de governo representativo,
d& margem a duas escolas de pensamentos diferentes: modelo eleitoral de
democracia e o modelo representativo. O primeiro modelo estéa circunscrito a
nocdo de legitimacdo popular via sistema eleitoral, e “nesta visdo, a
representacdo se funda no principio da divisdo do trabalho e em uma selecéo
funcional de expertise”. Na segunda viséo, o autor supde o ato de votar, como

sendo a representagdo, um elo politico entre a sociedade e as instituicdes.

Nesta visdo, a representacdo se funda na teoria do
consentimento, que vé a eleicdo como a expressao do direito
de participar em algum nivel da producéo das leis, ndao como
um método de transferéncia das preferéncias idiossincraticas
das pessoas a profissionais politicos (URBINATI, 2006, p.
193).

Pensar uma democracia representativa baseada nas acfes que vao
além do mero ato de votar, pressupde uma participagdo efetiva e consciente
da sociedade. E nesse sentido de direcdo que os conselhos apresentam-se
como instrumentos de controle para cobrar dos seus representantes nas trés
insténcias do Estado a efetivagéo dos direitos sociais, bem como a destinagéao

de recursos para atender as reais necessidades dos cidadaos eleitores
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Apresentamos a seguir algumas consideragdes acerca da democracia
participativa, considerada por estudiosos como a Unica forma legitima de

participacdo do sujeito como ente politico nas tomadas de decisdes.
2.1.2 Democracia Participativa: limites e possibilidades

A democracia direta € o0 modelo de democracia desejavel por muitos
cidadaos, porém nem sempre viavel. A democracia participativa baseia-se em
valores ideo-politicos diferentes dos principios da democracia representativa.
Esse tipo de democracia se “apoia e se nutre nos atores coletivos, ou seja,
nos cidadaos organizados” (CAMPOS, 2009, p.19). Para este autor, 0 povo
em um modelo de democracia participativa seria reconhecido por sua

organizacgéao, pautada em leis, assumida por todos o0s sujeitos:

...nos termos trabalhados por Arendt (1983),para quem a autoridade
originada das bases néo significa a ficcdo de um povo absoluto, pois
se trata da articulagdo desses corpos constituidos em convencgdes e
assembleias. Nesse caso, 0 povo significa um conjunto de cidadaos
organizados segundo leis reconhecidas por todos. (AREDNT apud
CAMPOS 2009, p. 19).

Em Bonavides (2003) compreende-se que apenas a democracia
participativa constitui-se uma forma de superagdo do modelo vigente, na luta
pela conquista de direitos. Essa forma democratica tem a virtude de
superacdo do modelo autocratico do presidencialismo e da instabilidade
anérquica do parlamentarismo e apenas previne a dissolucdo da legitimidade
pela legalidade. O autor afirma, ainda que a democracia participativa supera

0s elementos representativos democraticos, ao dizer:

Do ponto de vista tedrico faz-se mister, portanto, acrescentar e
admitir que a democracia participativa, sobre transcender a nogao
obscura, abstrata e irreal de povo nos sistemas representativos,
transcende, por igual, os horizontes juridicos da classica separacao
de poderes. E o faz sem, contudo, dissolvé-la. Em rigor a vincula,
numa férmula mais clara, positiva e consistente, ao povo real, o
povo que tem a investidura da soberania sem disfarce.
(BONAVIDES, 2003, p. 27).

Bonavides (2003) acredita que a democracia participativa ndo é um
sonho e nem uma utopia mas uma realidade concreta que pode ser efetivada

na praxis. Assim se reporta o autor

Democracia participativa: democracia da concretude e da realidade
e ndo do sonho e da utopia; democracia do povo e ndo da
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representacdo; democracia das massas e ndo das elites;
democracia da cidadania e ndo do sudito branco, o suposto cidadao
dos regimes representativos (BONAVIDES, 2003, p. 38).

O autor reitera que democracia sem participagéo do povo nédo passa de
“quimera, é utopia, € ilusdo, é retdrica, € promessa sem arrimo na realidade,
sem raiz na historia, sem sentido na doutrina, sem contetdo nas leis”, ou seja,
a palavra democracia automaticamente estd relacionada a palavra
participacdo, ndo podendo uma estar dissociada da outra. “‘quem diz
democracia diz, do mesmo passo, maxima presengca de povo no
governo”. (BONAVIDES, 2003, p. 283,grifos nossos)

De acordo com Bonavides (2003), a democracia participativa permite a
transferéncia do poder do exercicio da soberania dos representantes eleitos
para o povo, onde estes podem exprimir “desde as instancias supremas, de
forma direta e imediata, sua vontade” no que tange as tomadas de decisbes
referentes ao ambito politico, governativo e institucional. O autor ainda afirma
que as decisdes jamais devem ficar legadas “a intermediacdo nem ao livre
alvedrio das autoridades representativas do legislativo ou do executivo”
(BONAVIDES, 2003, p. 285)

Podemos assim sustentar que somente uma democracia participativa
seria capaz de garantir uma democracia plena, com a participacéo de todos
os cidadaos, para além da representagdo e da ineficacia desse modelo na
resolucdo de problemas da sociedade. Nessa perspectiva, as decisdes seriam

tomadas diretamente pelos cidadéos.

Diante da ineficacia do modelo de democracia com base na tendéncia
da representacdo, Nogueira (2004) afirma que h& uma valorizacdo do modelo
de participagdo direta, como solugdo as necessidades das quais o modelo
representativo ndo da conta.

A democracia participativa, sendo, a um tempo, resposta e solucéo,
se levanta a esta altura no horizonte politico da republica sobre os
destrogcos do regime representativo, regime minado por cerca de
cinco mil emendas provisérias que ja lhe determinaram o fim da

legitimidade e a ruina de suas instituicdes. (NOGUEIRA, 2004, p.
126).

Lichman (2007), em sua analise acerca da representacao no interior

das experiéncias de participagdo, explica que o modelo de democracia
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participativa esta baseado “na ideia de que compete aos cidadaos, no seu
conjunto, a definicdo e autorizagdo das decisdes politicas” (p. 139). A autora
assegura que o modelo democrético, “incorpora a participacdo da populagéo
no processo de discussao e decisdo”. (LUCHMAN, 2007, p. 144)

Ha uma luta constante dos movimentos sociais para o aumento,
legitimagdo e institucionalizacdo da participagcdo, em uma perspectiva

democrética. Neste sentido Lichmann (2007) se reporta:
Com efeito, uma forte demanda pela institucionalizacao passa a
caracterizar a atuacdo de diversos segmentos da sociedade civil
organizada. Como resultante deste processo, o carater publico da
sociedade civil amplia-se, na medida em que, para além dos
debates, articulacdes, encontros que visam a discutir, problematizar
guestbes e demandar solucbes para os problemas que estédo
ausentes ou que recebem tratamento precario na agenda publica,
produzindo e ampliando, portanto, 0s espacos publicos,
significativos setores da sociedade civil passam também a
demandar e/ ou investir na implementacdo de espacos publicos
institucionais a exemplo dos Conselhos Gestores de Politicas

Plblicas e de experiéncias de experiéncias de Orcamentos
Participativos ( p. 145).

A democracia direta exige da populacdo a participacdo nos espagos
institucionalizados, garantindo que esses sujeitos politicos possam denunciar
suas necessidades e demandas coletivas. Assim, a democracia participativa
permite que o sujeito politizado participe das decisGes das politicas publicas
de um Pais. Como ja exposto, esta forma de exercicio democréatico tem
dificuldades de viabilizagcdo devido ao alto indice populacional dos cidadaos
em todos os Paises, além dos entraves burocraticos. Esse modelo nao é
atrativo para 0s governantes que nos representam, pois, de certa forma,
amplia o poder de decisdo do povo, restringindo o deles. Diante dos limites
colocados a esta forma de democracia, expomos a seguir o modelo
democréatico que é uma simbiose entre as formas participativas e a

representativa.
2.1.3 Democracia Participativa — Representativa é possivel?

Um sistema politico baseado em uma democracia representativa

incorpora em seu interior agdes participativas. O cidaddo compartilha o poder,
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conhecimentos e saberes. O controle social exercido nos conselhos gestores

de politicas publicas se identifica com essa jungdo.”*(LUCHMAN, 2007)

Embora o sistema eleitoral tenha papel significativo em um sistema
democrético representativo, a democracia ndo se limita ao ato de votar e
escolher representacdes politicas. Assim, a democracia representativa supera
a concepgao elitista que minimiza e restringe a participacdo, apenas, ao ato

de escolhas dos governantes, através das elei¢des.

Luchman (2007), afirma que os espagos participativos na realidade
incorporam préticas representativas, chamando de representagdo no interior
da participagéo. “A dimenséo da participagédo esta em estreita articulagdo com

a questao da representagao” ( p. 161).

Luchman, ao analisar a representagdo no interior das experiéncias
participativas, cita, como exemplo, os conselhos gestores e os orgamentos
participativos, o primeiro “esta pautado na ideia de participagdo coletiva, ou
seja, pela representacdo das organizagdes da sociedade civil’; o segundo
“apresenta maior combinagdo entre participacdo direta e mecanismos de
representagdo” (p. 150, 151). Dessa forma reafirma-se a possibilidade de uma
participagdo mais efetiva da sociedade em espacos democraticos

institucionalizados.

2.2 PARTICIPACAO: EM BUSCA DOS DIREITOS DOS CIDADAOS

O tema da participagédo ganhou énfase no Brasil a partir dos anos 1980,
resultado das lutas dos movimentos sociais que se intensificaram neste
periodo em busca de espacos legalmente constituidos para o exercicio
democrético; e como meio de influenciar e controlar as agbes do governo.

Entretanto, distintos significados e interpretagfes séo atribuidos ao termo.

O tema estd atrelado a significados politicos e ideolégicos que se

encontram refletido em seus conceitos e definigdes. (NOGUEIRA, 2004)

> Pprevistos na Constituicio de 1988, dentre as varias politicas plblicas que estio

relacionadas ao mecanismo de controle social, destacamos a seguridade social, formada pelo
conjunto da politica de assisténcia social, previdéncia e salde.
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Etimologicamente o termo participacdo esta associado a palavra Parte;
participar significa fazer parte, tomar parte, ou, ter parte. A participagdo esta

também relacionada a ‘tomar decisdes’ como objeto de um processo.

Tendo, como referéncia, o conceito de participacdo relacionada a
“tomada de parte”, Gavronski (2006), afirma que a participacdo popular € o
canal mais adequado para que sejam assegurados e efetivados os

direitos dos cidadaos.

A participagcdo popular é a “tomada de parte” do(s) cidaddo(s) no
governo de seu Pais e funda-se na percepc¢ao de que por meio dela
melhor se protegem e efetivam os direitos fundamentais; de que ela
€ 0 instrumento mais adequado para se assegurar protecdo e a
efetivacdo desses direitos (GAVRONSKI, 2006, p.1).

No que se refere as andlises politicas, destacamos Rousseau como 0
tedrico por exceléncia da participacdo. Em sua obra “o contrato social”,
Rousseau prop8e um sistema politico, pautado em uma democracia

participativa, na vontade geral dos cidadaos:

Para que a vontade seja geral, nem sempre é necessario que seja
unanime, mas é preciso que todos sejam considerados; toda a
exclusdo formal rompe a generalidade. [...] H& comumente grande
diferenca entre a vontade de todos e a vontade geral; esta so fita o
interesse comum, aquela s6 vé o interesse, e ndo € mais que uma
soma de vontades particulares; porém, quando tira dessas vontades
as mais e as menos, que mutuamente se destroem, resta por soma
das diferencas a vontade geral. (ROUSSEAU, 2003, p. 40-41).

Pateman (1992) elucida a natureza do sistema politico participativo,
proposto por Rousseau, destacando 0s seguintes pontos: o primeiro diz
respeito a necessidade de um padrdo de condi¢gdes econdmicas que garanta
a existéncia desse sistema participativo, pois defendia uma sociedade com
igualdade e independéncia econbmica, consentindo individuos iguais e
independentes; o segundo refere-se a garantia da interdependéncia entre os
sujeitos para preservar a igualdade e a independéncia, onde “a situagéo
participativa é tal que cada cidad@o seria impotente para realizar qualquer
coisa sem a cooperacédo de todos os outros” (p.36). Um dos pontos cruciais
referentes ao sistema participativo proposto por Rousseau refere-se a vontade
geral, atrelada ao interesse publico. Pateman (1992) interpreta:

A Unica politica a ser aceita por todos é aquela em que os

beneficios e encargos sado igualmente compartilhados; o
processo de participacdo assegura que a igualdade politica
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seja efetivada nas assembleias em que as decisfes séao
tomadas. O principal resultado politico é que a vontade geral €,
tautologicamente, sempre justa, (...) de forma que os direitos e
interesses individuais sdo protegidos, ao mesmo tempo que se
cumpre o interesse publico. (PATEMAN, 1992, p.37, grifos nossos)

Pateman (1992) destaca que a educacao tem a fungéo de estimular
formalmente a participagdo, pois quanto mais o cidaddo participa mais
capacitado ele fica para fazé-lo, por outro lado, tendo a fungao significativa de
integrar os sujeitos, pois estimula um sentimento de pertenga & um grupo ou

comunidade especifica.

Pateman (1992) trabalha com trés niveis de participagdo: a
pseudoparticipacdo, onde o individuo apenas € consultado na tomada de
decisbes pelas autoridades; a participacdo parcial, quando vérios tomam
parte, mas somente uma parte toma as decisdes de fato; e a participacao total
ou plena, momento em que todos tomam parte no processo e na decisao final.
A conjuntura atual aponta que existem realmente espacgos de participagao,
mas na verdade, séo parciais constituindo-se em um bloqueio a necessidade
participativa do ser humano, pois ndo séo capazes de envolver a sociedade

por completo em seu interior.

Diaz (1994) pondera que a participacdo se expressa em varios
momentos da vida do homem; é parte da sua necessidade social, pois sente
necessidade de partilhar suas realizagbes, expressar seus feitos e também
duvidas e anseios. As acdes cotidianas requerem a nossa participagdo: na
escola, na familia, na igreja, dentre outros locais de convivéncia. Dessa forma,
a participagdo neste viés é considerada como algo natural ao ser humano, o

homem € um ser ‘naturalmente participativo’. Enfatiza o autor:

A participacdo é o caminho natural para 0 homem exprimir sua
tendéncia inata de realizar, fazer coisas, afirmar-se a si mesmo e
dominar a natureza e o mundo. Além disso, sua pratica envolve a
satisfacao de outras necessidades ndo menos basicas, tais como a
interacdo com os demais homens, a auto-expressdo, O
desenvolvimento do pensamento ainda, a valorizagdo de si mesmo
pelos outros. (DIAZ, 1994, p. 16)

Valla(1998) afirma que o termo participagdo popular refere-se, na

maioria das vezes, as classes populares, indicando que ela est4 para além
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dos movimentos sindicais ou partidarios, e, em poucos casos, refere-se as

classes mais abastadas.

E consensual que o termo participacdo popular se refere a uma
concepcao populacional mais ampla do que apenas o movimento
sindical ou a politica partidaria. Neste sentido o termo geralmente
se refere as classes populares, embora possa incluir também a
participacdo da classe média (VALLA, 1998, p. 8) ( grifos
Nnossos)

Gohn (2001) identifica quatro concepgOes distintas de participagao:

liberal, autoritaria, revolucionaria e a democratica.

Na concepcdao liberal, conforme indica o préprio nome encontram-se 0s
pressupostos do liberalismo; nessa vertente ha uma conjectura de
participacdo da sociedade civil para evitar as ingeréncias do Estado, com
énfase em uma reforma da democracia representativa seguindo a ordem do
capital. (GOHN, 2001)

A participacao objetiva o fortalecimento da sociedade civil, ndo para
gue esta participe da vida do Estado, mas para fortalecé-la e evitar
as ingeréncias do Estado — seu controle, tirania e interferéncia na
vida dos individuos. A interpretacéo liberal objetiva sempre reformar

a estrutura da democracia representativa e melhorar a qualidade da
democracia nos marcos das relagfes capitalistas (GOHN, 2001)

No paradigma neoliberal, segundo a autora, ocorrem duas formas de
participacdo: a participacdo corporativa e a participacdo comunitaria. A
primeira “busca articular o processo participativo a existéncia de organizagoes
na sociedade”; a segunda tem por caracteristica uma forma institucionalizada
de participagéo, onde “os grupos organizados devem participar no interior dos
aparelhos de poder estatal de forma que as esferas do publico e do privado
possam se fundir":

Consideramos os dois casos — a corporativa e a comunitaria — como
versfes que se alimentam em uma mesma vertente: a do paradigma
neoliberal. Ambas entendem a participacdo como um movimento

espontaneo do individuo, em que nao se colocam as questdes das
diferencas de classe, racas, etnias etc. (GOHN, 2001, p. 16, 17)

A participagdo autoritaria “é aquela orientada para a integracdo e o
controle social da sociedade e da politica”, ocorre geralmente em regimes
autoritarios, podendo, também, estar presente “em regimes democraticos
representativos como uma derivagéo da participacdo de natureza cooptativa”
(GOHN, 2001, p.17)
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O paradigma democratico da participagdo tem como principio
orientador a soberania popular; neste “a participagdo é concebida como um

fendmeno que se desenvolve tanto na sociedade civil’, quanto “nas
instituicbes formais politicas”. Nesta perspectiva, o sistema representativo €
marcado pelo processo eleitoral “é o critério supremo de organizagdo dos
individuos nas formas de representacdes institucionalizadas”. Nessa forma de
participagdo encontramos praticas de cunho clientelistas e de prestigio
politico, igualmente comuns na concepcéao liberal; a liberdade de competicédo
é garantida na sociedade civil defendendo o respeito as hierarquias no interior

do Estado. (GOHN, 2001, p. 17, 18)

A concepcdo de participagdo revolucionaria ocorre através de
“coletivos organizados”, tendo como propdsito “lutar contra as relagdes
de dominagcdo e pela divisdo do poder politico. Destaca-se nessa
concepcdo o sistema partidario, que objetiva qualificar a participagdo no
sistema politico e nos aparelhos burocraticos do Estado” (GOHN, 2001, p. 18,

grifos nossos)

O paradigma democrético tem como marca principal o pluralismo, onde
aqueles que compdem 0s processos participativos sdo considerados sujeitos
sociais, estando essa perspectiva para além do carater individualizante de
participacdo do sujeito.

O pluralismo é a marca dessa concepg¢ao. Os partidos politicos ndo
sd0 mais importantes que os movimentos sociais, e 0s agentes de
organizacdo da participacao social sdo multiplos (...) N&o se
trata, portanto, de individuos isolados nem de individuos membros

de uma dada classe social. A participacdo tem carater plural. A
participacdo articula-se, nesta concepcdo, com o tema da

cidadania. (GOHN, 2001, p. 19), (grifos nossos)
Relacionando a abordagem de Pateman (1992) e Gohn (2001)

observamos que a participagdo “total ou plena” abordada pela primeira se
complementa com a participagdo pautada no paradigma revolucionério
defendida por Gohn, onde todos tomam parte por igual nas decisoes,
ultrapassando a ideia de singularidade dos individuos nos processos

decisorios.
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A articulacéo, as lutas e os movimentos sociais, visam a transformacéo
social e ideoldgica.

A andlise dos movimentos sociais, sob o prisma do marxismo,

refere-se a processos de lutas sociais voltadas para a

transformacdo das condicGes existentes na realidade social, de

caréncias econbmicas e/ ou opressao sociopolitica e cultural
(GOHN, 2001 p. 25)

Nessa perspectiva, leva-se em consideragcdo o0 processo de Iuta
histérica das classes e das camadas sociais, com énfase na participacdo

destas no que tange a luta pela superagdo da hegemonia dominante.

Outra abordagem tedrica que colabora para a reflexdo desta categoria
€ a apresentada por Nogueira (2004), afirmando que a participacdo esta
intimamente relacionada com o poder, independente de ter um viés politico ou
ndo, pois 0 sujeito que participa “almeja afirmar-se diante de alguém,
sobrepujar alguém, resolver algum problema ou postular a posse de bens e
direitos, modificando sua distribuicao”. (p.129). Sua referéncia é centrada no
mundo moderno, expondo quatro grandes modalidades de participagao:
participacdo assistencialista; participagdo corporativa; participagao eleitoral e

a participacao politica.

Y

A modalidade assistencialista refere-se a natureza filantropica e
benemérita das a¢bes dos individuos. O autor entende ser uma atividade
presente em todos os momentos da histéria, portanto de cunho universal.
Esta acdo participativa encontra-se com maior frequéncia entre os segmentos
sociais mais pobres e marginalizados. Assim,

Nas fases que precederam a afirmacao dos direitos de cidadania, foi
essa a modalidade dominante de participacdo. Ela também tende a
predominar nos estagios de menor maturidade e organicidade dos

grupos sociais ou de menor consciéncia politica coletiva.
(NOGUEIRA, 2004, p.130-131)

Essa vertente de participacdo esta relacionada as no¢des de auxilio, de
ajuda e colabora para reforcar a ideia de naturalizagdo da participagéo,
quando a coloca no patamar de auxilio, distanciando esta das no¢des bésicas

de direitos e a despolitizando.

A participacdo corporativa esta imbricada a defesa de interesses

especificos de um determinado grupo social ou categorias profissionais. Este
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tipo de participagdo possui um objetivo particular, estando fechada em si, isto
€ “ganham apenas 0s que pertencem ao grupo ou a associacao” (ibd. p. 131)
Essa forma de participacdo estda na origem do sindicalismo moderno®,

considerada pelo autor como uma pratica universal.

Identificada com a participagéo assistencialista, Nogueira entende que
essas modalidades estdo situadas em uma dimenséo pré-politica, pois ha um
reconhecimento dos grupos de uma necessidade de unido em prol de
interesses comuns. Ambas estdo relacionadas com os grupos do proletariado
e situadas em uma dimensé&o pré — politica, porém ndo devem ser associadas

a um viés negativo ou inferior. Para o autor:

ambas as modalidades de participacdo integram uma espécie de
dimenséo pré-politica da agregacdo moderna, na qual os grupos
(classes, comunidades) reconhecem a necessidade de unir-se para
se defender ou para negociar em melhores condi¢des os termos de
sua “adesao” a sociedade moderna. S&o praticas, portanto, muito
mais sintonizadas com o proletariado e com as camadas populares
do que com a burguesia (...) inserem-se em uma dimensao pré-
politica, mas nem por isso irrelevante, negativa ou inferior.
(NOGUEIRA, 2004, p. 131)

No que se refere a participacdo eleitoral esta se encontra inserida no
campo da politica, ndo estando atrelada apenas a interesses particulares,
mas tem interferéncia direta na governabilidade, com efeitos para a
coletividade. “O cidadd@o, aqui, estd muito mais encorpado e maduro,
afirmando-se ndo apenas em relagdo a si proprio (direitos individuais, civis),
mas também em relagdo aos outros (direitos politicos)” (p. 132). Esse tipo de
participagdo tem limites e é condicionada por atos e escolhas particulares,
sendo o voto um limite ao processo de envolvimento do cidad&o; tal limitacéo
para o autor é propria do sistema democrético. Esta forma de participagdo
pode se relacionar com o paradigma democratico da participacao,
apresentada por Gohn (2001), pois ambos se relacionam com as formas

eleitorais de participagéo. Para Nogueira (2004):

O voto, além do mais, é inadequado como veiculo de expressao das
convicgdes civicas mais exacerbadas, acabando por levar a

' 0O sindicalismo moderno no Brasil caracteriza-se como sendo uma esfera de negociacées,
deixando o lado de contestacdo, deixando as ruas e agindo nos gabinetes. Estando ainda
relacionado com associacao de trabalhadores de uma mesma categoria em prol de interesses
em comum.
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invencao de “outras formas de manifestar aquelas convic¢des e
exercer influéncia’. Por mais que os rumos politicos de um Pais
democratico resultem do voto, tal “método de combinar
preferéncias” termina por limitar o envolvimento do cidad&o. Trata-se
de uma limitacao inerente ao processo democratico. (NOGUEIRA,
2004, p. 132)

No sentido dado pelo autor, 0 modelo democratico pautado somente no
ato de votar, limita os sujeitos a uma participagao reflexiva e mais profunda.
Na verdade, restringe o exercicio da cidadania, impedindo que haja formas

menos superficiais de participacao.

A modalidade participacdo politica, supde uma real e significativa
participacdo dos sujeitos cidadédos protagonistas em busca da consolidagao,
protecdo e dinamizacdo dos direitos humanos, em uma perspectiva de

coletividade. Trata-se segundo Nogueira (2004) de uma:

Prética ético-politica, que tem a ver tanto com a questéo do poder e
da dominagéo quanto com a questédo do consenso e da hegemonia,
tanto com a forga quanto com o consentimento, tanto com o governo
guanto com a convivéncia, em suma, tanto com o “ato pelo qual um
povo € povo, pois esse ato constitui o verdadeiro fundamento da
sociedade”. (NOGUEIRA, 2004, p.133)

Essa ultima forma de participacdo esta relacionada com a ocupacéo de
espacos politicos, por parte dos sujeitos, através da organizacdo coletiva e
pode ser relacionada com o paradigma democrético radical, apresentado por
Gonh (2001). Atribui aos sujeitos sociais que se percebem como membros de
uma classe social em busca dos seus direitos. Podemos, entéo, inferir que os
conselhos de politicas sociais podem se enquadrar nesta modalidade de
participagdo politica, pois os propositos finalisticos dos mesmos é a defesa
dos direitos sociais. Nesse sentido, é importante a participacdo dos usuérios,
ndo como meros espectadores, mas como legitimos representantes das

classes populares.

