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Resumo: O presente texto apresenta uma reflexdo em torno da concepeio de controle social no ambito da
Politica de Assisténcia Social, nos remetendo a resultados parciais da pesquisa de mestrado em andamento
cujo objeto de estudo privilegia a analise dos conselhos gestores. A discussdo aqui proposta incorpora ao
debate questoes desatiadoras no ambito dos conselhos gestores no Brasil, no que tange a categoria
participa¢do social. A concep¢io de controle social no SUAS expressa a abertura de espagos de participagio,
que introduz os mais diversos atores, num campo de dialogo em torno das questSes relativas a essa politica
publica de direito. Contudo, apresenta desafios muito pertinentes no contexto adverso em que se estruturam
as politicas publicas brasileiras e a politica de Assisténcia Social em particular.
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Abstract: The present text presents a reflection around the conception of social control in the scope of the
Social Assistance Policy, leading us to partial results of the master’s research project in progress whose
object of study privileges the analysis of the managing councils. The discussion proposed incorporates into
the debate challenging questions in the scope of the managing councils in Brazil, regarding the social
participation category. The conception of social control in SUAS expresses the opening of participation
spaces, which introduces the most diverse actors, into a field of dialogue around issues related to this legal
public policy. However, it presents very pertinent challenges in the adverse context in which Brazilian public
policies and, in particular, Social Assistance policy are structured.
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Introducgao

A Politica Publica de Assisténcia tem como seu marco legal a Constituicio Federal de 1988. Como
parte do tripé da Seguridade Social, as a¢des de cunho filantrépico e meramente assistencialista, que se
circunscrevia no ambito da ajuda, ganham visibilidade na agenda publica, em especial na carta magna dos
direitos sociais, sendo promovida ao status de Politica Pablica de direito. A partir desse marco legal, o
Estado democratico brasileiro estabelece diretrizes para a consolidacdo dos direitos aos minimos sociais,
garantidos, posteriormente, pela Lei Organica da Assisténcia social — LOAS! em 1993.

Outros instrumentos normativos legais ddo concretude as demandas de uma sociedade marcada
por acoes de benemeréncia, fundadas em valores clientelistas. Em 2003, as deliberacdes da IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em Brasilia expressam a perspectiva de materializacio do contetido
posto na LOAS e dos principios enunciados na Constitui¢do Federal. E assim, como produto dessas
deliberagdes se tem a aprovacio da Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004.

A PNAS concretizou o que se fazia necessario para a Assisténcia Social, agora como politica piblica
de direito, por meio da implementacio do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, na perspectiva de
integrar o Governo Federal com Estados, Distrito Federal e Municipios, conforme o que preconizava a
Constitui¢do Federal de 1988 e a LOAS. Este significativo documento demarca um processo de construgio
dessa Politica Pablica na logica dos direitos sociais, estabelecendo diretrizes, principios e objetivos a partir
de uma gestdo compartilhada entres os entes federados, tendo eixo central um Sistema Unico de Assisténcia
social — SUAS?, de carater descentralizado e patticipativo.

O SUAS se constitui um grande avango para os direitos sociais instituidos na carta magna. Introduz
uma concep¢do de sistema organico, conferindo materialidade a essa Politica Puablica, marcada
historicamente por a¢des de carater assistencialista. Num contexto neoliberal, romper com esse histérico
brasileiro de negacio de direitos impde ao SUAS o desafio do reconhecimento, enquanto sistema publico
de assisténcia na agenda das politicas publicas brasileiras, exigindo assim, o envolvimento dos diversos atores
sociais, na perspectiva de uma participacio cidadi, numa interagdo com o Estado.

Os principios aprovados na Constituicdo Federal de 1988, entre eles, a participagio e a
descentralizacdo, reafirmados nas normativas da Politica de Assisténcia Social, instauram efetivas
possibilidades de ampliacao dos espagos de participagdao potencializando a capacidade politica aos cidadaos,
por meio da institucionalizacdo desses espacos. Isso se perfaz pelo controle social, entendido aqui como, o
controle da sociedade sobre a acdo do Estado, fomentado na sociedade brasileira no periodo da
redemocratizagdo da sociedade e materializado pela instalagio dos conselhos, em ambito nacional, estadual

e municipal.

!Lei 8.742 de 07 de dezembro de 1993, alterada pela Lei n® 12.435 de junho de 2011.
20 SUAS constitui-se numa forma de operacionalizagdo da Lei Organica de Assisténcia Social, LOAS, que viabiliza o sistema descentralizado
e participativo e a sua regulacédo, em todo o territdrio nacional.

