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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo promover uma analise exploratéria sobre os limites
e possibilidades do impacto gerado pela participacdo (e representagao)
desempenhada pela sociedade civil em conselhos de assisténcia social sobre a
racionalidade estatal. E cumpre responder os seguintes objetivos especificos 1)
Refletir sobre a composicdo e paridade dos conselhos; 2) Compreender as
condicoes materiais e simbdlicas de participagdo entre conselheiros
governamentais e da sociedade civil; 3) Refletir sobre a legitimidade e autonomia
dos Conselhos de Assisténcia Social no fortalecimento da democracia participativa e
no aprimoramento das politicas publicas; 4) Identificar os desafios enfrentados para
garantia da representatividade plural e a articulagdo entre diferentes segmentos da
sociedade civil nesses conselhos. Para tanto, foi realizada uma revisao bibliografica
de carater narrativo e uma analise documental de informagdes publicas, contidas no
Caderno do Censo Suas de 2022 e 2023, resolu¢cdes dos Conselhos Nacional de
Assisténcia Social e acérdao do Tribunal de Contas da Unido. A partir desses dados,
foi possivel tracar um panorama geral sobre a expansao e o papel desses conselhos
ao longo dos ultimos anos, ao longo do trabalho sdo evidenciados os desafios
enfrentados na representacdo e participagdo da sociedade civil. Sendo possivel
concluir que os conselhos de Assisténcia Social, por si sO6, ndo conseguem
transformar em profundidade a racionalidade administrativa estatal, isso porque é
necessaria uma articulagcdo mais ampla com outros mecanismos de mobilizagao
social, isso porque a participagao (e representagdo) nos conselhos de Assisténcia
Social podem ser consideradas como uma forma de “democracia-método”, logo a
“‘democracia enquanto condigao social” s6 sera obtida fora do Sistema Capitalista, o
que implica uma nova racionalidade administrativa e o desempenho de um novo
repertorio de agdes por parte da sociedade civil.

PALAVRAS-CHAVE: assisténcia social, conselhos, sociedade civil.



ABSTRACT

This research aims to promote an exploratory analysis of the limits and possibilities
of the impact generated by the participation (and representation) performed by civil
society in social welfare councils on state rationality. And it must respond to the
following specific objectives: 1) Reflect on the composition and parity of the councils;
2) Understand the material and symbolic conditions of participation between
government and civil society councilors; 3) Reflect on the legitimacy and autonomy of
Social Welfare Councils in strengthening participatory democracy and improving
public policies; 4) Identify the challenges faced in guaranteeing plural representation
and the articulation between different segments of civil society in these councils. To
this end, a narrative bibliographic review and a documentary analysis of public
information contained in the 2022 and 2023 Suas Census Notebook, resolutions of
the National Social Assistance Councils and a ruling by the Federal Court of Auditors
were carried out. Based on these data, it was possible to outline a general overview
of the expansion and role of these councils over the last few years. Throughout the
work, the challenges faced in the representation and participation of civil society are
highlighted. It is possible to conclude that Social Assistance councils, by themselves,
are not able to profoundly transform state administrative rationality, because a
broader articulation with other mechanisms of social mobilization is necessary,
because participation (and representation) in Social Assistance councils can be
considered as a form of “democracy-method”, therefore “democracy as a social
condition” will only be obtained outside the Capitalist System, which implies a new
administrative rationality and the performance of a new repertoire of actions by civil
society.

KEYWORDS: social assistance, councils, civil society.
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1. INTRODUGCAO

Os Conselhos de Assisténcia Social atuam no Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) de maneira deliberativa nos tépicos de formulagdo, controle,
fiscalizagdo e avaliagdo da Politica de Assisténcia Social. De acordo com o
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), os conselhos devem ser formados
de forma paritaria entre representantes governamentais (50%) e da sociedade civil
(50%).

A Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS, 1993) organiza os conselhos em
quatro niveis: o Conselho Nacional, os Conselhos Estaduais, o Conselho do Distrito
Federal e, por fim, os Conselhos Municipais.

O interesse pelo tema de Conselhos de Assisténcia Social surgiu pela
vivéncia de estagio e pelo contato com o Conselho Municipal de Assisténcia Social
do municipio, dessa forma, o presente trabalho busca dar resposta ao seguinte
problema de pesquisa: “Como a representacao da sociedade civil em conselhos de
assisténcia social impacta na racionalidade administrativa estatal?”.

Para tal, desenhou-se o objetivo geral do trabalho que busca promover uma
analise exploratéria sobre os limites e possibilidades do impacto gerado pela
participagcdao (e representagcdo) desempenhada pela sociedade civil em
conselhos de assisténcia social sobre a racionalidade estatal. O objetivo geral
se desdobrou em alguns objetivos especificos, sendo elas: Refletir sobre a
composicao e paridade dos conselhos; Compreender as condicdes materiais e
simbdlicas de participagdo entre conselheiros governamentais e da sociedade civil;
Refletir sobre a legitimidade e autonomia dos Conselhos de Assisténcia Social no
fortalecimento da democracia participativa e no aprimoramento das politicas
publicas; ldentificar os desafios enfrentados para garantia da representatividade
plural e a articulagdo entre diferentes segmentos da sociedade civil nesses
conselhos.

O trabalho apresenta natureza bibliografica de carater narrativo pode ser
definida como aquela que “[...] permite uma ampla descricdo sobre o assunto, mas

ndo esgota todas as fontes de informagéo [...]" (Cavalcante e Oliveira, 2020, p. 85).



Em busca de responder a questdo em pauta, o trabalho se subdivide em
capitulos em que aborda, primeiramente, a concepg¢ao de Estado para Max Weber
(2011) e Karl Marx (2008), a racionalidade da administracdo publica, discutida por
Filho e Gurgel (2018) e a questao social a luz de lamamoto (2022).

O segundo capitulo trata sobre a Assisténcia Social enquanto politica de
seguridade social, segundo Boschetti e Salvador (2006) e seus instrumentos de
controle e planejamento: plano, fundo e conselho; e, se desmembra, entdo, na
concepcdo de conselho, sua histéria de implementagdo e sua composi¢cao de
agentes governamentais e sociedade civil, dividida entre trabalhadores e entidades
ndo governamentais baseado nas discussbes de Ribeiro e Raichelis (2012)
Raichelis (2015).

Por fim, ha a discussdo sobre os desafios para a participagcao e
representacdo nos conselhos, amparado pelos textos de Luchmann (2008) e Bravo
et. al (2024) que buscam argumentar sobre como se da a participagdo concreta da

sociedade civil nos conselhos de direitos.



2. A JORNADA METODOLOGICA DA PESQUISA

A participacdo da sociedade civil nos Conselhos de Assisténcia Social é
habitualmente descrita como um canal de fortalecimento da democracia participativa
e de promogao de politicas publicas mais justas e inclusivas. No entanto, surgem
alguns questionamentos, como por exemplo: “Em que medida essa participagao é
efetiva no processo de tomada de decisao das politicas publicas?”; “A participacao
em Conselhos enfrenta desafios para garantir uma representatividade plural?”;
“Como ¢ feita a articulagéo entre diferentes segmentos da Sociedade Civil?”; “A
composicao dos Conselhos pode de fato ser considerada como paritaria?”;
“Conselheiros Governamentais e da Sociedade Civil possuem igualdade de
condigdes de participagao?”.

Dessa forma, pesquisar e discutir sobre a atuacdo da sociedade civil nesses
espacos € essencial para compreender os obstaculos e as potencialidades dessa
forma de participagcdo institucional, bem como, sobre a legitimidade,
representatividade e autonomia dos conselhos gestores para o aprimoramento das
politicas publicas, reforgando o papel desses 6rgaos como instrumentos de
democratizacdo do Estado.

Logo, essa pesquisa se justifica em nivel pessoal porque, enquanto estudante
do curso de Servigo Social, € um dever promover o aprofundamento da democracia.
E a nivel social porque é dever do cidadao contribuir para a construcdo de uma
sociedade mais justa e igualitaria, pautada nos principios de direitos humanos e
justica social.

Nesse sentido, a presente pesquisa tem como objetivo geral promover uma
analise exploratoria sobre os limites e possibilidades do impacto gerado pela
participacéo (e representacdo) desempenhada pela sociedade civil em conselhos de
assisténcia social sobre a racionalidade estatal, trata-se uma revisao bibliografica de
carater narrativo de artigos e livros. E valido ressaltar que uma revisdo bibliografica
de carater narrativo pode ser definida como aquela que “[...] permite uma ampla
descricdo sobre o assunto, mas ndo esgota todas as fontes de informagéo [...]"
(Cavalcante e Oliveira, 2020, p. 85).



Nesta pesquisa, também foram utilizadas informag¢des publicas sobre os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social, a saber: Censo Suas, esse documento
apresenta um retrato do panorama nacional de implementacdo dos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social, o acesso aos dados publicos (ndo processados)
ocorreu mediante documento digital que se encontra disponivel no site no Ministério
do Desenvolvimento Social, cujo tratamento das informagdes foi dada pela autora
desta pesquisa, que utilizou as informagdes com a finalidade de demonstrar o
processo de expansao dos Conselho nos dois ultimos anos (2022 e 2023). Outros
documentos utilizados foram Resolu¢cdes dos Conselhos Nacional de Assisténcia
Social e Acérdao do Tribunal de Contas da Unido.

Esta pesquisa foi dividida em 4 capitulos, que buscam responder o seguinte
problema de pesquisa: “Como a representacao da sociedade civil em conselhos de
assisténcia social impacta na racionalidade administrativa estatal?”.

O primeiro capitulo, aborda a concepgéao de Estado para Max Weber (2011) e
Karl Marx (2008); a racionalidade da administragao publica, discutida por Filho e
Gurgel (2018) e a questao social a luz de lamamoto (2022).

O segundo capitulo trata sobre a Assisténcia Social enquanto politica de
seguridade social, a partir da conceituacédo de autores como Boschetti e Salvador
(2006), bem como, indica os instrumentos de controle e gestao planejamento na
Politica de Assisténcia Social, a saber: plano, fundo e conselho.

Na sequéncia, o quarto capitulo apresenta uma definicdo de conselho de
assisténcia social, sua historia de implementagdo e sua composi¢cao de agentes
governamentais e sociedade civil (subdividida entre trabalhadores, usuarios e
entidades nao governamentais), tendo como base as reflexdes tedricas de Ribeiro e
Raichelis (2012) e Raichelis (2015). Para na sequéncia, refletir os desafios postos a
participagcédo (e representacdo) desempenhada pela sociedade civil nos conselhos,

amparando-se nos textos de Lichmann (2008) e Bravo et. al (2024).



3. O ESTADO, RACIONALIDADE DA ADMINISTRAGAO PUBLICA e QUESTAO
SOCIAL

3.1 O Estado

Segundo o autor Max Weber (2011), o Estado pode ser definido como uma
relacdo de dominacdo fundada no uso legitimo da violéncia dentro determinado
territério. Essa caracteristica distintiva € o que separa o Estado de outras formas
politicas, logo, o uso restrito da forga fisica &€ considerado como legitimo por parte do
Estado. Em sua analise, Weber enfatiza que o Estado s6 pode existir se os
dominados aceitarem a autoridade dos dominadores, o que leva a reflexao sobre as
condicdes internas e externas que sustentam essa dominacéo.

Weber (2011) identifica que esse aceite do dominados se pauta em trés tipos
fundamentais de dominagédo, que justificam a legitimidade do poder, sendo elas:
tradicional, carismatica e legal-racional.

A dominagado tradicional esta enraizada nos costumes historicos, sendo
sustentada por normas e praticas consagradas pelo tempo, como no caso do
patriarcado ou do feudalismo; a dominacdo carismatica se baseia na devogao e
confianga em lideres considerados excepcionais, cujas qualidades extraordinarias
inspiram obediéncia, como herdis ou lideres espirituais; e a dominagao legal-racional
estd ancorada em regras e normas estabelecidas por um sistema juridico, onde a
autoridade emana de leis previamente definidas e aceitas (Weber, 2011).

Esses trés tipos de dominagao formam a base das estruturas de poder dentro
do Estado e explicam a forma como a obediéncia é legitimada. Por outro lado, Marx
compreende que:

[...] as relagdes juridicas, bem como as formas de Estado, n&o
podem ser explicadas por si mesmas, nem pela chamada evolugao
geral do espirito humano; essas relagbes tém, ao contrario, suas
raizes nas condigcbes materiais de existéncia, [...] a anatomia da
sociedade burguesa deve ser procurada na Economia Politica
(MARX, 2008, p. 47).

O autor Marx (1997), em sua obra o Manifesto do Partido Comunista
evidencia a analise do desenvolvimento histérico da burguesia, que, ao longo do
tempo, acompanhou diferentes estagios politicos: inicialmente oprimida pelo sistema

feudal, passou a organizar-se em comunas autdbnomas, depois como terceiro estado



tributado nas monarquias e, por fim, tornou-se a classe dominante com o surgimento
da grande industria e do mercado mundial. Dessa forma, o moderno Estado
representativo nada mais é do que um instrumento de administragcao dos interesses
da classe burguesa, consolidando seu dominio politico.

Sendo assim, para Marx (2008) é fundamental compreender que na produgao
da vida social, os homens estabelecem relacdes de producgao inevitaveis, que nao
dependem de sua vontade e correspondem ao estagio de desenvolvimento das
forgas produtivas.

Essas relacbes formam a base econbémica da sociedade, que sustenta uma
superestrutura juridica, politica e ideolégica. Para Marx (2008), a vida material
condiciona a vida social, politica e intelectual, e ndo o contrario. Assim, a
consciéncia humana € moldada pela existéncia social, e ndo o inverso. Em
determinado momento historico, as forgas produtivas se desenvolvem a ponto de
entrarem em conflito com as relagbes de producgédo vigentes, especialmente as
formas de propriedade, que deixam de impulsionar o progresso € passam a ser
obstaculo. Esse conflito gera crises que culminam em periodos de revolugao social,
nos quais a mudanca na base econbmica provoca transformagdes na
superestrutura, alterando a sociedade como um todo. Por outro lado, Simionatto
(2011) apresenta uma concepcado de Estado menos restritiva, conforme pode ser

visualizado abaixo:

A diferenga entre nocdo de Estado “amplo” e “restrito” ndo significa
um entendimento do pensamento marxista no sentido da “sincronia
gnosioldgica”, mas sim no sentido da “diacronia histérico-ontolégica”,
[...] a concepcao marxista de Estado sera tanto mais “ampla” quanto
maior for o numero de determinacdes do fendbmeno estatal por ele
mediatizadas/sistematizados na constru¢cado do conceito do Estado; e
que , vice-versa, sera “restrita uma formulagdo que (consciente ou
inconsciente) se concretiza no exame de apenas uma ou
relativamente poucas determinacées do fendmeno politico estatal [...]

(p. 57).

Nesse sentido, a autora indica que no Estado Ampliado a sociedade civil,
segundo a perspectiva gramsciana, desempenha um papel central na estrutura
social e politica. Ela representa o espaco onde os diferentes grupos sociais
constroem consenso, articulam suas demandas e exercem influéncia sobre a
sociedade politica, que corresponde ao Estado e seus mecanismos de coergao.

Segundo essa perspectiva a sociedade civil € composta por organizagoes,



instituicbes e praticas culturais que moldam a hegemonia, sendo um campo de
disputa ideolégica essencial para a manutengao ou transformagao da ordem social.

Ao contrario da viséo tradicional que separa rigidamente Estado e sociedade,
Gramsci (apud. Simionatto, 2011) propde uma inter-relagdo dindmica entre ambas.
Ele argumenta que o poder ndo se sustenta apenas pela forca, mas também pela
construcao de um consenso na sociedade civil. Nesse sentido, escolas, igrejas,
sindicatos, meios de comunicacdo e outras instituicbes desempenham um papel
fundamental na formagédo da consciéncia social e na legitimagao das estruturas de
poder vigentes. Dessa forma, a sociedade civil ndo € apenas um reflexo passivo do
Estado, mas um espaco de resisténcia e contestacao.

Essa interacao inevitavel levanta questdes importantes sobre a autonomia do
Estado e seus limites diante das pressdes econbmicas, no proximo tépico
refletiremos sobre até que ponto as decisdes administrativas publicas sdo moldadas

pelos interesses privados e pelo mercado.

3.1.1 Administragao estatal conduzida sob a l6gica empresarial

A administragdo, segundo Filho e Gurgel (2018), caracteriza-se como a
utilizagao racional de recursos visando determinados fins, porém é possivel afirmar
que nenhuma administracdo € neutra, pois ela combina alguns elementos gerais e
constitutivos que explicitam as determinacdes histérico-concretos, materiais e
ideo-culturais da realidade, logo a administragdo pode ser vista como um fenémeno
socio-historico.

Ainda segundo os autores Filho e Gurgel (2018), a racionalidade, sempre
sera uma tarefa humana, estando, dessa forma, presente nas agées que buscam um
objetivo racional; utilizada pela humanidade para produzir bens materiais e
ideologicos necessarios para a producao e reprodugao da sociedade obtidos na
relacdo homem x natureza ou homem x homem. De forma similar, na administracéao
0s recursos carecem de ser empregados de forma racional.

Dessa forma, os autores enfatizam que a finalidade é quem determina os
recursos utilizados e, também, o tipo de racionalidade a ser empregada.
Exemplificando: Uma racionalidade administrativa empresarial privilegia aspectos
econdmicos, isto &, o objetivo é desenvolver processos de trabalho que deem maior

celeridade a produgdao em menor tempo, tendo como produto a maximizagao dos



lucros. Isso inclui o controle do tempo de producéo e técnicas (a utilizagdo do menor
tempo possivel e a menor quantidade de meios para a obtengdo dos resultados)
para que haja maior apropriacdo de riqueza, por outro lado, a manutengao dessa
exploragéo requer que se mantenham as condigdes para que parte da mais-valia se
converta em mais capital, transformando-se em um processo continuo de
acumulagao. Logo, o processo de producgdo capitalista objetiva a apropriagcéo
privada das riquezas da produgao por meio da apropriagdo privada da mais-valia
(Filho e Gurgel, 2018).

Dessa forma, o objetivo que vai determinar o processo de produgao
capitalista € a maior valorizacao do capital por meio da maior exploragao possivel da
forca de trabalho. Isto posto, compreendemos que a producdo e acumulagao
capitalista, na sociedade burguesa, precisa de uma administracdo que se adeque a
essa finalidade (Filho e Gurgel, 2018).

Isso implica em uma administracdo que ultrapasse os muros da
empresa/fabrica, que impacte a reproducdo ampliada das relagdes sociais, através
de um sistema de “...] manutengcdo da ordem social politica, juridica, ideoldgica e
cultural que permita a continuidade da dinédmica de exploragéo, atraveés, inclusive, da
aceitagdo dos explorados a sua condi¢cdo de exploragdo” (Filho e Gurgel, 2018, p.
53).

