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Resumo

Alcancar a democracia de forma justa e igualitaria traz como implicacdo motivar e
propiciar que os individuos participem ativamente da gestéo publica. Para isto o Estado
deve incentivar e valorizar a participagdo popular. Os conselhos sdo inovacdes
institucionais que se estruturam de modo a incorporar representantes da sociedade civil
e do Estado, inclusive aquelas categorias e grupos sociais que estavam excluidos do
espaco publico institucional. Este artigo tem como objetivo principal analisar a
representacdo politica das organizacdes da sociedade civil nos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social de Natal/RN e de Macaiba/RN. Para alcancar o objetivo proposto,
esta pesquisa foi desenvolvida a partir do acompanhamento de algumas organizacdes da

sociedade civil presentes em ambos os conselhos.

Palavras chaves: representacao politica, conselhos gestores, controle social, assisténcia

social
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INTRODUCAO

Consolidar um modelo de gestdo democréatico implica na participa¢do conjunta
de representantes e representados na construcao das politicas publicas. Com o advento
da Constituicdo de 1988, conhecida como “Constituicdo Cidada”, ampliaram-se 0s
canais de participacdo popular, resposta a demanda dos movimentos sociais da década
de 80. Os conselhos de gestores situam-se nesta esfera, tendo sido primordialmente
concebido no Movimento da Saude. Produto no campo da Assisténcia Social, como
processo de descentralizacdo das politicas desse setor, se coloca como ferramenta de
mediac&o entre o Estado e a Sociedade Civil.

Os Conselhos gestores séo canais de participagdo que articulam representantes
da Sociedade Civil e do Estado, em composicdo paritaria, eleita, com carater
deliberativo (GOHN, 2007). O presente artigo busca problematizar a questdo da
representacdo dentro desses conselhos, levando em consideracdo uma discussao a cerca
da representacdo e participacdo politica, tomaremos como base empirica os conselhos
de Assisténcia Social dos Municipios de Macaiba e Natal no Rio Grande do Norte. Os
recursos metodologicos consistiram na analise de bibliografia sobre o tema, entrevistas
semi-abertas com representantes dos conselhos da Sociedade Civil e do Estado, e
analise de documentos como: lei de criagdo dos conselhos, atas, e regimentos.

O artigo se divide em quatro partes, no primeiro momento discutiremos a cerca
da ampliacdo dos canais de participacdo, idéia dos conselhos gestores, e da
representacdo, posteriormente partiremos para o campo da Assisténcia Social,
realizando um breve resgate das politicas neste setor, que culmina na descentralizacéo e
criacdo dos conselhos gestores municipais de assisténcia social; no terceiro momento
faremos a descricdo dos CMAS em analise nos municipios de Natal e Macaiba no RN,
concluindo com uma anélise comparativa dos avancos e retrocessos no campo da

participacao politica.



1.0 DA DEMOCRACIA A PARTICIPACAO

Compreender o processo de ampliacdo dos canais de participagdo no Brasil, e
sua presenca na construcdo das politicas publicas, € perceber o movimento de
democratizacdo do pais, reconhecendo as lutas dos movimentos sociais no alcance dos
direitos sociais e cidadania (GOHN, 2007).

Participacdo ¢ uma palavra de origem latina, significa “tomar parte”, sendo
compreendida como acdo individual ou grupos com objetivo de influenciar no processo
politico (AVELAR, 2007). No Brasil a participacdo dos individuos no processo de
decisdes politicas tem inicio em 1980, com a consolidacdo de uma sociedade urbana, a
criagdo dos movimentos sindicais com o processo de industrializagdo, movimentos
eclesiais de base, profissionais do funcionalismo publico, comunidades tradicionais,
movimento de mulheres e etc., agregam forca para construir o espaco politico da
sociedade organizada. Era a necessidade de mudanca na ordem e modo de
gerenciamento politico do pais, era o clamor pela participacdo popular, essas demandas
sdo marcadas por um ciclo de protestos iniciados do final da década de 70 e consolidam
mudancas no final da década de 80(GOHN, 2007; AVELAR, 2007).