93
Socied. em Deb. (Pelotas), v. 25, n. 1, p. 92-107, jan./abr. 2019. ISSN: 2317-0204



Janaina Lucélia Oliveira de CARVALHO
Maria do Roséario Fatima e SILVA

O Movimento de redemocratizacdo do Estado na sociedade contemporanea de 1980, representa
um complexo e contraditorio fendmeno, pois parte do conjunto de reconstru¢ao das democracias no mundo
ocidental sob a no¢do de modernidade democritica, estabelecida numa agenda neoliberal, regulando a
relacdo das esferas publico e privado.

As reflexdes ora apresentadas tém por base uma analise critica da realidade brasileira, demarcando
cronologicamente os petiodos de 1970, pés ditadura, a efervescéncia dos movimentos sociais na década de
80, a CF/88, ¢ a década de 90, com visibilidade ao processo de institucionalizagio dos conselhos e sua
proliferacio até os marcos atuais com a implementacio do SUAS. Pretende-se discorrer acerca de
parametros conceituais, em torno da categoria participacdo social, com desdobramentos analiticos do
controle social e, mais especificamente, dos desafios postos aos conselhos gestores de Assisténcia Social.

Conforme o artigo 16 da LOAS os conselhos de assisténcia social configuram-se como “instancias
deliberativas do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social, de cariter permanente e
composic¢ido paritaria entre governo e sociedade civil”. No dmbito do controle social configuram-se como
instrumentos de inova¢do politica e efetivagdo da democracia participativa com competéncias que
perpassam por deliberar, regular e fiscalizar a execugdo da Politica Pablica da Assisténcia Social.

O estudo do controle social no SUAS, pelos conselhos gestores, na medida em que evidencia a
ampliacdo das oportunidades de influenciar, de modo continuado, as decisbes nas agendas e prioridades
para a ac¢do publica, conduz-nos a reflexdes acerca da sua dindmica enquanto mecanismo promotor de
inclusio efetiva dos atores nele inserido, no trato das questdes relativas a politica publica.

A avaliagdo do potencial dos conselhos, bem como os desafios postos a eles no processo de
participa¢do da sociedade civil no ambito da fiscalizaciio, formula¢io e implementacio das politicas publicas,
remete-nos a problematizacdo em torno da efetividade dessa participagio, indicando os seguintes
questionamentos: Como se configuram os conselhos no processo de democratiza¢ao da politica publica de
Assisténcia Social? Quais concepedes de controle social norteiam as praticas vigentes no ambito dos
conselhos? As respostas a esses questionamentos se apoiaram em revisdo bibliografica de cariter
exploratério de producdes tedricas sobre o processo de concepeio, formulacio e implementacio da Politica
de Assisténcia Social no Brasil no contexto de estruturacio e materializacio do Sistema Unico de Assisténcia

Social — SUAS.

1. A redemocratizagao do Estado Brasileiro: a participagdo social no Brasil

A configurac¢io histérica da relagio estado e sociedade civil como objeto de transformacdes politicas
se da num processo de democratizagdo do pais, em curso desde o final da década de 1980. Conforme
Dagnino (2002) se expressa num duplo movimento: a revitalizacdo da sociedade e a democratizagio da

sociedade. Nesta perspectiva, Simbes (2013) discorre acerca da superagio de um Estado social, onde
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prevalecia a separacio entre o politico e o social, a sociedade economicamente despolitizada, dissociada do
Estado burocratizado. No contraponto, emerge o Estado democratico de direito enraizado na sociedade
assegurando os direitos civis e politicos, ao tempo que na correlagio de forcas contraditérias promove a
interlocugdo do Estado com a sociedade a partir de mecanismos de participacdo social, como conferéncias
¢ conselhos.

Para analise da participacio social é imprescindivel o estudo da patticipacdo popular no Brasil,
considerando a Constitui¢ao de 1988 como o marco de um processo de mudanca expressiva no sentido de
assegurar direitos individuais, coletivos e sociais. Contudo, reconhecendo esse fendmeno como uma
conquista alcangada pelos atores sociais, sujeitos no exercicio da cidadania social também ¢ imprescindivel
destacar elementos marcantes na correlacio de forcas neste cenario politico, dentro de uma cultura

autoritaria e excludente, marca histérica no nosso pais.

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

Segundo Carvalho (1998) a constituicdo de um espago publico no Brasil ¢ resultado de diversos
estagios ou fases no contexto histérico, partindo do entendimento que a participacio popular existe desde
que se tem grupos sociais excluidos que se manifestam. Essas fases se dao desde as manifestaces de grupos
indigenas e negros a lutas abolicionistas, movimento operario, de inspiracdo anarquista e socialista,
juntamente com 0 movimento camponés e os movimentos urbanos, sendo que as mudancas econémicas e
politicas dos anos 70 fazem emergir novos movimentos sociais, que conquistam seu apogeu no discurso
dos anos de 1980.