No Brasil, a participacdo na sociedade tornou-se mais explicita e
relevante a partir da década de 1980, com 0 processo de redemocratizagéo,
onde diversos atores sociais ocuparam o cenario politico e passaram a tomar

parte na luta democréatica'’, resultando na promulgacdo da Carta Magna de

" Ressaltamos que foi nesse periodo que a participacdo na sociedade brasileira ficou mais
evidente. No entanto néo significa que antes desse periodo 0s sujeitos ndo se organizassem
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1988. No processo constituinte ocorreu a participacdo efetiva de distintos
movimentos sociais, assegurando juridicamente importantes conquistas e
direitos politicos, civis e sociais, dentre eles o direito a participacédo. E € nesse

contexto que:

Os movimentos progressistas conseguem introduzir na Constituicao
Federal de 1988 a participacdo da sociedade nas diversas questdes
gue se relacionam a esfera publica e ao controle das politicas de
modo particular (MARTINS, 2009, p. 8)

Do ponto de vista legal, a Carta Magna de 1988 garante a participagao
popular’® e passa a ser um estimulo em todos os niveis do Estado a
concretizagdo da participagédo da sociedade civil, indicando uma mudanga de

relacdo entre Estado e sociedade Civil, baseadas na participagédo. Assim,

O contexto das lutas pela democratizacdo, no Brasil, e a
emergéncia dos movimentos sociais geram novas formas de
participacdo contestadoras das relagdes vigentes entre Estado e
sociedade civil e desejosas de influenciar nos destinos da
coletividade (CONDE, 2007, p. 2).

Embora muitos direitos tenham sido garantidos por vias legais, nao
podemos afirmar a efetivacdo dos mesmos na prética, pois o Brasil assim
como outros Paises da América Latina, a0 mesmo tempo em que passava por
um processo de redemocratizacdo com énfase e incentivo a participagao
popular na luta pela garantia e efetivacdo dos seus direitos, também vivia um
processo neoliberal globalizante de perda de direitos sociais e
desresponsabilizagéo do Estado. (CARVALHO, 2004).

E bom frisar que o Brasil dos anos 1980 e 1990 até os dias atuais
enfrenta dois projetos contraditorios: o primeiro, de cunho democratizante,
onde se intensifica a luta pelos direitos sociais a serem garantidos pelo
Estado, entre eles o direito a participacdo popular, na formulacdo das politicas
publicas em parceria com o Estado; o segundo, o projeto neoliberal que tem
como légica um Estado minimo, que também visa uma participacdo popular,

porém de uma forma solidaria, voluntéria, ou seja, coloca a sociedade civil

em movimentos sociais participativos. Exemplo disso foram 0os movimentos constituintes que
antecederam a promulgacéo da Constituicdo de 1988.

'8 A Constituicao Brasileira de 1988 prevé espacos de participacdo institucionalizados, como
sdo os casos dos conselhos gestores de politicas publicas, os orgcamentos participativos,
plebiscitos, féruns, referendos.
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como garantidora dos direitos, desresponsabilizando o Estado de direito e
forjando uma participagéo popular sem énfase no direito. (CARVALHO, 2004;
DAGNINO, 2004).

Por um lado, a constituicdo dos espacos publicos representa o saldo
positivo das décadas de luta pela democratizacdo, expresso
especialmente- mas ndo s6 - pela constituicdo de 1988, que foi
fundamental na implementagéo destes espacos de participacdo da
sociedade civil na gestao da sociedade. Por outro lado, o processo
de encolhimento do Estado e da progressiva transferéncia de suas
responsabilidades sociais para a sociedade civil, que tem
caracterizado os Ultimos anos, estaria conferindo uma dimenséao
perversa a essas jovens experiéncias, acentuada pela nebulosidade
que cerca as diferentes intencdes que orientam a participacao
(DAGNINO, 2004, p. 143).

Os conselhos como espagos de participagéo institucionalizada, criados
nesta fase nebulosa no pais, passam por momentos de enfraquecimento e até
mesmo de descrédito por parte da sociedade. Entretanto, ndo podemos
perder de vista o direito & participagdo, inclusive pensando em combinar a
democracia representativa tradicional e a democracia participativa,
incorporando os direitos sociais que sdo direitos indiscutiveis da cidadania

moderna: o direito a previdéncia social, a educac¢do a saude entre outros.

Esse processo de existéncia de dois projetos distintos, agindo
simultaneamente, é denominado por Dagnino (2004) de “crise discursiva”, e
se configura em uma confluéncia perversa entre os dois projetos no contexto

da América Latina.

Essa crise discursiva resulta de uma confluéncia perversa entre, de
um lado, o projeto neoliberal que se instala em nossos Paises ao
longo das ultimas décadas e, de outro, um projeto democratizante,
participativo, que emerge a partir das crises dos regimes autoritarios
e dos diferentes esfor¢os nacionais de aprofundamento democratico.
(DAGNINO, 2004, p.140.)

A existéncia desses dois projetos € evidente em nosso cotidiano: de um
lado, somos incentivados a ocupar espacgos de participagdo na formulagéo
das politicas publicas e no controle social; e de outro lado, somos diariamente
incentivados a exercer a participagdo voluntaria e solidaria, que nos leva a

executar acdes que nédo contribuem para ampliar os direitos sociais®. Ambos

¥ Ressaltamos que nem todo voluntariado estd diretamente relacionado com praticas

benemerentes de cunho assistencialista, porém é uma caracteristica forte na maioria deles.
Nos termos de Montafio (2010) com a ofensiva neoliberal da década de 1990, “funda-se e
expande-se o que podemos chamar de projeto do terceiro setor”. O referido autor afirma que
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0s projetos tem uma forte énfase na participacdo, como citado por Dagnino
(2004)

A nocéo de participacdo, que constituiu o nucleo central do projeto
participativo e democratizante, percorre os mesmos caminhos. Por
um lado a ressignificacdo da participagdo acompanha a mesma
direcdo seguida pela reconfiguragdo da sociedade civil, com a
chamada “participacgédo solidaria”, e a énfase no trabalho voluntario e
na "responsabilidade social”, tanto de individuos como de empresas.
[...] A propria idéia de “solidariedade”, a grande “bandeira” dessa
participacdo redefinida, é despida de seu significado politico e
coletivo, passando a apoiar-se no terreno privado da moral (p. 152,
153)

Dagnino denomina esses dois projetos processo de democratizagéo e
processo de inser¢cdo do Brasil & nova ordem do capital, afirmando que a
democracia neoliberal domesticou e reorientou a euforia democratica da
década de 1980, através de suas reformas a favor da supremacia do
mercado. Esses dois projetos distintos entre si, mas com o mesmo apelo a
participagdo € assimilada pela populagdo como iguais. Explica Dagnino:

Nesse obscurecimento se constroem sub-repticiamente os canais
por onde avangam as concepcdes neoliberais, que passam a ocupar
terrenos insuspeitados. Nessa disputa, na qual os deslizamentos
semanticos, os deslocamentos de sentido, sdo as armas
principais, a pratica politica se constitui num terreno minado,

onde qualquer passo em falso nos leva ao campo do inimigo
(DAGNINO, 2004, p. 143) (grifos nossos).

Esses projetos sdo pautados nas categorias de participagéo, sociedade
civil, cidadania e democracia. Dagnino (2004) analisa tais categorias,
apresentando a distingdo/ transformacdo que essas apresentam em cada
projeto, afirmando que na verdade ha uma disputa politica, através de um
obscurecimento das divergéncias existentes, “por meio de um vocabulério
comum e de procedimentos e mecanismos institucionais que guardam uma
similaridade significativa®. O projeto Neoliberal se apropria dessas categorias,
dando uma ressignificacdo as mesmas, contribuindo para o obscurecimento

do sentido real em que estas séo apropriadas. (DAGNINO, 2004, p. 147)

nesse processo ha uma “satanizacdo do Estado” e uma “santificagcao da sociedade civil”, esta
passa a incorporar um discurso despolitizado em prol do “projeto do terceiro setor” (p.305).

% para um maior aprofundamento sobre as distingdes que autora aponta que essas

categorias assumem nos dois projetos , ver Dagnino (2004)
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Dagnino (2004) afirma que além da énfase na participagéo solidaria, ha
uma despolitizacdo da participacao, visto que “o significado politico crucial da

participagéo é radicalmente redefinido e reduzido & gestao”. (p.152)

A autora acredita que 0 primeiro passo para a superagdo dessa
confluéncia perversa, € o reconhecimento da existéncia da mesma e desses
dois projetos “participativos”, porém distintos; outro passo € a reafirmacéo da
politica como campo apropriado para o seu tratamento, sendo a democracia a

Unica capaz de abriga-lo.

Outra contribuicdo de Dagnino (2014) para o debate é o que ela
confere como sendo uma estratégia do projeto democratizante, ou seja, a
formacdo dos nudcleos duros. Pelo fortalecimento da nocdo de direitos, que
ajudaria na resisténcia as resignificagdes postas pelo projeto neoliberal; e o
fortalecimento dos espagos publicos, onde os mesmo se apresentariam como
espacos de carater democréatico. Esses espacos publicos, garantem a
“pluralidade e diversidade”. Aprofundando a questdo, Dagnino (2004) afirma

que

Nessa direcdo, a alternativa que se delineia passaria pela
exploracdo de forma mais radical e efetiva do que se poderia
chamar de “ndcleos duros”do projeto participativo democratizante. O
primeiro deles parece ser a nocdo de direitos que, profundamente
marcada pela carga igualitaria da sua histéria e pela experiéncia
recente dos movimentos sociais que lhe adicionaram a idéia da
invencao de novos direitos, pode talvez resistir mais duramente as
ressignificagcdes neoliberais. Um outro “nicleo duro” residiria no
segundo termo da nocdo de espacos publicos: a énfase na
constituicao desses espacos,que no Brasil ocupou parte significativa
da acdo politica dos setores democratizantes durante os Ultimos
anos, se reorientaria para a luta pela sua qualidade, para assegurar
o seu qualificativo publicos e o que ele promete (p. 161).

Analisando esse periodo, Carvalho (2008) reforca a existéncia também

de dois projetos distintos e nomeia esta crise como

A confluéncia desses dois processos da democratizacdo e do
ajuste, a partir da década de 1990,constitui o tecido do Estado
brasileiro, expressando-se em duas configuracfes distintas: Estado
democratico, ampliado, na busca de encontros e pactos,
reconhecendo o conflito como via democratica por exceléncia;
Estado ajustador que se restringe, de uma forma seletiva, sob a
égide do Mercado, com destituicdo/ anulacéo da politica, ajustando-
se a nova ordem do capital, respaldado na dominancia do
“pensamento Unico”, a forjar um falso consenso, com a pretensao
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de fechar qualquer alternativa de “outro caminho”. (CARVALHO,
2008)

As duas autoras citadas entendem que nédo se pode omitir ou esquecer
a existéncia desses projetos, ressaltando que o projeto neoliberal, significa um
retrocesso no que concerne a efetivagdo dos direitos, sejam eles politicos,
civis ou sociais, inclusive o direito & participagdo. N&o interessa aos
neoliberais conservadores priorizar a responsabilidade social do Estado, ao
contrario, insistem em desconsiderar/ desrespeitar os dispositivos legais

garantidos, em especial, aos que se referem a Participagdo Popular.

Em uma de suas conferéncias, Coutinho (2005) relaciona democracia e
participagdo ativa dos cidad&os no controle da vida social,

Democracia é sindbnimo de soberania popular. Ou seja: podemos

defini-la como a presenca efetiva das condicdes sociais e

institucionais que possibilitam ao conjunto dos cidaddos a

participacdo ativa na formacdo do governo e, em consequéncia, no
controle da vida social. (p.1)

Uma participagéo efetiva da sociedade pode ocorrer nas instancias de
conselhos e foruns das politicas publicas, com o objetivo de controlar as
acoes do Estado. O controle social € uma significativa conquista da sociedade
brasileira no &mbito das politicas publicas. A importancia do controle social
para atender aos objetivos dessa dissertacdo é o alvo do nosso esforgo e

pesquisa.

2.3 CONTROLE SOCIAL: O SENTIDO DO PODER DEMOCRATICO
FRENTE AO ESTADO

Distintos sentidos sdo atribuidos ao termo controle social.
Historicamente, esta associado ao controle do Estado sobre a sociedade civil.
Hoje, essa expressdo refere-se ao ato de controlar aquilo que interessa a

sociedade. Controle é o ato do dominio do poder, significa controlar algo;
Social refere-se a sociedade ou ao publico. (MACHADO, 2012)

Correia (2005) aborda as diferentes interpretacdes acerca da categoria
controle social. Nas ciéncias sociais, o controle social esta relacionado aos

“mecanismos que estabelecem a ordem social disciplinando a sociedade,
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submetendo os individuos a determinados padrBes sociais e principios
morais” (p.48). No que se refere a psicologia, a autora recorre a dimenséo
subjetiva, fundamentada em “Freud, que concebe 0 superego como a
absorcdo das normas sociais pela estrutura da personalidade, fazendo com
que se introjete, assim, no individuo, o préprio conteido desse
controle”. (CORREIA, 2005, p. 48, grifos nossos).

A autora afirma que nas ciéncias politicas, o termo controle social é
ambiguo e esté carregado de diferentes sentidos, “baseados em concepgbes
de Estado e de sociedade distintas” (p.48). A autora elenca duas concepgoes

nesse debate:

A primeira é que entende o controle social como controle do
Estado sobre a sociedade. Segundo essa concepg¢édo, o Estado
controla a sociedade em favor dos interesses da classe dominante,
implementando politicas sociais para amenizar os conflitos de
classe (...) Nessa perspectiva, pode-se afirmar que a economia
capitalista necessita de formas de controle social que garantam o
consenso social para a aceitacdo da ordem do capital pelos
membros da sociedade (...) A segunda concepc¢do entende
controle social como controle da sociedade (ou de setores
organizados na sociedade) sobre as acbes do Estado. Desse
ponto de vista, a sociedade tem possibilidades de controlar as
acOes do Estado em favor dos interesses das classes subalternas.
(CORREIA, 2005, p. 48-49) (grifos nossos)

Entendemos que essas duas concepgdes expressam as diversidades

de entendimentos acerca do controle social, como afirma Siraque (2004):

Apesar dos diferentes significados da expressao controle social, ndo
deve ser entendido que um dos conceitos esta correto e o outro
errado; ou que um conceito seja verdadeiro ou falso. Nao se trata
desta questdo, pois os dois conceitos sao adequados dentro do
pacto semantico que for estabelecido, tendo em vista que a
expressao controle social € polissémica (p. 118)

Neste estudo, interessa-nos a perspectiva que define o controle social
como instrumento legal previsto em lei, a ser usado pela sociedade para
vigiar, velar, examinar, fiscalizar, inquirir e colher informacbes acerca das
acOes desenvolvidas pelo Estado. Mais precisamente, interessa-nos
compreender como 0s usuarios, protagonistas do conselho de Assisténcia
Social (CEAS), exercem o controle social nesse espago dito participativo-

democrético.
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O controle social como ato fiscalizador, executado pelos cidadaos, nao

€ uma obrigacéo legal, mas um direito de prote¢éo

No controle social o cidaddo ndo possui nenhuma obrigagéo legal
de fiscalizar e controlar, mas tem a faculdade garantida pela
Constituicdo de adentrar na intimidade da Administracdo Publica
para fiscaliza-la, com animus sindicandi, e submeté-la a soberania
popular. O cidaddo apresenta apenas o0 dever civico e de
consciéncia politica e cidada de fazer o controle, como membro
da polis, mas ndo tem obrigacdo juridica de fazer o controle
social (SIRAQUE, 2004, p. 116, grifos nosso)

Siraque (2004), em sua analise acerca do controle social, considera a
participacdo popular como poder politico e o poder de controlar as a¢des do
Estado como controle social, ambos constituem-se exercicio da soberania

popular, devendo ser preservados em uma sociedade democratica

Participacdo popular é poder politico, partiiha de poder entre o
Estado e a sociedade, essencialmente para a elaboragdo de normas
juridicas. Controle social é direito publico subjetivo a
fiscalizacao das atividades do Estado. (SIRAQUE, 2004, p. 6)

Ressaltamos que o exercicio do controle social ndo garante apenas
interesses individuais do cidaddo, mas em uma escala mais geral, € uma acéao
de interesse publico e coletivo.

O controle social esta classificado na categoria dos direitos e
garantias individuais, mas ndo visa atender somente ao interesse
individual das pessoas enguanto tais, mas ao interesse publico, ao
bem comum, ao interesse da sociedade, da coletividade, da
cidadania e das proprias finalidades do Estado. O interesse
finalistico do controle social é, na pratica, o controle das acdes
dos governos, dos agentes da Administracdo Publica, tendo
como interesse maior o objetivo de fiscalizar as autoridades
administrativas do Estado para saber se estdo agindo conforme

as normas constitucionais. (SIRAQUE, 2004, p. 117) (grifos
NOSS0S)

Uma sociedade fundamentada na participagéo social permite que todos
tenham parte na producdo, geréncia e usufruto dos bens produzidos de
maneira igualitaria, e é possivel uma participacdo firme que ndo se deixe
manipular. (DIAZ, 1994). O controle social da coisa publica permite que as
decisBes sejam tomadas por um numero maior de individuos, trazendo-os

para o debate, para a negociacdo e consensos.

Campos (2009) menciona trés dimensdes distintas e indissocidveis do

controle social, a saber: politica, técnica e ética. A primeira é referente a
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capacidade da sociedade de mobilizar-se visando influenciar e indicar
prioridades na agenda do governo; a segunda dimensao concerne a
fiscalizagdo da gestédo de recursos e trabalhos governamentais, por parte da
sociedade; a dimensdo ética estd fundamentada nos principios da
solidariedade, da soberania e da justica social, ajustada a construgdo de

novos valores e de novas referéncias.

O efetivo exercicio do Controle social pressupde “uma sociedade civil
organizada, mobilizada, representativa e politicamente estimulada para a
valorizagdo do interesse publico”, além disso, € necessério governos que
permitam “o didlogo com a sociedade civil e que revelem disposicao para
partilhar decis6es com a sociedade” (CAMPQOS, 2009, p.22).

Os conselhos se caracterizam por abrigarem distintos sujeitos em suas
diversas representagdes; na verdade, sdo canais institucionais de participacéo
na gestao governamental, onde os sujeitos coletivos comungam das decisdes
governamentais (ASSIS 2008).

Na realidade, o fato da sociedade civil participar das tomadas de
decisbes e na gestdo das politicas publicas ndo garante que os direitos
sociais dos excluidos sejam automaticamente garantidos, embora seja um
grande avango no que tange a democratizagdo das esferas governamentais
(RAICHELLIS, 2000). Os espagos de controle social constituem-se em locais
de intensa disputa politica, de poder, de correlacdo de forcas. A garantia dos
direitos se faz no processo de luta, de articulagBes politicas, de negociacdes

entre outras.

Através do Controle Social exercido pelo conselho é possivel a diviséo
de poder, a descentralizagdo de tomadas de decisbes no que tange a
formulacdo e desenvolvimento das politicas publicas, em uma perspectiva de
redefinicdo e atualizagdo da luta democrética, em que o Estado ocupa o seu
lugar de garantidor de direitos com a participagdo ativa e atuante da
comunidade em termos de exercer e deliberar sobre as matérias que afetam a
vida dos cidadéos (CARVALHO, 2005).
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O exercicio do controle social efetiva-se hoje, através de distintas
esferas: Conselhos Gestores de Politicas Publicas, Conferéncias, Foéruns,
Plebiscitos, Planejamentos Participativos, entre outros. Nesses espagos, 0S
cidad&os controlam as agbes do Estado, exigindo do mesmo a prestagéo de
contas, e a fiscalizacdo das agbes publicas, indicando caminhos, propondo
ideias, e promovendo a participacdo da sociedade nas decisfes de carater

publico.

Os espagos de participagéo e controle social abrigam em seu interior
distintos sujeitos que se articulam com suas respectivas representagdes. Uma
das caracteristicas mais significantes do controle social é a participacdo da
sociedade civil na gestdo e nos processos decisoérios, o que ndo pode ser
entendido apenas, como um processo burocratico e executivo, mas como um
processo continuo de democratizagdo no ambito local; € a democracia se

fazendo nesses espacos, lembrando que séo espagcos em construcao.

O exercicio do controle social, como j& dito anteriormente, ganhou
relevancia no Brasil na década de 1980, através da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, com a institucionalizacdo de espacos de

participagdo destinados a partilha de poder.

Todos os cidaddos brasileiros?, individualmente, ou, coletivamente,
podem através de inuUmeros e distintos meios juridicos exercerem o controle
social, ocupando espacos em vérias instancias, incluindo os conselhos

gestores de politicas publicas e os de direitos®.

N&o se pode negar a importancia do exercicio do controle social que
também é entendido como resposta de controle dos impostos pagos pela

populacdo, gerando ai o direito de decidir onde os recursos serdo alocados

1 0 artigo 12 da Constituicio Federal de 1988 define como cidad&os aptos a exercerem o
controle social do Estado, os brasileiros natos, os naturalizados e os portugueses com
residéncia permanente.

2 A Constituicio de 1988 além dos conselhos garante outros mecanismos de exercicio de

controle social, tendo como exemplo: “ os plebiscitos (art. 14 — ), a Auditoria Cidada da Divida
externa (art. 26 do Ato das Disposi¢des Transitérias da CF), a Lei de Iniciativa Popular (art.
27, inciso IV e art. 29, inciso IX), e outros como audiéncia publica” ( MARTINS, 2009, p.9).

65



para garantir programas, projetos, beneficios e servicos publicos, Correia
(2005) aborda:

(...) quem paga indiretamente, por meio de impostos, 0s servicos
publicos é a propria populacéo; portanto, esta deve decidir onde e
como 0s recursos publicos devem ser gastos, para que tais servigos
tenham maior qualidade e atendam aos interesses coletivos, nao
ficando a mercé de grupos clientelistas e privatistas. (CORREIA,
2005, 59)

No ambito dos conselhos, os conselheiros devem participar no
processo de planejamento, acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das
acOes da gestdo publica e programas publicos. Os conselhos adotam uma
convivéncia politica entre Estado e sociedade civil quando sdo chamados a
decidirem conjuntamente (CUNHA, 2003)

Os meios de controle social tém como pilar a fiscalizacdo das
acOes publicas, mas o seu papel € muito mais amplo. Visam,
sobretudo, a indicar caminhos, propor idéias e promover

a participagcdo efetiva da comunidade nas decisdes de
cunho publico. (CUNHA, 2003, p.2) ( grifos nossos)

Os conselhos de politicas, como espag¢os democréticos, tiveram origem
muito antes da década de 1980, em manifestacdes populares, de carater
informal, sustentadas por movimentos sociais, como ‘conselho popular' ou
como estratégia de luta operaria na fabrica; 'as comissbes de fabrica’, a
maioria estimulada pelas oposi¢cdes sindicais nos anos 1970 e 1980. Diante
da solidificacdo dos movimentos sociais de carater urbano, e a complexa
relagdo destes com o Estado na transicdo democrética, as discussdes sobre
os conselhos e o seu papel tiveram um significado tdo importante a ponto de
ser aprofundado na constituinte e incorporado, posteriormente, & Constituicao
Federal, gerando em seguida vérias leis que institucionalizam os Conselhos
de Politicas Pablicas (CUNHA, 2003; RAICHELLIS, 2000).

Na andlise de Raichellis (2000), os conselhos buscam novas formas de
legitimar a participacdo, através do Estado, dentro da perspectiva de

democratizagéo:

As diferentes experiéncias de estruturacdo de conselhos atualmente
em curso nas areas da salde, crianca e adolescentes, assisténcia
social e outras, que se iniciaram a partir da regulamentagdo das
respectivas Leis Organicas, expressam a busca de novos canais de
participacdo da sociedade civil por dentro do estado, numa
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conjuntura peculiar de reorganizagéo das forgcas sociais no processo
de democratizacdo. (RAICHELLIS, 2000, p. 42)

Em relac&o aos féruns da sociedade civil como espacgos de exercicio

de controle social, destacamos a andlise de Machado (2012):

Os foruns da sociedade civil constituem-se em espacos publicos de
formacgéo, organizacgédo, articulagdo e controle social. Isso ocorre a
medida que exercem seu papel autbnomo de proposicao,
deliberacdo e encaminhamentos acerca da Politica de Assisténcia
Social junto a instancias e organismos da sociedade e do poder
publico através dos trés poderes constituidos nos diferentes ambitos
da acao governamental. (MACHADO, 2012, p.70)

A primeira experiéncia no campo dos conselhos de Assisténcia Social
no Brasil ocorreu em 1938 com a criagdo do Conselho Nacional de Servigo
Social - CNSS - que foi criado pelo Decreto — Lei N° 525/1938, na Era Vargas.
Esse Conselho era constituido por pessoas ilustres da sociedade brasileira, e
seus membros tomavam decisbes concernentes ao destino das verbas de
amparo as instituicbes sociais; entre seus objetivos devia avaliar os pedidos
de auxilio financeiro e encaminha-los ao Ministério de Saude e Educacéo.
Esse 6rgdo consultivo ndo exercia o controle social e nem envolvia a
participacéo popular. Alvo de muitas criticas foi extinto em 1993 pelo artigo 33
da LOAS. “O CNSS se constituia hum 6rgdo consultivo do governo e das
entidades privadas na definicdo de entidades filantropicas para que essas
pudessem usufruir de recursos publicos, na maioria das vezes, subvencdes
sociais” (PINHEIRO, 2008 p. 61)

A LOAS, em seu artigo 33, paragrafo 1° instituiu o Conselho Nacional
de Assisténcia Social — CNAS, como 6rgédo superior de deliberacdo colegiada,
vinculado & estrutura do 6rgdo da Administragdo Publica Federal responsével
pela coordenacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, indicando a
necessidade de trabalhar em parceria com os Conselhos Estaduais e
Municipais de Assisténcia Social os CMAS(S), visando a descentralizagéo, o
controle social com a colaboragdo da sociedade no acompanhamento da
politica, condi¢cdo para consolidacdo da mesma. Reformulada posteriormente
pela Lei n° 12.435/2011, a LOAS estabelece, em seu art. 16, que os
conselhos séo organizados nas esferas Nacional, Estadual e Municipal como
instancias deliberativas do Sistema Unico de Assisténcia Social, de

composicao paritaria entre governo e sociedade civil.
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A diferenca fundamental entre 0 CNSS e o CNAS é que o primeiro era
composto por pessoas indicadas pelo governo e ndo visava a participagao
popular nem o controle das ag¢des; jA& o segundo, além de possuir em sua
composicdo membros do governo e, também, da sociedade civil,

paritariamente, eleitos por seus pares, visando o exercicio do controle social.