Era o fim do regime militar e inicio do processo de redemocratizacdo do pais,
com a realizacdo de eleicdes diretas. Esse processo de redemocratizacdo foi legitimado
institucionalmente através da Carta Constitucional de 1988, onde se teve uma
democratizacdo do aparelho Estatal, pois juridicamente estava estabelecido o estimulo a
criagdo dos canais de participacdo popular, para que haja a participagdo da populagéo
através de organizac@es representativas na formulacdo das politicas e controle das a¢des
em todos o0s niveis, tendo como canais espacos do orcamento participativos, foruns,
conferéncias, seminarios, conselhos comunitarios, conselhos gestores, entre outros.

Desse modo, os conselhos gestores surgem como uma demanda popular, sendo
6rgdos colegiados, em geral deliberativos, tendo em sua composicdo paritaria
representantes da sociedade civil e do governo, visando controlar e fiscalizar as politicas
publicas. (MOURA, 2009; MONTEIRO, 2009). Os conselhos tém sido criados em
todos 0s niveis governamentais, e sdo muitas vezes carater obrigatério para o repasse de
verbas or¢camentarias das politicas sociais.

A experiéncia dos conselhos gestores foi iniciada no Brasil na area da Salde,
por estimulo do Movimento de Saude, através da promulgacdo da lei de reforma
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sanitaria, e posteriormente se estendeu para outras areas como: crianca e adolescente,
assisténcia social, educacao, trabalho, e desenvolvimento rural. (ANDRADE, 2009).

Por se tratar de um canal de participagdo organizacional representativo hibrido,
chama atencdo analise da participacdo dos conselheiros, haja vista a dicotomias de
visdes a cerca do carater positivo e negativo dos conselhos apresentadas por alguns
autores. Positivamente, alguns autores analisam os conselhos como uma ferramenta
para 0 alcance da democracia participativa e melhoria da gestdo publica, em
contrapartida outros autores colocam os conselhos como reprodutores de praticas
patrimonialistas e clientelistas. Colocando em teste essas hipoteses, cabemos agora
analisar a participacdo destes conselheiros da Sociedade Civil e do Estado enquanto
representantes na deliberacéo e fiscalizagdo das politicas publicas.

Representar ¢ “fazer as vezes do outro”, quando alguém se coloca enquanto
representante de uma entidade da sociedade civil o faz em nome da entidade, e ndo
enquanto individuo, responde a entidade visando o bem coletivo. O representante deve
agir em beneficio do interesse dos representados. A boa representacdo concentra a linha

ténue de conhecimento de interesse dos representados e capacidade de negociacao.

2.0 DO ASSISTENCIALISMO A CONSTRUCAO PARTICIPATIVA.

Em sua génese historica, a Assisténcia social estara ligada as praticas de
assistencialismo, desde o séc. XVIII, a filantropia® estara intimamente ligada, em uma
reunido de préaticas de caridades e politicas sociais. Sob heranca da ideologia Cristdo-
Catolica as Santas Casas de Misericordia exercerdo forte influéncia durante esse
perfodo®. Essas organizagOes serdo compostas por instituicdes de atendimento publico,
na area da salde teremos os hospitais especializados, na area de assisténcia aos
desamparados teremos os orfanatos e roda dos enjeitados’, entidades legitimadas pela
tradicdo religiosa que utilizardo das praticas sociais para difundir sua doutrina.

® Considerada aqui como “a¢do continuada de doagdo aos necessitados”.

® Estas obras caridosas mantidas pelo Clero e Burguesia, posteriormente também pelas Camaras
Municipais ou Assembléias Provinciais, serdo heranca de longa tradi¢éo, remontando o periodo Colonial.
(lamamoto, 2008)

 Mecanismo manter oculta a identidade dos pais que recusavam seus filhos.



A Igreja Catolica se apresenta desse modo, como precursora das praticas
sociais no pais; disseminando diversas instituicGes, na construcdo de um apostolado
social. Em 1922 teremos a fundacdo da Confederacdo Catolica, iniciativas embrionarias
que colaborarao para o desenvolvimento das politicas de Assisténcia Social.