O contexto de transformagdes do Estado e da sociedade civil, no Brasil ao longo dos anos, destaca-
se pelo cenario que em se constituem os canais de participagdo. Como afirma Gohn (2011), varios
pesquisadores trabalham com essa categoria como imperativo nas relacSes sociais vigentes, como forma de
democratizar o Estado e seus aparelhos. Nogueira (2004) acrescenta que, o projeto democratico preve

condi¢Ses possiveis para que os cidaddos organizados controlem os seus governos e participem deles.

A relagio entre publico e privado no Estado brasileiro sempre foi alvo de debates, criticas
e estudos desde os mais progressistas aos mais conservadores. O que passa a ser consenso
a partir de 1988, contudo, é que o Estado deve se democratizar INEVES, 2016, p.27).

Portanto, a categoria participagdo requer ser analisada sob as dimensdes politicas e sociais, dentro
de um percurso histérico brasileiro. Com efeito, se faz pertinente situa-la no bojo das relagGes sociais
vigentes, problematizando-a dentro das condicdes de realizacdo do projeto democratico brasileiro.

A participa¢do dos individuos em torno da elabora¢io de estratégias frente as condi¢oes politicas

postas, se da, inicialmente, na conjuntura Politica da década de 70. Segundo Raichelis (1998), os canais de
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participagdo neste contexto eram representados por movimentos populares, inseridos num contexto de
ditadura, e totalmente bloqueados pelo Estado. Como assevera Gohn (2011), neste contexto de conjuntura
Politica, havia um clamor por participa¢io, caracterizada por lutas, mobilizacdo em torno da democratizagao
da sociedade e estava associada a organizacio Politica dos trabalhadores.

O ciclo de mobilizacio caractetistico do final de década de 70 se estende ao inicio da década de 80,
marcada por participacdo de individuos, através de movimentos populares nos processos de elaboracdo de
estratégias e tomada de decises (GOHN, 2011). Constituindo-se um perfodo marcado pelo processo de
luta em torno dos direitos sociais, onde se destacavam no cenario politico, os movimentos populares,

associados as comunidades eclesiais de base, oposi¢oes sindicais e algumas categorias de base.

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

Para Raichelis (1998), na década de 80, com a transicdo democratica, comega-se destacar a
participa¢do institucional, sobretudo a partir das elei¢coes estaduais de 1982, que inauguram as varias
experiéncias dos conselhos organizados nesse periodo. Para a presente autora, “tal participacio ¢é
problematica, ritualistica” (RAICHELIS, 1998). Os conselhos nascidos nesse periodo apresentavam as
primeiras experiéncias de conselhos de gestio publica, que iam desde os conselhos comunitirios aos
conselhos de escola. E esta ampla gama de experienciais funcionava paralelamente aos conselhos populares
dos movimentos sociais, provocando grande confusio toda vez que estas duas formas de participacio e de
representacao se cruzavam (GOHN, 2011).

Ao reafirmar instrumentos importantes para democratizac¢do do Estado, a Constitui¢do Federal de
1988 representou um marco nas novas formas de patticipa¢io, instituindo no seu texto a participagdo social.
Segundo Neves (2012), a CF/88 representou esse marco no sentido de afirmar na histéria brasileira a ideia
de democracia participativa. No entanto, apesar de se constituir um avango para a democracia, para Gohn
(2011) o termo participacdo foi perdendo a for¢a como categoria explicativa nos processos sociopoliticos.
Acrescenta Raichelis (1988), que o termo institucionalizagdo da participagio, vincula-se ao contexto

sociopolitico moldado pelas alteragdes peculiares dos primeiros anos da década de 90.

Novo cenario econémico, politico e cultural ¢ desenhado e novos parametros para a acio
coletiva passam a ser propostos. A multiplicacido de atores e espacgos de aglutinacdo de
interesses ¢ aspecto tipico do periodo, circunscrito pelas transformacoes do Estado, que
ja recebe mais intensamente os influxos do ideario neoliberal (RAICHELIS, 1998, p.
270).
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Com efeito, na década 90, onde se inicia a implementacao do projeto neoliberal, essas experiéncias
participativas ganharam notoriedade. No entanto, no bojo de ampliagio das experiéncias de gestdo
democratica, essa participagio deixa de ser um confronto ao Estado e passa a se delinear numa proposta de
“participagio negociada” na disputa entre projetos distintos, em processo de cogestdo entre o Estado e a

sociedade, nesses novos espagos publicos NEVES E SANTOS, 2012, p. 422).

