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RESUMO

A pesquisa trata da representacdo da sociedade civil no Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Recife-PE de 2015 a 2022, abordado aqui sob a otica da participacao e do controle
social. Trata-se de uma pesquisa qualitativa e exploratéria baseada na leitura e analise das
atas de reunides do CMAS de Recife, de documentos normativos, recorreu-se também de
uma revisdo bibliografica para melhor compreensdo sobre os conceitos e teorias que se
apresentaram na pesquisa. Chegou-se ao entendimento que a participagdo das entidades e
organizacgdes sociais evidenciou a relagdo interesses particulares e uma dependéncia mutua
entre o Estado e essas organizagdes na prestagdo de servigos publicos, a representacdo dos
trabalhadores do SUAS, apesar da participacdo ativa de seus representantes no conselho
revelou-se pouco efetiva, quando desvinculada dos demais representantes mostra-se
insuficiente para construir um projeto que tenha como horizonte uma democracia participativa
e a representagdo mais fragilizada no conselho sdo as dos usuarios que ainda ndo conseguem
participar plenamente e atuar frente aos interesses publicos da politica. O conselho ainda que
se configure como uma pratica da democracia participativa, devendo ser um espago de tensao
de diferentes interesses, torna-se um mecanismo de manutengao da ordem estabelecida pelo

Estado que rege as politicas sociais nos moldes neoliberais.

Palavras-chave: Conselho; Representacdo; Sociedade Civil.



ABSTRACT

The research deals with the representation of civil society in the Municipal Council for Social
Assistance of Recife-PE from 2015 to 2022, approached here from the perspective of
participation and social control. This is a qualitative and exploratory research based on the
reading and analysis of the minutes of meetings of the CMAS of Recife, of normative
documents, and a bibliographic review was also used to better understand the concepts and
theories that were presented in the research. It was understood that the participation of social
entities and organizations evidenced the relationship between private interests and a mutual
dependence between the State and these organizations in the provision of public services. The
representation of SUAS workers, despite the active participation of their representatives in the
council, proved to be ineffective. When disconnected from the other representatives, it proves
to be insufficient to build a project that has participatory democracy as its horizon. The most
fragile representation in the council are those of users who are still unable to fully participate
and act in the public interests of politics. The council, although configured as a practice of
participatory democracy and intended to be a space for tension between different interests,
becomes a mechanism for maintaining the order established by the State that governs social

policies along neoliberal lines.

Keywords: Council; Representation; Civil Society.
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1.INTRODUCAO

A historia das politicas sociais estd intrinsecamente ligada ao desenvolvimento da
sociedade capitalista moderna e a consolidagdo dos Estados nacionais contemporaneos.
Trata-se de um mecanismo que o Estado utiliza para intervir no controle das contradi¢des da
relacdo capital-trabalho. Para que se possa compreender tal mecanismo, é necessario entender
a expansao dos direitos civis, politicos e sociais, consequentemente o conceito de cidadania.
(Castro e Ribeiro, 2009).

A partir de 1930, o Brasil passou a experimentar um processo de desenvolvimento,
modernizagdo socioecondmica e participagdo politica, marcado por periodos de autoritarismo
e crises econdmicas. O crescimento econdmico € as mudangas demograficas, bem como a
melhoria nas condi¢des de vida e o aumento da participacao do setor publico na prestagao de
servicos sociais, foram alguns dos resultados observados. No entanto, ¢ importante salientar
que esse processo de desenvolvimento das politicas sociais ocorreu de forma desigual e ndo
atendeu as necessidades da populacdo mais vulneravel.

A trajetéria de reconstrucao do sistema democratico no Brasil, que teve inicio no
final 1970 e se estendeu por toda a década de 1980, pode ser interpretada como um embate
entre dois projetos politicos. De um lado, se tinha um regime estatal autoritdrio, com o poder
centralizado no Executivo federal com a emergéncia de um projeto de Estado minimo, o qual
tentava se isentar progressivamente de seu papel de garantidor de direitos, através do
encolhimento de suas responsabilidades sociais legitimadas pelo golpe militar de 1964. E do
outro lado, uma dindmica associativa e organizativa da classe trabalhadora que, se
estruturando em torno da ampliagdo das reivindicagdes democraticas, ampliaram as pressoes €
introduziram fissuras importantes no contexto autoritdrio e excludente que a sociedade
brasileira estava vivendo.

Com a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988 ocorreu a reorganizagdo
institucional do sistema de protecdo social brasileiro que alterou a natureza das relagdes
intergovernamentais. Se institui um novo marco de regulacdo social fundamentado no
reconhecimento e a universalizacao de direitos e a ampliagao da cidadania, o qual representou
um divisor de dguas para o fortalecimento da democracia na sociedade brasileira, destaca-se
nesse contexto a Seguridade Social, como um marco na legalizacdo das politicas sociais

brasileiras, que funda-se em dois niveis de prote¢do social, assisténcia e seguros sociais, que
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integra simultaneamente principios gerais antagdnicos, tais como universalidade e
seletividade, centralizagcdo e descentralizagdo, distributividade e redistributividade, gratuidade
e contributividade.

O controle social nas politicas publicas no Brasil se destaca especialmente a partir da
promulgacdo da CF de 1988. Essa nova ordem constitucional introduziu inovagdes
significativas na participacdo da sociedade civil na formulacdo, implementacao e fiscalizagao
das politicas sociais. A criacdo de espacos formais de participacdo e a proliferagdo de
instancias representativas, como os conselhos gestores, evidenciaram uma evolu¢dao no
modelo de gestdo participativa. Uma das principais formas de controle social ¢ através dos
conselhos de politicas publicas, esses espacos tém caracteristicas deliberativas e consultivas,
sua composicdo ¢ paritaria entre representantes do governo e da sociedade civil. Sdo
estabelecidos nos trés niveis de administracdo publica, tem como fungdo garantir a
descentralizacdo e participagdo coletiva, criar espacos de debates, acompanhar e avaliar a
gestdo dos recursos, propor alternativas na politica publica e exercer o controle social das
acdes governamentais.

A assisténcia social ¢ uma das areas de politicas publicas cujos padrdes de interagao
socio-estatal mantém impacto significativo na atuagdo do Estado moldando suas acdes
setoriais. O seu reconhecimento como politica publica, portanto como direito social, também
estd relacionada com as lutas dos movimentos sociais, sendo uma conquista para toda a
sociedade e junto com a saude e a previdéncia, passa a integrar a seguridade social. A Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS) aprovada em 7 de dezembro de 1993 (Brasil, 1993),
regulamenta os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal que dispdem sobre a assisténcia
social. Enquanto politica de Estado torna-se uma espaco de promocao e defesa dos interesses
e necessidades sociais dos segmentos mais vulneraveis da sociedade, constituindo-se também
como estratégia essencial no combate a pobreza, a discriminagdo e a subalternidade
econdmica, cultural e politica que afeta uma parcela significativa da populacdo brasileira
(Yasbek, 2008).

A partir dos anos 1990, as politicas sociais, sdo direcionadas por diretrizes
neoliberais em resposta a crise estrutural do capital, passam a ser desenvolvidas sob a logica
da descentralizacdo, sem a necessaria transferéncia de recursos financeiros. Passaram a adotar
uma abordagem focalizada, ao mesmo tempo em que a seletividade prevaleceu sobre a
universalidade dos servicos. O carater assistencialista predominante mascarava a efetiva
garantia de direitos sociais, enquanto a mercantilizagdo dos servigos era impulsionada pela

incapacidade do setor publico assegurar seu acesso. Além disso, observou-se a tendéncia de
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privatizagdo das politicas sociais, com o fortalecimento do papel do terceiro setor,
notadamente através de organizagdes ndo governamentais (ONGs). Essa dindmica resultou na
precarizacdo dos servicos publicos, comprometendo sua qualidade e limitando sua
universalizagao.

Este estudo possui como objeto empirico o Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Recife-Pe, abordado aqui sob a 6tica da participacdo e do controle social. De forma
geral, buscamos compreender o papel dos representantes da Sociedade Civil no Conselho de
Assisténcia Social enquanto importantes instrumentos de participagdo e controle social
conquistados pela sociedade brasileira no seu processo de redemocratizagdo, particularmente
como mecanismo de gestdo democratica do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A método adotado se fundamenta em elementos da Teoria Social Critica, que
permitem entender cada fendomeno como parte da totalidade social, visando articular a
esséncia e a aparéncia, a partir das mediagdes e contradicdes que permeiam toda a realidade
social. O Materialismo Historico Dialético como método, relaciona-se ao entendimento
aprofundado da realidade, tendo como ponto de partida o conhecimento enquanto esfor¢o
reflexivo, ou seja, “a esséncia da realidade nao esta explicita imediatamente, mas necessita ser
compreendida pelo pensamento tedrico, abstrato, por meio da apreensdo do fendmeno em
suas multiplas mediacdes historico-concretas” (Costa, 2017, pg.114). Quanto ao tipo, ¢
qualitativa ¢ documental. E qualitativa pois busca uma compreensdo mais abrangente e o
aprofundamento do tema, focando em aspectos da realidade que ndo podem ser medidos
numericamente. E a metodologia adotada ¢ documental, porque se da a partir do uso de
documentos oficiais, uma técnica utilizada em pesquisa social por dispor de ampla variedades
de fontes documentais. Para Sa Silva et al. (2009, p. 2) essa pesquisa possui uma “riqueza de
informacdes que podemos extrair e resgatar justificando o seu uso em varias areas das
Ciéncias Humanas e Sociais porque possibilita ampliar o entendimento de objetos” que
permite extrair informagdes pouco divulgadas e conhecidas. Nesse sentido a pesquisa
baseou-se na leitura das atas de reunides do Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Recife, resolucdes e leis nacionais e municipais, possuindo informacdes que podem ser
extraidas e resgatadas para entender os eventos, processos e transformacgdes nas relagdes
sociais, embora tenha-se recorrido também a revisdo bibliografica para melhor compreender
as teorias e conceitos relacionados ao Estado, sociedade civil, controle social e participagao
que se apresentam na pesquisa. Quanto ao fim, ¢ exploratoria porque identifica as razoes de
determinados contextos da realidade sob o angulo em estudo. Nossa abordagem esta

organizada em trés capitulos.
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No primeiro capitulo, através do suporte tedrico abordaremos o controle social que
evoluiu conforme as mudangas nas estruturas politicas e econdmicas com o surgimento do
Estado moderno. Apresentaremos o conceito de Estado e sociedade civil na compreensao de
pensadores como Hobbes, Locke, Rousseau, Marx e Gramsci, que apresentam diferentes
perspectivas para interpretar a relagdo entre sociedade civil, Estado e controle social.

Em seguida, examinaremos o conceito de controle social nas politicas publicas
conforme as concepgdes de alguns autores brasileiros, especialmente apds a promulgacao da
Constitui¢ao Federal de 1988 bem como os seus limites e possibilidades para sua efetivagao.
Veremos as principais caracteristicas das politicas sociais vigentes até 1988, bem como as
inovacdes € o avangos proporcionados pela CF de 1988, que tem seu desenvolvimento e
consolida¢do interrompidos pelas medidas adotadas para a reforma do aparelho do Estado nos
anos de 1990, periodo que marca um robusto processo de desmonte e fragmentacgdo
burocrética das politicas sociais.

No segundo capitulo a discussdo concentrou-se nos mecanismos de controle social,
especificamente nos conselhos e o impacto que contexto politico, econdmico e social teve
durante o impeachment da presidente Dilma, o golpe de Michel Temer e o governo do
presidente Jair Bolsonaro.

No terceiro capitulo apresentamos o estudo sobre a representacdo da sociedade civil
no Conselho Municipal Assisténcia Social (CMAS) de Recife no periodo de 2015 a 2022, a
fim de identificar como a participagdo e o controle social se concretizam dentro desse espaco.
Apresentaremos a analise sobre o processo de composicao do conselho, quem sdao os
representantes da sociedade civil e a qualidade deliberativa do mesmo, baseando-se na leitura
das atas de reunides ordinarias e extraordindrias realizadas entre 2015 e 2022 e pontos
analisados foram: a identificagdo do segmento que mais propds pautas; o que mais teve
iniciativa para debates; o método de encaminhamento das decisdes e o segmento
predominante em cada uma dessas fases.

A pesquisa tem o propodsito de contribuir para ampliacdo, debate e aprofundamento
dos estudos sobre a participacdo e o controle social na Politica de Assisténcia Social e a
atuacao dos representantes da sociedade civil em espacos de proposicao, deliberagdo e
fiscalizagdo das politicas publicas. Além disso, busca auxiliar estudantes de servico social e
areas afins no entendimento e na aplicagdo do controle social da Politica de Assisténcia Social
exercido pela sociedade civil.

Portanto, consideramos que a problematizagdo dessa tematica por meio do processo

investigativo ¢ de grande relevancia para o Servico Social e para sociedade, diante do atual
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cenario brasileiro de desfinanciamentos e desmontes, reconhece-se as necessidades de
controle, regulacdo, andlise e avaliagdo de politicas publicas. Além disso, poderd contribuir
para o desenvolvimento de pesquisas e formulagdo de politicas publicas e criagdo de novos

mecanismos de participagao social.

2.CONTROLE SOCIAL E POLITICAS PUBLICAS

A expressao Controle Social tem suas raizes na sociologia, ¢ utilizado para designar
mecanismos de intervencdo que estabelecem a ordem social. Esse disciplinamento da
sociedade contribui para manter os individuos subordinados a determinados padrdes sociais e
principios morais, o que tende a assegurar uma conformidade de comportamento dos
individuos em seu contexto social. (Correia, 2008).

O controle social no contexto das politicas publicas ¢ abordado neste estudo sob a
otica do controle do Estado pela sociedade. Isto ocorre quando os cidaddos ocupam seus
espacos de participagdo e representacdo, organizando-se em instincias representativas e
influenciando nas decisdes e nos interesses coletivos da sociedade.

Sob uma dtica empirica, o controle social pode ser analisado sob diferentes enfoques.
Nas sociedades modernas e contemporaneas, este debate ¢ observado a partir de duas
perspectivas principais: a primeira, concernente ao controle exercido pelo Estado sobre os
cidaddos e a segunda, refere-se ao controle que os cidadaos exercem sobre o Estado. Este
debate ¢ parte integrante do proprio processo de fundamentagdo do Estado Moderno.

Dentro desta perspectiva, ¢ notavel que o controle social se manifesta de diferentes
maneiras ¢ conforme o contexto histérico. Na abordagem que trata o Estado como um
instrumento de controle sobre a sociedade, ¢ imprescindivel destacar alguns pensadores
classicos da politica: Thomas Hobbes, John Locke e Rousseau, expoentes do contratualismo
moderno.

Na Idade Média, ao longo dos séculos XI, XII e XIII assistiu-se uma expansao
comercial e demografica que desencadeou o processo de formagao das cidades e o surgimento
de uma nova classe social que tinha no comércio seu locus de atuagdo, a burguesia mercantil.
A medida que as relagdes comerciais se aprofundaram, as relagdes sociais dentro do proprio
feudalismo foram mudando gradativamente. Nesse periodo, o Estado feudal detinha o
controle sobre a maquina politica e econdmica, exercendo o controle sobre a sociedade. O
poder politico era controlado por senhores feudais, que se subordinavam ao imperador do

Sacro Império e ao Papa. (Oliveira, 2015).
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Se anteriormente a vida do homem em sociedade era estritamente explicada pela lei
de Deus e pelas tradi¢cdes, agora, o misticismo caracteristico dessas leis, que permeiavam
todos os aspectos da vida social feudal, abria passagem para a razdo. Os fildsofos classicos
rompendo com a explicacao lei divina, transferiram a responsabilidade da historia para o
controle dos homens racionais, em vez de deixa-la sob a tutela divina.

O desenvolvimento do mercado, baseado na compra e venda de mercadorias e tendo
o lucro como finalidade, exigiu um ordenamento politico e social condizente com o novo
modelo de producao. Esse ordenamento deu origem ao Estado Moderno, a centralizagao do
poder tornou-se imprescindivel para a expansdo do sistema capitalista (Silva et al, 2008). Sob
a égide da economia capitalista, o Estado tem desempenhado a fungdo de exercer o controle
social sobre a sociedade em seu conjunto, em beneficio dos interesses da classe dominante,
com o propdsito de assegurar o consenso em torno da aceitagao da ordem capitalista.

Desta forma, os pensadores da época, na tentativa de compreender a sociedade
através da razdo cientifica, derivada das ciéncias naturais, romperam com o pensamento
aristotélico-escolastico que predominava no final da Idade Média, apresentavam diferencas na
concepgao dessa contraposi¢do, no tipo de contrato social regido pelo Estado e nas formas de
controle social.(Silva et al. 2008, p. 27).

Para Hobbes (1979), o Estado era a garantia de que os homens ndo se destruiriam
mutuamente. No entanto, ndo bastava que o Estado fosse um contrato social estabelecido
voluntariamente entre os homens, era preciso um Estado forte. “O controle social ¢ exclusivo
do Estado absoluto e a submissao total dos membros da sociedade a0 mesmo para garantir a
vida e a propriedade, dirimir conflitos e manter a ordem sem qualquer controle externo”
(Correia, 2004, p. 154). J4 a sociedade civil ¢ antagonica ao estado de natureza e s6 poderia
existir se subordina-se a um Estado absolutista com poder ilimitado.