Na Assisténcia Social os Conselhos séo descentralizados assim como
a propria politica, ou seja, existem os Conselhos em nivel Nacional, Estadual
e Municipal — CNAS, CEAS e CMAS. O art. 16° da LOAS explicita a

composicao do conselho:

As instancias deliberativas do Suas, de carater permanente e
composicao paritaria entre governo e sociedade civil, sdo: (Redagao
dada pela Lei n°® 12.435, de 2011)

| - o Conselho Nacional de Assisténcia Social;

[l - os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

[l - o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;
IV - os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Paragrafo Unico. Os Conselhos de Assisténcia Social estdo
vinculados ao 6rgao gestor de assisténcia social, que deve prover a
infraestrutura necessaria ao seu funcionamento, garantindo
recursos materiais, humanos e financeiros, inclusive com despesas
referentes a passagens e diarias de conselheiros representantes do
governo ou da sociedade civil, quando estiverem no exercicio de
suas atribuicdes. (Incluido pela Lei n® 12.435, de 2011)

Em relagéo as fungdes do CNAS, a LOAS no seu artigo 18 define:
| - aprovar a Politica Nacional de Assisténcia Social;

[l - normatizar as agdes e regular a prestacdo de servicos de
natureza publica e privada no campo da assisténcia social;

[l - acompanhar e fiscalizar o processo de certificacdo das
entidades e organiza¢gdes de assisténcia social no Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome; (Redacao dada pela Lei
n°12.101, de 2009)

IV - apreciar relatério anual que contera a relacdo de entidades e
organizagdes de assisténcia social certificadas como beneficentes e
encaminha-lo para conhecimento dos Conselhos de Assisténcia
Social dos Estados, Municipios e do Distrito Federal; (Redagdo dada
pela Lei n®12.101, de 2009)
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V - zelar pela efetivacdo do sistema descentralizado e participativo
de assisténcia social;

VI - a partir da realizacdo da Il Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social em 1997, convocar ordinariamente a cada quatro anos a
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, que tera a atribuicdo de
avaliar a situacdo da assisténcia social e propor diretrizes para o
aperfeicoamento do sistema; (Redacdo dada pela Lei n°® 9.720, de
26.4.1991)

VII - (Vetado.)

VIII - apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da Assisténcia
Social a ser encaminhada pelo érgdo da Administracdo Publica
Federal responsavel pela coordenacdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social;

IX - aprovar critérios de transferéncia de recursos para os Estados,
Municipios e Distrito Federal, considerando, para tanto, indicadores
que informem sua regionalizagdo mais equitativa, tais como:
populagdo, renda per capita, mortalidade infantil e concentracdo de
renda, além de disciplinar os procedimentos de repasse de recursos
para as entidades e organizac6es de assisténcia social, sem prejuizo
das disposi¢des da Lei de Diretrizes Orgamentarias;

X - acompanhar e avaliar a gestdo dos recursos, bem como 0s
ganhos sociais e o desempenho dos programas e projetos
aprovados;

XI - estabelecer diretrizes, apreciar e aprovar 0s programas anuais e
plurianuais do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS);

XIlI - indicar o representante do Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) junto ao Conselho Nacional da Seguridade Social;

XIII - elaborar e aprovar seu regimento interno;

XIV - divulgar, no Diario Oficial da Unido, todas as suas decisoes,
bem como as contas do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS)
€ 0S respectivos pareceres emitidos.

A participacdo da populacdo nos Conselhos de Assisténcia Social é

amparada também na LOAS artigo 5° que trata da diretrizes da Assisténcia

23
|

Social e o artigo 6° que dispde sobre a organizacdo e a gestao da politica :

inciso Il — Participacdo da populacdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulacao das politicas e no controle das a¢ées
em todos os niveis. (BRASIL, LOAS, art. 5°)

% Constituem-se diretrizes da Politica de Assisténcia Social a participacdo da populacio, a
descentralizacdo politico—administrativa e a primazia da responsabilidade do Estado na
conducéao da Politica de Assisténcia Social. (LOAS, 1993)
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As acdes na area de assisténcia social sdo organizados em sistema
descentralizado e participativo, constituido pelas entidades e
organizacbes de assisténcia social abrangidas por esta Lei, que
articule meios, esforgos e recursos, e por um conjunto de instancias
deliberativas compostas pelos diversos setores envolvidos na area.
(BRASIL, LOAS,1993, art. 6°)

A LOAS regulamenta, portanto o que estava previsto nos artigos 203 e

204 da Carta Magna de 1988, que trata dos objetivos da assisténcia e da

garantia do direito a participagdo popular da sociedade civil em todos os

niveis. Como afirma Raichelis (2000), a Constituicdo de 1988 inaugura uma

nova compreensdo das transformacdes e redefinicbes do perfil historico da
Assisténcia Social.

De um lado, o marco legal consubstancia-se por meio da

qualificacdo da Assisténcia Social como politica de Seguridade

Social (...). De outro, o0 movimento que conduziu a formulacdo da

LOAS ativou a participacdo de diferenciados agentes sociais,

induziu a criacdo de novos espacos de debate e polarizacdo de

propostas, redefinindo-se o espectro das entidades que

tradicionalmente militam na area assistencial. (RAICHELIS, 2000
p.124)

A Politica Nacional de Assisténcia Social — PNAS 2004 - corrobora a
participacdo da sociedade civil, no campo da politica de Assisténcia Social,
como parceira a complementar 0s servigos e projetos e também com o poder

de exercer o controle social sobre a mesma (BRASIL, PNAS, 2004)24.

No ano de 2005, o Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS,
aprovou a Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social
— NOB/ SUAS, que institui a assisténcia como um sistema descentralizado e
participativo; regularizando, também, a exigéncia formulada pela LOAS, de

gue os municipios instituissem Conselhos:

Disciplinar a operacionalizagcdo da gestédo da Politica de Assisténcia
Social, conforme a Constituicdo Federal de 1988, a LOAS e
legislacdo complementar aplicavel nos termos da Politica Nacional
de Assisténcia Social de 2004, sob a égide de construgcao do SUAS
(BRASIL, MDS, NOB/SUAS, 2005, p.84).

% Mencionamos gue antes dessa, havia outra Politica de Assisténcia Social datada de 1988.

O surgimento de uma nova politica ocorreu na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
gue deliberou sobre a necessidade de atualizacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social.
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A participagdo popular enfatizada na NOB/ SUAS (2005) pretende
garantir os principios democraticos na gestdo dos sistemas, indicando a

organizag&o e 0s meios para exercé-los:

a) Dos Conselhos e das Conferéncias de Assisténcia Social
realizadas a cada biénio organizadas e sustentadas pela respectiva
esfera de governo; b) da publicizacdo de dados e informacdes
referentes as demandas e necessidades, da localizagcdo e padrédo
de cobertura dos servicos de Assisténcia Social; c) de canais de
informacdo e de decisdo com organizacBes sociais parceiras,
submetidos a controle social, por meio de audiéncias publicas; d)
mecanismos de audiéncia da sociedade, de usuarios, de
trabalhadores sociais; e) conselhos paritarios de monitoramento de
direitos socioassistenciais; f) conselhos de gestdo dos servigos
(BRASIL, MDS, NOB/SUAS, 2005, p.88).

Quanto aos Conselhos de Assisténcia Social, a NOB/ SUAS (2005),

estabelece:

Os Conselhos Nacional, Estaduais, do Distrito Federal e Municipais
sdo instancias deliberativas do Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social, regulamentado na PNAS/ 2004,
na forma do SUAS. O CNAS, instituido pela LOAS, e os Conselhos
das demais esferas, tratados na referida Lei e instituidos por
legislacao especifica, tém carater permanente e composicéo
paritaria entre governo e sociedade civil. Sdo vinculados ao
Poder Executivo e a sua estrutura pertencente ao 6rgao da
Administracdo Publica responsavel pela coordenacdo da
Politica de Assisténcia Social, que |lhes d& apoio administrativo,
assegurando dotacdo orcamentaria para seu funcionamento.
(BRASIL, MDS, NOB/SUAS, 2005, p.126, grifos nosso).

No cotidiano dos conselhos de Assisténcia Social identificam-se
dificuldades: quanto & interacaol/integracdo destes conselhos com os demais
conselhos de politicas publicas; na verdade, ndo se associam em bases
intersetoriais, o0 que ampliaria a democracia participativa, e,
consequentemente, contribuiria para a universalizagdo pretendida no ambito
da seguridade social; Outra dificuldade constatada pelos conselhos e
colocada em pauta de discussdes € a participagdo popular em seu interior,
melhor dizendo, a efetiva participacdo dos usuarios da politica de Assisténcia

Social nesses espacos. Para Sposati (1992)

A participacdo popular em conselhos é considerada como um
avanco se comparada com a cultura autoritaria predominante no
passado do pais. Deve-se, portanto, entender o poder que a
representacdo popular possui frente a construcdo e gestdo das
politicas publicas, no caso a Politica de Assisténcia Social. ( p. 373)
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No que concerne aos conselhos na area da assisténcia social e aos
avancos alcangcados nesses espacos legitimos de exercicio do controle social
Machado (2012), reflete:

Na area da assisténcia social, os conselhos enquanto esfera publica
sdo conquistas, a medida que possibilitam a participagdo ativa de
segmentos representativos da sociedade civil, os quais tém como
desafio representar os interesses da populagdo a partir de suas
necessidades concretas. Sdo também lugar de conflito e de disputa
de poder. Isso ocorre devido a sua natureza como espacos plurais e
democraticos que permitem a participacdo de representantes da
sociedade civil organizada e do poder publico e também pelo fato de
gue os conselheiros e conselheiras podem apresentar concepgdes
diferenciadas acerca da politica de assisténcia social e da
organizacgdo e funcionamento e do préprio conselho como instancia
deliberativa. (MACHADO, 2012, p.70)

Os sujeitos que ocupam estes espacgos, 0s conselheiros, tém o seu
protagonismo estabelecido como um mandato publico, o que significa o poder
de decidir e de contribuir para a concretizagdo do controle social. E o
interesse coletivo que direciona o protagonismo e torna o conselheiro da
sociedade civil um agente publico®. Nessa condi¢éo o exercicio do mandato
ndo é remunerado, € transitério, ocorre na eleicdo entre seus pares,

normalmente renovado de dois em dois anos.

Os conselhos de politicas publicas possibilitam o fortalecimento da
participagdo democratica da sociedade na formulagdo e implementacdo das

politicas publicas.

A efetivacdo do controle social, tendo o usuério como protagonista,
continua sendo um enorme desafio para a politica de assisténcia social na
busca da consolidagdo do SUAS; trata-se de algo ainda muito novo para a
assisténcia social, pois os usuarios sdo aqueles que precisam dos servicos
sociais publicos, os inaptos para o trabalho; sdo os sujeitos que enfrentam o
desemprego ,ou, sdo subempregados, os superexplorados; sao as vitimas da
precarizacdo do trabalho, historicamente considerados de forma desigual na
nossa sociedade; homens, mulheres, criangas, idosos e deficientes sem
acesso aos direitos sociais € humanos. Encontram-se assim, no meio dos

“doutores do conselho”, dos funcionarios do governo que estdo nos conselhos

% A lei 8429/92 trata do exercicio do agente publico no Brasil.
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“falando bonito” e “defendendo o governo”; acostumados ao alijamento na
participagdo em todos os nhiveis da sociedade, esses protagonistas precisam
de preparagéo politica, de conhecimentos que os levem ao enfrentamento de
situacdes especiais e singulares que ocorrem na dinamica dos conselhos,
condicbes politicas adversas; devem estar preparados para enfrentar a
realidade dos conselhos na condicdo de sujeitos de direitos. Durante as
entrevistas a serem analisadas no préximo capitulo, verificamos, nas
entrelinhas, que os conselheiros usudrios vislumbram essa desigualdade
social e politica. Transcrevemos aqui as palavras de um conselheiro que

dizem da fragilidade do conselho:

“Nem tudo...tem alguma coisa que eles (conselheiros)decidem com
dlvidas...a maioria das coisas ja vem feito |4 de cima...as coisas
vem de cima para baixo, quando chega para o conselho pra gente
aprovar, muitas vezes a gente aprova sem ter nem conhecimento do
gue esta aprovando, porque € muito papel, muito burocratico, nem
todo mundo tem conhecimento daquela burocracia toda e no final
aprova sem nem saber o que esta aprovando” (Conselheiro B)

Queremos nos reportar, no final deste capitulo, ao profissional de
Servico Social em relacdo a sua posicao profissional junto aos conselhos de
politicas publicas e, mais especificamente, aos conselhos de assisténcia
social; mencionamos o0 compromisso €tico- democratico com a
implementacdo das politicas puablicas, visando a garantia dos direitos dos
usuarios da assisténcia social direcionado a universalizagdo dos mesmos; 0s
assistentes sociais devem conduzir suas agdes para o fortalecimento do
SUAS, ocupando o0s espagos no interior da politica de assisténcia social;
deve estudar o0s meios e instrumentos de fortalecimento do controle social
para ampliar e garantir o melhor funcionamento da rede de atendimento
publico e privado. Nesse sentido, 0 assistente social tem o compromisso
profissional de participar dos conselhos municipais, estaduais e nacional de
assisténcia social como conselheira, secretaria executiva, coordenar cursos e
seminarios, participar de foruns, assessorar os conselhos na perspectiva de
fortalecer a participacdo e o controle social. Destacamos , que trabalhar a
participagdo dos usuérios nos conselhos se constitui mais que uma tarefa,
mas um dever para com a sociedade, pois um trabalho focado nos direitos de

cidadania contribui para o fortalecimento da politica de assisténcia social.
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3 ASSISTENCIA SOCIAL: CAMINHOS EM BUSCA DE UMA POLITICA DE
DIREITO

Ha aqueles que lutam um dia; e por isso
sdo muito bons;

Ha aqueles que lutam muitos dias; e por
isso sdo muito bons;

Ha aqueles que Iutam anos; e sao
melhores ainda;

Porém ha aqueles que lutam toda a vida;
esses sdo os imprescindiveis.

(Bertolt Brecht)

A Assisténcia Social, antes compreendida como ajuda, benesse,
filantropia e concessdes voltadas para atender aos interesses individuais sob
a égide da benemeréncia e da solidariedade, assume a condi¢do de politica
publica no ano de 1988, com a promulgacdo da Carta Magna, compondo o
conjunto da seguridade social brasileira, ao lado das politicas de saude e
previdéncia social; passando a ser legal e juridicamente reconhecida no

interior do sistema de protecédo social brasileiro.

Neste, capitulo iniciamos uma breve discussdo acerca da relagdo entre
Estado e Sociedade para a compreensdo da formulagdo da politica de
Assisténcia Social. Em seguida, faremos um resgate histérico da Assisténcia
Social desde o momento em que era relegada as agbes beneméritas e de
cunho filantrépico até os dias atuais quando foi reconhecida como politica de
direito para aqueles que dela necessitar. Nosso foco de estudo séo as formas
de participagdo social no interior da Assisténcia. Visando compreender a
participagdo dos usuarios nos espagos de controle social, em diversos
momentos histéricos, nesse sentido o usuario como principal protagonista da

politica de Assisténcia Social e objeto de andlise desta pesquisa.

3.1 ESTADO E SOCIEDADE

O Estado e a Sociedade sédo esferas que estdo intimamente
relacionadas, o que indica que se influenciam de forma matua; é uma relagéo

construida historicamente, obedecendo as particularidades e interesses
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proprios de cada esfera, sem desconsiderar a interdependéncia que h& entre
as mesmas. (PEREIRA, 2001)

O Estado nem sempre existiu, 0 mesmo é fruto da sociedade. Sobre a
formacdo do Estado, Engels (1884) em seu livro “A origem da familia, da
Propriedade Privada e do Estado”, analisa a origem do Estado em distintas
civilizacdes, discorre a partir de uma analise historica as trés formas principais
gue embasam o surgimento do Estado a partir da desagregacao de tribos e
clas - Atenas, Roma e Germania - Em Atenas o Estado surge a partir das
diferencas de classe; ja, em Roma, ha um Estado formado por cidadaos, onde
a aristocracia e a plebe se confundem. Nos dois casos a classe dominada é
destinada a escraviddo, ou o cidaddo de terceira classe. No caso dos
germanicos, o Estado surge com a conquista de territérios estrangeiros.

O Estado nao é, portanto, de modo algum, um poder que é imposto
de fora da sociedade e tdo pouco é “a realidade da ideia ética", nem
“a imagem e a realidade da razao”, como afirma Hegel. E antes um
produto da sociedade, quando essa chega a um determinado grau
de desenvolvimento. E o reconhecimento de que essa sociedade
esta enredada numa irremediavel contradicdo com ela propria, que
esta dividida em oposi¢bes inconciliaveis de que ela ndo é capaz de
se livrar. Mas para que essas oposicdes, classes com interesses
econdmicos em conflito ndo se devorem e ndo consumam a
sociedade numa luta estéril, tornou-se necessario um poder situado
aparentemente acima da sociedade, chamado a amortecer o
choque e a manté-lo dentro dos limites da “ordem”. Esse poder,

surgido da sociedade, mas que se coloca acima dela que se aliena
cada vez mais dela, é o Estado. (ENGELS, 1884, p.209-210)

Dessa forma, Engels partindo de um ponto de vista histérico caracteriza
o Estado como um produto que surge do desenvolvimento e complexificagéo
da sociedade, tendo como objetivo conter as lutas de classe, entretanto,

passa a alienar-se cada vez mais da sociedade, colocando-se acima dela.

Ha distintas visdes e conceitos acerca de Estado, o que permite afirmar
a complexidade do conceito. Potyara (2001) cita quatro elementos,
mencionados por autores, que constituem o Estado, sendo eles: 1) O poder
coercitivo, delegado da prépria sociedade; 2) O territorio, que se refere ao
espaco aonde o poder estatal é realizado, onde alguns denominam de
sociedade, refor¢cando a relagdo que h& entre ambas entidades; 3) A maquina
burocrética, referente a administracdo; 4) Conjunto de condutas e

comportamentos gerais previsiveis, criando uma cultura politica.
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A presenca desses elementos, contudo, tem carater mais ideal do
que real. Na pratica, os Estados tém grande dificuldade de exercer o
seu poder, regular a sociedade, aplicar regras e controlar a entrada
de elementos externos indesejaveis no seu territério. ( Ibd, 143)

Dentro de uma analise l6gico dedutiva e tendo como referéncia
Rousseau, o Estado aparece como o resultado de um contrato social entre os
homens. Nessa perspectiva o Estado ndo é resultado da complexificacdo da
sociedade, e, sim, uma resposta logica a necessidade de ordem. (Weffort,
2006).

O Estado € interpretado sob 6ticas diferenciadas e complexas. A seguir
teceremos consideragbes acerca do Estado Keynesiano e do Estado
neoliberal, abordando suas propostas e a incidéncia de suas agdes na

sociedade e na garantia ou negagao de direitos.

Na década de 1930, com o quase colapso do capitalismo, o Estado
passa a ganhar mais énfase na esfera econdmica, buscando resolver as
demandas advindas das tensfes sociais, provocadas pelas crises do capital,
(Nobre, 2001)

Nessa fase é o proprio Estado que cria mecanismos para a
acumulacdo de capital: torna-se empresario naquelas areas que
demandam pesados investimentos ou levam muito tempo para dar
retorno; financia, através de uma rede propria de bancos, os
recursos necessarios a novos investimentos ou na recuperacao de
outros, subsidia os empreendimentos particulares através de
reducdo ou eliminacdo tributaria, bem como do controle sobre os
salarios e os lucros; e finalmente, protege seus mercados internos
através de pesadas taxacoes de produtos importados. (Ibd. P. 14)

O Estado Keynesiano ou Welfare State — Estado de Bem Estar Social
se apresenta com uma estrutura sob o0s seguintes principios: 1)
Responsabilidade Estatal; 2) Universalidade dos servigos sociais; 3)
Implantagdo de um “rede de seguranca” de servigcos de assisténcia social.
(Behring, 2007). Nesse sentido esté atrelado ao pacto keynesiano e fordista.
O Welfare State desenvolveu-se de maneira diferenciada nos diversos paises.
O Welfare State compreende concepgfes universais, igualitrias e um
sistema de protecao social, cujo pilares séo construidos a partir de uma l6gica
de solidariedade social. No Estado Keynesiano, as politicas sociais aparecem
como respostas as demandas em conformagdo com os direitos individuais.

Ressalta-se que na base desse Estado, identifica-se “um vasto campo de
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lutas da sociedade e dos homens para verem atendidas suas demandas de
liberdade, autonomia e igualdade” (COUTO, 2010, p. 61)

No Keynesianismo®® o Estado age como um agente externo em nome
do bem comum, tendo legitimidade para agir por meio de um conjunto de

medidas econdmicas e sociais, tendo em vista gerar demandas efetivas.

O Estado teve de assumir novos papéis e construir novos poderes
institucionais; o capital corporativo teve de ajustar as velas em
certos aspectos para seguir com mais suavidade a trilhada
lucratividade segura;e o trabalho organizado teve de assumir novos
papéis e funcBes relativos ao desempenho nos mercados de
trabalho e nos processos de producgdo. (HARVEY, 1996, p. 131)

O periodo que abrange os anos de 1956 a 1973, marca a incapacidade
do keynesianismo de dar conta das contradicbes préprias do capitalismo,
sendo todos alvos da rigidez que atravessava a economia e o Estado (Ibd,
1996). A crise do Welfare State se centra na crise financeira, proveniente do
limite do Estado financiador das politicas sociais, além da crise no mundo do
trabalho, provenientes da mundializag&o do capital. Nesse contexto de rigidez,
0 modelo econdmico ndo consegue mais dar conta da realidade emergindo
assim a acumulacdo flexivel’”, que se confronta diretamente com a rigidez

propria do periodo keynesiano.

Véarios sdo os fatores apontados para a crise do Welfare State,
dentre eles a chamada “crise financeira”, resultante do limite da
capacidade de financiamento pelo Estado das politicas sociais.
Dentre os fatores que contribuiram para a crise financeira, tem
papel fundamental a mudanca macroecondmica que desloca o
potencial da industria para a area dos servi¢os, gerando, com isso,
um volume inferior de recursos e restringindo a capacidade de
investimento. (COUTO, 2010, p.67)

No que se refere ao Estado Neoliberal, seu surgimento esta

relacionado a nova fase de acumulagdo de capital e o ressurgimento das

%6 0 Keynesianismo foi uma doutrina que fundamentou a proposta de Estado a partir da crise
de 1929, ganhando consolidacdo no pés-guerra, nas décadas de 1950-1960. Baseadas nos
ideais de Keynes, o keynesianismo tinha como proposta a intervengdo estatal para
restabelecimento das condi¢cdes de acumulacgdo capitalista, tal intervencédo ndo seria apenas
econbmica, mas sim socialmente através de programas que intervissem nas refracfes da
guestédo social geradas pela grande crise mundial.

%" Nos termos de Harvey (1992), entende-se por acumulacao flexivel a “[...] flexibilidade dos
processos de trabalho, dos mercados de trabalho, dos produtos e padrdes de consumo” e
“[...] caracteriza-se pelo surgimento de setores de producdo inteiramente novos, novas
maneiras de fornecimento de servicos fi nanceiros, novos mercados e, sobretudo, taxas
altamente intensifi cadas de inovagdo comercial, tecnolégica e organizacional.” ( p.121)
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ideias liberais, este surge como critica ao Estado Social de perspectiva
Keynesiana; a critica encontra-se embasada no que as ideias neoliberais
consideram como poder excessivo do Estado Social, no que se refere ao
mercado e a sociedade. (NOBRE, 2001; COUTO, 2010) H&a nesse periodo
uma minimizacdo da responsabilidade do Estado no que concerne as

execucao das politicas sociais e garantia de direitos.

Couto (2010), aponta que o paradigma neoliberal centrou-se em trés
propostas principais:

(...) aprimeira a de reversdo acelerada das nacionaliza¢des do pos-

guerra; a segunda, na crescente tendéncia a desregulamentacao de

atividades econdmicas e sociais pelo Estado; e a terceira, na

tendéncia de transformar os poderes universais da protecdo social
pela particularizacao de beneficios sociais. ( p. 72)

Na perspectiva neoliberal h4 um retrocesso no campo dos direitos
sociais que ficam relegados a filantropia ou retornam a logica de mercado.
Neste cenario, o Estado assume o papel de regulamentador do mercado,
tendo como objetivo ofertar as condicdes necessérias para o pleno

funcionamento do mesmo.

Recorrer as caracteristicas principais do Estado, desde a sua
concepcao, nos leva a perceber e refletir acerca da efetivagdo das politicas
sociais, de como essas foram sendo construidas, efetivadas e do papel do

Estado na execugdo das mesmas em sua constante relagéo com a sociedade.

Nos paises centrais havia a garantia de “pleno emprego” e o aumento
da seguridade social e de outros direitos sociais conquistados. Nos paises
periféricos “assistia-se a defesa da modernizacdo e do desenvolvimentismo
como meio de integracdo menos oneroso desses paises a ordem econ6mica
mundial” (MOTA, 2009)

No caso brasileiro, o conjunto de direitos sociais s6 serdo garantidos no
ano de 1988 via promulgacdo da Constituicdo, destacando que a Politica de
Assisténcia Social, passa a ser inserida no campo das politicas publicas de
Direito do Cidaddo e Dever do Estado. Entretanto, assim, que o0
reconhecimento da Assisténcia Social como politica de direito surge na

Constituicdo vigente foi de imediato rechacado quanto aos recursos,
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considerando que na visao neoliberal o mercado tem o privilégio de comando
da vida econdmica do pais. Explica-se, assim, os anos de abandono do
Estado para tornar a assisténcia regulamentada em leis: longos cinco anos de
uma saga em busca da LOAS e mais oito anos para que o Beneficio de
Prestagédo Continuada — BPC, fosse implementado (SILVEIRA, 2007)

A seguir vamos expor aspectos da trajetoria da Assisténcia Social que
nos permitird entender como a mesma foi se efetivando até chegar ao

patamar de politica brasileira no interior do Estado brasileiro de direito.

3.2 DO ASSISTENCIALISMO A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: A
LINHA DO TEMPO DA PARTICIPACAO SOCIAL

As acdes de cunho assistenciais sempre fizeram-se presentes no
cotidiano do povo brasileiro. A maneira como estas foram executadas no
decorrer da historia nos fornece base para compreendermos a participagédo

dos usuarios, nos dias atuais, no interior da Politica de Assisténcia Social.