De um lado, o redirecionamento, a despolitizacdo e a desmobilizacdo da agdo foram a
marca do projeto neoliberal, enquanto, de outro, assistiu-se a um boom de experiéncias
de gestao democratica e participativa. Nesse cenario em que a Constituicdo é promulgada,
sao feitas alteragdes importantes nos marcos da construcao de um Estado de direito e de
um processo democratico, no qual municipios foram criados e novos instrumentos de
gestdo, como os conselhos gestores se multiplicam (NEVES E SANTOS, 2012, p. 422).

Ressalta-se que, na histéria brasileira a década de 90 apresentou uma grande atuacdo dos
movimentos sociais, em busca de espacos alternativos de participagdo. Mas, como assevera Nogueira (2004),
essa participagdo se dirigia muito mais para a dire¢do das politicas do que para a oposicio politica, se
concentrando na defesa de valores e direitos em escala mundial. Isso representava mais consenso racional,
menos democracia politica e mais deliberacio democratica. Era o Estado brasileiro, no seu processo de
reforma, num discurso alternativo concebendo a contribuicdo da sociedade civil para a gestdo e
implementacio de politicas. Dentro dessa perspectiva de reforma do Estado ¢ evidente nesse discurso
alternativo o reconhecimento da participagio da sociedade civil, mas convergindo para a organizagiao de

espacos de cooperagdo e ndo de embates politicos.

(-..) Nao se trataria, portanto, de uma organizacao autbnoma voltada para a emancipagio,
construcio de consensos e hegemonias ou a interferéncia coletiva nos espagos em que se
definem as escolhas e as decisdes fundamentais, mas de uma organizacio subalternizada,
domesticada, concebida de modo “técnico”. A sociedade civil setia cooperativa, parceira;
nido um campo de lutas ou oposicdes, mas um espago de colaboracio e de agdo
construtiva NOGUEIRA, 2004, p. 59).

Nessa perceptiva, sob os apontamentos de Simionatto (2012), nas dltimas décadas a concepg¢ao de
sociedade civil esta fundada no ideario da responsabilidade social dos individuos, impulsionada pelo Estado,
na congruéncia do Hstado democratico de direito, mas com vistas a uma participacdo nos limites da
sociabilidade burguesa. Dentro de um nivel limitado pela burguesia a sociedade civil, imbuida do ideatio de
participagdo popular representava nessa correlagio de forgas ndo uma parte que exerce o poder na
construcdo dos direitos societarios, mas a parte que reivindica e permanece nos limites do consenso.

Para Alves (2016), o autoritario se expressa numa cultura Politica baseada no mandonismo, que
termina por cercear qualquer tipo de interferéncia cidada nas instituicdes mais comuns na vida em sociedade,
como a escola. O projeto democratico-participativo, inclui a luta por igualdade social. E o projeto neoliberal

inibe a participacdo democratica, fomentando o discurso de reducdo do Estado, “visando redirecionar cada
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mais o fundo publico para a¢oes destinadas a mitigar os prejuizos causados pela crise a0 modelo de
acumulaco capitalistas” (Alves, 20106, p.46).

A concepgio de participagdo, no Estado brasileiro, vislumbra-se dentro das condigbes postas para
existéncia do regime democratico, porém imbricada numa cultura politica, vinculada ao projeto politico
vigente no pafs. “Cidadania e participagio democratica moderna sio construgdes da classe trabalhadora e,
portanto, conquistas obtidas no ambito da luta de classes. ” (ALVES, 2016, p. 32). Entrementes, advindas
de conquistas, se perfaz no contexto do neoliberalismo. Nos apontamentos de Alves (2016), nessa dimensio
politica, ha um “movimento de definir e cooptar o conceito de participagao para redefini-lo como recurso
da sociedade capitalista ante a ineficiéncia estatal. ”’

Diante do exposto, cabe o questionamento: num contexto neoliberal que se inserem as politicas
publicas, os limites ditados pelo sistema capitalista influem na capacidade de funcionamento dos conselhos,
como relevantes mecanismos de controle social? Neves (2012) faz uma abordagem destacando que mais
relevante nao é o conceito de controle social, se este é social ou democratico, mas sim tefletir acerca da

capacidade da sociedade civil influenciar a Politica.

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

(NEVES, 2012, p.112).

Consoante as inflexdes aqui postas, consideramos a categoria participagio envolta em uma
profunda complexidade, a partir da perspectiva brasileira, caracterizada por uma cultura Politica dominante,
onde predomina o projeto neoliberal, o autoritirio e o projeto democratico-participativo, como destaca
Neves (20106). Na sociedade brasileira, esses trés projetos permanecem em disputa no cenario sociopolitico

contemporaneo.

