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“UNIDUNITE”, O ESCOLHIDO FOI VOCE! a sociedade civil nos cmas do espirito santo

Resumo: O artigo apresenta os resultados de uma pesquisa sobre a representacéo da sociedade civil nos conselhos
municipais de Assisténcia Social do Espirito Santo (CMAS-ES), enfatizando aspectos como o perfil dos representantes
e a participacao dos profissionais da area. Realiza um debate a partir das premissas tedricas e legais do controle social
democratico. Apresenta os resultados de um levantamento de dados que inclui a aplicagdo de questionarios e a analise de
documentos oficiais. Ressalta que a categorizagdo dos conselheiros da sociedade civil, segundo o tipo de representacao,
vinculo religioso, area de atuagéo, entre outras, revela o perfil da onguizagéo, Por fim, aponta a disparidade que existe
entre a efetiva presenca religiosa e a escassez de representantes dos trabalhadores da area nos CMAS.
Palavras-chave: Controle social democratico, Politica de Assisténcia Social, conselhos, representacéo.

ONE, TWO, THREE, THE CHOSEN ONE IS THEE! civil society and the municipal councils of social assistance in the
state of espirito santo

Abstract: This paper presents the results of an investigation on the social assistance policy at municipal councils of
(CMAS) emphasizes aspects such as the profile of civil society representatives in those spaces and the participation of
professionals engaged in policy assistance. It promotes a debate from theoretical and legal assumptions about social
democratic control. It presents the results of a data collection which includes questionnaires and analysis of official
documents. It points out the categorization of the civil society according to the type of representation, religious link,
actuation area, among others, indicates the profile of the NOGs, the strong religious presence and the absence of the
social work professionals in the CMAS.
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1 INTRODUQAO

Desenvolvida numa perspectiva
multidisciplinar por professores e alunos dos
Departamentos de Servigo Social e Ciéncias Sociais
e Programa de Pés-graduacdo em Politica Social
da Universidade Federal do Espirito Santo - UFES,
a presente pesquisa examinou diversos aspectos
da Politica de Assisténcia Social do Estado do
Espirito Santo (concepgdo e conteudo, gestéo,
financiamento e orgamento, além do controle social).
Coube ao Nucleo de Estudo dos Movimentos e
Praticas Sociais - Nemps investigar o controle social
democratico no ambito dos conselhos gestores. Os
resultados deste levantamento, especialmente a
questdo da representagao e da representatividade
da sociedade civil nos CMAS, sao discutidos aqui. A
pesquisa teve carater quali-quantitativo e os dados
empiricos aqui apresentados foram obtidos a partir
dos cadastros municipais e de questionarios.

Os cadastros produzidos por iniciativa da
Secretaria de Estado do Trabalho, Assisténcia
e Desenvolvimento Social do Espirito Santo -
SETADES discriminavam a composicdo de cada
um dos conselhos municipais no ano de 2009.
A excegdo de Domingos Martins, Agua Doce do
Norte e Iconha, todos os demais 75 municipios do
Estado forneceram informagdes a partir das quais foi
possivel tracar um perfil bastante preciso sobre os
conselhos. Ja o questionario desenvolvido propds
questdes sobre varios aspectos relativos a politica
municipal de Assisténcia Social. O instrumento foi
enviado por correio, aos municipios, e os gestores
da area foram informados sobre o envio e os
prazos de devolugdo. Para esclarecer duvidas e
reforgar o convite de participacao, foi realizada uma
reunido com o Colegiado de Gestores Municipais da
Assisténcia Social no Espirito Santo - COGEMASES.
A proposta da pesquisa também foi apresentada
ao Conselho Estadual de Assisténcia Social -
CONEAS e a Secretaria Estadual de Trabalho,
Assisténcia e Desenvolvimento Social - SETADES.
O levantamento sobre controle social incluiu 39
questdes, sendo 11 abertas e 28 fechadas. Dessas,
15 tratavam exclusivamente sobre a questdo da
representacao e representatividade.

