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PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL:
UM ESTUDO DE CASO SOBRE O CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL DE AQUIRAZ

ALHADEF, Patricia de Pontes Teixeira Lima — Mestre
em Politicas Publicas e Sociedade. Universidade
Estadual do Ceara. Cientista Politica e Social.

Este artigo discute o Tema: Participacdo e controle social: um estudo de caso
sobre o conselho municipal de assisténcia social de Aquiraz. Orienta-se na busca
de respostas para uma questdo central: Os conselhos municipais de assisténcia
social cumprem com sua responsabilidade de participacdo e controle social
conforme os determinantes da Politica de Assisténcia Social? A abrangéncia em
Aquiraz foi determinada por sua importancia historica, particularidades e vida
propria. No esteio dos problemas locais, duas hipoteses orientaram a busca de
repostas, a saber: “a politica de assisténcia social ndo apresenta avangos
significativos na construcdo da cidadania no municipio de Aquiraz, por diferentes
fatores, sendo um agravante, o despreparo dos (as) conselheiros (as) para o
cumprimento da responsabilidade que |hes cabe na defesa do interesse publico”.
Outra hipttese levantada foi a de que “os conselheiros enfrentam grandes
limitacbes ao exercicio imparcial de suas fungBes, a comecar pelo
desconhecimento do seu proprio papel na defesa dos interesses do publico da
assisténcia social.” A selegao do estudo de caso convergiu para a aplicabilidade da
pesquisa bibliografica, documental e de campo, utilizando-se de questionéario para
orientar entrevistas realizadas com uma amostra de 24 conselheiros representando
0 universo de 72 atores sociais que no periodo compreendido entre 2005 até 2010
assumiram essa funcdo. A dissertacdo que apoia este artigo de reviséo discute no
primeiro capitulo a consolidagdo do capitalismo, o confronto entre Estado e
sociedade; a redemocratizagdo e a participacdo social em periodos distintos da
histéria até a realidade democratica contemporanea. No segundo, a trajetéria
histérica da assisténcia social entra em cena em suas praticas assistencialistas até
atingir o status de politica publica; E na terceira parte analisa a construcao historica
da democracia no Estado do Ceara, e culmina esbocando reflexbes sobre o
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Aquiraz, identificando-se o perfil dos
conselheiros, suas concepgdes tedricas e a dindmica de funcionamento deste
conselho oferecendo referéncias para a compreensdo de como se efetivam as
disputas e debates em torno da definicdo das prioridades municipais. Os achados
elencados ao longo deste estudo permitem afirmar as hipdteses a principio
levantadas, considerando-se que a capacidade dos conselheiros em participar e
exercitar o controle social da politica mostrou-se limitada, o que compromete a
autonomia destes na formulacdo e na proposicdo de acgbBes que fomentem a
transformacdo da realidade local. No que concerne as condicdes objetivas
dispensadas pelos gestores municipais aos conselheiros para o exercicio de suas
responsabilidades identificou-se que a eles tais condi¢des ndo foram garantidas.

PALAVRAS-CHAVES: Estado e Democracia, Participacdo e Controle Social,

Conselhos de Politicas Publicas.
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1. INTRODUCAO

Os conselhos municipais de assisténcia social cumprem com sua
responsabilidade de participagdo e controle social, conforme os determinantes da
Politica de Assisténcia Social? Essa € a questdo central que orienta o
desenvolvimento deste estudo, o qual se delineia com o objetivo de analisar a
dindmica da participacdo e controle social, no interior do Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Aquiraz-Ceara, a partir das seguintes hipoteses: “a politica de
assisténcia social ndo apresenta avancos significativos na constru¢édo da cidadania
no municipio em foco, por diferentes fatores, sendo um agravante, o despreparo
dos(as) conselheiros(as) para o cumprimento da responsabilidade que lhes cabe,
na defesa do interesse publico”. Outra hipotese levantada foi a de que: “os
conselheiros enfrentam grandes limitacdes ao exercicio imparcial de suas funcgdes,
a comecar pelo desconhecimento do seu préprio papel, na defesa dos interesses
do publico da assisténcia social”.

O Municipio de Aquiraz foi escolhido para referenciar este estudo,
devido a sua importancia histdrica para o Estado do Ceara. Povoado inicialmente
pelos indios potiguara e jenipapo kanyde, e, posteriormente pelos portugueses,
religiosos e militares, que vieram habitar esta regido, para a catequizacdo dos
indios e a protecdo do territdrio contra invasdes espanholas. Aquiraz possui uma
area de 482.8 Km?, o que representa 0,32% da é&rea total do Estado. Por estar
localizado a 21 Km da capital Fortaleza, possui particularidades e vida propria, ao
tempo em que é quase uma extensao desta. Tais peculiaridades, no que concerne
a realidade histérica e sua proximidade da capital, justificam a escolha deste, e ndo
de outro municipio para a area de abrangéncia deste estudo.

Considerando que o processo de participagéo, no interior dos conselhos,
configura-se como uma forma especifica de acdo representativa, discute-se, com
base em uma investigacédo de caso, a existéncia de um conjunto Unico de variaveis
presentes e atuantes em todos eles, cujas convergéncias e similaridades podem vir
a fundamentar a base de um modelo explicativo generalizavel, para a compreensao
destes processos de participacdo. Em caso de ndo confirmacgéo de similaridades,
busca-se identificar as especificidades locais, que atuariam de forma a determinar

a dindmica proépria, empiricamente observada.
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Este estudo desconsidera a definicdo que naturaliza a emergéncia das
acoes representativas, e adota a perspectiva de que o ato representativo € sempre
resultado de um complexo processo de construcdo social, o qual envolve uma
intervencéo ativa dos individuos e grupos em um campo de oportunidades e limites
estruturalmente dados.

A sele¢do dos instrumentos e procedimentos metodoldgicos convergiu
para a aplicabilidade da pesquisa bibliografica, documental e de campo, adotando-
se, para tanto, a compreensdo de Fachin (2001), sobre o conceito de método, cuja
escolha deve estar baseada em dois critérios basicos: a natureza do objeto ao qual
se aplica e 0 objetivo que se tem em vista no estudo.

O interesse investigativo por conhecer a dindmica com que os
conselheiros(as) da assisténcia social no municipio de Aquiraz exercitam suas
funcdes, convergiu para o desenvolvimento de uma analise qualitativa. Tomou-se
por referéncia a perspectiva do estudo de caso, considerando-se suas vantagens
para desvelar o problema e questdes levantadas, sem, no entanto, descuidar de
suas fragilidades, que concorrem para influenciar o pesquisador a ressaltar
evidéncias equivocadas, em direcdo a conclusdes questionaveis. .

Enquanto marco legal, a Constituicdo Federal de 1988 redefiniu e
qualificou a assisténcia social como Politica de Seguridade Social, em seu artigo
194, com parametros de prestacdo de servicos e atendimentos as populacoes.
Posteriormente, no artigo 204, ressaltou a importancia da descentralizagdo politico-
administrativa e da participacdo da sociedade nos processos e instancias de
discusséo dos temas inerentes a tal politica.

Um longo processo de lutas e esforcos foi empreendido, até que se
chegasse a um determinante oficial da Politica de Assisténcia Social, tendo sido a
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS — Lei N° 8.742), sancionada pelo entédo
Presidente da Republica, Iltamar Franco, aos 07 de dezembro de 1993.

A LOAS propde um rompimento com a tradicdo assistencialista da
cultura politica do Brasil que, desde meados do descobrimento, desenvolvia-se por
meio de trocas e favoritismos de poucos, em detrimento de muitos. A nova lei
busca dar fim aos acordos e atos paternalistas, oriundos do fazer politico brasileiro
em distintas épocas. Seus determinantes devem, portanto, convergir

progressivamente para a formulagédo de politicas publicas e diretrizes, focadas no
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atendimento ao cidaddo em situacdo de pobreza, independente de seus lagos de
sangue ou de amizade.

A nova configurac@o da Politica de Assisténcia Social enquanto direito,
suscita o fim do assistencialismo enquanto dadiva ou benesses paternalistas, que
visavam unicamente exercer o controle social sobre os grupos marginalizados. De
acordo com Barbosa (1991), tais atos eram meramente eleitoreiros e usados
enquanto meio de obter legitimagéo e apoio politico.

