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INTRODUCAO

A institucionalizacdo de espacos capazes de promover dialogos entre
sociedade civil e Estado é um feito historicamente recente no Brasil. A
Constituicao Federal de 1988, também conhecida como “Constituicdo cidada”,
contribuiu muito para o impulsionamento dessas instancias, também
consideradas como capazes de promover uma gestdo democratica nas
politicas publicas.

A proposta de interlocucédo entre a sociedade e o Estado na gestdo de
politicas publicas tem se pautado por sua efetivacdo em espacos
institucionalizados nos quais se podem modelar politicas publicas, no intuito de
gue estas supram as reais necessidades dos cidadaos. Dentre esses espacos,
estdo os conselhos de politicas. Portanto, € de extrema importancia o estudo
do funcionamento dos conselhos e da forma como estdo promovendo a
participagdo popular, pois entendé-los pode aperfeicoar o sistema politico-
democratico brasileiro.

Os conselhos tém sido criados nos trés niveis de governo — federal,
estadual e municipal — em diversas areas de politicas publicas. S&o instituidos
por lei e seu funcionamento é detalhado em regimentos internos. Nesses
instrumentos de regulagcédo fica claro que os conselhos sdo compostos por
representantes do governo e da sociedade civil, ou seja, a participacéo
institucionalizada que os conselhos possibilitam se estrutura a partir da
representacdo. Os componentes da sociedade civil, portanto, exercem um
papel de representantes que tem origem em processos de participacao que sao
anteriores a sua entrada no conselho. Isso aponta para a relacdo entre
participacéo e representagdo que ocorre nesses espacos.

Com o objetivo de melhor conhecer essa relagdo entre participacdo e
representacdo nos propusemos a realizar um estudo de caso do Conselho
Estadual de Assisténcia Social de Minas Gerais (CEAS-MG). O fato de ser um
conselho de nivel estadual coloca varios desafios para essa articulagdo entre
participacdo e representacdo e, tendo isto em consideracdo, nos interessa
saber como se configura o desenho institucional do conselho, compreender o

papel do conselheiro como representante, como se da a sua legitimidade
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deciséria - mais especificamente no que tange aos critérios regimentais de
nomeacao, mandato, reconducédo, sancao e didlogo com outras arenas.

Para alcancar o objetivo proposto, foi realizada uma pesquisa de
natureza qualitativa, baseada em revisdo bibliografica sobre o tema e na
analise documental das normas que regem o CEAS-MG (lei de criacédo e
regimento interno) e outros documentos disponibilizados pelo conselho, como
listas de conselheiros e respectivas entidades, boletins informativos, dentre
outros.

Os resultados da pesquisa estdo assim apresentados: no primeiro
capitulo um breve didlogo tedrico sobre o0s conceitos de participagéao,
representacdo e institucionalizagdo. O segundo capitulo abrange uma
contextualizacdo da area de assisténcia social, destacando os conselhos na
sua estruturacdo. No terceiro capitulo s&do descritas as normas de
funcionamento do CEAS-MG, ressaltando o0s aspectos participativos e
representativos, e por fim, nas consideragdes finais, sdo apresentadas as

reflexdes do trabalho como um todo.



CAPITULO 01 - PARTICIPACAO E REPRESENTACAQ: UM
BREVE DIALOGO TEORICO.

Os processos de representacdo e os arranjos de participacdo que
compdem a trajetoria historico-politica brasileira recente apresentam muitas
faces. O ato de representar alguém imprime responsabilidades ao
representante e ao representado, assim como a participacdo em espacos
publicos demonstra que a inclusdo de atores nos processos politicos pode
moldar uma gestao.

Nessa conjuntura, representacdo e participacdo ndo se configuram em
polos opostos, mas se intercalam em uma constante sinergia capaz de
revolucionar o dialogo entre Estado e Sociedade civil, possibilitando uma nova
forma de institucionalizacdo da participagcdo da sociedade na formulagéo,
avaliacao e controle de politicas publicas.

Este capitulo apresenta um breve didlogo tedrico e conceitual acerca da
representacdo e dos significados da participacdo institucionalizada, bem como
a sua caracterizagdo nos conselhos de politicas.

1.1 Participacéao e teoria democréatica

Atualmente é reconhecida a importancia da participacdo politica no
aprimoramento da democracia e no funcionamento de uma sociedade. O
conceito de participacdo, por sua vez, tem importantes fundamentos nas
consideragdes do fildsofo J. Rosseau, em sua obra “O Contrato Social’. Em
suas concepcdes, a sociedade deveria ser composta por principios de
igualdade, independéncia econbmica dos individuos e pela posse da
propriedade, partindo do pressuposto que as desigualdades socioecondémicas
séo obstaculos a participacao politica.

Rosseau (2006) considera que, para uma boa convivéncia na sociedade,
seria necessaria a participacdo individual de cada cidadédo, numa perspectiva
libertaria e a0 mesmo tempo integradora. E possivel traduzir essa percepcao
nos termos de Pateman (1992, p. 37) que nos diz que “a Unica politica a ser

aceita por todos € aquela em que os beneficios e encargos sao igualmente
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compartilhados; o processo de participacdo assegura que a igualdade politica
seja efetivada nas assembleias em que as decisdes sdo tomadas”.

Essa visdo dos estudiosos do aprofundamento democrético por meio da
participacdo politica ampliada contrasta com a concepcéo de alguns teoricos
democraticos elitistas, que consideram que as desigualdades nao influenciam o
potencial democrético. Para eles, o direito de participar seria restrito a uma
determinada parcela da populacéo, conforme critérios como renda e instrucgéo,
acreditando que a populacdo como um todo ndo tem interesse e/ou
pensamento critico desenvolvido o suficiente para participar das deliberacdes
(Cunha, 2012).

Podemos pensar que as prerrogativas da participagdo se alinham ao
funcionamento de uma sociedade de forma mais justa quando o cidadao
também € parte construtora e responsavel pelas politicas, exercendo um papel
fiscalizador e controlador. Bordenave apresenta uma percepgdo sobre o
sentido de participar nos seguintes termos:

A participagdo estda na ordem do dia devido ao
descontentamento geral com a marginalizacdo do povo dos
assuntos que interessam todos e que sdo decididos por
poucos. O entusiasmo pela participacdo vem das contribuigdes
positivas que ela oferece (BORDENAVE, 1983, p. 12).

Seguindo a mesma linha de raciocinio proveniente da teoria de
Rosseau, que defende que a participacdo vai além de arranjos constitucionais
podendo assumir um efeito psicolégico sobre os individuos que participam,
Bordenave (1983) nos diz que a participagdo ndo se resume a um instrumento
para resolucdo de conflitos. Ela vai além, se configura em uma necessidade
fundamental do ser humano. A despeito disso, uma hip6tese para o
envolvimento do cidaddo na busca de maior participacdo social no cenario
politico se d4 em parte pela insatisfacdo com a democracia representativa,
guando esta se restringe a mera contribuicdo no processo eleitoral.

Com a crise que imperou entre 1970 e 1980 no cenario internacional,
relacionada a faléncia das politicas sociais do welfare state!, instabilidade

financeira e grande insatisfacdo popular, deram-se a emergéncia e a

1 Welfare State, ou Estado de Bem Estar Social, € um tipo de Estado em que ocorre a
associacdo de direitos sociais, considerados natos ao cidaddo, com a responsabilidade do
Estado de oferecer bens e servigos necessarios para a manutengao desses direitos.
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proliferacdo de instituicbes ndo governamentais e movimentos sociais, que
reivindicavam maior participacdo na formulacdo e no controle de politicas
publicas, favorecendo a criacdo de novos espacos democréticos participativos.
Silva (1998) aponta que, durante esse periodo, 0 governo viveu quatro tipos de
problemas: o redimensionamento das acdes estatais, a reformulacédo do papel
regulador do Estado, o potencial financeiro e administrativo de implementagé&o
de politicas e, finalmente, a necessidade de garantir a legitimidade da
governanca. A participacéo é vista como uma possivel solucéo para este ultimo.

Com a ampliacao da participacao cidada nos espacos criados para este
fim no interior do Estado, como os conselhos de politicas, houve maior inser¢ao
da populacdo nos processos de elaboragdo e controle das politicas publicas.
Isso ndo enfraqueceu as instituicdes do governo representativo. E necessario
destacar o carater de complementariedade e fortalecimento dessas instituicoes,
oferecendo aos governantes informacdes valiosissimas a respeito das

demandas da sociedade.

1.2 Representacao e a teoria democratica contemporanea

No ambito de um Estado democratico, temos que o desenvolvimento de
politicas publicas que visam ao bem comum deve contar com a participacdo do
publico-alvo, através de amplos meios, capazes de fazer prevalecer a maior
representatividade possivel do interesse publico perante os ideais
particularistas. Esse entendimento indica a importancia da ideia de
representacdo, uma vez que nem sempre é possivel que todos participem.

As considera¢gfes quanto a um governo representativo, feitas por John
Stuart Mill (1861), destacam o grupo de representantes como uma amostra dos
seus representados, capaz de reproduzir e espelhar suas necessidades. O
autor discorre também que nédo é competéncia do Estado delegar um axioma?
de modus operandi na vida social, pautando-se na autogestdo dos individuos,
uma vez que estes estdo inseridos no funcionamento do Estado, detém o
controle de suas proprias acdes. Para ele, o processo de participagdo politica €
educativo e capaz de elucidar as faculdades morais dos individuos.

As consideracdes de Mill sobre a gestdo de um governo representativo

2 O termo axioma refere-se a ideia de verdades universais que séo utilizadas para consolidacédo
de uma determinada teoria.



nos diz que a representacao € capaz de promover as qualidades de inteligéncia
e honestidade dos membros de uma comunidade, melhorando
consequentemente o seu governo. A efetividade da representacdo politica,
embora muitas vezes questionavel, é alternativa dada a impraticabilidade de
uma democracia pautada em uma participacdo direta, dado um territorio

extenso e uma sociedade em grande escala.

A representacdo € necessaria porque a rede da vida social
moderna frequentemente vincula a acdo de pessoas e
instituicdes num determinado local a processos que se dao em
muitos outros locais e instituicdes (Young, 2006 , p.144).

E possivel alcangar uma paridade entre desigualdades de classe através
dos representantes, uma vez que o voto de todos os cidaddaos tem o mesmo
peso. Mill (1861) defende uma proporcionalidade representativa que comporta
a questdo da desigualdade de classes e 0 espaco para deliberacdes dos
grupos minoritarios, defendendo uma forma de igualdade, quando compreende
que um governo se forma ndo apenas pelo sufragio, mas também pela troca de
opinides entre os cidadaos e seus representantes.

O conceito de representacdo politica apresentado por Bobbio (2004)
abrange o voto universal e a atuacdo de partidos politicos de massa num
sistema politico. O autor faz a distingdo entre uma dimensao de acao, que
associa a representacdo ao comportamento, e uma dimensédo de reproducao,
em que o ato de representar € como um espelho, em que os representados
podem identificar certas caracteristicas em seus representantes. Nessa
perspectiva, a representacao reproduz a estrutura da prépria sociedade.