A pesquisa foi submetida e aprovada pelo
Comité de Etica em Pesquisa da UFES (n° 59/2010).
Os respondentes do questionario assinaram o Termo
de Consentimento Livre e Esclarecido - TCLE.
Para sistematizacao dos dados, utilizou-se analise
estatistica descritiva. As reflexdes decorrentes dos
resultados usaram como referéncia as definicdes e
orientagdes legais sobre o controle social na Politica
deAssisténcia Social. E, ainda, pesquisa bibliografica
sobre o controle social na perspectiva democratica,
em autores como Avritzer (2000), Dagnino (2002),
Raichelis e Wanderley (2004), Teixeira (2000),
Correia (2006), bem como nos que discutem a
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questdo da representagdo e representatividade,
como Correia (2005), David (2005), Labra (2002),
Lichmann (2007; 2008), Young (2006). Essas fontes
bibliograficas e documentais, somadas aos debates
e reunides do grupo de pesquisa e aos contatos
com conselheiros nas diversas oficinas organizadas
pelo Nemps, ajudaram-nos a tragar um quadro com
as principais questdes relativas a participagao e
representacdo da sociedade civil nos conselhos
municipais de Assisténcia Social do Espirito Santo.

No desenvolvimento deste artigo, inicialmente
apresentamos a concepgao de controle social
democratico - hoje garantido legalmente - e os
desafios colocados para o seu exercicio, em
especial na Politica Nacional de Assisténcia Social
- PNAS. Entre esses desafios encontra-se o da
representacdo da sociedade civil nos espagos
institucionalizados de controle social. A segunda
parte do artigo apresenta os dados empiricos
obtidos e discute a sua implicagao na elaboragao e
implementacao da politica e na propria garantia do
direito a Assisténcia Social.

2 CONTROLE SOCIAL, REPRESENTAGAO E
REPRESENTATIVIDADE

O controle social sobre as agbes do Estado é
garantido pela Constituicdo brasileira de 1988. Em
1993, ao reafirmar a Assisténcia Social como “direito
do cidadao e dever do Estado”, a Lei Organica -
LOAS definiu como uma de suas diretrizes a

Participagdo da populagédo, por meio
de organizagdes representativas, na
formulacdo das politicas e no controle
das ac¢des em todos os niveis. (BRASIL,
1993).

De carater permanente e composigao paritaria
entre governo e sociedade civil, os conselhos séo
indicados como as instancias deliberativas desse
sistema descentralizado e participativo. (BRASIL,
1993). No desenho da composi¢cdo do Conselho
Nacional (formato replicado nas demais instancias),
no artigo 17, a LOAS definiu que a participagao da
sociedade civil seria formada por representantes
dos usuarios ou de organizagdes de usudrios; das
entidades e organizagbes de Assisténcia Social e
dos trabalhadores do setor, ressaltando, ainda, que
0s mesmos seriam escolhidos em foro proprio sob
fiscalizagdo do Ministério Publico Federal.

Em 2004, baseada na Constituicdo Federal e
na LOAS, a Politica Nacional de Assisténcia Social
reafirma o controle social como

Instrumento de
participacao

efetivagéo da
popular no processo
de gestao politico-administrativa-
financeira e técnico-operativa, com
carater democratico e descentralizado.
(BRASIL, 2004, p. 45).
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E indica os conselhos e as conferéncias como

Os espacos privilegiados onde se
efetivara essa participagéo [...] nédo
sendo, no entanto, os unicos, ja que
outras instancias somam forca a esse
processo. (BRASIL, 2004, p. 45).

Em 2005, a Norma Operacional Basica
(NOB/SUAS) reafirmou o carater “democratico e
participativo de gestdo e de controle social” como
um dos principios organizativos do Sistema Unico
de Assisténcia Social - SUAS o que implicava a
necessidade de

[...] publicizag&o de dados e informagbes
referentes as demandas e necessidades,
da localizagdo e padréo de cobertura
dos servigos de Assisténcia Social;
canais de informagdo e de decisao
com organizagbes sociais parceiras,
submetidos a controle social, por meio
de audiéncias publicas; mecanismos de
audiéncia da sociedade, dos usuarios,
de trabalhadores sociais [...]. (BRASIL,
2005, p. 14).

Os conselhos municipais de Assisténcia
Social - CMAS tém como principais atribuicdes:
a deliberagdo e a fiscalizagdo da execucdo das
politicas e de seu financiamento, em consonancia
com as diretrizes propostas pelas conferéncias
(nos distintos niveis); a aprovagdo do plano; e a
apreciagcado e aprovacao da proposta orgcamentaria
para a area e do plano de aplicagao do fundo. Eles
normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam
e fiscalizam os servicos de Assisténcia Social
prestados pela rede socioassistencial; definem os
padrdes de qualidade de atendimento e estabelecem
os critérios para o repasse de recursos financeiros.
(BRASIL, 1993). Sao também responsaveis pela
elaboragao do plano municipal de Assisténcia Social
e pelo acompanhamento de sua execugao.