O fim da prética da assisténcia social, enquanto favor, é legalmente
postulado e sua concepcdo determina que esta € direito do cidaddo e dever do
Estado, tratando-se de uma politica de seguridade social ndo contributiva, que
deve prover 0s minimos sociais, através de um conjunto integrado de acdes de
iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades
basicas. Tais determinantes legais (LOAS), nortearam um processo de transi¢ao
gue visava repartir competéncias da Unido, com os demais entes da Federacao,
para uma pratica politica mais eficaz, fundada em novos paradigmas de controle e
participacao.

De acordo com Melo (1995), “a participagéo € uma variavel que depende
de fatores e arranjos politicos institucionais, que exacerba o poder das instituicdes
em detrimento da vontade particular’. Sem minimizar a importancia das
experiéncias individuais de participacdo, este estudo apresenta uma reflexdo sobre
0 modo como ocorre a dindmica da participacdo, no Conselho Municipal de
Assisténcia Social de Aquiraz. Isto pressupde o entendimento do conselho
enquanto grupo de pessoas, com interesses e representacdes distintas, que
possuem uma mesma funcéo e objetivo, buscando compreender como suas acgoes,

representativas refletem na politica local.

2. ESTADO E SOCIEDADE: RESGATE HISTORICO EM DIMENSOES
PLURAIS

O advento do século XIX concretiza a transicao do sistema feudal para o
capitalismo, e, as mudangas provocadas no processo de producdo e no modo de
trabalho impactam diretamente nas relagfes sociais, que reorganizam a sociedade,
adequando-a ao modo capitalista e dividindo-a entre 0os que detém e os que nédo

possuem meios de producdo. Evidencia-se, nesse processo, o carater antagbnico
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das relacOes capitalistas, de dominacdo econdmica, politica e social, baseado na
manutenc¢do do mando e do poder.

A venda da forca de trabalho, exercida por aquela parte da sociedade
gue ndo possui os meios de producgédo, faz com que o trabalhador ndo reconheca a
exploragdo a que esta submetido, porém, chega um momento em que este percebe
gue estad sendo explorado, e, dai,surgem os conflitos de classe. No decorrer do
capitalismo, vérios tipos de enfrentamento a diferentes formas de exploracdo vao
se revelando, de acordo com a capacidade de organizacdo dos operarios que,
através de associagdes e sindicatos, dédo vida aos movimentos pela independéncia.
De acordo com a teoria marxista, quando o trabalhador descobre que seus
interesses sado divergentes dos da classe dominante, tem inicio o processo de
formacdo da consciéncia de classe, por meio do qual, os operarios comecam a
reagir de forma ndo pacifica as condi¢cbes impostas pela consolidacdo do
capitalismo.

Em face das condicbes de vida e de trabalho da classe dos
trabalhadores, as diferengas sociais se tornaram agudas, produzindo resisténcias
distintas em diversos lugares do mundo. Destacam-se 0 movimento de escravos e
religiosos, na Baixa Idade Média, movimentos camponeses e servis, que fizeram
com que na Europa, por aproximadamente 400 anos, ocorressem insurreicdes
camponesas e revoltas. Tais movimentos se alastraram, rompendo os lacos de
lealdade, culminando com a derrocada do sistema feudal e surgimento da Idade
Moderna, que trouxe consigo movimentos de mercadores e comerciantes, que
protagonizaram a Revolucdo Industrial e a transigéo para o sistema capitalista de
producéo.

A consolidacdo do capitalismo, na ldade Contemporénea, destaca o0s
movimentos operarios contra as precarias condi¢cbes de vida nas fabricas e nas
cidades. De acordo com Marx: “Nao é a consciéncia dos homens que determina o
seu ser, mas, ao contrario, € o seu ser social que determina sua consciéncia”
(MARX, 1845, p.108).

A valorizacdo das experiéncias efetivas, de reivindicacdo e
conscientizacdo dos trabalhadores, ajuda a compreender a construcéo histérica
dos movimentos sociais que fomentaram a participacdo. No caso brasileiro, os
avancos observados em alguns momentos da historia, estiveram vinculados aos

interesses do capitalismo internacional, demonstrando que na divis&o internacional
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do trabalho, este pais vivenciou a condi¢cao de subalternidade, em relacdo aos mais
desenvolvidos, submetendo seu povo a uma situacdo de opressdo. Constata-se
que, nos trés séculos de colonizagdo portuguesa, ndo foi propiciado ao povo
brasileiro as bases para um desenvolvimento industrial futuro, e os movimentos
sociais deste periodo tinham como objetivo combater a opressdo econbmica e
politica, exercida pela metrépole (ABREU,1999).

A expressao “sociedade civil” guarda, em si, a influéncia da literatura
marxista no debate politico contemporaneo. Seu significado, em Marx (1845), é
descrito no prefacio de sua obra “Para a Critica da Economia Politica”, quando
declara sua conviccdo, de que as instituicbes juridicas e politicas tinham suas
raizes nas relagbes materiais de existéncia, cujo conjunto € incorporado por Hegel
sob o termo “sociedade civil”.

Marx (1845) faz da sociedade civil o lugar das relacdes econdmicas e, a
partir desta compreensao, volta seu olhar sobre o0 homem, independente, unido a
outro homem apenas pelo vinculo do interesse privado e da necessidade natural
inconsciente.

Enquanto em Marx, o momento da sociedade civil coincide com a base
material, para Gramsci 0 momento da sociedade civil é superestrutural. Em Marx, a
sociedade civil corresponde a um conjunto de relagcdes econémicas constitutivas da
base material. Para Gramsci, a sociedade civil é a esfera na qual agem os aparatos
ideologicos, que buscam exercer a hegemonia e, através da hegemonia, obter o
consenso (BOBBIO, 2009).

Uma leitura sobre o conceito de sociedade civil encontra fundamentos
também em Rousseau (1754), em sua obra “Discurso sobre a Origem e os
Fundamentos das Desigualdades entre os Homens”. Nela, o significado de
sociedade civil, como sociedade civilizada, ndo exclui que esta seja também,
mesmo que de forma embrionéaria, uma sociedade politica diferente do estado de
natureza, embora na forma corrupta do dominio dos fortes sobre os fracos, dos
ricos sobre os pobres, dos espertos sobre os ingénuos. O pensamento de
Rousseau (1754) converge para uma forma de sociedade politica, da qual o
homem deve sair para instituir a Republica fundada sobre o contrato social, isto &,
sobre o acordo paritario de cada um com todos os demais.

Como se pode observar, na construgdo historica classica o conceito de

sociedade civil tem vinculos com uma variedade de significados. No debate
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contemporéneo, o vinculo entre Estado e sociedade civil permanece. A ideia de
que a sociedade civil € uma contradi¢do do Estado se insere na pratica cotidiana.

Vale lembrar que, em Maquiavel, o Estado ndo se confunde com a
sociedade civil. Quando este autor refere-se ao Estado, ressalta o poder que este
exerce sobre os habitantes de determinado territorio e das estratégias que alguns
homens se utilizam para adquiri-lo ou conserva-lo.

Por outra via, as reflexdes seculares em torno do Estado vao convergir
para o resgate do pensamento de Aristoteles, como primeira forma embrionaria da
“polis” e inicio da concepgado politica. No Leviata, de Hobbes (1651), em seu
capitulo sobre as sociedades parciais, é apresentada uma exemplificacdo
correspondente a uma teoria do Estado.

A teoria politica de Hegel, apresentada nos Principios de Filosofia do
Direito (1821), entende que o Estado se insere no tratado sobre as corporacdes,
tipicas sociedades parciais e com fins particulares no sentido tradicional.

No percurso da histéria e da construcdo das ideias, aos poucos a
sociedade, nas suas varias articulacoes, se insere no contexto do Estado. Mesmo
gue este seja considerado como um aparato coativo, nele, um setor da sociedade
exerce o poder, tanto que hoje, nas concepgdes mais atuais da Ciéncia Politica, o
Estado € compreendido como um subsistema, com respeito ao sistema politico e
social.