Portanto, a administracdo da sociedade capitalista tende a assegurar a
dindmica de exploragao da classe trabalhadora, por meio da producdo de mais-valia,
e favorecer a apropriacéo privada das riquezas produzidas.

Nessa estrutura juridica e politica, o Estado ndo expressa racionalidade
emancipatoéria, mas sim, um continuo das relagdes de producgio existentes.

Na sociedade capitalista, o Estado tem sua estrutura baseada nas relacdes
de exploragao capitalista, representando assim “[...] o principal instrumento de
dominagdo de classe para garantir a manutengdo e a reproducdo das relagbes
sociais estabelecidas pela ordem do capital” (Filho e Gurgel, 2018 p. 55).

Filho e Gurgel (2018) dizem que, no capitalismo, as classes que representam
o capital e o trabalho possuem interesses antagbnicos, uma vez que uma classe que
detém os meios de produgao, e outra vende a forga de trabalho.

A venda da forga de trabalho, através de uma relagdo de assalariamento é o
que da bases para a satisfagcdo do conjunto de necessidades de sobrevivéncia,

porém, na medida em que o capital se acumula nas maos de poucos, a



desigualdade aumenta (lei de acumulagao capitalista), fazendo assim, com que a
classe trabalhadora nao acesse, por vezes, nem o basico para a sua sobrevivéncia
(Filho e Gurgel, 2018).

No proximo topico, aprofundaremos a analise da dindmica da racionalidade,
na administragdo publica e gestdo das desigualdades, a partir de questdes pautadas

no pensamento de Karl Marx e Max Weber.

3.2. A Racionalidade da Administragao Publica

A abordagem weberiana sobre burocracia é frequentemente utilizada como
ponto de partida para criticas a burocracia capitalista, da mesma forma que Marx
utilizou os economistas classicos e filosofos para dialeticamente transformar seus
conceitos em categorias que expressam formas de ser. Este movimento busca
identificar e remover elementos sedimentados na gestao publica e privada. Do ponto
de vista tedrico-metodoldgico, Weber e Marx possuem concepgdes radicalmente
diferentes.

Weber (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018) utiliza o conceito de tipo ideal, uma
construgcao que, apesar de se basear em referéncias historicas concretas, se separa
da histéria ao criar um modelo tedrico. O tipo ideal serve como elemento
comparativo com a realidade empirica, buscando entender essa realidade através
do contraste com o conceito.

Os autores apresentam que o tipo ideal é uma ferramenta metodolégica que
serve para contrastar com a realidade e identificar elementos conceituais presentes
ou ausentes no real. Ao contrario, no materialismo dialético de Marx, em que as
categorias s&o construgdes légicas que expressam formas de ser e sédo vinculadas
ao ser historicamente existente (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018).

Os autores Filho e Gurgel (2018), enfatizam um aspecto central para Weber
que ja mencionado nesse texto, sobre burocracia enquanto um tipo de dominagao.
Ja sabemos que Weber define dominagdo como a probabilidade de encontrar
obediéncia a uma ordem de determinado conteudo entre determinadas pessoas. Em
suas palavras, dominacdo € uma situagdo em que a vontade manifesta do
dominador influencia as agdes dos dominados, de tal forma que essas agdes se
realizam como se os dominados tivessem feito do conteudo do mandado a maxima

de suas acdes (Weber, 2011).



Weber (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018) descreve a burocracia por meio de
caracteristicas formais e um quadro administrativo detalhado. Destaca-se a
descricdo de tracos da estrutura formal e da relagdo entre tipo de dominagao e
ordem administrativa.

A dominagdo, segundo Weber (2011), € a possibilidade de encontrar a
submissdao a uma ordem. Esse conceito de dominacdo se manifesta em trés tipos
distintos: carismatica, tradicional e legal. Cada um desses tipos esta associado a
diferentes ordens administrativas.

A dominacgao carismatica baseia-se na qualidade pessoal extraordinaria de
um lider, cujas qualidades sao percebidas como sobre-humanas ou excepcionais. A
administragcao correspondente a esse tipo de dominagdo ndao se compde de
funcionarios profissionais, mas de seguidores escolhidos com base em suas
qualidades carismaticas. Esse tipo de administracido ndo tem uma estrutura formal e
depende diretamente da vontade e inspiragao do lider carismatico (Weber, 2011).

A dominacgao tradicional, por sua vez, encontra sua legitimidade na santidade
das ordens e poderes estabelecidos pela tradicdo. O quadro administrativo nesse
tipo de dominacdo ndo é formado por funcionarios impessoais, mas por servidores
pessoais leais ao senhor. Essa estrutura administrativa patrimonial, onde os
interesses publicos e privados do dominador se confundem, consolidando uma
relacdo de dominacgao pessoal (Weber, 2011).

A dominacéo legal (burocratica) € o tipo ideal que mais interessa ao estudo
da burocracia administrativa. Weber (2011) define essa dominagdo como baseada
em regras racionais e normas impessoais. A obediéncia € devida as leis e ndo ao
individuo que exerce a autoridade. A administracdo adequada a esse tipo de
dominacdo é a burocracia, que Weber (2011) descreve como uma ordem
administrativa racional e formal. A burocracia é caracterizada por uma hierarquia de
cargos, especializacdo de fungdes, impessoalidade nas relagbes e um sistema de
regras e procedimentos bem definidos.

Enquanto Weber (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018) vé a burocracia como
uma necessidade funcional do capitalismo, que requer uma administragao continua,
rigorosa, intensa e calculavel, a perspectiva marxista argumenta que a burocracia
manifesta da sociedade burguesa é uma forma de dominagao de classe.

Weber considera que o capitalismo oferece as condi¢des para a existéncia da

burocracia, enquanto a perspectiva marxista enfatiza que a administracdo



burocratica serve aos interesses do capitalismo, perpetuando a dominacgao de classe
(1999 apud. Filho e Gurgel, 2018).

De acordo com Filho e Gurgel (2018), uma administracao orientada pela
concepgao emancipatoria reconhece duas dimensdes essenciais da racionalidade: a
instrumental, relacionada aos meios, e a finalistica ou ético-politica, que se refere
aos fins. Diferentemente de abordagens que se limitam a funcionalidade dos
processos, a perspectiva materialista dialética defende que a razdo nado pode se
restringir apenas a dimensé&o instrumental, mas deve incidir também sobre os fins,
avaliando-os criticamente a luz de valores éticos e politicos, ou seja, a finalidade
administrativa deve ser pautada por uma concepcdo emancipatoéria, fundamentada
na expansao e aprofundamento de direitos e liberdade (Filho e Gurgel, 2018).

Sendo assim, é possivel inferir que a reflexdo weberiana, a relacdo entre
burocracia e capitalismo, deixa implicito que a finalidade da ordem administrativa
burocratica é contribuir para a efetivagao da sociedade capitalista.

Weber (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018) argumenta que o capitalismo nao
apenas exige uma administragao burocratica continua, rigorosa, intensa e calculavel,
como também oferece, por meio de seus recursos monetarios, as condi¢coes
necessarias para a existéncia dessa estrutura, consolidando uma forma racional de
dominagao que responde as necessidades do sistema capitalista.

Sendo assim, o capitalismo, em sua fase atual de desenvolvimento, exige a
burocracia como um elemento indispensavel, ainda que ambos possuam raizes
histéricas distintas.

Weber (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018) demonstra que o capitalismo
oferece o fundamento econémico mais racional para a existéncia da burocracia ao
disponibilizar os meios monetarios necessarios para sua sustentacao.

A ampliacdo das demandas administrativas, tanto em termos quantitativos
quanto qualitativos, intensifica-se com o desenvolvimento da economia monetaria,
que atinge sua expressao maxima no capitalismo. Essas demandas impactam tanto
a administragdo privada, representada pela empresa capitalista, quanto a
administragao publica, exercida pelo Estado (Filho e Gurgel, 2018)

Embora Weber (1999 apud. Filho e Gurgel, 2018) n&o explicite diretamente a
finalidade da burocracia, suas analises revelam as conexdes intrinsecas entre esta e
o sistema capitalista, evidenciando que a burocracia funciona como uma ordem

administrativa racional voltada a expansao do capitalismo. Essa racionalidade, no



entanto, restringe-se a esfera instrumental, baseada no calculo, na preciséo e na
especializagdo, sem incorporar uma racionalidade que questione os fundamentos do
modo de producdo capitalista. Sob essa o6tica, a estrutura formal-legal e o aparato
administrativo burocratico descritos por Weber sdo expressdes normativas que
viabilizam tanto a producéo e apropriagdo da mais-valia na esfera produtiva, quanto
a dominagao de classe necessaria para a exploracao da forca de trabalho na esfera
da reproducéo social, reforgando, assim, os pilares do capitalismo.

Filho e Gurgel (2018) explicam, portanto, que a administracdo na sociedade
capitalista se expressa de forma a manter a dominagdo da classe burguesa. E
baseia-se na racionalidade formal que visa a producido social e a apropriagcao
privada da mais-valia por meio da exploracéo da forga de trabalho, com necessidade
de manter a ordem social, difundir as ideias da classe dominante e reprimindo as
reacdes da classe trabalhadora ao atender determinadas demandas.

Assim, a democracia opera como uma ferramenta que, embora aparente
universalidade, esta orientada pela légica burguesa de manter a exploracéo da forga
de trabalho. Além disso, a democracia também se manifesta como condi¢ao social
essencial a legitimacao da dominag&o burguesa (Filho e Gurgel, 2018)

O consentimento das classes exploradas € obtido pela difusdo de ideias
dominantes e pela concessao de direitos e beneficios promovidos pelo Estado, que
se apresenta como entidade acima das classes e orientada para o bem comum
(Netto, 1990 apud Filho e Gurgel, 2018).

Nesse sentido, a administracdo capitalista se expressa como uma forma de
dominacéao, sua finalidade é tanto viabilizar a exploragdo da for¢a de trabalho e a
apropriacao privada da mais-valia quanto manter a ordem social.

Isso é feito mediante a difusdo de ideias dominantes, reprimindo reacoes
contrarias ao sistema e atendendo demandas pontuais das classes exploradas,
reforcando a ideia de democracia como mecanismo funcional a reprodugado da
sociedade burguesa.

A democracia pode ser compreendida por duas dimensdes distintas: como
método e como condicdo social. A primeira refere-se aos mecanismos institucionais
que garantem a livre expressao de opinides e opgdes politicas, assegurando direitos
individuais e participacdo formal no processo decisério. Ja a democracia como

condigdo social se caracteriza por um ordenamento que proporciona igualdade real



de oportunidades para que todos possam participar efetivamente das decisdes que
afetam a coletividade (Netto, 1990 apud Filho e Gurgel, 2018).

Essa distincdo € essencial, pois revela a limitagado da democracia capitalista,
que se restringe ao aspecto formal e ndo assegura condi¢des reais de participagéo
equitativa. Enquanto a democracia-método mantém a ordem vigente, a
democracia-condicdo social propde a transformacido das relacbes econbmicas e
politicas, abrindo caminho para uma nova etapa no desenvolvimento social, baseada
na justica e na igualdade efetiva (Netto, 1990 apud Filho e Gurgel, 2018).

A democracia-método, € viavel dentro do capitalismo, e é considerada um
meio importante para a constru¢do da democracia-condi¢cdo social, que so se torna
possivel com a tomada de poder pela classe trabalhadora. Nesse estagio, torna-se
viavel transformar a estrutura econdmica para criar condi¢gbes reais de igualdade,
permitindo a participagao efetiva de todos na gestdo da vida social. No entanto,
enquanto o poder continuar nas maos da burguesia, essa forma de democracia nao
pode se concretizar, pois o capitalismo, por sua natureza, impede a igualdade plena
(Netto, 1990 apud Filho e Gurgel, 2018).

Portanto, o sistema capitalista impede a igualdade e submete a classe
trabalhadora ao cotidiano repleto de expressdes da questdo social, que, de acordo
com Castro (et. al, 2003) sdo necessidades que afetam diversos elementos das
condicbes basicas de vida da populacdo, gerando principalmente a pobreza e a
desigualdade.

O Estado ao responder as expressdes da questdo social, ndo o faz na sua
integralidade, restringe-se a atuar no minimo necessario para a manutengcao da
coesao social, pois conforme ja foi explicitado, o Estado exerce papel fundamental
na manutengao dessas relagdes sociais, haja vista que existe uma superestrutura
que legitima as relagbes de producdo, a partir de elementos politicos, juridicos,
ideologicos e culturais.

O proximo capitulo discutira a questdo social, abordando como as
desigualdades geradas pelo capitalismo resultam em demandas por direitos e

politicas publicas que visem a reducao dessas disparidades.

3.3. A Questao Social



A questdo social é caracterizada por lamamoto (2022), como um: “[...] o
conjunto das expressoées das desigualdades da sociedade capitalista madura [...]” (p.
32), e indica que embora a riqueza social seja construida de forma coletiva, a sua
apropriacdo permanece sendo privada. Nesse sentido, a questdo social, esta
presente no cotidiano da populacao

E nessa tensdo, entre a producdo de desigualdade e a producdo de
resisténcia, que se encontra o cidadao que precisa lutar por sua sobrevivéncia, mas
também participar de canais democraticos, a exemplo de Or¢camentos Participativos,
Conferéncias e Conselhos, aspecto que sera mais bem detalhado ao longo deste
trabalho.

lamamoto (2022) rememora que periodo do pods-guerra (até cerca dos anos
1970) foi marcaram pela expansao capitalista por meio do capital industrial e
organizagdes de producdo baseadas nos meios tayloristas e fordistas que implicava
na produgdo em série, visando 0 consumo em massa, apresentava a divisao rigida
de tarefas, trabalho fragmentado e a constituicao da figura do “operario massa”.

O Estado buscava utilizar o fundo publico, tanto para financiar o capital,
quanto para a reproducio da forca de trabalho, entdo, para impulsionar a produgao
€ necessario ampliar o mercado e manter algum poder aquisitivo para a populagao,
a fim de viabilizar o consumo e estimular a economia. Para tal, € necessaria uma
politica voltada para a ampliagcdo de empregos e a manutengdo de um padréo
salarial, dessa forma, coube ao Estado regulamentar e fixar um valor minimo aos
salarios (lamamoto, 2022).

Perceba que a racionalidade administrativa publica neste caso opera de
forma a fortalecer o modo de producao capitalista. A partir dessa concepcgao de que
o cidadao, precisa ter condicbes minimas, para que as mercadorias possam circular
e serem consumidas.

Ja na década de 1970, a economia apresenta sinais de crise, por meio de
altos indices de inflacdo e mudancga na distribuicdo do poder mundial. Durante a
década de 1980 se estabelece a concorréncia por novos mercados e a necessidade
de novos padrbes de produgao dando espaco para a chamada acumulacao flexivel
(lamamoto, 2022).

Na década de 1980, existe uma busca da flexibilizacdo do processo de
trabalho, porém, se mantém a rigidez das linhas de producdo, dessa forma, a

flexibilizacdo  corrobora para o desenvolvimento de processos de



desregulamentagdo dos direitos trabalhistas, por meio do aceleramento da
informalidade dos postos de trabalho; e na flexibilizagdo da produgédo, com vista a
satisfazer as demandas de mercado (lamamoto, 2022).

A competitividade intercapitalista, impulsionada pelo processo de globalizagéao
da produgdo e dos mercados, gera profundas transformagdes no mercado de
trabalho, a precarizacdo das relagdes laborais como uma de suas principais
consequéncias (lamamoto, 2022).

Cria-se 0 modelo de empresas que centraliza operagdes em uma "empresa
mae" e, que terceiriza funcdes para pequenas e médias empresas fornecedoras.
Nesse cenario, intensifica-se a reducdo de direitos sociais, no rebaixamento de
salarios, na expansao de contratos temporarios e na instabilidade dos vinculos
empregaticios (lamamoto, 2022).

Essa logica, associada a terceirizacdo com a expansdo de contratos
temporarios e de instabilidade dos vinculos empregaticios, agrava as condi¢des de
vida e trabalho da classe trabalhadora, que se encontra cada vez mais polarizada.
Enquanto uma pequena parcela possui empregos estaveis, alta qualificacdo e
acesso a direitos, a maioria enfrenta trabalhos precarios, temporarios e
subcontratados, refletindo a intensificagdo da desigualdade e da vulnerabilidade no
mercado de trabalho contemporaneo, situagdo que se expressa primeiramente nos
paises centrais, mas que atinge os paises periféricos (lamamoto, 2022).

No contexto das transformacdes impulsionadas pela terceira revolugao
industrial, surge o trabalhador polivalente, obrigado a desempenhar multiplas
fungdes com o mesmo salario, resultado direto da redugcdo de quadros nas
empresas (lamamoto, 2022).

O aumento do desemprego estrutural, em certa medida, pode ser
considerado como um reflexo da substituicdo do trabalho vivo por tecnologias, o que
resulta na exclusdao de amplos contingentes de trabalhadores do mercado formal. O
desemprego gera um novo patamar de pobreza, caracterizada por segmentos
populacionais cuja for¢a de trabalho se torna descartavel, pois ndo € incorporado na
producdo. Mesmo nos paises desenvolvidos, onde o desemprego estrutural
historicamente era baixo, observa-se o crescimento de trabalhadores sobrantes,
cujas condi¢cdes de vida sdo profundamente comprometidas. Enquanto isso, nas

regides mais pobres, elevados indices de mortalidade infantil, baixa expectativa de



vida e o impacto devastador de conflitos armados refletem uma desigualdade
estrutural que reforga a vulnerabilidade de populagdes inteiras (lamamoto, 2022).

Nesse contexto de transformacbes econdmicas e sociais, 0 cenario de
inseguranca no trabalho se torna uma constante, afetando todas as esferas da vida
do trabalhador. A precarizacdo das condi¢cbes de trabalho € intensificada pelas
politicas de ajuste fiscal, que privilegiam o capital financeiro em detrimento do
bem-estar da populagdo. A ideia de que o mercado é a solugdo para os problemas
econdmicos desresponsabiliza o Estado de seu papel de garantir condi¢des dignas
de trabalho e vida, transferindo essa responsabilidade para o individuo, que deve “se
virar” em meio a um mercado cada vez mais competitivo e excludente (lamamoto,
2022).

Esse modelo aprofunda as desigualdades sociais, promovendo o desemprego
estrutural e desarticulando mecanismos de protecéo coletiva, como os sindicatos. A
flexibilizacdo das relagdes trabalhistas, apresentada como modernizagdo, mascara
praticas que retomam caracteristicas exploratérias do passado, como o trabalho
informal, o trabalho escravo e a violéncia nas relagdes laborais (lamamoto, 2022).

Assim, a légica neoliberal n&o apenas fragiliza os direitos conquistados, mas
também consolida um modelo que favorece a especulacéo financeira em detrimento
do desenvolvimento produtivo, ampliando o abismo entre as classes sociais e
perpetuando ciclos de pobreza e exclusao (lamamoto, 2022).