O estado de natureza para Locke (1961), ndo representava um estado de guerra, mas
um estado pré-politico, onde os homens conviviam em relativa paz, os individuos gozavam de
direitos politicos e eram todos considerados proprietarios. Limitou o poder do Estado a
garantia dos direitos naturais, a saber: a propriedade, a liberdade e a vida, o poder concedido
ao Estado por esses individuos visava a protecdo de suas propriedades e de si proprios. Para
Locke, o controle social em ultima instancia, residia no povo, que tinha a prerrogativa de
manter ou destituir “seus representantes com base no desempenho destes na defesa dos
direitos naturais, impondo limites ao poder politico no sentido deste ndo interferir na
liberdade da posse individual, ou seja, na liberdade de expansdo do poder economico.”(Silva

et al. 2008, p. 38).
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Segundo Rousseau (2019), o Estado deveria funcionar como um representante do
povo, e a maneira mais segura de prevenir a usurpagdo ¢ o dominio dos interesses do Estado
sobre os do povo era a fiscalizagdo da sociedade sobre as acdes governamentais. Atribuiu a
soberania ao povo, que, como um corpo coletivo, possui a capacidade de decidir o que ¢
melhor para a sociedade como um todo. Dessa forma, ele desenvolveu o conceito de
democracia direta, onde “o cidaddo ¢ ativo e participativo, elaborando as leis nas assembleias
publicas, ou seja, nesta perspectiva, o controle social ¢ do povo sobre o Estado para a garantia
da soberania popular” (Correia, 2008, p. 105).

Para os contratualistas a sociedade civil ¢ resultado do contrato social que funda o
Estado e permite a vida em sociedade, ou seja, o Estado como uma instancia que € requerida
por todos os homens para garantir a ordem social e os direitos naturais dos individuos. Para
Karl Marx, o conceito de sociedade civil “compreende o conjunto das relagcdes materiais dos
individuos dentro de um estigio determinado de desenvolvimento das forgas produtivas”
(Marx; Engels, 1993, p. 33), essa definicdo parte da sua critica ao idealismo hegeliano
visando desenvolver os alicerces de sua teoria da realidade social, fundamentada nas
condi¢des materiais de existéncia, para ele, as condigdes materiais de uma sociedade sdo a
base de sua estrutura social e da consciéncia humana.

O Estado ¢ manipulado pela forca das classes dominantes que satisfazem seus
anseios de actimulo, funcionando como administrador dos conflitos advindos das relag¢des
sociais, controlando a sociedade através da repressdo por meio das instituigdes do proprio
Estado para manuten¢do da hegemonia da classe economicamente dominante. Nesta
perspectiva, “o controle social ¢ entendido enquanto controle exclusivo do Estado sobre os
membros da sociedade com a finalidade de garantir a aceitacdo da ordem do capital e a sua
reprodu¢do”.(Silva; Ferreira; Barros, 2008, p.31).

Na leitura de Correia (2008) a respeito de Gramsci, o controle social seria
impulsionado pela contraditoriedade inerente a sociedade civil, ora favorecendo a classe

dominante, ora as classes subalternas, dependendo da correlagdo de forgas entre elas.

Nao existe uma oposic¢ao entre Estado e sociedade civil, mas uma relagdo organica,
pois a oposi¢do real se da entre as classes sociais, pode-se inferir que o controle
social acontece na disputa entre essas classes pela hegemonia na sociedade civil e no
Estado. Somente a devida analise da correlagao de forcas entre as mesmas, em cada
momento histérico, é que vai avaliar que classe obtém o controle social sobre o
conjunto da sociedade. Assim, o controle social ¢ contraditorio, ora ¢ de uma classe,
ora ¢ de outra e esta balizado pela referida correlagdo de forgas. (Correia, 2008, p.
105).
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No contexto brasileiro a partir da promulgacdo da Constituicdo Federal 1988, uma
nova possibilidade de democracia representativa e participativa surge com a criacdo ¢ a
proliferagdo de espagos formais institucionalizados estimulando a participag¢do da sociedade
na gestdo das politicas publicas. A experiéncia democratica que surgiu apos a CF de 1988,
introduziu inovagdes na participacdo da sociedade civil na formulacdo e fiscalizagdo de
politicas publicas. Esse periodo foi caracterizado por dois fendmenos importantes: a
ampliacao da presenca da sociedade civil nas politicas publicas e o crescimento das chamadas
instituigdes participativas (Avritzer, 2007).

A partir da nova configuragdo do pais, as politicas publicas assumiram novos
contornos, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) de 2004 e a Norma Operacional
Basica (NOB/SUAS), enfatizam a importancia da participagdo da populacdo em questdes que
afetam suas vidas, promovendo a descentralizagdo do poder estatal e sua distribuigdo entre
diferentes segmentos da sociedade. Dessa forma, busca-se avancar na tomada de decisdes de
maneira mais democratica.

Nesse sentido o controle social de acordo com a Politica Nacional de Assisténcia

Social (PNAS) ¢ definido como:

[...] instrumento de efetivagdo da participagdo popular no processo de gestdo
politico-administrativa, financeira e técnico-operativa, com carater democratico e
descentralizado. Dentro dessa logica, o controle do Estado ¢ exercido pela sociedade
na garantia dos direitos fundamentais e dos principios democraticos balizados nos
preceitos constitucionais (Brasil, 2004, p. 51).

A literatura brasileira aponta que varios autores vém trabalhando este tema no eixo
das politicas sociais. Partindo do aspecto juridico, Bravo (2002, p. 45) afirma que o
significado do controle social delineado na Constitui¢ao de 1988 “¢ o da participagdao da
populacdo na elaboragdo, implementagdo e fiscalizagdo das politicas sociais”. Delineia o
controle social como parte integrante do processo de democratizacdo do Estado, através da
participagdo na gestdo das politicas publicas, e reconhece os conselhos como arenas de tensao
entre interesses divergentes. Behring e Boschetti (2006) afirmam que a ideia de controle
democratico, também chamada de controle social presente na Constituicdo de 1988, o inicio
dos conselhos de politicas publicas e de defesa de direitos no Brasil representou uma
significativa inovagao politica e institucional.

Nas palavras de Carvalho (1995, p. 8), “controle social ¢ expressao de uso recente e
corresponde a uma moderna compreensao da relagdo Estado-sociedade, onde a esta cabe

estabelecer praticas de vigilancia e controle sobre aquele”. Ou seja, trata-se da capacidade da
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sociedade de influenciar na formulacdo e implementacdo das politicas sociais, bem como
influenciar a gestdo publica direcionando as agdes do Estado e os gastos estatais em prol dos
interesses da coletividade.

Na mesma dire¢ao, Barros (1998) aborda o controle social sobre a atuacao estatal sob
a otica da democratizacdo dos processos decisorios, com o objetivo de promover a constru¢ao
da cidadania. Destaca que “ao longo de décadas, os governos submeteram os objetivos de sua
acdo aos interesses particulares de alguns grupos dominantes, sem qualquer compromisso
com o interesse da coletividade” (BARROS, 1998, p.31).

Ja Bravo e Correia (2012, p. 127) apresentam que a expressdo controle social no
Brasil, desde o periodo da redemocratiza¢ao dos anos de 1980, ganhou o contorno de controle
da sociedade civil sobre as a¢des do Estado, principalmente na arena das politicas sociais.
Durante o periodo da ditadura, o Estado autoritdrio exerceu um controle rigoroso sobre a
sociedade, uma estratégia utilizada pela classe dominante para manter sua hegemonia e
consolidar o capitalismo monopolista. Esse contexto de lutas politicas pela democratizagao do
pais, em oposi¢ao ao Estado autoritdrio instaurado pela ditadura militar levou ao uso da
expressao “controle social”.

[amamoto e Carvalho (1988, p. 108) corroboram afirmando que “a burguesia tem no
Estado, enquanto 6rgdo de dominagdo de classe por exceléncia, o aparato privilegiado no

exercicio do controle social”. E complementam que:

Na economia capitalista, o Estado tem exercido o controle social sobre o conjunto da
sociedade em favor dos interesses da classe dominante para garantia do consenso em
torno da aceitagdo da ordem do capital. Esse controle ¢ realizado através da
intervencdo do Estado sobre os conflitos sociais imanentes da reproducdo do capital,
implementando politicas sociais para manter a atual ordem, difundindo a ideologia
dominante e interferindo no cotidiano da vida dos individuos, reforcando a
internalizacdo de normas e comportamentos legitimados socialmente.

As politicas sociais sdo respostas do Estado capitalista aos problemas sociais que

ameagavam a ordem burguesa (Netto, 2009, p. 27) que,

Para exercer no plano estrito do jogo econdémico o papel de ‘comité executivo’ da
burguesia monopolista, ele [0 Estado] deve legitimar-se politicamente incorporando
outros protagonistas sociopoliticos. O alargamento da sua base de sustentagdo e
legitimag@o sociopolitica, mediante a generalizagdo e a institucionalizacdo de
direitos e garantias civicas e sociais, permite-lhe organizar um consenso que
assegura o seu desempenho.
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Para Netto (2009), tais politicas ndo sdo implementadas automaticamente pelo
Estado somente porque ha necessidade delas. Elas precisam, antes de tudo, serem
reivindicadas pelos protagonistas historico-sociais, os trabalhadores, que estdo presentes no
ambito da satde, da habitacdo, da educacgdo, da renda, do emprego etc. Sua implementagao
ocorre no cendrio de disputas e aliangas, e sua concretizacdo se dd no contexto das lutas de

classes.
Nao basta que haja expressdes da “questdo social” para que haja politica social; é
preciso que aqueles afetados pelas suas expressdes sejam capazes de mobilizagdo e
de organizagdo para demandar a resposta que o Estado oferece através da politica
social (Netto, 2009, p.15).

As politicas sociais passam a ser efetivadas de maneira “sistematica e continua” para
atender a dois objetivos especificos: “administrar as expressdes da questdo social, a
preservacao e o controle da forca de trabalho, tanto a ocupada, quanto a excedente, que forma
o exército industrial de reserva” (Netto, 2009, p. 30-31).

Embora os autores mencionados anteriormente adotem abordagens tedricas distintas
em suas andlises, ndo compartilham uma perspectiva comum ao abordar o controle social no
contexto da relacdo entre o Estado e a sociedade civil. Alguns destacam os conselhos gestores
como espacos de participacdo popular, fruto do processo de democratizagdo do Estado
brasileiro, enquanto outros, partem de uma perspectiva classista, problematizam o controle
social como uma expressao das contradigdes inerentes a sociedade de classes.

E importante salientar que todo controle social depende da participagdo. Esta s ¢
viavel em um ambiente democratico que privilegia a existéncia de cenarios culturais, sociais,
politicos e educacionais que favorecam a interlocu¢do das demandas sociais com o Estado.
(REIS et.al ,2023). Com vistas a assegurar os interesses da sociedade como um todo, nesse
sentido, Heidemann (2009, p.28) ressalta que “o desenvolvimento de uma sociedade resulta
das decisdes formuladas e implementadas pelos governos dos Estados nacionais, subnacionais
€ supranacionais em conjunto com as demais forcas vivas da sociedade”.

A participagdo social surgiu a partir de teorias democraticas do século XX, por
aqueles que defendiam o sistema representativo por meio do voto. As teorias participativas
tiveram pouco espaco frente as democraticas inicialmente (Souza, 2007). E o meio pelo qual a
presenga dos cidaddos ¢ solicitada para integrar, como componente essencial a estrutura
descentralizadora estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988. Junto com o Estado, os
cidaddos ajudam a criar e influenciar politicas publicas, mecanismos de representagao,

controle e sangdes aos representantes, assegurando seu protagonismo, envolvimento e
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responsabilidade na busca de interesses individuais e coletivos na sociedade, ampliando e
qualificando a democracia de fato.

A historia da politica brasileira € caracterizada por manifestacdes populares
singulares como o golpe militar, a conjuntura politica e social do pais foi radicalmente
alterada, as mudancas na gestdao e controle das politicas publicas durante o regime militar ndo
contemplavam qualquer estratégia de participagdo popular, “todos os mecanismos de controle
publico foram eliminados e, tampouco, o Congresso Nacional participava das discussoes
sobre as defini¢cdes das politicas sociais”( Rocha, 2008, pg. 133).

Com a abertura e a oferta de novos espacos de participagdo pelo Estado e sua
implementagdo ao longo da década de 1990, a relagdo com a sociedade mudou
profundamente. Os movimentos sociais passaram de uma atitude predominantemente reativa,
antagodnica e contestadora da legitimidade do Estado na gestdo da sociedade, para uma postura
mais propositiva. Comegaram a ver o Estado como um espago de disputa, buscando
conquistar espagos em seu interior, ampliando o leque de interlocutores e aumentando sua
legitimidade.

Visando reduzir o distanciamento entre o Estado e a sociedade civil, aumentar o
controle social e ampliando a influéncia da sociedade nas prioridades governamentais, as
institui¢des participativas na gestdo publica foram, em grande parte, estabelecidas pela agao
da sociedade civil durante a Constituinte de 1988, “foram previstos varios artigos relativos a
participagdo social na area da saude, assisténcia social, meio ambiente, crianga e adolescente,
educagdo e politica urbana”(Avritzer, 2012, p. 11). Neste contexto, de acordo com a nova
constitui¢do, as politicas publicas da Satde, Assisténcia Social e Educagdo, passaram para o
regime de gestdo compartilhada, ou seja, a sociedade civil organizada atuando diretamente
com o Estado nas politicas publicas, tendo seu espago garantido. A participagdo entendida e
realizada como confronto dé lugar a participagdo entendida como disputa e negociagdo. “A
reivindicacdo de participacdo popular, formulada pelos movimentos sociais, torna-se a
reivindica¢do de participar da gestdao da sociedade.” (Carvalho, 1998).

Milani (2008, p.560) caracteriza participagao social cidada, assinalando que

[...] é aquela que configura formas de interven¢ao individual e coletiva, que supdem
redes de interag@o variadas ¢ complexas determinadas (provenientes da “qualidade”
da cidadania) por relagdes entre pessoas, grupos e instituigdes como o Estado. A
participagdo social deriva de uma concepgao de cidadania ativa. A cidadania define
os que pertencem (inclusdo) e os que ndo se integram a comunidade politica
(exclusdo); logo, a participagdo se desenvolve em esferas sempre marcadas, também,
por relacdes de conflito e pode comportar manipulacao.
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Em outras palavras, trata-se de um espago social onde diferentes individuos e grupos
se articulam com suas necessidades e interesses. Consiste, portanto, em um campo de relagdes
sociais, no qual os sujeitos se envolvem por meio de diversas articulagdes, implicando na
oferta e garantia de bens de consumo coletivo, de responsabilidade publica sobre a saude,
remetendo-nos diretamente a questdo da cidadania.

Na leitura de Silva, Ferreira e Barros (2008) sobre a perspectiva gramsciana, ¢ por
intermédio das politicas publicas que o controle social pode se efetivar. Ao passo que o
Estado exerce um controle sobre a sociedade, ao mesmo tempo em que ¢ controlado por ela,
ao incorporar suas demandas. Esse controle social deve ser compreendido dentro da
articulagdo dialética entre o Estado ampliado e a sociedade civil, que abrange interesses de

classes sociais distintas (Silva; Ferreira e Barros,2008, p. 37).

2.1 Controle social: limites e possibilidades

A ineficiéncia das politicas publicas no Brasil tem sido frequentemente associada a
excessiva concentragdo de poder na esfera federal, que restringe a capacidade de formulagdo e
execugdo de politicas pelos governos estaduais e municipais. Essa tendéncia se acentuou
durante o regime militar, instaurado em 1964, que impOs limites a autonomia politica e
administrativa dos governos subnacionais, “como consequéncia, o pais tem vivenciado um
cenario marcado por uma baixa autonomia politica e administrativa dos governos locais”
(Santana, 2009, p. 43).

No processo de constru¢ao da democracia e da cidadania no Brasil, a sociedade civil
e os espagos de luta politica desempenham um papel fundamental, evidenciando a
necessidade de repensar os mecanismos de tomada de decisdo dentro do Estado, bem como as
relagdes entre o Estado e a sociedade. Nesse contexto, o processo de construcao democratica
contribui para a criagdo de espacos publicos onde os interesses coletivos e individuais, as
especificidades e as diferencas podem ser experimentados e debatidos de maneira aberta e
inclusiva (Miranda e Guimaraes, 2013). Nesses espagos, os individuos t€ém a oportunidade de
exercerem sua participacao e o controle social influenciando as decisoes coletivas por meio da
discussdes, deliberagdes de acdes, projetos e politicas publicas, além de exercer um controle
social efetivo.

Trata-se de um tema complexo e multifacetado que envolve a relagdo entre o Estado
e a sociedade civil. Embora a dinamica de poder e as contradicdes da realidade possam

apresentar desafios, varias possibilidades surgem para o exercicio e o fortalecimento da
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participagdo popular no controle das politicas publicas, assegurando sua transparéncia e
atendimento as necessidades da populagao.

E importante frisar que a criagdo dos conselhos gestores, como instincias de
participagdo, possibilitaram e ainda possibilitam uma maior diversidade de atores sociais no
processos participativos, apesar das resisténcias do poder publico. A participagdo da
sociedade civil nos espacos de decisdes como conselhos de politicas publicas, orgamentos
participativos e audiéncias publicas, refor¢a o controle social e assegura que as demandas e
interesses dos cidaddos sejam devidamente considerados. Nesta perspectiva, Raichelis (2002,

p. 12) destaca que:

Os conselhos sdo canais importantes de participag@o coletiva e de criagdo de novas
relagdes politicas entre governos e cidaddos e, principalmente, de construgdo de um
processo continuado de interlocucdo publica. Por meio desta interlocucdo objetiva-se
propor alternativas de politicas publicas, criar espagos de debate, estabelecer
mecanismos de negociagdo e pactuagdo, penetrar a logica burocratica estatal para
transforma-la e exercer controle socializado das ag¢des e deliberagdes
governamentais.

Silva e Medeiros (2020) aponta que o fortalecimento dos mecanismos de fiscalizagdo
das politicas publicas como outra possibilidade de fortalecer o controle social, neste cenario,
também estdo situados os conselhos em todos os niveis, pois a representagdo da sociedade
civil pode confrontar-se com o uso das competéncias burocraticas por parte de técnicos
integrantes do aparato governamental. Que busca impor-se valendo-se da madscara da
burocracia para dissimular o exercicio do poder autoritario sob a aparéncia de neutralidade
técnica. Além disso, torna-se necessario também fortalecer a transparéncia e acesso a
informacao sobre as politicas publicas, de modo a fomentar a participagao social.