Numa outra perspectiva, que entende a representagdo como um
mecanismo que possibilita a realizagdo de um controle regular dos
representados sobre os representantes, Bobbio (2004) apresenta trés modelos
de representacdo politica, que nos remete a uma noc¢do do significado de
representar. Sucintamente, o primeiro se refere a uma relacdo de delegacao,
em que o papel do representante se assemelha ao de um embaixador, sendo
um ator restrito de autonomia. O segundo modelo parte de uma relacdo de
confiangca e atribui iniciativas ao representante, uma atuacdo voltada
exclusivamente aos interesses dos representados, por meio de um mandato
fiduciario. O terceiro modelo € o da representacdo como espelho, também

conhecida como representatividade sociolégica, que engloba a semelhanca
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entre governantes e governados.

A obra de Pitkin (1967) apresenta duas visbes conceituais da
representacdo e sua legitimidade: a primeira baseia-se nas concepg¢des do
contrato social de Thomas Hobbes, em uma perspectiva formalista, que trata
da autorizacdo que se estabelece na transferéncia de poderes entre atores,
uma forma de acordo em que cabe ao representante obedecer ao
representado. A autora também explana sobre outra forma de representacéo,
que remete a ideia de identidade entre representantes e representados,
pautada pelo filésofo também contratualista John Locke, que estabelece uma
relacdo intrinseca entre os atores politicos através das atividades legislativas,
estabelecendo um pacto social racional de concessdo de poder. Essas
perspectivas apontam para questdes relevantes sobre em gque medida o
representante esta em plena sintonia com o seu eleitorado e de que maneira o
representante consegue assimilar a vontade daqueles que representa.

A representacdo politica presumida no sistema eleitoral indica que a
representatividade vem a partir das elei¢cdes, uma vez que um candidato eleito
em um governo livre e democratico tem maiores chances de atuar de acordo
com os desejos da populacédo que o elegeu para agir por eles. No entanto, é
preciso levar em conta que os politicos também tém objetivos particulares,
conforme aponta Manin et al (2006). A existéncia dos partidos politicos de
massa e 0s programas politicos sdo exemplos de propostas de governo e suas
prioridades. Uma importante questédo posta quando se refere as eleicbes como
forma de controle dos representantes é que 0s governos tém uma margem de
acOes muito ampla, sendo exigir muito do ato de votar uma funcéo de avaliacao
de todas essas atuacgdes. “Nao é possivel controlar milhares de metas com um
instrumento” (Manin et al 2006).

Mas o que de fato vem a ser representar? A teoria indica uma gama
extensa de significados que denota a complexidade do conceito. A ideia de que
o representante deve “apresentar-se no lugar de...”, de acordo com Pitkin
(1978), ressalta uma atividade substantiva, em que 0s representantes agem no
lugar dos seus representados e estes ultimos respaldam e avaliam a
representacdo. Essa ideia de representacdo amplia a perspectiva para além da
simples autorizacgéo;

No entanto, a efetivagdo da soberania popular por meio da
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representacdo apresenta alguns dilemas que dizem respeito a mudanca no
relacionamento entre partidos, candidatos e eleitorado. Além disso, a
emergéncia de novas instancias capazes de promover uma intermediacdo
entre a sociedade e o Estado, desde o século XX, é trabalhada por estudiosos
do aprofundamento democratico para pensar a representacao para além do
sufragio universal, visando uma representacao mais responsiva (Lavalle, 2006).

Diante da ampla dimensdo que o termo adquiriu, alguns autores tém
trazido novos significados para o ato de representar alguém. Lavalle e Vera
(2011) abordam um deslocamento conceitual da representacdo, baseados em
Pintikin (1967), para debater a pluralizacdo da representacdo politica com
pauta no accountability e no controle social. Para isso, focam ndo somente nas
instituicbes representativas tradicionais, mas englobam a representacdo de
esséncia extraparlamentar no ambito da sociedade civil.

Sabe-se que um regime representativo € antagbnico a sistemas
absolutistas e autoritarios e favorece a descentralizacdo de espacos de
representacdo e participacao. No Brasil as experiéncias de inovacdes oriundas
de diretrizes que constam na Constituicdo Federal de 1988 e a inclusdo de
atores em processos participativos promoveu uma dissociacdo entre
representacdo e governo representativo e impBe a teoria pensar na
legitimidade democratica e seus critérios dentro dessas novas instancias. “Em
contexto de reconfiguracdo do governo representativo, a dissociacdo €
animada por processos em curso de pluralizagdo da representagcao politica”
(Lavalle; Vera, 2011, p.100). Essa conjuntura levou os autores a estabelecerem
uma andlise do accountability como o caminho para oferecer respostas a
legitimidade nessas novas experiéncias democraticas, acrescentando ao
debate essa dimensé&o da representacao.

Na direcdo de se repensar o conceito de representacao , é importante
destacar a acdo em nivel local, instituida por meio de movimentos sociais,
associacfes comunitarias, conselhos gestores, que possuem liderancas
populares representativas que ndo sdo constituidas por meio de processos
tradicionais de eleicdo, mas que, no entanto, tem poder de representacéo
legitimado. Isso pode ser explicado por diversos fatores ligados a questdes de
identidade, quando o cidaddo compreende que o representante passa pelas

mesmas situacdes e assim € capaz de defender melhor os seus interesses.
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Almeida (2013) discute questbes centrais na teoria da representacao
politica moderna, que abrange como é a formacédo de um poder politico e quais
sao seus limites e potencialidades. Ela destaca que a ampliacéo das formas de
representacdo ultrapassa a visdo monista de soberania popular. Enquanto na
representacdo eleitoral os mecanismos de mandato sdo institucionalizados,
estruturas de discussédo de politicas publicas, como os conselhos de politica, se
localizam em uma posicdo intermediaria dado que cada ente federado € capaz
de construir os desenhos de funcionamento dos 6rgaos. Isso significa que as
leis e regimentos desses Orgaos exercem um papel importante nos preceitos
de representacdo nesses espacos. Instituicbes como os conselhos e o
orcamento participativo tém se destacado na representacédo da sociedade civil
por proporcionar um partilhamento do poder decisorio e seus representantes
ter o reconhecimento tanto da sociedade civil guanto do Estado.

Com a pluralizagcdo do conceito de representacdo, especialmente por
abarcar o campo da sociedade civil em que se articulam inUmeras arenas de
discusséo e formacdo de consensos, muito se argumenta sobre a legitimidade
dessa representacdo, uma vez que ndo abrange totalmente os critérios
estabelecidos tradicionalmente, como a auséncia de um processo de
autorizacdo por parte de todos os cidaddos. Desse modo, a questdo da
autorizacdo perpassa a afinidade e a identificacdo entre os individuos, incluindo
sua capacidade de expressdo no ambito dos discursos publicos (Almeida,
2013). Reiterando, o conceito de representacao, no plano politico, ultrapassa o
conceito classico que se relaciona com o sufragio eleitoral. Isto porque existem,
atualmente, multiplos espacos participativos, capazes de promover em alguma
medida a representacdo de interesses de grupos ou de parte da populacéo.

Em um panorama atual, a democracia eleitoral representativa tem
avancado em muitas nacbes e a prova disso € a dissolucdo de diversos
regimes politicos autoritarios. No caso do Brasil, a democracia possibilitou a
diminuicdo da pobreza extrema em 75%, entre 2001 até 2012 conforme aponta
a Organizacéo das NagOes Unidas para Agricultura e Alimentagcdo no Mapa da
fome do ano de 2013. No entanto, observa-se um paradoxo: mesmo com 0
saldo positivo da democracia brasileira, o sistema politico representativo vem
apresentando uma crise, podendo ser identificada pelo esvaziamento de

partidos politicos, pela falta de confiangca nas instituicdes politicas e pelo
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enfraquecimento de instancias de participacéo. A ocorréncia das manifestacdes
de junho de 2013, que buscavam melhorias na mobilidade urbana, saude,
moradia etc. e vem repercutindo desde entdo, demonstram isso (Miguel 2003;
Avritzer, 2015).

1.3 Participacao institucionalizada e a relacdo com a representacao: 0s

conselhos de politicas

Durante a década de 1960 iniciou-se uma grande onda de mobilizacbes
em escala global, que foram potencializadas por fatores politicos e
econdmicos. Nesse cenario, 0 movimento estudantil teve forte influéncia nas
inciativas que tinham como demanda a maior participacdo da populacdo nos
processos decisorios. Contudo, no caso brasileiro, apenas a partir do final da
década de 1980 e inicio da década de 1990 as possibilidades democraticas
participativas foram legitimadas por leis especificas que deram inicio a um
processo de descentralizacdo e maior transparéncia no dialogo politico.

As experiéncias de participacao institucionalizada séo, portanto, fruto de
intensa mobilizacdo de atores em prol de direitos e da reestruturacdo de
politicas estatais. Desse modo, “0 processo de democratizagdo do Estado,
encaminhado como forma de institucionalizacédo dos conflitos, permitiu que
varios atores se integrassem a dindmica estatal, expandindo uma série de
servicos assistenciais e alargando os espagos de participacao politica” (Silva,
2009, p.36).

A Constituicdo Federal de 1988 € um importante marco desse processo,
pois consignou um novo pacto social através da ampliacao dos direitos sociais
e gerando duas formas importantes de participacdo institucionalizada. A
primeira, uma forma mais direta, expressa por Plebiscitos, Iniciativas Populares
e Referendos e uma segunda forma, voltada para o Poder Executivo,
combinando formas de participacdo e representacdo. Em seguida, varias
politicas se organizaram por meio de normas especificas que definiram as
competéncias de atuacdo dos entres federados, abrindo caminho para um
importante processo de planejamento de gestdo do governo, e instituindo a
participacdo no ciclo de politicas publicas.

A institucionalizacdo da participacdo vem de encontro a praticas

clientelistas, estadistas e autoritarias que muito agravam a desigualdade social
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brasileira. “Assim, o Brasil, a partir de 1988 passou a integrar um grupo seleto
de paises que ndo tem na representagdo o monopdlio das formas de
expressao politica institucionalizadas” (Avritzer, 2006, p. 35).

Avritzer afirma que, apds a instituicdo da Constituicdo Federal de 1988,
0S mecanismos de participacao institucionalizada, que se propagaram por volta
da década de 1990 e estdo mais presentes na atualidade, sdo os que lidam
com a deliberacdo em politicas publicas, tais como os conselhos gestores e o
orcamento participativo.

No caso brasileiro, o processo de interdependéncia entre sociedade civil
e Estado, segundo Avritzer (2012), € originario de fatores como 0s processos
de urbanizacdo e de migracdo da populagcdo do campo para as cidades,
ocorrido em meados do Século XX, que gerou uma demanda de politicas
especificas para esse grupo. Além disso, a modernizacdo econémica com uma
visdo tecnocratica e um estilo de governo centralizado acarretou insatisfacao
por parte da populacdo e a caréncia de regras e accountability nas relacdes
politicas e civis foram fatores de mobilizac&do social e de pressdo da sociedade
sobre o Estado.