Nesse contexto, as politicas publicas tornam-se instrumentos de controle
social, em vez de mecanismos para a garantia de direitos e promogao da cidadania
plena. A valorizagao do individuo como consumidor, em detrimento de sua condigao
de sujeito de direitos, reforca as desigualdades estruturais e reproduz as dinamicas
de exclusao e subordinagcdo que atravessam a formagéao social brasileira (lamamoto,
2022).

lamamoto (2022) explica que a desigualdade histérica do desenvolvimento
brasileiro combina o moderno e o arcaico, atualizando marcas do passado em um
contexto de globalizagdo. E destaca que a pobreza € uma questdo multifacetada,
que envolve nao apenas a falta de recursos financeiros, mas também a auséncia de
direitos basicos, como acesso a educagao, saude e seguranga. A constante
representacdo da pobreza como uma ameacga social, associada a violéncia e a
criminalidade, agrava ainda mais essa marginalizagdo, afastando o foco das causas

estruturais da desigualdade social.



No préximo capitulo discutiremos como a Politica de Assisténcia Social no
Brasil se coloca como resposta a parte das expressdes da questdo social, bem

como os seus instrumentos de controle social e planejamento.

4. ASSISTENCIA SOCIAL ENQUANTO POLITICA DE SEGURIDADE SOCIAL E
OS INSTRUMENTOS DE CONTROLE SOCIAL E PLANEJAMENTO

4.1 A Politica de Assisténcia Social

As Politicas de Seguridade Social nos paises capitalistas europeus estdo
fundamentadas em dois modelos distintos de protegdo social. De acordo com
Boschetti e Salvador (2006), a Seguridade Social brasileira também nao escapa a
essa tendéncia.

De acordo com Boschetti e Salvador (2006), o Modelo Bismarckiano, criado
na Alemanha no final do século XIX, tinha como objetivo garantir uma fonte de renda

aos trabalhadores nos periodos de desemprego. Esse modelo funciona como um



seguro social, no qual os direitos sdo adquiridos por meio de contribuigbes
anteriores, e o valor das prestag¢des é proporcional ao que foi contribuido.

Ja o Modelo Beveridgiano, surgido na Inglaterra apdés a Segunda Guerra
Mundial, tinha como foco o combate a pobreza e a criacdo de direitos universais,
sem exigir contribuicdes prévias. Nesse modelo, todos os cidaddos tém acesso a um
minimo de protegdo, com o financiamento vindo de impostos e a gestdo sendo
responsabilidade do Estado (Boschetti e Salvador, 2006).

No Brasil, a Seguridade Social é frequentemente vista como uma das maiores
conquistas da Constituicdo Federal de 1988. Ela organizou as agbes do Poder
Publico e os direitos relativos a Previdéncia Social, Assisténcia Social e Saude, além
de expandir suas fontes de financiamento, incorporando também os impostos pagos
pela sociedade e as contribuigdes sociais vinculadas (Boschetti e Salvador, 2006).

Entretanto, ndo podemos deixar de considerar que,

Apesar de ter um carater inovador e intencionar compor um
sistema amplo de protecéo social, a seguridade social acabou
se caracterizando como um sistema hibrido, que conjuga
direitos derivados e dependentes do trabalho (previdéncia)
com direitos de carater universal (saude) e direitos seletivos
(assisténcia) [...], aquelas diretrizes constitucionais, como
universalidade na cobertura, uniformidade e equivaléncia dos
beneficios, seletividade e distributividade nos beneficios,
irredutibilidade do valor dos beneficios, equidade no custeio,
diversidade do financiamento e carater democratico e
descentralizado da administragéo (C. F., artigo 194), néo foram
totalmente materializados e outras orientam as politicas sociais
de forma bastante diferenciada, de modo que nao se instituiu
um padrdo de seguridade social homogéneo, integrado e
articulado (Boschetti, 2006, p.8-9).

Esse carater inconcluso da Seguridade Social, ja foi alvo de debate e critica
de diversas categorias profissionais, a titulo de exemplo temos a Carta de Macei6
(2000), que foi emitido pelos delegados do XXIX Encontro Nacional CFESS/CRESS,
e pode ser identificada como uma carta compromisso dos Assistentes Sociais, que
indicam limites e possibilidades deste sistema de protecao.

Ademais, a Carta de Macei6é é um documento que apresenta uma analise de
elementos fundamentais para defesa da Seguridade Social Ampliada, isto € que se
pauta na universalidade de acesso a direitos previstos na Constituicdo Federal,

maior investimento publico, maior envolvimento social da classe trabalhadora e de



seus movimentos sociais no processo de disputa pela dire¢cao social do Estado, bem
como, na melhoria das condi¢cdes de vida dos trabalhadores.

A critica e a luta por uma Seguridade Social Ampliada nao aniquilam as
conquistas sociais obtidas por meio da promulgagdo da Constituicdo Federal de
1988, uma delas é a previsdo da Assisténcia Social como politica publica, ou seja,
ela passa a ser reconhecida como um direito do cidaddo e um dever do Estado, este
€, portanto, um marco fundamental para a Seguridade Social brasileira.

Embora a regulamentagéo dos artigos constitucionais tenha ocorrido somente
em 1993 (apds quase cinco anos apos a promulgacdo da CF/1988), a Lei Orgénica
de Assisténcia Social (LOAS) tera um importante papel no atendimento de

demandas sociais, tendo suas provisdes regidas pelos seguintes principios:

Art. 4° A assisténcia social rege-se pelos seguintes principios:

| - supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre
as exigéncias de rentabilidade econdmica;

Il - universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o
destinatario da agao assistencial alcangavel pelas demais
politicas publicas;

Il - respeito a dignidade do cidadao, a sua autonomia e ao seu
direito a beneficios e servicos de qualidade, bem como a
convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se qualquer
comprovacgao vexatéria de necessidade;

IV - igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem
discriminacdo de  qualquer natureza, garantindo-se
equivaléncia as populagdes urbanas e rurais;

V - divulgagcao ampla dos beneficios, servigcos, programas e
projetos assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo
Poder Publico e dos critérios para sua concessao (Brasil,
LOAS, 1993).

A LOAS (1993), inova ao atribuir um novo significado a organizacéo da
Assisténcia Social, consolidando-a como uma politica publica com previsdao de
espacos para a participacao popular nos trés niveis federativos, conforme pode ser

visualizado:

Art. 5° A organizacdo da assisténcia social tem como base as
seguintes diretrizes:

| - descentralizacao politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das acbes em cada esfera
de governo;

Il - participagdo da populagdo, por meio de organizagbes
representativas, na formulagédo das politicas e no controle das a¢des
em todos os niveis;



lll - primazia da responsabilidade do Estado na condugao da politica
de assisténcia social em cada esfera de governo (Brasil, LOAS,
1993).

A LOAS propde mudangas significativas na condugado da politica publica de
Assisténcia Social, sendo um deles a promogéo do acesso igualitario, sendo vedado
todas as formas de discriminagao.

De acordo com Couto et. al. (2014), a Politica Nacional de Assisténcia Social-
(PNAS) reune as deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
que ocorreu em Brasilia em dezembro de 2003, sendo aprovada pela Resolugéo n°
145, em 15 de outubro de 2004, pode ser compreendida como o resultado de amplo
debate nacional e manifestacdo da resisténcia daqueles que buscam construir um
projeto de resisténcia e que rompa com a fragmentagdo dos direitos que se
desenvolve frente ao ideario neoliberal, afirmando, assim, os direitos dos usuarios
da Assisténcia Social.

A insercao da Assisténcia Social na Seguridade Social evidencia seu carater
como uma politica de Protegao Social, integrada a outras politicas sociais, com foco
na garantia de direitos e na promogao de condigdes dignas de vida (Couto et. al.,
2014).

As autoras ainda esclarecem que a PNAS (2004), aponta as diretrizes para a
efetivagdo da Assisténcia Social como direito, e como responsabilidade do Estado.
Sendo assim, a Assisténcia Social € afirmada como uma politica n&o contributiva,
com acdes voltadas a protecédo dos cidadaos contra os “riscos sociais inerentes aos
ciclos de vida e para o atendimento de necessidades individuais ou sociais” (p. 85).
Nesse documento também sao reforgados os niveis de proteg¢ao da politica, sendo
estes: a protecao social basica e a protecédo social especial (nivel de média e alta

complexidade). A Protecao Social Basica tem carater preventivo:

[...] tem como objetivos prevenir situagdes de risco por meio do
desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des, e o fortalecimento
de vinculos familiares e comunitarios. Destina-se a populagao que
vive em situacdo de vulnerabilidade social decorrente da pobreza,
privacao [...] e, ou, fragilizagdo de vinculos afetivos — relacionais e de
pertencimento social [...] (BRASIL, PNAS, 2004, p. 33).



Ja a Protegcdo Social Especial, volta-se para os individuos que ja se
encontram em situagdo de vulnerabilidade social e pessoal decorrentes do
abandono, privacao, perda de vinculos, exploragao, violéncia, entre outras.

Destinam-se ao enfrentamento de situagbes de risco e familias e
individuos cujos direitos tenham sido violados e/ ou em situacdes nas
quais ja tenha ocorrido o rompimento dos lagos familiares e
comunitarios (COUTO et. al. 2014, p. 85-86).

Outra inovagao da Assisténcia Social é a sua abordagem territorial adotada
pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS, 2005), o que demarca uma
mudanca importante, alinhada com as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS, 2004), que propde que as agdes publicas nessa area sejam
planejadas com foco no territério.

Essa perspectiva visa superar a fragmentagao, garantir a universalidade da
cobertura e permitir o planejamento e monitoramento eficaz da rede de servigos.
Nesse sentido, o territério se transforma no cenario das politicas publicas, onde as
refracoes da questao social se manifestam e onde se criam as condi¢des para seu
enfrentamento, levando em conta a influéncia de diversos fatores sociais,
econdmicos, politicos e culturais que impactam os segmentos sociais e as familias
em situagao de vulnerabilidade (Couto, et. al., 2014).

O processo de implementagao do SUAS, levantou questdes cruciais sobre a
territorializacdo, ressaltando a importéncia de garantir que essa inovagao sirva como
um meio para promover direitos, desafiar o uso do espago urbano e reconhecer a
cidadania (Couto, et. al., 2014).

Para tanto, é necessario reconhecer que as vulnerabilidades sociais
enfrentadas pelos usuarios da Assisténcia Social' ndo tém origem nas dinamicas
locais, mas sim, em processos estruturais?, como a desconexdo entre as politicas

econdmicas e sociais, a precarizagdo do trabalho, o enfraquecimento das

' Os usudrios da politica de Assisténcia Social sdo caracterizados pela Lei Orgéanica de
Assisténcia Social (LOAS) como “aqueles que dela necessitarem”, ou seja, todos aqueles
que estdo privados de alguma protecdo. Tanto o desemprego como a desprotecéo causada
pelo trabalho, aumentam a demanda ao acesso a servigos e beneficios da assisténcia social
(Brasil, PNAS, 2004).

2 A dimensdo territorial da assisténcia social deve, portanto, levar em conta diferentes
escalas, desde microterritérios até o macroterritério nacional, incluindo as distintas
configuracdes regionais (Couto, et. al., 2014).



instituicdes de protegcao social, a reducao do papel do Estado, e a insuficiéncia de
orcamento e cobertura dos servigos (Couto, et. al., 2014).

Nesse sentido, Couto et. al. (2014) expressam como a PNAS (2004) expandiu
o conceito de usuario na assisténcia social, incorporando, além do publico histérico,
ou seja, a populagdo que é considerada “inapta ao trabalho” e que depende
diretamente dos servigos, a crescente da populacdo desempregada, em
subempregos ou em situagdes empregaticias precarizadas, e, mesmo nas areas em
que ha crescimento, a qualidade do trabalho piorou, a estabilidade diminuiu, e,
apesar do aumento das jornadas de trabalho, o salario ndo acompanha esse
crescimento. Dessa forma, a relacdo entre o trabalho e a assisténcia social se

tornam mais profundas. Conforme pode ser visualizado:

[...] é conhecido o processo de transformagdo do pobre em
trabalhador na transicdo para o capitalismo liberal, que impunha a
renuncia da condigao de cidadania aos individuos que dependiam da
assisténcia social publica, fazendo uma dualizagcao entre “pobre” e
trabalhador (COUTO, et. al., 2014, p. 93).

Logo, podemos compreender que a Assisténcia Social ndo era vista como
direito de cidadania, mas sim, como contraria a condi¢gao de cidadao, ou seja, para
acessar alguma forma de protecéo social, o usuario estaria renunciando ao estatuto
da cidadania.

O movimento que consolidou a Assisténcia Social como uma politica publica
desafia a forma tradicional de entender a pobreza, diferenciando-se das acdes
assistencialistas que, ao longo da historia, moldaram a viséo social sobre os grupos
atendidos. Ao mesmo tempo, é crucial aprofundar as discussdes sobre a Assisténcia
Social como uma politica ndo contributiva e seu papel dentro da Seguridade Social
(Couto, et. al., 2014).

Por fim, porém ndao menos importante, um marco da Assisténcia Social
brasileira, firmado na década de 1990 é o estabelecimento da instituicdo e
funcionamento de Conselhos de Assisténcia Social, o Fundo de Assisténcia Social e
o Plano de Assisténcia Social, enquanto condigao para os repasses aos municipios,
estados e ao Distrito Federal. A seguir, o proximo topico apresentara um maior

detalhamento sobre esse assunto.

4.2 Plano, Conselho e Fundo



O Plano de Assisténcia Social, conforme previsto no artigo 18 da Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS, 2012), é
um instrumento estratégico de planejamento fundamental para organizar,
regulamentar e direcionar a execugdo da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS, 2004) no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A
articulagao necessaria para a elaboragao do referido Plano € de responsabilidade do
orgao gestor da politica de assisténcia social, que deve submeté-lo a aprovacéo do
respectivo conselho de assisténcia social, garantindo a participagédo e o controle
social.

Esse plano deve conter uma estrutura especifica que inclua diversos
elementos essenciais para sua efetividade, como o diagndstico socioterritorial, que
analisa as caracteristicas e demandas do territério; os objetivos gerais e especificos;
as diretrizes e prioridades definidas democraticamente; as ag¢des e estratégias
necessarias para sua implementagdo; metas claras; os resultados e impactos
esperados; além dos recursos materiais, humanos e financeiros disponiveis e
necessarios. Também deve contemplar os mecanismos e fontes de financiamento, a
cobertura da rede prestadora de servigos, indicadores para monitoramento e
avaliagao, e o espaco temporal de execucgao (Brasil, PNAS, 2004)

Conforme o artigo 19, a elaboracédo dos Planos de Assisténcia Social € uma
obrigacédo da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, devendo ser
realizada a cada quatro anos, alinhada aos periodos de formulagdo do Plano
Plurianual (PPA). Esse alinhamento reforga a necessaria integragdo das politicas
publicas e a coeréncia no planejamento e execucdo das a¢des, promovendo maior
efetividade na gestdo da Assisténcia Social. Ja os Conselhos de Assisténcia Social,
de acordo com a resolucdo n° 100/2023 do Conselho Nacional de Assisténcia Social
e Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome
(CNAS/MDS), em seu artigo 2°, indica que:

S&do instancias deliberativas colegiadas do Sistema Unico de
Assisténcia Social — SUAS, autbnomos, de carater permanente e
composigao paritaria entre governo e sociedade civil em cada esfera
de Governo, vinculadas a estrutura do 6rgao gestor da assisténcia
social da Unido, dos estados, do Distrito Federal e dos municipios,
garantindo o controle social desse Sistema (BRASIL, CNAS/MDS,
2023.)



Logo, desempenham um papel estratégico no Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), atuando de forma deliberativa na formulacéo, avaliagao, controle e
fiscalizagdo da politica de assisténcia social. Os conselhos, seguindo as diretrizes do
Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS, 1993) em seu artigo 16°, precisam
apresentar carater permanente e ter composicdo paritaria entre o governo e a
sociedade civil. E importante também lembrar que a Resolugdo n° 237/2006 do
CNAS foi a primeira forma de regulamentagdo dos conselhos de assisténcia social,
e, posteriormente, a Resolucdo n°® 100/2023 da CNAS foi publicada para fortalecer e
consolidar a resolugao anterior.

O trabalho dos conselhos abrange desde o planejamento até o
monitoramento efetivo das ofertas e da aplicacdo dos recursos destinados as agoes
desenvolvidas. E funcdo dos conselhos discutir metas e prioridades orcamentarias,
que virdo a compor o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), com a possibilidade de realizar audiéncias
publicas para subsidiar essas discussoées (Brasil, NOB/SUAS, 2012).

Além disso, os conselhos tém a responsabilidade de planejar a utilizagdo dos
recursos, controlar e fiscalizar os Fundos de Assisténcia Social. Para isso, devem
aprovar a proposta orgcamentaria, acompanhar a execugao orgamentaria e financeira
conforme a periodicidade estabelecida, e analisar e deliberar sobre a prestacao de
contas (Brasil, NOB/SUAS, 2012).

O controle financeiro é realizado com base em critérios como o montante e as
fontes de financiamento, os valores de cofinanciamento, a compatibilidade entre a
aplicagao dos recursos e o Plano de Assisténcia Social, e os critérios de partilha e
transferéncia dos recursos (Brasil, NOB/SUAS, 2012).

Nesse sentido, demonstra-se a relevancia da participagao (representacao)
dos conselheiros, porque isso pode vir a impactar diretamente nas prioridades da
gestdo orcamentaria e financeira e, consecutivamente, na qualidade dos servigos
prestados, o que implica em garantir um o financiamento que atenda as demandas e
objetivos da politica de assisténcia social, bem como, as necessidades da populagéo
usuaria do servigo.

Portanto, os conselheiros também devem observar a estrutura e organizacao
do orgamento, garantir a afericdo de padrbes e indicadores de qualidade na

prestacdo dos servigos, analisar saldos financeiros e suas implicacbes na oferta e



qualidade dos servigos, e avaliar a aplicagdo de recursos em gestdo e servigos
finalisticos. Entre outras responsabilidades, cabe aos conselhos acompanhar a
execucao dos recursos pela rede prestadora de servigos socioassistenciais, tanto
governamental quanto n&o governamental, assegurando que os padrées de
qualidade definidos em diretrizes, pactos e deliberagdes (Brasil, NOB/SUAS, 2012).

Ainda de acordo com a NOB-SUAS (2012), os fundos de assisténcia social
podem ser considerados sistemas de gestdo orgcamentaria e financeira dos trés
entes federativos, e congregam a alocagcdo de receitas e despesas relativas as
acgdes, servigos, programas, projetos e beneficios.