De acordo com Avritzer (2006), estas formas
institucionalizadas de participacdo, alargaram o
pressuposto democratico no Brasil e instauraram um
modelo hibrido de democracia, em que participagao
e representagao se articulam e se complementam.
Entretanto, o controle social tem sido concebido
também como mecanismo de cooperagdo, de
colaboragdo, de consenso entre diferentes
interesses. Transformando o espacgo de participagao
em lécus de cooptacao da sociedade civil pelo poder
publico.

Para Correia (2006), o exercicio do controle
social na gestéo de politicas publicas ocorre através
de disputa entre as classes pela hegemonia na
sociedade civil e no Estado. Essa analise tem
como referéncia tedrica o conceito gramsciano de
Estado ampliado, em que o autor considera que
os modernos Estados capitalistas sao constituidos

pelos aparatos de repressao, contengao e controle
dos conflitos sociais, e simultaneamente pelos
aparatos de produgao e reproducédo de consensos.
(GRAMSCI, 2002).

Assim, os conselhos gestores constituem-
se espagos contraditérios, de luta entre diferentes
projetos e interesses divergentes. Ao mesmo
tempo em que o Estado ameniza o conflito entre
as classes, incorporando reivindicagdes dos
movimentos organizados, possibilita o exercicio
do controle democratico sobre suas agdes. Essa
perspectiva coloca como desafio a luta pela garantia
da representagdo dos usuarios e dos movimentos
sociais organizados.

A sociedade civil ndo € um bloco homogéneo,
é diversa e plural, possui projetos politicos distintos,
em que sujeitos coletivos disputam visbes de
mundo, recursos e poder. Os trés segmentos que
representam a sociedade civil nos conselhos de
Assisténcia Social sdo muito diferentes entre si.
A prevaléncia de entidades de Assisténcia Social
que operam servicos e agdes do Estado coloca
em xeque a representacdo dos usuarios, que além
da baixa participacdo e protagonismo, sdo, muitas
vezes, representados por essas entidades, que nao
defendem, necessariamente, seus interesses, mas
os de suas organizagbes. Ou seja, nem sempre
os interesses dos usuarios e das organizagdes
prestadoras de servigos coincidem.

Apesar da primazia do Estado na condugao
das politicas publicas, a garantia dos interesses da
maioria nos processos de decisao politica, depende
da participagao da sociedade civil. O que supbe

A criagdo de uma cultura politica
que institua a alteridade, ou seja, a
sociedade dotada de representacao
e protagonismo. (RAICHELIS;
WANDERLEY, 2004, p. 11).

S6 assim haveria possibilidades de mudangas
na histérica subordinagcdo da sociedade civil ao
Estado.

Para Pitkin (apud PAZ, 2009), a representacao
significa que alguém tem a confianga ou recebeu uma
delegacgdo para atuar em nome de outro ou de um
grupo. Enquanto na democracia representativa ha
uma relagao de confianga entre eleitores e politicos,
expressa por meio do voto, para que estes exergam
em seu nome funcgbes legislativas e executivas,
na democracia participativa a representacdo é
associada a participagao dos eleitores por meio de
suas préprias organizagdes, pois 0s representantes
sao escolhidos ou eleitos em foruns proprios, para
falar em nome do segmento e o representante tem
um compromisso com esse segmento deve ouvi-lo,
repassar as informagdes e respeitar a posi¢cao da
maioria.

Como principio democratico, a representacao
é autdbnoma, portanto, as ideias defendidas pelo
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conselheiro devem ser coerentes com o segmento
que o escolheu. Arepresentatividade do conselheiro,
isto é, o reconhecimento e legitimidade de sua
representacdo, € um elemento importante. Implica
o comprometimento do conselheiro com a sua
organizagdo de origem, a realizagdo de debates,
consultas, repasse de informacdes, prestagdo de
contas do desempenho do mandato, consulta sobre
as deliberagbes, articulagdo entre representantes
e representados para constru¢gdo da agenda das
politicas sociais, bem como a consolidagdo de
compromissos politicos e éticos.

Contudo, o exercicio deste tipo de
representatividade nao tem sido uma tarefa
facil. Para Teixeira (2000, p. 116), ha um déficit
de representatividade, tendo em vista que as
organizagbes que a representam nem sempre
tomam decisbes coletivas, com o risco de se
reproduzir no conselho os vicios tradicionais da
representacdo parlamentar. Uma das dificuldades
identificadas € a relagdo entre os representantes
e suas bases. Estudos em conselhos de saude
que analisam a relagdo entre representantes e
representados apontam para um relacionamento
fraco dos representantes com suas bases. (DAVID,
2005; CORREIA, 2005; LABRA, 2002).