As primeiras medidas governamentais para promocao de politicas sociais
surgem no inicio no século XX, durante o Estado Novo. O Centro de Estudos e Acéao
Social de Sdo Paulo (CEAS), criado em 1932 é considerado marco originario do
Servico Social no Brasil, resposta a demanda de Acdo Social e Acdo Catolica, visa
tornar mais eficiente a atuacdo das trabalhadoras sociais, favorecendo os esforgos na
construcdo de politicas sociais, uma formacao especializada aliada a doutrinacéo crista.

A primeira referéncia do governo federal & viabilizacdo da Assisténcia Social
consta na Constituicdo de 1934, onde o Estado ‘fica obrigado a assegurar 0 amparo aos
desvalidos, e organizar nacionalmente os servicos de politicas sociais em todos os
ambitos da federagdo’®. E criado em 1937 o Conselho Nacional de Servico Social
(CNSS), com a funcéo consultiva de estudar os problemas sociais. Entretanto, a CNSS
ndo chegou a ser atuante, foi descaracterizada em um conjunto de manipulacdo de
financeira e clientelismo politico. As Fungdes da CNSS serdo cumpridas na pratica pela
Legido Brasileira de Assisténcia (LBA).

A LBA ¢ criada em 1942 e se caracteriza como a grande instituicdo de
Assisténcia Social do Pais, criada no contexto da 2% Guerra Mundial, auxiliard no apoio

aos “Esforgos de Guerra” ’

, passando a atuar em todas as areas de assisténcia social,
implantando e institucionalizando as politicas sociais, ampliando quantitativamente o
volume de assisténcia, polarizando, todavia ndo qualitativamente.

Esta instituicdo buscava promover o desenvolvimento social das camadas menos
favorecidas, entretanto, tinha certo patrimonialismo e clientelismo em suas acGes, haja
vista a influéncia das figuras governamentais'®. Primeiras — Damas cuidando dos
“coitados”, maes da patria; o que deveria ser uma politica social de garantia do direito

ao exercicio da cidadania, descaracterizava-se em um ato de bondade do doador,

8 lamamoto (2008).

9 Seréo langadas muitas campanhas Nacionais, como as da “Borracha Usada’

’

, confeccdo de ataduras e
bandagens, “Campanha do Livro”.

19 Darcy Vargas foi a primeira presidente da LBA.



popularizando os governantes. A Assisténcia Social € uma garantia de nosso Estado de
Direito e ndo bengdo de um Estado Patrimonial.

Posteriormente a capilarizacdo das politicas de Assisténcia Social, durante o
Regime Militar (1964-1985), teremos a criacdo em 1977 do Ministério da Previdéncia e
Assisténcia Social, marcado por forte centralizacdo governamental, caracteristico do
regime, e de acdo exclusivamente federal. A desarticulacdo dos niveis do governo nessa
época culminou em um desperdicio de verbas publicas, havendo sobreposicdo de
projetos.

O processo de redemocratizacdo, com o declinio do Regime Militar, estimulou a
acdo dos movimentos sociais, que se mobilizavam na busca por mais espacgos de
participagdo, pressionando a garantia destes direitos politicos na Carta Constitucional de
1988, que garantiu a participacdo popular na gestdo democratica, e congrega a
Assisténcia social ao tripé de Seguridade Social, junto as politicas de Salde e a
Previdéncia Social, legitimando o Estado de Direito Social.

Nesta Constituicdo a Assisténcia Social passa a ser oferecida ndo apenas aos
“desvalidos”, mas ‘“sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de

contribuicdo & seguridade social” ™

, prevé também a descentralizacdo politico
administrativa, cabendo a esfera federal a coordenacdo e definicdo e a execucgdo as
esferas estaduais e municipais, determinando a participagdo da populagdo, na
formulacéo e controle das acdes, por meio de organizacdes representativas, organizadas
em conselhos, foruns e conferéncias. Garantindo em tese a maior autonomia dos
programas locais e menos distanciamento da populacdo. As diretrizes, acdes, objetivos e
funcionamento da Assisténcia Social séo estabelecidos em 1993, com a aprovacdo da
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), que regulamentou os artigos 203 e 204 da
Constituicao, deixando claro que as politicas sociais sdo um direito do cidaddo e dever
do Estado.