Como se pbOde notar, a participacdo dos movimentos sociais em
insténcias institucionalizadas, como os conselhos, constitui-se em uma
mudanca no repertério de confronto desenvolvido por eles, pois a
normatizacao, a formalizacdo e a rotinizacdo de acfes nesses espacos Sao
capazes de reafirmar a legitimidade aos seus discurso e mobilizacdes.

A principal caracteristica de um conselho é sua institucionalizacdo como
orgao de configuracao hibrida, que exerce acao politica vinculada ao Estado.
Outra caracteristica é que o conselho denota um singular poder de agenda
politica, com arranjos juridico-institucionais capazes de efetivar os consensos e
decisbes oriundas desses espacos, de acordo com as percepcdes de Gonh
(2002). Isso, de fato, difere os conselhos gestores atuais dos conselhos
populares ou dos foruns civis, pois esses Ultimos ndo abarcam uma
participacdo do Estado, sendo exclusiva da sociedade civil.

Os conselhos podem ser definidos como espacos institucionalizados
consultivos e/ou deliberativos, de carater permanente e composicao paritaria
entre Estado e Sociedade Civil organizada. Suas competéncias séo regidas por

lei propria que permite um maior exercicio do controle social no monitoramento
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e avaliacdo de politicas publicas. O estudo desse novo fendmeno democratico
€ de extrema valia uma vez que “tem-se como pressuposto que os conselhos
sinalizam possibilidades de avanc¢o na gestéo de politicas publicas, fomentando
praticas mais participativas, articulando mecanismos de accountability e
gerando responsabilidade publica” (Carneiro, 2002, p. 02).

Os conselhos sédo diversificados, em areas setoriais presentes em todos
0s niveis de governo, como saude, educacdo, assisténcia social, meio
ambiente. O controle social que exercem sobre a area em que atuam se da por
meio de um acompanhamento democratico de avaliacdo da politica e das
verbas orcamentarias destinadas a ela. Um dos objetivos dessa fungédo é
garantir que os servigos sejam prestados com qualidade e eficiéncia a todos 0s
destinatarios da politica. Temos que a criacdo dessas instancias provocou um
movimento em prol da transparéncia e da inclusdo dos atores diretamente
afetados pelas politicas governamentais. “Os conselhos sao canais importantes
de participacdo coletiva, que possibilitam a criacdo de uma nova cultura politica
e novas relagdes politicas entre governos e cidadaos” (DEGENSZAJN, 2006, p.
01).

A institucionalizacdo da participacdo social através dos
Conselhos Gestores tinha a finalidade de reverter o padréo
vigente de planejamento e execuc¢do das politicas publicas no
Brasil. A participacdo provocaria um tensionamento nas
agéncias estatais, tornando-as mais transparentes, mais
responsaveis e mais suscetiveis ao controle da sociedade.
Assim, os Conselhos Gestores seriam instituices capazes de

imprimir uma nova logica de formacdo e tomada de decisdes
em politicas na esfera do Estado (Schevisbiski , 2008 , p. 03).

Soraya Cortez (2007) elenca alguns mecanismos que denotam o
desenvolvimento dos processos participativos que ocorrem nos conselhos.
Dentre eles, destacam-se: a estrutura institucional da politica setorial, a
articulacdo de movimentos populares e pressfes de grupos ligados a area da
politica, o posicionamento das autoridades locais quanto a pauta da
participacdo e a existéncia de uma policy community capaz de configurar a
policy network. Os elementos citados sédo condicionantes do comportamento
politico que permeia os canais de participacao institucionalizada.

A natureza deliberativa dos conselhos possibilita remeter as ideias de

Jurgen Habermas, importante pensador da democracia e da deliberagcéo

16



publica e de seus efeitos em sociedades contemporaneas com multiplicidade
cultural. A existéncia de conselhos nos remete, em parte, as concepgdes de um
espaco representativo de deliberacdo, com base na chamada esfera publica
idealizada por Habermas (1984). Assim, € possivel pensar o conselho como um
espaco mediador entre as partes, um espaco de liberdade de expressao, que
estabelece a importancia da deliberacdo no sentido de discussédo de assuntos
publicos para a emancipacdo humana, pautado nos ideais representativos e
liberais e na criagdo de um novo discurso politico legitimo. “A esfera publica
habermasiana constitui, assim, um espaco em que ocorrerdo primeiramente a
constituigdo de uma opinido e uma vontade democratica” (Faria, 2010, p.188).
Nesses espacos deliberativos, o0s conselheiros séo atores
importantissimos, pois exercem um papel representativo e, perante a
legislacdo, detém uma funcdo de agente publico, conforme versa o artigo 02 da
Lei 8.429/1992. Nesse sentido, suas acdes devem ser orientadas pelos
principios da Administragdo Publica - Legalidade, Impessoalidade, Moralidade,
Publicidade e Eficiéncia. Esses novos atores se integram no contexto politico
influenciando a cultura de participacdo através dos poderes neles investidos.
Esses atores, que participam do processo de representacdo de interesses,
deliberam sobre questbes técnicas e politicas, e a deliberacdo e manifestacdo
de opinides sobre as pautas que tratam nos conselhos sdo capazes de moldar
as decis0es finais, inclusive alterar as preferéncias que perpassam o conselho.

Esse aspecto é explicado com clareza nos termos abaixo:
A representatividade dos conselheiros esta relacionada com a
capacidade de representacdo dos interesses coletivos nas
assembleias do conselho, como também com a capacidade de
articulacdo desse representante com o0 segmento que
representa. Essa articulacdo com a base propicia a

participacdo desses grupos no processo de tomada de
decisbes (Bulla; Leal , 2004 p. 05).

Considerando a perspectiva deliberativa que orienta o funcionamento
dos conselhos, o aspecto informacional € um fator de relevancia para o
conselho. Informagfes possibilitam exercer influéncia e impactar as politicas
sobre as quais os atores tomam decisdes e que vao ao encontro da boa
utilizacao dos recursos e da boa gestdo em geral. Percebe-se claramente que

acOes de capacitacdo, como cursos, foruns, treinamentos para esse grupo em

17



especifico sdo benéficas para o fortalecimento das negociacdes e
deliberagbes, reduzindo assimetrias. Essas medidas s&o relevantes para
reduzir a disparidade no ambito do conselho, que é explicada nos seguintes

termos:

A disparidade de condi¢Bes de participacao entre os membros
do governo e os advindos da sociedade civil é grande, os
primeiros trabalham nas atividades dos conselhos durante seu
periodo de expediente de trabalho normal/remunerado, tém
acesso aos dados e as informacles, tém infraestrutura de
suporte administrativo, estdo habituados com a linguagem
tecnocratica etc. (Gohn, 2000, p.24).

Esse debate também envolve uma questédo de peso - a paridade. Sabe-
se que uma das normas desse espaco € um equilibrio da heterogeneidade de
representantes, mas o conceito de paridade, que vai além de nameros, envolve
um importante critério para um dialogo igualitario: a informacdo que cada
conselheiro detém.

A exigéncia legal de implantacdo de conselhos de politicas contribuiu
para o crescimento do nimero dessas instancias, e redefiniu as relacdes entre
Estado e Sociedade Civil ao incorporar o debate de pautas publicas que antes
eram restritas a esfera privada ou a esfera estatal. A despeito disso, a criagdo
de conselhos habilita os entes subnacionais a receber recursos do governo
federal, um importante fator explicativo para essa expansao participativa que
vai além do desenvolvimento de uma cultura politica voltada para participacéo.

De acordo com Gohn (1995 apud Faria, 2010), as primeiras experiéncias
ligadas aos conselhos de politicas foram protagonizadas por membros do PT,
ainda na conformacdo dos conselhos populares que se opunham o regime
militar e se articulava como uma forma de movimento social. Pensando no
desenvolvimento dos conselhos no Brasil é valido destacar que entre 0s anos
de 2002 a 2010, durante o governo do ex-presidente Luis Inacio Lula da Silva
(PT), as formas de participacao local foram ampliadas, iniciando uma nova fase
com novos padrdes institucionais de participagdo. O governo Lula teve como
um dos seus pilares de gestdo a questdo da participagdo social através dos
conselhos, conferéncias e orcamento participativo. Durante seu governo foram
criados 11 conselhos nacionais, enquanto as conferéncias foram ampliadas,

levando as seguintes consideracoes:
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Constata-se, que diferente dos governos anteriores, a
participacdo aliada a representacdo, passou a fazer parte do
repertério de acdo do novo governo , ampliando pelo menos
formalmente, suas bases de sustentacdo e legitimidade (Faria,
2010, p.198).

A partir dessas informacdes é possivel reafirmar que a agenda politica
de um governo é sem duvida um condicionante ao impulsionamento de praticas
participativas pelo Estado.

Pensar na existéncia crescente de conselhos nao é afirmar que estes
espacos tém alcancado total efetividade nas acbes para as quais foram
criados. Também é preciso entender como se conforma sua representagdo. “A
qualidade da democracia, portanto, estaria relacionada a ampliacdo das
possibilidades de participacdo e deliberacdo politica pelos cidadédos” (Cunha,
2007, p.2).

E preciso ressaltar que, embora os conselhos de fato sejam experiéncias
amplas e plurais, e muitas vezes acessiveis a qualquer cidaddo, ndo sao os
Unicos canais de participacdo em que os atores ligados a uma politica podem
deliberar. Muitas decis6es importantes podem nao ser tomadas nessa
instancia.

Os impasses citados sdo consequentes do espaco deliberativo que o
conselho representa e que na opinido de alguns pode afetar a atuacao
hegemodnica do Poder Executivo, e ameacar o poderio do Legislativo. A figura
do conselheiro pode ser vista, em alguns casos, como um “concorrente”, que
mesmo nao sendo eleito para representar por meio dos arranjos eleitorais
tradicionais, conquista a legitimidade de representacdo através de seus
segmentos. Além das questbes postas, € importante citar que o potencial
democratico de um conselho é imensamente influenciado pela contextualizacao
histdrico-politica territorial do local de seu funcionamento.

Com base no que ja foi discutido, as interacbes entre participacdo e
representacdo popular foram conquistas que envolveram a criagdo de
legislacdes, descentralizacdo e ampliagdo de arenas discursivas que se
materializam nos conselhos de politicas publicas, um espago em que atores
exercem uma representacao e participam dos processos decisorios, que como
ja foi dito se difere em partes dos arranjos tradicionais eleitorais e se configura
em um espaco a mais para o Estado ouvir e dialogar com a sociedade civil

demandas e questdes sociais.
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Dessa forma, seguindo a linha dos tedricos do aprofundamento
democrético, os conselhos foram capazes de inserir uma nova forma
representacdo e uma atuacdo mais direta dos membros que participam do
conselho nos processos de accountability e controle social na politica em que

estao inseridos.
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CAPITULO 02 - POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E
PARTICIPACAO

O presente capitulo tem o intuito de contextualizar o desenvolvimento da
assisténcia social ressaltando, na primeira sesséo, o seu historico, as principais
diretrizes da area e como é prevista a participacdo. A segunda secao traz

algumas consideracdes especificas sobre os conselhos de assisténcia social.