A contraposicdo entre governantes e governados, na tradicdo de
Maquiavel, tem como temas centrais a arte de bem governar, as virtudes,
habilidades ou capacidades que se exigem de um bom governante, as varias
formas de governo, as formas de tirania, dentre outros paradigmas.

O que comporta nas discussbes contemporaneas, das relacdes entre
Estado e sociedade civil, é justamente a condicdo de liberdade e autonomia dos
cidaddos. As discussdes presentes jA ndo se limitam, por exemplo, ao poder do
Estado, mas avancam para compreender o direito do cidaddo em se contrapor as
leis injustas. O mérito do Estado é avaliado na medida em que garante direitos, o
que se fundamenta nas “Declaragbes Internacionais dos Direitos Humanos”, onde
solenemente se anuncia que 0 governo € para o individuo e ndo o contrario. A
partir de entdo, as reflexdes sobre as relacdes entre o Estado e a sociedade

passam a adquirir sentidos e valores renovados.
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O conceito de Estado se impés, através de “O Principe” de Maquiavel
(1513), como organizacdo de um grupo de individuos sobre um territério, em
virtude de um poder de comando.

O conceito de sociedade civil ndo é menos ambiguo que o conceito de
Estado. Na verdade, uma leitura sobre as mais diferentes concepg¢fes classicas,
modernas e contemporaneas, que articulam esses dois conceitos, deixam pistas
para a compreensdo de que ambos se deslocam, a depender do contexto histérico
em que foram pensados.

Uma breve analise sobre os ciclos da cidadania politica brasileira sugere
uma evolugcdo na participagdo politica, que configura um salto qualitativo na
consciéncia popular traduzida, de acordo com Bresser Pereira (1996), no
deslocamento de um universo ideolégico feudal para um universo ideolégico
burgués, ou seja, passou-se de um comportamento politico de constrangimento,
pelo dever de lealdade pessoal, a um comportamento politico livre. Nesse contexto,
a participagdo era entendida como vantagem a ser utilizada em funcdo dos

interesses pessoais.
3. Realidade democratica no Brasil contemporaneo

A recente democratizacdo brasileira, a partir dos anos de 1980, e sua
realidade historica, considerada a partir de seus marcos legais € o tema que se
articula, com a producéo deste texto. Discutem-se as repercussées do movimento
democratico, incentivado apdés a condugcdo do Estado para a formacdo dos
conselhos de politicas publicas e, mais especificamente, na consolidagdo do
Conselho de Assisténcia Social e em seu esteio, todo 0 movimento convocatorio de
participacdo popular nessas instancias, onde a representacdo da sociedade civil
organizada é investida do poder deliberativo de controle social.

A travessia que os brasileiros vivenciam, desde entdo, € o cenério dos
desafios de construcdo democratica, onde o apelo politico ao desenvolvimento
sécio econdmico da nacdo em padrbes de sustentabilidade, o enfrentamento a
pobreza, desigualdades e injusticas, sdo temas permanentes nos SuUCESSIVOs

discursos.
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Tais reflexdes exigem considerar a moderna teoria da democracia, fonte
gue norteia uma andlise critica da realidade contemporanea, que se delineia no
guadro brasileiro.

Marx (1859) defendia a ideia de que a infraestrutura seria a base
determinante da superestrutura das sociedades, mas a histéria de colonizacdo
brasileira parece contrariar este pensamento, invertendo a légica marxista, cuja
formacao do Estado, implantado e construido a partir de um modelo importado de
Portugal, configurou-se como entidade anterior & propria formagdo da sociedade
local, onde tribos indigenas foram sendo dizimadas ou aculturadas.

As primeiras relagdes entre Estado e sociedade no Brasil apontam para
a formacédo de um Estado de estrutura dominante, em relacdo a sociedade que
articula em seu entorno, os demais subsistemas do sistema social nacional
(FERRAZ, 1993). Tudo comega e termina em funcdo dos determinantes do Estado,
gue organiza poderes legais, sociais e econdmicos. Por outra via, reproduz um
sistema cultural e social fundado nos costumes, valores e ideias que se organizam
e sdo disseminadas em funcdo do prestigio atribuido pelo Estado.

A configuracéo estatal do Brasil Col6nia vai tomando forma e organiza,
em torno de si, a sociedade desigual, ndo sé por viabilizar a formacdo de grupos
privilegiados, como por ignorar ou exterminar os grupos indigenas primitivos, e
explorar os descendentes de escravos africanos, gerando-se a partir de entédo, todo
um cenario de injusticas e desigualdades, configurando uma sociedade
desarticulada e desorganizada, onde a dominacdo do patrimonialismo € alicercada.

Por esses caminhos, o Estado brasileiro ao longo da histéria local de
todo o século XX, protagonizou mudancas estruturais sob o imobilismo de uma
sociedade dependente que, em raros momentos episédicos, rebelou-se nas figuras
embleméaticas de seus patriotas, quase sempre na condicdo de herdis derrotados.

O Estado “regulador”’, embora mais timido que o Estado “realizador”,
também se revelava, na era Vargas, para intervir e regular a relagdo trabalho x
capital. Na industrializacdo, o operariado vai surgindo e Vargas se mostra presente
com a legislacao trabalhista e a determinacéo do salario minimo.

O Estado centralizador e autoritario € emblematico da historia brasileira,
na longa ditadura do periodo Vargas, e depois acomoda-se, ao longo do Golpe

Militar de 1964, por mais de vinte anos de ditadura, deixando no contexto da vida

www.cepial.org.br
15 a 20 de julho de 2012
Curitiba - Brasil

v N 1 . H N 1 .M



social uma tradicdo de apatia, frente ao dominio dos determinantes
governamentais.

A dominacgao tradicional que a bibliografia define como “patrimonialista”
no caso brasileiro é questionada por Sorj (2000). Para este autor, se o Estado
Brasileiro fosse somente patrimonialista, o pais estaria condenado ao atraso, o0 que
as altas taxas de crescimento do século XX n&o confirmam. Tal situacdo converge
para que Sorj (2000) faca uso do termo “neopatrimonialismo”, para identificar a
realidade brasileira, uma vez que o termo originalmente utilizado por Weber estaria
associado as formas tipicas de dominacao tradicional, sendo mais apropriado ao
caso brasileiro identifica-lo como “neopatrimonialista”, tal como empregado por
Schawartznian (in Sorj,2000), porque captura melhor a dimenséo do processo de
modernizacdo do Estado, que combinou a manutencdo de estruturas tradicionais
com estruturas modernas, resultando na criagdo de subsistemas politicos, no qual
convivem o moderno e o tradicional.

As formacdes politicas de heranca ibérica configuraram, no Brasil, um
modelo de “colonizagdo da exploragdo”. Nesse modelo, um conjunto de riquezas
produzidas no Pais escoava para fora. No caso brasileiro, de relacionamento entre
Estado e sociedade civil, observa-se um amalgama de cidadania e
consequentemente de democracia, que subverteu a légica proposta por Marshall
(2008), em que os direitos civis ampliariam as liberdades individuais, dando vazéo
aos direitos politicos de participacdo na esfera politica, e estes, a ampliagcdo dos
direitos sociais, como aconteceu no exemplo inglés. Ao contrério, o Brasil vivenciou
uma inversao dessa trilogia, tal como observa Carvalho (2003): os direitos sociais
vieram primeiro, depois os politicos e, por fim, os civis.

Tal inversdo deixou, para o Brasil, uma tradicdo em que os direitos
sociais sdo compreendidos como regalias concedidas pelo Estado, gerando-se
uma espécie de “estatania” que fortalece o Poder Executivo, em detrimento de
outras instituicbes como o Parlamento, e, sobretudo, desarticulando o poder de
pressdo da sociedade sobre o Estado e minando as possibilidades de
emancipacao politica do povo em geral.