Sua administracdo € realizada pela coordenagao da Politica de Assisténcia
Social, considerando as orientacdes e deliberacdes dos Conselhos. E necessario
recapitular que o fundo deve estar inscrito no Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
(CNPJ) e seguir as normativas da Receita Federal do Brasil (Brasil, NOB/SUAS,
2012). Todos os recursos previstos no orgamento da Politica de Assisténcia Social
devem estar alocados nos respectivos conselhos, conforme pode ser visualizado a

sequir:

Art. 49. As despesas realizadas com recursos financeiros recebidos
na modalidade fundo a fundo devem atender as exigéncias legais
concernentes ao processamento, empenho, liquidacio e efetivagao
do pagamento, mantendo-se a respectiva documentacgio
administrativa e fiscal pelo periodo legalmente exigido.

Paragrafo unico. Os documentos comprobatérios das despesas de
que trata o caput, tais como notas fiscais, recibos, faturas, dentre
outros legalmente aceitos, deverao ser arquivados preferencialmente
na sede da unidade pagadora do Estado, Distrito Federal ou
Municipio, em boa conservacao, identificados e a disposicdo do
orgao repassador e dos 6rgaos de controle interno e externo (Brasil,
2012).

Nesse sentido, para assegurar a regularidade na gestdo da Politica de
Assisténcia Social, € necessario o cumprimento de critérios e exigéncias
estabelecidos.

Ao tratar dos critérios e exigéncias estabelecidas para obtencéo de repasses
financeiros, cabe indicar a fungcdo que o Atestado de Regularidade de Conselho,
Plano e Fundo (ARCPF) exerce na atualidade, € concebido como uma ferramenta
desenvolvida no ambito do Estado do Parana, com o objetivo de garantir a

legitimidade e a regularidade dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, bem



como, dos respectivos Planos de Assisténcia Social e Fundos de Assisténcia Social,
e esta previsto na Resolugdo da Secretaria de Desenvolvimento Social e Familia
(SEDS) n° 276, de 04 de Outubro de 2018. Esse instrumento surgiu como resposta
ao Acordao n° 2404 de 2017, do Tribunal de Contas da Unido (TCU) e com o
objetivo do cumprimento do artigo 30 da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS),
que apontou a necessidade de maior controle e fiscalizacdo sobre os conselhos,
planos e fundos em todo o territério nacional.

Nesse contexto, o Estado do Parana criou o ARCPF, com o intuito de verificar
a conformidade administrativa, financeira e legal dos Conselhos Municipais,
garantindo que as decisdes tomadas no ambito da Politica de Assisténcia Social
estejam devidamente alinhadas as diretrizes nacionais do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS).

O ARCPF estabelece critérios rigorosos para a emissao do atestado, como a
comprovacdo de que o Conselho Municipal esta devidamente constituido e em
funcionamento; que o Plano de Assisténcia Social foi elaborado e aprovado
conforme as normativas vigentes e; que o Fundo de Assisténcia Social opera de
maneira transparente, com regularidade fiscal e administrativa (Parana,
SEJUF/CEAS).

Dessa forma, além de atender as exigéncias do Tribunal de Contas da Uniao,
essa iniciativa é apresentada como um instrumento que favorece a gestao
descentralizada e participativa preconizada pelo SUAS, promovendo maior
eficiéncia, transparéncia e controle social sobre a politica de assisténcia social nos
municipios paranaenses. Seguimos entdo a discussao sobre os Conselhos de

Assisténcia Social, em seu contexto histérico de construgdo e expansao nacional.

4.2.1 O desenvolvimento histérico dos conselhos

Segundo Ribeiro e Raichelis (2012), a literatura sobre a origem dos conselhos
gestores no Brasil aponta que, a partir da década de 1950, as agéncias
internacionais comegaram a promover influéncia sobre as decisbes governamentais,
especialmente, no que tange a adogdao de modelos de desenvolvimento alinhados
aos paises hegemodnicos do capitalismo. Entretanto, ainda ha lacunas sobre como
essas orientagdes internacionais vieram a impactar os processos participativos que

culminaram na institucionalizagcdo dos conselhos na Constituicao Federal de 1988.



As autoras ressaltam que o periodo de 1950 €& marcado por crises
econdmicas, assim como, pelos efeitos da Segunda Guerra Mundial e disputas
ideoldgicas da Guerra Fria. Nesse sentido, a pressao pelo reordenamento da
economia mundial se torna mais voraz e organizado, tendo como um importante
marco deste periodo a Conferéncia de Bretton Woods, realizada em 1944, e que
estabeleceu o dodlar como referéncia no sistema financeiro internacional,
consolidando a hegemonia dos Estados Unidos em cenario global.

A Conferéncia de Bretton Woods representou um momento decisivo de
disputa entre Inglaterra e Estados Unidos da América (EUA), acabando por instituir o
Plano White, que foi liderado pelos norte-americanos. O Plano White consolidou a
supremacia dos Estados Unidos ao impor condigdes de ajuste econdmico
exclusivamente aos paises periféricos, isentando-se de tais obrigacdes. Este Plano
também criou algumas agéncias internacionais, a saber: Banco Mundial e Fundo
Monetario Internacional (FMI) (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Nesse contexto, a hegemonia norte-americana se consolidava por meio de
mecanismos institucionais e econémicos estabelecidos em Bretton Woods, como o
Banco Mundial e o FMI, que condicionaram o desenvolvimento dos paises
periféricos a politicas de ajuste estrutural alinhadas ao modelo capitalista liberal. A
imposicao dessas diretrizes fomentava uma dependéncia econémica e restringia a
autonomia dos Estados nacionais (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Assim como, apontado pelos autores Ribeiro e Raichelis (2012), o sentido
difundido socialmente, para a criacdo do Fundo Monetario Internacional e do Banco
Mundial, é o de estabilizagdo da economia global e a busca pela oferta de suporte
financeiro aos paises membros. O Fundo focava em empréstimos de curto prazo e
na implementagéo do novo padrdo monetario, enquanto o Banco Mundial priorizava
a reconstrucdo dos paises destruidos pela Segunda Guerra Mundial e o
financiamento de projetos de longo prazo. Com o tempo, essas instituicdes também
passaram a promover modelos de desenvolvimento nos paises de terceiro mundo,
resultando em dividas externas e maior dependéncia econdémica. E importante
ressaltar que este apoio financeiro era condicionado a adocao de medidas
macroecondémicas e estruturais que reforcam a relagdo desigual entre paises
industrializados e periféricos (Ribeiro e Raichelis, 2012).

No final da década de 1950 e inicio dos anos 1960, os Estados Unidos

intensificaram a sua atuagao na América Latina, preocupados com os impactos que



a pobreza e o subdesenvolvimento poderiam vir a promover, criou-se uma situagao
de alerta sobre como a pobreza poderia vir a contribuir para aproximacao, adogao e
disseminagao do comunismo na América Latina, especialmente apds a incorporagao
deste regime politico por Cuba, em 1959 (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Como resposta, os EUA criaram instituigdes e programas como o Banco
Interamericano de Desenvolvimento (BID, 1959) e a Alianga para o Progresso
(1961), lancada pelo presidente Kennedy. Essa ultima buscava conter o avango
comunista através do desenvolvimento econdmico e social, sendo operacionalizada
pela Agéncia dos Estados Unidos para o Desenvolvimento Internacional (USAID),
responsavel por empréstimos a longo prazo e pela implementacdo de campanhas
“‘educativas”. Embora os programas promovessem melhorias em infraestrutura,
também geraram impactos negativos, como a destruicdo de valores indigenas e
camponeses e o fortalecimento da sociedade de consumo. Além disso, 0s recursos
frequentemente beneficiam elites locais e foram usados para repressdo de
movimentos populares (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Sendo assim, os organismos criados no pés-guerra foram essenciais para a
internacionalizagdo do sistema econdmico. Enquanto os governos nacionais s&o
transitorios, as instituicbes possuem estruturas permanentes que perpetuam valores
e interesses especificos, influenciando as dindmicas sociais e politicas, mesmo com
a alternancia de governantes (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Nesse sentido, podemos compreender que a intensificacdo da atuacdo dos
Estados Unidos na América Latina, no final dos anos 1950 e inicio da década de
1960, reflete ndo apenas uma estratégia de contengdo ao avango do comunismo,
mas também, uma forma de consolidar a hegemonia norte-americana por meio de
programas de desenvolvimento que, embora revestidos de um discurso progressista,
visavam preservar interesses econdmicos e politicos especificos.

Ja a criagao de instituicoes como o BID e a operacionalizagao de programas
como a Alianga para o Progresso revelam o carater ambivalente dessas iniciativas:
enquanto proporcionavam investimentos em infraestrutura e melhorias sociais
pontuais, também promoviam a disseminagédo de valores ligados ao consumo e ao
modelo capitalista ocidental, enfraquecendo culturas locais e reforgando
desigualdades internas ao privilegiar as elites.

Ribeiro e Raichelis (2012), apontam que o final da década de 1960 trouxe

mudangas profundas na dinédmica social e politica global, impulsionadas por



mobilizagbes sociais e o surgimento de novos movimentos libertarios que
questionavam tanto as instituicbes tradicionais quanto os modelos de
desenvolvimento até entdo impostos. No campo econdmico, as crises fiscais e 0
endividamento revelaram a fragilidade das politicas de planejamento adotadas,
minando a credibilidade dos paises industrializados.

Simultaneamente, os sindicatos reivindicavam melhores condicbes de
trabalho, enquanto os novos movimentos sociais, mais horizontais e autbnomos,
rejeitavam a institucionalizagdo por temerem que esta se tornasse um mecanismo
de cooptacdo e manutengao do status quo. A partir desse cenario de insatisfacédo e
busca por alternativas, emergem liderangas que, desiludidas com os modelos
convencionais, impulsionaram a criacdo de novos espagos participativos, como os
conselhos gestores, que visavam incorporar as demandas sociais de forma mais
direta e democratica (Ribeiro e Raichelis, 2012).

O final da década de 1960, entdo, configura-se como um marco histérico em
que a contestagdo ao modelo econdmico dominante e as instituicdes tradicionais se
tornou mais evidente e organizada. As crises fiscais e o endividamento
demonstraram a faléncia das politicas de planejamento até entdo hegemédnicas,
gerando insatisfagcdo ndo apenas nas camadas populares, mas também em setores
organizados, como os sindicatos, que exigiam melhores condicbes de vida e
trabalho (Ribeiro e Raichelis, 2012; Lavalle e Barone, 2015).

Dessa forma, a ascensdo dos movimentos sociais libertarios, que propunham
novas formas de atuacdo baseadas na horizontalidade e na autonomia, representou
uma ruptura significativa com os modelos institucionais vigentes. O receio de que a
institucionalizagcao significasse cooptacdo pelo sistema impulsionou essas novas
forgas sociais a buscar meios alternativos de participagao, resultando na emergéncia
de liderangas engajadas na criagdo de espacgos participativos mais efetivos. Assim,
os conselhos gestores surgem como uma tentativa de materializar essa demanda
por participacdo democratica, oferecendo um canal institucional para que as vozes
historicamente excluidas pudessem influenciar as decisdes politicas de forma mais
direta (Ribeiro e Raichelis, 2012; Lavalle e Barone, 2015).

A década de 1970 é considerada como um periodo de "transi¢ao critica", com
a crise energeética, a guerra do Vietna e a decisdo dos Estados Unidos de romper
com os acordos de conversibilidade do ddlar. Essa ruptura aumentou o custo dos

empréstimos internacionais e agravou a situagdo dos paises em desenvolvimento,



que enfrentaram um aumento das dividas. A instabilidade financeira global e a
especulacao financeira se intensificaram, enquanto os governos de Bem-estar Social
foram pressionados a reduzir despesas, 0 que resultou em reformas que criaram
mecanismos participatérios para pressionar e fiscalizar as burocracias resistentes a
mudangas. Durante esse periodo, diferentes orientagbes politicas geraram
propostas contrastantes de participacdo. Governos conservadores buscaram
privatizar os servigos publicos, enquanto os governos social-democratas defendiam
a preservagao da provisdo publica de bens e servigos, criando formas de
participacdo para que cidadaos expressassem suas opinides (Ribeiro e Raichelis,
2012; Lavalle e Barone, 2015).

A partir dos anos 1980, a administragcdo da crise global adquiriu novas
formas, especialmente com a vitdria de politicos conservadores em paises como
EUA, Gra-Bretanha e Alemanha. Esses paises influenciaram as agéncias
internacionais a adotar medidas de ajuste estrutural, com a participagao social sendo
acionada para reduzir custos e transferir responsabilidades do Estado para a
sociedade. O objetivo era diminuir o tamanho do aparelho estatal, promovendo a
execugao de servigos pela sociedade civil (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Neste contexto tanto Montafo (2014), quanto Ribeiro e Raichelis (2012),
verificam uma captura do sentido da palavra “participagao”, que ao ser esvaziada de
seu sentido originario e conteudo histérico (enquanto uma bandeira progressista),
acaba sendo refuncionalizada em seu conteudo, que passa a ser um sinbnimo de
“acdo social’, o efeito colateral dessa mudancga € a unificacdo de um vocabulario
utilizado pela esquerda e direita, as palavras deixam de informar, e passam a
esconder os sentidos.

Isso porque “...] O grande papel ideolégico e mistificador da nova
nomenclatura: converter o projeto que responde aos interesses da fragéo de classe
dominante em um projeto aceito por todos, ao entoarem os ‘canticos das Sereias’™

(Montano, 2014, p. 29). Logo, é possivel compreender que:

[...] a ‘participagéo’ significou o estimulo a acéo social, a
mobilizagdo popular, a expressdo e pressdo social por
demandas e interesses particulares das populagdes, este
processo geralmente constitui uma acdo dentro da ordem,
seguindo a légica do sistema, e constituindo uma verdadeira
institucionalizagao e desarticulagéo das lutas sociais (Montafo,
2014, p. 71).



Portanto, as ideias impulsionadas pelas agéncias internacionais e governos
conservadores transformou a participagcdo em um mecanismo que reduziu seu
potencial de emancipacdo social, nesse contexto, o discurso participativo foi
desprovido do seu sentido original e passou a legitimar interesses privados, assim,
como ja apontado, a participagcdo deixou de ser uma ferramenta de transformacéao e
passou a operar como instrumento de reproducao de desigualdades, mascarado por
uma ideia de consenso e inclusao.

Ainda sobre a intervencdo das agéncias internacionais, Ribeiro e Raichelis
(2012) explicam que o Fundo Monetario Internacional e o Banco Mundial passaram
a adotar politicas de ajuste estrutural, que passaram a ser o foco central de suas
orientagcdes e condicionalidades para repasses financeiros aos paises. Com o
agravamento da crise dos Estados de Bem-Estar Social e dos regimes socialistas, o
cenario politico internacional foi dominado pelos setores conservadores neoliberais.

De acordo com Montafio (2014), o “Consenso de Washington” (1989) € uma
expressao histérica desse tensionamento para que os paises, especialmente da
América Latina, adotassem os ajustes estruturais, este documento foi elaborado pelo
FMI e passou a orientar as politicas econdmicas globais, com foco no controle da
divida publica, privatizacdo e reducado das responsabilidades sociais do Estado. A
participacdo da sociedade, agora, era vista como essencial para racionalizar custos
e até executar diretamente servigcos publicos, por meio da agao social.

No Brasil, Ribeiro e Raichelis (2012) dizem que a implementacdo das
orientagdes do Consenso de Washington na 1990, sdo um contraponto a década
anterior, que é marcada por uma intensa efervescéncia social que tinha como
objetivo a democratizagdo do pais, ademais os anos 1980, sdo marcados pela
ampla participagao no processo de formulagao da Constituicido Federal de 1988, que
inclusive, chegou a ser popularmente denominada como Constituicdo Cidada.
Todavia, toda riqueza historica desse periodo nao conseguiu impedir que 0 processo
de criagdo de conselhos e a regulamentagdo das politicas publicas acabassem
sendo impactados pelos novos sentidos atribuidos a participacao e pelo contexto de
contrarreforma estatal dos anos de 1990.

O avanco das politicas de ajuste estrutural impulsionou uma reconfiguragao
no papel do Estado, que passou a priorizar a privatizagao e a redugao das politicas

sociais. Nesse contexto, a participagdo da sociedade foi redefinida como uma



estratégia de contencdo de gastos, utilizando ag¢dées comunitarias para suprir
fungcdes antes atribuidas ao poder publico. No Brasil, essa légica neoliberal
contrastava com o processo de redemocratizagao vivido na década anterior, quando
a sociedade esteve amplamente engajada na construcdo de uma nova ordem
politica e juridica. Apesar das conquistas desse periodo, o projeto participativo dos
conselhos gestores foi afetado pelas novas diretrizes econbmicas, que
condicionavam a participagdo social a objetivos meramente gerenciais,
comprometendo a possibilidade de um real protagonismo popular na formulagéo e
execugao de politicas publicas (Ribeiro e Raichelis, 2012; Lavalle e Barone, 2015).

O impacto foi intenso, mas nao chegou a sufocar a mobilizagdo popular, ainda
nos anos 1990 havia uma forte pressao popular que reivindicava maior envolvimento
do cidadao nas decisdes politicas. O que gerava um tensionamento entre cidadao e
Estado, uma valvula de escape encontrada pelo governo, sob a influéncia dos
organismos internacionais, foi a implementagao de programas de satide comunitaria®
(Ribeiro e Raichelis, 2012).

Sendo assim, percebe-se que essas orientagcdes estabelecidas, tornaram-se
centrais nas agendas reformistas de saude global. Nos paises em desenvolvimento,
a implementacao das recomendacgoes de Alma-Ata gerou mudangas institucionais e

favoreceu a criagdo de mecanismos de controle externo. Contudo, muitas vezes a

% A Alianga para o Progresso, por exemplo, foi um marco significativo nesse processo. Programas
semelhantes de participagdo comunitaria foram observados em varios paises da América Latina, com
0 apoio de agéncias internacionais como a Organizagao Mundial da Saude (OMS), o Fundo das
Nagdes Unidas para a Infancia (UNICEF), e a Organizagdo das Nagdes Unidas para Agricultura e
Alimentacdo (FAO), entre outras. A Declaragcdo de Alma-Ata (1978), fruto da | Conferéncia
Internacional sobre Cuidados Primarios de Salde, representa um marco importante para a
consolidagdo das politicas de participagdo comunitaria na saude. Este documento estabeleceu a
necessidade de envolver a comunidade na implementagcdo de politicas de saude, destacando a
importancia de métodos e tecnologias acessiveis e eficazes para todos. Além disso, visava a criagdo
de um controle externo sobre as burocracias que se opunham a mudangas no sistema de saude. O
envolvimento da populacdo foi visto como uma maneira de reduzir custos e garantir a
sustentabilidade dos servicos de saude, com um custo acessivel para as comunidades e paises. A
meta de “saude para todos em 2000” estabelecida pela Declaragdo de Alma-Ata visava reduzir as
desigualdades entre paises desenvolvidos e em desenvolvimento, promovendo a participagao
comunitaria no planejamento e na operag¢ao dos cuidados primarios de saude. A Declaragdo também
sugeriu uma divisdo de responsabilidades entre governos internacionais, nacionais e suas instancias
locais, influenciando politicas de saude em diversas partes do mundo, tanto em paises desenvolvidos
quanto em desenvolvimento (Ribeiro e Raichelis, 2012).



participagdo comunitaria foi limitada a reduzir custos?, com a populagdo sendo
envolvida como cofinanciadora ou forga de trabalho.