2.1 A politica de assisténcia social

A politica social, no contexto brasileiro, teve origem em praticas
subordinadas a interesses politicos e econdmicos e caracterizadas pelo
clientelismo, sendo conivente com a formacéo de redutos eleitorais. O padrdo
clientelista € maléfico, na medida em que garante direitos a um determinado
grupo e desabona o restante da sociedade, que se submete a essas relagbes
de poder, demonstrando, sem davidas, um padréo arcaico de relacéo social.

Muitas vezes vista como uma acao paliativa ou até mesmo caridade, as
politicas sociais (e, em especial, a assisténcia social), em algumas ocasides,
foram postas como politicas secundarias. Nas concepc¢des de Pinheiro (2005,
p.30), “a politica social expressa e carrega encargos do Estado, materializados
em servi¢cos de natureza publica e geral. Assim, a politica de assisténcia social
€ resposta a necessidades sociais”.

Sobre a assisténcia social, podemos dizer que antes de se tornar uma
politica publica estava estreitamente ligada a questdo da acdo voluntaria e
contava com a dificil alocacdo de recursos publicos especificos. A ideia de
promogao de servicos basicos para a sobrevivéncia dos “necessitados”
desencadeou muitos mecanismos de assisténcia que foram se desenvolvendo
através da iniciativa privada, por meio dos sindicatos de operarios industriais e
através de acdes filantropicas, muitas vezes de cunho religioso, em uma via
contraria a ideia de garantia de direitos basicos essenciais.

As mobilizacbes em prol da inclusdo da assisténcia social como politica
publica, dever do Estado e direito do cidaddo estiveram em pauta durante a
formulacdo da atual Constituicdo brasileira. Cunha (2013) argumenta que as
acOes assistenciais ocorriam em um molde fragmentado, pontual e com caréater
meramente compensatorio, e que a assisténcia social teve maior visibilidade na

agenda politica nacional a partir da década de 1970, principalmente pela acéo
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desenvolvida pela policy community de estudiosos, académicos e de
profissionais dos setores publico e filantropico, o que possibilitou a discussao e
a inclusdo de pontos importantes da assisténcia social na formulacdo da
Constituicdo Federal de 1988.

No decorrer do desenvolvimento da assisténcia social, algumas
instituicbes tiveram papel decisivo para a conformacdo da politica que
conhecemos hoje, tal como a Frente Social dos Estados e Municipios, a
Associacdo Nacional dos Empregados da Legido Brasileira de Assisténcia
Social (LBA), organizacbes ndo governamentais € movimentos sociais. A LBA
teve origem no ano de 1942 como uma politica de “primeiro damismo”™ e em
seu histérico representou alguns sucessos e também fracassos no campo da
assisténcia. A complexificacdo e institucionalizacdo da LBA a tornou um o6rgao
matricial e centralizador, mas Garcia (2012 p. 07) nos diz que “é sempre
oportuno lembrar que foi dentro da LBA que surgiram 0s primeiros e principais
debates que levaram o0s constituintes a entender que a assisténcia social

precisava ser compreendida e executada como um direito”.

A politica publica de assisténcia social tal como conhecemos
hoje é fruto de um amplo processo de debates, conflitos,
impasses e conquistas que teve na sua origem uma
organizacdo nacional na qual estiveram envolvidos: Frente
Social dos Estados e municipios, Associacdo Nacional dos
Empregados da Legido Brasileira de Assisténcia, 6rgdos da
categoria dos assistentes sociais, organizacbes nao
governamentais e movimentos sociais (MANUAL CNAS, p.08).

A Constituicdo de 1988 eleva a assisténcia social a categoria de politica
publica. O Art. 203 versa sobre a assisténcia social como politica de prestacdo
de servicos a quem precisar, tendo como funcdo a protecdo a familia e a
promocdo de integragcdo ao mercado de trabalho e amparo a criancas e
adolescentes em situacdo de risco. E importante pensar que a inser¢do da
assisténcia social como uma politica ndo contributiva e ndo mercantil abriu o
espectro para universalizagdo dos direitos. Os avancos incluiram critérios para
o financiamento da assisténcia social e 0 maior reconhecimento da pluralidade
nacional com uma atuagao nao restritiva a grupos carentes, conforme descreve
Garcia (2012).

3 Termo proveniente de acbes da assisténcia social lideradas essencialmente pelas

primeiras damas (assim chamadas as esposas dos chefes do Poder Executivo).
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A assisténcia social, em sua origem, pressupde um “conjunto de praticas
que o Estado desenvolve de forma direta ou indireta, junto as classes
subalternizadas, com sentido aparentemente compensatorio de sua exclusao”
(ABONG, 1995, p.09). Assim, pode-se considerar que a assisténcia social pode
ser compreendida a partir de dois polos distintos: o primeiro a vé como um
mecanismo de estabilizacdo social, 0 segundo como um meio para se alcancar
a cidadania, assegurando direitos e 0S recursos necessarios para a
manutenc¢ao da vivéncia social.

Embora houvesse muitos esforcos para a consolidacdo da politica de
assisténcia social, ela ainda enfrentava alguns percalcos no seu
reconhecimento como parte integrante da Seguridade Social, juntamente com a
Previdéncia Social e a Saude. Cabe uma reflexdo do campo de atuacdo dessa
area gue é ampla e complexa, pois a partir do momento que se tem garantias e
segurancas ao cidadéo, que néo custeiam diretamente a assisténcia recebida,
existe uma maior preocupacdo quanto a dignidade humana, concepcédo
estreitamente ligada ao Welfare State.

A Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS (Lei n® 8.742/1993),
sancionada pelo Presidente Itamar Franco em 7 de dezembro de 1993, ap0s
varios debates e emendas, inaugurou uma nova era na assisténcia social. Ela
rompeu com o0 modelo de gestdo de assisténcia emergencial e complementar,
marcando a insercéo da politica entre os direitos socialis.

Essa disposicdo normativa marcou o inicio do rompimento de uma
tradicdo amadorista e paternalista na assisténcia social, dando lugar a uma
necessidade de capacitacdo técnica aos profissionais da area e a ampliacdo de
espacos que viabilizassem ouvir as demandas dos cidaddos através da
participacdo. No entanto, € valido lembrar que o grande avanco da legislacédo
se deu em um periodo em que as concepc¢des neoliberais estavam em voga e
a diminuicdo da maquina estatal fez com que muitas acbes da assisténcia
social fossem delegadas ao terceiro setor, conforme descreve Silva (1998).

A cessao de servigos e recursos publicos ligados a area de assisténcia
social para ONGs (Organizacdes ndo Governamentais) foi crescente entre
1995 até o ano de 2003, durante o mandato do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso (PSDB) Silva (1998). Por meio do Programa Comunidade

Solidaria se disseminou a nova responsabilidade das entidades conveniadas e
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“foi concebido como uma estratégia inovadora de coordenagdo das agdes
federais, em parceria com estados, municipios e sociedade, segundo 0s
principios da descentralizacdo e da solidariedade.” (DRAIBE,2003,p. 74). No
entanto, a questao da participacdo e a ampliacdo de espacos deliberativos, que
foram previstas na legislacdo, ndo obtiveram em sua totalidade avancos
almejados pelo novo texto constitucional.

Por volta de 1998 foram sancionados outros dois instrumentos
essenciais na organizacdo da politica da assisténcia social O primeiro foi a
Norma Operacional Basica de Descentralizacdo seguido da Politica Nacional
de Assisténcia Social — PNAS que obteve aprovacdo unanime do Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS. Outro marco importante na Assisténcia
social foi a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
— MDS, em 2004, unificando areas importantes da assisténcia como o0s
programas de combate a fome, seguranca alimentar e o Programa Bolsa
Familia.

Foi a partir da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2003,
gue a area comeca a ser pensada como um sistema gque articula servicos e
recursos para a efetivacao da politica. Em 2005 foi publicada uma nova Norma
Operacional Basica, agora instituindo o Sistema Unico de Assisténcia Social
(NOB/SUAS), que regulamentou a gestdo publica da politica de assisténcia
social. Ela teve como objetivo a adequacao dos servicos socioassistenciais aos
critérios territoriais, possibilitando o repasse de recursos de forma mais
equitativa. Outra diretriz importante da NOB/SUAS se refere a possibilidade de
melhorar o planejamento de a¢des por meio de mais informacdes sobre a area.
O SUAS atua oferecendo assisténcia e protecdo a todos que necessitarem e
suas acdes se baseiam na PNAS. O SUAS também possui um papel
organizador das acfes assistenciais, garantindo protecdo ao usuario conforme
niveis de complexidade (basica e especial, esta de média e alta complexidade)
no territério em que os cidadaos estéo.

Outro aspecto digno de destacar é a forma com que acgles
socioassistenciais sdo concebidas a nivel nacional, estadual e municipal que,
mesmo com competéncias distintas, estdo em constante sinergia, lidando com
todas as fases da politica social, que visa a garantir os direitos

socioassistenciais de forma descentralizada.
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Nos quadros a seguir é possivel verificar algumas das principais
legislagbes e instituigbes normativas que estabelecem o funcionamento das

acOes socioassistenciais no Brasil.

Quadro 01 - Principais Legislacbes da Assisténcia Social

N° e Data do Ato

Descricao

Lei n® 8.742, de 07 de dezembro de 1993 - Lei
Organica de Assisténcia Social.

Dispdes sobre a organizacdo da assisténcia
social e da outras providéncias.

Lei n°9.720, de 30 de novembro de 1988.

Da nova redacao a dispositivos da Lei n® 8.742 de
07 de dezembro de 1993, que dispde sobre a
organizacdo da Assisténcia Social e da outras
providéncias.

Lei n® 4.320 de 17 de marco de 1964.
Artigos n° 02,71,72,73,74- Fundos Especiais.

Estatui Normas Gerais de Direito Financeiro para
elaboracdo e controle dos orcamentos e balancos
da Unido, dos Estados , dos Municipios e Distrito
Federal.

Lei 9.604, de 05 de fevereiro de 1988.

Dispde sobre a prestacdo de contas de aplicagédo
de recursos que se refere a Lei n® 8.742, de 07 de
dezembro de 1993, e da outras providéncias.
(atualizada com a Medida Provisoria 1969-15, de
09 de dezembro de 1999).

Lei 12.435, de 06 de julho de 2011.

Altera a Lei n2 8.742, de 7 de dezembro de 1993,
qgue dispde sobre a organizacdo da Assisténcia
Social

Fonte: Elaboracéo propria a partir de informacdes do site do Ministério do Desenvolvimento

Social.

Quadro 02 - Principais Instrumentos Normativos da Assisténcia Social P6s CF.1988

N° e Data do Ato

Descricao

Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS
aprovada pela Resolucdo n° 207, de 16 de
dezembro de 1988.