A esses fatores soma-se a heranca imperial, que impds ao sistema
social brasileiro as caracteristicas centralizadoras do poder nas maos do governo
central, que ndo foram de todo eliminadas do imaginario popular e da cultura

politica local, que em seu pacto federalista contrasta com o modelo norte
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americano de federalismo, onde predominam as col6nias de povoamento, nas
guais as riquezas produzidas permaneciam e eram distribuidas entre seus
habitantes, diferente do que se verificou no Brasil.

Historicamente, desigualdade e pobreza estiveram presentes na
realidade brasileira, em contraste com o crescimento econémico. De modo geral, o
crescimento econdmico tem sido anunciado como estratégia para o enfrentamento
a pobreza, em razdo da crenca de que o aumento da produtividade faz crescer o
emprego, e por consequéncia, os salarios, prevalecendo essa tendéncia em
detrimento da adoc¢éo de politicas, com capacidade para distribuicdo de renda mais
equitativa.

Esse perfil de desigualdades traduz a maneira como o Estado brasileiro
tradicionalmente conduziu suas politicas publicas de desenvolvimento econémico,
em detrimento da perspectiva social. Ao promover seu projeto de industrializacao,
financiou, protegeu, criou aliquotas e produziu insumos basicos. A esse respeito,
como destaca Araujo (2000), a partir dos anos de 1990 o projeto neoliberal orientou
as acdes do Estado Brasileiro e as estatais foram sendo privatizadas, com taxa de
retorno lento.

O projeto neoliberal brasileiro, em suas particularidades, investiu em
grandes acdes, todas onerosas, para viabilizar que o setor produtivo privado se
tornasse mais rentdvel. Os anos de 1990 anunciavam grandes mudancas na
economia mundial, como também as crises do mundo socialista e capitalista.
Mesmo os grandes paises apresentavam taxas de crescimento reduzidas e taxas
de investimentos modestas.

Na América Latina, em geral, e no Brasil em especial, experimenta-se
em meio as grandes mudancas mundiais, 0 regime politico democratico que
oficialmente se estabelece a partir da Constituicdo Federal de 1988.

As teorias da modernizagdo, desenvolvidas apds a segunda grande
guerra mundial, entendiam que este processo iria culminar com a democracia. O
crescimento econdmico, a urbanizacdo, a melhoria dos niveis educacionais, bem
como da saude das populacdes, aliadas a uma visao de futuro, tenderiam a edificar
sociedades democraticas. Acreditavam que as estruturas condicionariam o0s
processos de mudancgas politicas e sociais (NUN, 1994).

Entretanto, as teorias da modernizacdo que entusiasmaram a

intelectualidade latino-americana, ndo lograram éxito. No caso brasileiro, entre os
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anos de 1950 e 1960, o processo de modernizagdo, que prometia paz e
prosperidade, culminou com o regime autoritario de 1964 (MOISES, 1995).

O enfoque da relevancia dos atores politicos vem se contrapor a
explicacdo das possibilidades democraticas, pela via da modernizacdo. Mesmo
considerando as condi¢cdes econdmicas da transicdo a democracia que estavam na
base do processo historico brasileiro, essa vertente considerou que a passagem do
autoritarismo para a democracia dependeria, basicamente, da capacidade de as
liderangas politicas mais expressivas do pais aproveitarem ao maximo as
oportunidades do contexto politico da época para decidirem no sentido de levarem
o Brasil a democracia (MOISES, 1995).

Com base em tais argumentos, a retomada da democracia no Brasil ndo
seria linear, apresentando-se num suceder de fatos e acontecimentos previsiveis,
pela dimensdo econdmica. Ao contrario, no Brasil as negocia¢Bes politicas
convergiam para o caminho institucional, isto é, o calendario eleitoral parlamentar
como via gradativa para a redemocratizacao.

Compreende-se, a partir desta leitura, que o processo de mudanca
politica no Brasil ndo se deu de forma bipolar entre o regime e a oposi¢do, mas
envolveu uma complexa trama de relacdes em que, tanto as liderancas do regime
autoritario, quanto as liderangas da oposicdo, tiveram um papel importante na
articulacdo dos caminhos de implementa¢édo da democracia no pais.

A construcdo democratica brasileira, analisada sob o prisma da transi¢éo
entre regimes politicos, envolve um complexo processo, no qual algumas
suposi¢des sao consideradas.

A primeira suposicdo € a de que o Brasil poderia ser considerado um
pais em mudanca, em transicdo para a democracia. Depois, essa tendéncia se
desdobraria em estagios sequenciais: primeiro ocorrendo a abertura, depois o
colapso do regime para, em seguida, ser declarada a democracia formal (leis e
regras), quando posteriormente seria transformada em democracia substantiva
(ganhos sociais e econbmicos). A terceira suposicdo € a de que as elei¢cbes
serviram para alargar a participacao politica e a responsabilidade democratica do
Estado em relacdo a sociedade. Outra suposicdo defendia a ideia de que a
transicdo seria uma decisdo das elites politicas e, finalmente, a quinta suposicdo
defendia que os processos de democratizacdo estariam redesenhando as

instituicbes do Estado.
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Todas essas suposicdes foram negadas pela experiéncia historica e
nessa dire¢cao, valendo-se da adverténcia de que a constru¢do democratica nao €
tarefa exclusiva das elites politicas, mas também depende de fatores estruturais,

retomam-se as teses sobre novos aspectos.

4. O assistencialismo frente a questao social no Brasil

A pratica da assisténcia constitui-se um fendmeno antigo, que remonta
aos primordios dos tempos da ldade Média, quando os males sociais ja atingiam
enormes proporgoes € a pobreza era entendida como algo natural. “A distancia do
conhecimento cientifico permitia que os homens buscassem solucdes para seus
problemas no imaginario e nas supersticées” (VIEIRA, 1977, p.30). O advento do
Cristianismo fez com que a caridade fosse entendida como uma consequéncia do
amor divino e, através de postulados biblicos, a Igreja Catdélica tomou para si
encargos beneficentes, administrando obras de caridade e fazendo surgir
congregacdes, como corporacdes de oficio e confrarias, com fins de caridade e
préatica assistencialista.

Quando se pensa na questdo da assisténcia atrelada a realidade
brasileira, é coerente levar em conta a questédo das capitanias hereditarias e da luta
pela sobrevivéncia, em condi¢des desiguais, desde o principio da coloniza¢do do
pais. A base da sociedade colonial brasileira estava na exploracdo agréria-
econdmica, em meio a uma populagdo de indios, negros e escravos mesticos, que
viviam sob a dependéncia de seus senhores rurais e reproduziram, ja nos primeiros
séculos da historia do Brasil, as desigualdades que ainda persistem nos dias
atuais. Desde o inicio manifestou-se, entre 0s governantes, o interesse em manter
a situacdo de dependéncia e exploracdo, o que permitiu que esta cultura fosse
mantendo-se ao longo do tempo. Em 1922, com a independéncia do Brasil de
Portugal, comecgaram a surgir 0s primeiros contornos de urbanizacdo e
industrializac@o, embora prevalecesse o modelo fundado no patriarcalismo arcaico
e as relagbes fundadas no mando do senhoril rural.

A prética das obras sociais, neste periodo, era exercida de forma
caritaria e precaria. As criancas abandonadas eram recolhidas nas Santas Casas
de Misericérdia e a ajuda era, muitas vezes, exercida pela Igreja de modo pontual

(SOUZA, 1991). O fim da escravidao trouxe outro problema a sociedade brasileira,
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pois milhdes de escravos alforriados ndo tinham as minimas condi¢cdes de
sobrevivéncia fora das asas de seus exploradores e a classe dominante do periodo
seguia, aproveitando-se desta parcela da populacdo, gerando cada vez mais
dependéncia e relacbes de exploragéo paternalista.

O advento da Republica trouxe o Federalismo, o sistema presidencialista
e a independéncia dos Poderes, bem como a separacdo do Estado da Igreja. Tal
realidade fez com que diversas congregacdes religiosas passassem a atuar, ainda
gue de forma ineficiente, no campo social. Supostamente, a hierarquia baseada no
nascimento e na tradicao familiar, viria a ser substituida gradativamente pela forma
republicana e democratica, fundada no talento pessoal e no mérito (SOUSA, 1998).