2. Controle Social a partir da Constituigdo Federal de 1988

Os conselhos gestores se apresentam no cendrio de gestdo das politicas piblicas como mecanismos
viaveis de fiscalizacdo, em que a interlocu¢io é posta como uma ferramenta nesse processo, abrindo espacos
de participacio para distintos atores no controle das agdes do Estado. Para Sposati (1992), o controle social
exercido pelos conselhos deve ir para além da sua responsabilidade fiscalizadora, podendo construir camaras
de negociagio. Nesta perspectiva, o controle social se configura como um processo politico. Na gestdo se
apresenta como um elemento intrinsecamente relevante no processo de construcio de bases mais solidas
que convergem para efetivacao de direitos. Conforme assevera Viana (2013), numa cogestdo, fundada em
Lei, se privilegia dois principios: o democratico e o participativo. “Assim, o direito de participar ativamente

das decisdes administrativas do pafs é corolario de uma vivencia democratica”. VIANA (2013).
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Para Raichelis (1998), no bojo de uma democracia participativa, o controle social significa um
elemento constitutivo da esfera publica3, sob bases sociais e politicas. De acordo com a autora “A concepcio
de controle social remonta aos finais da década de 70 e inicios da década de 80, quando um conjunto de
mobilizacGes politicas emergiu da clandestinidade para a cena publica”. Para além de acompanhar o processo
de implementacio das politicas publicas, Raichelis (2010), entende o controle social como uma real

possiblidade de participa¢do da sociedade civil na formulacdo destas.

Significa acesso aos processos que informam as decisdes no ambito da sociedade politica.
Permite participacao da sociedade civil organizada na formulacio e na revisao das regras
que conduzem as negociagoes e a arbitragem sobre os interesses em jogo, além do
acompanhamento da implementacido daquelas decisdes, segundo critérios pactuados.

(RAICHELIS, 2008, p. 43).

Para Campos (2009), o controle social configura-se como um conjunto de agdes de natureza
sociopolitica e técnico-operativa, o que exigi o acesso a informac¢ido de forma igualitiria para o
aprofundamento das discussoes e deliberacGes, convergindo para uma dinamica inclusiva dos atores no
processo.

De forma concreta, o exercicio do controle social se dd pelas instincias e mecanismos de
participagdo. Conforme a PNPS (2014), estes sdo os: conselhos, conferéncias. Ouvidorias, comissdes de
politicas publicas, audiéncias publicas, consultas publicas, mesas de didlogo e féruns. No ambito da
Assisténcia Social os conselhos gestores, que sdo instincias de carater deliberativo e de composi¢do patitaria,
e as conferencias, como espagos amplos de discussio e avaliagdio emergem num contexto de implementag¢ao
do SUAS, como critério para responsabilizagido do gestor com a implanta¢do e aprimoramento da politica.
Ressalta-se também que estes se inserem no debate em torno da “construcio da esfera publica no Brasil, da
cidadania, da democracia e dos direitos que a ela sio inerentes. ” (RAICHELIS, 2011, p. 23)

Os conselhos gestores e as experiéncias de orgamento popular foram emblematicos no Brasil num
cenério caracterizado por uma aposta democratica. (Neves, 2007, p.219), caracteristica da década de 90 no
bojo da luta por democratizagio do Estado, inserindo na pauta Politica uma cultura Politica inovadora, num
conflito de projetos, neoliberal e democratico. Neste contexto, como afirma Neves (2016), a classe
trabalhadora ao tempo que trava lutas contra o sistema excludente, traca estratégias para garantir a
consolidacdo de espagos participativos, legalmente formalizados. A sociedade civil demarca no cenario
politico brasileiro espagos possiveis de expressar suas demandas por meio do acompanhamento das politicas

publicas.

A construcio dos conselhos de politicas publicas esta diretamente associada ao processo
de luta pela democracia, resultando em uma nova arquitetura da participacio, na qual as

3 A nova esfera publica configura-se como espago de disputa, s6 que agora na cena publica, lugar de encontro das diferencas e dos sujeitos
coletivos, em que os multiplos interesses divergentes irdo se confrontar” (RAICHELIS, 1998, p.81)
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motivagbes institucionais participativas estimulam o engajamento, a participacdo e a
representacao de diferentes atores da sociedade civil (PAZ, 2009. p. 01).

Para Gohn (2011), essa forma especifica de patticipacio sociopolitica, caracteristica dos conselhos
gestores, se apresenta como canais de participa¢do, com praticas que dizem respeito a gestdo de bens
publicos. E nesse contexto de gestdo democratica, cabe a sociedade civil o exercicio do controle social no
campo de gestdo das politicas publicas. Segundo Ferraz (2009), esses canais se apresentam como

possibilidades de articulacdo entre diferentes atores coletivos.

Os Conselhos gestores de politicas puablicas tém sido definidos como canais de
articulacdo de demandas e interesses de diferentes atores sociais coletivos. S3o espagos
de decisGes nos quais atores governamentais e representantes da sociedade civil disputam
recursos publicos, estabelecendo prioridades para sua distribuicdo, definindo seus
beneficiarios e o modelo a ser adotado para sua distribuicdo (FERRAZ, 2009, p. 111).