Posterior Resolucéo 130 do CNAS de 2004

Transforma em acdes diretas 0s pressupostos
constitucionais e as regulamentacdes da Lei
Orgénica de Assisténcia Social-LOAS.

Norma Operacional Basica, aprovada pela
resolucdo /CNAS n° 204, de 04 de dezembro
de 1997.

Disciplina a descentralizacdo politico-
administrativa da  Assisténcia  Social, o
financiamento e a relacdo entre os niveis de
governo.

Instrucdo Normativa /SEAS n° 01, de 14 de
julho de 1999.

Regulamenta os conteldos, instrumentos e
fluxo do processo de habitacdo de estados, do
Distrito Federal e de municipios a condicao de
gestdo estabelecida pela Norma Operacional
Bésica- NOB/ 099

Norma Operacional Bésica do SUAS,
Resolugdo CNAS n° 130, de 15 /07/2005

Disciplina a gestdo publica da Politica de
Assisténcia em todo territdrio brasileiro.

Norma Operacional Basica do Sistema Unico
de Assisténcia Social, Resolucdo CNAS
Resolucdo CNAS n° 33 de 12 de dezembro de
2012

Disciplina a gestdo publica da Politica de
Assisténcia em todo territdrio brasileiro.

Fonte: Elaboracéo propria a partir de informagdes do site do Ministério do Desenvolvimento

Social.
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Os processos de descentralizagéo instituidos pela Constituicdo Federal
sao reforcados pela LOAS e exigem mecanismos detalhados no artigo 30 da
Lei, como requisitos para repasse dos recursos dentre todos os niveis de

gestdo. Sao eles:

| - Conselho de Assisténcia Social, de composigcdo paritaria entre
governo e sociedade civil;

Il - Fundo de Assisténcia Social, com orientacdo e controle dos
respectivos Conselhos de Assisténcia Social;

Il - Plano de Assisténcia Social.

Paragrafo tnico. E, ainda, condi¢éo para transferéncia de recursos do
FNAS aos LEI ORGANICA DE ASSISTENCIA SOCIAL 32 Estados,
ao Distrito Federal e aos Municipios a comprovagéo or¢amentéria dos
recursos proprios destinados a Assisténcia Social, alocados em seus
respectivos Fundos de Assisténcia Social, a partir do exercicio de
1999 (Incluido pela Lei n® 9.720, de 30.11.1998)

As diretrizes da LOAS confirmam as atribuicdes do Estado como protetor
da integridade e provedor de recursos para a construcdo de meios de
assisténcia basica aos cidadaos, ao versar sobre a organizacdo da utilizacao
dos recursos e instituir mecanismos capazes de impulsionar meios da
participagdo dos cidadéos. A consolidacdo das leis e normas relacionadas a
assisténcia social demonstrou uma organizacdo politico-administrativa
importante para o estreitamento das relacdes entre sociedade civil e Estado e
para a reducdo das desigualdades sociais do pais, baseadas na participacdo

politica.

2.2 A participacado na politica de assisténcia social

A trajetéria da assisténcia social, em muitos momentos, ndo pactuou
com uma linha democrética participativa, em que 0s usudrios da politica,
principalmente a populacdo pauperizada, pudesse opinar sobre 0S servigos
recebidos e participar da formulacdo, do planejamento e do controle social da
area de forma ativa. Isso comeca a mudar com a Constituicdo Federal de 1988,
uma vez que na secdo de Assisténcia Social, em seu Art. 204, define-se a
descentralizacéo politico-administrativa e a participacao popular, por intermédio
de Orgados representativos, em todos 0s niveis de governo. Aqui estdo

estabelecidas as bases para se organizar espacos de participacéo na politica.
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As disposi¢cdes normativas da Constituicdo apontam para uma gestao
democrética dessa politica, justificando a instituicdo de a¢cbes e espacos que
efetivem essa diretriz. O artigo n° 16 da LOAS, com as alteragdes da Lei n°
12.435/2011, estabelece as instancias deliberativas, participativas e de
composicao hibrida do SUAS. Séo elas: o Conselho Nacional de Assisténcia
Social, os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social, o Conselho de
Assisténcia Social do Distrito Federal e os Conselhos Municipais de Assisténcia
Social. Esses espacos estdo vinculados aos Orgados gestores executivos de
assisténcia social, que devem prover os recursos financeiros e humanos
necessarios para o funcionamento desses conselhos.

Os instrumentos legais pressupdem a manutencdo de espacos de
interlocucdo entre gestores da area e usuarios, trabalhadores e entidades
prestadoras de servi¢os. Além disso, ha a previsdo de Conferéncias peridédicas
a serem convocadas pelo Conselho Nacional, que devem estabelecer as
diretrizes para o aperfeicoamento da politica. Cabe aqui destacar a
Conferéncia de Assisténcia Social do ano de 2009, que tinha como tema o
aprofundamento da participacédo na avaliacdo de politicas publicas combinando
estratégias representativas com as deliberacdes efetivas dos usuarios. Esses
dois mecanismos — conselhos e conferéncias — retratam 0s principais meios
institucionalizados de se ampliar o viés participativo da politica.

Nessa estruturacdo, também foram criadas instancias que possibilitam a
cooperacao intergovernamental, como a Comissdo Intergestores Tripartite
(CIT). Essas instancias devem articular-se de forma a propiciar a efetividade

das deliberacdes.

A gestéo proposta por esta politica pauta-se no pacto federativo, no
gual devem ser detalhadas as atribuicbes e competéncias dos trés
niveis de governo na provisdo das acdes socioassistenciais, em
conformidade com o preconizado na LOAS e NOB1, a partir das
indicagdes e deliberagbes das Conferéncias, dos Conselhos e das
ComissBes de Gestdo Compartiihada (Comissfes Intergestores
Tripartite e Bipartites — CIT e CIBs), as quais se constituem em
espacos de discussédo, negociacdo e pactuacao dos instrumentos de
gestdo e formas de operacionalizacdo da Politica de Assisténcia
Social (PNAS, 2004, p.13).

A NOB-SUAS de 2012 enfatiza as responsabilidades dos gestores para

a manutencdo de conselhos e a realizagdo de conferéncias, destacando a
necessidade de serem estabelecidas estratégias que ampliem e favorecam a
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participacdo popular, notadamente dos usuarios, e valorizem a participacao de
trabalhadores e de entidades / organizacdes de assisténcia social.

A construcdo democrética de uma politica tem um alto custo e a ideia de
promover espacgos capazes de construir conjuntamente resolucdes e trazer em
voga informacdes para direcionamento dos planos, programas e projetos da
politica de assisténcia social foi uma construgdo morosa e também conflituosa,
por isso a delimitacdo de diretrizes voltadas as exigéncias de praticas
participativas € um grande avanco. Embora a expansdo das arenas de
participacdo tenha surgido em um momento politico de instabilidades, marcado
pela transferéncia de importantes fungdes do Estado para a sociedade civil e
pela fragmentacdo de politicas sociais, a literatura aponta que a consolidacdo
desses espacos e seu reconhecimento de legitimidade representativa foi (e em
alguns casos ainda €) marcado por impasses que permeiam ambientes de

poder (Degenszajn, 2006; Dagnino, 2004).

2.3 Os Conselhos de Assisténcia Social

Os conselhos de assisténcia social foram instituidos pela LOAS e tém
como principais atribuicdes

a deliberacdo e a fiscalizacdo da execucdo da politica e de seu
financiamento, em consonancia com as diretrizes propostas pela
conferéncia; a aprovacdo do plano; a apreciacdo e aprovacdo da
proposta orgcamentaria para a area e do plano de aplicacédo do fundo,
com a definicdo dos critérios de partilha dos recursos, exercidas em
cada instancia em que estdo estabelecidos. Os conselhos, ainda,
normatizam, disciplinam, acompanham, avaliam e fiscalizam os
servicos de assisténcia social, prestados pela rede socioassistencial,
definindo os padrdes de qualidade de atendimento, e estabelecendo
0s critérios para o repasse de recursos financeiros (artigo 18, da
LOAS) (PNAS, 2004, p. 52).

No ambito municipal, os conselhos s&do responsaveis pelo
credenciamento e fiscalizagcdo das entidades de assisténcia social, sendo que
os conselhos estaduais também atuam nessa responsabilidade, caso ndo haja
conselho instalado no municipio®.

A LOAS define que a composicdo dos conselhos deve ser paritaria entre

governo e sociedade civil, ou seja, deve conter representantes do segmento

4 Cabe citar que a lei n° 12.101, de 27 de novembro de 2009, é responsavel por
estabelecer essas novas regras de certificacao de entidades, excluindo o Conselho Nacional de
Assisténcia social desta atribuicdo.
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governamental (Poder Executivo que esta em contato com a politica) e
representantes da sociedade civil (trabalhadores da politica, usuéarios e
entidades que prestam servicos sem fins lucrativos e/ou proporcionam a defesa
dos direitos dos cidaddos). Os conselheiros governamentais devem ser
indicados pelos gestores e os da sociedade civil devem ser escolhidos pelos
seus segmentos, em foruns préprios para isso.

O formato institucional dos conselhos de assisténcia social, em geral,
abrange sinteticamente uma plenaria, a presidéncia apoiada por uma mesa
diretora (ou equivalente) e uma equipe de apoio administrativo, coordenada por
uma Secretaria Executiva. A plenaria é a instancia deciséria maxima, sendo
composta pelos membros eleitos e/ou indicados para serem conselheiros. A
secretaria executiva € composta por um profissional assistente social e outros
profissionais, a mesa diretora pode variar conforme as especificidades dos
regimentos internos de cada conselho, assim como a definicdo de quem ocupa
a presidéncia.

A dinamica participativa nesse espaco se da por meio de reunibes
regulares e periddicas (mensais ou quinzenais, por exemplo), em que todos
participantes tém direito a voz e os conselheiros (membros efetivos) tém direito
a voz e voto. Essa estrutura e funcionamento demonstram que a
representacdo, nos conselhos, detém de uma dualidade democrética, pois ao
mesmo tempo em que os conselheiros exercem papel de representacao
também estdo inseridos na participacdo dos movimentos e organizacfes
ligados a area em questdo, muitos desses atores geralmente sdo ativos na
politica e transitam entre diversos espacos deliberativos (Almeida, 2010).

As dimensbes deliberativas do conselho, de acordo com Cunha (2007),
envolvem fases de argumentacao e fases de decisdo, sendo importante frisar
gue os votos dos distintos segmentos que compdem o conselho tém o mesmo
peso. As resolucdes dos conselhos nem sempre sdo consensuais, mas em
geral sdo resultados do processo de argumentacdo como critério de
prevaléncia da vontade da maioria. Um aspecto levantado pela autora diz
respeito a nao obrigatoriedade legal por parte do poder publico em homologar e
aceitar sem contraposicao as decisdes oriundas desses espacos, isso denota a
influéncia do gestor politico na efetividade dessas institui¢cdes.