Nesse sentido, percebe-se que o estimulo a participagdo da sociedade civil,
por parte das agéncias internacionais, ndo estava alinhado com a perspectiva
democratizante das mobilizagdes sociais, como as que deram origem aos conselhos
no Brasil. Enquanto setores da sociedade civil pressionam por canais de
participacdo nas decisdes publicas, as agéncias internacionais, influenciadas pela
agenda liberal, viam a participagdo como algo que poderia ser contraproducente,
aumentando as demandas por bens publicos e legitimando direitos sociais, 0 que
poderia agravar o déficit publico (Ribeiro e Raichelis, 2012).

Essa dinamica das instituigdes politicas e sociais no Brasil foi determinante
para a criacdo de mecanismos de participacdo. Durante a década de 1980, com o
processo de redemocratizacdo, o Brasil procurou adaptar praticas de participacao
que estavam sendo implantadas nas democracias liberais (Ribeiro e Raichelis,
2012).

Esse contexto democratico e reformador também gerou impactos na Politica
de Assisténcia Social, é necessario pontuar que a Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS - Lei 8.742/93), em seu artigo 16 estabeleceu a previsao de instancias
deliberativas do Suas, com carater permanente e com composi¢cao paritaria entre
governo e sociedade civil, a saber: Conselho Nacional de Assisténcia Social;
Conselhos Estaduais de Assisténcia Social; Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal e; os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

E importante destacar que o carater permanente dos conselhos é essencial
para que suas atividades técnicas, administrativas e deliberativas n&o sejam
afetadas por periodos eleitorais ou mudangas nos mandatos do executivo.

Conforme ja destacamos ao longo desse trabalho, a LOAS (1993), os
Conselhos de Assisténcia Social devem ser instituidos por lei especifica, seja
estadual, distrital ou municipal, definindo sua natureza, competéncias e finalidades

conforme a legislagao vigente.

4 A participagdo comunitaria nos programas foi promovida principalmente por agéncias internacionais
durante a década de 1970. Contudo, esses projetos nem sempre alcangaram os resultados
esperados, principalmente devido a resisténcias culturais, conflitos locais e a cooptagao de lideres
comunitarios por beneficios pessoais.



Nesse sentido, legalmente abre-se a possibilidade de implementacéo do “[...]
direito constitucional a participacdo por meio de conselhos deliberativos, de
composicao paritaria, entre representantes do Poder Executivo e de instituicbes da
sociedade civil” (GOHN, 2011, p. 88).

O processo de implantagdo dos conselhos gestores no Brasil foi marcado por
uma forte desigualdade regional, refletindo as diferengas econdmicas e sociais entre
os Estados (Lavalle e Barone, 2015).

A partir de 1996, a constatacao do ritmo lento de criacdo desses espacgos de
participacdo levou o governo federal a estabelecer medidas para acelerar sua
implementacado, vinculando a existéncia dos conselhos ao repasse de recursos
financeiros nas areas sociais (Lavalle e Barone, 2015).

Essa estratégia ndo apenas ampliou o numero de conselhos, mas também
reforcou a importancia desses instrumentos como mediadores entre a sociedade
civi e o Estado. Entretanto, a rapida expansao a partir de 1997 levanta
questionamentos sobre a qualidade e a efetividade desses espacos, ja que muitos
podem ter sido criados mais por exigéncia burocratica do que por um real interesse

em fomentar a participagéo popular (Lavalle e Barone, 2015). Segundo Gohn:

[...] Entre 1988 e 2009, os conselhos se expandiram nos municipios
do pais, e aquilo que era uma disposi¢ao constitucional tornou-se
uma realidade institucional de consideravel capilaridade. Dentro
dessa tendéncia geral, a penetracdo dos conselhos ocorreu de
modo desigual, seguindo uma tendéncia que associa —de maneira
sistematica e estdvel ao longo de duas décadas -melhores
condicbes de IDH, bem como Vvariaveis socioecondmicas, a
maior presenca de conselhos. Um grupo de conselhos escapa
dessa tendéncia e segue uma trajetéria de universalizagao
—saude, educagéo e direitos da crianga e do adolescente -, gragas a
incidéncia de mecanismos fortes de indugao federal (2011, p. 74).

Percebe-se que a expansao desigual dos conselhos, vinculada a indicadores
de Indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e condi¢bes socioeconémicas,
evidencia como contextos locais influenciam a consolidacdo da participacao
democratica. Ainda assim, areas como saude, educacéao e direitos da crianca e do
adolescente, destacam-se pela universalizacao, resultado da forte indugao federal.
Esse cenario reforga a necessidade de pensar em estratégias que nao apenas
fomentem a criagcdo de conselhos, mas que assegurem sua efetividade e

legitimidade como canais de participagao cidada.



Com base no exposto, embora existam desafios, o Brasil se tornou uma
referéncia internacional de democracia participativa, destacando-se pela
multiplicidade de canais institucionais e pela forga da sociedade civil em influenciar
as prioridades publicas, em um modelo considerado unico no periodo

pds-redemocratizagéo (Lavalle e Barone, 2015).

4.2.2 Funcgdes dos Conselhos de Assisténcia Social e Estrutura de Funcionamento

Entre as fungbes dos Conselhos de Assisténcia Social, destacam-se o
controle social, que avalia a gestdo dos recursos e a execugao das agobes; a
deliberacdo, que regula a assisténcia social por meio de resolugdes; e o
acompanhamento das atividades prestadas por entidades publicas e privadas,
contribuindo para a implementagédo e fortalecimento do SUAS e da PNAS (2004)
(Brasil, NOB/SUAS, 2012).

No mais, as recomendacoes das Orientagdes Gerais do Conselho Nacional
de Assisténcia Social (2013) para a reformulacao das leis de criacdo dos Conselhos
de Assisténcia Social enfatizam a necessidade de adequagédo as normas vigentes,
desde a LOAS (1993) até as resolugdes especificas.

Destaca-se a importancia de assegurar infraestrutura e recursos suficientes
para o funcionamento pleno dos conselhos, incluindo estrutura fisica, materiais,
apoio financeiro para atividades administrativas e deliberativas. e previsdo de
orcamento especifico para custear despesas relacionadas as atribuicdes dos
conselheiros, como viagens e conferéncias, garantindo que tanto representantes
governamentais quanto da sociedade civil possam exercer suas fungdes de forma
efetiva (Brasil, MDS/CNAS, 2013).

O Regimento Interno dos conselhos deve detalhar as competéncias,
atribuicbes e funcionamento das instancias do conselho, como Presidéncia,
comissbes tematicas e grupos de trabalho. E recomendado também pelas
Orientagdes Gerais do CNAS (2013) a criacdo de um Codigo de Etica, alinhado ao
modelo nacional, e de comissbes para acompanhamento de programas
socioassistenciais, reforcando o papel do conselho no controle social. Essas
medidas buscam nao apenas garantir o funcionamento continuo dos conselhos, mas
também fortalecer sua atuacdo como instancias autbnomas e deliberativas no SUAS
efetiva (Brasil, MDS/CNAS, 2013).



4.3 Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social, Um Mapa da Cobertura

Conselhos Municipais de Assisténcia Social no Brasil

O Censo Sistema Unico de Assisténcia Social (Censo SUAS) é um
documento que apresenta um retrato do panorama nacional de implementacéao dos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social, o0 acesso aos dados publicos (nao
processados) ocorreu mediante documento digital que se encontra disponivel no site
no Ministério do Desenvolvimento Social, cujo tratamento das informagdes foi dada
pela autora desta pesquisa, que utilizou as informagbes com a finalidade de
demonstrar o processo de expansao dos Conselho nos dois ultimos anos (2022 e
2023).

Antes de iniciarmos € valido destacar que no ultimo Censo do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), realizado em 2022, apontava que o
Brasil possui 5.570 cidades e manteve a estimativa até o ano de 2024, sendo desse
total de cidades: 5.568 municipios, e os outros 2 - Distrito Federal e o Distrito
Estadual de Fernando de Noronha (ambos acumulam fungbes estaduais e
municipais).

A seguir sera apresentada a quantidade de cidades que responderam os
questionarios relacionados aos Conselhos Municipais, lembrando que o0 nosso

escopo geral sdo 5.570 cidades:

TABELA 1 - IDENTIFICACAO DO CONSELHO MUNICIPAL
Quantidade de Conselho Municipal por Regiédo
Qtde. do Conselho Municipal %
Regi&do Norte 446 8,3
Regido Nordeste 1774 33,0
Regido Sudeste 1590 29,6
Regido Sul 1122 20,9
Regidao Centro Oeste 444 8,3
Total 5373 100,0
Quantidade de Conselho Municipal por Porte Populacional
Qtde. do Conselho Municipal %




Pequeno | 3759 69,9
Pequeno I 1016 18,9
Médio 318 5,9
Grande 266 4,9
Metrépole 17 0,3
Total 5373 100,0

Fonte: A autora com base nos dados do Censo SUAS (Brasil, Ministério do
Desenvolvimento Social, Censo SUAS 2022, 2023).

A partir da analise dos dados, percebe-se imediatamente que 197 cidades
nao responderam ao questionario, o que representa um percentual de 3,53%
cidades brasileiras ndao apresentaram resposta ao Censo SUAS em 2022. Abaixo,

observa-se a Tabela 2, com dados relativos a Censo Suas 2023:

TABELA 2 - IDENTIFICAGAO DO CONSELHO MUNICIPAL

Quantidade de Conselho Municipal por Regiao

Qtde. do Conselho Municipal %
Regiao Norte 450 8,5
Regidao Nordeste 1762 33,2
Regidao Sudeste 1560 29,4
Regido Sul 1082 20,4
Regiédo Centro Oeste 460 8,7
Total 5314 100,0
Quantidade de Conselho Municipal por Porte Populacional
Qtde. do Conselho Municipal %
Pequeno | 3649 68,7
Pequeno I 1021 19,2
Médio 329 6,2
Grande 299 5,6
Metrépole 16 0,3
Total 5314 100,0




Fonte: A autora com base nos dados do Censo SUAS (Brasil, Ministério do
Desenvolvimento Social, Censo SUAS 2023, 2024).

Percebe-se que em 2023, 256 cidades nao responderam ao Censo SUAS,
isso representa 4,5% do total de cidades brasileiras. E comparando os dados gerais
e preenchimento entre 2022 e 2023, percebe-se que houve uma variagcdao de 59
cidades que nao preencheram o Censo SUAS.

Logo, podemos observar que, entre 2022 e 2023, houve uma diminuicdo no
numero de Conselhos Municipais de Assisténcia Social que responderam o Censo
SUAS. Essa diminuicao fez com que a cobertura de Conselhos Municipais no total
de cidades do Brasil passasse de 96,5% para 95,4%, o que indica uma tendéncia
crescente de cidades que nao informaram ter conselho gestor ativo.

Ao analisar os dados por regido, percebe-se uma maior predominancia de
conselhos na regido nordeste, seguida pela regido sul e sudoeste. A regiao Sul, por
exemplo, teve uma queda de 40 conselhos. O Sudoeste também registrou uma
diminuigéo significativa, com 30 conselhos. A Noroeste reduziu em 12 conselhos.
Em contrapartida, a regido Norte teve um pequeno aumento no numero de
conselhos, com 4. Observemos as tabelas abaixo que exemplificam as mudancas

por regiao e por porte populacional:

TABELA 3 - Analise por Regiao

Regiao 2022 2023 Variagao %
Norte 446 450 4 +0,9%
Nordeste 1774 1762 12 -0,7%
Sudeste 1590 1560 30 -1,9%
Sul 1122 1082 40 -3,6%
Centro Oeste 444 460 16 +3,6%

Fonte: A autora com base nos dados do Censo SUAS (Brasil, Ministério do
Desenvolvimento Social, Censo SUAS 2022, 2023).

TABELA 4 - Analise por Porte Populacional

Regiao 2022 2023 Variagao %

Pequeno |

3759

3649

110

-2,23%

Pequeno I

1016

1021

5

+0,49%




Médio 318 329 11 +3,46%
Grande 266 299 33 +12,42%
Metropole 17 16 1 -5,88%

Fonte: A autora com base nos dados do Censo SUAS (Brasil, Ministério do
Desenvolvimento Social, Censo SUAS 2022, 2023).

No que se refere ao porte populacional, a maior parte dos Conselhos
Municipais estava concentrada nas cidades de pequeno porte | e Il. Contudo, em
2023, ocorreu uma queda de 100 conselhos que declaram estar ativos em
municipios de pequeno porte |.

A perda de conselhos em municipios de pequeno porte I, isto €, com até 20
mil habitantes, pode prejudicar a articulagcdo e a implementacédo de politicas
publicas, pois essas localidades enfrentam maiores desafios para a
organizagao/composigao e credenciamento de instituicbes prestadoras de servigos
socioassistenciais, dessa forma, a redugcdo no numero de conselhos municipais
gestores ativos, pode resultar no enfraquecimento do processo de fiscalizagao e a
proposicao de politicas publicas.

Nos capitulos a seguir, exploraremos mais detalhadamente a composi¢ao dos
conselhos de assisténcia social e as representacdes que os constituem, discutindo
como cada segmento contribui para a efetivagdo das politicas publicas e para a

garantia da paridade e participagao social no controle dessa politica.



5. OS DESAFIOS DE PARTICIPACAO (REPRESENTAGCAO) EM CONSELHOS DE
ASSISTENCIA

5.1 Composicao dos Conselhos

Raichelis (2015) explica que em 1993, foi realizada a criagao dos Conselhos
de Assisténcia Social no Brasil que estabeleceu um modelo de deliberacdo
colegiada com participagdo paritaria entre representantes do governo e da
sociedade civil. Esse arranjo institucional buscou garantir que as decisdes
relacionadas a Assisténcia Social fossem tomadas de forma democratica e
equilibrada, promovendo o dialogo entre diferentes setores. No entanto, apds mais
de duas décadas de funcionamento desse modelo, surgiram questionamentos
quanto a sua eficacia, com propostas de reformulacdo que sugeriam uma nova
composi¢cdo dos conselhos, distribuindo as vagas de maneira igual entre governo,
usuarios, trabalhadores e entidades de assisténcia social.

A autora ainda aponta que apesar das propostas de mudancga discutidas em
conferéncias nacionais e em documentos estratégicos, a alteragao na estrutura dos
conselhos nao foi implementada formalmente, evidenciando a existéncia de

divergéncias entre os atores politicos envolvidos. Além disso, 6rgdos de controle,



como Tribunais de Contas, levantaram preocupacdes sobre a vulnerabilidade do
modelo paritario atual, argumentando que ele pode favorecer o governo em
votagdes, especialmente em situagbes de auséncia de membros da sociedade civil
(Raichelis, 2015).

A criagdo dos conselhos de assisténcia social no Brasil, em 1993,
estabeleceu um modelo paritario de deliberagao entre governo e sociedade civil,
buscando garantir decisbes mais democraticas e representativas. No entanto, apos
mais de 20 anos de funcionamento, surgiram criticas quanto a eficacia desse
arranjo, com propostas de reformulagdo que sugeriam uma distribuicdo mais
equitativa das vagas entre governo, usuarios, trabalhadores e entidades de
assisténcia social. A nao implementacdo formal dessas mudangas, somada as
preocupacgdes de orgaos de controle sobre a vulnerabilidade do modelo atual — que
pode favorecer o governo em votagdes, principalmente na auséncia de membros da
sociedade civil — evidencia as dificuldades e resisténcias politicas em repensar o
modelo, levantando questionamentos sobre a efetividade de um sistema que deveria
assegurar um equilibrio mais justo nas decisdes (Raichelis, 2015).

A resolucdo n® 100/2023 do CNAS, em seu artigo 2°, define o Conselho de
Assisténcia Social como uma instancia permanente e deliberativa que integra o
Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social. Composto de forma
paritaria entre representantes do governo e da sociedade civil, o conselho atua em
todas as esferas de governo, assegurando o controle social das politicas de
assisténcia. Segundo a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS, 1993), os
conselhos estdo organizados em quatro niveis: o Conselho Nacional (CNAS), os
Conselhos Estaduais (CEAS), o Conselho do Distrito Federal (CAS/DF) e os
Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS).

Ainda de acordo com a resolucdo, os Conselhos de Assisténcia Social
desempenham um papel essencial no controle social das politicas publicas,
assegurando o acompanhamento democratico da gestao, avaliacdo das acdes e dos
recursos destinados a Politica de Assisténcia Social.

A participagdo da sociedade civil € garantida por lei, assegurando uma
composicéo paritaria com 50% de representantes do governo e 50% da sociedade
civil (Raichelis, 2015).

O presidente do conselho deve ser eleito em plenaria, com recomendacao de

alternancia entre governo e sociedade civii nos cargos de Presidéncia e



Vice-presidéncia, sendo permitida apenas uma recondugédo ao cargo. Em caso de
vacancia na presidéncia, € necessario realizar nova eleicdo, respeitando a
alternancia prevista. A composi¢ao dos conselhos nao deve ser inferior a 6 membros
titulares, e o processo de sucessdo de cargos deve ser detalhado no regimento
interno (Brasil, MDS/CNAS, 2023).

A eleicao dos representantes da sociedade civil nos Conselhos de Assisténcia
Social deve ocorrer em um foérum préprio, coordenado pela sociedade civil e
supervisionado pelo Ministério Publico. Podem participar como candidatos e/ou
eleitores representantes dos usuarios ou suas organizagdes, entidades de
assisténcia social e trabalhadores do setor (Raichelis, 2015).

A nomeacao e posse desses conselheiros cabe ao Chefe do Poder Executivo,
devendo ser realizadas de forma a evitar descontinuidade na representagdo. Os
representantes do governo, por sua vez, sédo indicados e nomeados pelo Chefe do
Poder Executivo. Recomenda-se que sejam incluidos setores diretamente
relacionados a politicas sociais e econdmicas, como assisténcia social, saude,
educacao, trabalho, emprego e fazenda, além de outros que possam contribuir para
a atuacéo do conselho (Raichelis, 2015).