As relacbes desiguais da época colonial, dentro de uma Ildgica
sustentada na monocultura, latifindio e na escravidao, forneceram as bases

para nossa formacao econdmica, social e politica:

As formas da distribuicéo de terras, o trabalho escravo, a submisséo
gue impuseram aos indios, a coacdo usada para fazer funcionar o
sistema colonial, a apropriacao da riqueza produzida pelos senhores
e o favorecimento aos grupos dominantes produziram relacdes de
autoritarismo, dependéncia e submissdo. O Brasil foi se fazendo,
econdmica e socialmente, mediante relagdes desiguais. (SILVEIRA,
2007)

Santos (2012) elenca cinco caracteristicas da formagé&o social brasileira

decorrente de uma colonizacao predatoria:

As grandes propriedades territoriais agrarias, fruto da agricultura de
monocultura extensiva estimulada devido aos interesses comerciais;
a questdo indigena jamais solucionada desde a catastréfica
exploragdo dessa médo de obra nativa que exterminou milhares
desse povo e a tragos de sua cultura; o papel secundario da
agricultura de subsisténcia, que, estando de fora do raio dos
negocios lucrativos, fica relegada e provoca o disparate da fome e
da subnutricdo num pais com a extensdo territorial de terras
agricultaveis como o nosso; o descaso com a educacao, uma vez
gue um parco sistema de ensino concentrava-se apenas nhas
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maiores cidades e foi criado apds 1776; e a corrupgao denotando,
desde sempre, nenhuma fronteira entre interesses publicos e
privados por parte da administracdo da Coroa portuguesa e dos
colonos que aqui se instalaram. (p. 58)

Essas caracteristicas avancam no tempo, mas muitas permanecem
arraigadas até hoje em nosso pais, apresentando-se o velho com “novas

roupagens”.

Ainda no periodo colonial para que o poder do colonizador fosse
garantido, fez-se necessério acdes que pudessem minimizar as
desigualdades j& explicitas naquela fase da historia brasileira. Como podemos
ver em Caio Prado Junior (1969) as diferengas entre as regides brasileiras se
constituiram nesse periodo historico:

O antagonismo econdmico se esbocaria mais tarde entre os
homens de maior capital, que podiam suportar os custos da
agricultura da cana e da inddstria do aclUcar, e 0s menos

favorecidos de recursos, obrigados a se espalharem pelos sertdes
em busca de escravos. (p. 42)

As acles que tentavam minimizar as disparidades sociais, desse
periodo se apresentavam sob a logica da benemeréncia, da caridade, do
clientelismo e da filantropia. Ndo ocorria neste periodo histérico a minima

nocao de direitos.

Diante das desigualdades, fez-se necessario estabelecer mediacbes
gue pudessem garantir o poder colonizador e senhorial, usando-se
da benemeréncia, da caridade, da filantropia e do clientelismo que
se transformavam em ac¢Bes do senhor para com 0s necessitados
de uma classe abastada para outra desprovida, nutrindo relagdes de
dependéncia e submissdo. O campo beneficente/filantrépico de
onde se originou a assisténcia social envolve desajustados, sem-
teto, doentes, desabrigados, desvalidos, desnutridos, os sem-
trabalho, enfim, aqueles despojados da dignidade humana.
(SILVEIRA, 2007)

Neste periodo, o principal ator popular era o negro escravo, este se
constituia como maioria da populacéo da classe trabalhadora no pais, mas
eram destituidos de direitos, ndo tendo reconhecimento social e nem politico.
Em relacdo a este periodo, Vasconcelos afirma: “Desde o periodo colonial, os
escravos eram a grande maioria da populagéo trabalhadora no Brasil. Eles
ndo tinham qualquer reconhecimento social e politico e, portanto, ndo tinham

gualquer tipo de direito” (p.1) Nessa perspectiva havia um controle social do
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Estado através da coroa portuguesa sobre a colbnia, sob a égide de um
estatuto colonial, nos termos de Fernandes (1976):
Sob o estatuto colonial, ndo s6 o controle do poder se operava de
fora para dentro; as probabilidades de atuacdo social das elites
“nativas” subordinavam-se as conveniéncias da Coroa e dos que

representassem, dentro da sociedade colonial, os seus interesses
econdmicos, sociais e politicos mais profundos. (p. 32)

Neste periodo, o controle social apresentava-se em uma relagdo de
dominacédo e exploragdo, por parte da Coroa Portuguesa. A colbnia que era
explorada, desvendava suas terras, reduzia os nativos a meros produtores

para que as riquezas fossem em beneficio da Coroa Portuguesa.

O fim do periodo colonial est4 atrelado ao fracasso deste modelo
predatério diante das mudangas econémicas a nivel mundial, apontando para
uma nova fase do capitalismo, que fazia sua transicdo de comercial para

industrial, como revela Santos (2012):

Era a transicdo do capitalismo comercial para o industrial, que
colocava na ordem do dia a remocao das barreiras ao livre acesso
aos mercados mundiais para escoar sua crescente producao,
revolucionada por descobertas técnico-cientificas. (p. 59)

Dessa forma, o periodo colonial caracterizou-se como o inicio das
praticas assistenciais no Brasil, destinadas a um publico que se encontrava a
margem do sistema em uma perspectiva de mediacdo de provaveis conflitos,

buscando garantir a efetivagéo e a perpetuagéo do poder colonial.

No periodo imperial (1822- 1889) foi outorgada a 1° Constituicao
brasileira no ano de 1824. Esta ndo teceu consideragcdes acerca dos
problemas sociais e econémicos enfrentados pelo Brasil. (Silveira, 2007).
Nesse sentido, deixou a mercé das obras de caridade da Igreja o

enfrentamento da questéo social.

No que se refere a garantia da participagdo popular, destacamos que
nessa Constituicdo foi outorgado o poder Moderador que era exercido pelo
imperador e estava acima dos poderes Legislativo, Executivo e Judiciario. As
provincias ficavam sob a supervisdo de governadores indicados pelo proprio
imperador. Neste periodo as eleicbes eram indiretas e censitérias,

restringindo o poder de voto aos mais ricos, ou seja, uma parcela minima da
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sociedade brasileira: viviamos, assim, em um cendario desfavoravel a
possibilidades de participagdo popular, inexistindo mecanismos que a

viabilizassem.

Esse periodo traz a marca da exploracdo do trabalho escravo, e,
mesmo apos a abolicdo da escravatura, no final do periodo imperial, esta ndo
significou o fim ou diminuigcdo da desigualdade social sofrida pela populagéo
negra; a opcao pelo trabalhador imigrante no lugar do trabalhador negro gerou

0 agravamento da questéo social no pais. (SANTOS, 2012)

No periodo os anos 1889 a 1930, conhecido como Republica Velha ou
Primeira Republica, foram elaborados dois textos constitucionais
(Constituicbes de 1891 e 1924) ambos continuaram omitindo as agles de
cunho assistenciais. (Fowler, 1998). Um dos grandes ganhos desse periodo
foi & laicidade do Estado garantida no texto de 1891, transferindo para o
Estado atribuicbes historicamente assumidas pela igreja catélica
(SANTOS,2012, p. 67).

A participagédo no texto constitucional de 1891 obteve alguns avangos
no sentido de estabelecer o voto como universal para os homens maiores de
21 anos, porém o voto continuava ndo sendo secreto. Entretanto, o voto
continuou vetado as mulheres, analfabetos, soldados e religiosos. Com a
extingdo do poder Moderador e a insergéo do presidencialismo, a participacao
era atribuida exclusivamente ao ato de votar, ndo havendo formas de
participacéo direta ou semidireta, atentando ao fato que nem todos tinham o
privilégio de exercer o voto, e 0s que possuiam esse direito ndo davam o
devido valor ao mesmo. Em relacdo ao ato de votar Carvalho (2003) descreve
a percepcao deste pelos sujeitos naquele periodo:

Nestas circunstancias, o voto tinha um sentido completamente
diverso daquele imaginado pelos legisladores. N&do se tratava de
exercicio do autogoverno, do direito de participar na vida politica do
pais. Tratava-se de uma acao estritamente relacionada com as lutas
locais. O votante ndo agia como parte de uma sociedade politica, de
um partido politico, mas como dependente de um chefe local, ao
gual obedecia com maior ou menor fidelidade. O voto era um ato de
obediéncia forgada ou, na melhor das hipéteses um ato de lealdade
e de gratiddo. A medida que o votante se dava conta da importancia

do voto para os chefes politicos, ele comegava a barganhar mais, a
vendé-lo mais caro. (p.35)
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O cenario politico descrito pelo autor denota a desvalorizagdo do voto
nos primoérdios da histéria democratica brasileira. A populacdo votante nédo
percebia esse direito como uma ferramenta importante de decisdo politica que
definiria os caminhos que o pais seguiria, sob o comando dos representantes
eleitos; ndo se vislumbrava sequer uma nocdo bésica de representagdo
democrética. O voto era utilizado como instrumento de dominacao por parte
dos grandes senhores, além de ser Util a troca de favores®®. Estas raizes se
estendem até os dias atuais, produzindo reflexos na participacdo dos
cidadaos brasileiros: ndo causa surpresa a existéncia de pessoas que usam o
voto como objeto de troca em épocas de eleicdes em nosso pais; ainda se
constata 0s “currais” eleitorais em muitos municipios brasileiros, ndo raro
assiste-se a acusacgdo de compra de votos, ndo s6 por dinheiro, mas por

cestas basicas, materiais de constru¢ao entre outros.

Voltando a assisténcia social, vale ressaltar que a primeira proposta de
regulacdo desta, ocorreu somente no ano de 1889, através do Juiz da Corte
de Apelacdo do Rio de Janeiro, chamado Ataulpho Paiva. Este se destacava
pelo interesse as causas sociais “sua forma de ver a assisténcia social era
alicercada no Estado suplementador da acdo privada aqueles que
necessitavam de trabalho, apoio familiar e provimento de necessidades”
(SILVEIRA, 2007, p. 40)

Destacamos que a questdo social neste periodo histérico era
caracterizada como sendo “caso de policia”, sendo combatida pela maquina
repressora do Estado, nos termos de Cerqueira (1982): “Nesse contexto, a
“questdo social”’, por ser ilegitima ndo era uma questdo “legal’, mas ilegal,
subversiva e que, portanto, deveria ser tratada no interior dos aparelhos

repressivos de Estado” (p. 59)

% Na verdade os politicos exerciam o controle sobre os eleitores, era comum a pratica de
anotacdo dos titulos dos votantes e suas sec¢Oes eleitorais, eram doados objetos, além de
promessas futuras. Os nomes dos candidatos eram escritos para que os eleitores pouco
alfabetizados pudessem “desenhar” na cédula eleitoral. Havia uma compra de votos nitida,
uma barganha politica.
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A lgreja catdlica continuou tendo um papel importante na efetivagcéo
das primeiras a¢des regularizadas de assisténcia, tendo como publico alvo os

orfaos, invalidos e enfermos. (Silveira, 2007).

O trabalho destinado as populacdes desfavorecidas e miseraveis se
assentava na filantropia e na caridade, sob a égide da Igreja
Catodlica. Verificou-se, porém maior organizacdo no atendimento e
prestacdo dos auxilios, quando se fundaram orfanatos, internatos
para criancas Orfds e ou abandonadas, asilos para velhos e
mendigos; hospicios para os alienados, além de sanatdrios,
dispensarios e sociedades de ajuda muatua. Essas a¢fes traduzem a
assisténcia médico-religiosa. (Ibd. p.40)

Nessa perspectiva, as entidades beneficentes em sua maioria
catélicas, desenvolveram as principais a¢cdes no campo do social no inicio do
século XX.

As entidades beneficentes surgiram visando, sobretudo, o
atendimento a 6rfdos, invalidos e enfermos. No comeco do século
XX, ampliaram sua acao em direcdo aos indigentes e as familias
pobres dos centros urbanos. Quando da emergéncia sistematica e
organizada da intervencdo do Estado no campo social, realizada
durante a década de 1930, as entidades beneficentes foram
reconhecidas pelo poder publico como importantes parceiras. O

Estado passou entdo a operar significativos beneficios em sua
direcao que estendem até hoje. (JACCOUD, 2012,p. 64)

Em sintese, o periodo da primeira Republica caracterizou-se por um
governo marcado pelo poder das oligarquias regionais, declinando a partir da
segunda década do século XX, impulsionado por fatores externos como “a
Grande Guerra, a Revolugéo Russa, e a quebra da Bolsa de Nova York em
1929” (Carvalho, 2003, p.89) A economia e a vida social e politica do Brasil

receberam fortes influéncias desses acontecimentos.

Em seguida se instala o primeiro governo Vargas que abrange os anos
de 1930 — 1945, destacando-se neste periodo ganhos trabalhistas garantidos
na constituicdo de 1934.

Nova Constituicdo, em 1934 , é promulgada, inscrevendo na
legislacao trabalhista a proibicdo das diferencas salariais para o
mesmo trabalho, instituicdo do salario minimo, jornada de trabalho
de 8 horas, proibigcéo do trabalho para menores de 14 anos, repouso
remunerado, férias anuais, indenizagdo por demissdo sem justa
causa, educacado primaria gratuita e obrigatéria. (SILVEIRA, 2007,
p.41)

No que tange a participagdo popular, a referida Constituicdo garante o

voto secreto e obrigatério a partir dos 18 anos, além de estabelecer o voto
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para as mulheres. Esta ndo marcou ainda uma mudanga no que se refere ao
estimulo da participacdo popular através de mecanismos de controle social da
sociedade sobre o Estado, continuando assim o controle da classe burguesa

sobre as grandes massas. E o poder do capital submetendo as classes.

E ainda na mesma Constituicdo que, pela primeira vez, ocorre
determinacgdes relativas a assisténcia social:

Art.113. A Constituicdo assegura a brasileiros e a estrangeiros

residentes no Pais a inviolabilidade dos direitos concernentes a

liberdade, a subsisténcia, a seguranca e a propriedade, nos termos
seguintes:

34) A todos cabe o direito de prover a propria subsisténcia e a de
sua familia, mediante trabalho honesto. O poder publico deve
amparar, na forma da lei, os que estejam em indigéncia.

138. Incube a Unido, ao Estados e municipios, nos termos das leis
respectivas:

a) Assegurar amparo aos desvalidos, criando servigcos
especializados e animando os servicos sociais, cuja orientacao
procurando coordenar;

b) Estimular a educacao eugénica;
c) Amparar a maternidade e a infancia;
d) Socorrer as familias de prole numerosa;

e) Proteger a juventude contra toda explora¢do, bem como contra o
abandono fisico, moral e intelectual;

f) Adotar medidas legislativas e administrativas tendentes a
restringir a mortalidade e a morbidade infantis, e de higiene social
gue impecam a propagacao das doencas transmissiveis;

g) Cuidar da higiene mental e incentivar a luta contra os venenos
sociais. (BRASIL, CF 1934)

A garantia constitucional ampara os menos favorecidos, enfatizando a
maternidade, infancia e as familias com um nimero grande de membros.
Nesta fase, a questdo social que antes era percebida e enfrentada como
“questdo de policia” passa a ter outro viés sendo encarada em uma
perspectiva politica a ser resolvida e enfrentada pelo Estado, prevista em

legislacdo. Como diz Santos 2012:

1930 marca também a mudanca de orientagdo quanto as respostas
estatais para a “questéo social”

()
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Na constituicdo de 1934, o Estado tanto preservaria os direitos
sociais quanto regularia os contratos de trabalho (com a carteira de
trabalho), as profissdes e os sindicatos, através do Ministério do
Trabalho e essas caracteristicas ficariam conhecidas, juntamente
como o “controle ideoldgico” do governo sobre os sindicatos, como
corporativismo sindical. (p. 75)

Os avangos constitucionais na década de 1930 eram de cunho
assistencialista, as politicas sociais eram utilizadas como mecanismo de

controle e represséo das reivindicagdes por melhores condigbes de vida.

As conquistas referentes a esse periodo sofreram um retrocesso na
legislagéo seguinte (1937), legislacdo esta que foi outorgada por Vargas
durante seu regime ditatorial que ocorreu nos anos de 1937-1945, conhecido
como Estado Novo.

A constituicdo de 1937, outorgada por Getulio, difere das anteriores,
pois, ao declarar o Estado ditatorial, o presidente dissolve o
Congresso liquida o federalismo e impde um Estado forte,
impedindo manifestacfes publicas e instituindo punicdes severas

para os crimes contra o0 Estado e a censura prévia a imprensa, ao
cinema, teatro e radio. (SILVEIRA, 2007,p.43)

A citagdo acima nos leva a entender que o presidente contrariou 0s
direitos de participagdo democratica, provocando um retrocesso as liberdades
politicas e os direitos sociais. No periodo da Ditadura Vargas, os movimentos
sociais e a sociedade civil de modo geral se viram impedidas, legalmente, de
reivindicar publicamente seu direitos. O Estado ditatorial exercia controle
rigido sobre a sociedade e sobre quaisquer formas de participacdo que esta

pudesse vir a exercer.

Neste periodo histérico, vivenciamos a cidadania regulada, atrelando o
exercicio da cidadania ao vinculo de trabalho, ou seja, 0s sujeitos nédo

inseridos regularmente no mercado de trabalho, estavam excluidos.

O conceito de cidadania regulada previa que os cidadaos deveriam
ter suas ocupacdes reconhecidas e definidas em lei. A extensao da
cidadania acontecia por individuos que nao trabalhavam eram
considerados nao cidaddos, e mesmo aqueles que trabalhavam no
mercado informal ou na &rea rural ndo tinham seus direitos
trabalhistas garantidos, pois suas ocupagdes ndo eram
regulamentadas.

Os trabalhadores ou brasileiros que ndo se inserissem no mercado
formal de trabalho estavam fora da protecdo social e das regras
formais da cidadania regulada. Essa exigéncia de comprovacgéo de
regulamentacéo profissional acabava gerando uma segmentacao da
sociedade que estigmatizava o trabalhador e o pobre considerado



incapaz para o trabalho e ndo “merecedor’” da protecdo estatal.
Estes eram considerados também como marginais, criminosos e
subversivos, e 0 Estado se utilizava da represséo para conter esse
segmento da populagdo. (SERRA, 2013, p.28 e p.29)

Assim, aqueles que néo se inseriam em atividades formais de trabalho
estavam a margem dos direitos conquistados e desprotegidos no que se

refere & garantia minima de sobrevivéncia.

Ressaltamos que, na era Vargas, as politicas sociais foram
introduzidas pelo Estado, como ja explicitado nas Constituices elaboradas
nesta fase; tais politicas eram resultantes de uma unido entre governo, Igreja
Catdlica e burguesia “visando monitorar as tensdes e os conflitos decorrentes
da questdo social” gerada pela industrializacdo que se implementava no pais”
(Mestriner, 2011,p.39, 40). O Estado repassava sua responsabilidade de
enfrentamento & questdo social para a sociedade civil, agindo somente em
situacdes emergenciais.

O Estado fez com que as varias politicas e principalmente a
assisténcia social transitassem sempre no campo da solidariedade,
filantropia e benemeréncia, principios que nem sempre

representaram direitos sociais, mas apenas paliativa. (MESTRINER,
2011, p. 40)

ApoOs a queda de Vargas, o Brasil vivencia o periodo republicano
democréatico de 1945 a 1964, um momento heterogéneozg, em que
economicamente ocorre a consolidagdo da terceira fase do capitalismo,

referente a industrializacdo pesada.

No que se refere a constituicdo promulgada neste periodo, a do ano de
1946 esta restabeleceu os direitos individuais que haviam sido retirados da
constituicdo anterior, garantindo a eleicdo direta para presidente da republica.
Destacamos que nessa constituicdo foi instituido, pela primeira vez, o
plebiscito como forma de participacdo direta para desmembramento de

municipios e Estados.

“purante o periodo citado, os cidaddos brasileiros elegeram quatro presidentes — Eurico
Gaspar Dutra, Getulio Vargas, Juscelino Kubistschek e Janio Quadros - dentro de moldes
pautados na democracia. “Por vinte anos fortaleceu-se o federalismo, principalmente durante
o governo de Juscelino”. (Silveira, p. 48 2007)
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A citada constituicdo inovou com mudancas no capitulo “Ordem Social
e Econbmica”, que indicava uma maior responsabilidade do Estado na
Economia e na Justica Social. Esta ndo trouxe muitos avangos para
assisténcia social, limitando-se a prever uma lei especial que regulamentasse
a obrigatoriedade da assisténcia a maternidade, a infancia e a adolescéncia.
E mesmo apds sua promulgagdo ndo garantiu a justica social, a igualdade e a
efetivagdo dos direitos sociais que anunciava em suas linhas.(FOWLER,1998;
SILVEIRA, 2007)

Nessa fase da histéria, o Estado brasileiro estreita lagos com as elites
para garantir uma maior protecdo social, dando origem agdes do primeiro
damismo na condugédo de préticas assistencialistas e beneméritas. Conselho
Nacional de Servico Social — CNSS, constituido por pessoas ilustres da
sociedade brasileira, e seus membros tomavam decisdes concernentes ao
destino das verbas de amparo as instituicbes sociais. Entre seus objetivos
devia avaliar os pedidos de auxilio financeiro e encaminh&-los ao Ministério de
Saude e Educagédo. Esse 6rgado consultivo ndo exercia controle social e nem
envolvia a participacdo popular. Alvo de muitas criticas foi extinto em 1993
pelo artigo 33° da LOAS. “O CNSS se constituia num 6rgdo consultivo do
governo e das entidades privadas na definicdo de entidades filantrpicas para
que essas pudessem usufruir de recursos publicos, na maioria das vezes,
subvencgdes sociais” (PINHEIRO, 2008 p. 61)

Mais uma vez a assisténcia social fica relegada a praticas de caridade,
filantropia e benemeréncia, mesmo diante dos avangos constitucionais no
sentindo de reconhecerem a necessidade de protegdo aos menos
favorecidos, porém na efetivacdo da lei o Estado se desresponsabilizava de
suas acoes, transferindo a mesma para sociedade civil em uma perspectiva

paternalista e de negagao dos direitos.

O periodo seguinte da histéria brasileira é bastante delicado e abrange
0s anos de 1964 a 1985. A ditadura militar, se instalou no pais assumindo o

modelo autoritario, na perspectiva de um Estado Interventor.®® Este modelo

% No primeiro capitulo deste trabalho apresentamos o periodo ditatorial, dessa forma iremos
agora nos deter nos aspectos sociais do mesmo.
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restringiu mais ainda os direitos de participacdo, distanciando os espacos de
mobilizacdo popular. O Controle Social era do Estado sobre a sociedade civil,
com mecanismos, de coercao, tais como prisdes, torturas, perseguicdes entre

outros®..

Em relacdo a assisténcia social, destacamos que, neste periodo, houve

0 agravamento da desigualdade social e das diferencas de desenvolvimento

das regides brasileiras paralelo ao crescimento da concentragéo de renda no

pais. Silveira (2007) retrata o quadro da assisténcia naquele periodo da
histéria brasileira:

A assisténcia atuava na modalidade de execucgédo direta e indireta

(convénios e contratos) tanto com organizacdes publicas dos

Estados e municipios como em relacdo as instituicdes privadas-

associacoes, sindicatos, Igreja, entre outros. Essa opcao provoca

aumento do contingente de “assistidos” com a centralizagdo dos

servicos na LBA, confiando no potencial das comunidades que

transplantavam as orientagdes vindas dos gabinetes ministeriais
para a realidade local (SILVEIRA, 2007, p.57)

Contraditoriamente, a assisténcia social teve um relativo avanc¢o, com a
implementacdo de politicas sociais e expansado de servigos e beneficios, com
0 objetivo de diminuir as caréncias sociais. “Os programas sociais desse
periodo tinham claros objetivos de controlar as manifestacdes de
descontentamento da populacdo, mas, sobretudo, de assegurar a
continuidade do poder” (SILVEIRA, 2007, p. 58). Ressaltamos que mesmo
diante destas implementagfes isso ndo retirou o carater fragmentado das
politicas sociais e muito menos contribuiram para a mudancga da assisténcia

do campo da benesse para o campo do direito.

Apos vinte um anos de Ditadura Militar, o pais passa a vivenciar um
processo de redemocratizagdo anunciado na década de 1980, com luta
politica e efervescéncia dos movimentos sociais. Em 1988 com a
promulgacgéo da Constituicdo cidada, os conceitos de cidadania e participagéo

reaparecem no cenario social e politico brasileiro.

31 Sobre 0 assunto, recomendamos o livro: “ Brasil : Nunca mais — um relato para a historia”
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A constituicdo assegura a participacdo popular em varios espagos na
perspectiva do controle da sociedade sobre o Estado, em diversas politicas

publicas. E a sociedade que deve fiscalizar as politicas sociais.

E importante mencionar que a Carta Magna de 1988 incorporou em
seu contetdo o conceito de Seguridade Social, compondo o conjunto das
politicas de Assisténcia Social, Previdéncia Social e Saude. Assim a
seguridade incorpora a protecdo social como dever do Estado e direito do

cidadao.

Vale ressaltar que o caminho percorrido para legitimacdo da
Seguridade Social foi conturbado, tragado com a intensa luta de movimentos
sociais politicamente organizados.