Nos primeiros anos do século XX, a instauracdo do regime capitalista e a
industrializacdo, agravaram a alienacédo das forcas de trabalho e a marginalidade
da populacdo escrava, que encontrava-se desprovida de conhecimentos e de
condigBes basicas para se inserir no mercado que se expandia.

A pobreza se expandia no pais, e néo tinha visibilidade. A classe politica
ignorava suas causas e repercussfes e ndo a considerava como expressdo da
guestdo social. Quando a pobreza se insinuava como questao para o Estado era,
de imediato, enquadrada como “caso de policia”’, e tratada no interior de seus
aparelhos repressivos. Os problemas sociais eram mascarados e ocultados,
enquanto a pobreza era tratada como disfuncéo pessoal dos individuos (SPOSATI,
1987).

Tal percepcdo condicionava os modelos de atendimento, em geral em
asilos ou internagéo de individuos pobres ou miseraveis. A assisténcia se mesclava
com as necessidades de saude e, por este equivoco, verificava-se a assisténcia
focada no bindmio de ajuda médico-social.

Os organismos da rede de solidariedade social mantinham a
compreensdo da assisténcia como um ato de benevoléncia e de caridade para com
0 préximo.

A partir da crise mundial do capitalismo, o Estado reposiciona-se frente a
sociedade. Insere-se na relagdo capital trabalho. No caso brasileiro, tal inscri¢cdo é
fundamental para a acumulacgéo, consolidacao e expansao do capital. Por outra via,
o Estado passa a assumir responsabilidades pelas condicdes de vida da
populacdo, quando em 1923, a Lei Eloi Chaves (Lei n°® 4682) criava a Caixa de

Aposentadoria e PensBes para os funcionarios e, em 1930, o Ministério do

www.cepial.org.br
15 a 20 de julho de 2012
Curitiba - Brasil

v N 1 . H N 1 .M

14



Trabalho, Industria e Comércio é criado para fiscalizar, ordenar e controlar as
acoes junto as forcas de trabalho.

Progressivamente a assisténcia comeca a se configurar, tanto como
uma esfera programatica de acdo governamental para a prestacdo de servicos,
guanto como mecanismo politico para amortecimento de tensfes sociais.

O servico social foi implantado no Brasil, em Sao Paulo, em 1936 pelo
Centro de Estudos e Acdo Social. Por esse tempo, a problemética operéaria era
uma preocupacao social deste centro, que entendia a formagao social como reacéo
catolica.

O servigco social foi, na sua génese, marcado pela auséncia de
legitimidade junto & populacdo que seria sua clientela, caracterizando-se mais
como uma imposicdo do Estado, que como demanda legitima da coletividade. A
assisténcia ndo passava de benemeréncia, oferecida voluntariamente pela
solidariedade de poucos e, neste contexto, a profissdo do servico social era
pensada como contraponto ao apostolado voluntario.

A concepcao historica do servigco social como agéo profissional para a
superacdo do assistencialismo, da dependéncia, da sujei¢do, terminou por
identifica-la como acgéo positiva para o rompimento da dependéncia e compromisso
com a liberdade.

Por longo tempo, a pratica profissional do servigo social limitou-se, no
entanto, & busca de solug¢des de situacdes-problemas, de casos individuais ou,
guando muito, de grupos ou segmentos da populacdo de baixa renda. Nessa
I6gica, os insucessos da acdo social passaram a ser compreendidos como uma
deficiéncia técnica do desempenho profissional (YAZBECK, 1980). Tal pressuposto
acabou por favorecer uma visao ingénua da profisséo.

Ap6s a criagdo do Centro de Estudos e Acdo Social em 1936, a
assisténcia se reveste de maior racionalidade, introduzindo servicos sociais de
maior alcance sem perda, no entanto, de sua caracteristica basica: sentido do
beneficio ou da benevoléncia, s6 que, a partir de entdo, institucionalizada sob o
controle do Estado. Nesse contexto, a a¢do dos novos profissionais da assisténcia
social coincide com o periodo ditatorial do Estado Novo, instalado com o Golpe de
1937 de Getulio Vargas.
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Em 1938, o Decreto-Lei n°® 525 institui a organizac&o nacional de servico
social, como modalidade de servigo publico, através do Conselho Nacional de
Servigo Social, vinculado ao Ministério da Educacéo e Saude.

A criacdo do Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), em 1938,
representa a primeira tentativa de regulacdo e fomento publico, no ambito da
assisténcia social no pais. “Sua importancia deve-se principalmente a preocupacao
do Estado com a centralizagdo e organizacdo das obras assistenciais publicas e
privadas, cuja fiscalizagdo ficou sob sua responsabilidade a partir de 1943”
(BRASIL, 2010, p. 33).

O inicio da década de 1930 no Brasil foi marcado pela criagdo das leis
trabalhistas e da previdéncia social, refletindo a preocupacdo do governo em dar
suporte ao desenvolvimento industrial. A partir de 1940, os direitos e politicas de
cunho social comecaram a ser discutidos entre governo e sociedade civil, como
forma de enfrentamento da questdo social. O Estado implementou politicas de
carater compensatério e criou organismos, para a prestagdo de servicos as
camadas mais pobres da sociedade, como uma forma de manter a ordem social.

O progresso social, compreendido como dever do Estado, passa a
orientar as acdes do servi¢o social, que se voltam para o discurso da promocao
social gerando-se, a partir de entdo, uma certa dicotomia entre assisténcia e
promocéo social.

A assisténcia social passa a ser compreendida como as atividades de
pronto-socorro social, de ajuda material ou financeira, destinadas as populacdes
com problemas agudos de subsisténcia, em geral desenvolvidos por voluntarios ou
auxiliares sociais. Tais atividades passam a ser questionadas pelos profissionais de
servico social, tanto por seu carater paliativo e clientelistico, quanto pelas
limitagBes que apresentavam a afirmagéo do assistente social como profissional.

A academia formadora dos quadros profissionais do servigo social rejeita
a assisténcia e, na década de 1950, adquire visibilidade o movimento de
reconstrucdo tedrica, coincidente ao periodo do pdés-guerra, quando o Brasil
buscava a libertacdo do colonialismo, o enfrentamento ao comunismo e as
tentativas de expansédo do capitalismo internacional, momento este, que exigia a
ampliacdo das politicas sociais.

Nesse periodo, as atividades de promocao social passam a absorver a

pratica e a teoria dos profissionais de servico social, creditando as mesmas,
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expectativas de desenvolvimento social para a concretizagdo do Estado do Bem
Estar Social. Por outro lado, o populismo é reforcado como forma politica de
legitimacdo do poder e comando da chamada burguesia nacional, apoiado na
adesdo da massa trabalhadora, adesdo essa que se afirmava mediante a
concessao antecipada de beneficios.

No discurso governamental, a assisténcia adquire nova amplitude. Além
dos programas de pronto-socorro social, destinados aos pobres e miseraveis,
comecga a incorporar os programas de “Desenvolvimento Comunitario”, idealizados
pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU). Tais programas eram destinados as
comunidades e regides brasileiras, que apresentavam problemas de “estagnacao
econdémica” (FALEIROS, 1981).

Os referidos programas destinavam-se a romper o ciclo de dependéncia
e provocar a integracdo de individuos e grupos no mercado de trabalho. E nesse
periodo que surgem os programas de alfabetizacdo de adultos, formacdo de méo-
de-obra, formacao social e desenvolvimento comunitario. Somente mais tarde, tais
atividades foram compreendidas em seus propdsitos de ascensao do modo de
producdo capitalista. Em suas determinantes, estes programas promoviam
atendimento tutelado e ilusério para trabalhadores em potencial, que eram
minimamente qualificados para o mercado que se expandia.

Nesse contexto, as politicas sociais eram definidas por organismos
internacionais (ONU, Alianca para o Progresso, dentre outros) sendo financiadas
por fundos estrangeiros, e orientadas no sentido de fortalecimento do Estado do
Bem Estar Social.

O inicio da década de 1960 é marcado por um movimento de
contradependéncia e denuncia dos modelos e programas importados: as propostas
de reforma de base orientam a elaboracdo e realizacdo dos programas sociais
nacionais. O método de Paulo Freire (1962) é incorporado aos programas de
alfabetizacdo de adultos, como também na educacéo de base e aos programas de
desenvolvimento comunitario e ligas camponesas na zona rural.