A disponibilizagdo de informacdes claras e precisas sobre as politicas publicas e os
gastos governamentais pode permitir que os cidaddos exercam um controle mais eficaz e
tomem decisdes informadas, fundamentadas em dados concretos. Isto significa que o
“controle social ¢ uma possibilidade nesse espago, dependendo da correlagdo de forgas dentro
dos mesmos, que, por sua vez, ¢ resultante da correlagcdo de forcas existente no conjunto da
sociedade civil”’(Correia, 2002, pg.122).

Para Raichelis (2015, p.349) o fortalecimento da sociedade civil, especialmente a
representacdo coletiva dos usuarios, apresenta-se com uma possibilidade, “€é preciso criar
condi¢des politicas e materiais que garantam a condicOes efetivas de participacdo dos
usuarios”. Isso passa pelo reconhecimento e legitimacdo das formas de organizacdo que

frequentemente ndo conseguem cumprir as exigéncias formais de inscricdo em processos
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eleitorais. A politizagdo dos setores populares € essencial para assegurar a perspectiva de

controle social democratico conforme:

inscrita na Constituicdo Federal de 1988, que vai enfatizar a participa¢do dos setores
organizados da sociedade civil, especialmente dos trabalhadores e dos segmentos
populares, na elaboragdo e implementagcdo das politicas publicas, propondo novas
relagdes entre o movimento social e a esfera da politica institucional (Raichelis,
2011, p. 21).

Nesse sentido, os foruns podem se constituir em espacos de formacdo e de
convergéncia de interesses comuns, com o objetivo de fortalecer as lutas empreendidas nos
conselhos ou de ampliar demandas sociais. Para que o exercicio do controle social possa
“impactar concretamente a proposi¢do e a implementagdo das politicas sociais, ele necessita
expandir-se para foruns, comissdes e conselhos locais, enraizando-se na base do tecido
social”( Silva e Medeiros, 2020, p.11).

A educacdo popular nos espagos de prestacdo de servigos sociais com Centro de
Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS) e o Centro de Referéncia de
Assisténcia Social (CRAS) torna-se outra possibilidade, estender o exercicio do controle
social, inserindo-o nos nesses espacos a fim de que a politicas passem a ser ndo somente
objeto de consumo dos usudrios, mas também de reflexdo, aquisi¢do de conhecimento e
mudanga colocando-os com protagonistas e influenciando nos processos decisorios.

Os limites mencionados corroboram com a ideia de que a mera institucionalizacao
dos conselhos como espagos de controle das politicas publicas ndo assegura seu
funcionamento pleno. Na realidade, existem diversos fatores que interferem no exercicio
desses espagos enquanto instancias de representagdo, participacdo, controle social e
democracia.

O controle social, sob a ética das classes subalternas, encontra-se limitado no ambito
dos conselhos. Estes ndo sdo espagos neutros nem homogéneos, pois nas tomadas de decisodes
manifestam-se conflitos em torno de projetos de sociedade antagonicos. Correia (2006, p.17)
assevera que “os interesses dos segmentos sociais neles representados nem sempre sao
consensuais, pois nas entrelinhas revelam dire¢des antagonicas os representantes da sociedade
civil que os compdem podem defender os interesses do capital ou do trabalho.”

Nesse sentido Carvalho e Silva (2018, p. 770) afirmam que,

Os conselhos ndo podem cair na armadilha de se constituir em mecanismos para
uma legitimacdo daqueles que detém o poder. Pois dessa forma, seriam tais
movimentos controlados em vez de controlar. Este ¢ o tipo de controle social que
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interessa aos que pertencem as classes dominantes, sendo dessa forma funcional para
a preservagdo do seu controle e dominio.

Para Correia (2006) as limitagdes do controle social no ambito dos Conselhos,
apresenta-se sob duas perspectivas: a dos gestores e a da sociedade civil. Do lado dos
gestores, a ndo transparéncia das informacdes e da gestdo em si, a manipulacdo e o emprego
de artificios contabeis no manuseio dos recursos financeiros, bem como a dificuldade em
controlar o gasto publico, revelam um perfil marcantemente privatista da maioria dos
governos locais presente até hoje. Ja do lado da sociedade civil, a razodvel qualidade politica
de participagdo nos processos decisorios das entidades representadas em especial dos
usudrios, que ¢ limitada pelo conhecimento insuficiente sobre as politicas, a falta de acesso as
informacodes, ao desconhecimento sobre seu papel e sobre a realidade em que estd inserido/a
(Correia, 2006). Isso se deve as exigéncias impostas pelas normas que regulamentam a eleigao
dos representantes do segmento, aliadas a uma heranga histérica que ndo favorece o
protagonismo dos usuarios da assisténcia social.

Nessa mesma diregao Correia (2006) ainda destaca que os limites do controle social
sobre as politicas publicas também se manifestam no dmbito macroeconémico e politico,
devido a pré-determinacdo das definicdes relacionadas aos or¢amentos publicos,

especialmente no que se refere

Aos gastos sociais, resultantes das negociacdes com os organismos financeiros
internacionais em torno das bases para o refinanciamento da divida externa e da
contratacdo de novos empréstimos. Este limite tem sido determinado pela dindmica
propria da sociedade do capital, que no seu estagio de crise atual, necessita que os
recursos publicos subsidiem, cada vez mais, a reprodu¢do ampliada do capital, em
detrimento da reproducdo do trabalho ( Correia, 2006, p. 20).

Insere-se, portanto, neste amplo contexto da sociedade capitalista, o controle social
em sua natureza contraditoria por um lado, o controle exercido pela classe dominante para
manter seu dominio, por outro, as estratégias das classes subalternas na busca pela construgao
de sua hegemonia.

As limitagdes a participagdo popular, caracteristicas de regimes autoritarios, tendem
a promover politicas que aumentam as desigualdades sociais, ao acentuar o desequilibrio
politico entre os mais vulneraveis e os grupos sociais privilegiados. A concentraciao do poder
politico nas maos da elite politica e econOmica, atende os interesses desse grupo, um
fenomeno que se intensifica quanto mais restrita for a participagao popular no processo de

tomada de decisoes.
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2.2 As Politicas Sociais no contexto brasileiro a partir da Constituicio 1988

Ao longo do tempo, as politicas sociais adquiriram um papel cada vez mais
expressivo no desenvolvimento do Estado e na vida dos individuos, englobando
simultaneamente a acdo estatal e o processo juridico-institucional na sua criagdo.
Representam a materializagdo dos direitos sociais e da cidadania por meio de diretrizes,
programas, projetos e atividades que tenham por fim atender as demandas da sociedade
(Behring e Boschetti, 2011).

De acordo com Bucci (2001) atuam como mecanismos de aglutinagdo de interesses
em torno de objetivos comuns, estruturando uma coletividade de interesses e desempenham o
papel de instrumento de planejamento, racionalizacdo e participagdo popular (Bucci, 2001).

Castro e Ribeiro ( 2009, p. 20) afirmam que:

A histéria das politicas sociais estd imbricada, em sua origem, com a historia da
moderna sociedade capitalista ¢ com a consolidacdo dos modernos Estados
nacionais. Foi a partir da consolida¢do da nova ordem liberal e capitalista que se
apresentou o dilema de combater a pobreza, fonte de instabilidade politica e social
sem, entretanto, intervir nos direitos recém-constituidos destas pessoas, que nao
eram mais servos submetidos as antigas relagdes senhoriais, mas individuos livres,
cidadaos responsaveis por si e pelos rumos da sociedade.

Sob esta otica, as Politicas Sociais serdo tratadas neste estudo como uma forma de
intervengdo estatal destinada a suprir as necessidades sociais fundamentais dos cidadaos,
respondem a uma variedade de interesses, refletindo relagdes, conflitos e contradigdes
originadas da desigualdade estrutural do capitalismo (Netto, 2009, pg.30). Interesses esses,
que ndo sdo neutros ou iguais mas, “reproduzem desigual e contraditoriamente relagdes
sociais, na medida em que o Estado ndo pode ser autonomizado em relagdo a sociedade e as
politicas sociais sdao interven¢des condicionadas pelo contexto historico em que emergem”
(Yazbek, 2008 pg..4)

Entre 1930 e 1964, o Brasil passou por regimes democraticos e ditatoriais, este ¢
marcado pelo processo de industrializagdo nacional com forte intervengdo estatal, que
buscava o crescimento econdmico necessitando de uma estrutura forte capaz de conduzir esse
desenvolvimento, com fim da era Vargas em 1945, o Brasil experimentou um breve periodo
democrético, sendo este interrompido pelo Golpe Militar de 1964. Silva (2018) assevera que
os impactos politicos e sociais que ocorreram nesse periodo definiram um perfil € um

direcionamento geral das politicas sociais, que persistem até os dias atuais. Esse
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direcionamento prioriza a intervengdo estatal na condugdo da economia e, por conseguinte,
das politicas econdmicas, adotando um modelo de desenvolvimento baseado em padrdes de
consumo, em detrimento das politicas sociais.

Medeiros (2001) aponta que as politicas sociais de carater conservador comecam a
ser implementadas no Brasil a partir dos governos de Getulio Vargas entre 1930 a 1945 e
foram essenciais para a consolidacdo e estabelecimento de novas relagdes de trabalho, o
autoritarismo foi marca expressiva desse periodo, com forte repressdo aos movimentos dos
trabalhadores. No campo das politicas sociais, a criagdo dos institutos de aposentadorias e
pensdes e a produgcdo de uma legislacdo trabalhista, consolidada em 1943, foram marcos
fundamentais, as modificacdes também ocorreram nas arecas da saide e da educagao,
centralizadas pelo Governo Federal (Medeiros 2001). Ressalta-se a relacdo dessas politicas
com a industrializagdo, ja que diversas reformas legislativas e no aparelho estatal estavam
voltadas para os trabalhadores.

Para Castro e Ribeiro (2009) as intensas transformagdes ocorridas na economia € no
pais com a instauragdo do regime militar no inicio dos anos 1960 resultaram na crise do
populismo e no acirramento dos conflitos sociais, o sentido mais abrangente que se pode obter
desse extenso processo iniciado em 1964 ¢ a reestruturacdo do aparato de intervengdo do
Estado em todas as suas esferas, desde a econdmica até a politica acarretando mudangas no
sistema de protecao social.

Por meio de um aparato estatal, tais mudangas foram implementadas com o objetivo
de expandir o sistema, visando uma abrangéncia nacional. Além disso, houve um aumento na
racionalidade do sistema previdenciario, com a busca por novas fontes de financiamento e a
redefinicdo de seus principios € mecanismos operacionais, “esse movimento nio significou
uma ruptura drastica com o padrdo excludente, a protecdo social continuava fortemente
baseada na capacidade contributiva dos trabalhadores”(Castro e Ribeiro, 2009, p. 25).

Nesse sentido Fagnani (1997, p. 185- 191) aponta que nesse periodo se podem
elencar cinco principais caracteristicas dos setores que foram objeto de intervencdo
governamental: regressividade dos mecanismos de financiamento; centralizagdo do processo
decisorio; privatizacdo do espaco publico; expansdao da cobertura e reduzido carater

redistributivo.

A regressividade dos mecanismos de financiamento tinha como base uma politica
que restringia o wuso de recursos de natureza fiscal, priorizando fontes
autossustentaveis. A centraliza¢do nas tomadas de decisdo no Executivo federal
resultou na auséncia de controle social e na exclusdo das esferas subnacionais no
processo decisorio. A privatizagdo do espago publico trouxe consequéncias
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significativas, permitindo a formacdo de mercados monopolizados dentro do setor
publico e as praticas de superfaturamento. Em contrapartida, os setores empresariais
passaram a financiar os governos, a fragilizagdo dos mecanismos democraticos de
controle e representacdo social facilitou o acesso de determinados atores,
representantes de interesses empresariais privados. A ampliagdo da cobertura, por
sua vez, refletiu o aumento dos servigos prestados pelo Estado, demonstrando maior
capacidade de intervencdo governamental nas esferas sociais. No entanto, o carater
redistributivo desses esfor¢os foi limitado em diversas areas sociais.

O Estado perdeu a caracteristica populista, que havia sido uma marca registrada
desde a era Vargas. Assumindo duas linhas definidas abordagens , a primeira, de natureza
compensatoria, consistia em politicas assistenciais destinadas a mitigar os efeitos das
desigualdades crescentes geradas pela aceleracdo do desenvolvimento capitalista e a segunda,
de cunho desenvolvimentista, envolvia politicas sociais projetadas para contribuir para o
crescimento econdmico (Medeiros, 2001, p. 14).

O periodo entre 1985 e 1988 ¢ marcado pela transicdo democratica no Brasil,
caracterizado pela busca por uma estrutura de protecdo social abrangente, criando institui¢cdes
mais democraticas e solidas, visando um projeto democratico e redistributivo, que levantou a
bandeira da construcdo de um Estado Social, universal e igualitario. Nesse sentido segundo
Cardoso e Jaccoud (2005, pg. 182) entre os principais avangos proporcionados pela
Constituicdo Federal de 1988 na determinacdo da responsabilidade estatal em fungdo da

necessidade de protecdo social dos cidaddos, pode-se destacar:

1) a instituicdo da Seguridade Social como sistema basico de protecdo social,
articulando e integrando as politicas de seguro social, assisténcia social e saude; ii) o
reconhecimento da obrigagdo do Estado em prestar de forma universal, publica e
gratuita, atendimento na area de satide em todos os niveis de complexidade; para
tanto, o texto constitucional prevé a instituigio do Sistema Unico de Satide (SUS),
sob gestdo descentralizada e participativa; iii) o reconhecimento da assisténcia social
como politica publica, garantindo direito de acesso a servigos por parte de
populagdes necessitadas, e direito a uma renda de solidariedade por parte de idosos e
portadores de deficiéncia em situagdo de extrema pobreza; iv) o reconhecimento do
direito & aposentadoria ndo integralmente contributiva (ou seja, parcialmente
ancorada em uma transferéncia de solidariedade) dos trabalhadores rurais em regime
de economia familiar; e v) o reconhecimento do seguro-desemprego como direito
social do trabalhador a uma provisdo temporaria de renda em situagdo de perda
circunstancial de emprego.

O texto constitucional também reconheceu a importancia da educacio, aumentando a
destinacdo de recursos federais, bem como preservando a contribuicdo social do
salario-educagdo. Além disso, refletiu o espirito descentralizador do periodo ao fortalecer a
capacidade fiscal e financeira de estados e municipios, concedendo-lhes maior autonomia na

gestao e aplicagdo de recursos em setores especificos.
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A respeito dos direitos trabalhistas e previdencidrios, Castro e Ribeiro (2009, p. 29)

apontam que alguns progressos foram alcancados:

o salario minimo, fixado em lei, nacionalmente unificado; e o estabelecimento do
principio da vinculagdo entre salario minimo ao piso dos beneficios previdenciarios
e assistenciais permanentes. A equiparagdo dos direitos dos trabalhadores rurais aos
urbanos, suprimindo as diferengas existentes nos planos de beneficios da
previdéncia, certamente foi um dos pontos altos destas mudangas. O trabalhador
rural passava a ter direito a uma aposentadoria por idade aos 60 anos e, no caso das
mulheres, aos 55 anos.

A CF de 1988 nao promoveu uma refundacdo do Sistema Brasileiro de Protegdo
Social (SBPS), mas reafirmou principios historicamente caracteristicos de determinadas
politicas. Em relagdo ao financiamento das politicas sociais, a principal caracteristica reside
no fato de ser fundamentalmente atrelado aos fundos constituidos pelas contribuigdes sociais,
o texto constitucional também reforgou o carater distributivo e a responsabilidade publica na
regulacdo, producdo e operagdo das politicas sociais. O principio contributivo, como estrutura
central do sistema, foi flexibilizado em favor de uma prote¢do mais ampla.

Ao longo dos anos 1980 e, de maneira mais acentuada, durante a década de 1990, o
Estado brasileiro experimentou profundas e significativas transformag¢des. Com o fim do
regime militar, ocorreu o processo de redemocratiza¢ao do pais com participagdo decisiva dos
movimentos sociais, dos estudantes e da sociedade em geral. Segundo Dagnino ( 2002, pg.

25) a década de 1990 se caracterizou:

por um movimento muito intenso de atores e forcas sociais envolvidos com a
invengdo compartilhada de novos formatos e desenhos de politicas. O agravamento
dos problemas sociais e a crise que tem caracterizado o setor publico ao lado de uma
demanda cada vez mais crescente dos setores sociais pelo controle do estado e suas
politicas tém levado ao questionamento tanto do padrao centralizador, autoritario e
excludente que vem marcando a relacio entre as agéncias estatais e os beneficiarios
das politicas publicas enfatizando a necessidade de democratizacdo do
processo,quanto ao questionamento da capacidade do Estado de responder as
demandas sociais enfatizando a questdo da eficacia dos resultados.

Inseridas nesse processo de mudangas do Estado, estavam as politicas sociais, que de
acordo com Meneghetti (2012) se tornaram alvos preferenciais das ideologias neoliberais,
sendo prioritariamente afetadas pelos cortes nos gastos publicos, implementados sob a
justificativa de estabiliza¢do econdmica, controle da inflacdo e solucdo para a suposta crise
fiscal.

No entanto, ao abordar as politicas sociais no Brasil, é essencial trazer para o bojo da

discussdo o contexto econdomico e politico mundial do anos de 1990 caracterizado como um
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periodo de intensificagdo e difusdo das estratégias implementadas pelo capital para responder
a crise do capitalismo contemporaneo e retomar os niveis de crescimento. O Brasil, nos anos
de 1990, adota medidas para a reforma do aparelho do Estado, o que significa um
redirecionamento da concepg¢do de Estado e dos parametros de suas agdes no campo
econdmico, politico, social, cultural e educacional.

O Executivo passou a privilegiar acdes assistenciais fragmentadas que favoreciam o
assistencialismo e o clientelismo, “além da superposi¢do institucional e de programas, as
politicas sociais nesse periodo foram caracterizadas por cortes drasticos de orcamento sob a
justificativa de necessidade de descentralizagdo administrativa” (Medeiros, 2001, p. 19). A
estratégia governamental adotada para as politicas sociais durante o periodo ¢ marcada por um
robusto processo de desmonte e fragmentagao burocratica.