Em 2004, no Governo Lula, é criado o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, em resposta 0 programa Fome Zero, diante da necessidade de
aplicacdo das politicas de Assisténcia Social em todo territério brasileiro é criado

também o SUAS, a partir do Plano Nacional de Desenvolvimento de Assisténcia Social

1 Artigo 203 da Constituicao Federal de 1988.



— PNDAS 2004. Materializando desse modo o conteddo da LOAS, cumprindo as
exigéncias para garantia da cidadania.

3.0 ANALISANDO CANAIS DE PARTICIPACAO: CMAS - CONSELHOS DE
ASSISTENCIA SOCIAL DE MACAIBA E NATAL NO RN.

3.1 Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS) — Macaiba/RN e Natal/RN

Segundo seus regimentos internos, os CMAS sao 6rgdos colegiados superiores,
com poder normativo, consultivo, deliberativo e fiscalizador da Politica de Assisténcia
Social nos municipios, vinculado a Secretaria Municipal de Trabalho e Assisténcia
Social (SEMTAS), de composicdo paritaria entre governo e sociedade civil, de carater
permanente. Cabe ao Conselho observar as diretrizes da Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS) n°8.742 de 07.02.1993, assim como sua propria lei de criagdo. Ambos
os conselhos foram criados por decretos municipais no ano de 1995.

Periodicamente os CMAS convocam a Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social, assim como, aprovam as normas para a realizacdo de tal conferéncia. A estrutura
organizacional do conselho é dividida da seguinte forma: Plenario, Presidente, Vice-
Presidente, Secretaria Executiva e Comissdes Tematicas.

3.1.1 A Composi¢cdo do CMAS — Natal/RN e Macaiba/RN

Desde sua fundagédo (1995), o CMAS — Natal conta com 16 membros, sendo 8
representantes de Orgdos governamentais (composto por 6 representantes do governo
municipal e 2 6rgdos federais — UFRN e INSS) e 8 da sociedade civil. Sendo

estruturado assim:

Orgaos Governamentais que a Sociedade Civil Organizada que a

compdem: compdem na gestdo 2008-2010

(01) Secretaria Municipal de Trabalho e | (01) Centro Educacional Dom Bosco
Assisténcia Social (SEMTAS)




(01) Secretaria Municipal de Esporte e
Lazer (SEJEL)

(01) Conselho Regional de Assisténcia
Social - CRESS

(01) Secretaria Municipal de Saude (SMS)

(01) Hospital Infantil VVarela Santiago

(01) Secretaria Municipal de Educacdo
(SME)

(01) Instituto Maria Auxiliadora

(01)
Planejamento e Tecnologia (SEMPLA)

Secretaria Municipal de

(01) Associacdo de Pais e Amigos dos

Excepcionais — APAE

(01) Secretaria Municipal de Mobilidade
Urbana (SEMOB)

(01) Casa de Apoio a Crianga com Cancer

Durval Paiva

(01) Instituto Nacional de Seguro Social
(INSS)

(01) Instituto Juvino Barreto

(01) Universidade Federal do Rio Grande
do Norte (UFRN)

(01) Centro Socio Pastoral Nossa Senhora
da Conceicéo

Além dessas instituicbes da sociedade civil citadas acima, que compdem a atual

gestdo, estdo cadastradas no CMAS ao todo 78 instituicbes do municipio de Natal.

Em sua fundacdo (1995), o CMAS de Macaiba possuia uma composi¢do

majoritariamente do Governo, tinha uma ligacdo direta com o parelho Estatal, ndo havia

autonomia politica para participacao, todos os conselheiros eram indicacGes diretas do

executivo, poderiam ser destituidos em caso de até trés faltas injustificadas, ou

solicitacdo da entidade e desejo do governo, recebia repasses de verbas do executivo e

tinha sua sede atrelada a Secretaria de Assisténcia Social. Era estruturado da seguinte

forma:

Orgdos governamentais

gque a compdem:

Orgaos prestadores de
servicos da area que

compdem:

Sociedade Civil Organizada

gue a compdem:

(02) Secretaria Municipal
de Trabalho e Assisténcia
Social

(02) Conselho  dos
Direitos da Crianca e do

Adolescente

(01) Associagdes Comunitérias




(02) Secretaria Municipal

de Financas

(02) Abrigo de Velhos
Deus e Caridade

(02) Sindicato dos

Trabalhadores Rurais

(02) Secretaria Municipal

de Saude Vale

(02) Orfanato Lirio do

(02) Associacdo dos Pais e
Amigos dos Excepcionais -
APAE

(02) Secretaria Municipal

de Educacéo

(02) Promotoria Publica

do Municipio

(02) Camara Municipal

de Macaiba

Através da Lei Municipal N. 1223 de Agosto de 2005 o CMAS tem sua

composicdo modificada, adotando o modelo paritario, carater que permanece até a

atualidade, tendo hoje a seguinte estrutura:

Org&os governamentais que a

compdem:

Sociedade Civil Organizada que a

compdem na gestao 2008-2010

(01) Secretaria Municipal de Trabalho e
Assisténcia Social (SEMTAS)

(01) Centro de Estudos e Pesquisa Acdo
Cidada

(01) Secretaria

Infraestrutura (SIN)

Municipal de

(01) Abrigo Deus e Caridade

(01) Secretaria Municipal de Satde (SMS)

(01) Igreja Batista de Macaiba

(01) Secretaria Municipal de Educagdo
(SME)

(01) Instituto Promogdo Humana Charles

Foucauld

(01) Secretaria Municipal de
Planejamento, Orcamento e Controle
Interno (SEMPOC)

(01) Associagdo de Pais e Amigos dos
Excepcionais — APAE

Somando as instituicdes que compdem o CMAS — Macaiba/RN tem o registro

de nove institui¢cbes cadastradas. O regimento interno foi revisto e atualizado na atual

gestdo (2008-2010), o conselho teve sua sede desatrelada da Secretaria, e funciona

atualmente na sala dos conselhos, localizada no centro da cidade. Ao contrario do
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regimento anterior, ndo ha determinacao direta com valores para repasse de verbas, mas
a Secretaria costuma auxiliar nas atividades, custeando estruturas como transporte. Os

participantes que compde a estrutura sdo escolhidos em eleigéo, a cada dois anos.

3.1.2 As Eleicbes do CMAS — Natal/RN e Macaiba/RN

O sistema de votagdo dos CMAS ocorre a cada dois anos, podendo se d& através
do voto secreto, ou por aclamacéo, e decidido em plenaria por maioria de 2/3 dos seus
membros.

No municipio de Natal o0 mandato dos conselheiros sera de dois anos, permitido
uma Unica reconducdo, por igual periodo, os conselheiros sdo eleitos sob fiscalizacdo do
Ministério Publico do estado do RN.

No caso de Macaiba é criada uma comissao eleitoral paritaria, e 0os mandatos
obedecem & alternancia governamental seguido de ndo-governamental.

Os conselheiros ndo serdo remunerados, sendo expressamente vedada a

percepcao de qualquer gratificacdo, vantagem ou lucro.

3.1.4 As Reunides do CMAS — Natal/RN e Macaiba/RN

As reunides ordinarias do CMAS acontecem mensalmente, para a reunido ter
carater deliberativo é necessario contar com maioria simples dos conselheiros,
cinqlienta por cento mais um, ou seja, nove membros. A pauta é entregue a todos 0s
conselheiros na reunido, sempre relatam em ata e recolhem as assinaturas na reunido
posterior, ainda que tenha sempre a presenc¢a da maioria, as reuniées contam com pouca
participacdo, e o discurso é centrado, muitas vezes, em figuras especificas. Segundo o

relato de uma conselheira isso ocorre, pois:

“alguns conselheiros (em relagdo aos 6rgdos publicos) sdo
mandados para serem representantes nas reunides, por ndo
terem muito a acrescentar na secretaria da qual fazem parte.
[...] fulaninho néo est4 fazendo nada, manda ele para o

conselho.”
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40 AVANCOS E RETROCESSOS NA PARTICIPACAO POLITICA DOS
CONSELHOS GESTORES

Apbs a breve descricdo das competéncias, estrutura e funcionamento dos
CMAS- Natal/RN e Macaiba/RN segue a analise da representacdo dentro dos conselhos.