As propostas desenvolvimentistas do periodo estimulam o sentimento
nacionalista e a consciéncia de pais terceiro mundista. Tal sentimento foi
incorporado por segmentos progressistas da sociedade, estimulando o surgimento

das pautas das esquerdas nacionalistas.
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O conhecimento da realidade nacional implicava rechacar os modelos de
acao, incorporados até entdo, para as experiéncias encontradas pelas Revolugbes
cubana e chilena, implicando reposicionamento das praticas dos assistentes
sociais.

O servigo social, nos meados dos anos de 1960, comeca a explicitar o
contetdo politico de sua pratica, pela via do Movimento de Reconceituagdo do
Servico Social. Tal movimento depara-se com o golpe militar de 1964, quando
instala-se a era do planejamento do servi¢o social brasileiro, enquanto as politicas
publicas retomam um enquadramento transnacional.

O Estado tecnocratico pds-64 usa o planejamento como técnica de
consenso social. O profissional de formagdo técnica € apresentado como
representante fiel do Estado e conhecedor das necessidades e interesses das
classes subalternizadas, mantendo-as como objeto passivo dos “beneficios” que
ilusoriamente lhe sdo dispensados gratuitamente pelo Estado (COVRE, 1983).

A exclusédo das classes subalternizadas, das decisGes que lhes dizem
respeito, e a ampliacdo da capacidade de intervencdo governamental, que o
Estado ditatorial adquire no po6s-64, reforca o carater assistencial das politicas
sociais, como também, possibilita que interesses de outros segmentos sociais e
diferentes setores empresariais passem a deter amplo espac¢o de manobra, através
da intermediacao estatal.

Ao recriar programas de assisténcia social, o Estado apela para obter
apoio do regime, despolitizando a organizacdo dos trabalhadores e tratando a
guestdo social pela via da articulacdo entre repressdo e assisténcia. A repressao
se faz sentir, especialmente, na desmobilizacdo social, na desarticulacdo dos
instrumentos de pressdo (a exemplo da imprensa) e de defesa de classes
populares. A apreensdao do uso do mecanismo combinado “repressdo -—
assisténcia”, ndo se deu de imediato para os assistentes sociais. A saida
“‘hegemobnica pela racionalidade do planejamento e pela teorizagéo cientifica” do
fim da década de 1960 e inicio dos anos de 1970, condicionaram o servi¢o social
brasileiro a uma forma de insergcdo no Estado Tecnocratico (SPOSATI, 1987).

A superac¢do da desigualdade, através de programas de promoc¢éao social
alicercados na racionalidade técnica, que buscavam a ascenséo social da forca de
trabalho, como também das politicas sociais oferecidas pelo Estado, que

propunham a igualdade de oportunidades, foi se caracterizando cada vez mais
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como ilusérias para as “saidas” do servigo social. Essas “saidas” foram se esvaindo
na consolidacdo do modelo econémico brasileiro, voltado para os interesses do
capitalismo transnacional. Tal modelo implicava no achatamento salarial dos
trabalhadores e provocou maior empobrecimento da populacdo: de um lado,
elevam as desigualdades sociais e, por outro, as demandas para o Estado, na
busca de estratégias capazes de conter a questdo social.

A consciéncia da ineficacia das politicas sociais, atreladas a um Estado
comprometido com um processo de expansdo capitalista monopolista,
principalmente como resultado da conjuntura de luta que se instala no pais, a partir
dos movimentos sociais, levam os profissionais do servigo social a revisbes de
suas proéprias acoes.

A Constituicdo Federal de 1988 alterou o status da assisténcia social,
transformando-a em politica publica e integrando-a a um sistema de seguridade,
gue visa promover mudangas significativas no modo de operar e agir, garantindo
principalmente, o fim do carater assistencialista e a insergdo de novas maneiras de
atuar, viabilizando a impessoalidade e o enfrentamento do carater politiqueiro e
clientelista, ensejado na pratica. Como ja se fez referéncia, uma longa trajetéria foi
percorrida, até que a assisténcia social fosse regulamentada e reconhecida como
politica publica de carater universal.

A participacdo e o controle social constituem-se temas imprescindiveis
para a compreensdo da dindmica processual de constituicAo da cidadania no
Brasil. Os dois conceitos relacionados, concentram as possibilidades de
fundamentar a compreensdo da realidade que se pretende aprofundar neste
estudo, no que se refere a pratica dos conselheiros de assisténcia social.

A participacdo tem se revelado como o caminho natural para o homem
exprimir sua condic¢ao inata de realizar, afirmar-se a si mesmo e atuar na natureza,
em busca do atendimento as suas necessidades basicas, a propria reproducao

material da vida. Como afirma Bordenave:

“(...) Apesar de ser uma necessidade basica, o homem n&o nasce
sabendo participar. A participacdo € uma habilidade que se aprende e se
aperfeicoa. Isto é, as diversas forcas e operagbes que constituem a
dindmica da participacdo devem ser compreendidas e dominadas pelas
pessoas” (BORDENAVE, 1998, p. 46).
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Por ser recorrente em sociedades democréticas, o tema da participagéo
social, para uma melhor contextualizacdo, exige, em principio, a demarcagédo do
contexto social, econdmico e politico-institucional.

Assim, para o caso brasileiro, toma-se como base o periodo do final dos
anos de 1980 até os dias atuais, fase denominada de “Brasil Contemporaneo”, por
ter como referéncia dois marcos na histéria nacional: o processo de
redemocratiza¢do no pais e sua concretizacao na Constituicdo Federal de 1988 e o
processo de insercdo do Brasil na economia globalizada. O primeiro, como
expressdo de lutas sociais, oficializa mudancas no Estado brasileiro, mais
especificamente nas alteracbes no modo de operar e de se relacionar com a
sociedade civil, fortalecendo o poder local. E o segundo, contraditoriamente,
restringindo a relagdo Estado x sociedade, negando direitos conquistados,
principalmente com relacdo ao mundo do trabalho, restringindo politicas sociais,
desarticulando e fragilizando mecanismos de democratizagédo dessas politicas. De

acordo com Carvalho:

“(...) tendo como consequéncia a existéncia de uma dindmica contraditéria
na propria atuagdo do Estado - um avango no plano juridico-institucional
com um sistema de protecdo social mais universalista e igualitario x uma
crescente restricdo e desestruturacdo no plano da acdo estatal, com
politicas de carater seletivo e residual” (CARVALHO, 2002, p. 48).

Ainda com altos indices de exclusdo social, somente com profundas
mudancgas nas relagbes Estado x sociedade é possivel vislumbrar, no Brasil, um
desenvolvimento traduzido em efetiva melhoria das condigbes de vida da
populacédo, tendo como pressupostos a inclusdo na pauta politica, a participacdo da
sociedade civil na formulacdo e implementagcdo de politicas publicas, néo
transferindo o que compete ao Estado para outras instancias e entendendo a
importancia do controle social sobre a gestédo publica.

Para tanto, Bordenave (1998) sugere ser necessario que as instituicdes
publicas quebrem paradigmas na sua forma de gestdo. Muitas apresentam
resquicios autoritarios e ndo conscientes das mudangas necessarias, no trato da
coisa publica e da relacdo com seus clientes (principal foco de sua atuacgéo).
Perdem a dimensao estratégica de desenvolvimento sustentavel, e terminam por
utilizar praticas de participacdo concedida e/ou manipulagdo. Tal comportamento
apenas contribui para a fragilizacdo do processo de consciéncia politica,

necesséria a construgdo de um pais, com elevacdo da autoestima e sentimento de
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pertencimento/nacionalidade. Nesse sentido, torna-se imperativo disseminar o
sentido e a importancia da participacdo em todas as dimensdes da sociedade.