Para Mota (2008, p. 24), esse processo de desmonte e fragmentacdo partir da
hipotese de que € “(...) no leito da crise brasileira dos anos 1980, vem sendo gestada uma
cultura politica da crise que recicla as bases da constituicdo da hegemonia do grande capital”,
que privilegia a formagao dessa cultura ¢ “a defesa do processo de privatizagao” reduzindo a
intervenc¢do do Estado e a “constituicdo do cidadao-consumidor”, sujeito politico da sociedade
regulada pelo mercado.

As tendéncias das politicas sociais a partir da década de 1990, indicavam uma
assistencializagdo da seguridade social com a prioridade da politica de assisténcia social
focalizada nos segmentos mais vulneraveis da sociedade, a privatizagdo da saude e da
previdéncia social. De acordo com Moraes (2000, p. 179) o processo de assistencializagao das

politicas sociais refere-se

A trajetoria na qual, por um lado, na Seguridade Social, a Assisténcia Social passa a
adquirir centralidade dentre as politicas sociais; e sua dimensao assistencial se torna
um dos elementos constitutivos das demais politicas sociais, na medida em que o
combate a pobreza torna-se uma fungdo especifica e prioritaria. Por outro lado, o
processo de precarizagdo e privatizagdo dos servigos sociais ¢ a logica instalada no
trato das expressdes da questdo social(...) se caracteriza pela compressdo das
politicas publicas garantidoras de direitos, e pela ampliagdo do setor privado e das
parcerias publico-privado, assim como da garantia de servigos publicos, gratuitos,
focalizados e emergenciais.

Isso ocorre no momento em que intensificam na mercantilizagdo e privatizagdo das
politicas de saude e da previdéncia que restringiam o acesso aos beneficios e servigos

combinado com a flexibilizagdo e precarizagcdo do trabalho, priorizando a articulacdo com o
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setor privado na prestacdo de aqueles servigos sociais importantes para a valorizagdo do
capital.

Nascimento, Matoso ¢ Maciel (2017) destacam que o fendmeno da assistencializagao
ndo esta limitado a politica de assisténcia social. Ao contrario, o protagonismo que essa
politica assume em relagdo as demais politicas sociais ocorre concomitantemente a reducgao da
atuagdo direta do Estado em setores como a previdéncia e a saude, politicas estas que,
juntamente com a assisténcia social, constituem os pilares fundamentais da Seguridade Social.

A construgdo ideologica da perspectiva de um Estado minimo para o enfrentamento
da questdo social, estrutura-se no bojo das orientacdes dos organismos multilaterais que
servem aos interesses defendidos pelos paises centrais. As recomendacdes do Fundo
Monetario Internacional (FMI), do Banco Mundial (BIRD) e do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), compartilham uma visdo convergente: a desvinculagao das politicas
sociais, resultando na desarticulagdo de sua integralidade, conforme preconizada pela
Seguridade Social legalmente constituida, privilegiando uma abordagem focalizada para cada
uma delas (MOTA, 2008).

Essas imposi¢coes nas politicas sociais estdo diretamente relacionadas aos
financiamentos externos, firmados com o propoésito de implementar pacotes de medidas que,
em sua maioria, j& vém definidos as condicionalidades estabelecidas. A implementagao de
orientacdes dos organismos internacionais para as politicas sociais conduz a reformas que
acarretam a reducao de direitos conquistados, a precarizacao e o desmonte da protecao social.
Tais orientagdes promovem a formulagao de politicas sociais com foco centralizado no
combate a pobreza como eixo central, através dos “programas de transferéncia de renda que
passam a ser politica central de gestdo e administracdo da pobreza, tendo como foco a
intervengao nos indices de pobreza absoluta e indigéncia.” (Moraes, 2000, p. 185).

A denominada reforma do Estado foi considerada condicdo essencial para o resgate
do crescimento econdmico e a melhoria do cendrio social. A crise, por conseguinte, seria
consequéncia da excessiva presenca do Estado evidenciando o esgotamento do modelo
econOmico intervencionista e estatizante. O Welfare State nos paises desenvolvidos, “o
estatismo comunista e a estratégia desenvolvimentista e de substituicdo de importagdes nas
nacdes periféricas sdo experiéncias fracassadas, cujo grande equivoco foi ter ignorado as
capacidades do “mercado auto regulavel”’(Meneghetti, 2012, p. 99).

Nesse sentido Bresser Pereira ( 1997, p. 18-19) que expressa e defende o pensamento
neoliberal, foi Ministro da administracdo federal no governo de Fernando Henrique Cardoso

(1995-1998), apresenta da seguinte maneira a reforma do Estado:
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(a) a delimitagdo das fun¢des do Estado, reduzindo seu tamanho em termos
principalmente de pessoal através de programas de privatizagdo, terceirizagdo e
“publicizacdo” (este ultimo processo implicando na transferéncia para o setor
publico ndo-estatal das servigos sociais e cientificos que hoje o Estado presta); (b) a
redugdo do grau de interferéncia do Estado ao efetivamente necessario através de
programas de desregulagdo que aumentem o recurso aos mecanismos de controle via
mercado, transformando o Estado em um promotor da capacidade de competi¢ao do
pais a nivel internacional ao invés de protetor da economia nacional contra a
competicdo internacional; (c) o aumento da governanca do Estado, ou seja, da sua
capacidade de tornar efetivas as decisdes do governo, através do ajuste fiscal, que
devolve autonomia financeira ao Estado, da reforma administrativa rumo a uma
administracdo publica gerencial (ao invés de burocratica), e a separacdo, dentro do
Estado, ao nivel das atividades exclusivas de Estado, entre a formulagio de politicas
publicas e a sua execugdo; e, finalmente, (d) o aumento da governabilidade, ou seja,
do poder do governo, gragas a existéncia de instituigdes politicas que garantam uma
melhor intermediagdo de interesses e tornem mais legitimos e democraticos os
governos, aperfeicoando a democracia representativa e abrindo espago para o
controle social ou democracia direta.

O Programa de Publicizagdo expressou a criagdo de agéncias executivas e das
organizagdes sociais (OSs), bem como a regulamenta¢do do terceiro setor para execu¢do das
politicas publicas (Behring e Boschetti, 2011, pg. 154). Em esséncia, trata-se de um processo
de desestatizagdo ou privatizagdo das politicas sociais, que tinha como objetivo retirar o
Estado da intervengdo direta na esfera social, transferindo parte dos custos e responsabilidades
para a sociedade, e para o chamado terceiro setor.

No ambito da saitde, as Organizagdes Sociais(OSs) assumiram uma parcela
consideravel das unidades de atendimento, isso ensejou uma dualizacdo do sistema: um
modelo de baixa qualidade para os segmentos mais vulneraveis e um padrdo de exceléncia
para aqueles que possuiam recursos para custear os servigos. Behring assinala que (2003, p.
268) “a privatizagdo induzida nesta politica, por meio do estimulo aos planos de satide e aos
convénios, tende a torna-la um problema de direito do consumidor € ndo um problema de
direito social para parcela significativa de brasileiros”.

As acdes de assisténcia social, por sua vez, foram sendo executadas pelas
organizagdes sociais (OSs) do terceiro setor, o que reacendeu praticas clientelistas e
assistencialistas, que se pensava haviam sido superadas pela Constituicdo de 1988 e pela Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS) de 1993. O Programa Comunidade Solidaria reeditou
o primeiro-damismo. Além disso, no ambito da previdéncia social, a introducdo de elementos
aparentemente técnicos mas essencialmente restritivos, limitou os direitos dos trabalhadores,

configurando mais uma dualidade: uma previdéncia basica para os contribuintes de baixa
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renda e uma previdéncia complementar para aqueles que possuem condi¢des para pagar
(Behring ,2003).

As politicas sociais, de maneira geral, foram desfavorecidas, uma vez que o
pensamento privatista e anti constitucional se alinhou as recomendag¢des do Fundo Monetario
Internacional (FMI) e do Banco Mundial prevalecendo assim o trindmio articulado do ideério
neoliberal para as politicas sociais: descentralizagdo, focalizagdo e privatizagdo. Conforme
argumenta Draibe (1993, p. 97) pode-se caracterizar esses principios tais como foram

justificados:

A descentralizagdo ¢ concebida como um modo de aumentar a eficiéncia e eficacia
do gasto, ja que aproxima o problema de gestdo, argumenta-se que a
descentralizagdo aumentam as possibilidades interacdo a nivel local[...] a
focalizag@o por sua vez significa o direcionamento do gasto social a programas e
publicos alvos especificos seletivamente escolhidos pela sua maior necessidade e
urgéncia,[...] e a privatizag@o entendida como descolar a producao de bens e servigos
publicos para o setor privado como resposta que alivia a crise fiscal.

Uma analise da trajetoria das politicas sociais no Brasil pode revelar a interrupgao de
seu desenvolvimento e consolidagdo, resultante dos ajustes estruturais iniciados na década de
1990. O Estado passou por diversas transformacdes de carater organizacional. Para Fagnani
(1997, p. 174), “nos anos 90 a dissociagdo entre os objetivos econdmicos € 0s sociais parece
ter chegado a um paroxismo. A marca desta década ¢ a convergéncia da exclusao social com a
supressao de direitos e a fragilizacdo da capacidade de interven¢do do Estado via politicas

sociais”.

3. 0S MECANISMOS DE CONTROLE SOCIAL NA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL DIANTE DAS MUDANCAS OCORRIDAS NO CENARIO NACIONAL DE
2015 A 2022

Para Bulla, Leal (2006) a Constitui¢ao de 1988 também trouxe avancos no que diz
respeito aos espagos de participagdao popular na formulacao, gestdo e controle das politicas
sociais, um dos principais avangos estd relacionado a participagao da sociedade civil nas
decisdes politicas ¢ o controle social exercido pela sociedade civil que se viabiliza por meio
da participagdo de organizagdes representativas nos conselhos deliberativos.

A partir da década de 1990, com a aprovacgdo da Lei Organica de Assisténcia Social
— LOAS (Lei n.8.742/1993), a assisténcia social se afirma como politica publica de protecao

social ndo contributiva, uma etapa fundamental para uma nova forma das relagdes e trato com
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as expressdes da questdo social que atingem de muitas maneiras a populacdo. A Constitui¢do
Federal de 1988 traz a legitimag¢do da politica de assisténcia social, enquanto politica de
direitos, compondo juntamente com a saude e a previdéncia social, o sistema de seguridade
social do pais. E inegavel que a CF/1988, quando insere a seguridade social, explicita a
responsabilidade do Estado em proteger a populagdo brasileira de diferentes formas, situagdes
e contingéncias, contrapondo-se a cultura histérica da seletividade, tratamento de excegdo e
exposi¢ao vexatdria as diferentes demandas, principalmente pela populacao pobre do pais. Em
vista disso, as politicas sociais sdo os resultados de processos dindmicos e ndo devem ser
considerados inertes e independentes do contexto histdrico-social-politico-econdmico de cada
sociedade, pois assim como as expressoes da questdo social, ¢ dinamica, as politicas sociais
também devem ser para que essas expressdes sejam respondidas (Behring e Boschetti, 2011).

A inclusdo da assisténcia social como parte da seguridade social brasileira, de acordo
Pereira (2007), ao lado da saude e previdéncia social demonstra um significativo avango para
os direitos sociais, pois esta adquire um novo status e significado, que deixa para tras aquelas
antigas nogdes de assisténcia social que a desfiguraram e estigmatizam, neste sentido pode-se
dizer que essas antigas nogdes € esse novo carater diz respeito a superacdo das praticas
assistencialistas e filantropicas, sendo assim a assisténcia social passa a ser vista como uma
atividade do poder ptblico que ndo se atrela somente ao atendimento das necessidades bésicas
da populagao.

No artigo 5° da LOAS, a organizacao da assisténcia social tem como base algumas
diretrizes, como “participa¢do da populacdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulagdo das politicas e no controle das agdes em todos os niveis”. Essa participagdo e
controle social também pode ser exercido de varias formas através de conferéncias; foruns;
orgamento participativo e os conselhos, que serd o foco da pesquisa. Os conselhos de
assisténcia social foram instituidos pela Lei Federal n° 8.742/93, a Lei Organica de
Assisténcia Social, sdo de natureza colegiada, de comando tUnico, deliberativo, possuindo
composi¢ao paritiria entre governo e a sociedade civil e estdo vinculados ao o6rgdo
responsavel da politica de assisténcia social. O conselho de assisténcia social, para que seja
assegurado a participagdo da sociedade, € constituido por representantes dos usudrios, de
trabalhadores da area e de entidades assistenciais. (Bulla e Leal, 2006).

Na conformacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social, os conselhos sdo um
espaco de fomentacdo da participacdo social. Pinheiro e Direito (2023, p. 7) definem o CNAS

CcOomo:
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um orgdo colegiado, com paridade de representac@o entre atores governamentais e
ndo governamentais, sendo que cabe aos conselheiros da assisténcia deliberar sobre
propostas orcamentarias da area, critérios de transferéncias de recursos para os
outros entes ¢ o uso do Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS), bem como
normatizar e regular os servigos socioassistenciais, sejam estes prestados por entes
publicos ou privados.

Os conselhos tém como principais atribuicdes a deliberacdo e a fiscalizacdo da
execugdo da politica e de seu financiamento, em consonancia com as diretrizes propostas pela
conferéncia; a aprovacao do plano; a apreciacdo e aprovacao da proposta orcamentaria para a
area e do plano de aplicacao do fundo, com a defini¢ao dos critérios de partilha dos recursos,
exercidas em cada instdncia em que estdo estabelecidos. Os conselhos, ainda, normatizam,
disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam os servi¢os de assisténcia social, prestados
pela rede socioassistencial, definindo os padroes de qualidade de atendimento, e
estabelecendo os critérios para o repasse de recursos financeiros (artigo 18, da LOAS).

O conselho sendo esse espaco de participagdo da sociedade civil, onde sdo
discutidas, de forma publica e democratica, as questdes relacionadas as politicas sociais, ndo
foi algo dado nem concedido, mas sim resultado de um processo de conquista. A participacao
da sociedade civil esta para além de reivindicar direitos sociais, mas também interferir no
direcionamento das politicas sociais. Os conselhos também sdo espacos de negociagdes
permeados por tensdes e disputa de interesses entre os diversos setores da sociedade, sendo o
conselho esse espago onde ha diferentes visdes sobre a politica, permeado por relagdes de
poder que se estabelecem na negociacao entre representantes do governo e da sociedade civil.
Devido a isso os representantes da sociedade civil podem estar defendendo interesses

individuais e corporativos e ndo os interesses coletivos da populacdo. (Bulla e Leal, 2006).

3.1 Impeachment de Dilma Rousseff e 0 governo golpista de Michel Temer

Bezerra et al. (2024) traz que a criacdo e a manutencdo dos conselhos nacionais foi
um trago presente em governos com orientagcdes politico-ideoldgicas distintas ao longo dos
anos, no governo de FHC criou-se 19 conselhos nacionais, no governo Lula, entre os anos de
2003 a 2010, criou-se 41 conselhos. Observamos que o auge dos conselhos ocorreram nos
governos do PT, houve também uma expansdo a nivel nacional e municipal, os governantes
demonstraram um compromisso com os conselhos ao longo de todo o periodo democratico, a

partir de 2016 € que comegaram a haver alteracoes.
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Apbs o impeachment da presidente Dilma, quem assume o cargo ¢ o vice Michel
Temer a politica nacional de assisténcia social sofre uma série de mudancas, entre elas esta
reestruturacdo do ministério que, em 2016, juntou-se ao Ministério de Desenvolvimento
Agrario, se tornando o Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario (MDSA); a alteragdo
no regulamento do beneficio de prestacdo continuada (BPC); houveram incertezas acerca das
regras ¢ funcionamento do Bolsa Familia e dos servigos socioassistenciais; a introduc¢ao do
Programa Crianga Feliz, que altera o funcionamento e retira recursos da prestacdo de servigos
e a perda de recursos na proposta or¢amentaria de 2017 com a EC 95/2016. (Almeida; Vieira
e Kashiwakura, 2020).

Honda e Silva (2024) destaca que com a ascensao do governo de Michel Temer apos
o impeachment de Dilma Rousseff da Presidéncia da Republica, em 2016 estabeleceu um
novo cendrio, o entdo presidente Michel Temer promoveu reformas impopulares em torno dos
direitos sociais e do orgamento publico que impactaram diretamente na rede de protegao
social e a organizacdo da administragdo publica. Sendo um periodo de retrocesso no que diz
respeito as conquistas dos governos anteriores, apresenta que o governo de Michel Temer
caracterizou-se pela implementacdo de medidas impopulares e por uma avalanche de
denuncias de corrupcao em diversos niveis da administragdo, consequentemente alcangou
indices historicos de impopularidade.

Durante o processo de impeachment varios conselhos se posicionaram publicamente,
o Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), a Comissao Nacional
de Agroecologia e Producdo Organica (Cnapo), o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentéavel e Solidario (Condraf), o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e
o Conselho Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT) divulgaram nota
publica alertando contra os riscos de ruptura democratica. O Conselho Nacional de Educagao
(CNE) divulgou um manifesto em que questiona o impeachment da dirigente eleita. O
Conselho Curador da Empresa Brasil de Comunicacao (CCEBC), se manifestou publicamente
contra a exoneracdo do diretor presidente da empresa, que ocorreu durante a presidéncia
interina de Michel Temer, mas veio a ser suspensa por liminar deferida pelo ministro do
Supremo Tribunal Federal (STF), ap6s a confirmagao do impeachment, um dos primeiros atos
do presidente da Republica foi a alteragdo da estrutura da Empresa Brasil de Comunicacao
(EBC) por meio da Medida Proviséria no 744, que também extinguiu o Conselho Curador.
(Avelino et al., 2017).