Um dos fatores que mais chamam atencdo no primeiro momento é a formacao
dos conselheiros, um dos pontos positivos na participacao politica dentro dos conselhos
estd na insercdo desses agentes a uma agenda politica até entdo ignorada, esse convivio
€ um processo educativo, alguns entrevistados foram categdricos ao refletir sobre a
mudanga que tiveram depois da atividade como conselheiro. Ainda que se chegue
ignorante da realidade funcional de um conselheiro, o individuo aprende a participar na

acao enquanto conselheiro.

“... Entrei e tive de aprender na pancada, agora hoje me
sinto capacitado. A pessoa que entrar pela entidade no
meu lugar, vou ter de ensind-la, para ela ndo entrar

voando...”

Entretanto uma lacuna que a pratica tem preenchido de modo insatisfatério é a
formacédo técnica para alguns assuntos especificos de elaboracdo de politicas publicas. A
falta de conhecimento técnico impede a acdo em questdes como analise de plano diretor,
controle de dados orgamentarios, etc.

Né&o relacdo de dialogo entre conselhos de politicas relacionadas, uma ligacao
que seria de significativa construcdo para elaboracdo de politicas. Conselhos como o de
assisténcia social deveria ter didlogo frequente com os conselhos de educacdo, cultura,
saude.

A paridade tem sido um motivo de retrocesso em alguns casos, pois 0 modelo
ainda que em tese tenha um carater democratico, muitas vezes reproduz praticas de
clientelismo. Entrevistados chegaram a afirmar que as entidades da sociedade civil que
recebem verbas do governo sdo coagidas a seguir com O posicionamento
governamental. Auxiliado a esse fator tem a disponibilidade de tempo, para o0s
representantes governamentais, o tempo € aliado, pois a atividade no conselho se
enquadra em uma representacdo profissional, todavia a sociedade civil para ter presenca

muitas vezes encara dupla, até tripla jornada. Para que seja um modelo de composicao
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paritaria, tem de haver paridade de condicGes a representacao, caso contrario a paridade
sO acontece em tese.

113

Tem entidades que recebem recursos da
prefeitura para projetos, e ndo vao votar em uma
coisa que ndo seja favoravel a prefeitura, o voto

dela ¢ mais pra sim de que pra ndo...”

Os conselhos ndo recebem repasse direto do governo para estruturar suas
atividades, e os apoios esporadicos ndo séo suficientes, temos observado com isso que
ndo h& muitas vezes como manter as atividades.

Contudo, o maior problema observado esta na falta de participacdo dos usuarios,
ndo hé esse contato para troca de informagdes, as reunides sdo restritas aos conselheiros,
e ndo ha divulgacdo aberta das pautas e atividades, ficam restritas ao conselho. Os
usuarios desconhecem completamente, uma entidade que representa o interesse

coletivo, mas ¢ “fantasma” para maioria. 1sso fica claro no relato de uma conselheira:

“Os usuarios ainda ndo conhecem o funcionamento do conselho, néo
sabem para que serve. Os que conhecem/ja ouviram falar ndo participam,
pois em sua maioria se sentem constrangidos ao ambiente formal imposto
na reunido, muitas vezes tém vergonha/dificuldade de falar em publico,

ou ndo entendem a linguagem usada nos encontros.”

5.0 CONSIDERACOES FINAIS

A criacdo dos conselhos de gestores foi um avanco indiscutivel a construcdo da
democracia e cidadania do pais, entretanto como toda experiéncia recente, sdo vinte e
dois anos de uma “Constituicdo Cidada”, precisa ser preenchida algumas lacunas que
muitas vezes servem de brechas para antigas praticas antidemocraticas.

A paridade é o centro dessa questdo, pois se 0 conselho estd para cumprir uma
funcdo fiscalizadora, além de deliberar, a composicdo governamental deveria ser
minoritaria, uma vez que 0 executor ndao pode se auto fiscalizar, leis de freios contra
pesos. A composicdo da sociedade civil deveria ser majoritaria, pois este olhar é o

externo, que deve ter um peso maior para balancear a influéncia. O olhar governamental
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deve ser o diferencial para compreensdo do processo, mas menos relevante na tomada
de decisdo, haja vista que é gestao.
O trabalho apresentado ainda estd em andamento, sendo esta construgdo

resultado das observacdes preliminares.
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