Por outro lado, ainda no entender de Bordenave (1998), cabe a
sociedade civil assumir o seu papel, cada vez mais de forma consciente, o que
somente sera possivel com o exercicio de participagdo constante, mais efetiva e
menos instrumental, mais ativa e menos passiva. Partindo da microparticipacdo a
macroparticipacdo. Esse estagio exige uma atitude individual e coletiva, para que
se possa responder: quem sou e qual o meu papel na sociedade? Que pais se
almeja? Que contribuicdo se pode oferecer? Isso facilitard o desencadeamento de
um processo de construgdo e permanente reconstrucdo nacional, tendo como
referéncia a modernidade.

Considerando a estrutura social do pais, estratificada em classes sociais
e com interesses antagbnicos, onde a grande maioria sobrevive em condi¢des de
pobreza, termina por dificultar a participacdo, que somente é verdadeiramente
construida numa relagdo entre iguais, um dos principios da autogestdo. E na
autogestdo que se encontra 0 mais alto grau da participagdo, na qual o grupo
determina seus objetivos, escolhe 0s meios e estabelece os controles pertinentes,
sem referéncia a uma autoridade externa (BORDENAVE, 1998).

Como consta nos ensaios tedricos de Morais (1986), as coisas sao feitas
por homens e mulheres adequadamente organizados, tendo como pressuposto a
participacdo. Neste sentido, precisam vivenciar experiéncias concretas de
participacdo social, entendida por Longo (2008), como capacidade do grupo ou
organizagdo, de intervir na producdo de bens e servicos, usufruto, ou gestdo
politica.

A qualidade da participacdo se eleva quando as pessoas conhecem a
realidade e aprendem a refletir, a superar contradicdes reais ou aparentes, a
exercitar a dialégica, a antecipar consequéncias e a distinguir efeitos de causas.
Assim, 0 processo vai se qualificando na superacao de conflitos. Ou seja, aprende-
se na chamada praxis, na interacdo da préatica com teoria, colocando-as a servi¢o

da coletividade.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo contribuiu para reflexbes, cujos achados podem vir a
referendar novas posturas. O resgate histérico da assisténcia social no Brasil,
mesmo em suas formulagBes presentes, sob o status de politica publica, sugere
gue apesar dos avancos, ainda se faz necessaria a adocdo de medidas para a
superacdo das dificuldades, no exercicio da participacdo e do controle social.
Alguns fundamentos explicativos, para a configuracdo assumida pelo controle
social, na dindmica vivenciada por conselheiros no ambito do CMAS de Aquiraz,
encontram respostas num processo histérico de exclusdo e dependéncia, que
concorrem para limitar possibilidades de evolucéo da cidadania politica, almejada
para a consolidacéo da democracia.

O Conselho Municipal de Assisténcia Social de Aquiraz foi criado pela
Lei Municipal 079/95, de 14 de novembro de 1995, aprovada pela Camara e
sancionada pelo entdo prefeito, Tarcisio Vieira Mota. A lei esclarece que as
competéncias deste conselho concentram-se: na definicdo de prioridades da
Politica de Assisténcia Social; no estabelecimento diretrizes a serem observadas
no Plano Municipal de Assisténcia Social e na formulagédo de estratégias e controle
da execucdo desta politica. Compete ainda a estes conselheiros, propor e
acompanhar critérios para a programacgéo e execucéo financeira e orcamentaria do
Fundo Municipal de Assisténcia Social; fiscalizar a movimentagdo e aplicacdo de
recursos; acompanhar e avaliar os servicos de assisténcia; aprovar critérios de
gualidade para o funcionamento destes; apreciar contratos e convénios, zelar pela
efetivacdo do sistema descentralizado e participativo, propor, sempre que
necessario diretrizes para o aperfeicoamento deste sistema; aprovar critérios de
concessao e valor dos beneficios eventuais.

No que se refere as particularidades da escolha dos representantes da
sociedade civil e governamentais, constatou-se que prevalece no caso da
representacdo governamental a indicagdo de nomes dos técnicos que respondem a
cargos de confianca do Prefeito, indicador de dificuldade na isen¢do da tomada de
decisbes favoraveis a coletividade em detrimento da missdo que esses atores
sociais assumem de resguardar os interesses da gestdo municipal local. O fato de
serem profissionais contratados ou “comissionados” (cargos de confianga) aponta

ainda outra particularidade, uma vez que estes atores muitas vezes ndo Sao

www.cepial.org.br
15 a 20 de julho de 2012
Curitiba - Brasil

v N 1 . H N 1 .M

22



residentes do municipio, terminam ndo constituindo vinculos com os interesses da
comunidade local — além dos temporérios. Por sua vez, a representacdo da
sociedade civil se da pelo revezamento dos mesmos atores sociais, que, residindo
no municipio, abracam causas, ndo sO da assisténcia social. Por isso mesmo
acabam acumulando a funcdo de conselheiros de outras politicas publicas.
Embora alguns se mostrem comprometidos e interessados, o tempo de militdncia
concorre para deixar em muitos, o descrédito na prépria capacidade decisoria.

A analise da dindmica da participacdo, e controle social no interior do
Conselho Municipal de Assisténcia Social de Aquiraz - CE, no periodo selecionado
para este estudo revelou que os atores sociais envolvidos no processo formal de
participacdo através dos conselhos, enfrentam limitagbes estruturais. Mesmo que
legalmente instituidos, os conselhos ainda sdo vistos como uma obrigacdo formal
pelo poder publico, o que remete ao debate sobre o significado estrutural da
democracia. Tal ideia é salientada por Dows (1956), para quem o cidaddao comum
ndo tem capacidade ou interesse politico sendo para escolher as liderancas a
guem encobrira de tomar as decisées.

A analise da Ata que descreve a primeira reunido para a composi¢ao do
CMAS de Aquiraz, contraposta a sua lei de criagdo, demonstra um abismo entre o
legalmente postulado e o efetivamente praticado, especialmente quando justifica a
criacdo deste. Tal documento deixa clara a intencdo em resguardar repasses de
recursos: “A importancia deste conselho, esta na necessidade de garantir o
repasse de recursos ao municipio” (Ata N° 1 do Conselho Municipal de Assisténcia
Social de Aquiraz, Setembro de 1995).

Naquele momento, o controle social e os elementos que configuram a
participacdo politica parecem esquecidos diante da necessidade de se obter
vantagens financeiras, tanto para o terceiro setor quanto para a administracdo
publica. Tal comportamento sugere, que os conselheiros, desconhecem seu papel
na formulagdo e no controle da politica municipal de assisténcia social. Quando
nem mesmo aqueles que fazem parte do processo entendem realmente suas
atribuicbes, competéncia e misséo 0 que se pode esperar dos demais usuarios da
politica de assisténcia social? Como fazer entender que o controle social é uma
estratégia que deve garantir a descentralizacdo e a participacao dos atores sociais
no controle das politicas? Estas questdes merecem aprofundamento e podem

ilustrar novas pesquisas sobre a mesma tematica.
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A leitura dos documentos relacionados ao CMAS de Aquiraz leva a
supor que além da preocupacdo com a garantia dos repasses de recursos, 0s
conselheiros ndo demonstravam interesse em definir prioridades e metas para a
politica. Focault (1987) afirma que a efetivacdo do controle social, numa otica
popular depende da relacdo de forcas dos segmentos sociais que exercem 0O
poder. No caso especifico em analise a relacdo de forcas se esbarra na capacidade
de cada um em canalizar investimento publico para os cofres das entidades que
representam. Enquanto isso, os interesses da coletividade se perdem em meio a
defesa de interesses de presidentes destas.

Ao buscar elementos para historicizar a criagdo e o funcionamento do
CMAS de Aquiraz, verificou-se que sua primeira reuniao, datada de 14 de setembro
de 1997, deixou expresso nos registros de sua ata que sua criagdo correspondeu a
uma necessidade legal e imediata para garantir o de repasse de recursos da ordem
de R$ 2,855.00 para uma entidade. Tal entidade possuia acento no conselho que
outrora estava sendo criado, e, portanto teria direito a voto, podendo opinar de
modo positivo e assegurar a transferéncia do recurso.