Segundo Almeida, Vieira e Kashiwakura (2020) nas reunides ordinarias do CNAS

ndo houve mencao aos acontecimentos politicos, apenas apds maio, a crise politica aparece
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nas falas de alguns conselheiros da sociedade civil e algumas mobilizagdes sdo feitas no
conselho. Aponta que algumas organizagdes da assisténcia social, ativistas e foruns estaduais
de usuarios da assisténcia chegaram a pressionar o CNAS por um posicionamento. Em maio
de 2016, a Federacao Nacional dos Assistentes Sociais (Fenas) apresentou carta em defesa da
Politica da Assisténcia Social e do Suas, a qual foi respaldada pelo CNAS. O CNAS de inicio
se posicionou por meio de nota sobre as alteracdes nas regras do BPC, posteriormente
encaminhou que a Comissdao de Acompanhamento de Beneficios e Transferéncia de Renda do
Conselho acompanhara os desdobramentos da proposta, alguns representantes da sociedade
civil mostraram ressalvas com relacdo as mudancas no BPC, destacando que o decreto fere
muitos artigos da Loas.

O Conselho ainda emitiu a Resolugdo 22/2016 com posicionamentos contrarios ao
texto da PEC 287/16 da reforma da previdéncia, que foi entregue ao Congresso Nacional
durante uma das reunides de sua Comissdo de Defesa dos Direitos das Pessoas com
Deficiéncia. O conselho emitiu um manifesto em defesa do BPC, o qual foi endossado por
outros conselhos como o Conselho Nacional de saude (CNS), pelo Conselho Nacional dos
Direitos da Pessoa de Deficiéncia (Conade), pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianga
e do Adolescente (Conanda), entre outros (Almeida; Vieira e Kashiwakura, 2020).

Para Almeida, Vieira, Kashiwakura (2020) CNAS foi meramente comunicativo
diante das mudangas na politica de assisténcia. As contestacdes as medidas governamentais
foram feitas pelos representantes do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (Congemas) e do Forum Nacional de Secretarios (as) de Estado de
Assisténcia Social (Fonseas), que representam os gestores locais, temendo as mudancas na
politica, mas reconhecem que houve uma mobilizacdo para além do espago institucional do
conselho sobre a operacionalizacdo do BPC, como uma conversa entre o vice-presidente do
conselho e um grupo de deputados federais, a respeito da realizacdo de uma audiéncia publica
para tratar sobre a reforma da previdéncia e os impactos na vida dos usuarios do BPC. Houve
também uma reunido entre o governo ¢ o conselho para tratar da proposta orgamentaria da
assisténcia social para o ano de 2018, houve também um abaixo-assinado digital em apoio a
nota de repudio do CNAS contra os cortes da proposta orcamentaria da assisténcia social,
houve a criagdo de uma Frente Parlamentar em Defesa do Suas na Camara dos Deputados,
com a presenga do presidente do conselho e outros conselheiros da sociedade civil. Percebe-se
que houve uma movimentagao dos conselheiros junto a Camara de Deputados para discutir a
questao do BPC e tentar restabelecer o orcamento da assisténcia social, observa-se que ha

uma insatisfacdo com relacdo as medidas adotadas pelo governo, focadas nas questdes de
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orcamento e no funcionamento da politica, porém ndo ha um posicionamento direto sobre o
impeachment da presidente Dilma Rousseff.

Conforme demonstra Almeida, Vieira, Kashiwakura, (2020) a 11* conferéncia
nacional de assisténcia social expdem a insatisfacdo com o CNAS e com os representantes da
secretaria nacional de assisténcia social (Snas), acusados de omissdo frente aos direitos
perdidos. As autoras relatam uma situacdo no debate, logo no inicio e durante a fala de
abertura da secretaria nacional de assisténcia social, Maria do Carmo Brant Carvalho, ao fazer
uma fala onde o Suas ndo havia sido desmontado, foi irrompida em vaias e o que ndo permitiu
mais a continuidade da palestra. Elas destacam que as deliberagdes da 11* conferéncia
nacional de assisténcia social, tem um carater de manifesto e defesa da politica de assisténcia
social, possui 20 deliberagdes divididas em 4 eixos, as principais decisdes foram a
desvinculagao completa do Programa Crianga Feliz do Suas, a recomposi¢ao do orgamento e
a defesa do BPC, porém o governo, ndo reconhece a delibera¢do e o CNAS aprova a liberacdo
de recursos para o Crianga Feliz, contrariando a conferéncia.

Com o impeachment, houveram mudangas na composicdo no CNAS, as vagas
ocupadas pelos representantes governamentais titulares no conselho, por exemplo, o até entao
presidente na época, Fabio Bruni, que apds a conferéncia nacional pede exoneragao
juntamente com outros dois representantes com vinculo no governo federal que perdem o
cargo comissionado, o perfil da nova composi¢do do CNAS apresenta mais pessoas recebendo

fungdes gratificadas a partir de Michel Temer. (Almeida; Vieira; Kashiwakura, 2020).

3.2 O Governo de Bolsonaro

Para Honda e Silva (2024) o governo do presidente Jair Bolsonaro possui um perfil
reacionario, houveram medidas de desmonte da estrutura que envolvia as politicas publicas,
indicando uma mudanga na diregdo politica para o Estado brasileiro, com o afastamento dos
principios estabelecidos na Constitui¢ao de 1988.

Sobrinho e Veiga (2023) nos apresenta que no inicio de seu governo, Bolsonaro
anunciou diversos cortes nos programas sociais, como Bolsa Familia, Minha Casa Minha
Vida e Fundo de Financiamento Estudantil (FIES). O Programa Bolsa Familia foi um dos
mais atacados, chegando até sua extingdo sendo substituido pelo Auxilio Brasil, que
desconsiderava uma parte das condicionalidades do Programa Bolsa Familia, € o periodo do
programa, que foi até o final de 2022, onde também era o periodo de mandato do até entdo

presidente Jair Bolsonaro.
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No governo Bolsonaro a principal medida, no que diz respeito aos conselhos foi o
Decreto n°® 9759 de abril de 2019, que previa a revogacao imediata de todos os colegiados que
foram criados via decreto e limitava a criagdo de oOrgdos colegiados no ambito da
administracao federal, incluindo muitos que contavam com a presenga da sociedade civil. Sob
o viés da desburocratizacdo e eficiéncia da administracdo publica, investiu fortemente contra a
representacdo popular nos conselhos, reduzindo a sua composi¢do, como consequéncia
tivemos um sucateamento e uma dificuldade de funcionamento para os que permaneceram
ativos. (Honda e Silva 2024).

O Decreto n. 9759 de abril de 2019, também revogou o decreto da Politica Nacional
de Participacdo Social (PNPS), sancionado em 2014 por Dilma Rousseff. Este ato de
retrocesso sobre participagdo social trouxe muitos riscos para a democracia brasileira gerando
uma inseguranga juridica e um forte impacto na organizagdao e funcionamento das politicas
sociais, “as acOes adotadas contra 6rgdos representativos da sociedade civil durante o governo
Bolsonaro podem ser consideradas como o maior retrocesso democratico da historia recente
do pais” (Honda e Silva, 2024, p. 103).

Assim como estes programas, a politica nacional de assisténcia social como um todo
sofreu um desmantelamento, por exemplo o orcamento indicado pelo conselho nacional de
assisténcia social (CNAS) para 2021, destinado ao custeio dos servicos e agdes
socioassistenciais, foi de 2.6 bilhdes, mas apenas foi aprovado R$ 1.1 bilhdes, com redugio,
entdo, de 59,34%, comprometendo todo o sistema Unico de assisténcia social (Sobrinho e
Veiga, 2023).

Bezerra et al. (2024) apresenta que ja no primeiro dia de governo Bolsonaro
interferiu nos conselhos por meio de uma medida proviséria n° 870, alterou a Lei Organica de
Seguranca Alimentar e Nutricional, de 2006, paralisando o funcionamento do Conselho
Nacional de Seguranca Alimentar ¢ Nutricional (CONSEA) e suspendeu temporariamente,
sendo depois reativado, as atividades do Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia (CONADE), que estas medidas que expdem como governo se posicionaria sobre
dos conselhos.

Através do Decreto N. 9.759 de 11 de abril de 2019, o governo Bolsonaro declarou
extintos todos os colegiados da administragdo publica federal, direta e indireta, isto inclui,
conselhos, comités, comissdes, grupos, juntas, equipes, foruns e outros. Sendo assim o0s
conselhos nacionais instituidos por portaria ou decreto estavam extintos, se algum conselho

tivesse interessado em justificar a sua permanéncia, deveria contatar a Casa Civil,
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subordinada diretamente ao presidente, que iria analisar a justificativa e deferir ou ndo as
solicitacdes de permanéncia (Bezerra et al. 2024).

Diante deste decreto houve uma reagdo da oposicao, através da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI 6121) composta pelo PT e deferida pelo Supremo Tribunal
Federal (STF) que restringiu os alcances do decreto resguardando todo e qualquer conselho
nacional mencionado em lei, no julgamento da ADI, o STF estabeleceu que se faz necessario
detalhar por decreto de forma expressa quais seriam os colegiados a serem revogados. Os
conselhos que o presidente Bolsonaro ndo conseguiu extinguir, 0 mesmo passou a atacar as
pautas, a limitar o funcionamento dos conselhos baseado nas diretrizes do decreto, houveram
também redugdes na composi¢do, no nimero de reunides, nos recursos, alteracdes nas formas
de selecdo dos conselheiros e do presidente dos conselhos. Essas alteragcdes buscavam
enfraquecer o funcionamento dos conselhos, reduzir a diversidade da sociedade civil, limitar
as reunides presenciais favorecendo as reunides virtuais, reduzir os grupos tematicos e a
possibilidade de uma discussdo plural (Bezerra et al. 2024).

Bezerra et al. (2024) argumenta que os conselhos constituidos por lei possuem mais
chances de defesa contra os ataques do governo, mas isso nao impedem de serem extintos,
como foi o dois casos de conselhos previstos em lei que foram revogados, o Conselho de
Desenvolvimento Econdémico e Social (CDES) e do Conselho Nacional de Integracdo de
Politicas de Transporte (Conit), que foram excluidos por meio da MP 870 convertida na Lei
13.844/2019, pois em alguns casos a lei apenas prevé o conselho, mas a sua composigao,
membros, reunides, isso € definido por meio de decreto ou portaria, permitindo que seja
alterado, mesmo tendo sido criado por lei.

Bezerra et al. (2024) expdem que os conselhos das areas de direitos humanos e de
politicas sociais foram os afetados por essas medidas, sendo 11 de 10 conselhos alterados,
sendo os conselhos da area de direitos humanos os mais frageis em termos de garantias legais,
sendo 16 dos 25 conselhos constituidos por decreto, portaria ou resolucdo. Por exemplo, o
caso extremo do Conselho Nacional de Combate a Discriminacao e Promogao dos Direitos de
LGBT (CNCD/LGBT), que foi reduzido de 30 para apenas 7 membros, sendo 4 do governo e
3 da sociedade civil, houveram alteragdes também na suas competéncias € no seu nome,
mudado para Conselho de Combate a Discriminacdo, com o objetivo de excluir qualquer
alusdo a tematica LGBT, causando um esvaziamento da representatividade do conselho
quanto um apagamento de sua pauta. Ja os conselhos da area de politicas sociais, as alteragdes
foram sobre a temadticas de cultura e trabalho, em ambos os casos as pastas ministeriais foram

extintas. Como defende Oliveira (2022, p.179), o que vemos aqui ¢ “o direito a participagdo
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se transforma em um o6dio a participacdo dos grupos de interesses que sejam contrarios ao
posicionamento politico hegemonico.”

Isso nos mostra que os conselhos mais afetados em seu funcionamento estdo
relacionados a areas em que os conselhos possuem uma agenda contraria a agenda politica do
governo Bolsonaro, sendo as areas de direitos humanos, politicas sociais € meio ambiente as
mais afetadas, reduzindo a participacdo da sociedade civil, houveram vérias revogagdes, e

alguns casos extingdo. (Bezerra et al. 2024).
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4. A REPRESENTACAO DA SOCIEDADE CIVIL NO CONSELHO MUNICIPAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL DE RECIFE DE 2015 A 2022

Os conselhos gestores de politicas publicas configuram-se como uma das mais
relevantes praticas de democracia participativa no Brasil. Presentes na maioria dos municipios
brasileiros e articulados a partir do nivel federal, abrangem uma vasta gama de tematicas, tais
como saude, educagdo, habitacdo, meio ambiente entre outros. Constituem uma conquista no
processo de consolidacio de uma institucionalidade democrética. Sua inovagdo histdrica
reside na intensificagdo e na institucionalizagdo do didlogo entre governo e sociedade por
meio de canais publicos e plurais, promovendo a alocacdo dos recursos publicos de forma
mais justa e eficiente.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS) ¢ um 6rgdo permanente,
colegiado e deliberativo, composi¢do paritaria entre governo e sociedade civil. Sua
responsabilidade ¢ formular, aprovar, controlar e fiscalizar a execuc¢do da politica de
assisténcia social, conforme as diretrizes estabelecidas pela Constitui¢ao Federal e pela Lei n°
8.742/1993 (LOAS). E regido por principios e diretrizes que asseguram um sistema de gestio
organizado e descentralizado, o CMAS segue a Norma Operacional Basica NOB-Suas/2005 e
a Lei n° 12.435/11 que dispde sobre a organizacdao da assisténcia social através do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS). E criado pelo municipio por meio de uma lei especifica
que determina sua composi¢do, o conjunto de atribuigdes e a forma como suas competéncias
serdo exercidas.

Para ser reconhecido como uma instancia de controle social, deve possuir uma
composi¢do paritdria, com 50% de representantes do governo e 50% de representantes da
sociedade civil, criando um espago propicio para a discussao de diferentes grupos e interesses
no ambito das politicas publicas. Nesse contexto, os representantes da sociedade civil incluem
as entidades e organizacdes de assisténcia social, as entidades e organizacdes de usuarios,
além das entidades e organizacdes de trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social.

CMAS de Recife foi criado pela Lei Municipal 15.893 de 10 de junho de 1994,
vinculado a estrutura do Orgdo Gestor da Politica de Assisténcia Social, tem as suas
competéncias, responsabilidades, composi¢cdo, organizacdo e funcionamento fixados nesta
Lei. E composto por 24 membros titulares e respectivos suplentes, para um mandato de 02
anos, podendo ser reconduzido, uma uUnica vez, por igual periodo. A representagdo social
aparece especificamente como 12 representantes do governo municipal e 12 representantes da

sociedade civil sendo este; 02 representantes Usuarios ou Organizagdes de Usudrios,02
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representantes de entidades dos Trabalhadores do SUAS e 08 representantes de Entidades e
organizagdes sociais divididas nos segmentos de defesa e garantia de direitos, de
assessoramento e de atendimento, nos termos da Lei Federal n® 8.742/1993. Essa paridade

enquanto igualdade numérica ¢ importante, mas ela ndo significa igualdade no processo

decisorio.
Tabela 01: Composiciao do CMAS de Recife - 2015 - 2022
Entidade Segmento Titular | Suplente | Total
Secretaria de Educacédo Governo 1 1 2
Secretaria de Saude Governo 1 1 2
Secretaria de Desenvolvimento Social, Direitos Governo 4 4 8
Humanos, Juventude e Politicas sobre Drogas —
SDSDHIJPD ou congénere
Secretaria de Seguranga Urbana, ou congénere Governo 1 1 2
Secretaria de Governo e Participagao Social, ou Governo 1 1 2
congénere
Secretaria de Planejamento, Administragdo e Governo 1 1 2

Gestdo de Pessoas, ou congénere

Secretaria da Mulher, ou congénere Governo 1 1 2
Secretaria de Turismo, Esportes e Lazer, ou Governo 1 1 2
congénere;

Secretaria de Mobilidade e Controle Urbano, Governo 1 1 2

ou congénere

Entidades e Organizagdes Entidades e 8 8 16
organizacdes

Trabalhadores do SUAS Trabalhadores 2 2 4

Usuarios Usuarios 2 2 4

Fonte: Construida na pesquisa em 2025

Sabe-se que a participacdo da sociedade civil na formulacdo e gestdo das politicas
sociais ¢ um elemento importante para a democratizagdo das esferas governamentais, embora
ndo garanta automaticamente a ampliacdo efetiva dos direitos sociais. O artigo 204 da
Constituicao Federal, em seu inciso II, determina como uma de suas diretrizes a "participagao

da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no
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controle das acdes em todos os niveis". Assim, a Lei n° 8.742/93 — Lei Orgéanica da
Assisténcia Social (LOAS) firma a importancia da participagdo social, estabelecendo que a
criacdo e o funcionamento dos conselhos ¢ uma condi¢do imprescindivel para a transferéncia
de recursos aos municipios, estados e ao distrito federal.

Raichelis (2006) afirma que, para que os sujeitos sociais legitimem suas
representacdes, ¢ imprescindivel que se constituam primeiramente como sujeitos coletivos
dotados de autonomia, especialmente em relacao ao poder publico, possuindo a capacidade de
se opor, influenciar ou assumir efetivamente seu papel de ator externo. A legitimidade dessa
representacdo deve ser continuamente reforcada pela democratizagdo radical dos mecanismos

decisoérios e pelo controle social exercido pelas bases que fundamentam essa representagao.

4.1 Quem sio os Representantes da Sociedade Civil

Analisar a representacdo implica compreender tanto os espagos nos quais ela se
materializa quanto os atores envolvidos nessa dinamica. Essas duas unidades de analise sdo
complementares, uma vez que 0s espagos participativos constituem, em si, um espago de

representacao politica e, portanto, devem ser examinados como um todo.

4.1.1 Entidades e Organizacoes Sociais

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) de 1993, em seu artigo 1°, dispde que
a assisténcia social ¢ promovida através de “um conjunto integrado de agdes de iniciativa
publica e da sociedade para garantir o atendimento as necessidades basicas”, dessa maneira, a
execugao dessa politica ndo ¢ exclusiva do Estado, conforme demonstrado pela historia.