Importante também destacar que, embora haja a descentralizacédo
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politico-administrativa das estruturas de assisténcia social, os niveis Estadual e
Nacional exercem um importante papel na orientacdo dessas a¢des, uma vez
que instrucbes normativas vém da esfera nacional para todos os niveis. No
entanto, também ocorre o inverso, quando temas a serem deliberados no nivel
nacional sdo oriundos das bases, como resolu¢des de conferéncias periddicas
convocadas pelos conselhos.

No caso dos conselhos de assisténcia social € possivel afirmar que a
sua institucionalizacéo e a aproximacao do cidadao a politica sdo experiéncias
que tém o potencial de transformar a esséncia da comunicacdo entre
representantes e representados, funcionando como um nucleo capaz de criar
um ambiente para elaboracdo, avaliacdo e controle social da gestéo,
promovendo acordos e consensos deliberativos.

A emergéncia dos conselhos municipais e estaduais de assisténcia
social no Brasil ocorreu a partir de 1993. Segundo dados do IBGE (2012),
5.527 conselhos ja estavam em funcionamento no pais, dentre esses 92,8%
com carater deliberativo. Se comparado ao ano de 1997, em que existiam
cerca de 2.900 conselhos em funcionamento, € possivel destacar o aumento
desses 6rgdos ao longo dos anos. Ainda de acordo com o IBGE, a proporgao
de municipios que possuem conselhos municipais de assisténcia social é de
99,3%. Observa-se que o fator populacional é uma variavel que influéncia na
criacdo e na infraestrutura disponivel para os conselhos quanto maior for o
contingente populacional de um municipio maior é a possibilidade de ter
conselho em funcionamento. Foi constatado, por exemplo, que em todos 0s
municipios com mais de 500.000 habitantes havia conselhos de assisténcia
social instalados, sendo a sua maioria com poder deliberativo.

Cerca de 99,0% dos municipios pesquisados pelo IBGE, possuiam
conselhos compostos paritariamente, o que denota que as predicbes legais
nesse sentido estdo tendo sucesso. Os dados também indicaram que a regido
sudeste brasileira apresentou maior proporcdo de conselhos da area em
funcionamento, enquanto a regido centro-oeste apresentou as menores
proporcdes de conselhos com carater deliberativo e conselhos com formacao
paritaria, 89,0% e 97,6 % respectivamente. O funcionamento do conselho
supde encontros presenciais que fortalecem o carater deliberativo e

participativo do érgdo. O estudo do IBGE (2012) apurou que em 99,3% dos
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municipios os conselhos de assisténcia social se reuniram pelo menos uma
Unica vez nos ultimos 12 meses.

Os dados apresentados denotam o potencial de alcance desses espacos
representativos e participativos de assisténcia social de forma crescente. A
organizacdo da area ao longo do tempo demonstra que, embora a politica
tenha uma conformacdo recente, as legislacbes pertinentes vém sendo
constantemente atualizadas em conformidade com a heterogeneidade e
pluralidade da propria sociedade.

Se faz necessario a realizacdo de mais estudos sobre a area, sobretudo
devido a escassez de estudos mais detalhados sobre o perfil da participacéo

dentro da politica de assisténcia social.
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CAPITULO 03 — PARTICIPACAO E REPRESENTACAO NO
CEAS-MG

Os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social possuem atribuicbes de
atuacdo como espaco de recurso, de assessoria e de apoio aos conselhos dos
municipios e € por meio da lei de criacdo e do regimento interno do conselho
que sao estruturados e conduzidos 0s processos de participacdo e
representacdo da instancia. As especificidades dessas normas podem indicar
como se conforma a inclusédo participativa dos cidadaos retratando a dinamica
de seu desenho institucional.

Este capitulo tem como principal foco o Conselho Estadual de
Assisténcia Social de Minas Gerais (CEAS-MG). Nele sdo apresentados e
analisados as normas legais e 0s mecanismos regimentais que orientam a sua
estrutura e seu funcionamento, ressaltando os aspectos que definem a
conformacao da representacéo e da participacao.

A primeira secao apresenta aspectos gerais do conselho e a segunda
secdo descreve e analisa aspectos do seu desenho que contribuem a

problematizacédo do potencial de participacdo e de representacdo do CEAS-MG.

3.1 Sobre o0 Conselho Estadual de Assisténcia Social de Minas Gerais

O Conselho Estadual de Assisténcia Social de Minas Gerais (CEAS-MG)
€ oriundo dos processos de descentralizacdo da década de 1990 e se
caracteriza por uma instancia colegiada de controle social deliberativo do
Sistema Unico de Assisténcia Social. O conselho foi criado pela Lei 12.262, de
23 de julho de 1996, sancionada pelo entdo governador Eduardo Azeredo, trés
anos apoés a promulgacdo da LOAS. Seu funcionamento de fato se deu a partir
de julho de 1997. A lei de criacéo estabelece o CEAS como 6rgéo de instancia
superior de deliberacdo vinculado a Secretaria Estadual de Desenvolvimento
Social (SEDESE), que se manifesta por meio de resolucdes, deliberacoes,
recomendacdes, pareceres, declaragdes, instrucdées normativas e mogdes. O
seu regimento interno mais recente € de 10 de maio de 2011.

Dentre as competéncias do CEAS-MG, de acordo com seu regimento
interno, se destacam a responsabilidade de exercer o controle social da Politica

Estadual de Assisténcia Social, a apreciacédo e aprovacao dos planos estaduais
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da area, e prezar pela defesa da efetivacdo do SUAS e da participacdo dos
segmentos que compdem o conselho. Além disso, o CEAS-MG tem um
importante papel na fiscalizagdo do repasse de recursos financeiros, tanto para
0S municipios quanto para as entidades prestadoras de servicos.

Compete ao CEAS-MG estabelecer o0 monitoramento e a
descentralizacdo da politica de assisténcia, de acordo com o inciso Xl do Art.
13 de sua lei de criagcdo. Também compete ao conselho “sugerir e aprovar
mecanismos de participacdo do individuo e de segmentos da comunidade na
fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos de assisténcia social e na avaliacdo dos
resultados”. Esse aspecto é reforgado pelo artigo n° 18, que afirma que “o
incentivo a projetos de enfrentamento da pobreza assenta-se na articulagéo e
na participacdo de diferentes areas governamentais e na cooperacdo entre
organismos governamentais, ndo governamentais e da sociedade civil”.

O papel do CEAS-MG como regulador de recursos da area de
assisténcia social oferta um grande potencial deliberativo, uma vez que faz
parte de suas competéncias o estabelecimento de critérios para destinar
recursos financeiros para os fundos municipais de assisténcia social de Minas

Gerais, a titulo de participacao no cofinanciamento da politica.

3.2 O desenho da participacéo e da representacdo no CEAS-MG

A estruturacdo de uma arena democratica se da por meio de regras que
orientam procedimentos diversos, de modo que sejam garantidos alguns
critérios para a efetivagdo de seu carater democratico. Diante disso, o desenho
institucional dos conselhos é extremamente relevante para entender as normas
gue perpassam a criacdo e o funcionamento dessas instituicbes. Para essa
analise, dois documentos sdo essenciais, por estabelecerem essas regras: a
Lei de Criagdo do Conselho e o Regimento Interno. Eles sdo os balizadores
das descri¢cdes e analise que se seguem.

Estudos sobre desenho institucional de conselhos apontam que algumas
variaveis sdo relevantes para analisar seu potencial participativo e deliberativo,
bem como as condi¢cbes da representacdo (Faria, 2007; Cunha, 2013). Dentre
as variaveis utilizadas no estudo se destacam: a composicdo, a forma de
escolha dos representantes, as regras para composicao da presidéncia e mesa

diretora, mecanismos de sancdo, permeabilidade, critérios de elaboragdo das
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pautas, mecanismos de sanc¢ao e publicidade dos atos.

Composicao

A composicdo do CEAS-MG é hibrida e paritaria, sendo formada por 20
conselheiros e seus respectivos suplentes, para um mandato de 02 anos. Os
conselheiros sdo nomeados pelo governador do Estado.

A quantidade de membros do conselho é um instrumento importante de
analise, “pois esta diretamente relacionado a possibilidade de apresentacéo
publica da diversidade e pluralidade de razbes e opinides, principios
fundamentais da democracia deliberativa” (Silva, 2013, p. 09).

O Quadro 03 apresenta a composicao detalhada do CEAS-MG. Nele é
possivel verificar a paridade representativa que compreende 50% para
membros do segmento governamental e 50% para membros de organizacfes
da sociedade civil, abrangendo atores politicos e sociais seguindo as diretrizes
da LOAS. O fato de a representagdo ser paritaria demonstra a democratizacéo
do ¢6rgdo, criando meios para que a participacdo ndo seja tendenciosa,
privilegiando apenas um dos segmentos.

Em consonédncia com a LOAS, o CEAS-MG define assentos para
membros governamentais do Poder Executivo que tem envolvimento com a
politica de assisténcia social, entidades e organizacdes de assisténcia que
ofertam servicos em prol dos destinatarios da politica, entidades e
organizacfes dos trabalhadores da area. O Conselho também esta submetido
as proposicdes das NOB/SUAS, no que se refere ao carater permanentemente

paritario da composicdo do érgao .
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Quadro 03 - Composicao da Representacdo no CEAS-MG

REPRESENTAGCAO CEAS-MG

SEGMENTOS NUMERO DE
ORGAO OU ENTIDADE RESPONSAVEL PELA ASSENTOS
REPRESENTACAO
Secretaria Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social —
02
SEDESE
" Secretaria de Estado da Educacéo 01
<
E Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenagéo Geral 01
w
<§( Secretaria de Estado da Saude 01
e
4 .
lJ>J Secretaria de Estado da Fazenda 01
O
o Secretaria de Estado de Agricultura, Pecuaria e
2] 01
19( Abastecimento
Q
\% Secretarios municipais de assisténcia social (COGEMAS) 01
Representantes governamentais dos conselhos municipais
02
de assisténcia social
Entidades de usuarios da assisténcia social, de ambito
< 02
a estadual
0
&) §' Entidades de assisténcia social, de ambito estadual 04
< =
a o
E w Entidade representativa de trabalhadores da &rea de
Z 0 02
w <D( assisténcia social, de &mbito estadual
o u
8 8 Representantes n&o governamentais dos conselhos
g municipais de assisténcia social. 02
Q
4
O
Fonte: Elaboragao propria a partir de informacdes contidas na Lei 12.262 de 23 de julho
de 1996.

Processo de Escolha dos Conselheiros

A ocupacéo das vagas de conselheiros do CEAS-MG ocorre mediante

processos eleitorais que ressalvam a igualdade de condi¢des e o principio de

oportunidade, no entanto as especificidades desse processo podem variar de

acordo com o segmento em que o individuo é designado.

O processo para a escolha dos representantes do governo ocorre com a
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indicacdo pela Secretaria Estadual, e 0s representantes dos secretarios
municipais sao indicados pelo Colegiado de Gestores Municipais de
Assisténcia Social (COGEMAS).