Curioso foi perceber que na segunda reuni@o descrita em Ata, ocorrida
em 30 de outubro de 1997 o repasse do recurso foi aprovado e a partir de entdo o
conselho ndo manteve um cronograma de atividades, voltando a reunir-se apenas
7 meses depois, mais precisamente em 09 de Maio de 1998, motivado por uma
pauta que envolvia novamente o repasse de recursos a entidades.

Observou-se que a dindmica interna de funcionamento deste 6rgédo de
colegiado em sua fase inicial ndo atende ao disposto na LOAS no que se refere &
participacdo popular. Afinal, reunir-se para deliberar repasses especificos de
recursos sem uma continuidade no exercicio do controle social denota
incompreensdo destes atores sobre suas responsabilidades no monitoramento,
avaliacéo e fiscalizagcéo de recursos publicos.

Para Habbermas (1987) o discurso pratico respeita a individualidade e a
autonomia das pessoas que integram uma comunidade. Dentro desse principio de
justica, postula o direito a liberdade e os mesmos direitos para todos. A partir de tal
pressuposto, a ética discursiva coloca em agdo uma vontade racional descrita
nesta pesquisa. Garante-se o interesse de todos os conselheiros integrantes da
amostra selecionada, salvaguardando suas divergéncias, ressaltando-se na leitura

de seus posicionamentos, a capacidade comunicativa dos conselheiros
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harmonizando seus pensamentos as referéncias tedricas que nortearam todo este
estudo. O discurso teorico contribui para o questionamento dos fatos e do mundo
objetivo em um contexto concreto que aqui se assenta no CMAS de Aquiraz

Ao fim deste estudo confirma-se a hipdteses a principio levantadas de
que “a politica de assisténcia social ndo apresenta avangos significativos na
construcdo da cidadania no municipio em foco, por diferentes fatores, sendo um
agravante, o despreparo dos (as) conselheiros (as) para o cumprimento da
responsabilidade que Ihes cabe na defesa do interesse publico”. A capacidade dos
conselheiros em acompanhar e deliberar acerca da politica mostrou-se limitada.
Além dos fatores ja citados, estes atores muitas vezes, demonstram desconhecer a
politica, ndo s6 em seus termos técnicos, mas, também em seus aspectos praticos,
0 que compromete a autonomia destes na formulacdo e na proposicao de acdes
gue fomentem o seu controle social.

A segunda hipétese levantada também se confirma: “os conselheiros
enfrentam grandes limitagcBes ao exercicio imparcial de suas func¢des, a comecar
pelo desconhecimento do seu préprio papel na defesa dos interesses do publico da
assisténcia social”. Na verdade as condi¢des objetivas dispensadas pelos gestores
municipais aos conselheiros para o exercicio e efetividade do controle social, ndo
foram garantidas. Nao h& registro da participacdo dos conselheiros em
capacitacfes; ndo ha referencias de cronogramas de reunifes e visitas as
entidades; nem da produc¢édo de relatérios correspondentes a resultados do trabalho
destes conselheiros. Em tais limites, os discursos dos entrevistados apresentaram-
se, por vezes, intersubjetivos, fundados nas relacBes sociais espontaneas que
vivenciam. Tais falas apresentam as certezas por eles dadas “a priori”.

Qualquer processo social é constituido por elementos distintos, de
ordem objetiva e subjetiva, verificando-se uma articulacdo entre o fato e a
representacdo, base insuperavel da complexidade da realidade social. Este
reconhecimento, no entanto, ndo deve minimizar a preocupacdo necesséria a
gualquer cientista social, de buscar “despir” os fatos de suas representagbes como
procedimento indispensavel para superar o que esta oculto ou distorcido. Assim
compreendendo, identifica-se com este estudo que as relacbes de forca nos
conselhos séo resultado de varios saberes e poderes que o atravessam, e nao

somente do direito de participar instituido por lei.
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O argumento de cada conselheiro constitui uma manifestacdo ou
comportamento criticavel na medida em que se estabelece uma relagéo
comunicativa de aprendizagem: tanto para o0 pesquisador quanto para Seus
entrevistados, e um processo de aprendizagem jamais podera ser concluido.

No elenco de tais questdes, processo argumentativo dos entrevistados
foi analisado sob a justificativa de suas falas para as quais foram buscados
fundamentos tedricos compreensivos ou problematizados de tais afirmacgées. No
discurso pratico, a interacdo dos conselheiros entre si ndo significa uma
padronizacdo do pensamento, mas uma convergéncia de ideias. Ao apontar suas
divergéncias, ndo se trata aqui de censura da expressdo em que as liberdades
individuais foram proferidas. Trata-se, mais precisamente, de referéncias obtidas
em um estudo de caso cujos achados podem dar conta do real em seu universo,
cujas balizas se delineiam no campo de acdo dos conselhos municipais de
assisténcia social, circunscritas na abrangéncia dos 184 municipios cearenses,
guardadas as suas peculiaridades historicas, sociais, culturais e politicas em que
se assentam.

Observa-se que a dindmica interna de funcionamento deste érgdo de
colegiado em sua fase inicial ndo atende ao disposto na LOAS no que se refere &
participacdo popular. Afinal, reunir-se para deliberar repasses especificos de
recursos sem uma continuidade no exercicio do controle social denota
incompreensdo destes atores sobre suas responsabilidades no monitoramento,
avaliagéo e fiscalizagcéo de recursos publicos.

Passados onze anos desde a criagdo do CMAS de Aquiraz, pode-se
olhar de modo mais aproximado para a histéria construida. E ent&o pertinente se
interrogar tanto a respeito do que realmente se passou naquele periodo, como
sobre quais foram as consequéncias praticas das decisdes tomadas e como se
exprimem hoje, apos terem sido apropriadas por diversos segmentos do municipio
e reproduzidas ao longo deste periodo. As transformacdes concretizadas nas
praticas e saberes possiveis a um determinado momento politico remetem a
necessidade de um novo olhar, distanciado e comprometido a fim de que se
concebam limites e praticas resguardadas na atuacdo dos atores envolvidos no
processo.

Os achados neste estudo, embora restritos a uma experiéncia

vivenciada pelos conselheiros municipais de assisténcia social no municipio de
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Aquiraz- Ceara permitem considera¢cdes mais amplas para o contexto nacional em
gue essa politica se assenta.

Pelo exposto, pode-se considerar que o grande desafio contemporaneo
seria ndo somente consolidar a democracia, o que implicaria numa reforma do
Estado e das suas instituicbes e leis que regulamentam o funcionamento da
sociedade, mas, também, uma transformag&o na cultura politica nacional capaz de
conquistar a credibilidade popular local, a confianca nos sistemas de participacdo
civica em grupos intermediarios entre o Estado, familia e sociedade para o
fortalecimento das conquistas democréticas até entdo legalmente consagradas.

Outro grande desafio contemporaneo seria a participagdo na democracia
cognitiva tal como foi proposta por Edgar Morin (2011) do contrario, a deciséao
continuara indecifravel para os cidadaos, o julgamento permanecera o fiel servidor
dos poderes. E desafiador reformar o pensamento, a participacio e o progresso da
democracia cognitiva. Sem participacdo e controle social como exercitar a
democracia? Como animar o debate para a efetivacdo de politicas publicas de
enfrentamento a pobreza? Como propor solucbes aos fracassos do
desenvolvimento e aos males que corroem a democracia? — o crime organizado, a
droga, a lavagem de dinheiro, a corrupgao, a excluséo e o velho “jeitinho brasileiro”
sempre reeditado em novas facetas?

Os constrangimentos do “assistencialismo” ainda persistem, muito
embora enredados por discursos renovados que enaltecem a condi¢do
democréatica da cidadania e contraditoriamente alienam os beneficiarios da
assisténcia social a fim de manté-los na condi¢do de subalternidade.

Enfim pode-se afirmar que as singularidades observadas no conjunto de
variaveis presentes no ambito do Conselho Municipal de Assisténcia Social de
Aquiraz retratam uma distancia do ideal da participacdo compreendida enquanto
processo onde os agentes se descobrem enquanto sujeitos politicos, exercendo
direitos politicos, pratica diretamente relacionada a consciéncia dos cidadaos e
cidadas, ao exercicio da cidadania, as possibilidades de contribuir com processos

de mudancas e conquistas.
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