A estrutura paritaria, embora existam criticas sobre a formatacao atual, é
estabelecida com vista a assegurar um equilibrio entre os interesses do governo e
da sociedade, permitindo que as decisbes sejam tomadas de forma coletiva e
democratica. A seguir, sera abordada a composicdo das representagdes no
conselho, iniciando pela analise da representagdo governamental, seguida das
representacdes dos trabalhadores, das entidades do setor de assisténcia social e,
por fim, dos usuarios. Para a construcao das representacoes, utilizamos a pesquisa
de Raichelis (2015), na qual ela entrevistou representes dos conselhos e féruns,

tanto estaduais, como municipais, em 1996 na sede do CNAS em Brasilia.

5.1.1 Representagao governamental

De acordo com Raichelis (2015) a representagéo governamental no Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) reflete a complexidade dos sujeitos
envolvidos nas instituicdes estatais, em grande parte composta por funcionarios
publicos. Esses profissionais, frequentemente associados a esteredtipos como

ineficiéncia e acomodacao, desempenham papéis essenciais na mediacido entre as



estruturas burocraticas e as demandas sociais. Apesar das criticas, € necessario
reconhecer a diversidade presente nesse grupo, que abrange diferentes niveis de
formacgao, especializagao e posicoes hierarquicas, bem como uma variedade de
perspectivas éticas e politicas. As organizagdes burocraticas, podem ser vistas de
formas distintas. Em alguns contextos, sdo consideradas como estruturas que
reforcam o tradicional e resistem a mudancas; em outros, sdo percebidas como
ferramentas capazes de promover a racionalidade nas decisdes e atuar de maneira
inovadora.

A representacao governamental, observada por Raichelis (2015) no Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), caracterizava-se pela fragmentacéo interna
das agéncias burocraticas e pela auséncia de diretrizes claras para a indicagao e
atuacao de seus membros. Geralmente, os representantes eram escolhidos pelos
Ministérios sem critérios definidos ou articulacdo entre as diferentes instancias
governamentais, o que resultava em uma atuagdo muitas vezes individualizada e
desconectada de uma posicdo governamental formal. Essa representacdo era,
frequentemente, vista como uma tarefa adicional e nao prioritaria, dificultando a
adeséo ativa e a construcdo de um alinhamento estratégico no Conselho.

A representacdo governamental no Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) reflete a complexidade das instituicdes estatais, compostas em grande parte
por funcionarios publicos com perfis diversos, tanto em termos de formacéo quanto
de perspectivas politicas e éticas. Embora frequentemente associada a criticas
sobre ineficiéncia e resisténcia a mudanca, essa representacdo também
desempenha um papel crucial na mediagdo entre a burocracia e as demandas
sociais. No entanto, a fragmentacao interna das agéncias e a falta de critérios claros
para a escolha dos representantes dificultam uma atuacio coesa e alinhada com as
diretrizes estratégicas do governo (Raichelis, 2015).

Raichelis (2015) ainda apresenta a ideia de que os conselhos séao
majoritariamente espacos da sociedade civil, e ndo do governo, tende a desqualificar
sua natureza como espacgos publicos de articulagdo e negociagao entre as duas
esferas. Essa visdo ignora a importancia da participagdo governamental, cuja
auséncia ou intervencao desprovida de representatividade enfraquece a legitimidade
dos conselhos como mecanismos democraticos. Além disso, a rotatividade dos
representantes governamentais, frequentemente deslocados para outras fungdes,

compromete a continuidade e a estabilidade dessa representacdo, em contraste com



a maior permanéncia observada entre os membros da sociedade civil. Embora, seja
fundamental reconhecer que conselheiros de ambos os segmentos possuem a
mesma legitimidade e representatividade, uma vez que refletem as perspectivas do
Estado e da sociedade, compondo juntos o carater institucional e democratico
desses espacos (Raichelis, 2015).

Pode-se observar que as posi¢cdes que eram assumidas pelos representantes
governamentais no CNAS e que foram observadas por Raichelis (2015) sdo, em
grande parte, influenciadas pelos agentes técnicos diretamente ligados a area de
assisténcia social, como a Secretaria de Assisténcia Social (SAS). Essa
predominancia ocorre devido a responsabilidade técnica da SAS na formulagao das
propostas oficiais do governo para a Assisténcia Social, bem como, pela forga que o
discurso técnico exerce no processo de tomada de decisdes. Apesar disso, muitos
representantes governamentais demonstravam pouca familiaridade com os temas
especificos da assisténcia social, tratando sua participacdo nos conselhos mais
como uma formalidade do cargo do que como um engajamento efetivo. Isso reforga
a dependéncia das discussdes aos especialistas técnicos ou a presidéncia, que
conduzem o tom dos debates (Raichelis, 2015).

Mesmo com esforgcos para construir parcerias e transcender a divisao entre
governo e sociedade civil, os resultados praticos, observados por Raichelis (2015),
nem sempre avangam em termos de articulagao intersetorial.

Assim, embora haja uma tendéncia de enfraquecimento da representagao
governamental nos conselhos, especialmente devido a rotatividade e falta de
familiaridade com os temas da assisténcia social, € inegavel que a interagao entre
os segmentos governamental e da sociedade civil é essencial para a legitimidade

dos conselhos.

5.1.2 Segmento de Trabalhadores

Raichelis (2015) explica que a representacdo dos trabalhadores observada no
CNAS era significativamente marcada pela atuagdo dos assistentes sociais,
refletindo a trajetdria historica e organizativa dessa categoria profissional. Entidades
como o Conselho Federal de Servigo Social (CFESS) e a Associagao Nacional dos

Empregados da Legidao Brasileira de Assisténcia (Anasselba) eram importantes



canais de representacdo no ambito do Conselho, consolidando a presenca de
assistentes sociais como protagonistas nas discussdes sobre Assisténcia Social.

A organizacgao Politica dos Assistentes Sociais remonta ao periodo pré-1964,
mas foi nos anos 1970 e 1980, com a rearticulagdo da sociedade civil e a
emergéncia de novos movimentos sociais, que a categoria se consolidou como um
movimento coletivo mais estruturado. A criagcdo do Cadastro Nacional de Entidades
de Assisténcia Social (CENEAS) em 1978 e, posteriormente, da Associagao
Nacional de Assisténcia Social (ANAS) em 1983, foram marcos fundamentais para a
unidade organizativa da categoria, integrando-a ao novo sindicalismo brasileiro e a
Central Unica dos Trabalhadores (CUT) em 1985. Contudo, a extingdo da ANAS em
1994, com a proposta de integrar os Assistentes Sociais aos sindicatos majoritarios
por ramo de atividade, gerou desafios que ainda perduram. O contexto visualizado
pela autora era de desmobilizacdo e enfraquecimento do movimento coletivo dos
trabalhadores e refletias as dificuldades enfrentadas pelos assistentes sociais para
manter sua organizagao politica ativa e eficiente no cenario nacional (Raichelis,
2015).

A representacao dos trabalhadores no CNAS, especialmente dos assistentes
sociais, era um reflexo da trajetdria histérica e das lutas dessa categoria profissional.
Como atores fundamentais na construcao da Politica de Assisténcia Social no Brasil,
os assistentes sociais, por meio de entidades como o Conselho Federal de Servigo
Social (CFESS) e a ANAS, tém se consolidado como protagonistas na formulagao
de estratégias e debates sobre a area. A organizagao politica dessa categoria tem
raizes profundas, sendo impulsionada por movimentos sociais nas décadas de 1970
e 1980, que buscaram a estruturagéo de uma atuagao coletiva mais forte e influente.
No entanto, a fragmentagao da categoria e a dispersao das forgas organizativas tém
impactado sua presenga no CNAS e sua capacidade de influenciar as decisées que
envolvem a assisténcia social, exigindo um esfor¢o renovado para resgatar a
unidade e a forga politica do setor (Raichelis, 2015).

O breve retrospecto da organizagdo dos assistentes sociais evidencia um
marco na década de 1980, momento em que a categoria passou por um giro
politico-ideoldgico significativo (Raichelis, 2015). As entidades sindicais, juntamente
com 0s organismos académicos, assumiram um papel central no direcionamento
politico e tedrico da profissdo, ultrapassando os limites corporativos e enfrentando o

conservadorismo tradicional do servico social. A partir de aliancas a esquerda,



buscou-se romper com praticas tradicionais, estabelecendo novas bases de
legitimidade junto as classes subalternas (Raichelis, 2015).

Raichelis (2015), expressa que esse protagonismo foi consolidado com a
reformulacdo do conjunto Conselho Federal de Servico Social e o Conselho
Regional de Servigo Social (CFESS/CRESS) em 1993, que priorizou uma atuagao
ético-politica e voltada para formas mais democraticas de intervencido. Essa
transformacao se alinhou as exigéncias da Constituicdo de 1988, especialmente na
regulamentagao de direitos sociais. A participagcdo do CFESS/CRESS em féruns e
conselhos, como o CNAS e outros espacos de gestdo de politicas publicas, reflete
uma estratégia de luta pela democratizagao e resisténcia ao avango neoliberal.

Esse avanco reflete também a sintonia com as demandas conjunturais,
consolidando a Assisténcia Social como uma politica publica de Seguridade Social.
Apesar de ser um campo composto por diferentes atores, o protagonismo dos
assistentes sociais € amplamente reconhecido, sendo depositada neles a
expectativa de contribuir para o enfrentamento dos desafios da area (Raichelis,
2015).

A partir de uma alianga com forgcas a esquerda, a categoria buscou romper
com praticas conservadoras e estabelecer novas formas de legitimidade junto as
classes subalternas, o que foi crucial para a sua renovagao e para a democratizagao
da atuacéo profissional. A reformulacdo do conjunto CFESS/CRESS em 1993, com
o foco em uma atuagéo ética e politica mais democratica, refletiu as exigéncias da
Constituicdo de 1988 e a crescente valorizacdo da assisténcia social como politica
publica essencial para a seguridade social. Essa trajetéria, no entanto, néo se da
sem desafios, mas € reconhecida por sua capacidade de articular e enfrentar as
complexidades do contexto social e politico, destacando-se como pecga-chave na
construcdo das politicas de assisténcia social (Raichelis, 2015).

Raichelis (2015) explica que os representantes da profissdao no CNAS
buscavam ampliar a articulagdo com outros segmentos da sociedade civil, incluindo
Organizagdes Nao Governamentais (ONGs) e outras categorias profissionais, o que
forcava novos debates sobre Assisténcia Social como politica de direitos. Essa
atuagao ocorria em paralelo ao trabalho interno da categoria, que enfrentava
preconceitos historicos e visbes estigmatizadas sobre a Assisténcia Social, e a luta
externa no Legislativo e Executivo pela legitimagdo desse campo como parte

essencial das politicas publicas de protecéo social.



A participagdo sindical, embora ainda objeto de divergéncias internas,
também demonstrava potencial para qualificar o debate e fortalecer a representagéao
dos trabalhadores nesses espacos institucionais (Raichelis, 2015).

O trabalho interno da categoria, ao lidar com essas questbes, se aliava a
atuagdo externa, especialmente no Legislativo e Executivo, para garantir o
reconhecimento da Assisténcia Social como essencial para a Seguridade Social.
Embora existissem divergéncias internas, a participagdo sindical se mostrava
fundamental para qualificar o debate e garantir uma representagcdo mais robusta e
estratégica dos trabalhadores nesses espagos, consolidando a Assisténcia Social
como um campo vital de direitos e prote¢ao a populagao (Raichelis, 2015).

Ademais, na atualidade a Resolugdo CNAS n° 06 de maio de 2015,
permanece reconhecendo como legitima todas as formas de organizagdo dos
trabalhadores do setor, tais como:

[...] associacdes de trabalhadores, sindicatos, federagdes,
confederagbes, centrais sindicais, conselhos federais de
profissdes regulamentadas, forum nacional, e foruns regionais,
estaduais e municipais de trabalhadores, que organizam,
defendem e representam os interesses dos trabalhadores que
atuam institucionalmente na politica de assisténcia social,
conforme preconizado na Lei Organica da Assisténcia
Social-LOAS, na Politica Nacional de Assisténcia Social-
PNAS e no Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS
(BRASIL, MDS/CNAS, 2015).

E complementa que:

A representacdo dos trabalhadores deve ser distinta e
autbnoma em relacdo aos demais segmentos que compdem
os Conselhos de Assisténcia Social e no processo de
conferéncias, por isso, um profissional com cargo de diregéao
ou de confianga na gestdo do SUAS, que pela prépria natureza
da fungao representa os gestores publicos ou organizagoes e
entidades de assisténcia social, ndo pode ser representante
dos trabalhadores (BRASIL, MDS/CNAS, 2015).

E importante destacar, o entendimento de que uma pessoa que atua como
cargo de confianga e direcdo da gestdo ndo pode pleitear vaga no segmento de

trabalhadores.

5.1.3 Segmento de Entidades



Raichelis (2015) aponta que as relagdes entre governo e sociedade civil no
campo da Assisténcia Social revelam um cenario historicamente marcado pela
intermediacdo de entidades sociais privadas na prestagcdo de servicos aos mais
pobres. Essas organizagées formam uma rede de solidariedade que desempenha
papel central na implementagao de bens e servigos assistenciais. No entanto, esse
modelo brasileiro se diferencia do assistencialismo comunitario europeu, sendo
influenciado pela tradigdo portuguesa das obras de misericordia, com forte carater
elitista e paternalista.

A Igreja Catdlica monopolizou as atividades assistenciais por séculos, mesmo
apés a separagao entre Igreja e Estado em 1891, continuando a receber
subvengdes indiretas para suas obras de beneficéncia. A partir do século XX, houve
uma diversificagdo dessas entidades, incluindo organizagdes beneficentes laicas e
religiosas de outras denominagdes (Raichelis, 2015).

No contexto das politicas publicas, destaca-se a criagdo do Conselho
Nacional de Servigo Social (CNSS) em 1938, que regulamentou o acesso de
entidades ao fundo publico por meio de certificados de filantropia e outros
mecanismos, consolidando a relagdo entre o aparato estatal e as organizagbes
privadas no campo da assisténcia social (Raichelis, 2015).

As relagbes entre governo e sociedade civil no campo da Assisténcia Social
no Brasil refletem uma histérica intermediagdo de entidades privadas na prestagao
de servigos aos mais pobres, marcada por praticas elitistas e paternalistas. A
atuagao predominante da Igreja Catdlica durante séculos, mesmo apds a separagao
entre Igreja e Estado, revela a continuidade de um modelo assistencial sustentado
por interesses particulares e vinculos indiretos com o poder publico. Com a
institucionalizagao de critérios e mecanismos de regulagdo, como os certificados de
filantropia, consolida-se a dependéncia dessas entidades do fundo publico,
estabelecendo as bases para uma analise mais profunda sobre o atual processo de
inscricdo das organizagdes no CNAS e os desafios que emergem dessa relagéo
historicamente estruturada (Raichelis, 2015).

A resolugao n° 14/2014 do CNAS estabelece parametros para a inscrigao de
entidades ou organizagdes de Assisténcia Social nos Conselhos: para a inscrigao
junto aos Conselhos de Assisténcia Social, as entidades devem demonstrar ser

pessoas juridicas de direito privado devidamente constituidas, aplicar integralmente



seus recursos no territério nacional e apresentar um plano de acédo anual que
contemple suas finalidades, objetivos, origem de recursos, infraestrutura e descri¢ao
detalhada dos servigos prestados. Esse plano deve especificar o publico-alvo, a
capacidade de atendimento, os recursos financeiros e humanos empregados, bem
como a abrangéncia territorial e as estratégias de participagdo dos usuarios em
todas as etapas das atividades. Além disso, as entidades devem incluir essas
informacdes em seus relatérios de atividades anuais. E vedado aos Conselhos exigir
alteragdes estatutarias ou realizar analises contabeis das demonstragdes financeiras
das entidades para fins de inscri¢ao.

Raichelis (2015) explica que a articulagao entre Estado e entidades privadas
no campo da Assisténcia Social no Brasil tem aprofundado problemas como o
clientelismo, a dilapidagao do fundo publico e a desresponsabilizacdo do Estado em
relagdo as politicas sociais. Essa dinamica resulta na apropriagdo do publico pelo
privado, transferindo para organizagdes sociais, especialmente filantrépicas e
beneficentes, responsabilidades que deveriam ser governamentais. Embora a
Constituicdo de 1988 tenha estabelecido a assisténcia social como politica publica
sob condugéo prioritaria do Estado, a légica da subsidiariedade continua prevalente,
relegando ao governo um papel complementar. Nesse modelo, a assisténcia social é
primeiramente responsabilidade da familia, depois da comunidade, e apenas em
terceiro lugar do Estado (Raichelis, 2015).

Dentro do campo das entidades assistenciais, percebe-se a coexisténcia de
dois grandes grupos com trajetdrias distintas: o primeiro é composto por
organizagdes confessionais e laicas que possuem uma longa tradicdo de atuacgao
junto as camadas mais pobres da sociedade, historicamente marcadas por uma
relacdo de dependéncia com o Estado e o financiamento governamental; o segundo
é formado por associag¢des civis de um novo tipo, surgidas na década de 1970, em
articulaggo com movimentos populares contrarios a ditadura, e que se
desenvolveram com base na autonomia, no distanciamento do Estado e no apoio
financeiro de agéncias internacionais de cooperagao (Raichelis, 2015).

A lIgreja Catolica, na realidade observada por Raichelis (2015), possuia
monopolio da representagcao das entidades assistenciais confessionais no Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), destaca-se como um ator importante nesse
cenario, marcado por um processo de transicdo que busca alinhar as praticas

tradicionais das entidades ao novo marco legal definido pela LOAS (1993), sem



perder de vista sua relacéo histérica com o Estado e a sociedade civil (Raichelis,
2015).

A articulagdo entre Estado e entidades privadas no campo da assisténcia
social evidencia uma tensao permanente entre a responsabilidade publica e a agao
privada, reforcando problemas estruturais como o clientelismo e a
desresponsabilizagdo governamental. Apesar do avango constitucional que
reconheceu a Assisténcia Social como uma politica publica de carater estatal, a
pratica revela a persisténcia da logica de subsidiariedade, que transfere ao setor
privado fungdes essenciais do Estado. Nesse contexto, a coexisténcia de
organizagbes tradicionais e associagdes civis autbnomas reflete as distintas
trajetérias dessas entidades e suas diferentes relagdes com o poder publico
(Raichelis, 2015).

A transi¢cdo da antiga estrutura burocratica da Assisténcia Social no Brasil,
que perdurou por mais de 50 anos, evidenciou um modelo institucional marcado pela
centralizagao decisoria e dependéncia de praticas cartoriais. Apesar da auséncia de
uma politica publica consolidada, 6érgdos como a Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA) criaram uma ampla rede de articulagdo com estados e municipios, o que
resultou em incertezas sobre a continuidade das agdes em curso (Raichelis, 2015).

Raichelis (2015) observa que essa mudanga gerou conflitos tanto dentro do
aparato governamental, na tentativa de consolidar praticas democraticas, quanto na
sociedade civil, dividida por interesses diversos.