O Regimento interno do CEAS-MG define que a cada dois anos sera
realizado processo para a escolha dos representantes da sociedade civil e dos
conselhos municipais, durante a realizagdo da Conferéncia Estadual de
Assisténcia Social, seguindo regulamento especifico. O processo eleitoral
ocorre sob a coordenacdo de uma comissdo especifica, que julga os pedidos
de investidura nos cargos e avalia as documentac¢des de habilitacéo.

Bulla e Leal, (2004, p.04), fazem importantes consideracdes sobre esse

segmento nos seguintes termos:

Os representantes dos segmentos que compdem a sociedade civil
devem ter como principal desafio a constru¢do de uma pratica
conselhista reveladora de uma representacdo democratica,
transparente e que corresponda realmente aos anseios dos

segmentos representados.

O poder autorizativo contingente conferido aos conselheiros tém como
limitacdo a restricdo do numero de participantes. Desse modo é importante
também entender como as entidades e organizacdes sdo selecionadas. No
caso do CEAS-MG o assento pertence a instituicdo a qual o conselheiro esta
vinculado. Sendo da instituicdo, cabe a ela a escolha do conselheiro que
indicard, desde que este ndo tenha exercido dois mandatos consecutivos no
Conselho como titular ou suplente. De acordo com a resolucdo recente do
CEAS-MG, de n° 519 de 2015, a entidade prestadora de servicos devera
comprovar o minimo de dois anos de atuacdo em dois municipios para poder
se candidatar a compor o conselho.

A escolha dos representantes dos usuarios compreende pessoas
vinculadas aos programas, projetos, servicos e beneficios da Politica Nacional
da Assisténcia Social (PNAS). Nesse espectro também s&o reconhecidos
associacbes, movimentos sociais, foruns dentre outros com distintas
constitui¢des juridicas.

A definicdo dos representantes dos conselheiros municipais e dos
trabalhadores, de acordo com a lei de criacdo, ocorre em escolhas que
acontecem em féruns proprios, com registro em ata especifica.
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No ato da eleicdo dos representantes dos segmentos da sociedade civil
cada candidato possui o direito de voz durante quatro minutos para
apresentacao do trabalho desenvolvido e sua proposta como conselheiro.
Segundo a resolucdo mais recente, que dispde sobre o processo eleitoral do
CEAS-MG gestéo 2015-2017:

| — os representantes de usuarios ou de entidades ou de organizagfes
de wusuarios da Assisténcia Social votardo nos candidatos a essa
representacéo;

Il — os representantes de entidades e organizacdes de assisténcia social
votardo nos candidatos a essa representacgao;

Il — os representantes dos trabalhadores votardo nos candidatos a
vagas de entidades e organizacdes representativas de trabalhadores da area
de assisténcia social;

V — 0s representantes governamentais municipais votardo nos
candidatos dos CMAS governamental;

Os candidatos mais votados assumem o cargo de conselheiro titular e 0os
segundos mais votados assumem a vaga de suplente. Uma vez empossados é
véalido lembrar que, em concordancia com todas as legislacées pesquisadas, a
funcdo de conselheiro estadual de assisténcia social de Minas Gerais ndo da
direito & remuneracao, sendo considerada servi¢co publico relevante.

A teoria tem apresentado que na organizacao da representacdo, em se
tratando de espacos municipais e estaduais, existe uma tendéncia para uma
maior legitimidade representativa, “posto que ela se forma a partir de escolhas
no proprio universo societario e ndo por meio de escolhas prévias feitas pelo
Executivo (Faria, 2010, p.197).

O processo de autorizacéo para a definicdo dos conselheiros da sociedade
civil demonstra que, em algum grau, se assemelha aos arranjos tradicionais
eleitorais. Para ser conselheiro do CEAS-MG os candidatos precisam passar
por um processo de eleicdo que envolve o sufragio dos membros do 6rgéo e de
delegados presentes na Conferéncia estadual, em sessao publica em que
qualquer cidaddo ou instituicdo interessados podem presenciar, sendo que a
escolha da maioria nesse caso é que prevalece.

Salvo alguns setores do segmento governamental em que 0s assentos sao

ocupados por indicacdo direta dos representantes das pastas, a escolha dos
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representantes da sociedade civil agrega uma gama de critérios e prerrogativas

para assumir o cargo de conselheiro adotando préaticas mais democraticas.
Esses aspectos séo parte da construcdo da legitimidade representativa

que ocorre nos conselhos, que ressalta a garantia do poder autorizativo

conferido aos atores. Afinal, “a legitimidade democratica nas sociedades
contemporéaneas, nas quais vigoram amplos dissensos e/ou fortes
desigualdades, ndo pode ser satisfeita restritamente pela técnica de decisédo

aritmética das urnas” (Almeida; Tatagiba, 2012, p.71).

Organizagao Interna

A estrutura do conselho se resume a uma Plenéria, Mesa Diretora,
Comissfes Tematicas, Grupos de Trabalho e Secretaria-Executiva. A plenaria é
a instancia superior deliberativa que se consolida durante as reunides do
conselho, e compete a ela empossar os membros da mesa diretora e promover
a dissolucéo e criagdo das Comissoes.

O regimento interno prevé a realizacdo ordinaria de uma reunido mensal,
prevista em um calendario especifico, também podendo ocorrer reunifes
extraordindrias, desde que convocadas com certa antecedéncia. A presenca
dos conselheiros deve ser confirmada e, no caso de auséncia, 0 membro
devera apresentar justificativa.

A mesa diretora tem mandato de um ano e apresenta um aspecto que
elucida a rotatividade de sua composicao: a presidéncia apresenta alternancia
de gestdo entre os segmentos da sociedade civil e do governo, ressaltando um
principio de igualdade entre os atores.

Durante a gestdo de 2015-2017, conforme consta no Quadro 04
podemos observar que a presidéncia é ocupada por representante da
sociedade civil da instituicio FETAEMG, em contraste com o mandato anterior,

presidido por representante do segmento governamental.
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Quadro 04 - Composicdo da Mesa Diretora CEAS-MG - Gestao 2015-2017.

COMPOSICAO DA MESA DIRETORA
CARGO INSTITUICAO SEGMENTO
Presidente FETAEMG Sociedade Civil
Vice-Presidente SEDESE Governo
1° Secretario FEAPAES-MG Sociedade Civil
2° Secretério CMAS — Conselho de Séo Governo
Francisco de Paula
Coord. Comisséo de Normas ASSPROM Sociedade Civil
Coord. Comissao de Politica CMAS/Sarzedo Sociedade Civil
Coord. Comisséo de Or¢camento e SEPLAG Governo
Financas
Comisséao de Apoio aos CMAS CMAS/Juiz de Fora Sociedade Civil

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados coletados no site institucional do CEAS-MG.

Compete a mesa diretora, acompanhada da secretaria executiva, a
elaboracdo de pautas. No entanto, os demais membros do conselho também
podem propor matérias, um fator interessante que remete a participacdo dos
demais membros do conselho.

O presidente é eleito dentre os membros do conselho com mandato de
um ano, sendo permitida uma reconducdo. Além da responsabilidade de
conduzir a plenaria, compete ao presidente submeter as pautas para a
aprovacao da mesma. Além disso, o presidente do conselho assina as
resolucdes, possui voto de minerva e decide questdes de ordem.

A forma de escolha para a ocupacdo da presidéncia é um critério
importante, haja vista que esse ator possui poderes distintos no conselho. A
alternancia de gestéo contribui de forma positiva na rotatividade de atores e na
autonomia decisoéria do préprio conselho, tornando o exercicio do mandato
representativo mais democratico e participativo.

O CEAS-MG conta com uma secretaria executiva, cuja estrutura €
mantida pelo Poder Executivo. Ela é responsavel pelas atribuicbes
administrativas, principalmente no apoio as plenarias com o registro dos atos e

deliberagbes através de ata. Ademais, a estrutura de uma secretaria executiva
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é fundamental para assessoramento da mesa diretora em seus trabalhos.

A estrutura de funcionamento apresenta aspectos relevantes das
atribuicbes e poderes dos membros dos conselhos. A existéncia de comissdes
técnicas é uma variagcdo positiva, uma vez que permite que determinados
temas sejam debatidos com maior énfase e técnica por meio de um nucleo

menor.

Regras de Deliberacéao

As normas de discussdo de matérias estabelecem o tempo de dois
minutos de voz para cada debatedor, mediante a inscricdo prévia. A
apresentacdo da matéria é feita pela coordenacédo da comissao, de forma oral
e escrita.

As discussbes sao abertas ao publico e a decisdo € tomada por maioria
simples dos votos dos conselheiros. Nos termos do regimento interno a
plenaria é instalada em primeira convocacdo, com a presenca da maioria
simples de seus membros e, em segunda convocacdo, ap0s 15 (quinze)
minutos, com a presenca de qualquer niumero de conselheiros. Somente em
casos de alteracdo do regimento interno, fundo, orcamento e critérios de
partilha é exigido “quérum” minimo de 2/3 (dois ter¢gos) dos membros.

Retomando a importadncia da argumentacdo dos atores no sistema
politico através da deliberacdo nos moldes habermasianos (1997), a voz é sem
davida um dos mecanismos fundamentais na formacdo das escolhas dos
membros do conselho. No caso do CEAS-MG, todos os presentes nas reunides
tém direito a voz, o que caracteriza um mecanismo democratico que influéncia
a participacdo e a tomada de decisdo, mas é valido lembrar que apenas
conselheiros titulares e suplentes nessa condi¢ao tém o direito ao voto.

Existem aspectos nessa representacdo que necessitam de analise mais
profunda, principalmente quanto a capacidade de vocalizacdo dentro do
conselho. Estudos mostram uma dificuldade nessa area por parte dos
representantes dos usuarios (Cunha, 2013). Cabe uma analise futura para

averiguar essa questao, que também esta no cerne dos processos decisorios.

Regras de sancéo
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Esse tipo de regra ilustra claramente os preceitos de responsividade dos
atores publicos. Os mecanismos de accountability estdo presentes a partir das
regras de sancédo dos seus membros, demonstrando que existem meios de
punicdo para os conselheiros que estdo em falta com o 6rgdo e que os
conselheiros ndo devem exercer um mandato ao bel prazer, fortalecendo assim
a legitimidade da representacao.

Quanto as regras de sancdo, 0 regimento interno expde que O
conselheiro podera perder o seu mandato mediante trés faltas consecutivas as
reunides ou seis faltas alternadas, sem as devidas justificativas. Também
podera ocorrer notificacdo ao representante legal da entidade ou o6rgéo, se

constatada a auséncia do conselheiro nas comissdes tematicas e nos GTs.

Interacdo com outras arenas

O CEAS-MG apresenta em seu regimento interno algumas regras que
envolvem a interagdo com outras arenas, acompanhando o processo do Pacto
de Aprimoramento da Gestdo entre as esferas nacional, estadual e municipal. E
possivel destacar a articulacdo com os conselhos municipais e organizacfes
nacionais e estrangeiras propondo convénios para resolucdo de problemas
sociais do Estado.