As politicas de protecdo social, nas quais se incluem a saude, a
previdéncia e a assisténcia social, sdo consideradas produto
histérico das lutas do trabalho, na medida em que respondem pelo
atendimento de necessidades inspiradas em principios e valores

socializados pelos trabalhadores e reconhecidos pelo Estado e pelo
patronato. (MOTA, 2007, p.1)

A Seguridade Social estrutura essas politicas sociais, com o objetivo de
garantir universalizag@o da prestacdo de beneficios, programas, projetos e
servigos de protecao social por parte do Estado. (DELGADO, 2009)

O entendimento acerca da seguridade social ndo é originario do Brasil.
A experiéncia de protecdo social tem origem nos modelos de prote¢éo
social Bismarckiano com base no seguro social, e Beverigdiano de
universalizagdo dos direitos sociais, sem contribuicdo individual. Ao se

referir aos modelos citados, Accioly (s.d) assim se reporta:

Caracteriza-se pela contribuicdo individual como critério para a
obtencdo dos beneficios, inclusive para a aposentadoria. [...] Neste
padrdo de protecao social ndo se leva em conta a eqiidade, a
justica social e nem a redistribui¢cdo de renda entre a populacéo. [...]
restando a esses grupos o apoio da familia e/ou da igreja assisti-los
em caso de viuvez, velhice ou invalidez. (ACCYOLY, s.d, p.9)

No modelo beverigdiano, o Estado assume o 6nus basico da
administracao e financiamento do sistema. Trata-se de um projeto
de redefinicdo das relagfes sociais em direcdo a redistribuicdo da

% Trabalhamos o conceito de controle social e seu histérico no Brasil no primeiro capitulo
deste estudo.
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renda e, portanto, a equidade e justica social para toda a sociedade.
(Teixeira, apud ACCYOLY, s.d, p. 10)

A Seguridade brasileira, inserida na Constituicdo de 1988, possui
elementos e que se assemelha a outros implantados em paises
desenvolvidos. Entretanto o alto indice de pobreza, desemprego estrutural
e concentragdo de renda encontrados no Brasil influenciaram a néo
efetivacdo da politica de seguridade social, no que se refere a
universalizacdo do acesso aos beneficios sociais, pois estes néo

conseguiriam chegar a todos, como reflete Mota (2007)

E importante lembrar que embora a seguridade brasileira p6s-1988
incorpore a orientacdo das politicas de protegdo social nos paises
desenvolvidos e que seguiram a tradicao beverigdiana, no Brasil, a
adocdo da concepcdo de seguridade social, como um sistema de
protecdo integrado e universal, ndo aconteceu nem do ponto de
vista da sua organizacdo administrativa e financeira, nem do posto
de vista do acesso. ( p.138)

Os objetivos da seguridade social brasileira s&o expressos na

Constituicdo Federal em seu artigo 194:

| — universalidade da cobertura e do atendimento;

Il — uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as
populacdes urbanas e rurais;

Il — seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
Servicos;

IV —irredutibilidade do valor dos beneficios;

V — eqliidade na forma de participa¢édo no custeio;

VI — diversidade da base de financiamento;

VIl — carater democratico e descentralizado da administracéo,
mediante gestdo quadripartite, com participagédo dos trabalhadores,
dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos
colegiados. (BRASIL, 1988)

As politicas que compdem a Seguridade Social brasileira, seguiram
caminhos de consolidacao distintos, porém com desafios similares para se
efetivar como protecdo social no Brasil. Afinal, a década de 1990 foi um
periodo marcado pelo advento do neoliberalismo no pais, com a
minimizacdo do acesso aos direitos sociais, legitimamente conquistados,
sob a égide de uma disputa acirrada a riqueza socialmente produzida,
regidos por projetos ideoldgicos distintos, conforme abordamos no 1°
capitulo deste estudo.

A saulde é uma politica de caréater universal, significando basicamente,
que todos os cidadaos sem distingdo de classe ou poder aquisitivo tém o

direito de acesso, independente de contribuigéo.
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A saulde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante
politicas sociais e econdmicas que visem a reducdo do risco de
doenca e de outros agravos e ao acesso universal e igualitario as
acOes e servicos para sua promocao, protecao e recuperacao.
(BRASIL, 1988, art. 196)

No artigo 197, a salude e consecutivamente suas acdes e beneficios,
ganham relevancia publica; j& no artigo 199, a saude passa a ser livre a
iniciativa privada, o que vem dando espago a mercantilizacdo e

privatizacao deste direito social.

Art. 197. Sdo de relevancia publica as agbes e servicos de saude,
cabendo ao Poder Publico dispor, nos termos da lei, sobre sua
regulamentacéo, fiscalizacdo e controle, devendo sua execucédo ser
feita diretamente ou através de terceiros e, também, por pessoa
fisica ou juridica de direito privado.

Art. 199. A assisténcia a salude ¢ livre a iniciativa privada.

§ 1°- As instituicdes privadas poderdo participar de forma
complementar do sistema Unico de saude, segundo diretrizes deste,
mediante contrato de direito publico ou convénio, tendo preferéncia
as entidades filantropicas e as sem fins lucrativos.

§ 2°E vedada a destinagio de recursos publicos para auxilios ou
subvencgdes as instituicdes privadas com fins lucrativos.

§ 3°E vedada a participacdo direta ou indireta de empresas ou
capitais estrangeiros na assisténcia a saude no Pais, salvo nos
casos previstos em lei.

§ 4° A lei dispora sobre as condi¢Bes e os requisitos que facilitem a
remocao de Orgaos, tecidos e substancias humanas para fins de
transplante, pesquisa e tratamento, bem como a coleta,
processamento e transfusdo de sangue e seus derivados, sendo
vedado todo tipo de comercializacao.

A regulamentacdo da politica de saude veio com a publicagéo das leis
n° 8.080 de setembro de 1990 e a lei n° 8.142, de dezembro de 1990, que
tratam respectivamente das agfes e servigos de saude, executados isolada
ou conjuntamente, em carater permanente ou eventual, por pessoas
naturais ou juridicas de direito Publico ou privado; da participacdo da
comunidade na gestdo do Sistema Unico de Salde (SUS} e sobre as
transferéncias intergovernamentais de recursos financeiros na area da
saude.

A Previdéncia Social enquanto politica de Seguridade Social contribui
para a “universalizagdo da cobertura e busca de redistributividade do seu
plano de beneficios, bem como de sua estrutura de financiamento”
(DELGADO, 2009, p. 24). A Constituicdo apresenta como novidade a

cobertura de beneficios rurais:

A Constituicdo determinou a inclusdo do trabalhador rural em
regime de economia familiar por meio de principios diferenciados,
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desvinculando o acesso ao beneficio da comprovacdo de
contribuicado individual e o associado a comprovacao de contribuicao
individual e o associando a comprovacao da inser¢cdo naquele
regime de producédo. (DELGADO, 2009, p.24)

Mesmo diante dos avangos adquiridos com a Constituicdo de 1988,
esta politica baseada em um modelo de seguro social, passa também por um
processo de desestruturacdo, baseada no mito de faléncia da mesma. Ha
inOmeras controvérsias sobre a existéncia de déficit na previdéncia,
demonstrando a existéncia desse jogo politico certamente para provocar

perdas de direitos aos trabalhadores.*®

A garantia e regulamentacao juridica da Politica de Assisténcia Social,
na escrita da lei, encontrou dificuldades para sua efetivagdo. Mota (2009)
aponta dois processos que marcam a década de 1980 e que colabora para a
tardias para a materialidade regulamentacdo da Politica de Assisténcia em

Nosso pais:

a redefinicho das bases da economia-mundo através da
reestruturacdo produtiva e das mudancas no mundo do trabalho; a
ofensiva ideopolitica necessaria a construcao da hegemonia do
grande capital, evidenciada na emergéncia de um novo imperialismo
e de uma nova fase do capitalismo, marcada pela acumulagdo com
predominio rentista. (Ibd, p. 30)

Sao essas condigbes postas pela autora que explicam o retrocesso dos
direitos sociais na década de 1990, recaindo sobre a assisténcia social acdes
tardias para materializacédo da LOAS.

O Estado Neoliberal a partir da década de 1990, prevé um Estado
ajustador; para se adequar a esse processo O Brasil aceitou as normas
impostas, caracterizadas como de baixa responsabilidade social,
subordinando sua atuacédo as exigéncias do capital (CARVALHO, 2004). Essa
predominancia foi decisiva para que a politica de Assisténcia Social fosse
minimizada, e que demorasse a ser vista como Politica Publica como dever
do Estado e direito do cidaddo, conforme preconizado. A légica neoliberal
conservadora ndo priorizou a responsabilidade social do Estado

desconsiderando até mesmo os dispositivos garantidos legalmente.

¥ Recentemente em maio de 2015, houveram mais tentativas estdo sendo apresentadas para
reducdo dos direitos previdenciarios que dizem respeito, ao tempo e contribuicado dos
segurados e o tempo limite posto para o auxilio doenca e aposentadoria.
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No ano de 2004 o governo brasileiro instituiu a Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS®*, 2005 apresenta a Norma Operacional Basica do
Sistema Unico de Assisténcia Social — NOB/ SUAS, aprovada no Conselho

Nacional de Assisténcia Social®®

, Visando operacionalizar a assisténcia como
um sistema descentralizado e participativo.

Esta série de documentos que pautam a Assisténcia Social brasileira
desenha um modelo descentralizado e participativo desta Politica que passa a
ser efetivado nos municipios brasileiros desde o ano de 2005. Este €

denominado de Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS.

O Sistema Unico de Assisténcia Social, consagrado na PNAS de
2004 e NOB SUAS, é um modo de organizar todas as acdes da
politica publica de Assisténcia Social. O SUAS é valido para todo o
territério nacional e integra e define as responsabilidades
compartilhadas entre os trés entes federativos (Unido, Estado, e
Municipios e Distrito Federal). O Sistema Unico tem como objetivo
consolidar um sistema descentralizado e participativo previsto na Lei
Orgénica de Assisténcia Social. (BRASIL, 2006)

No ano de 2011 a Assisténcia Social, teve mais uma conquista no campo
da legislagédo, com a aprovagao da lei n° 12.435, que altera a lei 8.742, e
dispbe da organizacdo da Assisténcia Social, visando garantir a efetivagéo do
SUAS como politica de Estado.

Mesmo diante dos avancos, a Assisténcia, assim como as demais politicas
sociais, deparam-se cotidianamente com resisténcia para cumprirem com
seus principios, diretrizes e objetivos. A ofensiva neoliberal que contribui para
l6gica de consumo e desestabilizacdo do sistema.

Em sua trajetéria, a Assisténcia ndo reconhecia a rela¢cdo democréatica com
seus usudrios (idosos, adolescentes, desempregados, moradores de rua,
pessoas com deficiéncia)

A participacdo via controle social no pais, garantida legalmente desde
1988, destaca-se a inclusdo dos usuérios nestes espacos de elaboracao,

fiscalizacdo e avaliagdo desta politica, como sujeitos protagonistas da mesma.

¥ Foi no ano de 2004 que houve a reestruturacio da Politica Nacional de Assisténcia Social
“sob novas bases, mantendo coeréncia com os dispositivos da LOAS que tratam dos
principios e diretrizes, enfatizando a centralidade dos beneficios, servicos, programa e
projetos tendo a familia como alvo prioritario” (SILVEIRA, 2007, p. 109)

% A aprovacdo da PNAS/ 2004 foi votada no CNAS e estabelecida pela resolucéo n° 145 de
15 de outubro de 2004, e a NOB foi aprovada posteriormente através da resolucdo do CNAS
de n° 130 de 15 de julho de 2005.
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4. O SIGNIFICADO DA PARTICIPACAO DOS USUARIOS NO CONTROLE
SOCIAL DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

“Quem ndo se movimenta, ndo sente as
correntes que o prendem.”
(Rosa de Luxemburgo)

Esta secdo visa, inicialmente tecer considerag6es acerca da politica de
participagdo dos usuérios na Assisténcia Social. E quem s&o os usuérios da
politica?

Como visto anteriormente, a Assisténcia Social teve 0 seu percurso
histérico atrelado as nogBes de caridade, filantropia e benemeréncia estando
portanto desvinculada da cidadania e do direito. Elevada ao patamar de
politica publica em 1988 passou a ser garantida como dever do Estado.
Entretanto ndo se dissiparam automaticamente as noc¢fes mencionadas,
estando enraizada até os dias atuais, com repercussdes diretas no publico

alvo, seus usuarios.

O Controle Social na politica de Assisténcia Social é algo
inquestionavel do ponto de vista legal. Para Raichelis (2000), no caso da
Assisténcia Social, h4 uma particularidade a mais no que tange ao Controle
Social através dos Conselhos: é que devem estar no centro deles, aqueles
que historicamente sé@o considerados pedintes, cidad&dos exauridos de seus

direitos sociais, e beneficiarios das entidades filantrpicas e benemerente.

O usuério da Assisténcia Social detém o direito de tomar parte na
construgdo da Politica de Assisténcia Social, no lugar de protagonista. Essa
condi¢ao requer um sujeito atuante e com forga para questionar e pressionar
0S governos a instituirem programas, projetos, servicos e beneficios, que
favoregcam aqueles que mais necessitam. Esses usuarios devem, pois estar

comprometidos com a defesa dos direitos.

[...] O que se quer marcar é a presenca de um sujeito que se
contrape que tem forca e presenga para pressionar e ter
protagonismo, isto &, ser sujeito, e nao sujeitado. Nao se trata de
simplesmente mais um, mas da presenca de um pélo 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 insercdo substantiva na construcéo
coletiva [...]" (SPOSATI, 1992, p. 372)
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Essa condicdo de sujeito coloca os usuérios como alvo das atengdes,
suscitando questionamentos sobre sua participacdo no controle social da
Politica, porque representam as classes populares, os cidaddos mais

atingidos pelas desigualdades sociais.

Cidadéos e grupos que se encontram em situacdes de vulnerabilidade e
riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidade de
vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida;
identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural, e sexual;
desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; exclusdo pela pobreza e,
ou, no aceso as demais politicas publicas; uso de substancias psicoativas;
diferentes formas de violéncia advindas do nucleo familiar, grupos e
individuos; insercdo precaria ou nao insercado no mercado de trabalho
formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia
gue podem representar risco pessoal e social (PNAS,2004, p. 33).

E bom frisar que o nimero de usuarios advindos dessas condigdes
postas na PNAS é infinitamente superior ao nimero de usuérios organizados
politicamente. Esses “representam uma parcela numericamente inexpressiva
quando comparados a grande legido de usuarios atomizados em
atendimentos individuais” (Campos, 2009, p. 22). Na verdade, esses grupos
sdo dispersos e tem dificuldades de se organizarem social e politicamente

para representar e assumir a condi¢cdo de usuarios participantes e atuantes.

O exercicio de representar, é segundo Paz (2009), a agdo em que um
sujeito fala em nome de outro ou de um grupo, por ter sido delegado a fazer
isso. Assim, a representacdo em uma democracia participativa esté aliada a
participacao, visto que “os representantes sdo escolhidos ou eleitos em féruns
proprios para participar de espacos publicos e falar em nome de um grupo ou
segmento” (PAZ, 2009, p. 26).

Lopez (2009) aborda a questdo da representacdo nos conselhos
gestores de politicas publicas e afirma que o conselheiro ao ocupar um
assento em um determinado conselho, estd representando um segmento.
Dessa forma, tal conselheiro ndo deve agir sozinho, visto que ele esti
representando um coletivo e deve defender os interesses do seu grupo.
Entendemos que um mandato envolve mais do que a defesa dos interesses

de um grupo determinado, e sim, de todos os usuarios da Assisténcia Social.

A representacdo ndo é da pessoa, mas de um segmento. Isso significa

que o representante ndo pode agir sozinho. Ele esta naquele espago,
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escolhido por um grupo para representa-lo. Por essa razdo deve defender o
pensamento do grupo e prestar contas de seus atos. Um conselheiro € um
representante de um segmento, e, portanto, deve ter legitimidade,
representatividade, ou seja, uma base social e politica a quem representa e
que deve acompanhar e fiscalizar suas acdes (CAMPOS, 2009, p. 26). Para
autores, inclusive Silveira, o conselheiro esta neste espacgo representando
algo maior, ndo somente um segmento especifico, a sua representacéo, vai
influenciar uma politica publica, devendo estar para além do seu interesse

préprio.

No que tange a questdo da representagdo nos conselhos gestores de
politicas publicas, Lopez (2009) aponta como problema o ocultamento da
participagdo, como se apenas o0s representantes escolhidos tivessem
responsabilidades. A autora define a representagdo como uma “via de mao
dupla”. Onde de um lado encontra-se 0 segmento que necessita discutir e
mobilizar; e do outro o representante escolhido pelo segmento que deve
promover o debate e “defender as propostas do segmento que o colocou

naquele espago”

Para que se tornem capazes de exercer o controle social, esses
usuérios necessitam de formacéo politica, de conhecimento e capacidade de
utilizarem os instrumentos para o exercicio de suas fungdes. “Estes tem de ter
a capacidade de influir, de se contrapor, o que significa ter informacoes, ter
opinido, na perspectiva da defesa de interesses coletivos” (SPOSATI, 1992, p.
373).

Os usuarios da Assisténcia Social sdo sujeitos dispersos, com baixo
reconhecimento social e politico. A trajetéria da Assisténcia na sociedade
brasileira, contribui para dificultar o reconhecimento social dos usuarios dos
servigcos assistenciais refletindo diretamente no desenvolvimento de

identidades coletivas e nas formas de organizacao.

A PNAS propde a criagdo de mecanismos participativos — conselhos e
conferéncias - e de informagdo para que o0s usuarios garantam sua
participag@o nos conselhos e féruns enquanto individuos capazes de se auto-

representar e ndo mais de serem sub-representados (BRASIL, PNAS, 2004).
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A informagdo é necesséria, importante e condi¢cdo inquestionavel para
0s usuéarios da assisténcia social exercerem bem o controle social por
intermédio de outros mecanismos como o Ministério Publico e os érgaos de
controle do Estado para que efetivem esta politica como direito constitucional
(BRASIL, PNAS, 2004, p.53).

A publicizagdo da informacédo se constitui em um dever publico dos
orgdos e instituicdes, possibilitando o exercicio direto. A sonegacdo de
informacgdes, impede o acesso democrético, ndo permitindo aos cidaddos o
direito de se reconhecer como apto a ocupar o espaco do controle social. De
acordo com Paiva, a insisténcia na participagcdo popular, requer a desconexao
com a légica desabilitadora do carater protagbnico das massas, tendo como

dire¢cdo um projeto democratico. (PAIVA, 2006)

Entendemos que uma participagdo mais efetiva da populacido nesses
espacos publicos, rompe com a logica da democracia representativa classica,
visto que coloca as decisdes também nas maos da sociedade civil, permitindo
que muitos tomem parte do processo, dialogando abertamente com o0s

gestores, com 0s técnicos e outros envolvidos no controle da coisa publica.

Os conselhos gestores de politicas publicas incorporam sujeitos
oriundos da sociedade civil, representando os segmentos dos quais fazem
parte, mas na verdade essa n&o se constitui uma participagéo direta de fato®,
embora no caso de conferéncias e féruns € possivel verificar uma ameaca
dessa participagao nos

[...] conselhos gestores, observamos dois tipos de participacédo
como auto-apresentacdo, embora ambos sejam minoritarios no
interior destas experiéncias: por um lado, a participacdo direta dos
cidadaos, que se restringe aos rarefeitos momentos de organizagéo
de foruns ou conferéncias (municipal, estadual e federal); e por

outro lado, a participacdo dos segmentos da sociedade civil
escolhidos por critérios de qualificacdo (LUCHMAN, 2007, p. 158).

Embora tais cidaddos estejam ocupando um espaco legalmente

instituido de participagdo popular, o0s mesmos levam consigo ou deveriam

36 Esta participacdo direta se da apenas por aqueles que foram escolhidos para estarem
representando o segmento que os escolheram, para o representarem nesses espagos de
controle social das politicas publicas.
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levar a “responsabilidade” de estarem representando um segmento que 0s
escolheram para os representarem. Podemos assim questionar o poder de
representatividade destes, vistos que 0S mesmos nao possuem,
historicamente, uma rotina de organizacdo politica, como acontece no caso

das entidades socioassistenciais®’.

O problema da representacdo e da representatividade expostos
anteriormente estda relacionado ao escasso reconhecimento de uma
identidade dos usuarios da assisténcia social como representacdo coletiva,
evidenciando-se um vazio de alteridade.(RAICHELIS, 2000).

Sobre a alteridade Sposati(1999) expressa:

Esse conceito de alteridade, ou da presenca do alter — o outro,
emprestado da psicologia — quer marcar a distincdo das situacdes
onde estdo presentes sempre 0os mesmos. Um e outro sédo sujeitos,
portanto, protagonistas de decisdes e de a¢bes (p. 372).

Entende-se portanto que a alteridade pressupde a capacidade de
exercicio do protagonismo por aqueles que possuem representatividade em
espacos de controle social, para que os mesmos possam defender os direitos

daqueles que representam, contrapondo-se se necessario ao que esta posto.

O sujeito que possui representatividade em locais de controle social,
em especial dos conselhos foram legalmente escolhidos pelos seus pares e
possuem representagdo para ocuparem esses espacos>’. Dessa forma, os
sujeitos dotados de representatividade devem estar preparados para
verbalizar as demandas sociais daqueles que representam, vencendo dessa
forma a individualidade e passando para a esfera do coletivo. Para que estas
necessidades se transformem em propostas e definicdes politicas a serem

incluidas nas agendas das politicas publicas, estes juntamente com o0s

37 Até o final deste trabalho, ndo identificamos nenhuma organizacao politica de usuarios que
pudesse legitimar de fato e de direito os segmentos que representam. As escolhas
acontecem em ambientes que ndo se caracterizam como de participacdo e mobilizagdo dos
USUArios.

%0 sujeito ndo pode possuir representatividade se este ndo for escolhido por aqueles que
possuem representacao.
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demais membros dos conselhos sao “tradutores de demandas sociais”
(RAICHELIS, 2000).

H& muitos questionamentos acerca da presenca dos USUArios nos
conselhos de assisténcia social, e muitas vezes, também, os proprios
usuérios ndo querem participar, e, se ocupam assentos nos conselhos néo
estdo de fato participando das tomadas de decisdes, gerando entdo a
necessidade de serem representados por outros que falem por eles, esse
fendmeno é citado como substituismo ou ventriloquismo, onde outros
principalmente os técnicos e politicos tomam decisbes pelos usuérios. Na
realidade h& uma sub-representacéo destes®. (OLIVEIRA apud RAICHELIS,

2000)

Outro fator a considerar € que embora tenhamos conquistado a
democracia, as relagbes patrimonialistas ainda perpassam nosso cotidiano e
isso atinge os conselhos, principalmente, os representantes dos usudrios que
se veem intimidados com a participacdo dos segmentos governamentais e

dos técnicos das instituicdes das quais s&o usuérios dos servicos.

Durante a trajetoria do controle social na Assisténcia Social este foi
inameras vezes impedidos de avancar em decorréncia das acdes
paternalistas histéricas, bem como o pseudo consentimento propiciado pelos
avangos neoliberais que utilizaram os conselhos para obediéncia aos apelos
que desviavam a atengao para o real papel da sociedade civil na construgéo e

efetivacdo das distintas politicas publicas.

N&o podemos permitir que o retrocesso politico e econdmico da década
de 1990 interferiram, também, nos mecanismos de controle social,
preconizados na Constituicdo Federal de 1988, expressando dificuldades de
operacionalizagdo e regulamentagéo, até mesmo foi causa de descrenca da

participagdo da sociedade civil nos destino das politicas publicas.

Os anos 2000 demonstram que 0s espagos de participagdo

institucionalizados (Conselhos, Conferéncias, Féruns) passam a ser mais

% Como tratado anteriormente o usuario das classes populares se sentem muitas vezes
subrepresentados.
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representativos dos cidad&os e, portanto, provocam avangos no que concerne
o Controle Social das Politicas Publicas. A participacdo de segmentos
imbuidos dos principios democraticos no interior dos conselhos e
conferéncias conseguiram demarcar 0 espago dos conselhos e das

conferéncias como capazes de determinar os destinos da politica.

No ambito da Assisténcia, o Controle Social ainda enfrenta problemas
decorrentes do autoritarismo dos gestores. Entende-se que uma politica
desse porte s6 poderd se consolidar através de um efetivo Controle Social.
Por isso, a VII Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, no ano de 2009,
enfatizou o Controle Social, a participagdo e o protagonismo dos diversos

atores na politica, em especial os usuarios.

4.1 CONSIDERACOES SOBRE A ORGANIZACAO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL NO CEARA E O CONSELHO ESTADUAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL- CEAS -CE

Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE - (2010), o Ceara possui uma area de 148.886,308 km2, composto por
184 municipios e uma populacdo estimada para o ano de 2014 de 8.842.791
habitantes.

No que se refere a dados da Politca de Assisténcia Social,
disponibilizados pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS — (2015), o total de familias inscritas no Cadastro Unico® até
marcgo de 2015 eram de 1.788.334 dentre as quais:

e 997.275 com renda per capita familiar de até R$77,00;

e 257.089 com renda per capita familiar entre R$77,00 e R$ 154,00;

« 358.867 com renda per capita familiar entre R$ 154,00 e meio salério
minimo;

e 175.103 com renda per capita acima de meio salario minimo.

“ O cCadastro Unico para Programas Sociais é um instrumento de identificacio e

caracterizacdo socioecondmica das familias brasileiras de baixa renda, entendidas como
aquelas com renda igual ou inferior a meio salario minimo por pessoa (per capita) ou renda
familiar mensal de até trés salarios minimos. Suas informacdes podem ser utilizadas pelos
governos federal, estaduais e municipais para obter diagnéstico socioeconémico das familias
cadastradas, para desta forma, possibilitar a analise das suas principais necessidades. (MDS,
2015)
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Em relacdo a cobertura do Programa Bolsa Familia* no Estado do
Cear, os dados do MDS (2015) revelam que este beneficiou, no més de
maio de 2015, 1.059.406 familias, representando uma cobertura de 104,1
% da estimativa de familias pobres no estado. As familias recebem
beneficios com valor médio de R$ 167,41 e o valor total transferido pelo
governo federal em beneficios as familias atendidas alcancou R$
177.358.845,00 no més.

A execucdo da Politica de Assisténcia Social no Cear4 compete a
Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento Social — STDS, que tem por
Missao:

“Contribuir para elevacdo da qualidade de vida da populacao
cearense, sobretudo dos segmentos socialmente vulnerabilizados,
coordenando e executando as politicas do Trabalho, Assisténcia
Social e desenvolvendo acgBes de Seguranca Alimentar e
Nutricional” (STDS, 2015)

No que se refere ao controle social, nos conselhos de Assisténcia
Social, € exercido através da discussdo, andlise, aprovacdo e
acompanhamento da Politica de Assisténcia Social.

O Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS-CE) foi fundado no
ano de 1995, através da Lei N° 12531, atendendo aos parametros
estabelecidos pela Lei Federal N° 8.742, de 07 de dezembro de 1993. No
decurso da histéria, o CEAS foi se adequando as legislacdes pertinentes ao
controle social na Politica de Assisténcia Social. A primeira altera¢do, ocorreu
através da Lei n® 13.992, de 06 de novembro de 2007, tendo sua Uultima
alteracéo pela Lei n° 14.279, de 23 de dezembro de 2008.