O CNAS herdou a cartorialidade do CNSS, assumindo uma funcao executiva
ao gerir processos de registro e certificagdo de filantropia, o que intensificou tensbées
e pressbes. Paradoxalmente, essa caracteristica cartorial ajudou o CNAS a se
estabelecer como um espago de poder e resisténcia contra tentativas de
inviabilizagdo (Raichelis, 2015).

Na realidade observada a participacdo da Associagdo Brasileira de
Organizagbes Nao Governamentais (Abong) no CNAS se deu como suplente do
Ibase, marcando uma maior aproximacado entre ONGs e entidades de Assisténcia
Social. Esse movimento gerou uma troca de influéncias, com reconhecimento mutuo
entre os dois grupos. Embora as ONGs se apresentassem diferentes em termos de
visdes politicas e capacidades, a mudanca no financiamento internacional e a
intensificagdo das parcerias com governos locais, especialmente municipais, trouxe

novos desafios. As ONGs agora lidavam com as polarizagdes internas sobre o



acesso ao fundo publico, refletindo as transformacdes nas relagdes com o Estado e
a redefinicao de praticas devido ao contexto neoliberal (Raichelis, 2015).

A transig¢ao da estrutura burocratica da Assisténcia Social no Brasil reflete ndo
apenas uma mudanga institucional, mas também um processo de adaptacido a
novas dinamicas de governanga e financiamento, que geraram complexas tensdes
tanto no governo quanto na sociedade civil. A centralizagdo e a dependéncia de
praticas cartoriais, caracteristicas do sistema anterior, revelam um modelo rigido e
imerso em incertezas quanto a continuidade das politicas. Contudo, a capacidade de
resisténcia do CNAS, ao absorver essas praticas, também contribuiu para a

consolidagao de sua posicao como um campo de disputa e poder (Raichelis, 2015).

5.1.4 Segmento de Usuarios

A autora Raichelis (2015) descreve que a representacdo dos usuarios
observada por ela no Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) era
composta por entidades que congregam grupos vulneraveis, como idosos, pessoas
com deficiéncia e criangas e adolescentes, representados pela Associagdo Nacional
de Gerontologia (ANG), pela Organizagéo Nacional de Deficientes Fisicos (Onedef)
e pelo Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua (MNMMR). Embora a
Constituicao de 1988 tenha inovado ao garantir o direito a renda minima para grupos
em maior vulnerabilidade, restringiu os beneficiarios a idosos e pessoas com
deficiéncia sem renda propria. Essa seletividade foi ampliada com a regulamentagao
do BPC, que limitou o acesso a quem possui renda inferior a um quarto do
salario-minimo e aplicou um conceito restritivo de deficiéncia (Raichelis, 2015).

Apesar da previsao de universalizagédo dos direitos sociais na Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS, 1993), a seletividade nos critérios de elegibilidade e a
reducdo de gastos sociais reforcam politicas compensatérias e residuais,
distanciando-se do principio da universalidade (Raichelis, 2015).

O foco da Assisténcia Social esta mais relacionado a privagao relativa,
baseada na desigualdade, do que a pobreza extrema ou a miséria, justificando sua
presenca tanto em paises centrais quanto periféricos. Como as caréncias sociais
nao sdo estaticas, mas vinculadas a valores e modos de vida de cada sociedade em
determinado contexto histérico, o que se considera essencial para uma vida digna

torna-se objeto de disputa politica (Raichelis, 2015).



Nesse sentido, Raichelis (2015) mostra que a ampliagdo dos direitos sociais
depende do fortalecimento do debate publico, com a representagcao da sociedade
civii e a participacdo ativa dos principais interessados por meio de suas
organizagdes coletivas. Contudo, a auséncia desses sujeitos nos espagos de
representacéo revela a dificuldade de organizacdo de grupos vulneraveis, como
criangas, idosos e pessoas com deficiéncia. Isso resulta em uma
super-representacdo das classes médias, que, atuando como porta-vozes desses
segmentos, acabam por exercer um papel de mediacdo estatal, criando uma
dependéncia do acesso a recursos publicos. Assim, verifica-se uma espécie de
substituicdo, em que técnicos e politicos, tanto do Estado quanto de organizagdes
sociais, falam em nome dos marginalizados sem que estes possam se expressar
diretamente (Raichelis, 2015).

No contexto da representacdo dos usuarios no CNAS, observava-se que o
fendmeno da desigualdade na representagdo colegiada se manifestava de forma
variada, dependendo da capacidade de mobilizagdo de cada segmento. No caso dos
idosos, sua organizagcao é recente e fragil, agravada pela percepcao de baixa
prioridade na hierarquia das vulnerabilidades sociais (Raichelis, 2015).

Embora o envelhecimento populacional exija maior atengdo, a Politica de
Assisténcia Social ainda enfrenta o desafio de lidar com idosos pobres, mais
vulneraveis as privagdes. A Associagcdo Nacional de Gerontologia (ANG), ao
argumentar a favor do principio da universalidade, apresentava um discurso que nao
diferenciava as necessidades dos idosos pobres e ricos, ignorando as clivagens de
classe.

Tal légica desconsiderava que, enquanto medidas publicas de acesso
universal beneficiam a todos e devem ser estimuladas, as Politicas de Assisténcia
Social tém como objetivo atender aqueles excluidos dos direitos e recursos
essenciais. Dessa forma, politicas especificas devem ser priorizadas para os idosos
em situacdo de maior vulnerabilidade, uma vez que a generalizagao das demandas
pode distorcer as prioridades e aumentar ainda mais a desigualdade social
(Raichelis, 2015).

Além disso, ha uma tendéncia a naturalizagdo da pobreza vivida pelos idosos
pobres. A ideia implicita de que, para quem ja viveu a vida inteira na caréncia, a

exclusao social na velhice representa um sofrimento menor, banaliza a desigualdade



e reforca uma logica perversa: o beneficio, ainda que escasso, € visto como um
pouco a mais, algo supostamente suficiente para quem teve pouco (Raichelis, 2015).

Nesse contexto, a discussao acerca das politicas assume um papel central,
mesmo que polémico, a agdo afirmativa constitui uma politica de compensacéo
baseada no principio de que a igualdade real implica tratar desigualmente os
desiguais, respondendo as necessidades diferenciadas dos diversos grupos sociais
(Raichelis, 2015).

Raichelis (2015) explica que no caso de uma sociedade como a brasileira,
marcada por extrema desigualdade, essa abordagem se torna crucial para fortalecer
uma politica de direitos, em especial na area da assisténcia social. Contudo, avancgar
nessa direcdo exige repensar o conteudo da Politica de Assisténcia Social,
deslocando o foco de programas pontuais para a garantia efetiva de direitos. Para os
idosos pobres, isso implica definir quais direitos especificos essa politica deve
assegurar, em articulagdo com outras politicas sociais.

Essa questdo esta intrinsecamente ligada a capacidade de organizagao
coletiva dos idosos e a representacdo nos espacos institucionais, como também foi
observado por Raichelis (2015) CNAS, logo, a autora compreende que precisa ser
melhor discutida e problematizada.

As pessoas com deficiéncia, historicamente submetidas ao estigma e a
segregacgao social, constituem uma categoria heterogénea, composta por individuos
com diferentes tipos de deficiéncia que enfrentam graus variados de insergao social
e econbmica. Apesar disso, a sociedade tende a discrimina-los de maneira indistinta.

Na realidade observada por Raichelis (2015), diferentemente dos idosos,
esse grupo demonstrava maior capacidade de auto-organizagcao e participagao em
movimentos sociais, como a atuagao destacada da Ondenef, que buscava garantir
direitos e promover a cidadania. Mesmo tendo se mobilizado em momentos
decisivos, como na elaboragdo da LOAS (1993), muitas de suas propostas nao
foram incorporadas. O decreto n° 1.744 ¢é criticado por restringir o conceito de
pessoa com deficiéncia aquelas “incapacitadas para a vida independente e para o
trabalho”, reduzindo o alcance das politicas de inclusdo previstas na propria LOAS
(1993) (Raichelis, 2015).

Cada segmento social apresentava uma trajetoria propria e contribui com
demandas especificas que deveriam ser consideradas na formulagao de politicas de

protecdo social. O CNAS enfrentava o desafio de integrar essas demandas as



demais politicas publicas de assisténcia social. Apesar do esfor¢o das organizagdes
representativas dos usuarios em trazerem questbes relevantes ao conselho,
existiam dificuldades em transformar essas pautas em politicas publicas efetivas
(Raichelis, 2015).

Além disso, como ja dito anteriormente, algumas representagcbes carregam
uma visdo preconceituosa sobre a Assisténcia Social, tratando os beneficios como
geradores de dependéncia. Essa visdao promove uma separagao entre servigos
assistenciais e direitos, o que resulta em politicas descontinuas e fragmentadas.
Sem a institucionalizagdo de direitos garantidos pelo Estado e passiveis de
exigéncia legal, as agbes de Assisténcia Social permanecem vulneraveis a
mudangas conjunturais e interesses politicos momentaneos.

A representacao das criangas e adolescentes observada por Raichelis (2015).
no CNAS foi conduzida pelo Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua
(MNMMR), uma organizagado com ampla atuac&o nacional e histérico de mobilizagéo
social. Embora as criangas e adolescentes ndo possam se autorrepresentar no
conselho devido a restrigdes legais de idade, o MNMMR desempenhava um papel
crucial na mediacao, utilizando sua capilaridade nos Estados e municipios e sua
experiéncia acumulada na defesa do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA) e
na criacdo de conselhos tutelares e de direitos.

O movimento priorizava a luta por direitos, com foco nos Conselhos dos
Direitos da Crianca e do Adolescente como espagos de maior relevancia para a
participacado. No entanto, sua presenga no CNAS era decorrente da compreenséao de
gque meninos € meninas de rua sao potenciais usuarios da Assisténcia Social,
exigindo politicas sociais integradas e articuladas que superem a fragmentacao e
setorizagao predominantes (Raichelis, 2015).

A construcao de espacos publicos de participacdo requer mecanismos que
assegurem a comunicagdo e articulagdo eficaz com a sociedade civil, pois a
representacdo nado governamental no CNAS ndo abrange a si soO, todos os
interesses sociais. No caso do MNMMR, por exemplo, sua atuagcédo abarcava apenas
0s grupos mais organizados de meninos e meninas de rua (Raichelis, 2015).

Os conselhos, inseridos em uma nova concepgdo de democracia, sao
espacgos politicos que demandam um debate constante sobre a politica de
assisténcia social. Além disso, ha uma necessidade urgente de ampliar a LOAS

(1993) para categorias ainda ndo contempladas, como portadores de doencgas



terminais, conforme deliberagcdes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social
(Raichelis, 2015).

O CNAS enfrenta desafios quanto a concepcdo da Assisténcia Social,
especialmente em relagdo ao seu carater publico e as visdes divergentes sobre sua
continuidade e impacto na autonomia dos beneficiarios. Essas questdes apontam
para a necessidade de aprofundar o debate acerca da relacdo entre direitos e
servigos, visando garantir uma politica social mais integrada e eficaz (Raichelis,
2015).

A partir dessa perspectiva, o préximo tépico se aprofundara nos desafios que
a participacado nos conselhos enfrenta, destacando a relevancia desses espacgos de
discussao politica e a importancia de garantir uma representacdo mais abrangente e

democratica.
5.1.5 Desafios a Participagéo (e Representacédo) nos Conselhos

Considerando o significado fundamental de participagdo, entendida como a
autoexpressao direta dos sujeitos, e de representagdo, compreendida como a
presenca de algo que, de fato, esta ausente, a partir da analise proposta por Pitkin
(1967 apud Luchmann, 2008), torna-se evidente o peso desigual que cada uma
dessas expressodes politicas assume nos diferentes modelos de democraticos. No
modelo representativo, a participagao se limita ao ato de escolher os representantes
por meio do processo eleitoral. Nesse contexto, a legitimidade do sistema
democratico € assegurada pela expressao da vontade popular durante as eleigdes,
conferindo aos representantes eleitos a responsabilidade exclusiva pelas decisées
politicas (Novaro, 1995 apud Lichmann, 2008). Assim, o cidadao participa de forma
pontual e delega o poder de deciséo aos seus representantes.

Bravo et. al. (2024) aponta que a participagdo democratica por meio dos
conselhos e conferéncias apresenta desafios significativos, mas também representa
uma conquista importante na ampliacdo do controle social sobre as politicas
publicas. Esses espagos demandam uma atuacgao qualificada, tanto do Estado, que
precisa garantir transparéncia e fundamentagdo técnica nas suas proposic¢oes,
quanto da sociedade civil, que deve superar interesses fragmentados em prol de

projetos coletivos e universalistas.



Ao proporcionar arenas de debate e aprendizado continuo, a
institucionalidade participativa fortalece a constru¢do de politicas sociais mais
inclusivas e o desenvolvimento de praticas voltadas a garantia de direitos, exigindo,
portanto, um compromisso permanente com a capacitagdo e a articulagdo dos
diversos atores envolvidos (Luchmann, 2008; Bravo, 2024).

Lichmann (2008) corrobora essa ideia mostrando como os modelos
participativos propdem uma concepcgao distinta de legitimidade, fundamentada no
principio de que as decisdes politicas devem ser tomadas por aqueles que serao
diretamente impactados por elas, garantindo, portanto, um envolvimento continuo da
sociedade por meio do debate publico. Nesse plano, a diferenca com os
mecanismos da democracia representativa se torna evidente, pois os modelos
participativos promovem uma incorporagdo mais ativa da populagdo no processo
deliberativo e decisério.

Bravo et. al. (2024) estabelecem como fundamental a criacdo de novas
aliangas entre as representagdes da sociedade civil e as instancias governamentais,
visando ampliar a participagao de trabalhadores e usuarios nos conselhos. O
fortalecimento da representacdo coletiva dos usuarios, especialmente em areas
como a Assisténcia Social, exige maior investimento na articulagdo com
organizagbes populares e movimentos sociais. Para tanto, torna-se necessario
incentivar a representacdo autbnoma dos usuarios, buscando assegurar que suas
demandas sejam ouvidas e efetivamente incorporadas as decisbes sobre politicas
publicas.

Entretanto, a efetiva participacdo dos segmentos populares enfrenta
obstaculos adicionais, como dificuldades de comparecimento as reunides e custos
associados ao deslocamento e a auséncia no trabalho. Por isso, € indispensavel
criar condigdes politicas e materiais que garantam a presencga e a voz desses atores
nos conselhos.

A concepcgao de legitimidade apresentada pelos modelos participativos nao
se sustenta apenas pela possibilidade de acesso, mas pela criacdo de condi¢des
reais para a participacao qualificada e autdnoma de trabalhadores e usuarios. Nesse
sentido, a ampliagao do debate publico e a promogao de aliangas estratégicas entre
sociedade civil e governo tornam-se cruciais. Sem enfrentar as desigualdades
estruturais que dificultam a presenca dos segmentos populares, qualquer tentativa

de democratizagdo do processo deliberativo corre o risco de reforcar as mesmas



exclusdes que busca superar. Assim, garantir a diversidade de vozes nos conselhos
e assegurar a representatividade efetiva sdo desafios imprescindiveis para que
esses espagos se consolidem como instancias legitimas de poder e de
transformacao social.

Na tentativa de criar condi¢gdes de participacdo para a sociedade civil, uma
das regras para o funcionamento dos conselhos se refere a composi¢cao paritaria
entre os setores da sociedade civil e do Estado, em relagdo a representacéo da
sociedade civil, dois aspectos se destacam segundo Luchmann (2008): O primeiro, é
a representacio vinculada a entidades, na qual ndo ha espacgo para a participacao
individual e direta, contudo, na pratica, na representacdo de entidades pode, em
alguns casos, prevalecer a representagdo individual. O segundo aspecto, diz
respeito a diversidade contida no termo “sociedade civil”, pois abrange um conjunto
de organizagdes como ONGs, organizagbes filantropicas, sindicatos etc., todos
esses que apresentam interesses distintos.

Dessa forma, a adogdo de um sistema paritario mostra certa “ingenuidade”,
que se baseia na ideia de uma sociedade civil unificada e homogénea,
desconsiderando assim sua pluralidade, portanto, a regra da paridade apresenta
uma visao dualista entre sociedade civii e Estado que deixa de lado as
complexidades presentes em ambas as partes. Bravo et. al. (2024) apoia essa visao

ao dizer que:

[...] a presenca de uma visdo comunitarista de sociedade civil como
sinbnimo de “terceiro setor” atualiza o mito da comunidade
harménica voltada ao “bem comum”, disseminando um discurso
aparentemente consensual de defesa da democracia, da cidadania e
dos direitos sociais, que nao considera a polissemia dessas nogoes,
passando por cima dos interesses das classes, dos projetos politicos
em disputa, das clivagens étnicas, raciais, geracionais, de género
presentes na esfera politica. Como resultado, a sociedade civil,
espaco do conflito social, perde o sentido da critica, contribuindo
para despolitizar a questdo social, as relagbes entre as classes
sociais e destas com o Estado. (Bravo et. al, 2024, p. 14).

A atuacao politica em espacos institucionais exige, portanto, a superacao de
uma seérie de desafios, como a articulagdo de aliangcas taticas diante de
interlocutores conservadores que disputam legitimidade. Além disso, a presenca
nesses espagos requer nao apenas conhecimentos técnicos, mas também uma

postura ética e politica voltada a ampliacédo da participagcdo democratica. Dessa



forma, a construgdo de estratégias de resisténcia e politizagao torna-se essencial
para evitar que os interesses das classes subalternas sejam marginalizados no
debate publico.

A diversidade de organizagdes e entidades presentes no campo da sociedade
civil, cada qual com objetivos distintos e, em muitos casos, conflitantes, dificulta a
construcdo de uma representagao coletiva efetiva e coerente. Esse cenario gera
contradicbes internas que podem enfraquecer o potencial transformador dos
conselhos, especialmente quando a representacdo individual prevalece sobre a
coletiva e quando interlocutores conservadores buscam ocupar esses espacos para
viabilizar interesses privados.

E importante também, segundo Liichmann (2008), destacar dimensdes
centrais da representagdo coletiva em conselhos gestores, primeiramente, esses
conselhos se inserem em um modelo de participagao institucional, marcado por
regulamentagao legal e especifica, fruto de lutas e empreendimento coletivos,
modelo esse que apresenta obrigatoriedade da participagdo da sociedade civil nos
espacos deliberativos, entretanto, apenas essa determinagao ndo consegue garantir
que haja participagao uniforme, levando em consideragao os diferentes contextos
locais.

Apesar da luta pela criagcdo dos conselhos tenha sido viabilizada pela
correlacao de forgas favoravel durante a elaboracado da Constituicdo Federal (1988),
€ importante destacar que, no contexto da implementacdo dos conselhos locais,
essa correlagao de forgcas ndo € a mesma, nao havendo, no momento da instalagao
desses orgaos, uma mobilizagao social real que lhes dé sustentacdo. A Luchmann
(2008), ainda aponta que, mesmo nos conselhos que surgem com correlagao de
forcas favoravel, e se caracterizam como esferas publicas e autbnomas, a
capacidade mobilizadora ainda ndo garante uma sustentagdo continua de
representatividade e deliberagao efetiva.