Nessa mesma linha, pesquisa realizada em
Sao Paulo com 229 organizagdes civis engajadas
com segmentos mais pobres da populagédo
(DOWBOR; HOUTZAGER; SERAFIM, 2008) aponta
que 73% das organizagdes civis entrevistadas se
assumem como representantes dos segmentos com
0s quais trabalham. Entretanto, um dado provocou
varios questionamentos dos autores: como séao
autorizados esses representantes? Quais o0s
procedimentos para a escolha e o controle desses
representantes? Como envolvem esses segmentos
nas decisdes dos conselhos? A nao clareza sobre
esses procedimentos gera lacunas e desafios
para a representacdo e representatividade das
organizagodes civis nos espagos participativos.

Também na area de Assisténcia Social,
Rabelo entre outros (2009) identificaram que, na
regido da Grande Vitéria (ES), na maioria dos casos
a escolha dos conselheiros ndo passa pelo crivo de
uma assembleia - o que poderia ampliar o interesse
pelo controle social democratico. Assim, os temas
relativos ao conselho (ou a Politica de Assisténcia
Social) sdo debatidos apenas com a diretoria
e ndo com todos os membros da organizagao
ou movimento. Confirmam-se, aqui também, os
resultados de outros estudos: os fluxos infor-
macao/comunicagdo dos conselheiros com a sua
organizagdo ou movimento ndo sdo continuos nem
de grande abrangéncia, ficando restritos as reunides
de diretoria. (BRAVO, 2006). E mais: os conselheiros
tém poucos contatos e vinculos frageis com a base
representada. (FONSECA et al, 2008).
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Raichellis (1998) também evidencia a fraca
representacao dos grupos populares nos conselhos,
afirmando que eles estdo sendo substituidos
pelas classes médias, que nao conhecem as
reais condicbes e demandas dos usuarios da
Assisténcia Social. Lichmann (2007; 2008)
concorda com a analise e alerta que os critérios
de representagao da sociedade civil nos conselhos
tém estimulado a participacéo de setores com maior
poder socioeconémico, cultural e elevado grau de
escolaridade, com prejuizo para as demandas de
setores populares nos conselhos.

Outro aspecto preocupante que vem
sendo repetidamente identificado nos conselhos
de Assisténcia Social é a forte presenca das
organizagbes nao governamentais - ONGs nesses
espacos. Tal presenga se da por duas vias: como
entidades de assisténcia ou como representante
do usuario — mas, em todos os casos, como parte
do segmento “sociedade civil”. Isso porque, ao
mesmo tempo em que o Estado institucionaliza os
canais de participacédo, assume uma agenda liberal,
transferindo para as ONGs importantes fungoes
estatais.

3 A SOCIEDADE CIVIL NOS CMAS DO ESPIRITO
SANTO

Inicialmente cabe discutir a composi¢ao dos
conselhos municipais de Assisténcia Social, em
especial dos representantes da sociedade civil. O
formulario solicitado pela SETADES? teve como
objetivo levantar os dados gerais e a composi¢cao
dos conselhos municipais em 2009. Embora o
formulario pedisse a indicagado de todos os membros,
no caso dos representantes da sociedade civil nao
era solicitado discriminar o vinculo da representacao
(se com organizagdes da assisténcia, dos usuarios
ou dos trabalhadores da area — conforme determina
a lei). Dessa forma, para a tabulacdo dos dados,
foram considerados como representantes usuarios:
movimentos sociais, organiza¢des tipo sindicato
dos trabalhadores e as identificagdes especificas
como ‘“representantes dos usuarios”. Como
trabalhadores da area consideramos apenas as 14
menc¢des explicitas como tal. Os demais registros no
grupo da sociedade civil foram classificados como
“organizacdes de assisténcia”. Para essa categoria
especifica propusemos uma subclassificacdo
segundo a vinculagéo religiosa e a area de atuagéo.

No caso do Servigco Social, trata-se de um
dado particularmente preocupante, considerando
que desde 1993, com a nova lei de regulamentacao
da profissao, o conjunto CFESS/CRESS assume um
compromisso que inclui, entre outros pontos, priorizar
a participagdo dos assistentes sociais nos féruns,
conselhos de discussdo, bem como no controle
social das politicas publicas. De fato, a observacao
dos conselhos de politicas sociais, em especial,
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revela a importancia dos assistentes sociais na
impulsao e qualificagao desses espagos. Entretanto,
aparentemente, essa presenga ainda nao alcangou
seu potencial pleno. Ou seja, ainda sao poucos 0s
profissionais que atuam como representantes dos
trabalhadores da area nos CMAS, cujo direito de
assento é assegurado por lei. De fato, a participacao
desses profissionais dependera do seu envolvimento
e comprometimento com as organizagdes dos
trabalhadores da area.

O quadro que se delineia a partir desse
levantamento e cruzamento dos dados obtidos
permite-nos algumas analises. Considerando os
75 municipios que forneceram dados, em 2009
os participantes dos conselhos de assisténcia
somavam 651 pessoas, sendo 333 representando
a sociedade civil e 318 do Estado. Neste ponto
observamos que, embora a lei aponte para a
paridade entre os dois tipos de representacoes,
alguns municipios indicaram uma pequena diferenca
a favor da sociedade civil. Entre os conselheiros da
sociedade civil, chama atencdo a disparidade entre
as trés categorias previstas pela lei. O grafico abaixo
confirma a presenca efetiva das organizacdes
socioassistenciais nos espagos de formulagdo da
politica (Grafico 1).

Grafico 1 - Distribuicdo dos conselheiros da sociedade civil
conforme representagao

Trabalhadores da area - 14

(2003), do que atitude politica de controle social.
Cabe citar que no mesmo ano de 2009, no Conselho
Nacional de Assisténcia, os trés representantes das
organizacbes de assisténcia, e seus respectivos
suplentes, tinham alguma denominacéo religiosa.

Embora nem sempre tenha sido possivel
determinar, a partir do cadastro, a area de atuacéao
das organizacoes, foi possivel identificar que elas
atuam, predominantemente, com pessoas com
deficiéncia (53);

Grafico 2 —Vinculo Religioso das Organizagdes de Assisténcia

Sem informagdo - 7

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Grafico 3 - Denominagao religiosa das organizagdes de
assisténcia

Seminformacdo- 6

Evangélicas - 18
-48
Espiritas -
Fonte: Elaborado pelas autoras. Fonte: Elaborado pelas autoras.
Analisando especificamente o perfil das Criangas e Adolescentes (30) e Idosos

organizagbes, varias questdes se destacam. A
primeira delas refere-se a origem religiosa ou leiga.
E significativa a presenca de entidades religiosas
em relagdo as entidades leigas (Gréfico 2). Entre as
religiosas, as organizag¢des de denominagéo catdlica
ainda sdo a maioria, seguidas pelas evangélicas e
espiritas (Gréfico 3). Evidentemente, esse niumero
reflete o histérico da assisténcia no Brasil, com seus
vinculos religiosos. Contudo, quando se considera a
dimenséo de direito adquirido pela assisténcia, essa
presenca religiosa nesses espagos precisa ser objeto
de permanente monitoramento. Muitas vezes trata-
se de um “dever moral”’, nas palavras de Boschetti

(28) (Grafico 4) . E aqui outro aspecto chama
nossa atencdo. No mesmo ano de 2009, no
Conselho Nacional de Assisténcia Social, entre
os trés representantes na categoria “usuarios ou
organizagbes dos usuarios”, trés eram entidades
ligadas a pessoas com deficiéncias: Associacao
para valorizagdo e promogao de excepcionais
(AVAPE), Unido brasileira de cegos (UBC) e
Federagdo nacional das APAES®. Tais dados
revelam a segmentacao ou a focalizagao da politica,
a dificuldade de organizagdo do usuario “genérico”,
constituido pela maioria da populagao brasileira
e que frequentam os CRAS ou CREAS, e sdo os
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maiores beneficiarios dos programas sociais, como
o0 Programa Bolsa Familia. Mas também confirma a
tendéncia de substituicdo dos usuarios por ONGs —
0 que nao é feito sem prejuizo daqueles.

Gréfico 4 - Area de atuagéo das organizacdes de assisténcia

Saude -6

anga e Adolescente - 28

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Analisando ainda a presenga das
organizagdes de assisténcia nos conselhos, chama
atencgao a incidéncia de organizagdes semelhantes,
como o Instituto Pestalozzi e a Associagao dos Pais
e Amigos dos Excepcionais (APAE) (Grafico 5).
Atuando na area de deficiéncias, ambas tém uma
presenca efetiva nos espagos de controle social.
No ano de 2009, a Federacdo Nacional das APAES,
como vimos, tinha ainda assento no Conselho
Nacional de Assisténcia (nesse caso, representante
dos usuarios).

Grafico 5 - Relagdo das APAEs e Instituto Pestalozzi em
relagdo as demais representagdes da sociedade civil

APAE -

estalozzi - 20

Outras
representacdes da SC
-287

Fonte: Elaborado pelas autoras.

Mesmo que cada unidade APAE ou Pestalozzi
seja pessoa juridica singular, ha articulagdes
nacionais que ndo podem ser desconsideradas. Por
outro lado, a situagédo dos usuarios é bem diferente.
Trata-se de individuos “dispersos e desorganizados”,
usando aqui a expressao da propria PNAS 2004.
(BRASIL, 2004, p. 36). Além disso, frequentemente,
eles sdo substituidos por “organiza¢des dos usuarios”
como € o caso das APAEs. Contudo, ainda que
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essas entidades representem, de fato, os interesses
dos usuarios, atuam também em outra esfera, com
interesses especificos, como o de obtencdo de
verbas. Nesse sentido, ainda segue atual e urgente
a necessidade de uma metodologia que

Resgate a participagdo de individuos
dispersos, desorganizados e habilitagdo para que
a politica de Assisténcia Social seja assumida na
perspectiva de direitos publicizados e controlados
pelos seus usuarios. (BRASIL, 2004, p. 36).

Tragar o perfil dos 118 “representantes dos
usuarios” nos CMAS no Espirito Santo revelou-
se problematico. Inicialmente porque, como
dissemos, os cadastros nao identificavam o tipo de
representacdo a que se vinculava os conselheiros
da sociedade civi. E, seguramente, varias
organizagbes que oferecem servigos de assisténcia
enquadram-se nessa categoria, ocasionando o risco
da sub-representagéo do usuario. (BRASIL, 2004, p.
35). A partir do levantamento dos dados, realizamos
a classificagdo por proximidade de atuacédo e/
ou origem desses representantes (Gréafico 6). No
grupo movimentos e organizagdes populares (com
55 identificagbes), as associagcdes de moradores
sdo o segmento mais representativo (41). Os
conselheiros oriundos das organizagbes do mundo
do trabalho sdo o segundo grupo mais significativo
(com a ressalva que oito das 37 indicagdes referem-
se as organizagdes patronais). De todas as formas,
ao contrario do que se previa, os movimentos e
organizagbes populares se fazem presentes nos
conselhos de assisténcia municipais do Espirito
Santo. Resta analisar a qualidade dessa participacao
e a capacidade de atuagéo de forma organizada na
defesa dos direitos, bem como a representatividade
junto as bases.

Grafico 6 - Origem dos representantes dos usuarios

minados

Sem ipfor isténcia" - 16

tMundo do Trabalho - 3

Fonte: Elaborado pelas autoras.

J& os trabalhadores da area sdo os grandes
ausentes nos conselhos de assisténcia. Do total de
14 indicagdes, cinco sdo de sindicatos de servidores
publicos, trés dos Conselhos Regionais de Servigo
Social e seis aparecem indicados genericamente
como profissionais da area.
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4 QUESTAO: quis custodiet ipsos, custodes?
Quem vigiara os vigias?

A expressao latina, usualmente aplicada
nas discussdes sobre (controle) do poder, também
faz sentido no debate sobre representantes e
representados. No caso do Brasil, melhor seria
falar na inexistente ou fragil relacéo entre as partes.
Seja nas instituicdes da democracia representativa
ou nas de democracia participativa, nesse caso os
conselhos gestores, este tem sido um ponto critico.
Em ambos os casos, o mais comum tem sido uma
relacdo de independéncia e de quase descolamento
entre representantes e representados, com pouca
ou nenhuma cobranga e acompanhamento ou,
nesse caso, controle social.

Particularmente no caso dos conselhos
gestores, a PNAS tem uma recomendacao: “cada
conselheiro, eleito em foro préprio para representar
um segmento, estara nao soO representando sua
categoria, mas a politica como um todo em sua
instancia de governo”. (BRASIL, 2004, p. 35). O
documento vai além: tais representacdes “deverao
ser objetos de acdo dos foruns, se constituindo
estes, também, em espacos de controle social”. Ou
seja, a representacao da sociedade civil nos féruns
de tomadas de decisbes nao se completa a nao ser
com a criagao de um fluxo de informagdes e debates
que envolva as bases representadas.

Nesse sentido, é imperativo consolidar uma
cultura e pratica de participagcdo democratica nao
apenas para o Estado, mas para a propria sociedade.
Nas palavras de Teixeira (2000, p. 108)

Os conselhos poderédo contribuir para
isso exigindo que os representantes
sejam eleitos em assembléias das
entidades ou de féruns mais amplos e
que haja espacgos de interlocugdo em
que o cidaddo ndo organizado possa
participar.

Entretanto, os questionarios revelaram
que apenas 29,6% dos conselheiros municipais
discutem com as suas respectivas organizagdes os
temas em debate no conselho, contra 48,1% que
responderam “as vezes” e 14,8% que afirmaram
que nunca discutem. Para agravar, entre os que
responderam positivamente, apenas 22% usam as
assembleias como espago de informagao/discussao
contra 55,6% que o fazem apenas na reunido com
a diretoria. Obviamente, se os debates ocorrem em
assembleias ou outras situagées com mais pessoas,
amplia-se o controle social ou, ao menos, facilita-se
a pratica pedagogica com vias a formagcédo de uma
nova cultura politica.

Concordando que a representacdo legitima
da sociedade civil requer uma conexdo entre
representantes e representados e uma conexao
entre os proprios representados (YOUNG, 2006;

LUCHMANN, 2007), os dados acima nos remetem
ao debate sobre a legitimidade da representagéo nos
espacos da sociedade civil, pois se apenas 29,6%
discutem com suas organizagdes, como sera feita
a prestagao de contas do seu mandato? Levam as
demandas dos conselhos para as suas entidades?
Sao representacdes legitimas ou n&o?

Segundo Tatagiba (2002), o distanciamento
entre representantes e representados € um
obstaculo ao processo de democratizacdo das
politicas publicas, pois os representantes acabam
nao discutindo previamente a pauta com a sua
entidade de origem; nem dao o retorno sobre os
assuntos discutidos e deliberados. Para Young
(2006), tanto os representados devem se mobilizar e
ativar processos de escolha de seus representantes
€ mecanismos permanentes de prestagao de contas,
quanto os representantes devem ouvir as bases,
socializar informagdes e democratizar os processos.
Nessa mesma linha, os conselhos podem criar,
apoiar ou fortalecer a organizagdo de féruns,
visando debater e encaminhar propostas para a
garantia do controle social e dos direitos sociais
(em especial das agbes do SUAS). Questionados
sobre essas agdes, 59,1% afirmam desconhecer
iniciativas desse tipo. Os que conhecem indicaram
as Defensorias Publicas, Delegacias especializadas;
Ministério Publico; Ouvidorias de Assisténcia.

A formacdo de liderangas para atuar nos
conselhos foi outro tema tratado no questionario.
Como a aproximagdo entre representante e
representados envolve uma mudanga de cultura e
pratica, ha

Necessidade de um amplo processo de
formagéo, capacitagédo, investimentos
fisicos, financeiros, operacionais e
politicos, que envolva esses atores da
politica de Assisténcia Social. (BRASIL,
2004, p. 35).

Essa capacitagdo estimularia e aperfeicoaria,
entre outras, essa relagdo entre representantes
e representados, colaborando para ampliar o
debate e a pratica de controle social. Entretanto,
este “amplo processo” previsto na PNAS (BRASIL,
2004) ainda nao é uma realidade: os resultados
dos questionarios indicaram que apenas 37% dos
municipios realizam uma politica de formacgao
continuada para conselheiros, gestores e membros
dos féruns permanentes de controle da Assisténcia
Social. Ao serem questionados sobre a frequéncia
da capacitacdo, 59,3% afirmam que as mesmas
ocorrem sem regularidade. E, quando acontecem, é
por meio de palestras (55,6%), seguida de 44% que
indicam a realizagao de seminarios; 33% de cursos;
11,1% de oficinas.

A atuacdo do conselho e, em particular, a
participacdo dos representantes da sociedade
civil, depende também da infraestrutura para o
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funcionamento desses espagos (espaco adequado,
secretaria executiva, telefone, computador, Internet).
Essas condigdes foram consideradas excelentes
por 11% dos respondentes e boas por 44% . Mas,
quando questionados se 0 6rgao gestor providencia
0 custeio das despesas para garantir a presenca
dos representantes da sociedade civil no conselho,
apenas 55,6% responderam afirmativamente. O que
pode indicar que o representante da sociedade civil
ainda nao tem o apoio necessario para exercer o
seu mandato, democratizando o processo decisorio,
conforme Lichmann (2007) e Young (2006).

5 CONCLUSAO

Os dados ndo deixam duvidas sobre a fragil
conexado entre representantes e representados
(apenas 29,6% discutem com as organizagdes as
decisdes dos conselhos); tendéncia de substituicao
dos usuarios pelas ONGs; pouco investimento
em politicas de formacdo e capacitagdo dos
conselheiros (segundo 37%, ha oferta de formacéao,
predominantemente via palestras). A avaliagao
extremamente positiva sobre infraestrutura e
condigdes de funcionamento do conselho merece
maiores analises por aparentemente se tratar de uma
supervalorizagdo do préprio espaco e instrumento
de controle social (que de fato é importante) e seus
aspectos simbdlicos.

Outras pesquisas também tém indicado que
as organizacoes (e seus representantes no conselho)
mantém poucos vinculos com os movimentos
sociais, gerando uma despolitizacdo no processo
de participacdo. Embora conselheiro seja eleito em
foro préprio para representar um segmento, sua
tarefa ndo é defender interesses particulares desse
segmento, mas oferecer suas contribuicbes para
a politica como um todo. A PNAS avangou ainda
ao apontar que o acompanhamento das posi¢des
assumidas pelos conselheiros (representantes de
determinado segmento) “deverdo ser objetos de
acgao dos féruns, se constituindo estes, também, em
espagcos de controle social”. (BRASIL, 2004, p. 35).

Ou seja, arelagao representante-representado
tem aspectos politicos e pedagdgicos por seu
potencial de incentivar e valorizar a cultura do controle
social democratico das agdes do Estado. Uma tarefa
que cabe a todos, e ndo apenas aos conselhos. Dai a
avaliagao de que os conselhos funcionam bem onde
a sociedade civil & organizada e onde se consegue
combinar “esses espacos institucionalizados de
debate e negociagdo com outras modalidades de
mobilizagdo politica” buscando o cumprimento
de “acordos ou pactuagbes que nao estdo sendo
implementados pelos gestores”. (RAICHELIS, 1998,
p. 16).

Também merece atengcdo e precisa ser
aprofundada a recorréncia de algumas organizagdes
e/ou areas de atuacao (ex: APAE e organizagdes que
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atuam com portadores de deficiéncia) indicada pelos
cadastros sobre a composigdo dos conselhos. Se
por um lado revela a organizagéo de um segmento, é
preciso avaliar os impactos dessa presenca articulada
€ um possivel prejuizo para as demais areas e para
a propria dimensao da Assisténcia Social como um
direito de todos, assegurado pela lei.

A forte presenga de organizagbes religiosas
revelada nos cadastros n&o se constituiu
exatamente uma novidade. Confirma a onguizagao
também desses setores, premidas pela necessidade
de garantir a sustentabilidade em um ambiente
cada vez mais concorrido devido a escassez de
recursos € sinaliza a permanéncia histérica das
raizes religiosas, do favor ou do clientelismo que
se contrapdem a légica do direito. Assim, € urgente
desenvolver estratégias para a organizacéo e
mobilizagao dos usuarios da assisténcia, dando-lhes
condigdes para que possam participar ativamente
dos conselhos,

Para que a politica de Assisténcia Social
seja assumida na perspectiva de direitos
publicizados e controlados pelos seus
usuarios. (BRASIL, 2004, p. 36).

Nesse sentido, a falta de uma politica regular
e consistente de formagao para o controle social
dificulta a realizagdo desses propdésitos. O quadro se
agrava quando considerarmos que os conselheiros
nao possuem, em sua maioria, conhecimentos
especificos sobre os fundamentos legais do controle
social e da proépria politica de Assisténcia Social.
A falta de informacbes e conhecimentos técnicos
sobre a maquina administrativa do Estado os
coloca numa relagdo de desigualdade em relagao
aos conselheiros governamentais e prestadores
de servico. O resultado é a sub-representacao
— agravada ainda mais pela fragil relagdo com as
bases que deveriam atuar como forgas de apoio.
Finalmente, merece atencgao a timida presenga dos
trabalhadores da area nos conselhos municipais
e as implicagdes dessa situagdo na elaboracéo,
monitoramento e avaliagao da politica de Assisténcia
Social. Com seus conhecimentos técnicos e tedricos,
esses técnicos tém contato direto com todos os
atores e organizagdes vinculados a Assisténcia. Dai,
0 seu potencial de contribuigdo para o processo de
aperfeicoamento da politica.
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NOTAS

1 O ftrabalho integra a investigacdo “A Politica de
Assisténcia Social (PAS) e suas particularidades no
Estado do Espirito Santo” que contou com o apoio
do CNPq (411545/2008-3) e FAPES (009/2009 n.°
43120776/2009).

2 Os municipios Domingos Martins, Agua Doce do Norte
e Iconha ndo constam do levantamento porque nao
forneceram os dados ou indicaram apenas nomes das
pessoas sem especificar as organizagdes de origem.

3 A representacdo mais proxima do usuario em geral
era o Movimento Nacional de Moradores de Rua,
suplente da Federagao Nacional das APAES.
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