O CEAS foi criado com o objetivo exercer o controle social da politica
de Assisténcia Social no Estado do Ceara, atendendo as novas configuracées
desta politica, possui carater deliberativo e composi¢édo paritaria. De acordo

com o regimento interno o CEAS-CE tem como finalidades:

I. Aprovar a Politica e o Plano Estadual de Assisténcia Social,
elaborados em consonancia com a Politica Nacional de Assisténcia
Social, na perspectiva da efetivacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS, no ambito estadual;

*1 O Programa Bolsa Familia (PBF) é um programa de transferéncia condicionada de renda
gue beneficia familias pobres e extremamente pobres, inscritas no Cadastro Unico.
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Il. Exercer o Controle Social da Politica Estadual da Assisténcia
Social;

I1l. Aprovar, monitorar e fiscalizar a execugéo da Politica Estadual
de Assisténcia Social e do Plano Estadual de Assisténcia Social e
suas adequacdes;

IV. Normatizar acBes e regular prestacdo de servicos de natureza
publica e privada no campo da Assisténcia Saocial;

V. Articular-se com o Conselho Nacional de Assisténcia Social,
Conselhos Municipais, objetivando monitorar e fiscalizar as a¢fes
desenvolvidas no ambito estadual;

VI. Apreciar e aprovar a proposta orcamentaria dos recursos
destinados as ac¢0es finalisticas da Assisténcia Social,

VII. Apreciar e aprovar a proposta de recursos para capacitagéo de
Recursos Humanos e para a Pesquisa pelo Orgdo Gestor da
Politica Estadual de Assisténcia Social;

VIII. Aprovar os critérios de partilha e de transferéncias de recursos
estaduais destinados aos Municipios;

IX. Disciplinar os procedimentos de repasse de recursos para
Entidades e Organizacdes de Assisténcia Social, sem prejuizo das
disposicdes da Lei de Diretrizes Orgcamentarias;

X. Aprovar o Plano de aplicagdo do Fundo Estadual de Assisténcia
Social e acompanhar a execuc¢ao orcamentéria e financeira mensal
e anual de recursos;

XI. Normatizar e efetivar as Inscricbes das Entidades e
Organizacg@es de Assisténcia Social cuja area de atuacao ultrapasse
o limite do Municipio ou na auséncia dos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social;

XIl. Atuar como instancia de recursos que pode ser acionada pelos
Conselhos Municipais, Entidades Prestadoras de Servicos de
Assisténcia Social e pela Comissao Intergestores Bipartite — CIB-
CE;

XIll. Acompanhar a execucao dos Servigcos Socioassistenciais, dos
Programas, Projetos e Beneficios aprovados e avaliar os seus
impactos sociais;

XIV. Articular-se com os demais Conselhos de abrangéncia
nacional, estadual, municipal, bem como com Instituicdes Nacionais
e Estrangeiras, Organizacdes Publicas e Privadas, visando a
superacgédo de problemas sociais do Estado;

XV. Participar do Forum Nacional dos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social — FONACEAS e apoiar na logistica o Férum
Estadual de Assisténcia Social — FOEAS;

XVI. Cumprir e fazer cumprir, em ambito estadual, a Lei Orgéanica da
Assisténcia Social;

XVII. Estimular, apoiar e promover debates com as Instituic6es
governamentais e da sociedade civil relacionadas a Politica de
Assisténcia Social;

XVIII. Zelar pela efetivacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social
— SUAS, em todo o Estado;

XIX. Divulgar, no Diario Oficial do Estado e em periédicos de
circulacdo estadual, as Resolugdes e os Demonstrativos das contas
aprovadas do FEAS-CE;

XX. Convocar ordinariamente ou extraordinariamente, a cada
02(dois) anos, a Conferéncia Estadual da Assisténcia Social, que
terd a atribuicdo de avaliar a situacdo da Politica Estadual da
Assisténcia Social e propor diretrizes para o aperfeicoamento do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS;

XXI. Aprovar as normas de funcionamento das Conferéncias
Estadual e Municipais de Assisténcia Social;
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XXIl. Encaminhar as deliberagbes da Conferéncia Estadual de
Assisténcia Social aos 6rgdos competentes e monitorar seus
desdobramentos;

XXIII.Propor ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome - MDS, o cancelamento de Registro das Entidades e
Organizagbes de Assisténcia Social que incorrerem em
descumprimento dos principios previstos no Art. 4° da LOAS e em
irregularidades na aplicagcdo dos recursos que lhes forem
repassados pelos poderes publicos;

XXIV.Assessorar os Conselhos Municipais de Assisténcia Social na
aplicacdo de Normas, Resolucbes fixadas pelo CNAS e
Conferéncias;

XXV. Apreciar e aprovar o Relatério do Pacto de Gestao;
XXVI.Elaborar seu Regimento com aprovacdo da maioria absoluta
de seus membros titulares e/ou suplentes na titularidade.

Em 2008 o CEAS-CE incorporou a sua composi¢cdo o segmento de
usuarios da politica de Assisténcia Social*, através de uma alteracdo em seu
regimento. Atualmente, o conselho é composto por 36 membros titulares e
seus respectivos suplentes, divididos entre 18 representantes governamentais
e 18 representantes da sociedade civil, distribuida entre representacdes das
entidades socioassistenciais, trabalhadores da Assisténcia Social e usuérios
dos programas, projetos servicos e beneficios da Assisténcia Social.”® Os
indicados sdo nomeados e empossados pelo governador do estado, com
mandato de dois anos, sendo permitida a reconducgao por igual periodo.

O Conselho se redne ordinariamente uma vez ao més em sessfes
plenarias, em calendario fixado anualmente, e extraordinariamente quando se
faz necessério. As reunides sdo abertas a qualquer cidadao, com direito de
expressar sua opinido com direito a voz, o voto é exclusivo dos conselheiros
titulares ou de seus suplentes, mediante a auséncia do seu respectivo titular.

No que se refere a estrutura organizacional, esta € composta por

comissdes tematicas*, comissido de ética® e secretaria executiva“®.

*2 Os usuarios foram incorporados durante governo de Cid Gomes, estando em sua terceira
gestdo de participacao. Sao 03 usuarios titulares e seus respectivos suplentes, estando uma
vaga na vacante devido desisténcia de um conselheiro, durante realizagédo da pesquisa.

*® A representacdo governamental é indicada pelos titulares das pastas, e a sociedade civil
escolhida em férum préprio, através de uma assembleia geral a ser realizada no Férum
Estadual de Assisténcia Social p FOEAS. Ao FOEAS compete a eleicdo dos membros da
sociedade civil que compordo o CEAS —CE, conforme Lei Estadual n° 12.531 de 21 de
dezembro de 1995 e com o 3° artigo do regimento interno do conselho.

* As comissBes possuem carater permanente e tém por finalidade prestar auxilio as decisdes
da plenaria no cumprimento de suas competéncias. Todos conselheiros devem participar pelo
menos de uma das comissoes.
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O CEAS possui as seguintes comissoes:

Politicas e Programas;

Recursos Humanos e Capacitagao;

Normas e Articulagao;

Controle e Financiamento;

Acompanhamento aos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social;

Etica

Acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa

Familia

A plenaria é formada pela presidéncia ampliada®” que se relne

mensalmente, anterior as plenarias, tendo como metas:

Elaborar pautas das reunifes ordinarias, extraordinarias e das
comissBes tematicas com a participacdo da secretaria executiva;
Dispor sobre as normas e atos relativos ao funcionamento
administrativo do conselho;

Decidir acerca da pertinéncia e da relevancia de eventos para 0s
quais os conselheiros sdo convidados, bem como designar
conselheiro para representar o CEAS — CE em eventos, quando
ndo houver possibilidade de se levar o assunto ao plenério;
Dirimir conflitos de atribuicbes entre as comissdes tematicas
e/ou grupos de trabalho;

Discutir, preliminarmente, o planejamento estratégico do CEAS —
CE;

Examinar e decidir outros assuntos de carater emergencial;

Observar e fazer cumprir o regimento e o cadigo de ética;

*> A comissdo de ética foi instituida por regimento interno e deliberacéo da plenaria e tem por
objetivo prestar auxilio ao CEAS — CE na aplicacao de penalidades aos conselheiros, caso
ocorra conduta que firam o principio d cddigo de petica e do regimento interno do conselho.

6 A secretaria executiva é um 6rgdo interno de apoio técnico administrativo subordinada a
presidéncia do CEAS-CE.

*" A presidéncia ampliada é composta por coordenadores das comissdes tematicas e de
ética, atendendo paridade, presidente e vice-presidente.
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e Tomar decisdo em carater de urgéncia ad referendum do

plenario.

As pautas discutidas durante as reunides, sao formuladas pela
presidéncia ampliada em parceria com a secretaria executiva. O contetdo é
proveniente de matérias enviadas pelos 6rgdos da Assisténcia Social a nivel
estadual e federal — Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social
(STDS); Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — (MDS),
Secretaria Nacional de Assisténcia Social ( SNAS), Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS); Tribunal de Contas da Uniéo (TCU); Corregedoria
Geral da Unido (CGU); Comissao Intergestores Tripartite (CIT), Comisséo
Intergestores Bipartite (CIB); Férum Nacional dos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social (FONACEAS), Forum Nacional dos Trabalhadores de
Assisténcia Social, Forum Estadual de Assisténcia Social (FOEAS);
Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), entidades e
organizagOes de assisténcia social e demandas do proprio conselho.

Serra ( 2013) em seu estudo acerca do CEAS —CE apontou uma série
de avancos alcancados pelo conselho ao longo de sua existéncia.

Destacamos 0s seguintes:

Aprovacdo da proposta orcamentaria do fundo estadual de
assisténcia social (Feas);ampliacdo das articulagbes com os
conselhos estaduais de assisténcia social; participacdo com
condicdo de convidado das reunibes plenarias da Comissao
Intergestores Bipartites — CIB — CE; participagdo com membros
efetivo da comissdo do conselho consultivo de politicas de inclusao
social — fundo estadual de combate a pobreza (Fecop); participacédo
do férum nacional dos conselhos estaduais de assisténcia social
(Fonaceas); socializagdo com o CMAS dos relatérios de gestdo do
CEAS - CE; realizacdo do planejamento estratégico; elaboragdo de
instrumentais para subsidiar as acdes do CMAS; representacdo dos
usuarios no CEAS — CE; Governo do Estado por meio da Lei N°
14.210 de 25 de setembro de 2008 — disponibiliza ao conselheiro da
sociedade civil recurso para custeio de despesa com deslocamento,
passagem e manutencdo quando no exercicio de sua funcdo em
outros locais; disponibilizacdo de vale transporte para conselheiros
da sociedade civil que residem na capital e regido metropolitana;
disponibilizagdo do carro para transportar um conselheiro usuario
portador de deficiéncia fisica; capacitagdo introdutéria para os novos
conselheiros do CEAS —CE; aquisicao de equipamentos para o
CEAS - CE; Realizacdo de reunido descentralizada com os
conselhos municipais de assisténcia social para discutir a
adequacao das leis municipais. (p.95,96)
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Os conselheiros usuarios estéo inseridos nesse contexto de conquistas
e lutas, de avangos e desafios, contribuindo para a consolidagdo do controle
social no Ceara, sendo a insercdo deles no conselho, também, uma conquista
a ser comemorada.

No sentido de esclarecer quem sdo 0s sujeitos conselheiros usuarios

apresentamos a seguir o perfil desse contingente.

4.2. PERFIL DOS CONSELHEIROS USUARIOS DO CEAS - CE

Consideramos importante, tracar um breve perfil que nos permita
visualizar como se encontra o atual colegiado do CEAS, no que se refere aos

conselheiros usuarios.

Em relagéo a condigdo de género, identificamos a predominancia do
género masculino em detrimento do feminino no CEAS, aonde o nimero de
mulheres conselheiras é inferior ao numero de conselheiros homens,
verificamos que esse quadro é recorrente no CEAS - CE, desde a

incorporacdo do segmento usuarios no mesmo.*®

As mulheres sdo predominantemente assistidas através dos
equipamentos sociais da rede socioassistencial, enquanto no que diz respeito
a participagcdo politica no CEAS, os homens sd0 0s que representam 0s
usuérios. Na historia brasileira, as mulheres passaram por momentos alheios
aos processos politicos, constatando essa predomindncia masculina até os

dias atuais.

Esta conquista tardia de participagdo feminina na democracia brasileira
permanece até os dias atuais, quando se assiste a luta pela presenca das
mulheres no parlamento; é ainda reduzida e mantida através de cotas,
indicando o ndo acesso das mulheres na arena politica, Miguel (2014), indica

que este fator pode ocorrer pelo fato de que

Entraves de diferentes naturezas a participacéo feminina continuam
em vigor. O insulamento na vida doméstica retira delas a
possibilidade de estabelecer a rede de contatos necessarias para se
lancar na carreira politica. Aquelas que exercem trabalho

*® Fizemos um apanhado das gestdes anteriores e obtivemos os seguintes dados: 7° gesto
(2010-2012) 05 homens e 01 mulher; 8° gestdao (2012 — 2014) 05 homens e 01 mulher; 9 ©
gestdo ( atual) 03 homens e 02 mulheres.
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remunerado permanecem em geral como responsaveis pelo lar, no
fenbmeno conhecido como “dupla jornada de trabalho”, tendo
reduzido seu tempo para outras atividades, incluida ai a acédo
politica. Os padrdes diferenciados de socializacdo de género e a
construcdo social da politica como esfera masculina inibem, entre
as mulheres, o surgimento da vontade de participar. (p.94)

Conforme dados do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS - do total das familias atendidas pelo programa, 93% séo
chefiadas por mulheres. Portanto, essas representam a maioria no que se
refere ao atendimento nos espacos da Politica de Assisténcia Social. A
participacédo indica uma forma de empoderamento da mulher contribuindo
para o processo de autonomia feminina e o reconhecimento das beneficiarias

como cidadas, pela via do acesso a uma renda.

Sobre a predominancia das mulheres, enquanto usuérias da politica de
assisténcia social, Araujo (2012) reflete: que as mulheres sintetizam a
exclusdo do acesso aos bens e servicos socialmente produzidos e a
dificuldade de reproducdo de necessidades béasicas e dos problemas
vivenciados pela familia. (p.124). E sob esta ética de inclusdo que o PBF

incorpora em seu interior as no¢des de empoderamento da mulher. Este é

Um processo social, cultural, psicolégico ou politico através do qual
individuos e grupos sociais tornam-se capazes de expressar suas
necessidades, explicitar suas preocupacdes, perceber estratégias
de envolvimento na tomada de decisGes e atuar politica, social e
culturalmente para satisfazer suas necessidades. (OMS, 1998)

Nesse sentido, o empoderamento de mulheres esta para além da
esfera econdmica, ndo podendo se restringir a mesma; como processo de
conquistas social, cultural, psicologico e politica. As usuérias da assisténcia
social necessitam participar e ocupar os espacos de controle social ja que se
constituem a maioria do publico da Assisténcia, e como tal sabem das

dificuldades e necessidades de suas familias e da comunidade.

Ainda ndo existem dados, pesquisas que nos informe se h& uma
constante em demais conselhos pelo Brasil, no que se refere, a infima
participagdo de mulheres usuérias nestes espagos de controle social; esta é a
realidade que se apresenta no CEAS - CE, atualmente. Isso indica que

precisamos aprofundar as discussdes de género em relacdo a participagao

108



das mulheres usuérias da politica de assisténcia social, levando em

consideragdo os papéis sociais construidos historicamente na sociedade.

No que tange a escolaridade dos conselheiros usuarios do CEAS,
constatamos que nenhum deles acessaram ao ensino superior, mesmo diante
do processo de democratizacdo desta modalidade de ensino® nos ultimos
anos. Isso indica que mesmo diante das varias agfes e investimentos para
inclusdo dos brasileiros no ensino superior, esta ndo atingiu os mais pobres
de forma contundente. A escolaridade para o pobre no Brasil sempre esteve
em defasagem. Esse atraso, entre outras coisas, deve-se a necessidade de
trabalhar muito jovem para manter a vida. A entrada no mundo do trabalho é
sempre desgastante do ponto de vista fisico e social. Neste conselho héa
representacdes de outros segmento, a maioria de nivel superior, inclusive, do
governo que se apropriam de maneira mais técnica dos assuntos discutidos
nestes espacos. A fala da conselheira C denota uma certa timidez, e, ao
mesmo tempo uma critica ao expressar que “O poder publico tem mais poder do
gue a gente, o publico tem mais conhecimento, com palavras bonitas e o povo se
ilude com aquilo.” (Conselheira C)

Essa colocagcdo da conselheira refere-se mais aos conselheiros
governamentais, j& que a maioria € construida de técnicos de nivel superior e,
no entendimento dela, por saberem mais, tém a capacidade de formar a
opinido e influenciar nas tomadas de decisdes dos demais conselheiros nos

processos decisorios.

O néo acesso ao ensino superior ndo pode ser 0 Unico argumento para
medir a qualidade da participacdo dos usuarios nos espacos democraticos e
representativos, mas pode influenciar na potencialidade desta participacao;
isto porque pode gerar despreparo de argumentagdo, ou, como indica a fala
da conselheira citada, facilitar a cooptagdo destes segmentos no processo de

deliberac&o das decisdes.

E importante ressaltar que os conselheiros usuarios vivenciam um

cotidiano de dificuldades econémicas e uma diversidade de problemas sociais

9 O referido processo de democratizacdo, vem ocorrendo desde o governo Lula, através de
uma reforma universitaria que tem como carro chefe o Programa Universidade para Todos —
PROUNI. No Ceara, segundo dados do Ministério de Educacéo, no 2° semestre de 2014
foram ofertadas 2.908 bolsas, destas 2.083 integrais.
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que repercutem em suas vidas, impedindo-os de prosseguirem seus estudos
e interferindo em uma participagéo politica mais efetiva. Vivenciando as vérias
expressbes da questdo social, esses conselheiros sdo capazes de apontar
com mais precisdo as mazelas sociais que os impedem de uma realizagao

pessoal e das comunidades que representam.

No que se refere a renda familiar dos conselheiros usuarios, esta em
consonancia com os demais usuarios da Politica de Assisténcia Social, visto
qgue a Constituicdo Federal do nosso pais, conforme ja observamos, a define
como “a quem dela necessitar”. Dos dados informados pelos conselheiros
usuarios, estes estdo inserido nos conceito de seletividade, em relacdo a
renda, onde metade dos entrevistados possui renda inferior a um salério
minimo.

Sobre este aspecto de seletividade, Raichelis (2000), pondera:

Dessa forma embora a Constituicao incorpore a dimenséo universalista na
prestacdo dos servicos sociais, os beneficios e servicos implementados
pela politica de assisténcia social revestem-se de alto grau de
seletividade, tanto na escolha e na identificacdo dos beneficiarios. Tal
guadro suscita o debate em torno da classica questéo relacionada com os
modelos de protecdo social, que opdem concepgles universalistas das
politicas sociais e esquemas focalizados e seletivos de programas
dirigidos aos mais vulneraveis” (p.253)

Silva (2012), ao refletir sobre os usuarios da Assisténcia Social, aponta
como fator importante para a discussédo, o debate acerca da questdo de
classe social dentro da politica de Assisténcia Social; diz que esse
reconhecimento de pertenca a uma determinada classe seria importante para
a disputa do fundo publico e consequentemente da riqueza socialmente

produzida.

Reconhecer esse movimento é incorporar ao debate a necessidade
de disputar o fundo publico como classe social para que as politicas
sociais e em especial a Assisténcia Social possa ser também um
instrumento da socializagdo da riqueza socialmente produzida.

(p.71)
Destacamos que entre os conselheiros que representam (0] segmento

usuério no CEAS 50% recebem beneficios ou participam de programas do

governo federal, e, os outros 50% nao sdo beneficiarios diretos. Isso pode

110



indicar que algumas das vagas disponibilizadas para usuérios no CEAS néo

estdo sendo preenchidas pelo usuario.

Dos conselheiros usuéarios do CEAS 25% nao se insere nos grupos
sociais dos CRAS, CREAS, ou, entidades socioassistenciais. Esses espagos
devem ser considerados estratégicos para agregacdo, mobilizacdo e
socializagdo dos usuérios, podendo se constituir locais de politizacéo,
mobilizagcdo e socializagéo, visando o fortalecimento da participagdo politica

social dos usuérios.

Assim, surge o questionamento: Se 0s usuarios conselheiros ndo estdo
inseridos nestes espagos e atividades dirigidas a eles, como chegaram ao
CEAS para ocuparem 0 espa¢co como usuarios e onde estdo inseridos os

conselheiros usuarios do CEAS?

Destacamos o conteddo da entrevista com a secretaria executiva do
CEAS, ao se referir a importancia destes espagos no fortalecimento da
participagdo dos usuarios:

“Entendo que os usudrios deveriam ser bem mais preparados nas
unidades dos CRAS e CREAS para ter uma representacdo, para
exercer um protagonismo de qualidade e o que a gente sente muito
nos conselhos é que os usuarios estdo por uma forca de uma
deliberacdo, mas ndo se aprofundam na politica. O CRAS deveria
fazer a parte dele, no sentido de organizacdo em trabalhos grupais
e assim contribuir para melhorar a participagédo desses usuarios”

4.3 O CONSELHEIRO USUARIO E SUA PARTICIPACAO SOCIAL

QUADRO 01: PARTICIPACAO E REPRESENTACAO DOS CONSELHEIROS
USUARIOS

111

CONSELHEIRO | REPRESENTACAO PARTICIPOU PARTICIPACAO | PARTICIPA

DE EM DO
OUTRAS OUTROS FOEAS
GESTOES CONSELHOS
DO CMAS
USUARIO NAO SIM NAO

USUARIO NAO NAO NAO
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USUARIO NAO SIM NAO
USUARIO NAO SIM NAO
USUARIO NAO NAO NAO

Fonte: direta

Esse quadro de representagdo dos conselheiros usuarios mostra que
todos os conselheiros, usuéarios, entrevistados estdo participando do CEAS
pela primeira vez; com exceg¢ao de um conselheiro, os demais tiveram ou tém
participagdo em outros colegiados e ou conselhos; é relevante a constatacao
de que nenhum dos conselheiros do CEAS é membro do Férum Estadual de
Assisténcia Social - FOEAS™.

Ressalta-se que o processo de escolha dos demais conselheiros da
sociedade civil para o CEAS ocorre através do FOEAS, isto é todos aqueles
que ocupam a vaga de usuarios no CEAS, j& passaram por essa instancia de
participagcéo para sua eleigcdo, enquanto conselheiro, o que nos leva a refletir
sobre o motivo de ndo permanéncia dos mesmos neste espago de suma
importancia para consolidagéo da participagdo da sociedade civil no Estado

do Ceara.

O FOEAS se caracterizaria como um espago de qualificacdo da
participacdo dos conselheiros do CEAS, visto que estes possuem pouca
experiéncia participativa, a maioria dos conselheiros esta na sua primeira
gestdo no CEAS.** E realmente preocupante que nenhum conselheiro
usuério tenha participado do FOEAS, a ndo ser no dia da eleicdo para

conselheiro, inclusive, consta em lei que os conselheiros da sociedade civil

O FOEAS - CE, foi criado no ano de 1996, com o objetivo de agregar, fortalecer e
consolidar a politica de Assisténcia Social no Estado do Ceara, através do estimulo a
participacdo da sociedade civil, com énfase na formacao técnica e politica dos conselheiros.
Para Silveira (2007) “A contribuicdo maior desses féruns é a de aglutinar instituicdes da
sociedade civil para afiancar as conquistas no campo publico da assisténcia social,
desempenhando, portanto, papel importante na defesa da politica” (p. 130)

*! Conforme informacdes fornecidas pela secretaria executiva do CEAS, esta é a terceira
gestdo do conselho com a participacdo dos usuarios em seu colegiado. Os usuarios foram
incorporados ao CEAS devido deliberagdo de conferéncias.



sdo oriundos e indicados por esse férum. Dessa forma se faz necesséria a
insercdo dos conselheiros usuérios neste espaco. Ou, que 0S usuarios

possam se organizar através de um férum préprio.

44 O CONTROLE SOCIAL SOBRE A OTICA DOS USUARIOS
CONSELHEIROS: ANALISE DAS ENTREVISTAS

Esta é a terceira gestdo do CEAS com a participagdo dos usuarios.
Antes a representacdo desse segmento ocorria através das entidades e eram
seus diretores que realizavam as intervengbes acerca da assisténcia,
defendendo seus principios e interesses. E nesse sentido que o significado da
presenca dos usuarios é uma vitdria, uma conquista sem precedentes na

politica de assisténcia social.

Dos entrevistados, quatro deles j4 traziam em seu curriculo a
experiéncia de participagdo em outras esferas, inclusive outros conselhos.
Mas todos sdo novos no campo da Assisténcia. Assim, esses usuarios
precisam qualificar sua participacé@o para defender a Assisténcia como politica
publica. Frisamos que esses conselheiros ndo tem um férum proprio e de
acordo com o que foi mencionado pelos mesmos foram escolhidos nas

conferéncias para irem a uma reuniao de elei¢cao, que ocorreu no FOEAS.

4.5 A PARTICIPAGCAO DOS CONSELHEIROS USUARIOS NO CEAS

Indagados sobre a participacdo dos usuarios no ambito do CEAS, os

mesmos assim se reportaram.

“E muito importante porque fortalece cada vez mais a assisténcia e
0 meio social dos usuarios” (Conselheiro B)

“Fica mais por dentro e tem mais conhecimento do que ta
acontecendo no Estado e fica sabendo quais sdo seus direitos e
deveres como usuario” (Conselheiro C)

“E muito bacana, é muito bom, poder ta dentro do conselho expondo
as dificuldades que eu como usuaria enfrento, dentro .. de um
CRAS, por exemplo. Dentro da rede assistencial. E importantissimo,
muito importante. E uma pena que no haja mais, é uma pena que
isso ndo é divulgado mais (...)ai nesses momentos eu aproveito pra
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conversar, pra expor a minha indignacao. E acreditando que com
essa participacdo, eu tenha realmente a minha voz, né, ouvida
sim.”. (Conselheiro D)

Esses depoimentos revelam que os conselheiros percebem a
importancia politica de sua insercdo enquanto usuarios da politica de
assisténcia social no espago do controle social, no CEAS. Esta inser¢céo
possibilita a aquisicdo de conhecimentos, a oportunidade de exporem suas
dificuldades nos espagos de execucdo da politica de assisténcia social, além

de possibilitar o fortalecimento da referida politica.