De forma complementar Bravo et. al. (2024) indica que uma intervengao
politica comprometida com os interesses das classes e grupos sociais subalternos
enfrenta desafios significativos em um contexto sociopolitico marcado pela disputa
por legitimidade nos espacgos institucionais, especialmente pelos atores
conservadores que buscam hegemonizar esses espagos para promover interesses
particularistas. Nesse cenario, torna-se crucial a construgcdo de aliangas taticas,

mesmo que provisodrias, tanto dentro quanto fora dos conselhos, e a capacitacéo



tedrica, técnica e ética dos representantes sociais para enfrentar essas forgas. Isso
implica ndo apenas em uma preparagado técnica, mas em uma postura ética e
politica voltada a ampliagcdo da participagdo democratica e a politizagdo dos
debates, assegurando que as demandas dos grupos marginalizados nao sejam
marginalizadas no processo decisorio.

O segundo aspecto de Lichmann (2008) é o principio da paridade combinada
com a representacdo por entidades e as restricbes numéricas no numero de
assentos disponiveis nos conselhos acaba restringindo a ampliagdo da participagao
de um conjunto plural de sujeitos o que tende a limitar as representagdes a setores
considerados “legitimos”. Luchmann (2008) exemplifica tal limitacdo utilizando os
conselhos de Assisténcia, que sao nossos objetos principais de discussao, que na
maioria das vezes optam pela prevaléncia de categorias profissionais, como os
assistentes sociais, e pelas entidades que prestam servicos assistenciais em
detrimento de outros setores.

Como ja dito acima, a sociedade civil € marcada por diferengas, dessa forma,
a paridade numérica nao implica necessariamente em uma paridade politica, pois
frequentemente surgem conflitos de interesses entre os diferentes segmentos que
compdem a sociedade civi. Mesmo nos conselhos que ndo adotam a regra da
paridade, como os conselhos de saude, observa-se a dificuldade de garantir uma
representatividade que abarque de forma expressiva a diversidade de interesses
sociais (Bravo et. al., 2024).

Essas questdes levantam debates importantes sobre os critérios de escolha e
0s mecanismos de autorizacdo da representagcdo nos conselhos. Os critérios de
selecdo dos integrantes sao objeto constante de reavaliagdes e refletem diferentes
concepgdes sobre a sociedade civil, o Estado e a democracia. Dentre as questbes
centrais, destacam-se: a sociedade civil pode — ou deve — ser reduzida a certas
organizagbes ou segmentos? Quais setores possuem maior legitimidade para
participar nos conselhos? Quais critérios devem nortear essas escolhas? Os
conselhos gestores variam em aspectos fundamentais, como o numero de assentos,
o perfil dos segmentos representados e o0s mecanismos de escolha dos
representantes (Bravo et. al., 2024).

Em alguns casos, os representantes sdo escolhidos em assembleias ou
féruns abertos, enquanto em outros, a legislagao ja prevé previamente a insergao de

determinados segmentos. Os mecanismos de escolha, portanto, oscilam conforme o



contexto: podem ocorrer por meio de assembleias unicas com participacdo de
multiplos atores e organizagdes, por féruns setoriais de politicas publicas ou por
indicagcdes de categorias profissionais e segmentos sociais (Bravo et. al., 2024).

Mesmo quando ha articulagcdo por meio de assembleias e féruns, que
garantem maior proximidade com as “bases”, a representacao ainda enfrenta limites,
frequentemente restringidos a logica dos atores ja mobilizados. Nesses casos, a
representacdo acaba se ancorando em uma nog¢ao presuntiva, na qual se presume
que determinados segmentos da sociedade civil representam, de maneira auténtica,
0s interesses sociais, ainda que ndo haja mecanismos formais que sustentem essa
presuncgao (Bravo et. al., 2024).

Essa concepcao de representatividade gera certa confusdao quanto aos
critérios de legitimidade que permeiam os conselhos. Diferentemente do modelo
eleitoral tradicional, no qual ha uma relacdo direta entre representante e
representado (o0 eleitor), a representagdo nos conselhos apresenta uma natureza
difusa, podendo abranger tanto segmentos especificos da sociedade quanto
entidades designadas para assumir essa fungao (Lichmann, 2008). O caso das
ONGs ¢ ilustrativo, pois essas organizagdes se configuram como um “[...] ator sem
mandato direto de sua base de referéncia [...]” (Lichmann, 2008, p. 92).

Em muitos casos, a escolha das organizacdes se da mais em fungao de seu
reconhecimento técnico e de sua competéncia do que por seu vinculo efetivo com as
bases populares. Isso altera significativamente o debate sobre as exigéncias de
transparéncia, prestacao de contas e responsividade. Assim, ndo surpreende que o
perfil predominante dos conselheiros configure uma espécie de elite civica — uma
comunidade com cultura associativa consolidada, cujos membros possuem maior
nivel socioeconémico, maior grau de informagdo e maior capacitagdo técnica e
politica, quando comparados a média da populacdo. Como resultado, a composicao
dos conselhos reflete uma combinagao entre participagao coletiva, entendida como a
autoapresentacdo de entidades que se colocam como representantes, e
representacéo coletiva, na qual as entidades sao escolhidas com base em variados
critérios, incluindo sua capacidade de representar outros setores sociais.

Bravo et. al. (2024) destaca que o conselho é visto como um espacgo
importante de controle social, mas ndo o unico ou o mais relevante, sendo essencial
que sua atuacgdo seja complementada por outras formas de mobilizagdo social e

organizagao politica. A criagdo de conselhos municipais e estaduais, muitas vezes,



levou a desativacdo de féruns setoriais, o que foi um erro estratégico, pois esses
espacos precisam ser ativados e articulados com outras formas de participagao.
Para garantir sua legitimidade, € crucial ampliar a interlocugdo com bases sociais
mais amplas, movimentos sociais e coletivos populares, tornando suas atividades
mais acessiveis e publicas, como a divulgacdo de suas reunides e deliberagdes.
Além disso, a fragmentacdo das politicas sociais, decorrente da multiplicacéo
acelerada de conselhos, exige a implementagdo de mecanismos de articulagao entre
eles, especialmente em areas transversais como os direitos da crianga, juventude,
mulheres, idosos e outros, para promover uma abordagem mais integrada e eficaz
das politicas publicas.

Almeida e Tatagiba (2012 apud Bravo et. al 2024) destacam que, embora a
luta pela democratizagdo das politicas sociais envolva a reivindicacdo do poder de
deliberacdo dos conselhos, a incapacidade de decidir sobre questdes substanciais,
como a distribuicdo justa dos recursos publicos e a ampliagdo de direitos para os
grupos subalternos, gera frustragdo nas expectativas politicas. A confusédo entre a
fungdo deliberativa e uma suposta autonomia politico-institucional dos conselhos é
apontada pelas autoras como um obstaculo para o reconhecimento de sua natureza
especifica. Os conselhos devem ser compreendidos como uma estratégia de luta
dentro do Estado, buscando sua democratizagao, e ndo como uma forga externa ou
paralela a ele. Compreender essa especificidade €& essencial para superar as
frustragdes que surgem quando as expectativas ndo sao atendidas, evitando assim
o imobilismo politico.

Bravo et. al. (2024) estabelecem entdo que, a funcédo deliberativa dos
conselhos precisa ser repensada dentro da estrutura do aparelho estatal, que nao
concede soberania decisoria a esses orgaos. Nesse sentido, é crucial que a agenda
politica dos conselhos identifique as diversas instancias dentro das politicas publicas
especificas, que possuem competéncia legal para influenciar sua implementagao. A
partir disso, € necessario definir estratégias para que os conselhos se tornem
interlocutores reconhecidos na luta pela legitimidade politica, atuando dentro do
Estado e dialogando com seus diversos 6rgdos de controle. Dessa forma, sera
possivel garantir uma maior efetividade na participacdo e nas deliberagdes dos
conselhos, sem cair na ilusdo de que eles possuem autonomia total sobre as

politicas publicas.



A analise dos desafios enfrentados pelos conselhos como espacos de
controle social revela a complexidade das dinamicas sociopoliticas em que estao
inseridos. Embora a presenga desses conselhos seja essencial para a promogao da
democratizagdo das politicas publicas, sua atuagdo, muitas vezes fragmentada,
precisa ser complementada por formas de mobilizagdo mais amplas e integradas,
como 0s movimentos sociais e coletivos populares. A multiplicacédo de conselhos,
sem uma articulacao eficaz entre eles, contribui para a segmentagao das politicas,
dificultando uma abordagem mais coesa e abrangente. Além disso, a confusdo entre
o poder deliberativo dos conselhos e uma suposta autonomia deciséria gera
frustracdo, evidenciando a necessidade de compreender os conselhos como
instrumentos de luta dentro do Estado, visando sua democratizagao.

Para que desempenhem efetivamente seu papel, € imprescindivel que se
estabelegam estratégias de articulagdo politica e que sua fungdo deliberativa seja
repensada dentro dos limites e possibilidades do aparelho estatal, evitando, assim,
expectativas irreais e imobilismo politico, o que significa a busca e fortalecimento de

outros formas de organizacao fora dos limites estatais.



CONSIDERAGOES FINAIS

Essa pesquisa buscou compreender se a representacao da sociedade civil
em conselhos de Assisténcia Social consegue, realmente, promover impactos na
racionalidade administrativa estatal, para tal, buscamos fazer uma pesquisa
bibliografica narrativa que busca discutir desde como se configura o Estado e a
racionalidade administrativa e estatal, até como a Assisténcia Social se materializa
como uma resposta estatal a questdo social sendo configurada como uma politica
de seguridade social que possui instrumentos de controle social e planejamento.

Buscou-se também discutir como se deu a implementagao dos Conselhos no
Brasil, bem como a maneira como esses funcionam, os desafios para o real
funcionamento da paridade e participagao, com foco, principalmente na sociedade
civil.

O primeiro capitulo apresentou os procedimentos metodolégicos que
nortearam a construgcao deste Trabalho de Concluséo de Curso.

O segundo capitulo procurou discutir a natureza do Estado e suas relagdes
de dominacgao, conforme analisado por Max Weber e Karl Marx, apresentando uma
abordagem critica sobre como as estruturas de poder e as relagdes sociais
determinam o funcionamento do Estado. Weber destaca o monopdlio da violéncia
como a caracteristica distintiva do Estado, enquanto Marx foca nas condi¢des
materiais de existéncia e nas relagdes de producédo que sustentam a superestrutura
do Estado, caracterizando-o como um instrumento de dominagdo da classe
burguesa, além disso o capitulo abordou a administragdo publica, relacionando-a
com a racionalidade empresarial. A administracdo, considerada um fenédmeno
socio-historico, é apresentada como um processo que visa a utilizagao racional de
recursos, sendo moldada pelos objetivos especificos de cada sociedade. No
contexto do capitalismo, a administracdo nao é neutra, pois sua funcido esta

intimamente ligada a reprodugdo das relagdes de exploragdo, com o objetivo de



maximizar a acumulagao de capital. Nesse sentido, o Estado, como parte dessa
estrutura, ndo atua de forma emancipatéria, mas sim como um instrumento que
garante a manutengao da ordem capitalista e das desigualdades sociais, por outro
lado, também foi indica a concepc¢ao de Estado ampliado e restrito.

Por fim, o capitulo discorre sobre a questdo social como um reflexo das
desigualdades presentes na sociedade capitalista madura, destacando como a
producao coletiva de riqueza é apropriada de maneira privada, é enfatizado o papel
do assistente social em identificar essas desigualdades e, mais importante, atuar na
resisténcia contra elas, defendendo a vida e os direitos sociais. As transformacdes
econbmicas, como a transicdo do fordismo para a acumulacéao flexivel, resultaram
em uma precarizagao do trabalho e no aumento da exclusao social, refletindo uma
intensificagdo das desigualdades estruturais. Nesse cenario, a logica neoliberal
desresponsabiliza o Estado e impde ao individuo a responsabilidade por sua
insercdo no mercado, agravando as condigbes de vida e trabalho das classes
populares e desafiando os usuarios da Politica de Assisténcia Social a lutar contra
as dindmicas de exclusao e a favor da garantia de direitos fundamentais.

O terceiro capitulo discutiu a assisténcia social enquanto uma politica publica
dentro do sistema de seguridade social, com enfoque no Brasil, a partir da sua
origem e evolugdo, envolveu, também, o reconhecimento da Assisténcia Social
como um direito do cidaddo e um dever do Estado, abordando os principios da
LOAS e a implementagao de um sistema descentralizado e participativo.

O capitulo refletiu ainda sobre as relagdes entre a Assisténcia Social e o
trabalho, destacando a ampliagao do conceito de usuario da Assisténcia Social para
incluir pessoas em situagdo de precariedade no trabalho, como desempregados e
trabalhadores em subempregos. Também se discutiu a territorializacdo da
assisténcia social, com o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), focando na
importancia do planejamento de agbes publicas com base no territério e nas
questdes sociais que se manifestam nesses espacos.

Os desdobramentos do terceiro capitulo se iniciam discutindo a importancia
do Plano de Assisténcia Social, dos Conselhos de Assisténcia Social e dos Fundos
de Assisténcia Social no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Ele destaca
que o Plano deve ser elaborado de forma estratégica e incluir elementos como
diagndstico, metas e recursos necessarios para a implementagao da politica, sendo

submetido a aprovagao dos Conselhos, que sao responsaveis pela supervisao e



controle social. O papel dos Conselhos é fundamental para garantir a qualidade e a
efetividade das agdes, incluindo a fiscalizagdo da aplicagao dos recursos financeiros
e a conformidade com as normas legais. Além disso, o texto aborda a criagdo do
Atestado de Regularidade de Conselho, Plano e Fundo (ARCPF) no Estado do
Parana, com o objetivo de garantir a regularidade e a transparéncia na gestdo dos
recursos da Assisténcia Social, atendendo as diretrizes nacionais e promovendo o
controle social.

O quarto capitulo apresenta s historia da implementagdo dos Conselhos de
Assisténcia Social, detalhando sua evolugdo ao longo do tempo. O texto enfatiza a
composicao desses Conselhos, destacando a necessidade de uma estrutura
paritaria entre governo e sociedade civil. Além disso, sdo exploradas as diferentes
representacbes que compdem os Conselhos, incluindo as do governo, dos
trabalhadores, das entidades prestadoras de servigos e dos usuarios,

Por fim, o quarto capitulo reflete sobre os desafios e complexidades da
participacdo e representacdo nos Conselhos de Assisténcia Social, especialmente
no contexto dos modelos democraticos e participativos, também s&o analisadas as
dificuldades de participagcdo de segmentos populares, como trabalhadores e
usuarios, devido a obstaculos materiais e politicos, e a necessidade de garantir a
representatividade efetiva desses grupos.

Apresenta, também, uma analise critica sobre os conselhos gestores como
espacos de participacdo (e representacdo) social e controle democratico das
politicas publicas, destacando diversas questdes centrais, aborda as dificuldades em
garantir uma representatividade efetiva e plural nos conselhos, mesmo com
regulamentacao legal. Embora esses conselhos estejam inseridos em um modelo de
participacéo institucional fruto de lutas sociais, a simples institucionalizagdo nao
assegura uma participacdo democratica plena, considerando as diferentes
correlacdes de forgcas locais e os desafios na mobilizagdo continua da sociedade
civil.

Para finalizar o texto aborda as limitagdes do poder deliberativo dos
conselhos, ressaltando que, embora a luta pela democratizacdo das politicas sociais
inclua a reivindicagcdo de maior poder de decisdo, a incapacidade de influenciar
questdes substantivas, como a distribuicdo justa de recursos, gera frustracoes e
expectativas irrealistas. Os conselhos devem ser compreendidos como estratégias

de luta dentro do Estado, buscando a democratizagao das politicas publicas, e néo



como forgas externas a ele. Para superar essas limitagdes, € necessario estabelecer
estratégias de articulagdo politica e redefinir a fungao deliberativa dos conselhos
dentro da estrutura estatal, compreendendo suas possibilidades reais e evitando a
paralisia politica. Somente assim sera possivel garantir maior efetividade na
participacdo, ampliar a democracia e promover politicas publicas mais justas e
integradas.

A pesquisa buscou promover uma analise exploratéria sobre os limites e
possibilidades do impacto gerado pela representacao da sociedade civil nos
conselhos de assisténcia social em relagao a racionalidade estatal. A partir de
uma revisao bibliografica de carater narrativo, foi possivel obter compreensao sobre
o tema, ainda que sem esgotar todas as fontes de informagao disponiveis. Além
disso, o levantamento e tratamento de informagdes publicas, como os dados do
Censo Suas e documentos oficiais, permitiram tragcar um panorama sobre a retracao
dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social ao longo dos dois ultimos anos
(2022 e 2023).

Concluimos entao que a representacdo da sociedade civil em conselhos de
Assisténcia Social tem potencial para promover impactos significativos na
racionalidade administrativa estatal, mas enfrenta desafios estruturais e praticos que
limitam seu alcance. Na medida em que esses conselhos permitem a participagao
direta de segmentos da sociedade na formulacdo e no controle das politicas
publicas, eles contribuem para a democratizagdo da gestdo publica e podem
influenciar decisbes, garantindo maior transparéncia, legitimidade e aproximagao
das politicas as demandas sociais.

No entanto, como destacado ao longo do texto, o impacto efetivo depende da
capacidade dos conselhos de superar obstaculos relacionados a representatividade,
legitimidade e poder deliberativo. Quando a composigdao dos conselhos reflete uma
elite civica ou quando ha fragmentagdo e falta de articulagdo entre diferentes
conselhos, a influéncia sobre a administracao estatal se torna limitada, restringindo a
capacidade desses 6rgédos de gerar mudangas significativas na racionalidade das
politicas publicas.

Portanto, embora existam avangos importantes, como o fortalecimento do
controle social e a criagdo de um espaco institucional de dialogo, os conselhos de
Assisténcia Social, por si s6, ndo conseguem transformar profundamente a légica

administrativa estatal sem uma articulacdo mais ampla com outros mecanismos de



mobilizagdo social e uma redefinicdo do papel dos conselhos dentro da estrutura
estatal. Para que os impactos sejam mais expressivos, € fundamental fortalecer a
atuacdo desses espacos, ampliar a participagdo popular e garantir maior poder
decisério, promovendo uma gestado publica mais integrada, justa e democratica.
Compreendemos que a participacéo (e representagao) nos conselhos de Assisténcia
Social € uma forma de “democracia-método”, e que a “democracia enquanto
condigao social” s6 sera obtida fora do Sistema Capitalista, o que implica uma nova

racionalidade administrativa.
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