As entidades e organizacgdes sociais de assisténcia social sdo instituigdes sem fins
lucrativos que atuam em parceria com a administragdo publica para atender familias,
individuos e grupos em situacdo de vulnerabilidade ou risco social e pessoal. Essas entidades
compdem a rede socioassistencial junto aos entes federativos (Orgdos gestores) € aos
conselhos de assisténcia social, constituindo o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
Sdo acompanhadas pelos orgdos gestores e fiscalizadas pelos conselhos municipais de
assisténcia social. Reconhecidas pelo SUAS, essas entidades executam servigos de interesse
publico e podem estabelecer parcerias para receber recursos publicos ou obter financiamento

por meio de doagdes de terceiros.
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As entidades e organizacdes de assisténcia social sdo chamadas a integrar o Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS), que de acordo com Avritzer (2007, p. 457) que
possuirem ‘“uma especializagdo tematica e experiéncia” demonstram uma proximidade com o
Estado e a Politica de Assisténcia Social, e, por esse motivo, sdo consideradas qualificada na
area e estdo legitimadas a exercerem a representacdo junto ao CMAS. Para alcancarem a
condi¢do de organizagdo de assisténcia social e obter legitimidade para a representacdo no
CMAS, devem demonstrar qualifica¢cdes definidas pela LOAS e serem inscritas no CMAS do
municipio no qual atuam.

A participacdo de entidades e organizagdes ndao governamentais, sem fins lucrativos,
na prestagdo de servigos de assisténcia social, conforme observado por Yasbek (1996),
decorre do avango do ideario neoliberal no pais, que predominou na organizagdo do Estado,
especialmente durante a década de 1990. Nesse periodo, houve uma redugdo dos gastos
estatais, principalmente na 4rea social, e, como alternativa a limitacdo da acdo social do
Estado, surgiu no pais a concepcdo da "sociedade soliddria” e “especialmente no caso da
assisténcia social a qual é protagonizada por entidades filantropicas tradicionais com
vinculagdes confessionais ou laicas, bem como por modernas organizagdes empresariais.”
(Yasbek, 1996, p.40).

O Conselho Municipal de Assisténcia Social CMAS de Recife ¢ composto 08
entidades e organizagdes, sendo 04 entidades de atendimento, 02 de defesa e garantia de
direitos e 02 de assessoramento. As entidades e organizagdes sociais de atendimento prestam
servigos, executam programas ou projetos e concedem beneficios de prestagdo social basica
ou especial, sdo voltadas para familias e individuos em situacdes de vulnerabilidade ou risco
social e pessoal, exemplos sdo as ONGs que oferecem alimentagdo, moradia, educagdo e
saude. Ja as entidades e organizagdes sociais de assessoramento prestam servigos e executam
programas ou projetos voltados prioritariamente para o fortalecimento dos movimentos
sociais e das organizagdes dos usuarios. Se concentram na formacdo e capacitagdo de
liderancas e na promocao da cidadania dirigidos ao publico da politica de assisténcia social
nos termos da Lei n°® 8.742, de 1993, e respeitadas as deliberacdes do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS).

E as entidades e organizacdes sociais de defesa e garantia de direitos prestam
servigos e executam programas ou projetos voltados prioritariamente para a defesa e
efetivacdo dos direitos socioassistenciais. Trabalham na constru¢do de novos direitos,

promocao da cidadania, enfrentamento das desigualdades sociais, articulagdo com Orgaos
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publicos de defesa de direitos, dirigidos ao publico da politica de assisténcia social, nos

termos da Lei n°® 8.742, de 1993, e respeitadas as deliberacdes do CNAS.

Tabela 02 : Entidade e Organizacoes que participaram do CMAS/ Recife de 2015 - 2022

Entidades e organizacdes Participa¢d | Titular | Suplente N° de Tipo de Status Mandato
o assentos entidade juridico
Centro de Integracdo Empresa | 3 3 0 3 defesa e 2015-2017
Escola de Pernambuco-CiEE garantia de 0OSs 2017-2019
direitos 2021-2023
Associacdo de Pais e Amigos 3 2 1 3 defesa e 2015-2017
com Deficiéncia de garantia de OSC/ONG | 2017-2019
Funcionarios do banco do direitos 2021-2023
Brasil e da Comunidade-
APABB
Associagdo Beneficente dos 3 1 2 3 defesa e 2015-2017
Cegos de Recife- garantia de OSCIP 2019-2021
ASSOBECER direitos 2021-2023
Associacdo de Pais e Amigos 3 0 3 3 defesa e 2015-2017
de Pessoas com Sindrome de garantia de OSCIP 2017-2019
Down- ASPAD direitos 2021-2023
Associa¢do Pernambucana de 3 2 1 3 defesa e 2015-2017
Cegos-APEC garantia de ONG/OSC | 2017-2019
direitos 2019-2021
Grupo de Mulheres Cidadania | 2 1 1 2 defesa e ONG/OSC | 2015-2017
Feminina garantia de 2017-2019
direitos
Grupo de Trabalho em 1 0 1 1 defesa e ONG/OSC | 2019-2021
Prevengao - Positivo-GTP+ garantia de
direitos
Casa Menina Mulher-CMM 2 2 0 2 atendimento ONG/OSC | 2015-2017
2017-2019
Instituto Dom Hélder Camara- | 2 2 0 2 atendimento ONG/OSC | 2015-2017
Casa Frei Francisco 2017-2019
Instituto de Pesquisa e Estudo 2 2 0 2 atendimento 2015-2017
da Terceira Idade- IPETI ONG/OSC | 2021-2023
Centro de Reabilitagdo de 2 2 0 2 atendimento ONG/OSC | 2015-2017
Valorizagao da 2019-2021
Crianca-CERVAC
Associagao Beneficente O 2 1 1 2 atendimento 2015-2017
Pequeno Nazareno OSC/ONG | 2017-2019
Associagdo de Assisténcia as 2 0 2 2 atendimento 2015-2017
Mulheres com Cancer de ONG/OSC | 2017-2019
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Mama de Pernambuco - CASA
ROSA

Centro Educacional Social e atendimento OSs 2015-2017
Cultural- CESC COQUEIRAL 2017-2019
2021-2023
Nucleo de Apoio a Crianga atendimento ONG/OSC | 2019-2021
com Cancer- NACC 2021-2023
Instituto Solidare atendimento ONG/OSC [ 2019-2021
2021-2023
Projeto Rama atendimento ONG/OSC | 2019-2021
2021-2023
Sociedade Assistencial atendimento OSCIP 2017-2019
Saravida 2019-2021
Institui¢do de Caridade Lar atendimento ONG/OSC | 2015-2017
Paulo de Tarso
Movimento Cultural Cores do Atendimento ONG/OSC | 2017-2019
Amanha 2021-2023
Em Cena e Cidadania atendimento ONG/OSC | 2017-2019
2019-2021
Instituto de Assisténcia Social atendimento OSCIP 2019-2021
dom Campelo- IASDOC
Casa da Crianga Marcelo atendimento ONG/OSC | 2019-2021.
Asfora- CCMA
Sociedade Biblica do assessoramento OSCIP 2015-2017
Brasil-SBB 2017-2019
2021-2023
Inspetoria Salesiana do assessoramento OSCIP 2015-2017
Nordeste 2017-2019
Instituto de Desenvolvimento e assessoramento | ONG/OSC | 2019-2021
Cidadania- CDC 2021-2023

Fonte: Construida na pesquisa em 2025

No periodo de 2015 a 2022, vinte e seis (26) entidades e organizagdes participaram

da composicao do CMAS de Recife, dentre estas, as organizacdes do tipo atendimento que

apresentaram um percentual de 61,54%, de participacdo, em quanta aquelas voltadas para a

defesa e garantia de direitos, 26,92% e as de assessoramento com 11,54%. No que se refere ao

nimero de assentos entre titulares e suplentes, as organizagdes de atendimento ocuparam

52,83%, as de defesa e garantia de direitos 33,96% e as assessoramento, 13,21 %, no que

tange a participacdo nas reunides, apresentaram um percentual de 100% de participacdo. E
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dentre os segmentos das entidades de organizagdes, as instituicdes que mais tiveram
participagdo nas reunioes foram as de defesa e garantia de direitos e as de atendimentos, com
destaques para as organizagdes de apoio a crianca ¢ adolescente, pessoas com deficiéncia e

defesa das mulheres.

Grafico 01- O nimero de assentos ocupados ¢ participagdo de entidades e organizagdes por tipo de servigo de
2015 a 2022. (%)

B 1°Tipo de servico [l 2° Assento ocupados [ 3° Participagio
100
75

50

25

Atendimento Defesa e garantia de direitos Assessoramento

Fonte: sistematizado pelas autoras na pesquisa (2025)

A primazia da responsabilidade do governo na conducdo da politica de assisténcia
social, em cada nivel governamental, estd definida no artigo 5°, inciso III da Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS). No entanto, a administragdo publica promove o desenvolvimento
de acdes sociais em cooperacdo com a sociedade civil, por meio de convénios firmados com
entidades e organizagdes de assisténcia social. Historicamente, a trajetoria das politicas
sociais no Brasil, particularmente no campo da assisténcia social, tem sido marcada pela
“diversidade, superposicdo e at¢ mesmo a paralelismo concorrente das acdes sociais do
Estado e da sociedade civil, além da dispersdo dos recursos humanos, materiais e financeiros,
prevalece a fragmentagdo, o assistencialismo e a flexibilizacdo dos direitos sociais”(Simdes,
2009, pg, 379).

O que estd em debate neste processo sao os mecanismos através dos quais o Estado
tem ou ndo assegurado o acesso a esses direitos. No contexto da assisténcia social, isso
significa considerar a relagdo entre o governo e as entidades e organizagdes sociais como um

dominio distinto da esfera publica (Raichelis, 2015). Isto porque, conforme Raichelis (2015),
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a implementacdo de bens e servigos assistenciais tem sido fundamentada naquilo que se
convencionou chamar de rede de solidariedade o “conjunto de entidades e organizagdes
sociais privadas, filantropicas, assistenciais, beneficentes, ndo lucrativas que vem exercendo
historicamente a intermediacao na prestacdo direta de servigos assistenciais nos setores mais
pobres” ( Raichelis, 2015,pg. 277).

No entanto, ¢ importante distinguir as entidades das organizagdes sociais, “o
primeiro critério de distingdo ¢ o formulado pela legislagdo, o conceito de entidade tem
referéncia legal originaria nas entidades de fins filantropicos, e o de organizagdo, origina-se
da formagdo das organizacdes ndo-governamentais’(Simodes, 2009, p. 390). As entidades
podem ser classificadas como de direito publico ou privado. No setor privado, sdo divididas
em duas categorias: aquelas com ou sem fins lucrativos, sendo estas ultimas o foco do nosso
estudo. As organizagdes sociais sem fins lucrativos apresentam uma variedade de
denominacgdes, tais como: centro, instituto, acdo, associag¢do, sociedade, fundacao,
movimento, entre outros. Apesar dessa diversidade de nomes, elas sdo caracterizadas por dois
elementos principais: o interesse publico e a auséncia de fins lucrativos. Durante a pesquisa,
foi possivel identificar diversas denominagdes de institui¢des que participaram do Conselho
Municipal de Assisténcia Social (CMAS) de Recife, como, por exemplo, a Associagdo
Pernambucana de Cegos (APEC).

Define-se, portanto, como entidades e organiza¢des sociais um amplo conjunto de
institui¢des de direito privado, sem fins lucrativos e autonomas em relagao ao Estado, cujas
atividades sdo de interesse publico no campo da assisténcia social, quando registradas nos
conselhos municipais e cumprindo os requisitos estabelecidos pelo Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), sdo reconhecidas como entidades da assisténcia social. E
importante ressaltar que pessoas juridicas de direito privado sem fins lucrativos,
independentemente da denominacdo, ao serem registradas no conselho, adquirem a
qualificacdo de entidades conforme a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS). Ja o de
organizacdo, ndo depende desse registro, conferindo-lhes maior autonomia organizativa e
permitindo a remuneracao de seus dirigentes conforme as Leis n® 9.637/1998 e n°® 9.790/1999,
estando, portanto, menos sujeitas ao controle estatal.

As entidades e organizagdes sociais sdo classificadas de acordo com a sua natureza
juridica e possuem diversas caracteristicas que devem ser examinadas em seus estatutos ou
contratos sociais. As qualificacdes e os titulos conferidos pelo poder publico incluem:
Utilidade publica, entidades filantropicas, entidades beneficentes de assisténcia social,

organizagdes da sociedade civil de interesse publico e organizacdes sociais. A Resolucao
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CNAS n° 191, de 2005, estabelece algumas caracteristicas essenciais das entidades e

organizagdes de assisténcia social para os devidos fins.

I - ser pessoa juridica de direito privado, associacdo ou fundagdo, devidamente
constituida, conforme disposto no art. 53 do Coédigo Civil Brasileiro e no art. 2° da
LOAS;

I - ter expresso, em seu relatorio de atividades, seus objetivos, sua natureza, misso e
publico conforme delineado pela LOAS, pela PNAS e suas normas operacionais;

IIT - realizar atendimento, assessoramento ou defesa e garantia de direitos na area da
assisténcia social e aos seus usuarios, de forma permanente, planejada e continua;

IV - garantir o acesso gratuito do usuario a servigos, programas, projetos, beneficios e
a defesa e garantia de direitos, previstos na PNAS, sendo vedada a cobranga de
qualquer espécie;

V - possuir finalidade publica e transparéncia nas suas agdes, comprovadas por meio
de apresentacdo de planos de trabalho, relatérios ou balango social de suas
atividades ao Conselho de Assisténcia Social competente;

VI - aplicar suas rendas, seus recursos e eventual resultado operacional integralmente
no territério nacional e na manuten¢do e no desenvolvimento de seus objetivos
institucionais.

Em uma analise mais detalhada, foram identificadas diversas caracteristicas nas
entidades e organizacdes sociais que participaram do Conselho Municipal de Assisténcia
Social CMAS de Recife entre 2015 e 2022. Essas caracteristicas incluem a qualificacdo das
entidades e organizagdes sociais, suas tipologias, as peculiaridades do trabalho social
realizado por essas instituicdes e seus interesses particulares, os quais serdo abordados a
seguir. Durante o periodo estudado CMAS de Recife foi composto por (18) dezoito
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), participaram também (2) duas Organizagdes
Sociais (OSs,) quanto as Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs),
foram(6) seis ( tabela 02).

Desde a década de 1990, o Brasil presenciou um notavel crescimento do terceiro
setor, que se tornou um tema festejado e promovido entre os tedricos e intelectuais da reforma
do Estado no pais. Algumas décadas atrds, a ordem sociopolitica era estruturada por apenas
dois setores: o publico e o privado, tradicionalmente diferentes entre si, tanto em relacao as
suas caracteristicas quanto a personalidade juridica.

De um lado o Estado, tido como primeiro setor, atuando em um conjunto de
atividades consideradas essenciais ao interesse publico de sua exclusiva responsabilidade, no
seu papel de tutelar os interesses da coletividade, e de outro o mercado tido como segundo
setor, com o seu objetivo principal de produzir bens e servigos, de forma lucrativa. De um
lado, o Estado, designado como o primeiro setor, desempenha um conjunto de atividades

essenciais ao interesse publico, sendo de sua exclusiva responsabilidade a tutela dos interesses
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da coletividade. De outro, o mercado, conhecido como o segundo setor, cuja principal
finalidade ¢ a producdo lucrativa de bens e servigos. E o terceiro setor constitui-se de forma
hibrida ¢ entendido como conjunto de organizacdes privadas sem fins lucrativos, prestam
atividades de interesse social e que operam de maneira autonoma em relacao ao Estado e ao
mercado e sdo conhecidas como Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs).

Montano (2021) aponta que além do crescimento expressivo de ONGs e entidades
assistenciais e filantropicas, conhecida como terceiro setor, que ja ocupa um significativo
espacgo no diz respeito ao nimeros sujeitos envolvidos e o volume de recursos financeiros que

mobiliza, um, outro aspecto revela-se importante, o uso do termo. Para autor o uso do termo:

Funciona ideologicamente para encobrir um fendmeno real e muito caro ao cidadao
brasileiro: o desmonte do padrdo de intervengdo social estatal, construido
historicamente e configurado na Constituicdo de 1988, e a confecgdo de uma nova
modalidade de resposta social orientada nos moldes neoliberais (Montafio, 2021, p.
134).

As Organizagdes da Sociedade Civil (OSCs), anteriormente mais conhecidas como
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs), sdo definidas como um grupo de individuos
legalmente constituidos, que formam uma entidade sem fins lucrativos e que executam
atividades de interesse publico sem objetivo de lucro. O termo foi oficialmente designado pela
Let n° 13.019/2014, a principal legislagdo que define e regulamenta a atuacdo das OSCs no
Brasil. De acordo com essa lei, uma OSC pode ser classificada em trés estruturas possiveis:
Entidades privadas sem fins lucrativos, Sociedades cooperativas e Organizagdes religiosas."

De acordo com a ABONG (2019, p. 1), sdo consideradas ONGs,

As entidades que, juridicamente constituidas sob a forma de fundagao, associagdo e
sociedade civil, todas sem fins lucrativos, notadamente autobnomas e pluralistas,
tenham compromisso com a constru¢do de uma sociedade democratica, participativa
e com o fortalecimento dos movimentos sociais de carater democratico, condi¢oes
estas, atestadas pelas suas trajetorias institucionais e pelos termos dos seus estatutos.

A Organizagdo Social (OSs), segundo Simdes( 2009, pg. 432) “ ¢ uma pessoa
juridica de direito privado e sem fins lucrativos criada por particulares, sob forma societaria,
que se habilita perante a administragao publica, obter sua qualificagdo por meio da qual ¢
declarada como entidade de interesse social e utilidade publica”. Tal qualificacdo permite a

formalizag¢do de contratos de gestdo com o qual sdo descritas as atribui¢des, responsabilidades
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e obrigacdes mediante repasse de recursos orcamentarios, bens publicos e servidores,
permitindo que a organizagdo cumpra seus objetivos.

Regulamentada pelo Decreto n® 3.100/1999, a Lei Federal n° 9.790/1999 estabelece a
qualificacdo juridica de Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs). Tais
organizagdes devem ser pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos e de interesse
publico, que estejam constituidas e operando regularmente ha pelo menos (3) trés anos, desde
que seus objetivos sociais € normas estatutarias estejam em conformidade com os requisitos
estabelecidos por essa legislagao (Brasil, 1999). O artigo 4° dessa lei exige que, para obterem
a qualificacdo de OSCIPs, as pessoas juridicas interessadas devem ser regidas por estatutos
cujas normas determinem a observancia dos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade, economicidade e eficiéncia (Brasil, 1999). Esta lei aplica-se
exclusivamente a Unido, mas ndo impede que Estados e Municipios regulem a referida
qualificacao.

A valorizagdo do Terceiro Setor em nosso pais comecou a ser evidenciada a partir do
movimento de Reforma do Estado na década de 1990, caracterizado por transformagodes
significativas tanto no ambito econdmico quanto no politico. Tais mudangas reconfiguraram a
gestdo publica e a estrutura do Estado. Ao contrario das alega¢des dos defensores das
reformas neoliberais, constatou-se um aumento na concentracdo de renda e do desemprego,
além de uma retracdo no nivel de atividade econdmica. O crescimento da vulnerabilidade e
das desigualdades sociais, o avanco da privatizagdo, a responsabilizacdo da pobreza, a
diminui¢do do Estado, bem como a fragmentacdo das politicas sociais e diversas restrigdes
aos direitos socialmente conquistados, foram alguns dos custos que a sociedade brasileira teve
de suportar devido a essas medidas consideradas modernizadoras. Em face do aumento da
pobreza e das desigualdades, as organizacdes ndo-governamentais emergiram como atores
centrais.

A definicdo das entidades e organizacdes de assisténcia social tem ocupado, nos
ultimos anos, os espagos de discussdo da politica de Assisténcia Social, resultando nas
publicacdes da Resolucdo n® 16, de 5 de maio de 2010, que estabelece os parametros
nacionais para a inscri¢ao das entidades e organizacdes de assisténcia social nos Conselhos de
Assisténcia Social, e do Decreto n® 7.237, de 20 de julho de 2010, que regulamenta o processo
de certificagdo das entidades beneficentes da assisténcia social para a isen¢do das

contribui¢oes a seguridade social (Peres, 2011, p. 101).
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Entidades Quantidade | N° de assentos | Porcenta
no CMAS gem %

Religiosa 6 9 16,67%
Educacional 2 6 11,11%
Organizacdo de defesa e garantia direito da 5 14 25,93%
pessoa com deficiéncia
Organizacdo de defesa e garantia de direito das 3 6 11,11%
mulheres
Organizagao de defesa e garantia de direito da 7 14 25,93%
crianca e adolescente
Organizagao de defesa do direito do idoso 1 2 3,70%
Organizagao de defesa de direitos humanos 2 3 5,55%

Fonte: tabela construida na pesquisa 2025

A Tabela 03 apresenta a tipologia de representacio do CMAS no periodo de 2015 a
2022, destacando a presenca quantitativa das organizagdes de Assisténcia Social. As
organizagdes voltadas para pessoas com deficiéncia e para criangas e adolescentes
sobressairam-se, com uma representacdo de 5 e 9 entidades, respectivamente, cada uma
ocupando 14 assentos no conselho, o que corresponde a 25,93% do total. A representacdo das
entidades religiosas foi composta por 6 organizacdes, que ocuparam 16,67% dos assentos. As
organizagdes educacionais ¢ as de defesa das mulheres ocuparam cada uma 11,11% dos
assentos. Além disso, a pesquisa revelou que o numero de entidades religiosas atuando como
representacdo ndo governamental superou o das entidades educacionais, das organizacdes de
defesa e garantia dos direitos das mulheres, dos idosos e dos direitos humanos.

Foi possivel verificar que as entidades religiosas que participaram do CMAS no
periodo mencionado, como parte da representacdo da sociedade civil, dividiam-se em (2)duas
catolicas, (3)trés evangélicas e (l)uma espirita. As caracteristicas predominantes nessas
entidades eram o trabalho voluntario e a perspectiva da filantropia como forma de atuacao
dentro da politica de assisténcia social, o que contraria as diretrizes estabelecidas pela LOAS

(1993), pela PNAS (2004) e pela instituicdo do SUAS. No entanto, essas nao foram as Unicas
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entidades a apresentar tais caracteristicas; das 26 entidades e organizagdes sociais que
compuseram 0 CMAS de Recife, 69,23% promoveram o trabalho voluntario e 30% possuiam
fins filantropicos."

Sabemos que durante muito tempo, a assisténcia social foi concebida como uma
esfera desvinculada da politica, caracterizada por uma cultura do favor, agdes caritativas,
voluntarismo solidario e assistencialismo, frequentemente associada a entidades religiosas
(Oliveira, 2005). A reestruturacdo econdmica ocorrida no inicio da década de 1990,
anteriormente mencionada, redefiniu o papel do Estado na economia e na esfera social. Esse
processo resultou, por fim, em uma maior participagdo de entidades religiosas nas questdes

relacionadas a promocgdo da cidadania e inclusdo social. Nesse contexto, Burity destaca que:

o perfil compensatoério, a desregulamentagdo e despolitizacdo das politicas sociais
que se mantiveram ou foram reforcadas pelas novas tendéncias de reforma do estado
para tornd-lo mais eficaz, recolocaram na agenda a relevancia das agdes
filantropicas, tradicionalmente associadas as praticas e agéncias religiosas, mas
agora levadas a cabo por diversos tipos de organizagao religiosa, ndo apenas a Igreja
Catolica e ndo apenas organismos de igreja [...]. Na medida em que os ajustes
econdmicos geradores de maior pobreza redefiniram para o estado um papel mais
(auto-) limitado em suas atribuigdes (embora ndo em seu poder normativo), as
igrejas vao sendo interpeladas mais aberta e insistentemente como parceiros das
novas politicas sociais (Burity, 2006, p. 50).

A presenga dessas instituigdes evidencia os interesses particulares, e a dependéncia
entre o Estado e essas organizagdes na prestagdo de servigos publicos, autorizada pela Lei
Complementar n° 187, de 16 de dezembro de 2021, conhecida como a lei da filantropia. As
normas que regulam a filantropia estrita, mecanismo pelo qual as organizacdes sem fins
lucrativos recebem apoio estatal por meio de isen¢do e imunidade tributéria, indicam uma
tendéncia significativa de manter os interesses do mercado (segundo setor) em condi¢des de
igualdade com as institui¢des do terceiro setor.

Uma das questdes mais relevantes em relagdo as entidades filantropicas reside na
possibilidade de acesso a recursos publicos por diferentes meios. Em clara conformidade com
as teses neoliberais do Estado minimo, os financiamentos publicos concedidos a essas
entidades “configuram-se como subsidios em troca de servigos prestados, em um processo de
cooperacao estabelecida contratualmente, configurando uma rede sdcio assistencial
formalmente credenciada para a prestacdo de servigos sociais” (Yazbek, 2002, p.174). Um
exemplo claro ¢ o titulo de Entidade Beneficente da Assisténcia Social. O Certificado de
Entidade Beneficente de Assisténcia Social (CEBAS) ¢ outorgado pelos Ministérios do

Desenvolvimento Social, da Saude e da Educacdo a entidades que sejam pessoas juridicas de
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direito privado e sem fins lucrativos, que atuem nessas areas e executem atividades continuas,
permanentes ¢ com gratuidade de servigos, priorizando a autonomia e a garantia dos direitos
dos usuarios.

As entidades que possuem essa certificacdo gozam de prerrogativas distintas das
demais, dado que tal certificacdo estd em conformidade com a lei que regulamenta as
parcerias entre a administragdo publica e as organizagdes da sociedade civil. Assim, ha um
interesse explicito do Estado, fundamentado no ordenamento juridico vigente, em priorizar a
transferéncia e delegagdo de atividades de assisténcia social, saude e educagao (Cardoso et.al
2020). Além disso, essas entidades podem usufruir de isengdo do pagamento das
contribuicdes sociais incidentes sobre a remuneracdo de empregados, bem como
transferéncias de recursos governamentais a titulo de subvengdes sociais.

Prevalecendo assim os interesses privados em detrimento dos coletivos, tornando o
espago do controle social um mecanismo de burocracia e “democracia procedimental”
(Iamamoto, 2008, p. 199). Isso promove as tradicionais praticas clientelistas, o cultivo do
favor e a apropriacdo privada da esfera publica. Essas representacdes refletem, em esséncia, a
reprodugdo de interesses especificos que historicamente compdem e integram a politica social

brasileira.

4.1.2 Representantes dos Trabalhadores do SUAS

Com o processo da politica de Assisténcia Social e a implementa¢do do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS), diversas normativas direcionadas as equipes técnicas e
de apoio surgiram no cendrio nacional, como a Norma Operacional Bésica de Recursos
Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS) e a Resolucao CNAS n° 17/2011, que reconhecem a
diversidade dos trabalhadores que compdem as equipes de prestacdo e gestdo dos servigos
socioassistenciais. A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) inclui os trabalhadores da
politica de assisténcia social na composi¢ao dos conselhos, possibilitando-lhes participar
ativamente das proposi¢des e deliberacdes.

A Resolugdo CNAS n° 23/2006 regulamentou as formas de organizagdo dos
trabalhadores, reconhecendo como legitimas as associagdes de trabalhadores, sindicatos,
federacdes, confederagdes, centrais sindicais e conselhos federais de profissoes
regulamentadas, que organizam, defendem e representam os interesses dos trabalhadores que

atuam institucionalmente na politica de assisténcia social.
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Dessa forma, a resolucdo fixa os critérios que definem a organizacdo representativa
dos trabalhadores do setor da assisténcia social. Compde estes critérios: ter em sua base de
representacao segmentos de trabalhadores que atuam na politica publica de assisténcia social;
defender direitos dos segmentos de trabalhadores na Politica de Assisténcia Social;
comprometer-se com a defesa dos direitos sociais aos cidaddos e aos usudrios da assisténcia
social; ter formato juridico de sindicato, federagdo, confederacdo, central sindical ou conselho
federal de profissao regulamentada, ou associacdo de trabalhadores legalmente constituida; e
ndo ser representante patronal ou empresarial (CNAS, 2006). Pontua-se neste mesmo
documento, que os trabalhadores publicos ou privados revestidos de cargos de direcdo, de
chefia ou comissionados ndo podem representar o segmento dos trabalhadores da sociedade
civil, uma vez que representam o Governo e o segmento das entidades da Sociedade Civil.

Em consonancia, a Resolucdo CNAS n°® 06/2015 que regulamenta o entendimento
acerca dos trabalhadores do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), especifica no
pardgrafo 3° do artigo 1° § 3° que a representagdo dos trabalhadores deve ser distinta e
autonoma em relacdo aos demais segmentos que compdem os conselhos de assisténcia social
e no processo das conferéncias. Assim, um profissional que exerca um cargo de direcao ou de
confianca na gestdao do SUAS, cuja fun¢do inerente ¢ representar os gestores publicos ou as
organizacdes ¢ entidades de assisténcia social, ndo pode atuar como representante dos
trabalhadores. (CNAS, 2015). Ou seja, o documento ressalta que os trabalhadores publicos ou
privados que ocupam cargos de direcdo, chefia ou comissionados ndo podem representar o
segmento dos trabalhadores da sociedade civil, uma vez que representam o Governo.

No periodo de 2015 a 2022, oito entidades de trabalhadores integraram o Conselho
CMAS de Recife. O Conselho Regional de Psicologia (CRP) registrou o maior nimero de
participagoes, totalizando trés. Em seguida, destacaram-se o Conselho Regional de Servigo
Social - 4* Regido (CRESS-PE), o Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional
(CREFITO), a Associacdo de Terapeutas Ocupacionais de Pernambuco (ATOPE) e o
Sindicato dos Servidores e Empregados Publicos Municipais da Administragdo Direta e

Indireta do Recife, cada uma com duas participacoes.

Tabela 04- Entidades que participaram do CMAS de Recife- 2015-2022

Entidades Participacdo | Titular | Suplente | N°de Mandato

assentos
Conselho Regional de Psicologia- CRP 3 2 1 3 2015-2017
2017-2019




58

2021-2023
Conselho Regional de Fisioterapia de Terapia 2015-2017
Ocupacional- CREFITO 2017-2019
Conselho Regional de Servigo Social -4° 2017-2019
Regido - CRESS-PE 2019-2021
Associagdo de Terapeutas Ocupacionais de 2019-2021
Pernambuco- ATOPE 2021-2023
Conselho Regional de Administragao de 2015-2017
Pernambuco-CRA-PE
Ordem dos Advogados de Pernambuco- 2015-2017
OAB/PE
Sindicatos dos Psicologos de Pernambuco 2017-2019
Sindicatos dos Servidores e Empregados 2019-2021
Publicos Municipais da Administragdo Direta 2021-2023
e Indireta do Recife- SINDSEPRE

Fonte: tabela construida na pesquisa (2025)

E importante salientar, que os trabalhadores do SUAS desempenham um papel
significativo na composi¢do do Conselhos representando diversos segmentos, sejam
governamentais ou da sociedade civil. No entanto, ¢ importante destacar a presenca dos
mesmos na composicdo dos conselhos como representantes de seu proprio segmento e
defensores dos direitos dos usudrios, o que implica na defesa do SUAS e das pautas e
interesses dos trabalhadores e dos usudrios. A pesquisa documental evidenciou que nos
processos decisorios do CMAS de Recife de 2015 a 2022, a Associacdo de Terapeutas
Ocupacionais de Pernambuco (ATOPE), o Conselho Regional de Administracdo de
Pernambuco (CRA-PE) e o Sindicato dos Servidores ¢ Empregados Publicos Municipais da
Administragdo Direta e Indireta do Recife (SINDSEPRE) tiveram uma participagdo de 9,09%.
A participagdo do Sindicato dos Psicologos de Pernambuco foi de 13,64%, enquanto o
Conselho Regional de Fisioterapia e Terapia Ocupacional (CREFITO) registrou 15,91%. As
entidades de trabalhadores do SUAS com maior participagdo foram o Conselho Regional de
Servigo Social - 4* Regido (CRESS-PE), com uma participagdo de 38,64%, ¢ o Conselho
Regional de Psicologia (CRP), com 34,09%, sendo estas as duas entidades mais ativas nas

reunides do CMAS.
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Grafico 02- Participagdo por categoria no processos decisorios do CMAS de Recife de 2015 a 2022
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Sabe-se que o conselho possui o potencial de incorporar as demandas das categorias
profissionais que integram as discussdes pautadas no contexto dessa politica. Durante a
pesquisa, foi constatado que, embora os representantes dos trabalhadores do SUAS
apresentassem um indice de participagdo ativa de 94,55% no conselho, demonstraram-se
pouco propositivos no que tange as pautas e na iniciativas para o debate e negociagdo, com
indices de 7,27% e 8%, respectivamente, resultando em um impacto significativo na sua
capacidade de influenciar os processos decisérios. Tal dindmica acaba por influenciar
diretamente a qualidade do trabalho social oferecido a populacdo usudria e nos interesses das
categorias profissionais.

Ademais, suas atuagdes no conselho visam promover a participagdo dos usudrios,
orientando os interesses particulares e institucionais para a esfera dos interesses publicos,
comuns a todos, exercendo o controle democratico para que as decisdes tomadas nos CMAS
culminem em politicas democraticas. Compreendendo que ndo existe uma separagdo entre
teoria e pratica, trabalho técnico e projeto ético-politico, e execucao e gestdo, esses temas
permanecem presentes e integrados na rotina profissional. Isso permite que os profissionais
qualifiquem e aprimorem suas acdes, mantendo-se alinhados com o objetivo de assegurar
direitos e protecao social.

Diante do cenario continuamente desafiador enfrentado pelas politicas publicas,
especialmente no campo da Assisténcia Social, os trabalhadores do SUAS desempenham um

papel de extrema relevancia. Eles ndo sdo apenas essenciais na busca por solugdes coletivas,
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mas também atuam como agentes catalisadores da conscientiza¢do, promovendo a busca por
melhorias. Tais melhorias dizem respeito tanto aos processos de mobilizagdo e articulagdo dos
trabalhadores quanto a efetiva incorporacdo das demandas dos usuérios na agenda de luta.
Além disso, visam a superacdo de obstaculos estruturais e a consolidacdo de espacos
democraticos de participacao.( Rodrigues, 2024).

Uma articulagdo organizada entre trabalhadores e usuarios do SUAS contribui
significativamente para o fortalecimento das lutas em defesa do SUAS, do sistema de
protecao social e, sobretudo, para a unificacdo dos esforcos em prol de uma nova ordem
social. Em tempos de crise, quando a questdo social se torna extremamente grave,
trabalhadores e usudrios tém seus direitos violados. Compreender que a luta empreendida ¢
“uma luta comum pelos direitos da classe trabalhadora ¢ um avanco no enfrentamento do
agravamento da pobreza, da exclusdo e da precarizacdo dos padrdes de protecao social a que

todos estdo submetidos ” (Berwig, 2018, p. 156).

4.1.3 Representantes dos Usuarios

Os usuarios da politica de assisténcia social sao definidos pela LOAS “como aqueles
que dela necessitarem, o que no caso da realidade brasileira pode ser traduzido por todos os
cidaddos que se encontram fora dos canais correntes de protecdo publica: o trabalho, os
servicos publicos e as redes socio relacionais” (Couto; Yazbek e Raichelis, 2012, p. 68) ou
seja, sao aqueles que acessam 0s servicos, programas, projetos e beneficios disponibilizados
por esta politica, seja pela prestagdo de servigos direta do Estado, ou indireta através das
entidades e organizacdes de assisténcia social.

O CNAS por meio da Resolugdo n°24/2006 estabeleceu uma diretriz para os
conselhos municipais definindo que a representacdo dos usudrios deve se dar por intermédio
de organizacdes de carater juridico, politico ou social. O mesmo documento estabeleceu que
seriam considerados representantes de usudrios, pessoas vinculadas aos programas, projetos,
servicos e beneficios da PNAS, organizadas sob diversas formas, em grupos que tém como
objetivo a luta por direitos. Reconhecem-se como legitimos: associagdes, movimentos sociais,
foruns, redes ou outras denominagdes, sob diferentes formas de constitui¢ao juridica, politica

ou social.
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Tabela 05- Representacio de usuarios no CMAS- 2015-2022

Representantes de usuarios Numero de Ano
mandatos
Marluce Rosa de Sena Gomes 2 2017-2019 (suplente)
2019-2021 (titular)
Osvaldo Alexandre Celestino de Amorim 2 2015-2017(titular)
2017-2019 (titular)
Neide Maria de Santana 1 2015-2017(suplente)
Josenilda Maria da Silva 1 2015-2017 (titular)
Maria do Carmo Martins de Santana 1 2015-2017 (suplente)
Isaac Machado de Oliveira 1 2017-2019 (titular)
Luiz Paulo Candido Silva 1 2017-2019 (suplente)
Lucilene do Norte Aratjo Ramos 1 2019-2021 (titular)
José Hamilton da Costa 1 2019-2021 (titular)
Valéria Cristina Alves de Santana 1 2019-2021(suplente)
José Nilton Monteiro Silva 1 2021-2023 (titular)
Jailson José dos Santos 1 2021-2023 (titular)
Robson da Silva Pessoa 1 2021-2023(suplente)
Jeferson Alves Ferreira 1 2021-2023 (suplente)

Fonte: Elaboracao das autoras com base na atas de reunides 2015 a 2022

A Resolugdo CNAS n° 11, de 23 de setembro de 2015, que caracteriza os usuarios,
seus direitos e a participagao desses na Politica de Assisténcia Social ¢ no SUAS, cujo
objetivo ¢ evitar a presenca das/os trabalhadores ou representantes das entidades privadas,
ocupando as vagas de conselheiros em nome dos usuarios (CNAS, 2015). A categoria de
representacdo de usudrios ocupou quinze (15) cadeiras entre titulares e suplentes no periodo
2015 a 2022, os usuarios Marluce Rosa de Sena Gomes e Osvaldo Alexandre Celestino
participaram duas vezes da composicdo CMAS.

A pesquisa documental revelou uma fragilidade acerca dos dados dos representantes
dos usuarios, ndo havendo informagdes além do contato e e-mail, ndo sendo possivel verificar

de quais organizagdes ou entidades coletivas eram membros. Sobre esse aspecto salientamos
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que tais dados foram solicitados para o conselho por meio de contatos oficiais e nao
obtivemos respostas. Acredita-se que isso ocorra em razdo das exigéncias impostas pelas
normas que regulam a elei¢do do representante do segmento, aliada a heranga historica, que
nao ¢ favoravel ao protagonismo dos usuarios da assisténcia social.

A Resolugdo n® 41/2021 estabelece o processo eleitoral dos representantes da
sociedade civil para o CMAS, este processo ¢ conduzido por uma comissao eleita pelo Pleno
do CMAS, para a realizacdo das elei¢des, ¢ convocado um férum especialmente designado
para esse fim, por meio de edital publicado no Didrio Oficial do municipio, com antecedéncia
minima de trinta (30) dias, sob a supervisdo do Ministério Publico Estadual. As entidades
eleitas indicam seus representantes para atuar como conselheiros titulares e suplentes,
podendo substituir seus representantes a qualquer momento. Em até trinta (30) dias apds as
eleigdes, os membros do CMAS sao nomeados pelo Poder Executivo da cidade do Recife. O
presidente e o vice-presidente do conselho sdo escolhidos dentre os membros para um
mandato de dois anos, devendo a escolha destes cargos seguir uma alternancia entre a
sociedade civil e o governo. Cabe ressaltar que de acordo com a mesma Resolucdo, os
membros do CMAS nao recebem qualquer remuneragdo por sua participagdao no conselho e os
servigos prestados sao considerados como de interesse publico e de relevante valor social.

Os desafios dos conselhos gestores para a efetivacdo do controle democratico sao
inimeros, uma questdo muito presente ¢ a dificuldade da representacao da sociedade civil nos
processos decisorios. Os usudrios sao a representacao da sociedade civil mais fragilizada no
conselho, ainda ndo conseguem defender plenamente os interesses publicos da politica, isso
pode ser atribuido tanto a concepcao de sua identidade como subordinada no conselho quanto
a fragilidade politica enquanto sujeitos de direitos e protagonistas desse processo. A tabela (6)

abaixo exemplifica essa questao.

Tabela 06- Participacio da sociedade civil nas reunidoes do CMAS de Recife 2015-2022

Entidades Total de Participou Nao
reunioes participou
Governo 55 55 0
Entidades e Organizacdes 55 55 0
Entidade de Trabalhadores SUAS 55 52 3
Usudrios ou Organizagdes de Usuarios 55 21 34

Fonte: Construida na pesquisa em 2025
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Os segmentos mais ativos no CMAS de Recife, no periodo de 2015 a 2022, foram os
representantes do governo e das entidades e organizacdes sociais, com 100% de presenca nas
reunides, seguidos pelas entidades de trabalhadores, que participaram em 94,55 % das

reunides. Por outro lado, a participagdo dos usudrios foi de apenas 38,18%.

Grafico 03- Participagio da sociedade civil nas reunides do CMAS de Recife 2015-2022 (%)
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Como forma de enfrentar e romper com o viés tradicional e conservador presente
historicamente na prestagdo dos servicos de assisténcia social, a Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) de 2004 assume o desafio de solidificar a compreensdo de que a
assisténcia social ¢ uma Politica Publica, direito do cidaddo e dever do Estado. A PNAS
também demonstra preocupagdo em desenvolver um método que fortalega o potencial
participativo dos usudrios dos servigos, programas, projetos e beneficios e na sua capacidade
organizativa. No entanto, Couto, Yazbek e Raichelis (2012) destacam que, de modo geral,
ainda existem dificuldades na criacdo de estratégias efetivas para ampliar a participa¢ao dos
usudrios, sendo este um dos desafios para o progresso da Assisténcia Social.

Outra questdo refere-se a natureza da tomada de decisdes nos conselhos, ou seja, sua
qualidade deliberativa. Conforme argumenta Cunha (2007), essa qualidade deliberativa possui

duas dimensdes: a argumentacdo e a decisdo, as quais variam conforme a capacidade
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organizacional de cada segmento. Para a autora, nos conselhos gestores, alguns pontos de
pauta envolvem decisdes que dizem respeito as opgdes sobre o tipo de politica publica a ser
implementada, o que pode gerar intensos conflitos, ja que as decisoes geralmente envolvem a
destinacdo orcamentaria e destacam a pressdo de determinados grupos que defendem
interesses particulares. No que se refere a qualidade deliberativa do CMAS de Recife, a
metodologia adotada para a andlise consistiu na leitura das 55 atas de reunides ordindrias e
extraordinarias realizadas entre 2015 e 2022, que permitiu identificar a sua dindmica
deliberativa. Os pontos analisados foram: a identificagdo do segmento que mais propds
pautas; os individuos que mais tomaram a iniciativa de falar durante os debates; o método de
encaminhamento das decisdes e os segmentos predominantes em cada uma dessas fases.

No que tange a proposicdo de pautas, o estudo revelou que, das 55 reunides
realizadas no periodo, 60,6% das pautas foram sugeridas pelos representantes
governamentais, 29,3% pelas entidades e organizagdes sociais, 7,1% pelos trabalhadores do
SUAS e 3,% pelos representantes dos usuarios. Observa-se, portanto, uma centralidade na

definicao de assuntos de interesse estatal dentro do conselho.

Grafico 04- Proposicao de pautas por representantes de cada segmento de 2015 a 2022.
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Ja em relacdo a iniciativa para o debate, a pesquisa demonstrou que os representantes
governamentais e as entidades e organizagdes sociais apresentaram 61,4% e 29,7%,
respectivamente, das iniciativas. Os trabalhadores do SUAS apresentaram uma iniciativa de

6,%, enquanto os representantes dos usuarios contribuiram com apenas 2%. A andlise mostra
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que os segmentos que mais realizaram intervencdes foram os mesmos que sugeriram mais

pautas, sendo os segmentos mais atuantes no conselho.

Grafico 05- Iniciativa para o debate, por representantes de cada segmento de 2015 a 2022.
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Quanto ao processo de encaminhamento das decisdes, observou-se a auséncia de

debate ou negociacao,

sendo a maioria das delibera¢des aprovadas por unanimidade, o que

indica um certo consenso entre as representagdes. A analise demonstrou que de acordo com

seu regimento interno o conselho deliberou sobre temas relacionados a politica de Municipal

de Assisténcia Social em consonancia com a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)

e na perspectiva do

aprovagdo de planos,

Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) como a elaboragio

projetos, programas, beneficios e recursos financeiros seja pela

prestacdo de servigos direta do Estado, ou indireta através das entidades e organizagdes de

assisténcia social, como exemplifica o trecho abaixo de umas das atas analisadas.

1. Emendas Parlamentares — dada a palavra a Giselle Feitosa, gerente de
Planejamento e Convénios da SDSJPDDH, a qual apresentou o oficio N° 190/2019
do Gabinete do Deputado Federal Pastor Eurico, referente a Emenda Parlamentar
com a Indicagdo de Beneficiarios de Recurso de Programagao - Dep. Pastor Eurico
que favoreceu as entidades: APAF - Associacdo Pernambucana de Apoio aos
Doentes do Figado: valor: R$ 430.000,00(Quatrocentos e trinta mil Reais); e o Lar
Paulo de Tarso: valor: R$ 200.000,00 (Duzentos mil Reais). Estes valores foram
liberados com a finalidade de compra de materiais. Posta em votagdo a referida
emenda foi aprovada por unanimidade. Ato continuo passou-se ao segundo ponto: 2.
Termo de Aceite do Plano de Contingéncia para Enfrentamento do COVID — 19 o
qual foi apresentado por Renata Zovka, gerente da Vigilancia Socioassistencial.
Renata explicou que foi antecipada a assinatura deste Termo de Aceite tendo em
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vista a urgéncia pela situagdo de pandemia. Sabendo-se que normalmente os
recursos para a Assisténcia Social devem ser apresentados para deliberacdo do
CMAS antes da assinatura dos Termos, contudo, estando o Conselho com as
atividades presenciais suspensas, em face da contingéncia, foi assinado para nio
haver perda de recurso e solicitada a realizacdo deste Pleno extraordinario por meio
virtual para a necessaria deliberacdo. Posto em votacdo foi aprovado por
unanimidade. (Ata da Reunido Extraordindria (Virtual) do Conselho Municipal
Assisténcia Social Local Virtual: meet.google.com/mtc-ahwh-wiv Data: 06 de maio
de 2020).

Um outro aspecto observado foi a capacidade deliberativa do CMAS e o seu
impacto no processo de producdo das politicas publicas, a pesquisa apontou a baixa
capacidade de inovag¢do das politicas pulblicas, assumindo contornos mais reativos que
propositivos isso deve-se a sua dindmica de funcionamento, a centralidade do Estado na
elaboragdo da pauta, e a questdo da existéncia e efetividade dos fundos.

As suas principais deliberagdes de acordo com seu regimento interno incluiram:
aprovacao de atas e resolucdes, discussdo sobre o funcionamento dos conselhos de assisténcia
social e a conformidade com as normas do CNAS, aprovac¢do do plano de agdo e relatorio de
atividades do conselho, fiscalizacdo ¢ monitoramento do orgamento do recursos financeiros,
organizacdo e participagdo nos eventos, monitoramento ¢ fiscalizagdo das entidades e
organizagdes sociais, apresentacdo e aprovacdo das demandas das comissdes internas,
prestacdo de contas do fundo municipal de assisténcia social e a apresentacdo e aprovagdo de
programas sociais e cancelamentos de inscrigdes de entidades e organizagdes sociais.

E importante ressaltar que esse cancelamento ocorre quando a entidade e/ou
organizacdo social ndo entrega os seus relatdrios e seus planos de agdes. E de acordo com
artigo n° 39 do regimento interno poderdo receber as seguintes sangdes, quando do
descumprimento da legislagdo estabelecida para a Assisténcia Social: adverténcia escrita,
suspensao da Inscricdo por periodo de trés a seis meses e o cancelamento da Inscri¢ao. O
conselho também deliberou sobre questdes relacionadas a organizacdo interna, como o
planejamento anual das atividades do CMAS, e demandas das comissdes internas. Ademais,
ndo foram feitas provocagdes para a criagdo e acompanhamento de novos espacgos de

ampliacao da participagdo da sociedade civil no conselho.
5. CONSIDERACOES FINAIS
Portanto, as transformacdes societarias decorrentes das mudangas nas relagdes entre

capital e trabalho, bem como o avanco do neoliberalismo como paradigma politico e

econdmico global, trouxeram profundas contradi¢cdes para o campo da Seguridade Social
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brasileira, ainda em formagdo. Isso ocorre porque, embora o Estado brasileiro reconheca
constitucionalmente os direitos sociais, ele se insere num contexto de ajuste a nova ordem
capitalista internacional.

A reforma do Estado implicou uma transferéncia de responsabilidades do Estado,
motivada pela necessidade de atrair investimentos, reduzir a divida publica interna e externa,
promover precos mais competitivos para os consumidores e alcangar a eficiéncia econdmica
das empresas. No que diz respeito as politicas publicas, uma tendéncia marcante foi a
privatizacdo de servicos, bem como o fomento a atuagao do terceiro setor por meio de
organizacdes nao governamentais (ONGs), que passaram a desempenhar um papel
fundamental na prestacdo de servigos sociais.

Com a Constituigdo Federal de 1988 um novo cendrio se estabelece, para
democracia, para as politicas sociais e a participagao e controle social, surgem novos espagos
formais institucionalizados que buscam introduzir novas formas de participagdo e controle
social na das politicas publicas, ampliando a presenca da sociedade civil nesses espacgos.

Apds a andlise das atas do CMAS de Recife no periodo de 2015 a 2022, o estudo
documental revelou a existéncia de um conselho bem estruturado, com regras claras e uma
composi¢do numérica igualitaria conforme exigéncia do regime interno do conselho, contudo,
essa igualdade na composi¢do ndo se traduziu em igualdade no processo decisorio, uma vez
que ficou evidente a auséncia de participagdo principalmente dos representantes dos usuarios.
Embora haja progresso no aspecto gerencial, destacando a importancia do planejamento e
monitoramento das acdes ¢ submetendo a acao estatal ao controle social, existe um limitado
poder de inovagdo no que se refere a formulacdo de politicas e aos seus percursos e atores
tradicionais.

No que concerne a participagao dos representantes da sociedade civil no conselho, a
pesquisa revelou que a participacdo das entidades e organizagdes sociais evidenciou a relacao
de interesses particulares e uma dependéncia mutua entre o Estado e essas organizacdes na
prestacdo de servicos publicos. De um lado, o Estado que transfere sua responsabilidade de
executor de politicas publicas e do outro, as entidades e organizacdes sociais usufruem de
isengao tributaria e da captagdo de recursos publicos.

A representacdo dos trabalhadores do SUAS, apesar da participagdo ativa de seus
representantes no conselho, revelou-se pouco efetiva. A colaboragdo entre trabalhadores e
usudrios ¢ fundamental para fortalecer a luta pelos direitos sociais, visando superar obstaculos

estruturais e consolidar espagos democraticos de participagdo. No entanto, a participacao
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desses profissionais, quando desvinculada dos demais representantes mostra-se insuficiente
para construir um projeto que tenha como horizonte uma democracia participativa.

Quanto ao segmento dos usudrios, tornou-se evidente a escassa participacdo e
influéncia no processo decisorio, bem como a auséncia de informacdes sobre seus
representantes, evidenciando uma fragilidade nos dados disponibilizados a sociedade. Apesar
de garantida institucionalmente a representagdo dos usudrios, na pratica vemos que ainda
existem dificuldades na efetiva e ampla participagdo dos usuarios. Isso se deve as exigéncias
impostas pelas normas que regulamentam a elei¢ao dos representantes do segmento, aliadas a
uma heranca historica que ndo favorece o protagonismo dos usuarios da assisténcia social.

Constatou-se que a institucionalizagdo ndo garante a existéncia/permanéncia dos
conselhos, pois a partir de 2016 com o impeachment da presidente Dilma, o golpe do governo
de Michel Temer e o governo de Jair Bolsonaro os conselhos passaram por diversas
alteracdes, alguns chegaram ao ponto de serem extintos, com o objetivo de sucatear e
enfraquecer estes espagos de participacao e controle social.

Portanto, o CMAS de Recife ainda que se configure como uma pratica da
democracia participativa, ndo se configura como um espaco de tensao, pois identificamos que
a divisdo entre sociedade civil e governo ¢ muito mais formal do que antagonista, sendo assim
o CMAS torna-se um mecanismo de manuten¢do da ordem estabelecida pelo Estado que rege
as politicas sociais nos moldes neoliberais.

Para que o CMAS se transforme em um espaco de ampliacdo da cidadania da
populagdo usudria da politica de assisténcia social que frequentemente se encontra excluida,
faz-se necessario buscar formas de envolver essa populacdo nas questdes discutidas no
conselho, o didlogo entre os membros do Conselho torna-se imprescindivel, a comunicagao
possibilita a troca de conhecimentos o que contribui para a objetividade e legitimidade das
decisdes. E essencial que os conselheiros reflitam sobre as préticas desenvolvidas no ambito
do Conselho, promovendo uma participacdo ativa, com debates criticos e conscientes,
gerando transparéncia nas decisdes e assegurando que as posturas dos membros durante as

reunides sejam democraticas e voltadas para os interesses da sociedade.
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