Essa conquista dos usuarios permite a apreenséo e o reconhecimento
dos direitos abrindo novas possibilidades na vida social desses sujeitos como
nos lembra Coutinho (2005):

A capacidade conquistada por alguns individuos, ou (no caso
de uma democracia efetiva) por todos os individuos de se
apropriarem dos bens socialmente criados, de atualizarem todas
as potencialidades de realizagcdo humana abertas pela vida social

em cada contexto, historicamente determinado (p.50) (grifos
NOSSO0S)

Em nenhum momento os sujeitos pesquisados expressaram o conselho
como um espacgo de exercicio da cidadania permeado pela correlagdo de
forcas e de disputas internas, pela riqueza socialmente produzida. Na
verdade, ha uma concepcédo superficial da relevancia desta instancia de
controle social. E preciso (re)pensar a participacdo também como educacio

para a cidadania. Quanto mais participam mais capacitados se tornaréo.

4.6 DIFICULDADES DOS SUJEITOS NAS ATIVIDADES DO CEAS

Indagamos aos entrevistados sobre as dificuldades enfrentadas nas
atividades internas do conselho. Expressaram em suas falas que a maior
dificuldade é a locomog&o para as reunifes, encontros e discussdes nas
comissoes.

“Até agora eu ndo tenho um carro determinado. Vocé acha que eu
vou sair desse jeito aqui...Dentro dum Onibus, pra Messejana? Eu
pego um 6nibus daqui de Caucaia, desgo no Antbnio Bezerra, pego

outro, desco no terminal de Messejana, pego outro pra chegar até
esse evento. Que horas que eu vou chegar?” (Conselheiro A)
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“A maior dificuldade que eu sempre tenho quando eu fico no
conselho, eu exijo que o transporte venha me buscar e venha me
deixar, porque tenho problema de salude, nao tenho como pegar
Onibus...e 0 que eu t6 achando mais dificil nesse conselho que
estou é porque estou sempre chegando atrasada nas reunides,
devido o transporte que vem me buscar nao chegar no horario
certo” ( Conselheira C)

“A dificuldade que existia antigamente era o meio de transporte,
locomocgao, mas agora a gente ja passou por cima disso e ja tem
um carro que vem pegar” (Conselheiro B)

Os conselheiros usuarios residem muito distante da sede do CEAS,
dificultando a locomocdo destes até o local em que sdo realizadas as
reunides, embora conforme ressaltado pelos mesmos, o CEAS disponibilize
transporte para os mesmos. Essa dificuldade pode ser analisada em virtude
da falta de recursos financeiros dos conselheiros usuérios para pagamento do
transporte, da idade de alguns e da dificuldade de locomocdo de outros. A
garantia do transporte para esse segmento foi uma luta travada no interior do
CEAS. Essa mencgao ao transporte pode ser demonstrativo de que esses

usuarios necessitam de ajuda financeira para garantir sua participagdo.>

Entre as dificuldades sdo apontadas o uso da palavra nas reunides do
CEAS:

“E nds estamos sendo parados, barrados, muitas vezes até porque
eu tenho a lingua cumprida. Desculpe ai a palavra é até falta de
ética eu falar isso. Eu tenho a lingua muito cumprida, e quando néo
guerem deixar eu bato o martelo, eu tenho que falar, porque eu sou
titular desse conselho, ou eu falo aqui ou entdo saio mudo, “né”?”
(Conselheiro A)

“Existem alguns membros que sdo profissionais que representam o
governo que impde sim algumas coisas... eu t6 |4, vai fazer um ano,
tem deles que nunca me deram um “bom dia’, né. Entdo é
complicado. Existe sim, € um ser humano e o ser humano é falho.
Existe sim aqueles que nao me da um “bom dia”. Existe aqueles que
eu peco a palavra e simplesmente... nem pedem e tomam no meu
lugar ai vai... ndo tem como. Tem isso!” (Conselheira D)

52 A pobreza e a miséria rondam a vida desses usuarios fazendo-os muitas vezes lutarem para garantir
sua sobrevivéncia — é o caso de uma ex conselheira que recebia o auxilio transporte, a diaria, e
utilizava esse recurso para comprar alimentos para a familia e com isso deixava de participar das
reunides. Neste caso, as necessidades sociais foram priorizadas e se mostraram como entraves a
participacao.
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Esses conselheiros expressam o pouco entrosamento as dificuldades
de relacionamento com os demais segmentos representados no conselho.
Esse procedimento dos profissionais e outros conselheiros denotam o néo
reconhecimento devido ao usuério. Essa questdo é importante, pois denota
permanéncia de uma cultura autoritaria e de manutengédo da subalternidade
nas relagdes sociais que jamais deveria ocorrer no espago de controle social;
tal situacéo fragiliza a participagéo destes conselheiros, intimidando-os, visto
que ndo se sentem a vontade para interagir com os demais segmentos e
consequentemente ndo estabelecem aliangas. Raichelis (2000) diz que “tais
espacgos sdo ocupados hoje por diferentes forgas sociais organizadas que,
nao obstante, devem recompor suas referéncias, refazer aliangas e assumir
postura mais propositiva no campo das politicas sociais” (p.274). Dessa
forma, para que os usuérios conselheiros do CEAS possam assumir uma
postura propositiva é necessario que 0s mesmos interajam com os demais
segmentos, exercendo a dimenséo politica do controle social. O Conselho é
um espaco de aprendizagem, de tomada de consciéncia; um espago

democrético onde todos devem ter igual condi¢cdes de participacao.

4.7 AVALIACAO DOS SUJEITOS PESQUISADOS ACERCA DA
PARTICIPACAO DO CONJUNTO DOS USUARIOS

Os conselheiros ao serem questionados se consideram a participagéo

dos usuérios significativa, responderam:

“Olha seria muito significativa se todo mundo batesse o mesmo

martelo. Acontece que eu vou a reunido ai o fulano falta”
(Conselheiro A)

“Significativa € com certeza para aqueles que estdo participando,
mas ja tem aqueles que ndo sabem nem o que é assisténcia, hoje
em dia vocé pergunta a um usuario do CRAS: “O Senhor sabe o
gue € Assisténcia? Quais sao os direitos garantidos dentro da
Assisténcia que o Senhor tem direito” A pessoa ndo sabe o que
€..ndo conhece a Assisténcia” (Conselheiro B)

O conselheiro A denota consciéncia sobre a necessidade de unir forgas

para garantir as propostas dos mesmos dentro do CEAS, mas contesta a nao
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existéncia dessa alianca entre seus pares. Isso nos leva mais uma vez a
refletir sobre a necessidade de organiza¢do dos usuérios. Para Couto (2012)
reflete que cabe ao Sistema Unico de Assisténcia Social, fornecer bases para
romper com a ideia de que os usudrios da assisténcia sdo sujeitos

despolitizados e desmobilizados, a autora afirma:

O SUAS deve proporcionar condigcBes objetivas para que a
populacdo usuaria da Assisténcia Social rompa com o estigma de
desorganizada, despolitizada e disponivel para manobras eleitorais,
como comumente € apresentada a populagcdo que aciona o0s
atendimentos da politica (p.72)

O Conselheiro B afirma existir usuarios ainda ndo familiarizados com a
politica de assisténcia social nos equipamentos do SUAS, ressaltando a falta
de informacgé&o ainda existe acerca desta politica. Podemos confrontar com o

que os seguintes entrevistados esbogam em seus depoimentos:

“Eu acho significativa nossa participagdo no CEAS, quem participa
do conselho tem mais conhecimento do que entra e do que sai,
porque é muito dinheiro publico que entra e a maioria muito mal
aplicado...o dinheiro publico € muito mal aplicado, € muito dinheiro
guando vem chegar para o usuario ja € o resto e € bom que a gente
tome conhecimento disso e saiba quais sdo os seus direitos porque
nés temos o direito de dizer para os funcionarios publicos: Vocés
nao estédo fazendo favor € uma obrigacédo acolher bem os usuarios,
porque eles sdo pagos com nosso dinheiro e quem ndo tem
conhecimento ndo tem a coragem de dizer isso, eu tenho!”
(Conselheiro C)

“Nossa participacdo é bem significativa. Assim... 0s poucos que la
atuam, sabem atuar... atuam realmente com muita participacéo. Eu
as vezes, quando eu nao domino muito o assunto a ser discutido, eu
prefiro calar, que eu aprendo mais. Agora quando o assunto me
cabe, ai eu peco a palavra. E os poucos que estdo |a, eles sao
realmente bem atuantes”. (Conselheiro D)

Fica expresso na fala dos referidos usuarios conselheiros que o
conselho é um espaco para aquisicdo de conhecimento, vislumbrando
também um espacgo de luta para garantia dos direitos ja conquistados e outros
a serem conquistados. A falta de conhecimento se apresenta como um

empecilho a participacdo efetiva destes.

4.8 CONSELHO ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL E SEU PAPEL
DECISORIO

117



Indagamos aos entrevistados sobre o papel decisério do CEAS e a
maioria foi enfatica ao afirmarem que sim. Entretanto, a conselheira C

expressa uma visdo oposta e bastante critica.

“Nem tudo...tem alguma coisa que eles decidem com ddvidas...a
maioria das coisas ja vem feito |4 de cima...as coisas vem de cima
para baixo, quando chega para o conselho pra gente aprovar,
muitas vezes a gente aprova sem ter nem conhecimento do que
esta aprovando, porque é muito papel, muito burocratico, nem todo
mundo tem conhecimento naquela burocracia toda e no final aprova
sem nem saber o0 que esta aprovando” (Conselheiro C)

Este depoimento nos lembra as reflexdes feitas nos capitulos iniciais
desta dissertacdo quando expomos o0 chamado “substituismo” ou
“ventriloquismo”, agdo em que outros falam e tomam decisdes em nome dos
usuarios, pratica que é recorrente nos conselhos e que se expressa, também,
no CEAS e indica uma participacdo néo téo efetiva deste segmento, muitas
vezes por desconhecimento acerca da politica de assisténcia social e sobre
acOes que estdo sendo deliberadas no conselho. Isso fica expresso na fala da
conselheira que denuncia a fragilidade do conhecimento acerca das matérias

gue sao aprovadas sem uma compreensao maior de todos.

Os conselheiros declararam, em sua maioria, ndo conseguir lembrar as
medidas de controle social que tiveram mais expressao durante sua
permanéncia no CEAS. Isso pode caracterizar-se como uma expresséo do
ndo envolvimento destes sujeitos no processo decisério, no interior de um
espaco democrético-participativo ou uma dificuldade de dialogar que incide

sobre a compreenséo dos usuérios das decis6es deliberadas.

“Eu ndo lembro bem, assim, definitivamente, porque... sdo tantas
coisas e tantos problemas que a gente vem circulando dentro desse
circulo de trabalho, que fica muito dificil, mas na realidade tém
varias coisas que nés, é..tratamos desses assuntos pessoais.
Inclusive!” (Conselheiro A)

“Acho que ndo..s6 o que mais marca no conselho é essa
apresentacdo dos numeros, sdo muitos numeros para que vocé
possa entender, ai isso me marca que as vezes eu fico em duivida,
eu nao sei distinguir bem os valores de tanto dinheiro que entra e
tdo mal aplicado”. (Conselheiro C)
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“Essa participacdo do controle de financiamento da politica no
Estado, isso € muito bom, sabe por qué? Porque nds desenvolver
ela, sabemos aonde é que o dinheiro, assim, quanto, como gasta e
por qué...” (Conselheiro A)

“Faco parte da comissdo de acompanhamento aos municipios e é
importante. Pena que eu ndo fui nenhuma visita, eu gostaria muito
de ter ido, alguma visita, em algum municipio, porque € importante
pra mim conhecer as dificuldades, ouvir os profissionais. Eu gosto
do corpo-a-corpo la, participando € uma pena que eu nao fui a
nenhuma visita ainda. E eu acho de extrema importancia isso.
(Conselheira D)

Os conselheiros expressam seu envolvimento com as comissdes
indicando que a participacdo destes esta para além das reunides de carater

ordinaria e extraordinario no CEAS.

Para finalizarmos o topico que trata da participagdo dos usuérios,
destacamos a fala da secretaria executiva, ao ser indagada sobre a

participacéo desses conselheiros no CEAS:

“... tem uns que se destacam também, que falam, mas tem outros
gue ainda sdo muito timidos no seu conhecimento e tudo mais. As
dificuldades e a limitagdo da participacdo dos usuarios, nés temos
uma limitacdo ainda muito grande , no sentido de que a falta do
conhecimento que eu falei |14 na frente de que o usuario acha que a
importancia € muito pouca em relagdo a isso, porque ele ndo é
trabalhado...”

4.9 O CONSELHEIRO USUARIO: ALGUNS ASPECTOS RELACIONADOS A
REPRESENTACAO

Iniciamos a analise desse topico embasados nas palavras de Paz
(2009), ao refletir sobre o processo de relacdo entre representantes e
representados e nos apropriando das discussdes tecidas na segcdo | deste

estudo.

Exercer o papel de conselheiro € uma tarefa publica que exige
representacao e representatividade. Representacdo ndo € um cargo
vitalicio, € um exercicio, com periodo determinado. Representantes
e representados tém responsabilidades reciprocas e a renovacao,
por meio da eleicdo de novos representantes, € importante para
possibilitar a formacdo de novos sujeitos e a construcdo da
cidadania (p. 29)
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Os entrevistados apresentaram algumas avaliagbes quanto a
participagdo e a representacdo incluindo, tornar-se mais criticos, mais

responsaveis e mais conscientes:

“Olha por incrivel que pareca me sinto muito bem porque (...) posso
Ihe dizer com sinceridade que quando comecei o trabalho, eu tinha
gue pegar alguma coisa... hoje ndo eu ja “t6” uma pessoa instruida
€... eu ja sou palestrante de conferéncias e isso me deixa muito
evoluido, porque pra mim é uma faculdade cada dia que a gente

passa’ (Conselheiro A)

“Eu me sinto fora de si...porque é muito pouca a participacdo dos
usuarios dentro da assisténcia”. (Conselheiro B)

“Eu me sinto feliz, porque sou uma pessoa que adquiro mais
conhecimento e passo, na minha entidade, no saldo aonde eu
participo, tem muitas coisas que eu passo para eles e eles também
se sentem representados, porque o conhecimento que eu tenho eu
nao fico s6 pra mim eu repasso pra eles”. (Conselheiro C)

“Eu me sinto muito responsavel, € uma responsabilidade
imensa. E, sabe, eu gostaria muito que o povo tivesse essa
consciéncia daimportancia deles” (Conselheiro D)

H& por parte dos entrevistados uma consciéncia da relevancia da
representacdo do segmento que representam, isso é expresso em especial no
depoimento da conselheira D ao ressaltar em sua fala o quanto se sente
responsavel ao representar os usuérios. Mais uma vez o conhecimento é
vinculado ao processo de participacdo e da representagdo, ficando explicito
nas falas dos conselheiros A e C, ao atribuirem a participagdo no CEAS a
aquisicdo de conhecimento. Interessante notar que alguns conselheiros
repassam suas experiéncias para seu proprio grupo, sentindo-se importante

ao fazé-lo.

Quando questionados se no CEAS eles se sentem representando

somente o segmento ao qual fazem parte, os entrevistados expuseram:

“N&o eu me sinto, na realidade representando a sociedade civil.
Porque a sociedade civili de um modo geral sdo os mais
necessitados” (Conselheiro A)

“Nao, eu ndo me sinto...porque eu represento as pessoas com
deficiéncia, mas também td representando no meio social, os
idosos...as pessoas que realmente estdo fora da assisténcia”.
(Conselheiro B)

“Eu me considero nem s6é como usuario, porque quando eu
tenho oportunidade eu falo pela Fortaleza toda ou pelo Estado,
porque quando eu sou conselheira municipal eu represento
toda Fortaleza e quando eu sou do Estado eu td representando
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todo o Estado, porque nem sO a necessidade do meu bairro eu
posso representar porque eu sou representante do Estado”
(Conselheiro C)

“N&o, assim, la eu to representando o cidaddo como um todo.
Independente de ele ser um cidaddo que necessite da assisténcia
ou ndo. Eu to ali representando o cidadao”. (Conselheiro D)

Essas expressfes citadas pelos conselheiros denotam uma
consciéncia politica acerca de sua representacdo no CEAS. Na verdade eles
se veem representando um coletivo, a sociedade civil. Acreditamos que esses
depoimentos séo significativos e passam um sentimento de pertenca a um
determinado grupo. A PNAS (2004), corrobora sobre a questdo da
representacdo quando menciona: “E importante assinalar que, cada
conselheiro eleito em foro proprio para representar um segmento, estara ndo
sé representando sua categoria, mas a politica como um todo em sua

insténcia de governo”. (p.52)

De certa forma a socializagdo das discussdes e informagdes obtidas no
interior do CEAS nem sempre sdo partiihadas com os segmentos que 0s

conselheiros usuarios representam.

Somente um dos conselheiros afirma partilhar e publicizar as

discussoes realizadas no CEAS.

“Eu saio, eu vou pras entidades, eu vou, por exemplo, na casa da
“Maria”, vou na casa do fulano, |4 no interior, 14 ndo sei aonde. L&
na Brasilia, por exemplo quando eu viajo com o pessoal. E... eles
sabem que eu sou do conselho, um me pede uma informacéo, outro
me pede outra e eu vou repassando” (Conselheiro A)

“A gente ndo pode passar tudo, porque as vezes a gente recebe
documentos com nudmeros que muitas vezes a gente nao
entende...avalie 0os usuarios...a maioria desse pessoal que participa
do CRAS que é do NUP — Nducleo de Participacdo Popular, a
maioria sdo idosos, ndo tem como, ndo tem o tempo necessario
para gente passar tudo” (Conselheiro B)

“Ainda ndo tive essa oportunidade...Até que a gestdo do CRAS
daqui € super aberta. Eu ainda nao tive a oportunidade de sentar
com eles e expor essa questdo. Porque o que eu exponho 14,
normalmente eles abracam” (Conselheiro D)

Esses depoimentos denotam, de certa forma, uma falta de percepgao
por parte do conselheiro A do que realmente seja esse momento de
socializagdo com o segmento ao qual esta representando no CEAS; talvez

iSSO ocorra porque 0 mesmo ndo possui um local especifico ao seu segmento
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gue propicie o repasse de informacdo; a conselheira D afirma ndo ter a
oportunidade de partilhar e/ou socializar suas vivéncias no CRAS, local de
sua origem representativa. Em verdade, os usuarios ndo possuem espacos de
mobilizacdo e isso pode ser reflexo do processo histérico de como a politica
de assisténcia social foi construida no Brasil, atrelando o seu publico alvo a
esfera do ndo direito, da n&o cidadania. O conselheiro B é enfatico ao afirmar
que nem todas discussdes realizadas no CEAS podem ser socializadas, pois
conforme o mesmo afirma os usuarios ndo teriam a capacidade de
compreensdo das mesmas, pois nem mesmo eles conseguem entender.
Destacamos que a inexisténcia de espacos préprio de mobilizagcdo e
aglutinacdo dos usuérios impedem que esses conselheiros compartilhem com

seus pares e/ou possa prestar contas dessa representacao.

Os sujeitos escolhidos devem manter um didlogo direto com aqueles
que os dotaram de representatividade — é uma forma de legitimar essa
representacdo do segmento. H4 muitas fragilidades nas entrelinhas dessas
falas e de outras anteriormente citadas. Ressaltamos, entretanto, o
depoimento da conselheira usuéria que afirma socializar junto ao seu grupo

as discussoes realizadas no interior do CEAS.

“Sim, porque...para eles terem conhecimento do que s&o seus direitos

e do que entra e do que sai € do nosso bolso”. (Conselheira C)

Essa fala nos leva a reflexdo da necessidade de criagdo de espagos
coletivos nos equipamentos do SUAS para pensarem sobre o lugar dos

usuérios na sociedade e em que sociedade vivemos.

4.10 A RELACAO DOS CONSELHEIROS USUARIOS COM OS DEMAIS
CONSELHEIROS DO CEAS

Os depoimentos a seguir enfocam a relagédo dos conselheiros usuérios

com os demais conselheiros:
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“Rapaz até hoje a minha relagdo com eles foi super boa, ndo tem
conflito, a gente ta la em prol da melhoria para todos. Nem por isso
a gente vai discutir uns com outros...se um quer levar mais, o outro
guer levar menos, mas a gente nédo tem isso 1a”. (Conselheiro B)

“Bem, eles sempre respeitam muito os usuarios” (Conselheiro C)

“Nao tenho muito contato assim, infelizmente esse contato ndo é
muito estreito, eu tenho mais relacdo com as minhas colegas daqui
mesmo do municipio. Que eu ja conheco, que ja sdo daqui”
(Conselheiro D)

Conforme percebemos anteriormente, os conselheiros usuarios nao
possuem um maior entrosamento com 0s demais segmentos no interior do
CEAS, o que pode vir a dificultar a formagéo de aliancas visando tomadas de
decisdes futuras. Essas falas expressam contradicdes com outras anteriores.
E preciso considerar com mais cuidados essa relacdo entre os conselheiros,
pois o processo de participacdo € educativo, € uma vivéncia politica que ndo
pode ser desprezada por aqueles conselheiros mais preparados
politicamente. H& duas interpretagfes que denotam uma aceitacdo e outra
que nega a existéncia de uma relacdo mais estreita. A interpretacdo dos
conselheiros € de fundamental importéncia; para garantir a participagédo; do
contrario a presenca do usuario ndo passa de um mero instrumento para

institucionalizar a presenca do usuario, seria assim uma pseudo-participagao.

A propria PNAS (2004) incentiva as aliancas politicas na definicdo dos

caminhos para sua consolidagéo

As aliancas da sociedade civil com a representagdo governamental
sdo um elemento fundamental para o estabelecimento de
consensos, 0 que aponta para a necessidade de definicido de
estratégias politicas a serem adotadas no processo de correlacao

de forcas (p.52)

A presenca do usuério no controle social propicia oportunidades de
romper com alguns estigmas do passado que considerava 0 usuario como
“coitadinho”, incapaz de pensar, incapaz de melhorar de vida, sem condi¢des

de exercer a sua cidadania.

411 O CONSELHEIRO USUARIO DIANTE DOS PROCESSOS DE
CAPACITACAO
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Durante as entrevistas, os conselheiros foram indagados acerca das
capacitacdes de que participaram durante a gestdo no CEAS. No quadro, a

seguir, visualizamos o nivel de participacdo destes, para posterior analise.

QUADRO Il - RELACAO DO NUMERO DE CAPACITACOES PROMOVIDAS
PELO CEAS (2014-2016)

CONSELHEIRO N° DE CAPACITACAO
A 3 (trés)
B 0 (zero)
C 02 / 03 (ndo conseguiu lembrar o

numero exato)

D 01 (uma)

E O (zero)

Fonte: direta

No que se refere as capacitagbes ofertadas pelo CEAS aos

conselheiros a secretaria executiva nos informou:

“...esse ano (2014) o CEAS proporcionou duas capacitacfes para o
colegiado, uma no SESC com os pretensos usuarios da politica
para serem escolhidos pelo FOEAS, para se tornarem conselheiros
e terem assento no Conselho Estadual de Assisténcia Social; depois
tivemos uma capacitacao introdutdria, onde se tratou da politica, do
orcamento e do Conselho Estadual, da importancia da participacéo.
Existe uma diferenca muito grande e eu costumo dizer isso em
todos os momentos nas capacitacdes: € diferente participar e,
apenas, assistir...tem pessoas, tem conselheiros que chegam no
conselhos, eles s6 assistem a reunido, e, tem conselheiros que
participam da reunido, que tem um pouco de contetdo e até discute
0 que esta sendo tratado, as matérias que estdo sendo trazidas,
para deliberacéo ou néo, para conhecimento e tudo mais...o que foi
introduzido nas pautas das reunifes ordinarias do CEAS: um
momento de um video de reflexdo, seja ele sobre o controle social,
controle social exercido nos conselhos, seja ele sobre a participacao
social, seja ele sobre o BPC, seja voltado para a vigilancia
socioassistencial, todos de suma importancia que os conselhos
deveriam estar mais atentos..” (Secretaria Executiva)



A fala da secretaria denota preocupacdo com a participagdo dos
conselheiros, acentuando que participar ndo € somente assistir reunifes.
Esclarece, também, o niumero de capacitagbes ocorridas no ano de 2014.
Afirma ainda que ha um esforco do CEAS para qualificar a participacdo, mas
coloca nas entrelinhas a necessidade de mais atengdo acerca de
capacitacdes dos conselheiros, para que estes possam contribuir para a

implementacdo do SUAS, através de um efetivo exercicio do controle social.

Ressaltamos que para o exercicio do Controle Social &€ necessario uma
capacitacdo sistemética que garanta uma relacédo de troca, de debate entre os
sujeitos envolvidos no processo. As falas que permitiram elaborar o quadro |l
refere-se as capacitagbes realizadas no CEAS, e denotam que oS
conselheiros usuérios ndo participaram das atividades de capacitacéo,

colocando em risco a qualificagdo dos mesmos.

Em relagdo ao significado das capacitagbes no lugar de uma atuacgéo
mais qualificada dos conselheiros, os entrevistados assim se expressaram:
“Ah minha filha, isso ai € 0 mesmo que ser uma faculdade de alto
nivel. Porque cada capacitacdo que é feita com os conselheiros, €,
cada um vai crescendo as suas atividades, vai conhecendo todos

os direitos que vocé tem, é, pra fazer e que deva, na sua obrigacéo,
mesmo sendo comunitario como nds somos”. (Conselheiro A)

“Eu acho muito bom, agora sé que nem todos conselheiros
valoriza, porque tem deles que chega atrasado e sai antes de
terminar; enfraquece muito as capacitacdes, porque 0S
conselheiros cobram muito capacitagdo, mas na hora de participar
eles ndo participam corretamente; tem conselheiro que faz de uma
capacitacdo ou de uma conferéncia, um passeio” (Conselheira C)

Os depoimentos denotam a necessidade de uma efetiva participagao
dos conselheiros usuérios para que estejam preparados para serem atores
protagonistas, e, ndo apenas meros coadjuvantes. Ndo se pode exercer um
controle social, seja este em qualquer politica, sem que haja conhecimentos
atualizados dos que séo parte do colegiado. Nesse sentido, os conselheiros
devem formar um conjunto capaz de avaliar, deliberar e fiscalizar o
desenvolvimento dos planos de agdes de gestdo estadual, e, compete aos
gestores oferecerem as condi¢cdes necessérias para tal, que € sem duvida
seguir o que a PNAS/SUAS delineia.