Esses espagos institucionais de participacao, criados a partir da CF/88 materializam uma nova
institucionalidade participativa a partir dos conselhos gestores, conferéncias, audiéncias publicas e féruns.
Diversos atores e setores da sociedade civil sdo convocados para participarem desses espagos e assim sido
imbuidos da responsabilidade de debater, formular e acompanhar a questio publica, a partir de um sistema
de cogestdo instituido na base legal das politicas publicas brasileiras. O nascimento e promogdo desses
espacos de participacio democratica estdo inseridos num contexto politico resultado de lutas em defesa de

um idedrio de conquista de direitos.

3. A experiéncia dos Conselhos Gestores de Assisténcia Social: avangos e desafios

Os avancos no ambito da Assisténcia Social ddo-se de forma concreta pelo seu arcabouco legal,
inicialmente, com a aprova¢do em 1993 da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Logo na sequéncia,
a formulagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, aprovada pela Resolugao n® 145, de 15 de outubro
de 2004, do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), introduz normas de execucdo de suas acOes
fundadas em diretrizes, dentre elas, destacamos: “Participacio da populaciio, por meio de organizagdes

representativas, na formulagdo das politicas e no controle das a¢Ses em todos os niveis” (BRASIL, 2004, p.

33).

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

Com o SUAS um novo modelo de Politica de Assisténcia Social se organiza e materializa-se,

conferindo as conferéncias e os conselhos um status de espacos privilegiados onde se efetiva a participacao
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popular. De acordo com o artigo 18, inciso VI, da LOAS, “as conferéncias tém o papel de avaliar a situagio
da assisténcia social, definir diretrizes para a politica, verificar os avangos ocorridos num espaco de tempo
determinado” (PNAS/2004, p.47). No que diz respeito aos Conselhos, a LOAS, ainda em seu artigo 18,
dispoe que: “os conselhos tém como principais atribuicdes a deliberagao e a fiscalizagdo da execugdo da

politica”.

Os conselhos, nos moldes definidos pela Constituicio Federal de 1988, sao espagos
publicos com forca legal para atuar nas politicas publicas, na definicio de suas
prioridades, de seus conteudos e recursos orcamentarios, de segmentos sociais a serem
atendidos e na avaliacdo dos resultados. A composicio plural e heterogénea, com
representacdo da sociedade civil e do governo em diferentes formatos, caracteriza os
conselhos como instincias de negociacio de conflitos entre diferentes grupos e
interesses, portanto, como campo de disputas politicas, de conceitos e processos, de
significados e resultados politicos (RAICHELIS, 2000, p. 11).

No entanto, apesar das lutas da sociedade civil por espagos alternativos de participacio, e pelo
instituido pela carta magna, ressalta-se que a politica publica de Assisténcia Social foi tratada, ao longo do
processo de constru¢do, com descaso pelos gestores publicos, além do ndo reconhecimento das demandas
coletivas, configurando um ébice ao exercicio do controle social nos espacos de participagido democratica.
Como asseveram Ferraz, Rabelo e Herkenhft (2010), o histérico brasileiro revela marcas que dificultam as

praticas conselhistas.

Contudo, a histéria brasileira ¢ marcada por longos perfodos de colonialismo, escravismo,
ditadura e populismo. A assisténcia social, em particular, conformou-se como moeda de
troca ou benesse, deixando marcas das relagdes de subalternidade no conjunto da
populagdo usudria. Isso dificulta a efetiva realizacio dos processos participativos
necessarios a realizagdo de praticas conselhistas. Para além do ambito dos conselhos, essa
situacdo pode ser constatada noutros espagos previstos para o exercicio de controle
social, como féruns, conferéncias e audiéncias publicas. Por essas razoes, ¢ fundamental
investir na mobiliza¢do e capacitacio do publico usuario, para que ocupe esses espagos,
desafio destacado na Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas) e reiterado como
preocupagio central da Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2009
(FERRAZ, RABELO E HERKENHFF, 2010, p. 126).

Ressalta-se que a atuacdo dos Conselhos Gestores de Assisténcia Social, se d4 numa politica publica
que luta por se consolidar, enfrentando os mais diversos dilemas que ainda a marcam pelos tragos histéricos
de sua génese. Recai, assim, o grande desatio de inserir na pauta de discussdes e de organizacio coletiva
aqueles que demandam suas agGes, mas sdo ainda tdo invisiveis em termos de acesso a direitos. Assim, o
contexto democratico no qual se inserem os conselhos, requer o arrefecimento dos Animos militantes em

torno da luta por direitos.

Apesar de o novo ordenamento social incentivar a interagdo Estado-sociedade civil por
meio de um enfoque pluralista para a formulacdo das politicas sociais, as formas de
participacdo nio se dariam sem a pressdo de uma “militincia Politica”. O abandono do
enfrentamento ideolégico e emergéncia de um aparente consenso nio garantem,
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contudo, no campo da assisténcia, a implementa¢do e o funcionamento da Politica
planejada (CASTRO, 2012, p.86).

A implementagao da Assisténcia Social como uma Politica Pablica, sob o viés do direito, ainda se
perfaz carregada historicamente pelo estigma de dissociagdo da légica de cidadania. Como afirma Castro
(2012), o movimento de luta em torno da sua consolida¢io como Politica publica foi retardada. Era como
se lutar pela assisténcia significasse a nio luta pela cidadania, dada a desvinculagdo histérica entre ambas
(CASTRO, 2012, p. 80).

O SUAS demarca um avanco no cerne da atuagdo dos conselhos gestores das esferas municipal,
estadual e federal, organizados em um espaco amplo de participacio, que sdo as conferéncias. Em 2004,
como resultado das discussées e deliberacdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, tivemos a
aprovacio da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Como afirma Pinheiro (2009), a discussdo
proposta pelo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) teve como protagonista o
Conselho Nacional de Assisténcia Social. Um momento marcante para a Politica de Assisténcia Social, no
qual os Conselhos Municipais até entdo instituidos se envolveram nas discussdes em torno da efetivacio da

Politica de Assisténcia Social aprovada no texto da LOAS.

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

No entanto, no SUAS, a participagdo no ambito dos conselhos gestores precisa ir além da simples
formalizacdo destes. Considerando o preconizado nas normativas emerge o desafio de imprimir uma luta
port respostas dessa Politica publica as demandas sociais frente as desigualdades sociais, contribuindo, assim
para a democratizacio da gestio publica. F necessirio efetivar essa participacio na dinimica de
funcionamento dos conselhos, onde todos os atores se sintam incluidos nesse processo, e assim, interajam,
debatam e se organizem em torno de pautas que promoverao nio somente o acompanhamento, mas a

elaborag¢io de novas diretrizes para essa politica.

Os conselhos podem contribuir para a democratizacio da gestdo publica, a ampliacdo
quantitativa e qualitativa da participacdo, a conducio coletiva de politicas sociais, a
responsabilizacdo de governantes (accountability), o controle social pré-ativo e para o
intercimbio de informagdes entre populagdo e poder local. Contudo, podem ser
transformados em 6rgaos cartoriais (que apenas referendam as decisdes do executivo),
em mecanismos de legitima¢do do discurso governamental ou em estruturas formais
(sem reunides frequentes, programas de trabalho, representatividade social, vigor
argumentativo, rotinas de capacitacdo e acesso aos poderes instituidos), (OLIVEIRA,
PEREIRA E OLIVEIRA, 2010. p. 1).

A implantac¢io de tais experiéncias ocorrem com a expectativa de melhorar a qualidade das politicas

publicas e de reduzir diversos déficits das instituices politicas que ordenam a vida na sociedade brasileira e
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que a partir do processo de redemocratiza¢ao poem as condi¢des para uma democracia participativa. Porém,
o potencial democritico dos conselhos, coloca o desafio de desenvolver um campo de investigagdo sobre
essas chamadas “institui¢des participativas” e sua efetividade. Por meio da representacio da sociedade civil
urge a necessidade de se identificar a capacidade deliberativa dos conselhos.

Hssa nova arquitetura implementa uma gestao patticipativa, ao tempo que alarga os espagos de
participagdo social e popular nas politicas publicas, promovendo um movimento em torno de mudancas
para a sociedade civil. Nos apontamentos de Raichelis (2010), esta mesma sociedade ¢ interpelada a ensejar
aliancas a partir de pautas coletivas para o atendimento as demandas populates, rompendo assim com
interesses particulares.

Conforme os estudos de Raichelis (2010), essas inovagdes que promoveram modificacbes em torno
da sociedade civil, vém imbuidas de desafios a serem equacionados, com vistas as reais possibilidades
efetivas a essa participacio e ao exercicio do controle social. A autora destaca os seguintes desafios: Disputa
entre interesses e projetos politicos distintos e presenca de uma visdo comunitarista de sociedade civil, onde
essa perde o sentido da critica, como espaco de luta pela hegemonia e passa ser parceira do Estado na

execucio das acdes.

E notério que a questio da emergéncia desses espacos publicos como os conselhos
gestores ¢ o OP no Brasil representam uma aposta democratica fundamental para a
construcio e afirmacio de direitos na contramao do projeto neoliberal. Por outro lado,
ha que se ter cuidado ao analisarmos o significado da participagio e do poder de decisio
desses novos atores nesse processo. Chamamos a atengdo para o risco de que essa
participacio e esse poder de decisio possam ser despolitizados no enfrentamento da
Politica local, com uma forte pratica clientelista, ¢ perder seu conteudo critico voltado
para o campo dos direitos e da democracia radical NEVES, 2007, p. 219).

Como afirma Campos (2009, p. 112), “o espaco do conselho nio pode ser compreendido como
uma instancia para a producio de impasses ou conchavos, mas como ambiente justificado para a busca de
entendimento em torno de programas sociais adequados ao atendimento”. Os atores devem estar imbuidos
de um compromisso pela promogio e efetivagao dos direitos a partir dessa politica publica.

Nos espacos de participacio instituidos pela CF/88, assevera Dagnino (2002), que a possibilidade
de atuagio conjunta do Estado e sociedade civil, ndo deve obscurecer as relagdes que se estabelecem entre
ambos, permeados por tensio e conflito. Na concep¢ao da autora, a natureza dessa relacdo se caracteriza
por “concepeodes distintas, projetos politicos que se confrontam no espago publico” (DAGNINO, 2002,
P.281). Compreende-se, entdo que a pratica conselhista estd fundamentada em relacdes contraditorias, onde
o Estado atende reivindicagdes com vistas a manutencdo da agenda neoliberal.

Ressalta-se, ainda que a politica de Assisténcia Social, apesar de sua centralidade no sistema de
prote¢do social, configura-se com um carater seletivo, focalizado e fragmentado, com agbes de cunho

compensatorio, no contexto atual de mundializacio do capital. E nesse cenario contraditério que se da o
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exercicio do controle social no SUAS. Bravo e Correia (2012) destacam em seus estudos que os conselhos

gestores podem constituir em mecanismos de legitimacido do poder dominante.

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

CORREIA, 2012, p. 136).

O conselho gestor de Assisténcia Social como instancia politica e organizacional, sob olhar analitico
dos estudos aqui apresentados, se expressa como avango no que tange ao ordenamento institucional dado
pela CF/88 e as normativas do SUAS, expressando uma conquista das lutas sociais travadas no processo de
redemocratizagio brasileira que garantiu direitos de cidadania, instituindo espagos de interlocucio da
sociedade civil com o Estado.

Entrementes, se insere no cenario de contradi¢des que permeiam as politicas sociais. A
implementacio do SUAS nos municipios, exigiu da gestdo o cumprimento da instalacdo e funcionamento
dos conselhos, mas nio ancorado sob a promogio da participacido efetiva dos atores sociais. Cabe destacar
que o potencial participativo dos conselhos perpassa por determinagdes politicas que interferem na sua
dinamica operacional e efetivacdo de a¢des. O texto constitucional nao garante uma cidadania acabada, mas
descreve o caminho para se percorrer com vistas a organiza¢do coletiva dos sujeitos sociais em torno da

efetivacdo de direitos.

Consideracoes Finais

O estudo acerca da tematica dos Conselhos expde um importante debate acerca do papel do Estado
e sua relacio com a sociedade civil. No periodo de democratizacdo no Brasil, trava-se uma luta dos
movimentos populares reivindicando participag¢ao social frente a um Estado socialmente excludente e
autoritario. Constata-se que a institucionalizacio da participagdo social é marcada por um enfoque mais
fiscalizatério, parametrizado pelos ditames da politica neoliberal e menos estimulante a reivindica¢do, em
conformidade ao estigio da reforma democratica do Estado brasileiro e das propostas dos distintos
segmentos sociais.

Os conselhos gestores constituem um relevante mecanismo no processo de publicizagio da
assisténcia social enquanto espacos de democratizagio e de legitimacio da participacio da sociedade civil na
relacdo como o Estado. E consequentemente, como pratica de gestao social, tem sido amplamente discutido
pela literatura que trata do tema. Muito mais pelo potencial que representam do que efetivamente pelos

resultados alcancados, esses conselhos de assisténcia social, sob o olhar de estudiosos aqui trabalhados,
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configuram um l6cus de grandes desafios. Sdo espacos que demonstram entraves no seu funcionamento,
minando sua capacidade de representar efetivamente os interesses da sociedade ante o poder publico.

A cultura Politica brasileira p6s CF/88 impde o desafio de se construir uma nova pratica Politica
que rompa com as praticas clientelistas predominantes desde os primoérdios da sociedade brasileira. Nesta
perspectiva, o controle social no ambito das politicas publicas, constitui um efetivo potencial quando
exercido pelo conjunto de atores sociais a partir de uma organizagdo sociopolitica, o que demanda uma

analise no tocante a dinamica de funcionamento destes, suas competéncias e capacidade de deliberacio.
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