Cabe ao Conselho convocar a Conferéncia estadual, conduzi-la, ratificar
as deliberacdes por meio de resolucdo e acompanhar se o gestor estadual esta
efetivando-as no periodo posterior a Conferéncia.

O CEAS-MG também atua como instancia de recurso para os conselhos
municipais e para a CIB, e apura dendncias recebidas, dirimindo conflitos e
esclarecendo davidas.

As interagdes que ocorrem com outras instancias, sobretudo naquelas
que se estruturam por meio da participacdo, denota que a politica de
assisténcia social propicia o dialogo, a troca de informacdes entre as arenas, o
gue é influéncia dos respectivos desenhos e dos critérios de funcionamento

gue possibilitam a permeabilidade dos 6rgaos .

Visibilidade e Publicidade dos atos
Como ja foi citado, as reunides do CEAS-MG sao abertas ao publico.

Outro mecanismo de publicidade é a divulgag&o dos atos do conselho por meio
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da publicacdo, em 6rgédo oficial do Estado e em periddicos de grande
circulagdo no Estado, de suas resolucdes, da sumula de suas atas, bem como
seus demonstrativos de contas aprovadas.

O CEAS-MG também possui um site institucional onde as publicacdes
sao atualizadas. Nesse site qualquer pessoa encontrara disponiveis as pautas
atuais, documentos relacionados a realizacdo de conferéncias, as resolucdes e
as atas das reunides dos anos de 2010 até 2015. E valido destacar que foi
também por meio do site que o Orgao disponibilizou todos os formularios
necessarios para a habilitacdo ao ultimo processo eleitoral (2015-2017), além
de ofertar informacdes diversas para esses processos.

O principio da publicidade € um importante instrumento de controle, pois
possibilita maior transparéncia nos tramites da representacdo, permitindo que
um maior nimero de pessoas possa se inteirar e participar do que é debatido
no conselho. A utilizacdo da tecnologia para viabilizar o conhecimento e
disponibilizar documentos e a agenda do CEAS-MG pode ser considerado um
aspecto positivo, uma vez que contribui para agilidade e praticidade de acesso
para os cidadaos e também para os proprios membros do conselho.

A analise do funcionamento do CEAS-MG aponta para uma inovagao
democrética que reune aspectos que ressalvam a igualdade entre os distintos
segmentos do conselho conforme a aponta a paridade do 6rgdo em conjunto
com mecanismos que impulsionam a participacdo como a argumentagcao por
meio da deliberacdo durante as plenérias, além disso a forma com que os
membros do conselho s&o escolhidos elucida as diferencas entre os
segmentos e traduz a legitimidade desses processos sendo estas variaveis
importantes para aprofundar os estudos sobre o viés representativo dos
membros do CEAS-MG.
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CONSIDERACOES FINAIS

A pluralizacdo das formas de representar tem se configurado um passo
importante para as mais diversas esferas participativas institucionalizadas em
desenvolvimento no pais. Verifica-se que quanto mais densa for a malha
associativa, mais formas de representacdo vao se constituir, 0 que tem
potencial para formar opinides plurais e julgamento publico, bem como
estimular o controle sobre a acdo do poder publico.

Conforme visto no primeiro capitulo, dado um contexto de desigualdades
sociais e complexificacdo das demandas da sociedade, o desenvolvimento de
instancias participativas resultou em um ganho para a democracia, e incentivou
a pluralizacdo das formas de representar. As experiéncias vivenciadas em
espacos participativos sado de extrema importancia para se pensar a
socializagdo politica. Muitos autores ressaltam o carater educativo da
participagdo em conjunto com um efeito psicolégico dos que estdo envolvidos
nesse processo, criando um modelo autossustentado de integracdo e formacao
de identidades.

A implantacdo de ouvidorias, comités e espacos colegiados, como 0s
conselhos gestores de politicas publicas e o orcamento participativo
apresentam o viés de participacdo que tem se desenvolvido na sociedade
brasileira durante os ultimos vinte anos, apos as prerrogativas da Constituicao
Federal de 1988. No entanto, esses espacos deliberativos podem apresentar
desigualdades de recursos e de capacidade argumentativa e cognitiva entre
seus participantes.

Um grande desafio relacionado a espacos de interlocucédo e deliberagéo
esta ligado a questdo da assimetria informacional. No caso dos conselhos
gestores, a literatura tem apontado que representantes do segmento
governamental detém mais informacdes, o que compromete a igualdade num
didlogo face-a-face. Ainda no ambito do conselho, temos que considerar outros
aspectos que implicam na participagdo, como 0 acesso ao conselho, o tempo
para se dedicar as atividades propostas, entre outros.

No segundo capitulo foi possivel contextualizar o campo de assistencial
social, ressaltando seus avancos e percalgos. A andlise das regulamentacdes e

da literatura constatou que quando especificamos espacgos de participagdo em
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areas setoriais de politicas publicas, como a area de assisténcia social, €
necesséario lidar com questdes que nem sempre sdo englobadas pela
legislacdo, como a discussdo de meios para a diminuicdo de assimetria
informacional, qualificando mais os debates deliberativos e até mesmo pensar
em recursos como transporte e alimentacdo desses individuos, que delegam
parte do seu tempo para discutir a politica e demais assuntos em prol do bem
comum.

Também no segundo capitulo pode-se observar que a criagcdo de
espacos participativos na area da assisténcia social foi um grande avan¢o no
processo de ruptura das tradi¢cdes clientelistas arraigadas nas desigualdades
sociais brasileiras. Outro grande desafio é fazer com que as resolucdes
oriundas dos espacos citados se tornem cada vez mais efetivas, o que
estimularia a participacdo em grande escala, uma vez que o cidaddo se sente
parte construtora dos resultados da politica. E preciso também lidar com riscos
de cooptacao de interesses que instancias como os conselhos estdo expostos,
principalmente por grupos politicos partidarios e com “ainda, as entidades
precisam muitas vezes superar praticas e visdes clientelistas na relacdo com o
Estado” (CARNEIRO,2002, p. 285.) .

No terceiro capitulo foi apresentado o estudo do CEAS-MG visando a
ilustrar os processos de participacdo e representacdo que perpassam essa
instancia institucionalizada. Foram detalhados aspectos do seu desenho, de
acordo com as suas competéncias legais, que mostram a dinamica da
efetivacdo da participacdo. Dada a escassez de estudos sobre os conselhos
estaduais em geral, e sobre 0 CEAS-MG em patrticular, o presente trabalho
teve como objetivo contribuir com esses estudos, realizando a descricdo das
regras de funcionamento dessas importantes inovacdes institucionais,
especialmente em relacdo ao seu teor democratico participativo e
representativo.

E necessario reiterar que, além do funcionamento de um espaco destinado
a participacao, € preciso oferecer condigdes aos conselheiros de participar. E
preciso que o Poder Executivo, responsavel pela manutencéo desses espacos,
contribua para o acesso dos membros ao conselho e também a eventos e

féruns inerentes a area. No caso do CEAS-MG esse é um aspecto de extrema
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importancia dado o extenso territério do Estado e a diversidade da localidade
de origem dos conselheiros.

Em sintese, € preciso ressaltar que a criacdo de espacos participativos
Unica e exclusivamente ndo € capaz de garantir a efetividade da participacao.
Para além disso é necessario ofertar aos atores recursos informacionais,
capacitacao, acessibilidade e publicidade dos atos. Uma sugestdo seria a
ampliacdo do engajamento civico também através de meios digitais, agdo que
ja vem sendo trabalhado pelo CEAS-MG.

Para superar os descritos desafios também se faz necessarios politicos
dispostos a “compartilhar’ seu poder com o cidadao, dando a ele oportunidade
de questionar e participar de acdes e politicas em uma perspectiva bottom up.
E necessario também uma sociedade ativa que realmente exerca seu papel de
controle social.

A partir dos achados desse trabalho podemos concluir que a criagéo de
conselhos foi um passo importante na conjuntura politica por que abrange os
conceitos de representacdo e participacdo na pratica. Pode-se observar as
muitas facetas da interacdo entre Estado e cidaddos em espacos hibridos e
paritarios e o conhecimento desses aspectos influi, de forma muito significativa,

em uma boa gestéo publica.
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ANEXOS

Anexo 1
Tabela 17 - Municipios, total, e com Conselho Municipal de Assisténcia Social,
por algumas caracteristicas do conselho, segundo as Grandes Regides e
as classes de tamanho da populacao dos municipios - 2012
Municipios
Com Conselho Municipal de Assisténcia Social
Grandes Regioes Total Algumas caracteristicas do conselho (%)
e
classes de tamanho da Total Carder do conseiio Realizou
populacao dos municipios Ty Pet:a' P reuniao
luto oet;s tario Con- | Delibe- | Norma- | Fisca- mr:os
(%) sultivo | rativo tivo lizador e
12 meses
Brasil 5565 5527 993 990 579 928 505 79,7 99,3
Norte 449 444 989 989 588 910 516 79.5 98,9
Nordeste 1794 1783 994 992 645 926 563 852 99,6
Sudeste 1668 165 993 99,1 524 929 455 76.0 99,3
Sul 1188 1182 995 99,2 56,1 950 47,7 75.5 99,1
Centro-Oeste 466 462 99,1 976 556 890 515 820 99,1
Classes de tamanho da
populagao dos municipios
Até 5 000 1298 1287 992 984 540 929 474 74.5 99,1
De 5001a 10000 1210 1207 998 988 55 912 473 801 99,3
De 10001a 20000 1388 1379 994 994 58,7 927 49.7 80,1 99,3
De 20001a 50000 1054 1043 990 988 809 924 534 83,7 99.4
De 50001 a 100 000 327 324 991 1000 633 957 57.1 81,2 99,7
De 100 001 a 500 000 250 249 996 1000 06 972 622 815 99.6
Mais de 500 000 38 38 1000 1000 579 974 68,4 86.8 1000
Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenacao de Populacao e Indicadores Soclals, Pesquisa de Informagoes Baskas
Municipais 2012.
Fonte: Disponivel

outubro de 2015.

em
<ftp://ftp.ibge.gov.br/Perfil_Municipios/2012/munic2012.pdf> acesso em 30 de

50



Anexo 2

GRAFICO 93: CONSELHEIROS, SEGUNDO GRAU DE ESCOLARIDADE E INSTANCIA DE
REPRESENTAGAO (%) - BRASIL, 2012
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FonTE: MDS, CENSo SUAS, 2012.

Fonte: Disponivel em <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/

censo/CensoSUAS_2012_final.pdf> acesso em 30 de outubro de 2015.
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Anexo 3

Registro Fotografico de Plenaria do CEAS-MG, dia 19/07/2015

Fonte:  Disponivel em  <http://social.mg.gov.br/transparencia/story/2811-
conselho-estadual-de-assistencia-social-aprova-projeto-qualifica-suas-por-
unanimidade> Acesso em 25 de novembro de 2015.
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