125



4.12. O CONSELHEIRO USUARIO E A PARTICIPACAO DEMOCRATICA DE
CONTROLE SOCIAL

Os sujeitos da pesquisa consideram o conselho um espago
democrético porque é um espaco de defesa dos direito, de debate, de decisdo
coletiva, porém outras colocac¢des postas por dois conselheiros colocam em

davida a democracia participativa.

“Mas logicamente que ndés somos democraticos. NO0s somos 0s
caras democraticos. NOs temos que aceitar tudo aquilo que vem de
encontro com nds, nés temos que debater. NOs temos que ta dentro
da democracia” (Conselheiro A)

“Democratico ele é...porque |4 os direitos sao iguais para todos,
entdo é um espaco democratico onde é decidido o bem para todos”
(Conselheiro B)

“Assim, nem tudo porque as vezes nem todas decisdes sdo aceitas,
a gente as vezes tem uma decisdo, opinido e é barrada, maioria,
sempre o poder publico tem mais poder do que a gente, o
publico tem mais conhecimento, com palavras bonitas e o povo
se ilude com aquilo” (Conselheiro C)

Esse conselheiro questiona a democracia no interior do CEAS e
expressa a desigualdade entre os usuarios, jA que coloca que o0s
representantes  governamentais iludem os demais conselheiros,

comprometendo, assim a democracia.

“Ele é pra ser um espaco democrético, ele é pra ser, o papel
dele é esse. Mas nem sempre ele exerce esse papel
democratico. Porque como eu te falei, la existem seres humanos,
seres humanos que representam a gestdo, seres humanos que
representam o usuario. Que ai vem, que ta la. O usuario ndo ta na
base da piramide, o usuario, dentro do CEAS, que ele utiliza o
servico. E ai existem técnicos que detém o conhecimento maior
sobre a situacao, eles que entendem realmente. A gente ta ali pra
aprender, o usudrio ta ali aprendendo e eles sdo 0s nossos
professores. Existe aqueles que a gente... eu como usudria sei
disso. Eu comeco a falar ai o outro ja interfere. Nem sempre
esse espaco € democratico. Existe pessoas, seres humanos que
sdo falhos e as vezes nao deixa vocé se expor, vocé falar, vocé
exercer a sua cidadania” (Conselheira D)

Em sintese, os conselheiros A e B expressam que o CEAS é um
espaco democratico, porem ndo demonstram propriedade no porqué dessa
afirmacdo. Nos depoimentos dos conselheiros C e D j& detectamos outra
visdo, pois expressam descontentamento, afirmam que nem sempre estes
tem acesso a expressar suas opinides e, tomar de fato, as decisdes; atrelam

essa fragilidade a falta de conhecimento, reforcando a importancia da
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capacitacdo continuada dos conselheiros para que 0S mesmos possam se

sentir seguros no exercicio do seu mandato.

Os conselheiros entrevistados foram questionados a respeito da
participagdo do usuério no CEAS. A pergunta foi direcionada para saber se a
participagdo dos usuarios contribuia para a politica de assisténcia e de que

forma, vejamos os depoimentos a seguir:

“Olha isso contribui muito bem porque a politica de assisténcia de
um modo geral ela precisa de nés usuarios para dar as informacgdes
necessarias basicas de cada comunidade, da sociedade civil de um
modo geral, porque eles ndo tem um tempo definido de ir I&. E nés
conselheiros, estamos instruidos exatamente pra isso. Pra ir la e
buscar as necessidades basicas pra trazer pra vocés” (Conselheiro
A)

Entendemos nas entrelinhas que a participagdo continua no CEAS
contribui para uma aprendizagem ndo so6 da Assisténcia, mas funciona como

um processo educativo, de aprendizagem para todos.

“Com certeza contribui, porque a gente vai aprendendo cada vez
mais e passando para aqueles que ndo conhecem a assisténcia”.
(Conselheiro B)

“Acho que sim, porque a assisténcia hoje esta muito presente no
nosso dia a dia no bairro, porque incrivel que pareca eu sempre falo
nessa mulher que pra mim foi uma guerreira, a Luiziane Lins, foi
guem trouxe a assistente social para os bairros né, porque vocé
sabe que o CRAS veio através dela e até hoje permanece e é um
trabalho que ajuda muito na comunidade” (Conselheiro C)

“Eu acredito que o usuario € quem sabe de suas reais dificuldades,
e expondo essas dificuldades dentro do conselho, sdo entendidas
pelos demais, e, se tiver uma pessoa ali bem atuante junto ao
estado, junto ao municipio, que possa levar essa reivindicacao
desse usuario, ela surte efeito. E se o usuario cobrar, se o usuario
tiver ali sempre atuante, cobrando essa atuacdo, € valida sim”
(Conselheiro D)

Em suas falas, os conselheiros expressam que tém consciéncia da
relevancia da participacdo dos usuérios no CEAS, por entenderem que estes
sdo protagonistas desta politica e para eles, usuarios, as acdes sao

direcionadas.

Chama-nos a atencédo a fala da conselheira C que atribui a execucdo

da politica de assisténcia social em seu bairro a um determinado governo, o
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que demonstra ainda a falta de percepgéo acerca da assisténcia social como

politica de Estado e ndo de governo®.

Os entrevistados da pesquisa apontaram os desafios para o exercicio

do controle social no CEAS.

“O grande desafio é que realmente a Assisténcia funcione,
porque em alguns municipios tem s6 o nome de Assisténcia, as
pessoas ndo procuram, as pessoas desconhecem a Assisténcia
Social e seus direitos como cidaddos” Conselheiro B)

“O grande desafio eu acho que seja 0s usuarios lutarem pelos
seus direitos, porque a maioria dos usuarios baixa a cabeca
nas situacdes dificeis e ndo € isso que queremos, nos temos
gue ter conhecimento dos nossos direitos para podermos lutar por
eles” (Conselheiro C)

“N0s, usuarios, ndés temos uma limitacdo de atuagdo. Agora, 0
gue me deixa feliz € saber que estd em andamento a criagdo do
forum dos usuarios. Que esse férum vai nos respaldar. Entenda:
assim como eu usuaria tem limitacdo em atuacao, o representante o
conselheiro que representa a gestao, seja municipal ou estadual, ou
federal, ela também tem uma limitacdo de atuagdo. O profissional
tém as suas limitagdes de atuacio. E ai onde entra o usuério. O
forum dos usudarios é de extrema importancia, porque la vai ser
discutido tudo. A nossa linguagem vai ser entendida, porque ali so
vai ter nos. A gente vai tentar discutir os nossos problemas, o que a
gente vive no dia a dia. Dali vao sair sugestfes, quem sabe outros
equipamentos que ta em falta, que falta dentro da rede assistencial.
Quem sabe o0s equipamentos que vao surgir a partir dessas
discussdes no férum. O férum é mais um respaldo” (Conselheiros D)

Percebemos pelas falas relatadas a necessidade de maior apoio aos
conselheiros por parte da gestdo. E visivel a necessidade de ampliar os
conhecimento dos usudrios acerca da politica de assisténcia social, e a falta
de mobilizacdo na luta pela efetivagcéo dos direitos legalmente conquistados, e
a inexisténcia de espago de organizagdo deste segmento. Observamos
nesses depoimentos uma compreenséo incompleta acerca do controle social.
Nenhum dos usuarios mencionou um entendimento pleno da finalidade
publica dos governos que devem ser fiscalizados; das atribuicdes dos
conselhos. Uma compreensdo débil do controle social compromete até
mesmo a consolidagdo da politica de assisténcia. Cremos que houve sim,

dificuldade de compreensé&o porque eles participam na aprovagéo do plano de

%3 A conselheira ao afirmar isso desconhece que os CRAS surgiram na gest&o anterior a prefeita e que
na verdade eles cresceram em ndmero na gestao da mesma.
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Assisténcia, avaliam a proposta orgamentaria, aprovam a prestagéo de contas

entre outras func¢des do controle social no CEAS.

Na verdade, percebemos que o conselho estd permeado por uma
realidade heterogénea e multifacetada e os depoimentos analisados nos
permite entender essa realidade contraditéria a partir da percepcdo dos
entrevistados. Ha algo, contudo acalentador: € o surgimento de depoimentos
inconformados com a relagéo desigual no interior do conselho, pois os relatos
mesmo que fragilizados denotam a existéncia de um potencial de luta pela

cidadania.

Entendemos, ao finalizar este capitulo que a voz dos conselheiros
usuarios traduzem muitas contradi¢cdes; € uma voz marcada, muitas vezes,
pelas dificuldades de expressdo ou mesmo de entendimento do seu real papel
na luta pela protegdo social. Esse protagonismo precisa ser consistente na
batalha pelos direitos coletivos. Acreditamos que a presenca do usuério no
CEAS, ganharad em breve, um lugar de significativa consolidagéo da Politica
em nosso Estado. Urge que os demais conselheiros se proponham a uma
relagdo de troca, partilhando conhecimento vencendo os obstaculos que
dividem os conselheiros da sociedade civil. Esta expresso nas falas dos
usuérios, e, € impossivel o controle social sem a capacitacdo politica de
todos. Garantir a assisténcia para aqueles que dela necessitam, impde lutar e

essa luta é de todos.
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5 CONSIDERAGCOES FINAIS

"Escrever é sempre um ato solitario, mas a
producédo de idéias ganha sentido ao
transformar-se em um ato coletivo"
(Berenice Rojas)

O estudo que ora apresentamos buscou compreender e analisar a
participacdo dos conselheiros usuarios, no Conselho Estadual de Assisténcia
Social do Cearéa. Para alcangar esses objetivos, fomos buscar suporte tedérico
no estudo das categorias fundamentais — democracia, participagdo e controle
social no Brasil, considerando que estas categorias estdo imbricadas entre si
na relacdo Estado e Sociedade. Para entender a participacdo social na
trajetéria da assisténcia, buscamos aprender como o Estado se “comportou”
desde a era colonial ao periodo atual. Assim, o estudo nos leva a perceber o
legado da assisténcia como caridade, filantropia, benesse, “troca de favores”
até sua elevacgéo e qualificagdo como Politica de Protecdo Social, destinada

aqueles que dela necessitam, como reza a Carta Magna do Pais.

Desde a Constituicdo de 1988 o controle social emerge nos estudos
das politicas publicas, encarnando a ideia de uma sociedade civil organizada
para realizar o controle da coisa publica; no caso das politicas desabrocham
os conselhos, as conferéncias e os foéruns entre outros espacos de

participagao.

O controle social na Assisténcia passa a ser institucionalizado atraves
dos conselhos. Essa € uma conquista de uma importancia politica sem

precedentes, mas também, igualmente, € um grande desafio.

Ao vivenciar desde os anos 1990 dois projetos de Estado
contraditorios: o projeto democrético que enfatiza a participacdo da sociedade
e coloca instrumentos capazes de garantir os direitos sociais; e a ofensiva
neoliberal que minimiza a agdo do Estado, com cortes de recursos e entrega
ao mercado o poder de regular as relagdes. Nesse confronto de projetos, a
Assisténcia passou por retrocessos politicos como o retardamento da

publicacdo da Lei Organica de Assisténcia Social e do Beneficio de Prestacéo
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Continuada, previstos desde 1988 através da Constituicdo Federal. Evidencia-
se assim, a forca do projeto neoliberal, mas, também a luta dos varios
segmentos da sociedade civil, com o apoio de membros do Congresso
Nacional e de entidades de classe para colocar a Assisténcia em movimento.
Como resultado, a sociedade brasileira conquistou a LOAS (1993), o BPC
(1996) a PNAS (2004) a NOB/ SUAS (2005) a NOB/RH (2006), e, mais,
recentemente em, 2011 a Lei 12.435 que garante a Assisténcia como Politica
de Estado. Sdo passados vinte e cinco anos de um trabalho politico
constante, interpretado como “A Saga da Assisténcia Social’. Observa-se na

atual conjuntura que a “Saga” persiste e motiva a luta.

O alvo especial deste estudo, o conselheiro usuario da Assisténcia
Social, é identificado como o mais necessitado da sociedade, as familias
pobres, os excluidos do mundo do trabalho, as pessoas com deficiéncia ou
necessidades especiais, os idosos, ou melhor, dizendo aqueles que sé&o
beneficiarios dos programas, projetos e servicos, foram chamados a fazer-se
representados no ambiente dos Conselhos de Assisténcia Social. Essa
conquista trouxe para dentro dos Conselhos Municipais, Estaduais e Nacional
aqueles que estdo alijados da vida social, material, que ndo tem sequer
recurso para comparecer as reunides por falta de condi¢cbes materiais,
precisando da ajuda do Estado para cumprir os compromissos emanados dos

conselhos.

No conselho Estadual de Assisténcia Social, constatamos que o
conselheiro  usuario, anteriormente, representado pelas entidades
socioassistenciais, passaram a ter voz e voto no CEAS desde 2008. Isso

envolve trés gestdes do Conselho no Cearéa.

Apesar dessa conquista é possivel detectar que as relagdes no interior
do CEAS podem ser consideradas assimétricas com prevaléncia, segundo os
proprios conselheiros usuarios entrevistados, ao mencionarem que 0S
representantes governamentais, por dominarem as discussdes e serem mais

preparados: “falam bonito e convencem”.

Para entender a pessoa dos conselheiros usuarios, e sua insercao

social e participagdo no controle social, apresentamos um perfil dos mesmos:
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Identificamos uma predominancia numérica de conselheiros homens. Esta
descoberta nos instigou pelo fato de que maioria das usuérias desta politica é

do género feminino.

Detectamos que os conselheiros usuarios ndo séo inseridos nos
programas, servigos, projetos e beneficios da Assisténcia Social e nem
participam dos grupos socioassistenciais. Essa constatagdo dificulta a
compreensdo desses conselheiros acerca da Assisténcia, denotando
fragilidades na compreensé&o do cotidiano e dos equipamentos. Isso nos leva
a (re)pensar a importancia dos CRAS e CREAS para realizar um trabalho de
organizagcédo e mobilizagdo, com a finalidade dessa representagéo ser mais

preparada politicamente.

Os conselheiros usuérios entrevistados participaram em o6rgdos de
controle social a nivel municipal- Conselho de Saude, Conselho da Pessoa
com Deficiéncia, Conselho de Assisténcia Social — mas estdo em sua primeira
gestio no CEAS-CE, o que os deixa muitas vezes na posicdo de
espectadores das decisdes tomadas, por ndo terem vivenciado outros

momentos da Politica de Assisténcia Social.

Durante o processo de investigacdo, os conselheiros usuérios
demonstraram dificuldades de participagéo nesse espaco estadual de controle
social, ou, por se sentirem como nao detentores de suficientes conhecimentos

que os permitisse tomar parte nas decisdes deliberadas no colegiado.

Referindo a questdo da representagdo e da representatividade t&o
discutida atualmente, compreendemos que 0s conselheiros usuarios possuem
consciéncia do papel que ocupam, porém nenhum dos entrevistados mantém
de fato um contato direto com os segmentos que os escolheram. Isso se
caracteriza como um desafio ao processo de publiciza¢éo da informacéo entre
representantes e representados, de fundamental importancia para agédo em

uma sociedade participativa.

Consideramos que a capacitacdo desses conselheiros € muito fragil,
quase inexistente. Faz-se necessario investir nesse processo para possibilitar

um desempenho mais consistente dos usuérios conselheiros. Observamos
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gue neste grupo de conselheiros existe certa confusdo sobre o papel da
assisténcia social; essa duvida deve ser respondida através de capacitacdes
sistematicas, para que os conselheiros possam estar afinados com a politica

de assisténcia social garantindo um controle social coerente.

Como resultado desta pesquisa, acreditamos que o CEAS-CE possa
trabalhar questdes que venham garantir a participagao efetiva dos segmentos,
inclusive dos usudrios, e nesse sentido, essas a¢cfes devem estar pautadas
nas seguintes atividades: a) Processo de capacitagdo sistemética para todos
os conselheiros; b) estimulo a publicizagdo da informagédo para todos os
segmentos que se encontram representados no CEAS; c) Enfase no preparo
de futuros conselheiros que poderdo estar presentes no colegiado; d)
Estimulo a criacdo de um férum de usuéarios, para garantir a mobilizagdo

politica e concreta destes;

A analise nos revelou que a participacdo dos usuarios ainda € muito
fragil, e deve ser melhorada para garantir uma participacdo eficaz dos
usuérios nos interior dos conselhos, com énfase na representatividade e no
didlogo entre representantes e representados. E preciso trabalhar na
construgdo de uma politica puablica universal de assisténcia social, com a
participacdo efetiva daqueles que s&o os atores protagonistas desta, 0s

usuarios.

O Controle Social, em uma democracia, deve ser exercido logo no
inicio da elaboragdo de wuma politica publica estendendo-se ao
acompanhamento e monitoramento da execugdo dos seus programas,
projetos e servigos. Para tal, a informacgéo, a transparéncia e a comunicagao
sdo fundamentais em uma gestdo publica. Em relagdo a participacdo dos
conselheiros usuarios da assisténcia surge uma preocupacgdo politica que
pode se originar nos espagos publicos dos CRAS e CREAS entre outros. A
escolha dos usuérios hd que ser disputada em férum proprio a fim de
materializar a representacdo de forma mais democratica, limitando a

interferéncia externa.

Esperamos que este trabalho possa contribuir de algum modo, para

geracgao de outras pesquisas visando a consolidagdo do SUAS.
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APENDICE A — Roteiro de Entrevista — Conselheiros Usuarios

LUMEN AD Vyan
g " 3

Universidade Estadual do Ceara — UECE
Pro-Reitoria de P6s-Graduacao e Pesquisa — ProPGPq
Centro de Estudos Sociais Aplicados — CESA
Curso de Mestrado Académico em Servi¢co Social, Trabalho e Questéo Social

1. Perfil do usuario do CEAS:

Nome:

Sexo: () feminino () masculino

Profisséo:

Escolaridade:

Renda Familiar

Estado Civil:

Beneficiario de algum programa do governo? Quais?

Participa de algum grupo social no CRAS, CREAS ou entidades socioassistenciais?

Quais?

1. 1. Desde quando vocé estd no Conselho de assisténcia:

1.2. Participou de outras gestbes do CEAS? Em qual periodo?

1.3 Ja participou ou participa de outros conselhos de politicas publicas? Quais?

1.4 Participou de outros féruns de politicas (ex. férum de assisténcia, conselho de

bairro, outros) Quais?
2. Sobre a Participagdo do usuario do CEAS

2.1 Qual a importancia do usudrio de assisténcia social participar de um conselho

estadual de assisténcia?
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2.2 Vocé possui dificuldades de participar das atividades executadas no conselho?

Quais?
2.3 Vocé considera significativa a participacdo dos usuarios no Conselho? Por que?

2.4 Vocé acha que o CEAS CE tem um papel decisério na assisténcia social no

estado?

2.5 Quais as medidas de controle social que mais marcaram a acao de controle

social sobre a politica nessa gestao do conselho?

2.6 Que medidas foram deliberadas no CEAS e que ndo foram executadas pela

Secretaria de Trabalho e Desenvolvimento Social - STDS?

2.7 Quais comissdes que vocé participa no conselho? Cite a importancia das

mesmas e as agoes e atividades desenvolvidas.

3. O Conselheiro usuério e sua representacéo
3.1 Como vocé se sente representando o segmento usuario?

3.2 No conselho vocé se sente representando somente sua instituicao,

organizacéo,etc.? Por que?

3.3 Vocé da conhecimento das discussfes do Conselho junto a sua instituicdo/

organizagao? Por que?

3.4 De que modo vocé “presta conta” de sua participacéo(representagcdo) no CEAS
para os outros usudrios da politica de Assisténcia Social? (sistematica, as vezes,

nunca prestou conta; nao vé necessidade de falar sobre as decisdes do CEAS)
3.5 Quais as dificuldades de representar os usuarios no CEAS?

3.6 Com se da sua relacdo como representante de usuarios com os demais

conselheiros no interior do CEAS?
4.Capacitacdo dos conselheiros usuarios

4.1J4 participou de capacitagBes sobre o papel do conselheiro no CEAS?
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4.2 Sobre o SUAS?
4.3 Quantas capacita¢des vocé participou no ultimo ano?
4.4 Quais os temas discutidos. O que mais Ihe surpreendeu?

4.5 Como vocé considera a qualidade dessa capacitagdo para o seu desempenho

como conselheiro?

5. Relacionamento com as categorias analisadas.
5.1 Vocé acha que o conselho é um espaco democratico? Porqué?

5.2 Como se deu o processo de escolha do seu nome para conselho estadual (isto é
como vocé chegou ao conselho de assisténcia social? Participou antes de féruns?)

5.3. Vocé acha que a participagdo do usuario no conselho contribui a politica de
assisténcia de que forma?

5.4 Qual o grande desafio posto para o exercicio do controle social pelo usuario?
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APENDICE B — Roteiro de Entrevista (Secretaria Executiva)

et 4
LUMEN AD Vg
g I

Universidade Estadual do Ceara — UECE
Pro-Reitoria de P6s-Graduacéo e Pesquisa — ProPGPq
Centro de Estudos Sociais Aplicados — CESA
Curso de Mestrado Académico em Servico Social, Trabalho e Questédo Social

1) Data de instalagdo do CEAS

2) Quantas diretorias ja tivemos?

3) Em que periodo houve a o inicio da participagdo dos usuarios no CEAS?

4) Quantos conselhos no Ceara tem representacao de usuarios?

5) Como se diferencia a participagéo das entidades socioassistenciais dos
usuérios?

6) Como vocé vé do ponto de vista politico a participagdo dos usuarios?

7) Os usuarios sao capacitados para exercerem o mandato no conselho?

8) A presenca dos usuarios no CEAS mudou a dindmica do CEAS? Como?

9) Quais as dificuldades/ limites a participacdo dos usuarios?

10)Quais as possibilidades da participacdo dos usuarios?
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ANEXO - A

92 GESTAO DO CEAS-CE (2014-2016)>*:
PODER PUBLICO:

1. Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social — STDS
Titular: Silvana de Matos Brito Simdes
Suplente: Maria Meirilene Lopes de Brito

2. Secretaria da Educacédo do Ceara — SEDUC
Titular: Maria Amalia Coelho Lopes

Suplente: Sammya Santos Araujo

3. Secretaria de Planejamento e Gestdo — SEPLAG
Titular: Francisco Menezes de Freitas
Suplente: Mércia Maria de Melo Ponte Lima

4. Secretaria da Salude — SESA
Titular: Maria Marlene de Almeida Severo Oliveira
Suplente: Acécia Maria Figueiredo Torres de Melo

5. Secretaria da Fazenda — SEFAZ
Titular: Maria Rozelha Pontes Cunha
Suplente: Pedro Paulo Mota Ribeiro

6. Secretaria da Ciéncia, Tecnologia e Ensino Superior — SECITECE
Titular: Francisco Denis Fontenele Veras
Suplente: Maria Adeliene de Araljo Lob&o

7. Secretaria das Cidades
Titular: Patricia Araljo Rabelo
Suplente: Mirles de Andrade Morais

8. Casa Civil
Titular: Camila Facundo Lima

> Disponivel em: http://www.ceas.ce.gov.br/index.php/institucional/conse/gestoes


http://www.ceas.ce.gov.br/index.php/institucional/conse/gestoes
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Suplente: Samira Fadya Milhome Brasil

9. Secretaria da Seguranca Publica e Defesa Social — SSPDS
Titular: Ronaldo Bruno de Andrade

Suplente: Moises Gongalves Rodrigues

SOCIEDADE CIVIL:

10. Federacgao de Bairros e Entidades Comunitarias de Caucaia — FEBECC
Titular: Marlacia Ramos de Fatima de Sousa Gomes

Associacdo Cearense Pro-idoso — ACEPI

Suplente: Maria dos Remédios Maia Alencar

11. Federacgéo de Bairros e Favelas de Fortaleza - FBFF
Titular: Renata Moreira da Silva

Sociedade para o Bem Estar da Familia — SOBEF
Suplente: Cristiane Martins Gomes da Silva

12. Servi¢o Social do Comércio — SESC

Titular: Talitta Cavalcante Albuquerque Vasconcelos
Associagcdo dos Moradores do Planalto Caucaia - AMPLAC
Suplente: Francisca Maria de Sousa

13. Conselho Regional do Servigo Social - CRESS — 32 Regiéo

Titular: Lucia Elizabeth Moura Rodrigues

Associacgédo dos Servidores da Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Soci
al — ASSTDS

Suplente: Daniel Lima dos Santos

14. Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional - CREFITO 62 R
Titular: Erika Marques Nobre

Sindicato dos Assistentes Sociais do Estado do Ceard — SASEC

Suplente: Maria Andrade Leite

15. Conselho Regional de Psicologia — CRP 112 Regi&o
Titular: Eronildo Antdnio Gomes
Associagédo Cearense de Terapeutas Ocupacionais - ACTO

Suplente: Arisménia Maria Almeida Lima Goes

16. Usuério do CRAS do Bom Jardim do Municipio de Fortaleza
Titular: Eliezer Carvalho Nunes

Usuéaria do CRAS Parque das Na¢fes do Municipio de Caucaia
Suplente: Francisca das Chagas Pessoa
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17. Usuério do CRAS do Pirambu do Municipio de Maracanau
Titular: José Valdecir Guimardes

Usuéario do CRAS do Acaracuzinho do Municipio de Fortaleza
Suplente: Maria Olimpia de Almeida Silva

18. Usuéria do Grupo de Idosos-CRAS Sede do Municipio de Caucaia
Titular: Adauto Gomes da Rocha

Usuéaria do Grupo de Mulheres do CRAS de Aquiraz

Suplente:



