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Resumo: Este artigo busca analisar a questdo das dificuldades da representagcdo da sociedade civil no Conselho
Municipal de Assisténcia social (CMAS) de Niter6i a partir de quatro elementos: natureza, composicéo, qualificagdo da
representacdo e influéncia do governo nos processos decisoérios. Aborda as tensdes politicas presentes nesse espaco
publico para, assim, analisar os projetos politicos em disputa, os processos de decisdo, bem como as praticas politicas
existentes entre as entidades socioassistenciais presentes nos espagos dos conselhos pela via da representacdo da
sociedade civil. Parte do pressuposto de que as praticas politicas “antidemocraticas predatérias” existentes influenciam
0s processos decisorios nos estudos sobre democracia participativa, particularmente nos espacos dos conselhos e que
sdo fundamentais para entender os obstaculos postos no fortalecimento das praticas participativas no contexto da cultura
politica brasileira nos diferentes governos locais.

Palavras-chave: Representacéo, assisténcia social, controle democratico.

DEMOCRATIC CONTROL, CLIENTELISM AND PARTICIPATION: the difficulties of civil society representation in the
council of social service

Abstract: This article seeks to examine the issue of the difficulties of civil society representation in the Municipal Council
of Social Service (CMAS) in Niterdi from four elements: nature, composition, qualifications of representation and influence
government decision-making processes. It approaches the political tensions in this public space, in order to analyze
the political projects in the dispute, as well as the decision-making policies and practices between the partner agencies
present in the areas of health care councils by means of representation of civil society. It starts from the assumption
that "undemocratic" "predatory" political practices influence the decision-making processes in the studies on participative
democracy, particularly in the Councils’ areas which are fundamental to understand the obstacles put in the strengthening
of participatory practices in the context of Brazilian politic culture in the various local governments.
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1 INTRODUGAO

Este artigo tem como objetivo analisar o
potencial democratizador do CMAS e verificar se
€esse espago consegue proporcionar uma maior
publicizagdo da politica de Assisténcia Social,
contribuindo com a construgao de uma nova forma de
decidir as politicas publicas. Trata-se de um estudo
sobre o caso do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS) de Niterdi, realizado por um grupo de
pesquisa’ que se propde a mostrar a participagéo da
sociedade civil a partir de uma disputa entre culturas
politicas nos diferentes espagos publicos na busca
da democratizacdo do Estado a partir da partilha
do poder com a populagdo nas decisbes publicas.
Parte-se do pressuposto de que as praticas politicas
“antidemocraticas” e “predatérias” existentes
influenciam os processos decisorios nos estudos
sobre democracia participativa, particularmente nos
espacgos dos conselhos, e que sdo fundamentais
para entender os obstaculos e limites postos no
fortalecimento das praticas participativas nos
diferentes governos locais. Chamam-se praticas
antidemocraticas e predatorias, elementos
presentes no cotidiano da politica entre sociedade
civil e o governo, que aparecem de varias formas:
autoritarismo, corporativismo, clientelismo,
influéncia do governo, uso do dinheiro publico para
fins privados em detrimento do interesse publico.
Este artigo revela as ambiglidades nos arranjos
participativos, mostrando as tensbdes e conflitos
gerados no uso do dinheiro publico, ou seja, na
decisdo do orgamento publico via a existéncia
de conselhos gestores de politica. Desejar-se
chamar a atengdo para essas praticas que se
tornam visiveis em tempos de democracia, praticas
perversas a democracia participativa e colocadas
em xeque com a idéia do controle democratico da
sociedade civil sobre o governo, e seu poder de
fiscalizagdo. Isso representa um avango para a
democracia e seus processos decisorios, que se
ampliam com o aparecimento desses inumeros
arranjos participativos na sociedade brasileira a
partir dos anos de 1990. Revelar essas contradigbes
e seus mecanismos de fortalecimento é objetivo
deste texto, na busca do fortalecimento do Estado
democratico de direitos e na fragilizagcdo dessas
praticas “predatérias” presentes na cultura politica
brasileira na construgao de politicas publicas.

2 APROXIMAGOES CONCEITUAIS NA
LITERATURA SOBRE A QUESTAO DO
CONTROLE DEMOCRATICO

A primeira questao que se deve distinguir é a
ideia de participagédo da sociedade civil num campo
de disputa entre projetos societarios: o projeto
neoliberal e o projeto democratico-popular. Essa
questdo nos é cara, ja que a luta por direitos no
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Brasil — com a Constituicdo Federal — representa a
luta contra a ofensiva neoliberal. A segunda questao
é enfatizar a ideia de participagdo da sociedade
civil, no sentido de fortalecer os “sujeitos politicos
coletivos” e as lutas sociais em torno de direitos,
para reforcar o projeto democratico popular. Essa
ideia — apesar de ter limites na ordem capitalista —
representa, na atualidade, uma luta para estimular
e fortalecer o controle social e democratico, através
dos arranjos participativos presentes na cultura
politica brasileira.

A esse respeito, ha uma ampla literatura sobre
o conceito de controle social, que marca a trajetéria
da esquerda no Brasil na defesa da participacéo
social dos sujeitos politicos coletivos nas decisoes
da politica. A partir do referencial teérico do marxista
italiano, Gramsci, em que nao existe uma oposi¢ao
entre sociedade politica e sociedade civil, mas uma
relacdo orgénica, pode-se inferir que o “controle
social” acontece na disputa entre essas classes pela
hegemonia na sociedade civil e no Estado.

A expressao “controle social’” tem sido alvo
das discussdes e praticas recentes de diversos
segmentos da sociedade como sinbnimo de
participacao social nas politicas publicas. No Brasil,
durante o periodo da ditadura, foi exercido através
do Estado autoritario sobre o conjunto da sociedade,
por meio de decretos secretos, Atos institucionais
e repressdao. No periodo de democratizagdo do
pais, em uma conjuntura de mobilizacdo politica,
principalmente na segunda metade da década de
1980, o debate sobre a participagdo social voltou
a tona, com uma dimens&o de controle de setores
organizados da sociedade civil sobre o Estado.

Segundo Maria Valéria Costa Correia (2005) a
expressao “controle social” tem origem na sociologia,
em Durkheim. De forma geral, € empregada para
designar os mecanismos que estabelecem a ordem
social, disciplinando a sociedade e submetendo
os individuos a determinados padrbes sociais e
principios morais. Na teoria politica, o significado de
“controle social” € ambiguo, podendo ser concebido
em sentidos diferentes a partir de concepgoes
de Estado e de sociedade civil distintas. Tanto é
empregado para designar o controle do Estado
sobre a sociedade, quanto para designar o controle
da sociedade (ou de setores organizados na
sociedade) sobre as a¢des do Estado.

Nos anos 1980, com a democratizacdo da
sociedade, a literatura utiliza esse conceito no
sentido de fortalecer a chamada sociedade civil.
Tal conceito € utilizado para se contrapor ao Estado
centralizador, as praticas autoritarias, clientelistas e
populistas, entre outras, dicotomizando o conceito
de sociedade civil e Estado. Neste sentido, deseja-
se chamar atengcdo para o uso do conceito de
controle social e controle democratico. A idéia é
pensar: como a sociedade civil pode ter poder de
influenciar a politica? Como a sociedade civil pode
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decidir sobre as politicas publicas, no sentido de
socializagado da politica? E como fazer o Estado se
democratizar?

Nesse aspecto, devemos substituir a ideia
de “controle social’, por controle democratico,
ou seja, pela capacidade da sociedade civil> em
dar a direcdo politico-ideolégica na construcao
da hegemonia®, para ampliar as decisdes sobre o
Estado. Concordamos com as argumentacdes de
Pereira (2005, p. 9) que define o conceito de controle
democratico

Por melhor expressar o movimento
que esta na base da formagdo desses
6rgéos colegiados: a regulagéo, pelos
cidadaos, do Estado e de instituicdes
da sociedade, com vista a ampliagcéo da
democracia.

Ahistoricidade, os sujeitos politicos e coletivos
devem serresgatados a partir da ruptura com praticas
que perpetuam o autoritarismo, o controle, as trocas,
o clientelismo, o populismo e o favoritismo. Assim,
€ necessario qualificar a participagao da sociedade
civil, nosentido de fortalecera suarepresentacao, seu
poder de influenciar a politica de decidir realmente
sobre as questdes do Estado para intervir e ampliar
processos decisoérios. Esses arranjos participativos,
que eclodiram no final dos anos de 1990 e hoje
ja consolidados institucionalmente, precisam ser
melhor qualificados e aceitos na partilha do poder
de decisdo junto ao Estado. Esse € o grande desafio
para fortalecer o Estado democratico de direito.

Aliteratura tem apontado muitas dificuldades
nessa relagdo entre Estado e Sociedade civil,
principalmente na partilha do poder de decisao*, onde
se busca dar transparéncia aos gastos publicos. O
objetivo desses conselhos é construir uma cultura
publica de direitos, colocando em xeque a forma
de se fazer politica no Brasil a partir de relagdes
meramente privadas e corporativas nas quais a
coisa publica é tratada como algo privado, e onde
se exclui a participagao da sociedade nos processos
decisdrios do Estado na construgdo de politicas
publicas. Nesse cenario em que a Constituicao é
promulgada, sao feitas altera¢des importantes nos
marcos da construgdo 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. Segundo dados
do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (2009), o pais conta hoje com 5.565 municipios.
E no que se refere aos Conselhos de Assisténcia
social, em 2009, de acordo com Dados do IBGE -
Perfil dos Municipios Brasileiros - Assisténcia social -,
2009, quase todos os municipios brasileiros (99,3%)
possuiam Conselho Municipal de Assisténcia Social.
Em 2005, eram 98,8%. Em relacdo a composig¢ao
dos Conselhos, houve aumento dos nao paritarios.
Entretanto, 58,0% detinham maior representagao

civil no conselho de Assisténcia Social

da sociedade civil em 2009. Sobre o carater deles,
registra-se decréscimo na propor¢do de municipios
com conselhos deliberativos (de 94,8% em 2005
para 91,6% em 2009).

Essa ampliagcao institucional representa um
avango para o fortalecimento da esfera publica e
do controle democratico. Por outro lado, torna-se
0 maior desafio para o fortalecimento das politicas
sociais publicas frente a cultura privatista do
Estado Brasileiro e a exclusdo da sociedade civil
nos processos de decisao no Brasil desde os anos
de1930 até 1988. A Constituicao Federal representou
um divisor de aguas na luta pelos direitos sociais,
pela afirmacéo e consolidagao da Seguridade social,
em particular da Politica de Assisténcia Social.

Porém, a implementacdo legal ndo garante
por si s6 o seu fortalecimento, porque depende da
relagéo entre cultura e politica existente nas praticas
do Estado e da prépria sociedade civil na ruptura com
praticas antidemocraticas e predatdrias, perversas
a democracia - aqui destacam-se o clientelismo e
patrimonialismo do Estado brasileiro no uso do
dinheiro publico. Uma das principais dificuldades
no fortalecimento da democracia participativa é a
vontade do governo entender que esse € o melhor
caminho para fortalecer a democracia e as decisoes
publicas, no sentido da transparéncia, e partilha do
poder de decisdao com a sociedade civil.

3 O DESAFIO DA REPRESENTAGAO POLITICA
NOS CONSELHOS GESTORES

A questdo da representacdo politica e
a crise de representacdo foram fundamentais
para a ampliagdo dos estudos sobre democracia
participativa e suas contradicdes no Brasil. A
literatura nacional e internacional destaca e analisa
qual tipo de representacdo surge nesses arranjos
participativos.

Em um recente estudo sobre a representacao
politica em organizagbes civis, Gurza Lavalle,
Houttzager e Castello (2006) também afirmam
uma reconfiguragdo da representacdo, a partir
de organizagdes civis, apontando para tais
organizagbes como novas instadncias mediadoras
entre representantes e representados, mas que
nao substituem o papel da representagao politica
tradicional. Mas o que sustenta a legitimidade desta
“outra” representacao? Gurga Lavalle, Houttzager e
Castello (2006, p. 60) ressaltam que

Inexistem critérios de legitimidade
cristalizados para cimentar a relevancia
histérica adquiridas por novas praticas,
canais e atores envolvidos em tarefas
de representagao politica.

Tais canais, a0 conjugarem mecanismos de

representacao, participagao e accountability, acabam
produzindo uma representacéao diferenciada daquela
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legitimada pelos processos eleitorais, gerando uma
tensao no exercicio das praticas politicas e do poder
local.

Lichmann (2008) e Avritzer (2007) afirmam
que a representacao politica a partir de experiéncias
de instituigdes participativas representa uma
reelaboracdo da nocido de representacido, e nao
uma distor¢ao do sistema representativo. Ou seja, a
participacdo nao substitui os processos tradicionais
de representacdo politica, mas reconfigura e
qualifica a representacdo, com vistas a ampliagcédo
do conceito de democracia.

Neves (2008), na mesma direcdo dos autores
anteriores, chama a atencgéao para os efeitos politicos
que esses arranjos participativos trazem para o
cenario da democracia no Brasil. A autora destaca a
ideia de “tensao” e “hibridismo” dos representantes
da sociedade civil ao acionarem ao mesmo tempo
mecanismos que reforgam o potencial democratico
desses arranjos participativos, e mecanismos
antidemocraticos de praticas politicas que reforgam
o clientelismo, despolitizando a ideia de participacao
e representagdo dessa sociedade civil que ocupa
esses arranjos participativos. Essa relagdo entre
representacdo e participagdo aparece como um
dos desafios na ampliagcdo de direitos sociais
e fortalecimento desses publicos participativos.
Nesse sentido, a pesquisa realizada no CMAS de
Niteréi aponta e revela algumas questdes a serem
analisadas e refletidas n contexto da cultura politica
brasileira.

4 A PESQUISA: o CMAS de Niter6i - natureza,
composicao e seu processo de qualificacéo

Os Conselhos de Assisténcia Social se
classificam na categoria de conselhos gestores
e, como tal, possuem o papel de 6rgao mediador
na relagdo sociedade/Estado, e estdo inscritos
na Constituicdo Federal de 1988 na qualidade
de instrumento de expressdo, representagdo e
participacdo da sociedade civil. Sao conselhos
deliberativos de composicdo paritaria entre
representantes do governo e de entidades da
sociedade civil. A pesquisa analisa a gestado
2008\2010 do CMAS de Niteréi, a partir de
quatro elementos: sua composi¢cdo, a natureza, a
representacdo da sociedade civil e a influencia do
governo nos processos de decisdo do conselho.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social,
vinculado a Secretaria de Desenvolvimento Social
foi implantado em Niterdi por meio da lei municipal
n° 1549 de 25 de novembro de 1996. O regimento
interno do CMAS/NIT define o conselho como
“colegiado maximo” da Assisténcia Social no ambito
do municipio. Exercera Fungdes deliberativas,
normativas e informativas, atuando na formulagao
de estratégias, com o objetivo de estabelecer,
acompanhar, controlar, fiscalizar e avaliar a execugao
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da Politica de Municipal de Assisténcia Social. (RIO
DE JANEIRO, 1996).

O CMAS ¢é responsavel por normatizar
as acdes e regularizar a prestacdo de servicos,
garantir a efetivagdo do sistema descentralizado e
participativo, convocar a Conferéncia de Assisténcia
Social, disciplinar os procedimentos de repasse de
recursos e os demais dispostos na Lei n°. 1549 de
25 de novembro de 1996, para efetivagcéo na area de
Assisténcia Social Municipal e garantia do controle
social como espaco de participacéo da populagéo. O
conselho é composto por 14 membros titulares, sendo
07 (sete) representantes governamentais que sao
nomeados e indicados pelas diferentes Secretarias,
e 07 (sete) representantes da sociedade civil, eleitos
em férum préprio, amplamente divulgado. Na sua
composicdo, os representantes do governo sao
das seguintes areas: Educacao, Saude, Assistencia
Social, Fazenda, Secretaria Municipal de Urbanismo
e Controle e Procuradoria Geral do Municipio. Assim,
a representacao da sociedade civil € composta por:
01 (um) representante de entidades de Portadores
de Deficiéncias; 01 (um) representante de entidade
que atue na area de pessoa idosa; 02 (dois)
representantes de entidade que atue com criangas e/
ou adolescentes, 01 (um) representante de entidade
que atuem no campo de capacitagao e/ou defesa de
direito nas areas afetadas a Assisténcia Social; 01
(um) representante de associagbes comunitarias;
01 (um) representante de trabalhadores do setor de
Assisténcia Social. No que se refere a sociedade
civil, ha um processo eleitoral® dentro do conselho,
onde sao indicados seus representantes.

5 A DIFICULDADE DA REPRESENTAGCAO

Os desafios dos conselhos gestores para a
efetivagdo do controle democratico sdo inumeros.
Uma questdo bastante acentuada é a dificuldade
da representacdo governamental - ha uma alta
rotatividade de representantes do governo. Onde
caracteriza como um dever a mais, uma obrigagéo a
mais em suas tarefas profissionais dentro dos 6rgaos
que os indicaram, geralmente sdo Secretarios de
governo e funcionarios publicos. Essa alternancia
do poder fragmenta a agenda politica das demandas
dos conselhos, ndo dando continuidade as decisbes
tomadas nas diferentes gestdes. Ha uma fragil
cultura de “publicizacédo” das decisdes dos conselhos
e uma forte cultura de personalizagdo, onde se
distingue esse espago como um espaco de técnicos,
em detrimento da politica. Outra questdao muito
presente nos conselhos gestores, particularmente
nos Conselhos de Assisténcia social € a chamada
representacado da sociedade civil. Ha um fendmeno
que chamo aqui de “onguizacéo da sociedade civil”,
a qual é formada por entidades da sociedade civil
que prestam servigos a sociedade nos diferentes
municipios, utilizando esse espago publico como
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uma forma de repasse da verba publica para
suas entidades, que em geral, sao filantropicas,
sem um mecanismo mais eficaz de fiscalizagao. A
disputa nesses espacos, nesses conselhos € pela
representacdo de sua entidade, em detrimento da
representacdo dos usuarios e da politica publica a
que estao vinculados.

Percebe-se que muitos conselheiros estédo
ali no conselho para garantir recursos para suas
entidades filantropicas, e nao para construir
coletivamente o que seria de interesse publico, em
defesa da Politica de Assisténcia Social. Nesse
aspecto, o conselho fica restrito ao papel de ser
fiscalizador, e ndo como uma instancia que fortalega
a Politica de Assisténcia Social no sentido do controle
social. Isso representa um retrocesso na politica, na
consolidagdo da democracia participativa. O desafio
dessa representacao € fazer com que eles possam
lutar por direitos universais e construir politicas
publicas. Porém, o que se reproduz nas praticas
desses representantes é que eles utilizam verbas
publicas para fins corporativos, particularistas de
suas entidades, o que ndo ajuda na construgdo da
politica de Assisténcia Social, pois prestam servigos
que sao interrompidos e ndo tém continuidade porque
dependem das verbas e de seus projetos vinculados
aos servicos. Observamos que os conselhos
foram contaminados pela légica neoliberal, que os
instrumentaliza como uma ferramenta a mais no uso
do dinheiro publico, que nesse caso, exime o Estado
de criar politicas publicas. A entrevista abaixo
confirma esta questao

O conselho ele nao fiscaliza. Ndo, ndo
cria politica. Nao constréi politica agente
s6 encaminha a politica nas conferéncias
e muitas vezes chega na [conferéncial
nacional. E s6 uma proposta vocé fica
desacreditado ai vocé vem pra ca pra
fiscalizar e quando fiscaliza eu sou
muito rigido. (Informagéo verbal)®.

Ha uma pratica politica, enraizada na politica
brasileira, que trata o dinheiro publico como algo
privado, de poucos, dos eleitos e representantes
que decidem o que fazer com o dinheiro publico,
sem consultar a sociedade. O conselho existe
justamente para quebrar essa relacdo histérica,
principalmente na area da Assisténcia Social,
marcada pela filantropia privada.

Nesse sentido, um dos principios para o
fortalecimento da democracia participativa é “o
controle democratico”, ou seja, é a ampliacéo
da participagdo da sociedade civil nas decisdes
publicas. No entanto, apés a década de 1990, com
a implementacao de muitos conselhos gestores por
decisao legal numa forma de fazer uma mudanga no
modo de se fazer politica no Brasil -, os avancgos sao
pequenos, pifios. Isso esta vinculado a fragilidade da
representacdo e, por consequéncia, a reprodugao

civil no conselho de Assisténcia Social

Tabela 1 - Opinido dos conselheiros da sociedade civil e do
Governo sobre o processo de deliberagao

Representantes
. Representantes
Resposta da Sociedade
L do Governo
Civil
Aprovo na cqnflgnga 06 04
as contas publicas
N&o aprovo 02 | e
Né&o hé socializagdo da 06
informag&o pelo governo
Falta capamdade_tecmca 02 04
dos conselheiros
Ha uma forte influencia nos
processos decisorios da 06
Secretaria de assisténcia no
conselho

‘onte: Pesquisa 2010\2011- CMAS/Niteroi.

de praticas politicas antidemocraticas, predatorias,
no sentido do fortalecimento da esfera publica, do
interesse publico.

A Tabela 1 reforca essa questdo, pois um
dos desafios dos conselhos esta na busca de se
romper a relagdo entre publico e privado no trato
da construgéo de politicas publicas pelo Estado. O
desafio esta na defesa dos interesses publicos e
na democratizagdo das suas relagdes, no sentido
de combater a corrupgdo mediante a ampliagédo
dos processos decisorios entre sociedade civil e o
Estado.

A Tabela 1 mostra as respostas dos
entrevistados em que tanto os conselheiros da
sociedade civil quanto do governo, no processo de
decisao, revelam que as contas sao aprovadas na
“confianga”, sem ter acesso a informagéo no tempo
devido para a tomada de decisdes. Isso aponta
outra questao constatada na pesquisa, sobre a forte
influéncia nos processos decisérios da Secretaria
sobre a sociedade civil, ou seja: no processo
de decisdo, a informacao sobre a pauta ainda é
centralizada no governo, o que impede a sociedade
civil de ter maior poder de influéncia nas decisdes
do conselho. A questao da “capacitagédo técnica” é
uma questao presente na literatura sobre conselhos,
ja que, para o governo, o espago do conselho deve
ser entendido como um espaco de técnicos, “um
debate de especialistas”; para a sociedade civil
esse conselho é mais do que um debate técnico, &
um espago de decisdes politicas que fortalecam a
Politica Publica de Assisténcia Social.

6 A DIFICIL “AUTONOMIA” DA SOCIEDADE
CIVIL: influéncia do governo nos processos
decisorios

Uma das questdes que aparecem na literatura
e nas inumeras experiéncias de democracia
participativa, como o caso aqui estudado é a falta de
autonomia politica da sociedade civil no processo de
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decisao, de deliberagao, da politica que vem sempre
vem marcada pela centralizacdo do governo. Essa
questao também foi verificada nesse estudo, onde
o0 governo (aqui representado pela Secretaria
de Assisténcia Social e seus representantes
governamentais) definem desde a pauta da reuniao
ao direcionamento das decisdes, nas quais 0s
representantes da sociedade civil pouco interferem
ou tém pouco poder de decisao.

Verifica-se, portanto, a relagdo de poder entre
a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e o
conselho. Percebe-se que se estabelece, ainda, uma
relacdo de dependéncia com a Secretaria Municipal
de Assisténcia Social, ou seja, constata-se que existe
um cenario onde se reproduz o clientelismo politico’,
dificultando a autonomia politica da sociedade civil e
o poder de decisao do conselho frente a construgao
da Politica de Assisténcia Social.

Um depoimento colhido nas entrevistas
confirma essa questao

N&o é uma relacéo de igualdade, ainda
nao é uma relagdo de autonomia. Eu
digo ainda, por qué?! Porque eu acredito
que ainda vai ser um dia. Ainda existe
certa relagcdo de subalternidade em
relagdo a autarquia. Vocé ainda nao se
vé com aquela autonomia, com aquela
independéncia necessaria. (Informacéo
verbal)®.

Portanto, ha uma ‘“resisténcia” nas praticas
politicas de seus atores, particularmente do governo,
que sempre estiveram acostumados a decidir sobre
as questdes publicas “a portas fechadas”, durante
décadas, em diferentes municipios. Por esse motivo,
temos visto repetidamente as iniUmeras dificuldades
e entraves nesses conselhos para efetivarem o
controle social e democratico, a accountability,
a transparéncia, o retorno, a socializacdo das
informagdes; questbes elementares para a
efetivagdo de politicas publicas voltadas para o
interesse publico.

Embora esses novos espagos publicos
participativosrepresentemumainovagaodemocratica
nos diferentes municipios, muitos desses espagos
sdo caracterizados como um 6rgdo a mais das
Secretarias, campo ocupado por “especialistas”.
Esses representantes tornam-se especialistas
“técnicos” e negam esses espacos Como espacos
da politica, da persuaséo, da pluralidade de tensdes
de projetos politicos em disputa. Ao restringi-lo a um
espaco de técnicos, descaracterizam e despolitizam
0 espaco do conselho como um espago da politica
na busca de hegemonia. A esse respeito, Nogueira
(2001) chama a atengdo para um processo onde
ha uma identificagdo da politica dos técnicos em
detrimento da politica dos cidadaos. A politica dos
técnicos € uma politica sem politica, campo de
especialistas. Essa questdo despolitiza o espaco
publico e desqualifica o processo deliberativo.
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7 A FISCALIZACAO E A PRESTACAO DE
SERVICOS: disputa de hegemonia na sociedade
civil entre as entidades da assisténcia social

Uma das questdes verificadas na pesquisa é a
ocupacao dos representantes da sociedade civil por
entidades sécioassistenciais mais tradicionais na
areadaAssisténcia, que disputam hegemonicamente
seu espaco no ambito do conselho. E imptortante
lembrar que a PNAS foi instituida em 2004 e disp6e
que as agbes na area sejam organizadas num
sistema descentralizado e participativo, constituido
pelas entidades e organizagbes de Assisténcia
Social, articulando meios, esforgos e recursos, e por
um conjunto de instancias deliberativas, compostas
pelos diversos setores envolvidos na area. (BRASIL,
2004).

Assim o SUAS, prevé a participagao, de forma
integrada, das entidades socioassistenciais. Porém,
ressaltamos aqui, que essa participagdo pode
enfraquecer o SUAS e a Politica de Assisténcia
Social, pela fragilidade e nao qualificacdo dos
‘representantes” dessas entidades no tocante a
defesa da Politica de Assisténcia Social na sua
universalizagdo e seu fortalecimento enquanto
politica publica. A esse respeito, pode-se destacar
a aprovacdo da Lei 12.101\2009°, que muda
radicalmente o papel do CNAS e das entidades
vinculadas aos conselhos gestores de Assisténcia
social.

Nesse estudo, constata-se que as entidades
nao representam os interesses coletivos dos
usuarios da Politica de Assisténcia Social. Esses
representantes nao possuem um olhar mais fecundo
sobre a sua propria representagdo na Politica de
Assisténcia Social. Essa representagao ¢é limitada,
ja que os interesses sao corporativos e predatérios,
uma perversao a democracia e ao interesse publico
na construgao da Politica de Assisténcia Social para
o0 municipio. Conforme assinalou Tatagiba (2002, p.
58),

Os interesses que levam as entidades
a disputar assento nos conselhos
sdo os mais variados, assim como a
propria nocao do que seja participar na
formulacdo de politicas publicas. Para
muitos representantes da sociedade
civil, estar nos conselhos € uma forma
de conseguir mais recursos para suas
entidades e ndo uma forma de construir
coletivamente o que seria de interesse
publico em cada area especifica.

Em recente livro publicado sobre a Assisténcia
Social e filantropia, os autores defendem que
é importante destacar o papel das entidades
socioassistenciais que sempre estiveram presentes
na execugao de servigcos na area da Assisténcia
social no Brasil, marcados pela filantropia privada
e confessional. A esse respeito, Raquel Raichelis
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(2010, p. 18) analisa essas contradi¢coes e disputas
entre as entidades no ambito do CNAS e afirma que

Os embates que cercaram a recente
aprovacgéao dessa lei sdo uma expressao
inequivoca das resisténcias para fazer
transitar a Politica de Assisténcia Social
para o ambito da protegéo social como
obrigagdo publica e responsabilidade
do Estado, ainda que para sua
implementagao participem as entidades
de natureza privada, seja de prestacéo
direta de servigos , sécioassistencial, de
assessoramento ou defesa de direitos.

Entre as responsabilidades do CMAS, duas
merecem destaques: regularizar a prestacdo de
servigos; e disciplinar os procedimentos de repasse
de recursos. Chama-se atengao para esses aspectos
em virtude do municipio possuir uma peculiar
caracteristica em relagao a prestagao dos servigos
de Assisténcia Social. Grande parte de sua rede
de Assisténcia Social é constituida por instituicdes
privadas, em sua maioria financiadas pelo Estado.
O financiamento publico de servigos privados € um
grande impasse da Politica de Assisténcia Social
- sdo inumeras as instituicbes particulares que
recebem subvengao publica, e com isso, 0 servigo
publico se torna mais deficitario. O CMAS reproduz
uma pratica muito corporativa em atribuicdes como:
o financiamento e fiscalizacdo das instituicdes
privadas, em detrimento do carater publico na
gestédo, fiscalizagdo e formulagcdo de politicas
publicas. O trecho abaixo reafirma essa dificuldade
por parte dos representantes da sociedade civil:

[...] responsavel por examinar, selecionar
e definir os repasses para as entidades
conveniadas com recursos publicos, o
CMAS/NIT —6rgao deliberativo vinculado
a Secretaria de Desenvolvimento Social
— aprovou balangos referentes as ONGs
enviados pela Secretaria Municipal de
Assisténcia Social sem sequer analisa-
los. (TEMER; MASCARENHAS, 2009).

O CMAS de Niteroi foi denunciado pelo jornal
O GLOBO, em 2009, por auséncia de rigor no
controle do repasse de verbas publicas para ONGs
que atuam no municipio.

Outras denuncias presentes nos Conselhos
de Assisténcia Social corroboram esta analise, como
0 caso destacado na operagao Fariseu pela Policia
Federal, no Brasil, denunciando e desmonta um forte
esquema de concessao de certificados de filantropia
emitidos pelo (CNAS) em 2008.

Assim, para romper com a ideia do uso do
dinheiro publico para fins privados, € necessario o
fortalecimento do “controle social e democratico”.
S6 através dessa diretriz os espagos dos conselhos
poderao ganhar legitimidade dentro do proprio

civil no conselho de Assisténcia Social

Estado na luta contra a corrupgado, interesses
privados e busca de partilhar o poder ao incluir a
sociedade civil nas decisbes das politicas publicas.
Ao reforcar o controle democratico, estaremos
legitimando uma nova forma de representacéo da
sociedade civil, que se distingue da democracia
representativa. Nesse caminho, fortalecendo o caso
aqui investigado, estaremos fortalecendo, também,
as politicas de assisténcia social.

Sabemos que deslocar o servico — antes
prestado pelas ONGs — para a administragao publica
nao é tao simples, pois representa uma mudanga
de gestdo e de praticas politicas. E imprescindivel,
portanto, que a Politica de Assisténcia Social®®
enquanto primazia do Estado, inclusive para ser
apropriada comodireito do cidadao e deverdo Estado,
possa se desvincular dos tragcos do assistencialismo
e do favor aos quais ainda é tao associada. Aldaiza
Sposati (2010, p. 29) chama atencdo para essa
questdo, onde a assisténcia social sofre um mix
nessa tensa relacédo entre publico e privado nessa
area. Para a autora, na Assisténcia Social,

O paradigma é da apartagdo para um
novo lugar fundado na negatividade: o
servigo para existir € ndo lucrativo e o
usuario, para acessa-lo deve mostrar
que ndo tem renda ou nao a tem
suficientemente, transformando-se em
carente ou hipossuficiente e o servigo
direcionado para necessitados e nao
para cidaddos. (SPOSATI, 2010, p. 29).

Essa dificuldade esta vinculada a construgao
de uma cultura publica no enfrentamento do
autoritarismo social e da cultura politica privatista
exercida pelos gestores ao longo de décadas
nos diferentes governos locais. Praticas politicas
que negligenciam o ineditismo desses espagos
como espacgos da grande politica, da construcao
de politicas publicas de interesse coletivo, de
democratizagao das decisdes, de partilha de poder
de decisao. Nesse aspecto,

A solidariedade e benemeréncia que
sempre existiu nessa area ligada a
filantropia a um paradigma do dever
moral e religioso coloca a assisténcia no
campo privado e nao publico do Estado
que é entendida como uma “intromissao”
no campo das tradicionais entidades
sociais. (SPOSATI, 2010, p. 29).

Em suma, o que se coloca para o debate
€ a importancia de qualificar a representacao
exercida nesses canais - no caso deste trabalho, a
representacao exercida por atores da sociedade civil
no Conselho de Assisténcia Social, e em destaque,
o papel das entidades socioassistenciais.
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8 CONCLUSAO

O estudo do CMAS mostrou as dificuldades
da representagdo na sociedade civil, uma vez que
se torna evidente a politica desses representantes,
marcada ainda por praticas corporativas e
dependentes do executivo local. Constatou-se
que os conselhos surgem como uma inovagao
democratica na gestdo publica. Esse estudo de
caso mostrou que o CMAS é monopolizado por
praticas corporativas de seus lideres nas chamadas
ONGs que buscam beneficios para suas entidades
filantrépicas que, por sua vez, retiram do governo
a responsabilidade de gerar politicas. Enquanto o
CMAS reforgar projetos para beneficiar as entidades
tradicionais nessa area, néo havera o avango politico
que beneficie os usuarios da Assisténcia Social
na construgcdo de direitos. Esses representantes
da sociedade civil ndo representam os usuarios
da politica de assisténcia, mas sim as entidades
filantrépicas. A dificuldade de ampliar os processos
decisérios, incluindo a sociedade civil, exige um
esforco em buscar mecanismos de partilha do
poder que sejam fundamentais na democratizagao
da politica, na efetivagdo de direitos e tomada
de decisbes e, para isso, € necessario qualificar
essa participagdo através da representagdao. O
surgimento dos conselhos gestores no contexto da
sociedade brasileira nos anos de 1990 tinha como
meta combater a corrupgéao, evitando que o dinheiro
publico fosse usado para outros fins — que ndo a
construgao de politicas publicas. Esses mecanismos
foram criados para combater essa cultura privatista
do Estado no trato da coisa publica. Porém, ainda
falta muito para o Brasil se tornar um pais que rompa
com a “democracia burguesa e liberal”, identificada
como a democracia representativa. A ampliagao dos
processos decisorios na construgao de Politicas
Publicas s6 acontecera no rompimento com as
praticas politicas predatérias e antidemocraticas,
exercidas pelos diferentes atores na relagao entre
governo local e sociedade civil nos diferentes
municipios brasileiros, que ameagam a democracia
participativa. Este artigo buscou chamar a atencao
para: que tipo de sociedade civil se insere no
espago dos Conselhos de Assisténcia social, que
tipo de representacdo, que projetos politicos seus
representantes defendem nesse espago publico.
Sem a ruptura com praticas antigas nessa area,
clientelismo, assistencialismo, corporativismo e
corrupgdo -, no trato do dinheiro publico, pouco
avancaremos na democratizagdo e fortalecimento
da Politica de Assisténcia Social pela légica dos
conselhos. O desafio esta posto.
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NOTAS

1 Esse texto é resultado parcial da Pesquisa aprovada
pelo CNPQ em 2010 realizada nos anos de 2009\2011
pelo Grupo de Pesquisa Democracia, Sociedade
civil e servigo Social da UNB sobre os conselhos de
Assisténcia social onde inclui-se um estudo sobre o
CMAS de Niteroi\Rio de Janeiro.

2 Para Gramsci, sociedade civil € “o conjunto de
organismos designados vulgarmente como ‘privados’
[...]" (GRAMSCI, 2001, p. 20), formada pelas
organizagbes responsaveis tanto pela elaboragéo
quanto pela difusdo das ideologias, compreendendo
assim o sistema escolar, as igrejas, os sindicatos,
os partidos politicos, as organizagdes profissionais,
a organizagao material da cultura (que se da pelos
jornais, revistas, editoras, meios de comunicagéo de
massa), etc. Em suma, os ditos “aparelhos privados de
hegemonia” — organismos sociais coletivos voluntarios
e relativamente autbnomos em face da sociedade
politica. (GRAMSCI, 2004). Assim, a sociedade civil
é considerada uma das esferas principais do Estado
visto em seu sentido ampliado; a outra é a sociedade
politica, ou seja, o conjunto de mecanismos através
dos quais a classe dominante detém o monopdlio legal
da repressao e da violéncia e que se identifica com os
aparelhos de coergéo sob controle das burocracias
executivas e policial-militar).

3 O conceito de hegemonia no pensamento gramsciano
é concebido enquanto “diregdo”, ou seja, como
conquista, através da persuasdo e do consenso, ndo

civil no conselho de Assisténcia Social

atuando apenas no ambito econémico e politico da
sociedade, mas também sobre o modo de pensar,
sobre as orientagbes ideoldgicas e inclusive sobre o
modo de conhecer. A hegemonia é a capacidade de
unificar através da ideologia e de conservar unido um
bloco social, ndo se restringindo ao aspecto politico,
mas compreendendo um fato cultural, moral, de
concepgdo do mundo. Gramsci ainda ressalta que
toda relagdo de hegemonia é “necessariamente uma
relagdo pedagogica, que se verifica ndo apenas no
interior de uma nagéo, entre as diversas forgas que
a compdem, mas em todo campo internacional e
mundial, entre conjuntos de civilizagbes nacionais e
continentais.” (GRAMSCI, 1978, p. 37).

4 A esse respeito ver Tatagiba (2002), Dagnino (2002),
Auvritzer e Navarro (2008).

5 O processo de eleicao dos membros da sociedade
civil para gestdao 2008/2010 foi iniciado no dia
07/10/2007 e ocorreu de forma tranquila entre as
entidades cadastradas no CMAS. As entidades que
se candidataram foram as seguintes: Federagdo das
Associagbes de Moradores de Niter6i (FAMNIT),
Associacdo de moradores de jurujuba, Associacao
das Damas de Caridade Sao Vicente de Paula,
Centro Juvenil de Orientagédo e Pesquisa, Associagao
Pestalozzi, Associagdo Fluminense de Reabilitagao,
Instituto de Desenvolvimento para educagao e cultura,
Campus Avangado da UFF, Legido da Boa Vontade,
Centro de cidadania do Brasil, Nucleo Pitas, ONG
Aldeia Guidedo. As entidades sublinhadas foram as
eleitas.

6 Entrevista com Representante da sociedade civil.

7 O clientelismo politico é entendido como uma relagao
assimétrica e hierarquizada entre diferentes grupos
sociais, na qual se fundamenta a ideologia do favor.
E uma relagdo entre aqueles que possuem alguma
representacéo politica e que se traduz numa barganha
e nas trocas constantes com os que nao detém poder
politico nem econdémico.

8 Entrevista com conselheiro governamental.

9 A Lei 12.101 de 2009 instituida pelo CNAS retira a
tradicional marca do CNAS de forma cartorial na
autorizacdo dos certificados de filantropia desde a
sua criagdo em 1995. Isso muda a pratica politica
do CNAS e demais conselhos de Assisténcia social
espalhados no pais. Essa certificagdo € agora
realizada pelo ministério da Educagéo, Assisténcia
e Saude conforme a area de atuagdo das entidades
sociais.

10 A esse respeito um grande desafio para a Assisténcia
social é consolidar o SUAS e o modelo descentralizado
e participativo em todos os municipios Brasileiros
fortalecendo os CRAS e CREAS.
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